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Nicola Lupo 

I Presidenti di Assemblea in trasformazione: un
            itinerario di ricerca, alla luce delle evoluzioni del sistema politico-istituzionale 

Nicola Lupo Professore ordinario di Diritto delle Assemblee elettive presso la LUISS
                    Guido Carli di Roma.


Questo primo capitolo introduttivo è di taglio contestualizzante, per chiarire
                l’oggetto dell’intero volume e le sue peculiarità anche riguardo il tema trattato:
                da un punto di vista esso è piuttosto ampio, in quanto include anche una riflessione
                generale sui Consigli regionali nel trattare il ruolo dei Presidenti di Assemblea
                parlamentare, ma al contempo specifico, dal momento che si vanno ad indagare a fondo
                le singole procedure parlamentari, ricostruendo, con costanti riferimenti alla
                prassi applicativa, come i Presidenti di Assemblea hanno effettivamente svolto
                alcune tra le tante funzioni di cui sono titolari.





1. L’origine
            del volume 



Che il ruolo dei Presidenti di
            Assemblea parlamentare – della Camera dei deputati, del Senato della Repubblica, dei
            Consigli regionali – sia stato oggetto di trasformazioni molteplici e significative nel
            corso degli ultimi venti anni non è di solito posto in discussione. Dibattuti sono,
            invece, il senso di queste trasformazioni, la loro intensità e anche il loro carattere
            permanente o transeunte, nonché la loro natura fisiologica o patologica, specie ove
            comparate con altre esperienze parlamentari, europee e non solo. 
Il tema, in particolare, ha
            costituito oggetto di una riflessione a più voci svolta in un convegno organizzato dal
            CESP-Centro di studi sul Parlamento della LUISS Guido Carli, i cui atti sono stati
            pubblicati sul Quaderno 2012-2013 della rivista
            dell’ARSAE-Associazione per le ricerche e gli studi sulla rappresentanza politica nelle
            assemblee elettive Il Filangieri[1]. In quel Quaderno si sono raccolti anzitutto una serie
            di studi comparati, sui principali modelli di speakership
            parlamentare (Regno Unito, Stati Uniti, Australia, Spagna, Parlamento europeo) e sulle
            loro tendenze, per poi analizzare l’evoluzione italiana, dalla XI legislatura
            (1992-1994) in avanti, guardando sia alle modalità di elezione dei Presidenti, sia ai
            loro poteri (raggruppati per grandi categorie: di nomina, di «giudice-integratore» del
            diritto parlamentare, di «programmatore-coordinatore» dei lavori, di garante
            dell’autonomia parlamentare). Infine, si sono raccolte le esperienze di alcuni
            protagonisti, che hanno operato ai vertici delle amministrazioni di Camera e Senato,
            e le riflessioni di autorevoli studiosi che si erano occupati
            del tema in passato, sin dalla metà degli anni Sessanta, molti dei quali hanno avuto
            alle loro spalle, in tempi più o meno recenti (è il caso di Gianni Ferrara, Carlo
            Fusaro, Andrea Manzella e Stefano Ceccanti), anche uno o più mandati parlamentari. 
In stretto coordinamento con questa
            iniziativa convegnistica e anche alla luce delle sue risultanze si è svolto un
                workshop, sempre organizzato dal CESP, con cui si è inteso
            avviare un lavoro di ricerca, affidato a studiosi provenienti da molti atenei italiani,
            appartenenti a «scuole» e orientamenti metodologici diversi, ma tutti costituzionalisti
            dediti e appassionati (anche) a quella specifica e affascinante branca del diritto
            costituzionale che è il diritto parlamentare: con lo scopo di ricostruire in modo più
            approfondito, sulla base di un’analisi accurata, a tratti financo minuziosa, i molti
            poteri e le tante «vesti» che contraddistinguono i Presidenti di Assemblea nei
            procedimenti parlamentari. I frutti di queste ricerche, che, pur non proponendosi
            un’analisi esaustiva, coprono però molti tra i temi e gli istituti in genere reputati di
            maggiore interesse, sono ora raccolti in questo volume. 
Si esaminano, perciò, i poteri dei
            Presidenti di Camera e Senato nella classica e fondamentale dinamica tra maggioranza e
            opposizione (Vincenzo Casamassima), ma anche quelli che incidono sui gruppi (anche alla
            luce della disciplina introdotta nei regolamenti delle Camere nell’autunno del 2012:
            Francesca Biondi) o sulle Commissioni parlamentari (e sui loro Presidenti: Cristina
            Fasone). Si ricostruiscono, in profondità, altresì profili normalmente sottaciuti, ma
            non per questo meno essenziali, quali i rapporti con i Vicepresidenti (Luca Gori) o il
            ruolo spettante al Presidente provvisorio (Giovanni Piccirilli). 
Un’attenzione specifica è rivolta al
            versante «relazionale» dell’attività dei Presidenti delle Camere, in decisa crescita
            negli ultimi anni: sia nelle relazioni interparlamentari in Europa (Maria Dicosola), sia
            nella politica estera (Fabio Longo), oltre che nei rapporti, di cruciale importanza ai
            fini dell’equilibrio del sistema costituzionale, con il Governo (qui analizzati nello
            specifico ma qualificante ambito della sessione di bilancio: Chiara Bergonzini), con il
            Presidente della Repubblica (Federico Furlan) e con la Corte
            costituzionale (e la sua giurisprudenza: Francesca Rosa). Infine, un paio di lavori sono
            dedicati al ruolo dei Presidenti delle assemblee regionali – anch’esso oggetto in questi
            anni di un’evoluzione, meno vistosa ma di notevole interesse, anche perché più
            allineata, nel complesso e ancorché si tratti in genere di Presidenti eletti tra gli
            appartenenti ai gruppi di maggioranza, alle linee di tendenza che, a livello nazionale,
            negli anni Settanta e Ottanta, ne hanno progressivamente accentuato le garanzie di
            imparzialità – con specifico riferimento ai loro poteri interpretativi (Renato Ibrido) e
            ai rapporti con i gruppi consiliari (Giovanna Perniciaro). 
I contributi di ricerca sono poi
            inquadrati in alcuni interventi di taglio più generale. Sono infatti preceduti da tre
            lavori introduttivi, rispettivamente di taglio contestualizzante (quella che state
            leggendo), sistemico (Eduardo Gianfrancesco) e diacronico (Claudio De Cesare); e sono
            altresì corredati da talune riflessioni conclusive, che muovono dal ruolo dei Presidenti
            nella forma di governo parlamentare per giungere ai classici ma fondamentali
            interrogativi circa l’idoneità dei soli Presidenti ad assicurare, da soli, la «tenuta»
            delle regole del diritto parlamentare (Guido Rivosecchi). 
Rispetto al
                Quaderno di cui si è detto, perciò, l’oggetto di questo volume
            si differenzia non solo per un dato generazionale (il corpo del medesimo essendo stato
            affidato a studiosi mediamente più giovani di quelli coinvolti nell’altra occasione), ma
            anche per un oggetto che è, al tempo stesso, più ampio e più specifico: più ampio, in
            quanto include una riflessione sui Consigli regionali, ma pure più specifico, dal
            momento che si vanno ad indagare a fondo – anche avvalendosi delle prospettive e delle
            chiavi di lettura proposte nel Quaderno – le singole procedure
            parlamentari, ricostruendo, con costanti riferimenti alla prassi applicativa, come i
            Presidenti di Assemblea hanno effettivamente svolto alcune tra le tante funzioni di cui
            sono titolari. Vengono invece qui tralasciati i profili comparatistici e restano
            relativamente più in ombra pure le considerazioni di metodo, di contesto e di sistema,
            che comunque sono toccate, come si è accennato, nei contributi introduttivi e in quello
            conclusivo. 
        
In qualche modo, proprio per questa
            attenzione ai procedimenti parlamentari e alle prassi applicative, le ricerche qui
            condotte si pongono in stretta relazione altresì con quelle contenute nel terzo e ultimo
            volume apparso nella medesima serie del CESP, dedicato al ruolo del «precedente» nel
            parlamentarismo italiano[2]: sono infatti i Presidenti di Assemblea, i Vicepresidenti, i Presidenti
            provvisori, i Presidenti di Commissione i primi e i principali «costruttori» dei
            precedenti parlamentari, oltre che, in quanto promotori delle riforme dei regolamenti di
            Camera e Senato, anche coloro che concorrono a determinare la linea di confine tra il
            diritto parlamentare scritto e quello non scritto. 
Va altresì avvertito, sempre
            rispetto al volume appena citato (e anche al Quaderno di cui si è
            detto), che, per correttezza di metodo, si è deciso di non coinvolgere, in questa prima
            fase, parlamentari o ex parlamentari, e neppure studiosi che svolgessero funzioni
            attive, anzitutto quali consiglieri, presso le amministrazioni di Camera o Senato, e che
            quindi fossero in qualche misura «al servizio» delle istituzioni i cui vertici erano
            oggetto di analisi. Pure il ruolo svolto dalle amministrazioni parlamentari, spesso
            cruciale nell’ausilio alle funzioni – specie intra moenia –
            esercitate dai Presidenti di Assemblea, è rimasto perciò, in questo volume, sullo
            sfondo. L’auspicio è che un confronto con le amministrazioni parlamentari, e con gli
            stessi vertici delle Camere, possa realizzarsi nel prossimo futuro, magari traendo
            spunto proprio da una valutazione critica delle analisi che qui si sono condotte. 
Anche, ma non solo, per questa
            ragione, gli studi che ora si presentano sono ancora lontani dal giungere, nel loro
            assieme, a punti di approdo chiari, univoci e condivisi. Si è chiaramente nel pieno
            delle trasformazioni che si esaminano, agli inizi di una legislatura, la XVII
            dell’esperienza parlamentare repubblicana, che si è aperta in modo assai problematico,
            se non drammatico, con un’inedita difficoltà a procedere alla formazione di un nuovo
            governo già all’indomani delle elezioni, che ha fatto venire alla luce molti dei
            nodi istituzionali irrisolti nell’ultimo ventennio repubblicano.
            Per giungere a valutazioni più convinte e mature occorrerà perciò attendere un
            assestamento del quadro istituzionale, sul quale – non a caso – si sono riaffacciati e
            intrecciati, in questi mesi, i percorsi di riforma sia della carta costituzionale (con
            specifico riferimento al bicameralismo paritario), sia della legge elettorale (a pieno
            titolo parte del diritto parlamentare), sia, infine, dei regolamenti di Camera e Senato.
        

2. I
            Presidenti della Camera delle ultime tre legislature come garanti dell’accordo di
            coalizione e la loro fuoriuscita dalle coalizioni medesime 



Proprio le vicende delle ultime
            quattro legislature (tre concluse, XIV, XV e XVI, e una ancora in corso, la XVII)
            sembrano mostrare un’ulteriore accelerazione nelle trasformazioni dei Presidenti di
            Assemblea e, nel passaggio tra la XVI e la XVII, fors’anche un (parziale) cambio di
            direzione delle medesime. Di queste trasformazioni, perciò, è doveroso provare, seppur
            per cenni, a dare conto, in sede introduttiva. 
Del resto, è noto che il diritto
            parlamentare, come tutto il diritto costituzionale, è profondamente radicato nella
            storia, e di questa ha bisogno come elemento non accessorio e marginale, ma costitutivo
            ed essenziale. E non deve perciò avere timore di trarre indicazioni, ancorché
            provvisorie, pure dalle vicende recenti o recentissime, che ne condizionano pesantemente
            non solo le regolarità, ma anche le regole che da quelle si traggono. Non è un caso che
            pressoché tutti i contributi qui raccolti non esitino a misurarsi con la prassi anche
            molto ravvicinata nel tempo: come è, appunto, necessario che accada in una disciplina
            particolarmente «mobile» e legata alle fonti-fatto quale è il diritto parlamentare. A
            maggior ragione, poi, visto che tale «mobilità» è sollecitata da una dinamica assai
            vivace, per usare un eufemismo, e comunque mai scontata quale è – non da oggi – quella
            propria del sistema politico-istituzionale italiano. 
In questa chiave, giova riprendere
            l’osservazione secondo cui, nelle legislature XIV (2001-2006), XV (2006-2008) e
            XVI (2008-2013), mentre la presidenza del Senato è andata a un
            esponente del medesimo partito che esprimeva il «primo» Presidente del Consiglio della
            legislatura (presidenze Pera, Mancino e Schifani), alla presidenza della Camera è invece
            stato eletto il leader della «seconda/terza forza» della coalizione uscita vincitrice
            dalle elezioni (presidenze Casini, Bertinotti e Fini). 
Questa regolarità è stata rilevata
            da molti osservatori. Alcuni hanno posto l’accento sul fatto che la presidenza della
            Camera, in tal modo, «ha costituito un buon posizionamento per i leader dei partiti
            minori in ragione dell’autorità istituzionale ad essa connessa e della durata
            dell’incarico», ipotizzando che la sua attribuzione sia stata decisa a
                priori, già in sede di accordo di coalizione[3], e sugli assetti di quest’ultima si sia, perciò, riflessa[4]. Altri hanno evidenziato che lo schema appena descritto non appariva
            inedito, visto che ricalcava, con qualche accentuazione, quanto già accaduto nelle altre
            due «legislature del maggioritario», la XII e la XIII, nelle quali pure la presidenza
            della Camera era stata attribuita a un esponente di primo piano (anche se non al leader)
            di un partito della maggioranza piuttosto lontano, in termini politici, rispetto a
            quello del «primo» Presidente del Consiglio[5]. E forse, volendo, si potrebbe risalire anche parecchio più indietro,
            facendosi riferimento alla presidenza Ingrao nella VII legislatura (che non era stata
            pensata, almeno in origine, come di opposizione, ma anch’essa a garanzia di una
            maggioranza proprio in quel momento allargatasi al PCI)[6]; o persino alla presidenza Gronchi nella I legislatura
            (trattandosi dell’esponente democristiano che allora era
            probabilmente quello più lontano dal Presidente del Consiglio De Gasperi); se non
            addirittura, in Assemblea costituente, alla presidenza del comunista Terracini
            (subentrato a Saragat nel febbraio 1947), quasi a suggellare la tenuta di un accordo di
            coalizione, che in quel caso riguardò non tanto il Governo (limitato, come è noto, dopo
            il maggio 1947, alle sole forze politiche che facevano riferimento all’alleanza
            occidentale), quanto la stesura della carta costituzionale. 
La difficoltà di mantenere assieme
            le coalizioni di governo emerge con grande chiarezza proprio guardando al ruolo svolto,
            nelle ultime tre legislature, dai Presidenti della Camera e alla loro sistematica –
            ancorché, come si vedrà tra un attimo, con tempistiche diverse – fuoriuscita dalla
            maggioranza della quale avevano fatto parte, e nella quale erano anzi stati chiamati a
            svolgere, appunto, il ruolo di garanti della tenuta dell’accordo di coalizione[7]. Un ruolo evidentemente rivelatosi, specie con l’allontanarsi dal momento
            dell’investitura popolare, troppo difficile se non fallimentare, o comunque tale da
            determinare un logoramento dei rapporti politici e personali con il resto della
            coalizione uscita vincitrice dalle elezioni. In altri termini, una delle dimostrazioni
            più lampanti del fallimento delle coalizioni di maggioranza formatesi in modo abbastanza
            artificiale nell’ultimo decennio, allo scopo di presentare candidature congiunte nei
            collegi uninominali previsti nella legislazione elettorale del 1993 o, ancora più
            chiaramente, al fine di ottenere il premio di maggioranza prefigurato dalla legge n. 270
            del 2005, è costituita proprio dal fatto che i Presidenti della
            Camera abbiano presto abbandonato, assieme alla forza politica da loro condotta (o
            almeno ad una parte di questa), la coalizione nell’ambito della quale sono stati eletti
            e che, in quanto leader di una forza politica che vi aderiva, avevano concorso a
            formare. 
È interessante notare come questa
            fuoriuscita si sia verificata in tempi che progressivamente si sono fatti sempre più
            rapidi. È avvenuta a una legislatura (breve) di distanza nel caso del Presidente Casini,
            la cui UDC-Unione di centro si è presentata autonomamente nelle elezioni del 2008; ha
            avuto luogo alla fine della legislatura nel caso del Presidente Bertinotti, avendo
            Rifondazione comunista corso «da sola» nelle medesime elezioni del 2008; si è prodotta
            addirittura durante la legislatura nel caso del Presidente Fini, che nel 2010 è uscito
            dalla forza politica che aveva contribuito a fondare, il PDL-Popolo della libertà, per
            dare origine ad una nuova formazione politica, FLI-Futuro e libertà per l’Italia, presto
            collocatasi all’opposizione rispetto al Governo Berlusconi. 
Se si vuole condurre fino in fondo
            questo ragionamento, si potrebbe persino osservare, con un po’ di gusto del paradosso,
            che nella XVII legislatura, con l’elezione della Presidente Boldrini a Montecitorio, si
            è in qualche modo ulteriormente e drasticamente anticipata questa fuoriuscita, visto che
            SEL-Sinistra e libertà (nelle cui liste la Presidente è stata eletta), pur facendo
            parte, con il PD-Partito democratico e altre forze politiche, della coalizione che aveva
            come unico capo Pierluigi Bersani, e che, nelle elezioni del febbraio 2013, aveva
            ottenuto il premio di maggioranza alla Camera, ne è prontamente uscita, nel momento in
            cui, a seguito del fallimento del «tentativo Bersani» e appena qualche settimana dopo
            l’elezione del Presidente della Camera, si è formato il Governo di «larghe intese»
            presieduto da Enrico Letta. Si ha quindi, con il Governo Letta come con il successivo
            Governo Renzi, un Presidente della Camera «di opposizione» (così come «di opposizione»
            risultano essere numerosi presidenti delle commissioni permanenti di Camera e Senato, a
            seguito della scissione del PDL e dell’uscita di Forza Italia dalla maggioranza di
            governo).
        
Tuttavia, le opzioni che sono state
            compiute nell’elezione dei Presidenti delle Camere della XVII legislatura, per essere
            ben comprese, debbono a mio avviso essere inquadrate alla luce delle vicende che hanno
            contraddistinto la legislatura immediatamente precedente, e in particolare la presidenza
            Fini. 

3. Le
            vicende della presidenza Fini: un punto di non ritorno? 



Nel corso dei primi tre anni della
            XVI legislatura, in effetti, il contrasto tra il Presidente del Consiglio Berlusconi e
            il Presidente della Camera Fini – in una prima fase verificatosi secondo schemi già
            sperimentati con il binomio Berlusconi-Casini (e, entro certi limiti, anche con quello
            Prodi-Bertinotti) – ha assunto forme clamorose e assolutamente inedite, portando
            all’espulsione di quest’ultimo dal PDL e all’invito, rivoltogli più volte, soprattutto
            in via informale, a rassegnare le proprie dimissioni dallo scranno più alto di
            Montecitorio. Invito rigettato con forza dallo stesso Presidente della Camera, il quale
            ha a più riprese sottolineato la stabilità del suo ruolo, che, per il suo carattere
            prettamente istituzionale e di garanzia, non poteva essere minacciato da vicende che
            riguardavano unicamente le forze politiche o la maggioranza di governo[8].
        
Quanto meno due aspetti, in
            proposito, mi pare vadano evidenziati. Da un lato, che Berlusconi non è mai giunto a
            formalizzare l’unico atto che, ad avviso almeno di una parte della dottrina[9], avrebbe potuto determinare un obbligo di dimissioni in capo al Presidente
            della Camera: vale a dire, la reiezione del bilancio interno della Camera. Dall’altro,
            che Fini ha reso in più occasioni dichiarazioni in base alle quali non avrebbe esitato a
            dimettersi ove fosse stata dimostrata una sua scorrettezza nell’applicazione del
            regolamento o nella gestione dell’assemblea[10]. 
È appunto nel corso di questa
            presidenza che la tesi della separazione tra ruolo interno, imparziale, e ruolo esterno,
            pienamente politico, del Presidente – spesso sintetizzata in dottrina con l’immagine del
            «Giano bifronte»[11] – è stata portata alle sue ultime ed estreme conseguenze. Certo, già in
            precedenza vi erano state operazioni non troppo dissimili: basti pensare – per
            richiamare solo i Presidenti della Camera, ma per i Presidenti del Senato le differenze
            paiono invero minime – alla (sottilissima) distinzione tra neutralità
            e imparzialità prospettata dal Presidente Violante, e spesso
            ripresa dai suoi successori[12]; alla tesi avanzata dal Presidente Casini, secondo cui il Presidente di
            Assemblea è una «figura double face, imparziale nella regia del
            Parlamento, ma non neutro al di fuori di quella sede»[13]; alle affermazioni del Presidente Bertinotti, il quale, invocando il piano
            della «cultura politica», ha sostenuto che per il Presidente della Camera sarebbe
            persino «doveroso prendere parte alla discussione» anche su temi di scottante attualità[14]. Ma è, appunto, con il Presidente Fini, costretto a replicare alle dure
            accuse e alla campagna di stampa provenienti dal suo ex partito, che tale tesi, della
            distinzione tra una «veste istituzionale» e una «veste politica» del Presidente di Assemblea[15], si è manifestata davanti agli occhi di tutti in forme particolarmente eclatanti[16], e perciò difficilmente ignorabili o mascherabili con pur abili espedienti retorici[17].
        
In proposito, se è vero che il
            giudizio nei confronti del ruolo intra moenia dei Presidenti di
            Assemblea nelle «legislature del maggioritario» tende ad essere nel complesso abbastanza
            pacato, nel senso che essi avrebbero mantenuto una posizione imparziale nell’esercizio
            dei loro poteri più prettamente istituzionali[18] (e in ciò è evidente il peso fondamentale giocato, in termini di equilibrio
            e garanzia, dalle amministrazioni parlamentari, capaci di collaborare proficuamente con
            Presidenti di Assemblea provenienti dalle più varie famiglie e culture politiche)[19], non si può neppure negare che una connessione per
            così dire «oggettiva» tra i due ruoli spettanti alla stessa persona sussista, almeno in
            potenza. Come è stato osservato, guardando specificamente ai poteri dei Presidenti della
            Camera in sede di programmazione dei lavori, proprio le vicende della XVI legislatura
            hanno evidenziato come la dilatazione del «volto esterno di Giano» finisca per
            determinare infiltrazioni nel «volto interno di Giano»[20]. 
Questa interconnessione pare invero
            riscontrabile non tanto e non soltanto sulle singole decisioni assunte da ciascun
            Presidente – ovviamente sempre discutibili, ma che, nel complesso, sono state guidate da
            una logica prevalentemente istituzionale più spesso che da una logica meramente partigiana[21] – quanto su alcune linee di condotta per così dire
            strategiche. Su queste ultime, infatti, l’interesse prettamente
            politico si è spesso posto in contrasto non facilmente sanabile con il movente più
            propriamente istituzionale di cui il Presidente della Camera, quale soggetto
            rappresentante e garante degli «interessi permanenti ed istituzionali» della Camera che presiede[22] o quale «uomo della Costituzione»[23], dovrebbe farsi alfiere. 
Basti, a quest’ultimo riguardo,
            proporre un solo esempio, relativo alla revisione dei regolamenti parlamentari, e in
            particolare della disciplina sulla formazione dei gruppi parlamentari. È infatti
            evidente, sempre con riferimento alla XVI legislatura, che l’operazione effettuata con
            successo dal Presidente Fini, consistente nel dare origine a nuovi gruppi parlamentari
            in corso di legislatura in entrambi i rami del Parlamento in
            corrispondenza alla formazione politica da lui fondata, sarebbe stata ostacolata, se non
            resa impossibile, ove si fosse accolta la proposta, pur formulata dai principali partiti
            a cavallo della XV e della XVI legislatura, di limitare, mediante una revisione dei
            regolamenti di Camera e Senato, la c.d. «mobilità parlamentare»; o anche soltanto quella
            che ipotizzava di innalzare il requisito numerico per la costituzione di nuovi gruppi
            parlamentari (in particolare ove questa avvenga nel corso della legislatura, anziché
            nella sua fase iniziale)[24]. Vista con il senno del poi, perciò, l’opzione del Presidente della Camera
            di non farsi promotore di una riforma dei regolamenti parlamentari sul punto, e comunque
            di non attivarsi – se non nella fase finale della XVI legislatura – per incoraggiare un
            processo che a ridosso delle elezioni del 2008 pareva essere dotato di un consenso
            piuttosto diffuso, non può non apparire perfettamente razionale, dal punto di vista
            della convenienza politica, anche se in contrasto con l’esigenza, prettamente
            istituzionale, di un adeguamento delle regole delle Camere al sistema maggioritario, pur
            fortemente condivisa, come è noto, sin dagli anni Novanta, dal Presidente Fini. 
Anzi, più in generale, ponendo
            mente al fatto che perlopiù le modifiche dei regolamenti di Camera e Senato sono legate
            a un chiaro impulso presidenziale[25], verrebbe quasi da collegare la fase di stallo che
            hanno vissuto i regolamenti parlamentari negli ultimi quindici anni con l’interesse
            strategico dei Presidenti di Assemblea che si sono succeduti a Montecitorio a mantenere
            inalterate le regole vigenti[26]: non solo perché, come si è appena osservato, ciò in alcuni casi ha
            consentito a loro e alle formazioni politiche cui essi facevano riferimento un maggiore
            margine di movimento sul piano politico, ma anche e soprattutto perché l’immutabilità
            delle disposizione scritte nei regolamenti parlamentari finisce inevitabilmente per
            ampliare, specie davanti a sollecitazioni ordinamentali di grande rilievo, i margini di
            interpretazione del regolamento di cui ogni Presidente dispone, con l’ausilio
            (eventuale) della Giunta per il regolamento. Tuttavia, si tratta di un discorso
            evidentemente assai delicato, che entro certi limiti potrebbe persino estendersi, pur
            ovviamente pro quota, alla mancata riforma del bicameralismo
            paritario – anch’essa evidentemente tutt’altro che in linea con l’interesse dei
            Presidenti dei due rami del Parlamento a mantenere intatto il proprio ruolo –, e che
            dovrebbe portare a riflettere altresì su una sorta di relazione inversa che parrebbe
            essersi verificata, negli ultimi due decenni, tra «forza» dei due rami del Parlamento e
            «forza» dei loro Presidenti, ma che non è possibile approfondire in questa sede. 
In ogni caso, dopo il contrasto
            Berlusconi-Fini e ciò che esso ha determinato, la XVI legislatura sembra costituire un
            «punto di non ritorno» nella configurazione del ruolo dei Presidenti di Assemblea: essa
            ha mostrato a tutti quale influenza possa esercitata da un abile leader politico se
            collocato a Presidente della Camera, e a quali reazioni essa possa
            dare luogo[27]. L’uso della carica istituzionale ha contribuito a farne una sorta di
            «contro-potere», quasi idoneo a controbilanciare l’indirizzo politico del governo[28], e comunque in grado di frammentarne la maggioranza, producendo effetti
            anche decisivi sulla tenuta del rapporto fiduciario[29]. Dunque, ne sono uscite fuori figure che, comunque le si guardi, appaiono
            davvero assai potenti: pressoché inamovibili, capaci di intervenire da posizione
            privilegiata nel dibattito pubblico, anche su questioni di stretta attualità politica e
            oggetto di esame parlamentare, e al tempo stesso dotati di poteri di decisione
            procedurale – pure di tipo «giustiziale» e normativo – inappellabili ed esercitabili
            avvalendosi, se del caso, della «sponda» dell’organo collegiale di volta in volta
            preferito, e comunque da loro stessi presieduto[30].
        

4.
            L’elezione dei Presidenti delle Camere all’inizio della XVII legislatura: alla ricerca
            di una discontinuità personale, anziché istituzionale? E i suoi primi effetti 



È, perciò, alla luce delle vicende
            legate alla presidenza Fini che, a mio avviso, vanno lette le opzioni che sono state
            compiute all’inizio della legislatura immediatamente successiva. 
Certo, nel determinare queste
            opzioni, conclusesi con l’elezione dei nuovi Presidenti delle Camere, hanno senz’altro
            pesato una serie di fattori di altro genere, che hanno reso quel contesto
            particolarmente difficile. Tra questi, basti qui richiamare l’esito contraddittorio tra
            Camera e Senato delle elezioni del 2013 e la fase particolarmente critica che ha
            attraversato il rapporto tra le istituzioni (e dunque in primis
            quelle parlamentari) e l’opinione pubblica: l’atteggiamento anti-politico e
            anti-parlamentare che naturalmente tende ad albergare in quest’ultima era stato infatti
            esasperato dalla terza consecutiva applicazione di una legge elettorale reputata – non
            del tutto a torto – indegna di un paese civile e concepita con una logica tutta ed
            esclusivamente contingente, e si era appena manifestato soprattutto nei consensi
            espressi a favore di un movimento populista, di nuovo conio (il «Movimento 5 Stelle»),
            ma in grado di ottenere, alla Camera, oltre il 25% dei voti[31]. 
Tuttavia, è difficile negare che la
            scelta di eleggere ai vertici di Camera e Senato due nomi «del tutto nuovi», in quanto
            neo-parlamentari e per la prima volta chiamati a giocare un ruolo politico, quali Laura
            Boldrini e Pietro Grasso – peraltro secondo uno schema originario non troppo diverso da
            quello adottato nelle legislature precedenti, con un Presidente del Senato appartenente
            al partito maggiore della coalizione uscita vincitrice dalle
            elezioni e con un Presidente della Camera tratta dal partito «cadetto» della medesima coalizione[32] –, sia figlia anche, se non soprattutto, delle vicende che, come abbiamo
            visto, hanno caratterizzato la presidenza Fini nella legislatura immediatamente
            precedente. 
In qualche modo, le forze
            politiche, oltre a tentare di assecondare in qualche modo l’esigenza di «novità»
            manifestata dagli elettori, hanno così fornito una risposta per l’appunto tutta politica
            al problema del «doppio ruolo» dei Presidenti delle Camere. Anziché delineare un rimedio
            istituzionale, e quindi stabile, ad esempio mediante una riforma dei regolamenti
            parlamentari idonea a configurare per i Presidenti di Assemblea o un ruolo più
            imparziale ma meno attivo sulla scena politica, oppure, reciprocamente, un ruolo più
            partigiano, ma per ciò stesso privo di alcuni cruciali poteri arbitrali, si è preferito
            approntare una soluzione tutta personale e politica, appunto. L’elezione di due neofiti
            della politica a Presidenti di Assemblea – fatto assolutamente inedito sul piano europeo[33] – ha in qualche modo inteso impedire il ripetersi di situazioni del tipo di
            quelle già prodottesi, nelle precedenti legislature, con Casini, Bertinotti e Fini, di
            un Presidente della Camera eccessivamente potente e presente sulla scena politica. E ha
            segnato perciò una discontinuità sul piano personale, più che su quello propriamente
            istituzionale, nelle caratteristiche di tali figure istituzionali. 
Se queste sono le cause di tali
            opzioni, peraltro maturate in esito ad un percorso tutt’altro che lineare, nell’ambito
            del quale, una volta tramontate le candidature dei due
            capigruppo PD al Senato e alla Camera della XVI legislatura, Anna Finocchiaro e Dario
            Franceschini (la cui elezione avrebbe probabilmente determinato un’accentuazione della
            dimensione «di parte» propria dei Presidenti di Assemblea), si era persino giunti ad
            ipotizzare l’elezione a Presidente del Senato del Presidente del Consiglio Monti (che
            avrebbe dovuto perciò dimettersi e lasciare la carica vacante, per le tante settimane
            che poi sarebbero occorse per formare un nuovo governo)[34] e, per quel che riguarda la presidenza del Senato, in esito ad un
            ballottaggio con Renato Schifani (già Presidente del Senato nella XVI legislatura e
            divenuto, poco dopo, capogruppo del PDL)[35], può avere senso interrogarsi, seppure fugacemente, sui primi effetti che
            queste opzioni sembrano fin qui aver prodotto. 
Un primissimo effetto si è
            originato sulla presidenza della Repubblica e sulla stessa gestione del delicatissimo
            processo di formazione del nuovo Governo. L’inesperienza e lo scarso peso politico dei
            due Presidenti di Assemblea non li hanno posti, infatti, in condizione di assistere il
            Presidente della Repubblica nell’impegnativo ruolo che egli è chiamato ad
            assumere in questa fase, mediante mandati esplorativi o simili,
            secondo un modello già sperimentato in passato[36] e che, con ogni probabilità, sarebbe risultato essere particolarmente utile
            in una situazione in cui il Presidente della Repubblica era in scadenza di mandato, e
            pertanto impossibilitato ad usare il (e soprattutto a minacciare l’esercizio del) potere
            di scioglimento delle Camere. È alla luce di
            questo elemento che si può comprendere la decisione, come è noto, decisamente innovativa[37], compiuta dal Presidente della Repubblica nel senso di procedere alla nomina
            di «due gruppi ristretti di personalità tra loro diverse per collocazione e per
            competenze», chiedendo loro di «formulare – su essenziali temi di carattere
            istituzionale e di carattere economico-sociale ed europeo – precise proposte
            programmatiche che possano divenire in varie forme oggetto di condivisione da parte
            delle forze politiche»[38].
        
Ovviamente, è sempre difficile
            ragionare con i «se», ma non si può escludere che l’elezione a Presidenti delle Camere
            di personalità dotate di un più solido curriculum parlamentare,
            politico e istituzionale avrebbe consentito al Presidente della Repubblica di prendere
            in considerazione anche altre soluzioni presenti nell’armamentario tradizionale degli
            strumenti per affrontare le crisi di governo. 

5.
            Un’ambiguità non risolta ma, forse, da risolvere 



Dunque, la netta discontinuità
            «personale» registratasi quanto ai titolari delle due presidenze di Assemblea ha
            indebolito, almeno in questa prima fase, il loro ruolo «costituzionale», che invece,
            come si è accennato, si era andato espandendo negli ultimi due decenni, e ha così
            probabilmente concorso a determinare una maggiore esposizione, nella fase della
            formazione del primo Governo della XVII legislatura, ma fors’anche negli sviluppi
            successivi, del Presidente della Repubblica, non più «coperto» dal peso non solo
            istituzionale ma anche politico degli altri due componenti della «triade» istituzionale
            che ha regolato numerosi passaggi critici della recente esperienza costituzionale. 
È invece decisamente presto per
            dire quali effetti questa discontinuità abbia prodotto sulle altre funzioni dei
            Presidenti delle Camere. E anche per capire se e in che misura essa si sia estesa,
            originando altresì una discontinuità istituzionale, e dunque più duratura. Ci si può, in
            proposito, limitare a due sole osservazioni. 
Da un lato, può rilevarsi che le
            accennate vicende relative all’elezione dei due nuovi Presidenti – avvenuta, alla
            Camera, al quarto scrutinio e al Senato al ballottaggio, contro il Presidente uscente –
            non sembrano aver accentuato il loro carattere imparziale, e anzi hanno confermato la
            connotazione, in ogni caso, spiccatamente politica propria di tali cariche. Né il
            pressoché immediato passaggio all’opposizione della forza politica di provenienza del
            Presidente della Camera sembra aver alterato il quadro: entrambi i Presidenti, e anzi
            forse soprattutto la Presidente Boldrini, sono stati oggetto,
            nei primi mesi del loro mandato, di contestazioni, in forme anche abbastanza accese, da
            parte del gruppo del Movimento 5 Stelle, oltre che di altri gruppi parlamentari[39]. 
Dall’altro, i due nuovi Presidenti
            hanno continuato a muoversi, sin da subito, assai intensamente e abilmente sul piano
            della comunicazione politica, facendo ampio uso del loro
            cosiddetto «potere di esternazione»[40]. E, anzi, hanno in più casi saputo sfruttare a fondo la loro provenienza,
            come si è visto esterna al sistema politico, e anche le loro competenze già maturate, in
            proposito, nell’ambito delle esperienze istituzionali che avevano avuto in precedenza. I
            due Presidenti si sono inoltre trovati a dover esercitare altresì alcune nuove funzioni,
            tra cui in particolare la nomina dei membri dell’Ufficio parlamentare di bilancio,
            previsto dall’art. 5, comma 1, lettera f), della legge
            costituzionale n. 1 del 2012: i tre membri di tale Ufficio, secondo l’art. 16 della
            legge «organica» n. 243 del 2012, sono nominati, per sei anni, «con decreto adottato
            d’intesa dai Presidenti del Senato della Repubblica e della Camera dei deputati,
            nell’ambito di un elenco di dieci soggetti indicati dalle Commissioni parlamentari
            competenti in materia di finanza pubblica a maggioranza dei due terzi dei rispettivi
            componenti». 
Vedremo, dunque, quali saranno gli
            ulteriori sviluppi della prassi, nella XVII legislatura e in quelle successive, anche
            alla luce del profilo dei Presidenti di Assemblea che succederanno a Grasso e Boldrini
            e, soprattutto, delle prospettate riforme costituzionali, elettorali e dei regolamenti
            parlamentari, che evidentemente riverbereranno i loro effetti anche sul ruolo dei
            Presidenti delle Camere. Per il momento, sia consentito concludere con un dubbio,
            relativo al ruolo degli interpreti del diritto costituzionale e del diritto
            parlamentare, e che non si può non lasciare per larga parte aperto (pur sperando che il
            presente volume possa aiutare nell’avvio di un dibattito basato su elementi di fatto e
            di diritto un po’ più precisi e aggiornati). 
Ci si può infatti domandare se non
            sia giunto il momento, per la dottrina costituzionalistica, sulla base dei significativi
            mutamenti intervenuti, di lasciare da parte il riferimento, da sempre presente, spesso
            in termini acritici se non quasi «mitologici», al modello dello Speaker
            inglese, che corrisponde ad una figura imparziale dal peso politico
            poco significativo – ancorché in crescita negli ultimi anni – e
            quasi mai presente nei mass media, per provare invece a prendere
            piuttosto in considerazione il modello, all’opposto, politicamente schierato e spesso
            sovrapponibile al leader della maggioranza, dello Speaker della
                House of Representatives statunitense, a cui, forse non a caso,
            i Presidenti della Camera dei deputati si sono sentiti tradizionalmente assai vicini[41]. Certo, la forma di governo è radicalmente diversa, ed è evidente che il
            modello statunitense non può essere trasferito tout court[42]. Ma, almeno sul piano della presenza sulla scena pubblica, il dubbio che i
            Presidenti di Camera e Senato siano più vicini allo Speaker della
                House of Representatives rispetto allo
                Speaker della House of Commons mi pare
            essere legittimo. E richiederebbe, per essere risolto, lo svolgimento di un’accurata
            analisi comparata che qui non è neppure possibile accennare[43]. 
Può però essere interessante notare
            che, all’inizio del XX secolo, al fine di attenuare gli effetti sul sistema
            istituzionale statunitense di una figura che, dopo la lunga
                speakership di Joseph G. Cannon
            (1903-1911), era divenuta eccessivamente potente, siano state poste in essere alcune
            efficaci contromisure: da un lato, sia stata tolta allo Speaker la
            presidenza della Rules Committee (in sostanziale concomitanza con
            il momento in cui, nella Camera dei deputati italiana, ad inizio secolo, si attribuiva
            al Presidente di Assemblea la presidenza della Giunta per il Regolamento); dall’altro,
            sia stato costruito un robusto apparato di supporto specificamente rivolto
            all’archiviazione, alla classificazione, alla pubblicazione e all’uso del precedente parlamentare[44]. In tal modo, nella House of Representatives si è
            disgiunto, sottraendolo in ambedue i casi dalla responsabilità diretta del Presidente,
            il piano delle regole da seguirsi nel caso concreto, per il singolo provvedimento (che
            spetta ad un organo partisan, quale la Rules
                Committee), e il piano delle regole permanenti (anche se riadottate, con
            lievi variazioni, all’inizio di ciascuna legislatura, e dunque ogni due anni), alla luce
            delle loro interpretazioni registratesi in precedenza. 
Ovviamente, nel caso italiano non
            occorre arrivare a tanto: sarebbe sufficiente, e agevolerebbe forse il perseguimento
            degli interessi di lungo periodo dell’istituzione parlamentare nel suo complesso e del
            sistema istituzionale, che fosse compiuta una opzione chiara, volta a sciogliere
            un’ambiguità di fondo dei Presidenti di Assemblea, per i quali non pare valere il
            principio generalissimo e fondamentale per cui ad ogni potere deve corrispondere una
            qualche forma di responsabilità[45]. 
        
In particolare, se e una volta che
            si sia optato – sulla scorta dell’evoluzione registratasi negli ultimi anni, non so
            quanto reversibile – per figure comunque politicamente schierate e assai attive, credo
            che non si possa prescindere da qualche limitazione e comunque da una strutturazione
            maggiore dei poteri «giudiziali» dei Presidenti di Assemblea, magari appoggiati su
            regole e precedenti più codificati, stabili e pubblici. E fors’anche verificati,
            all’esterno delle Camere, da un sindacato di costituzionalità che, in tempi di
            pubblicità e trasparenza senza dubbio crescenti dei lavori parlamentari, non deve più
            fare i conti con la barriera rappresentata dal rifiuto di rendere noto il «processo
            verbale» di due Commissioni riunite in sede legislativa, che fu opposto dal Presidente
            della Camera Giovanni Leone – o, meglio, per suo conto, dal Segretario generale della Camera[46] – al giudice costituzionale Tomaso Perassi nella vicenda che precedette la
            celeberrima sentenza n. 9 del 1959. 
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                    12.

[10]  Cfr., in particolare, l’intervista
                    televisiva del Presidente Fini al TG di «La7» del 7 settembre 2010 (rinvenibile
                    su www.youtube.com).
                    Per una ricostruzione a posteriori e per una serrata
                    critica a questo argomento, considerato accettabile solo alla luce delle tante
                    «anomalie» proprie della XVI legislatura, cfr. P. Armaroli, Lo strano
                        caso di Fini e il suo doppio nell’Italia che cambia, cit., pp.
                    203 s. 

[11]  Cfr., anche per ulteriori e più risalenti
                    riferimenti, C. Tucciarelli, La funzione di garanzia del Presidente
                        della Camera dei deputati, in Il Parlamento della
                        Repubblica. Organi, procedure, apparati, n. 9, Camera dei
                        deputati, Roma, 1998, pp. 571 s., spec. pp. 574 s., e E.
                    Gianfrancesco, Il ruolo dei Presidenti delle Camere tra soggetti
                        politici e arbitri imparziali, in E. Gianfrancesco e N. Lupo (a
                    cura di), Le regole del diritto parlamentare nella dialettica tra
                        maggioranza e opposizione, Roma, 2007, pp. 11 s. Per una
                    riaffermazione del ruolo anche pienamente «politico» dei Presidenti di
                    Assemblea, che si cumula a quello istituzionale, cfr., tra gli altri, C.
                    Pinelli, Il Presidente di Assemblea parlamentare, in
                    Associazione per gli studi e le ricerche parlamentari, Quaderno n. 9.
                        Seminario 1998, Torino, 1999, pp. 67 s., spec. p. 82.

[12]  Cfr. la lettera del Presidente Violante
                    pubblicata su «la Repubblica», 21 novembre 2000, su cui ampiamente A. Di
                    Giovine, Modelli di speakership parlamentare e
                        stile esternatorio dei Presidenti delle Camere, in Associazione
                    italiana dei costituzionalisti, Annuario 2000. Il
                        Parlamento, Padova, 2001, pp. 373 s., spec. p. 387 (anche per
                    ulteriori indicazioni di dottrina). Da ultimo, la distinzione è sinteticamente
                    richiamata da V. Lippolis, Le metamorfosi dei Presidenti delle
                        Camere, cit., p. 10: «l’imparzialità postula che il Presidente si
                    comporti senza discriminazioni arbitrarie nei confronti dei soggetti
                    dell’ordinamento parlamentare. La neutralità indica invece l’indifferenza verso
                    gli interessi in gioco».

[13]  Così nell’intervista al Presidente della
                    Camera Casini, in «Rass. parl.», 2006, p. 665 s.

[14]  Le espressioni virgolettate sono tratte da
                    un’intervista al Presidente Bertinotti apparsa sulla stampa quotidiana
                        (Bertinotti: assolutamente contro la base Usa, in
                    «Corriere della Sera», 21 gennaio 2007), riportata e discussa anche da C.
                    Bergonzini, Se i Presidenti d’Assemblea si atteggiano a
                    serial speaker, in «Quad. cost.», 2007, n. 2, pp. 339 s. e da C.
                    Fusaro, Personalizzazione della politica e Assemblee
                        parlamentari, cit., p. 36.

[15]  Così, in particolare, nella già ricordata
                    intervista televisiva del Presidente Fini al TG di «La 7» del 7 settembre
                    2010.

[16]  Non è casuale che da questa tesi del «doppio
                    ruolo» presidenziale tragga ispirazione, sin dal titolo (e dalla struttura), il
                    libro che racconta le vicende che hanno caratterizzato la presidenza Fini: P.
                    Armaroli, Lo strano caso di Fini e il suo doppio nell’Italia che
                        cambia, cit., spec. pp. 27 s.

[17]  Si soffermano sull’uso assai accorto di
                    espedienti retorici da parte dei Presidenti di Assemblea C. Bergonzini,
                        Se i Presidenti d’Assemblea si atteggiano a serial
                    speaker, cit., pp. 341 s. e G. Romano, I Presidenti delle Camere:
                        vecchi miti, nuove certezze ed un’ipotesi di futuro, in V.
                    Lippolis (a cura di), Il Parlamento del bipolarismo. Un decennio di
                        riforme dei regolamenti delle Camere. Il Filangieri.
                        Quaderno 2007, Napoli, 2008, pp. 287 s., spec. pp. 313 s. e 344
                    s. Quest’ultimo, in particolare, ricorda la «tendenza a premettere alle
                    rispettive esternazioni una sorta di formula di rito, secondo cui non è loro
                    consentito entrare nel merito delle singole questioni, in considerazione del
                    proprio ruolo istituzionale», rilevando però che tale formula si è talvolta
                    rivelata «una clausola di stile, visto che le considerazioni che sono ad essa
                    seguite sono entrate – se pure con particolare sagacia comunicativa – nel cuore
                    pulsante dei problemi di merito dibattuti in Parlamento».

[18]  Ad esempio, per un giudizio complessivamente
                    positivo, anche successivamente alla conclusione della XVI legislatura, cfr. P.
                    Armaroli, Lo strano caso di Fini e il suo doppio nell’Italia che
                        cambia, cit., spec. p. 122 (per il quale «il giudizio sulla
                    condizione dei lavori parlamentari da parte di Fini è positivo») e V. Lippolis,
                        Le metamorfosi dei Presidenti delle Camere, cit., p. 11
                    (ad avviso del quale «la scommessa nel tenere distinti i due versanti è in gran
                    parte riuscita»; e anche Fini, «in un bilancio sereno e complessivo, non è
                    apparso discutibile come regolatore dei lavori di Montecitorio»).

[19]  Cfr. F. Posteraro, Presidenti di
                        Assemblea e Amministrazione della Camera, in V. Lippolis e N.
                    Lupo (a cura di), Le trasformazioni del ruolo dei Presidenti delle
                        Camere, cit., pp. 267 s., osservando come, specie nelle
                    legislature XIII e XIV, i Presidenti abbiano instaurato con l’amministrazione un
                    «rapporto quasi simbiotico, avvalendosene anche ai fini dell’affermazione
                    all’esterno del loro ruolo istituzionale». Peraltro, come nota il medesimo
                    autore, ciò ha portato a un appiattimento fors’anche eccessivo
                    dell’amministrazione sul Presidente, che è diventato «il riferimento
                    istituzionale pressoché esclusivo dell’Amministrazione». Cfr. anche i contributi
                    contenuti nel volume Il ruolo degli apparati serventi delle assemblee
                        legislative tra tradizione e linee di sviluppo, Atti del Convegno
                    organizzato dall’Assemblea regionale Siciliana-Palermo, 20 gennaio 2012, Torino,
                    2013; U. Zampetti, L’evoluzione dell’Amministrazione della Camera dei
                        deputati nel quadro delle principali riforme istituzionali, regolamentari,
                        legislative dell’Italia repubblicana, in F. Lanchester (a cura
                        di), Regolamenti parlamentari e forma di governo: gli ultimi
                        quarant’anni, Milano, 2013, pp. 153 s., spec. pp. 173 s., nonché,
                    volendo, N. Lupo, Il ruolo delle burocrazie parlamentari alla luce dei
                        mutamenti dell’assetto istituzionale, nazionale e sovranazionale,
                    in «Rass. parl.», 2012, n. 1, pp. 51 s., spec. pp. 65 s. 

[20]  Così E. Gianfrancesco, Presidenti
                        delle Camere e programmazione dei lavori: a ciascuno il suo, in
                    V. Lippolis e N. Lupo (a cura di), Le trasformazioni del ruolo dei
                        Presidenti delle Camere, cit., pp. 215 s., spec. p.
                    229.

[21]  Riguardo alla presidenza Fini, può
                    richiamarsi ad esempio, il caso della fissazione della seduta in cui votare la
                    mozione di sfiducia al Governo Berlusconi nell’autunno del 2010 (con un
                    intervallo temporale piuttosto ampio, che consentì al governo Berlusconi di
                    «raccogliere» alcuni voti da parlamentari appartenenti a gruppi di opposizione:
                    cfr. E. Rossi, Alcune considerazioni sul Presidente di Assemblea come
                        «uomo/donna della Costituzione», in V. Lippolis e N. Lupo (a cura
                    di), Le trasformazioni del ruolo dei Presidenti delle
                        Camere, cit., pp. 287 s.): la data fu sostanzialmente concordata
                    in un incontro con il Presidente della Repubblica e con il Presidente del
                    Senato, al fine di consentire l’approvazione tempestiva della legge di
                    stabilità. Per ulteriori indicazioni cfr., volendo, N. Lupo e G. Piccirilli,
                        Le recenti evoluzioni della forma di governo italiana: una
                        conferma della sua natura parlamentare, in «Democrazia e
                    diritto», 2012, n. 1-2, pp. 85 s., spec. pp. 95 s. (ove si fa risalire a tale
                    votazione il distacco dal governo Berlusconi dalla maggioranza vincitrice nelle
                    elezioni del 2008 e dunque la premessa al successivo passaggio di testimone al
                    governo Monti) e V. Lippolis e G. Salerno, La repubblica del
                        Presidente. Il settennato di Giorgio Napolitano, Bologna, 2013,
                    pp. 38 s. (i quali ricordano che «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»). Per la
                    ricostruzione di quell’incontro, nel senso di evidenziare come in tal caso egli
                    abbia privilegiato l’interesse generale, cfr. G. Fini, Il
                        ventennio, cit., pp. 203 s. (ove si ricorda che il Presidente
                    della Camera ben avrebbe potuto prevedere comunque la «calendarizzazione» delle
                    mozioni di sfiducia: «se fossi stato davvero fazioso e mi fossi comportato in
                    ragione del mio interesse politico, forse la storia di quel voto di sfiducia
                    sarebbe stata diversa. Ma certamente Montecitorio avrebbe vissuto una delle
                    pagine più nere della sua lunga storia»). In occasione della seduta del 14
                    dicembre 2010, peraltro, la presidenza della Camera ritenne di porre
                    congiuntamente in votazione due mozioni di sfiducia, così innovando rispetto
                    alla prassi fino ad allora seguita: cfr., criticamente, S. Curreri,
                        Sul voto congiunto di mozioni di sfiducia diversamente
                        motivate, in «Rass. parl.», 2011, n. 2, pp. 339 s. 

[22]  Per usare una formula dovuta a G. Ferrara,
                        Il Presidente di Assemblea parlamentare, cit., p. 5,
                    poi ampiamente ripresa dalla letteratura successiva.

[23]  Questa è invece l’espressione, anch’essa di
                    indubbio successo, coniata da A. Manzella, Il parlamento, I
                    ed., Bologna, 1977, pp. 108 s.: «il vecchio dilemma – uomo di maggioranza o uomo
                        super partes – ha dunque una terza uscita: uomo della
                    Costituzione, titolare cioè non di astratti poteri arbitrali, ma di precisi
                    interessi politico-costituzionali». Su tale formula cfr. ora, in termini
                    dubitativi, N. Lupo, L’evoluzione del ruolo dei Presidenti di
                        Assemblea: ancora «uomini della Costituzione»?, in
                    «Italianieuropei», 2011, n. 1, pp. 65 s. e V. Lippolis, Le metamorfosi
                        dei Presidenti delle Camere, cit., pp. 5 s., nonché, più
                    specificamente, E. Rossi, Alcune considerazioni sul Presidente di
                        Assemblea come «uomo/donna della Costituzione», cit., pp. 281
                    s.

[24]  Cfr., per indicazioni sulle proposte
                    presentate all’inizio della legislatura, M. Rubechi, Dai partiti ai
                        gruppi: le proposte di modificazione dei regolamenti
                    parlamentari, in E. Gianfrancesco e N. Lupo (a cura di), La
                        riforma dei regolamenti parlamentari al banco di prova della XVI
                        legislatura, Roma, 2009, pp. 31 s., N. Lupo, Qualche
                        indicazione per una riforma dei regolamenti parlamentari, in
                    ASTRID-Italianieuropei, Una moderna democrazia europea. L’Italia e la
                        sfida delle riforme istituzionali, a cura di F. Bassanini e R.
                    Gualtieri, Firenze, 2009, pp. 159 s. e ora, con sguardo retrospettivo, V.
                    Lippolis, Intervento, in F. Lanchester (a cura di),
                        Regolamenti parlamentari e forma di governo, cit., pp.
                    185 s., spec. p. 194 s.

[25]  È noto infatti che i Presidenti delle Camere
                    hanno giocato un ruolo importante sia nella stesura dei nuovi regolamenti del
                    1971, sia nelle loro principali riforme successivamente intervenute: cfr., anche
                    per ulteriori riferimenti, i contributi raccolti nel numero monografico del
                    «Giornale di storia costituzionale», I semestre 2008, n. 15, su I
                        regolamenti parlamentari nei momenti di «svolta» della storia costituzionale
                        italiana, a cura di E. Gianfrancesco e N. Lupo, nonché, più di
                    recente, in A. Manzella (a cura di), I regolamenti parlamentari a
                        quarant’anni dal 1971, Bologna, 2012 e in F. Lanchester (a cura
                    di), Regolamenti parlamentari e forma di governo,
                    cit.

[26]  Un cenno in proposito è in G. De Cesare,
                        Le modificazioni tacite della Costituzione nell’attuale sistema
                        parlamentare italiano, in «Rass. parl.», 2010, n. 1, pp. 121 s.,
                    spec. p. 135, ad avviso del quale la conseguenza principale dell’esaurirsi della
                    convenzione che assegnava all’opposizione il Presidente della Camera «consiste
                    essenzialmente nella mancanza di volontà o nella incapacità, perché non più a
                    stretto contatto con le opposizioni ovvero per una lettura meno attiva del
                    proprio ruolo, di dare l’avvio a riforme di aggiornamento dei
                    regolamenti».

[27]  Come osserva A. Manzella, I
                        Presidenti delle Camere nella Costituzione e nella prassi
                        costituzionale, in V. Lippolis e N. Lupo (a cura di),
                        Le trasformazioni del ruolo dei Presidenti delle
                    Camere, cit., pp. 297 s., per il quale «l’anomalia più grave della
                    XVI legislatura non è consistita nelle mancate dimissioni dell’on. Gianfranco
                    Fini da Presidente della Camera, dopo le note vicende politiche, quanto nella
                    possibilità rivendicata da un partito politico di “dimissionare” il titolare di
                    un organo costituzionale». 

[28]  Nel senso di configurare i Presidenti delle
                    Camere come «istituzioni di garanzia» cfr. uno spunto in G. Fini,
                        Intervento alla presentazione del volume
                        Dallo scranno più alto. Discorsi di insediamento dei Presidenti della Camera
                        dei deputati (1861-2008), Aula del Palazzo dei gruppi, 16 giugno
                    2011, Camera dei deputati, Roma, 2012, pp. 39 s., spec. p. 48, allorquando li
                    colloca, «sia pure nello svolgimento di funzioni assai più limitate e diverse»,
                    accanto al Presidente della Repubblica e alla Corte costituzionale. In dottrina,
                    sembra essere questa la tesi di A. Capelli, Alcune riflessioni
                        sull’imparzialità del Presidente di Assemblea parlamentare, in
                        www.forumcostituzionale.it, 28 giugno 2011, spec. p. 7, il quale per
                    questa ragione esprime una valutazione favorevole delle vicende della XVI
                    legislatura: il Presidente della Camera, infatti, passando all’opposizione e
                    fondando un suo partito avrebbe «positivamente portato un maggiore equilibrio
                    nella ripartizione delle cariche istituzionali». 

[29]  Come è noto, e come si è già ricordato, la
                    votazione fiduciaria del 14 dicembre 2010 registrò la mancata approvazione delle
                    mozioni di sfiducia, così comportando, come lo stesso Fini riconosce (G. Fini,
                        Il ventennio, cit., p. 223), una «grave battuta
                    d’arresto» per la sua formazione politica (dalla quale, si può aggiungere, essa
                    non si è più ripresa).

[30]  Ad esempio, su una qualche fungibilità tra
                    Giunta per il regolamento e Conferenza dei capigruppo cfr., volendo, N. Lupo,
                        I poteri di «giudice» e di «integratore» del diritto
                        parlamentare, in V. Lippolis e N. Lupo (a cura di), Le
                        trasformazioni del ruolo dei Presidenti delle Camere, cit., pp.
                    183 s., spec. pp. 211 s.

[31]  Per un quadro complessivo e una discussione
                    dei risultati delle elezioni del 2013 cfr. R. D’Alimonte, A. Di Virgilio e N.
                    Maggini, I risultati elettorali: bipolarismo addio?, in
                    ITANES, Voto amaro. Disincanto e crisi economica nelle elezioni del
                        2013, Bologna, 2013, pp. 17 s.

[32]  Cfr. M. Olivetti, Il tormentato
                        avvio della XVII legislatura: le elezioni politiche, la rielezione del
                        Presidente Napolitano e la formazione del Governo Letta, in www.amministrazioneincammino.luiss.it, 9 gennaio 2014, p.
                    17.

[33]  Sottolinea efficacemente la «eccentricità
                    assoluta», nel panorama comparato, «dell’elezione di Presidenti privi della
                    benché minima esperienza parlamentare, addirittura senza alcuna esperienza
                    politica», C. Fusaro, Personalizzazione della politica e Assemblee
                        parlamentari, cit., pp. 36 s. e 41 s., il quale peraltro sembra
                    attribuire questa opzione unicamente all’«evidente tentativo di rispondere alla
                    campagna contro la presunta “casta” e all’abbandono del formato bipolare
                    dell’assetto politico».

[34]  Come ricorda M. Olivetti (Il
                        tormentato avvio della XVII legislatura, cit., pp. 19 s.), a
                    scongiurare questa ipotesi, che avrebbe dato origine a non pochi problemi
                    giuridico-istituzionali e aggravato ulteriormente lo stallo registratosi nelle
                    successive settimane, intervenne il Presidente della Repubblica, il quale rese
                    nota la sua posizione in una apposita dichiarazione (che lo stesso Olivetti
                    critica, perché con essa il Presidente della Repubblica sarebbe entrato «in una
                    sfera di scelte che, in un regime parlamentare, dovrebbe restare riservata alle
                    forze politiche e alle istituzioni rappresentative»). 

[35]  Va da sé che il passaggio immediato, tra
                    una legislatura e l’altra, da Presidente di Assemblea al vertice di un gruppo
                    parlamentare nell’ambito di quello stesso ramo del Parlamento (verificatosi già
                    in precedenza, nei casi di Nicola Mancino e di Luciano Violante), da un lato,
                    non vale sicuramente a rafforzare (ex post) l’immagine di
                    imparzialità della presidenza appena conclusasi; e, dall’altro, finisce per
                    incoraggiare, nel nuovo titolare della carica presidenziale, quel fenomeno di
                    «uso vendicativo» del precedente parlamentare, che in più occasioni si è avuto
                    modo di rimarcare (ad esempio, cfr. N. Lupo, Premessa. Il precedente
                        nel parlamentarismo maggioritario, in N. Lupo (a cura di),
                        Il precedente parlamentare tra diritto e politica,
                    cit., pp. 7 s., spec. pp. 13 s.). 

[36]  Per un richiamo degli otto casi di «mandati
                    esplorativi», che hanno avuto sempre come destinatari i Presidenti di uno dei
                    due rami del Parlamento cfr. M. Olivetti, Il tormentato avvio della
                        XVII legislatura, cit., pp. 26 s.

[37]  Il carattere innovativo di questa
                    decisione, che ha consentito al Presidente Napolitano di non tenere interamente
                    sulle proprie spalle il peso della crisi di governo, fino alla sua (in quella
                    fase, estremamente improbabile) rielezione, e ha posto le basi della costruzione
                    di un qualche programma del successivo governo di larghe intese, è sottolineato,
                    pur con varietà di toni e di argomenti, da tutti gli interpreti: tra gli altri,
                    cfr., «a caldo», A. Ruggeri, 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 www.giurcost.org, 1 aprile 2013; P. Costanzo, «Dissesto»
                        istituzionale, «tenuta» costituzionale,
                        ibidem, 2 aprile 2013, e B. Caravita,
                        Navigando a vista, con poco vento, senza GPS e con il cambio di
                        timoniere durante la regata, in www.federalismi.it, 4 aprile 2013 (il quale qualifica i c.d. «saggi»
                    come «una sorta di mandato esplorativo collettivo»); nonché ora, più
                    diffusamente (e criticamente, su quest’ultima qualificazione proposta da
                    Caravita), M. Olivetti, Il tormentato avvio della XVII
                        legislatura, cit., pp. 34 s.

[38]  Così il comunicato del Quirinale del 30
                    marzo 2013, in esito al secondo giro di consultazioni svolte dal Presidente
                    della Repubblica, dopo il fallimento del pre-incarico dato a Pierluigi Bersani,
                    ove si specificava altresì che i risultati di tali lavori sarebbero potuto
                    risultare utili ai «compiti che spetteranno al nuovo Presidente della Repubblica
                    nella pienezza dei suoi poteri».

[39]  Per il Presidente del Senato, si possono
                    ricordare soprattutto le contestazioni legate alla vicenda relativa alle
                    modalità di votazione in Assemblea della proposta di decadenza del sen.
                    Berlusconi: sul punto, il Presidente ha deciso di rimettere la questione alla
                    Giunta per il regolamento, la quale si è espressa a favore dello scrutinio
                    palese con un parere approvato per un solo voto di differenza (con il Presidente
                    che non ha partecipato alla votazione: A.S., XVII legislatura, boll. giunte e
                    comm., 30 ottobre 2013, su cui cfr., a prima lettura, E. Ivalù Pampalone,
                        Voto palese o segreto: una scelta ad personam?, in
                        www.confronticostituzionali.eu, 29 novembre 2013). Per il Presidente
                    della Camera, oltre a una serie di episodi puntuali, anche abbastanza clamorosi,
                    si può segnalare come in sede di discussione, presso la Giunta per il
                    regolamento, di un corposo pacchetto di modifiche regolamentari predisposto da
                    un apposito gruppo di lavoro, il rappresentante del Movimento 5 Stelle, on.
                    Toninelli, si sia spinto a mettere in discussione, in termini generali, oltre
                    che con riferimento all’ammissibilità degli emendamenti, il ruolo imparziale del
                    Presidente, rilevando come le innovazioni immaginate per accrescere
                    l’effettività del regolamento «appaiano insufficienti a causa del fatto che esse
                    rimandano in ogni caso ad una valutazione presidenziale, e non a dati oggettivi
                    incontrovertibili, e che la sola giurisprudenza presidenziale non offre adeguate
                    garanzie per una corretta applicazione del Regolamento» (A.C., XVII legislatura,
                    boll. giunte e comm., 8 gennaio 2014, pp. 7 s. e 12). 
 Quando questo lavoro era già in bozze, si è
                    assistito ad ulteriori occasioni in cui il ruolo dei Presidenti di Camera e
                    Senato è stato oggetto di dure contestazioni (alla Camera degenerate in veri e
                    propri scontri fisici) da parte dei gruppi di opposizione: si fa riferimento,
                    rispettivamente, all’applicazione – per la prima volta, alla Camera – della
                    «ghigliottina» nel corso dell’esame di un disegno di legge di conversione di un
                    decreto-legge (A.C., XVII legislatura, res. sten., 29 gennaio 2014, pp. 93 s.);
                    e alla decisione del Presidente del Senato di costituire il Senato quale parte
                    civile nel processo sulla «compravendita dei senatori» presso il Tribunale di
                    Napoli (assunta dal Presidente il 5 febbraio 2014, dopo aver consultato il
                    Consiglio di Presidenza, dove peraltro era leggermente prevalente l’orientamento
                    opposto: si veda il dibattito registratosi in proposito nell’Assemblea del
                    Senato, in A.S., XVII legislatura, res. sten., 6 febbraio 2014 a.m., pp. 5
                    s.).

[40]  Cfr. in proposito, per dati interessanti
                    sul numero dei comunicati stampa e ulteriori indicazioni di dottrina, C. Fusaro,
                        Personalizzazione della politica e Assemblee
                        parlamentari, cit., spec. pp. 33 s.

[41]  Esemplare è stato, in particolare,
                    l’eccellente rapporto tra Gianfranco Fini e Nancy Pelosi, che hanno avuto
                    frequenti occasioni di incontro negli anni 2009 e 2010.

[42]  Sulla stretta connessione tra ruolo dei
                    Presidenti di Assemblea e forma di governo cfr., per tutti, A. Torre, voce
                        Presidente di Assemblea parlamentare, in
                        Dizionario di diritto pubblico, diretto da S. Cassese,
                    Milano, 2006, vol. V, pp. 4459 s., spec. pp. 4463 s.

[43]  Alcuni elementi per intraprendere tale
                    analisi comparata sono contenuti nei contributi di A. Torre, Lo
                    Speaker della Camera dei Comuni: evoluzione del ruolo del
                        Presidente d’Assemblea nel Parlamento di Westminster, in V.
                    Lippolis e N. Lupo (a cura di), Le trasformazioni del ruolo dei
                        Presidenti delle Camere, cit., pp. 45 s.; C.W. Johnson,
                        The Speaker of the US House of Representatives,
                        ibidem, p. 89 s. Sulla nuova figura del Lord
                        Speaker, che dal 2006 ha sostituito il Lord
                        Chancellor quale Presidente della House of
                        Lords, con spiccati connotati di indipendenza ma con poteri
                    abbastanza limitati, cfr. P. Leyland, The House of Lords: From Lord
                        Chancellor to Lord Speaker, ibidem, pp. 75
                    s. e M. Russell, The Contemporary House of Lords. Westminster
                        Bicameralism Revived, Oxford, 2013, spec. pp. 84 s. Per un
                    accurato esame comparato delle tendenze più recenti riscontrabili negli
                        Speaker europei cfr., pur con conclusioni parzialmente
                    difformi dalle ipotesi qui avanzate, C. Fusaro, Personalizzazione
                        della politica e Assemblee parlamentari, cit., spec. pp. 17
                    s.

[44]  Cfr., tra i tanti, A History of
                        the Committee on Rules, Washington DC, 1983, spec. pp. 96 s.;
                    R.M. Peters, The American Speakership. The Office in Historical
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Questo secondo capitolo, che vuole sempre essere introduttivo dal punto di
                vista più sistemico rispetto al precedente, tratta della duttilità della figura dei
                Presidenti di Assemblea legislativa. Il senso di questa breve introduzione è che
                anche nel “micro-periodo” dei primi anni del XXI secolo è dato assistere ad
                evoluzioni ulteriori della figura, in correlazione al mutamento del ruolo del
                Parlamento e della democrazia rappresentativa contemporanea; possibilità di
                evoluzione che sarebbe molto miope trascurare, per chi ha a cuore la vitalità del
                Presidente di Assemblea legislativa, nelle sue dimensioni necessarie ed “invarianti”
                di rappresentante dell’istituzione parlamentare e custode della sua
                autonomia.





1. La duttile
            figura di Presidente di Assemblea parlamentare 



I Presidenti di Assemblea legislativa
            manifestano una insopprimibile tendenza a sfuggire ad una sistemazione concettuale di
            portata generale ed uniforme. Si tratta di una constatazione che già emerge dall’analisi
            di diritto comparato della figura, dalla quale è possibile trarre archetipi ben diversi
            – anche se non opposti – tra loro, come lo Speaker della
                House of Commons britannica, da un lato, e lo
                Speaker della House of Representatives
            statunitense, dall’altro, passando per tutta una serie di opzioni intermedie[1]. 
La naturale duttilità della figura è
            ancora meglio percepibile, se non altro per la vicinanza del campo di osservazione, per
            il Presidente di Assemblea parlamentare italiano[2], sia che si faccia riferimento al «macro-periodo» della storia
            costituzionale italiana nel suo complesso, sia che si faccia riferimento al
            «medio-periodo» della storia costituzionale repubblicana,
            segnata dallo spartiacque della trasformazione del sistema politico della metà degli
            anni Novanta del secolo appena terminato. I passaggi dal Presidente «spalleggiatore»
            della maggioranza del primo periodo statutario a quello di figura istituzionale «al di
            sopra della mischia» del periodo statutario maturo ed, ancora, l’evoluzione della figura
            in epoca repubblicana sono ben noti e non richiedono particolari richiami in questa
            sede. 
Il senso di questa breve introduzione
            è che anche nel «micro-periodo» dei primi anni del XXI secolo è dato assistere ad
            evoluzioni ulteriori – o per essere più precisi, possibilità di evoluzione – della
            figura, in correlazione al mutamento del ruolo del Parlamento e della democrazia
            rappresentativa contemporanea; possibilità di evoluzione che sarebbe molto miope
            trascurare, per chi ha a cuore la vitalità del Presidente di Assemblea legislativa,
            nelle sue dimensioni necessarie ed «invarianti» di rappresentante dell’istituzione
            parlamentare e custode della sua autonomia[3]. Pare a chi scrive, infatti, che alcuni dei molteplici itinerari di
            inveramento del ruolo dell’organo in esame si presentino sempre meno significativi e
            producenti per la figura, almeno con riferimento al contesto italiano, mentre altri, pur
            sempre insiti nelle sue potenzialità, meritino di essere valorizzati e portati ad
            ulteriore sviluppo. 
I contributi del presente volume, in
            linea di continuità con quelli raccolti nel Quaderno 2012-2013 de
                Il Filangieri, consentono di focalizzare in modo puntuale
            persistenze e linee evolutive delle presidenze di assemblee legislative in Italia. Ove
            va particolarmente sottolineata l’importanza dell’inclusione
            delle assemblee legislative regionali all’interno dell’analisi, a testimonianza di un
            inquadramento dei Consigli regionali italiani quali Parlamenti nella sostanza, anche se
            non nel nome[4], chiamati a performances di natura e qualità
            parlamentare nel confronto con gli esecutivi e, più in generale, nella capacità di
            rappresentanza del corpo sociale sottostante. 

2. La crisi
            di legittimazione dell’istituzione parlamentare 



Il punto di partenza per una
            riflessione sulle nuove prospettive dell’istituzione-Presidente di Assemblea è
            costituito dalle difficoltà che i Parlamenti ed il modello di democrazia rappresentativa
            ad esso retrostante sembrano incontrare in questo scorcio di nuovo secolo. Si tratta di
            difficoltà che vanno ben oltre l’esperienza italiana anche se nell’esperienza italiana
            si presentano, per una serie di ragioni contingenti, in modo particolarmente accentuato.
            Esse affondano le proprie radici, in verità, nel cuore del Novecento e nella traslazione
            della capacità decisionale dai «legislativi» agli «esecutivi», per ragioni di rapidità
            di intervento e tecnicità dello stesso, come da tempo è stato messo in luce[5]. Anche la tendenza alla personalizzazione della decisione[6], pure in grado di favorire gli esecutivi rispetto ai legislativi, può essere
            vista come un portato della società di massa tipicamente
            novecentesca. A ciò si aggiunge, ovviamente, per molti Parlamenti nazionali, la
            traslazione di poteri decisionali classicamente esercitati verso livelli sovra-nazionali
            di decisione, in conseguenza del processo di integrazione europea o infra-nazionali, a
            causa dei processi di decentramento territoriale. 
Ciò che gli ultimi decenni – ed in
            particolare questo primo quindicennio (o quasi) del XXI secolo – hanno apportato di
            nuovo, grazie allo sviluppo delle tecnologie informatiche e mediatiche, è una riscossa
            impetuosa della – mai sopita, in verità[7] – affermazione della superiorità della democrazia diretta rispetto alla
            democrazia rappresentativa; superiorità che potrebbe finalmente potrebbe valersi delle
            «infrastrutture tecniche» necessarie (il web, in primo luogo) per
            poter essere compiutamente realizzata[8]. 
Non ci si può certo soffermare in
            questa sede sui limiti e sui rischi insiti nell’accoglimento integrale[9] di tale approccio, alla luce della inevitabile
            tendenza semplificatoria, frammentaria nonché
            – a differenza di quel che potrebbe sembrare – verticalizzante
            della decisione di democrazia diretta rispetto a quella rappresentativa[10]. Quello che occorre rilevare, ai fini del discorso che qui si conduce, è che
            proprio la legittimazione fondamentale del Parlamento – e delle assemblee
            rappresentative in genere – viene ad essere messa in crisi da questa che ambirebbe a
            presentarsi come una vera rivoluzione culturale.
        
Il caso italiano viene poi
            caricandosi di ulteriori elementi critici. Il processo di decomposizione del sistema
            politico italiano – che la svolta degli anni Novanta non è in stato in grado di fermare
            ma solo di rallentare e che ha oggi raggiunto punte estremamente avanzate – non poteva
            che riflettersi, in primo luogo, all’interno delle assemblee rappresentative politiche
            (per quello che qui interessa: Camere del Parlamento e Consigli regionali) e sulla
            capacità di queste di esprimere solide maggioranze politiche che fronteggiano
            altrettanto solide opposizioni. Connessi, anche se distinti rispetto a questo fattore di
            crisi, appaiono gli episodi di malcostume, anche di rilevanza penale, che ormai
            costellano le cronache giornalistiche dedicate a Parlamento e, soprattutto, Consigli
            regionali.
        
In questo contesto le tradizionali
            prerogative dell’autonomia parlamentare non sono riuscite a rifondarsi su nuove basi,
            lasciando cadere «foglie secche» ormai poco giustificabili (si pensi all’autodichia o al
            regime degli interna corporis). Spesso esse sono state anzi
            utilizzate in una angusta chiave «difensiva», se non di privilegio, come nel caso delle
            prerogative ex artt. 68 e 122 Cost., gettando così nuova benzina
            sul mai sopito fuoco dell’antiparlamentarismo[11], oggi ravvivato, come si è detto, da nuove basi teoriche. 

3. Il ruolo
            dei Presidenti nel rafforzamento delle istituzioni parlamentari: depotenziare
            l’esposizione politica 



Sfruttare la duttilità della figura
            di Presidente di Assemblea per rafforzare la medesima figura a fronte delle nuove sfide
            che i Parlamenti, ed in particolare i «Parlamenti» italiani, sono chiamati ad affrontare
            non significa, a parere dello scrivente, perseguire una strategia indifferenziata di
                enlargement delle funzioni dell’organo qui considerato. Al
            contrario, significa cogliere e valorizzare alcuni versanti di attività, consegnandone
            altri alla storia dell’istituzione. Un progressivo disimpegno dei Presidenti di
            Assemblea da talune attività che non appaiono ad essi congeniali e che, anzi, rischiano
            di essere controproducenti rispetto al raggiungimento di altre primarie finalità
            istituzionali costituisce anch’esso, ancorché in negativo, un tassello del
            consolidamento e della riconfigurazione della figura presidenziale. 
Per chi scrive[12], ma anche per altri interpreti[13], il coinvolgimento attivo e demiurgico del
            Presidente di Assemblea parlamentare nella definizione del programma/calendario dei
            lavori parlamentari costituisce l’esempio più evidente di tale ambito di necessario
            ridimensionamento del ruolo dei Presidenti. 
È inevitabile, ovviamente, che un
            certo grado di partecipazione del Presidente all’attività di programmazione ci sia e non
            se ne possa fare a meno. Sotto questo punto di vista, la funzione di mediazione svolta
            dal Presidente in sede di Conferenza dei Presidenti dei Gruppi e quella di garanzia
            dell’operatività delle prescrizioni regolamentari (oggi; costituzionali domani,
            forse...) in tema di programmazione non può venire meno, così come tutta una serie di
            decisioni procedurali che il Presidente è chiamato quotidianamente ad assumere[14]. 
Ciò che si intende criticare, con
            riferimento all’esperienza italiana, è invece il ruolo decisore che specialmente il
            regolamento della Camera dei Deputati assegna al suo Presidente in tema di
            determinazione degli argomenti da trattare in seno all’Assemblea, introducendo un
            elemento di potenziale attivismo, se non di vero e proprio protagonismo politico, che,
            ancorché fino ad oggi non esploso in modo evidente, resta latente nel sistema. In altri
            termini, se, nel passato, fare del Presidente di Assemblea legislativa l’ennesimo
                veto-player della filiera decisionale politica poteva
            rispondere a logiche istituzionali dotate di un senso[15], oggi questa si dimostra un’opzione in grado di
            indebolire una figura che non può permettersi non solo di essere ma
            neanche di apparire legata a considerazioni di parte nelle proprie
            decisioni, quand’anche si tratti semplicemente della promozione di un proprio
            protagonismo politico. 
Il rischio che si è sfiorato nella
            XVI Legislatura con la presidenza Fini della Camera dei Deputati, esposta a dure
            critiche anche sulle modalità di conduzione dei lavori parlamentari, in ragione, o
            meglio, per il solo fatto[16] della sovra-esposizione politica del Presidente, non dovrebbe essere
            dimenticato facilmente[17]. 
La potestà di determinazione del
            programma/calendario dovrebbe, quindi, migrare dalla sede presidenziale in direzione di
            altri lidi politicamente più riconoscibili e responsabili, restando preferibile, per chi
            scrive, la predeterminazione in astratto di quote spettanti al Governo, alla sua
            maggioranza ed all’opposizione, mentre il Presidente potrebbe tornare a svolgere le sue
            naturali funzioni di garante del rispetto degli spazi a ciascuno spettanti e, al più, di
            facilitatore degli accordi e dei rapporti tra le varie parti coinvolte. 
Il ripiegamento su se stessa della
            stagione legislativa di affidamento ai Presidenti delle Camere del Parlamento di poteri
            di nomina dei componenti delle Autorità indipendenti può essere citato come un esempio
            già realizzatosi di riposizionamento delle due figure di vertice dell’ordinamento
            delle Camere nel sistema istituzionale complessivo[18]. Un riposizionamento quanto mai opportuno, si può aggiungere, alla luce
            della sempre più accentuata caratterizzazione quale Giano bifronte del Presidente di
            Assemblea parlamentare italiano e l’attivismo del «volto esterno» di Giano[19]. L’esperienza italiana evidenzia così nell’arco di circa un ventennio una
            parabola per cui una tipologia di attribuzioni congegnata avendo riferimento ad una
            certa configurazione dei Presidenti e del loro ruolo si dimostra inadeguata e «fuori
            sistema», fino ad essere ritrattata in conseguenza di un diverso assetto della funzione
            presidenziale invalso nell’esperienza, primo fra tutti il superamento dell’attribuzione
            di una delle due presidenze ad un esponente dell’opposizione. L’investitura unificante
            dei componenti delle Authorities presupponeva una decisa preminenza
            del «volto interno» di Giano, quello del giudice/arbitro terzo ed imparziale. In assenza
            di tale condizione, è bene che tale delicato potere di nomina si trasferisca in altre
            sedi. 
Il rischio della sovra-esposizione
            politica del Presidente di Assemblea legislativa è sempre presente anche in attività
            naturalmente ad esso spettanti, come quella di interprete del regolamento ed in genere
            del diritto parlamentare[20], nonché in attività di creazione più recente ma che
            appaiono pienamente riconducibili al proprium della natura e della
            funzione presidenziale, come nel caso della cosiddetta diplomazia parlamentare[21]. Anche in questi casi – ed è per questa ragione che se ne accenna in questo
            paragrafo – il rischio è quello di una sovra-esposizione politica del Presidente di
            Assemblea, in ragione, prima di tutto, della monocraticità della carica e la strada da
            percorrere è quella di soluzioni atte a depotenziare tale rischio. 
Nel caso delle decisioni
            interpretative sul regolamento, la «solitudine istituzionale» del Presidente può essere
            attenuata – anche se mai completamente azzerata – attraverso forme di decisione
            maggiormente procedimentalizzate, basate cioè sulla discussione di precedenti
            conoscibili e passibili, quindi, di confronto dialettico[22] nonché sul coinvolgimento di organi parlamentari a vocazione specializzata
            quali le Giunte per il Regolamento, auspicabilmente sottratte nel loro operato, se non
            nella loro composizione, a logiche di decisione maggioritaria[23]. 
Del resto, il «supporto» di organi
            collegiali a decisioni presidenziali è noto al diritto parlamentare italiano[24]. Non sembra un caso, infatti, che per decisioni a più evidente
            impatto politico, come la costituzione di gruppi parlamentari in
            deroga al limite minimo fissato dal regolamento, la tendenza del diritto parlamentare
            italiano è quella di non «lasciar solo» il Presidente nella decisione autorizzativa, ma
            di radicare tale decisione in un organo collegiale quale è il Consiglio di presidenza[25]. Si tratta di una opzione ora significativamente estesa dalle riforme
            regolamentari del 2012 alla disciplina relativa ai criteri operativi di assegnazione ed
            ai controlli in ordine alle risorse finanziarie dei gruppi parlamentari. 
Per quanto riguarda l’attività di
            diplomazia parlamentare, il depotenziamento dell’esposizione politica del Presidente è
            primariamente rimesso al Presidente stesso ed al suo senso del limite, eventualmente
            attivato e reso vigile dai suoi interlocutori istituzionali in materia: Ministro degli
            Affari esteri, Presidente del Consiglio e Presidente della Repubblica. Un importante
            strumento di rafforzamento interno, oltre che esterno, dell’istituzione parlamentare non
            può essere piegato al fine di costruire una politica estera personale del titolare
                pro-tempore di Presidente dell’istituzione stessa[26]. 
Appare difficile costruire, in
            questo particolare ambito, parametri giuridici astratti: la meta di un viaggio del
            Presidente; il momento in cui il viaggio viene svolto o una dichiarazione viene resa o
            ancora una personalità straniera viene ricevuta possono assumere valenze politiche
            diversissime: da quelle – preferibili – di grado limitato fino ad arrivare a quelle che
            costituiscono un vero e proprio vulnus alla politica estera del
            Governo e della sua maggioranza. Al più si può osservare che i rischi maggiori – e
            conseguentemente l’esigenza di un self-restraint più severo –
            vengono dalle forme di «diplomazia parlamentare» bilaterale, mentre
            le partecipazioni presidenziali ad organismi multilaterali ben
            si prestano al perseguimento dei fini di rafforzamento della posizione istituzionale dei
            Parlamenti. 

4. Il ruolo
            dei Presidenti nel rafforzamento delle istituzioni parlamentari: potenziare la capacità
            rappresentativa 



La pars
                costruens di queste riflessioni ruota attorno all’assunto che ai
            Presidenti di Assemblea legislativa italiana si offrono significative prospettive di
            intervento per contribuire alla salvaguardia dell’istituzione parlamentare; salvaguardia
            che finisce per assumere i caratteri di una vera e propria «rilegittimazione
            dell’autonomia parlamentare»[27], sottoposta, come si è visto nel primo paragrafo, a molteplici versanti di
            attacco, non tutti episodici e contingenti. 
A fronte di un Parlamento e,
            comunque, di Assemblee legislative che cambiano nel nuovo contesto sociale, il
            Presidente ha a sua disposizione una serie di strumenti – non ultimo l’elemento
            carismatico insito inevitabilmente nel carattere monocratico dell’organo – per incidere
            su tale cambiamento, affinché esso non svilisca l’istituzione parlamentare. 
La possibile trasformazione del
            ruolo dei Presidenti dei Consigli regionali, in conseguenza del nuovo regime di
            finanziamento dei gruppi consiliari e controlli esterni da parte della Corte dei conti
            sui rendiconti ne costituisce un interessante esempio[28]. Va sottolineato, infatti, che la partecipazione al procedimento di
            controllo sui rendiconti delle spese dei gruppi consiliari del Presidente del Consiglio
            regionale, sulla base della – peraltro non perspicua[29] – previsione dell’art. 1, comma 10, del d.l. 10
            ottobre 2012, n. 174, convertito con modificazioni in legge 7 dicembre 2012, n. 213 apre
            spazi di affermazione per un ruolo sostanziale e non formale del Presidente stesso, in
            sede di valutazione di veridicità e congruità dei rendiconti medesimi e quindi di
            custode della trasparenza nella gestione finanziaria delle somme destinate alla vita dei gruppi[30]. 
Si tratta di una prospettiva nuova,
            di possibile rafforzamento della figura del Presidente anche nei confronti dell’opinione
            pubblica esterna che, al momento, non trova corrispondenza nelle già ricordate
            innovazioni dei regolamenti di Camera e Senato che intestano al Consiglio/Ufficio di
            presidenza e non al (solo) Presidente la competenza ad adottare i provvedimenti
            sanzionatori in materia[31]. Solo l’esperienza dimostrerà se la soluzione adottata dai regolamenti
            parlamentari, che, per la sede prescelta, non sembra escludere del tutto una «gestione
            contrattata» del controllo sui rendiconti, si presenterà omogenea e fungibile, per i
            risultati in termini di trasparenza assicurata, a quella operante per le Regioni (della
            quale, a sua volta, occorrerà verificare l’attuazione pratica). 
La rilegittimazione delle
            istituzioni parlamentari italiane passa necessariamente per una piena applicazione della
            Costituzione al loro interno, nei quotidiani procedimenti decisionali ed organizzativi[32], superando gli ultimi residui di una visione
            separatista, che, pienamente giustificantesi all’origine come strumento di tutela dei
            Parlamenti, si sta trasformando negli ultimi anni in un macigno al collo del Parlamento
            (e dei Consigli regionali), in grado di recidere il collegamento con il corpo dei
            rappresentati. 
Per superare tale obiettivo, il
            Presidente di Assemblea parlamentare del XXI secolo ha la possibilità di conseguire
            importanti risultati nell’esercizio dei propri poteri istituzionali. Come emerge anche
            da questo volume, in tale direzione sembrano invitarlo a muoversi i moniti del Giudice
            di costituzionalità delle leggi (e del Presidente della Repubblica) ad esempio in tema
            di sindacato sull’ammissibilità degli emendamenti ai decreti legge in fase di conversione[33]. Anche dove la pressione della Corte costituzionale non si è fatta sentire
            con la necessaria energia[34], la rilevanza della questione resta intatta: si pensi al rispetto delle
            previsioni costituzionali dell’art. 72 Cost. in tema di approvazione delle leggi
            «articolo per articolo»[35], ovvero per quanto concerne i rapporti tra
            Commissioni ed Aula[36]. Il discorso può allargarsi poi tranquillamente a tutte quelle previsioni
            regolamentari dietro le quali si cela un vincolo costituzionale[37]. La inevitabile «solitudine» del Presidente nel momento della decisione può,
            sotto questo punto di vista, trasformarsi in punto di forza della figura. Il che non
            toglie, però, che, se la decisione finale non può che essere solitaria, l’attività
            preparatoria di essa non possa ed anzi debba essere segnata dalla condivisione e dalla partecipazione[38]. 
Di qui, la già ricordata importanza
            del supporto che la Giunta del regolamento può offrire alle decisioni presidenziali e
            l’importanza che il Presidente, auspicabilmente con l’ausilio della Giunta[39], contribuisca a caratterizzare il confronto che conduce all’applicazione del
            regolamento e delle norme non scritte del diritto parlamentare in termini di sempre
            maggiore trasparenza e pubblicità, costruendo un adeguato sistema di conoscibilità dei
            precedenti parlamentari. 
Un ambito nel quale il Presidente di
            Assemblea parlamentare (ma il discorso si può estendere al Presidente di Consiglio
            regionale, per molte Regioni del nostro Paese) può svolgere un importante ruolo di
            rafforzamento della capacità rappresentativa della propria assemblea legislativa (ed al
            contempo – si badi – di consolidamento della propria «proiezione
            esterna») riguarda il tema dell’adeguamento dello strumento del regolamento
            parlamentare/consiliare alle esigenze di quello che, con espressione sicuramente un po’
            generica ma volutamente evocativa, si è definito in queste pagine il Parlamento del XXI
            secolo. 
È uno sforzo che attiene sia
                all’an della riforma che al quomodo della
            stessa. 
Il Presidente può, cioè, assolvere
            ad una rilevante «prestazione di rilegittimazione parlamentare» utilizzando tutti gli
            strumenti – formali ed informali – a sua disposizione per convincere gli operatori
            politici presenti in seno alla Camera parlamentare/Consiglio regionale della necessità
            di riforme regolamentari, o meglio di un nuovo regolamento organico che ponga termine
            alla fase della novellazione incrementale ma contingente fin qui vissuta, adeguando
            finalmente alle esigenze in tante occasioni e sedi evidenziate lo strumento fondamentale
            di organizzazione e funzionamento di ogni assemblea legislativa[40]. 
Si tratta di un’opera nella quale
            può giocare un ruolo importante l’esperienza, ma nella quale anche l’impegno del
            «neofita» può portare risultati di rilievo, come dimostra il
                pressing costante che la Presidente della Camera dei Deputati
            nella presente Legislatura sta conducendo per un’ampia revisione del regolamento del 1971[41]. 
        
La revisione organica del
            regolamento – se non l’adozione di un nuovo regolamento – costituisce un’occasione
            essenziale, poi, per accogliere alcuni degli spunti che provengono dai critici dei
            tradizionali strumenti di democrazia rappresentativa ai quali si è accennato in
            precedenza. 
La valorizzazione di adeguati
            strumenti di democrazia partecipativa[42] attraverso la sede «principe» del diritto parlamentare, quale è il
            regolamento di organizzazione e funzionamento, costituisce la risposta più efficace ai
            tentativi di svuotamento di legittimazione del Parlamento (in senso ampio) a favore di
                altri luoghi decisionali, reali o virtuali che siano,
            tutt’altro che definiti. 
Anche in questo caso, il ruolo
            propulsivo che il Presidente di Assemblea può svolgere nel dibattito sul
                quomodo della riforma regolamentare è evidente, ancorché non
            tipizzato da alcuna norma: un ruolo presidenziale proattivo a favore di
                nuovi regolamenti contenenti una nuova
            disciplina in tema di partecipazione ai procedimenti decisionali parlamentari non può
            che apportare benefici rilevanti alla causa dei Parlamenti del tempo presente[43]. 
Il raccordo del Presidente di
            Assemblea parlamentare italiano con i propri «simili» nel panorama europeo ed
            internazionale attraverso gli strumenti della diplomazia
            parlamentare, specie multilaterale, non può che avere un effetto sinergico, attivando
            processi di «apprendimento reciproco» che è bene facciano il loro ingresso e si
            consolidino nell’esperienza italiana. Ciò vale con particolare riferimento alla
            progressiva affermazione di strumenti partecipativi nel procedimento legislativo europeo
            – ed avendo quindi particolare attenzione all’esperienza del Parlamento europeo – a
            seguito dell’adozione del regolamento n. 211/2011 del 16 febbraio 2011 sull’iniziativa
            dei cittadini, attesa la potenzialità conformativa, anche in forma indiretta, che il
            diritto dell’Unione può sempre avere nei confronti degli ordinamenti nazionali.
        

5.
            Conclusione: il futuro come ritorno al passato 



Non si può fare a meno di notare che
            le sfide che i Presidenti di Assemblea sono chiamati ad affrontare in questi anni
            riecheggiano battaglie già combattute in passato. 
Il Parlamento (ed il modello di
            democrazia rappresentativa in esso insito) trova oggi un ambiente sociale non
            pregiudizialmente favorevole, se non, in alcuni casi ed esperienze, tendenzialmente
            ostile: sede di procedure lunghe, farraginose, dominate dalla logica del compromesso tra
            attori spesso non visibili dal tribunale dell’opinione pubblica e non responsabili nei
            confronti di essa, oppure ridotto a sede di sterile contrapposizione di posizioni
            precostituite e non dialogiche[44]. 
Al di fuori dei palazzi
            parlamentari, come un tempo si stagliava il Sovrano, in grado di realizzare una
            concentrazione dei modi e dei tempi di decisione e di incarnare in sé un principio di
            «rappresentanza assoluta» in una sola persona[45], oggi si intravede un nuovo tipo di anti-sovrano simboleggiato dalla
            decisione diretta ed immediata in capo agli interessati, rifiutando l’intermediazione di
            assemblee di eletti (e magari riconsegnando la potestà di decisione in capo ad uno o
            pochi, a fronte della insostenibilità pratica del modello alternativo propagandato). 
Gli Speakers
            del Parlamento britannico, rivendicando il rapporto rappresentativo reale dell’Assemblea
            parlamentare con la società, riuscirono in secoli ormai lontani a porre le basi più
            profonde di legittimazione dell’istituzione parlamentare nella società, collegando la
            prima con la seconda e giustificando allo stesso tempo l’autonomia del Parlamento dal
            Sovrano. Tale obiettivo fu raggiunto attraverso una sempre più netta configurazione
            dello Speaker come voce del Parlamento nella sua unità quale solo
            un magistrato di assemblea terzo rispetto alle fazioni politiche può essere[46]. 
Il Presidente di Assemblea
            parlamentare del XXI secolo è forse chiamato a ripercorrere questo itinerario. Solo un
            Presidente estraneo alla contesa politica e che dei due volti di Giano privilegi
            nettamente quello rivolto all’interno delle aule parlamentari può rappresentare nella
            sua unità l’istituzione che presiede: salvaguardando l’insostituibilità della sua
            funzione; promuovendo l’arricchimento dei suoi processi decisionali in modo da ridurre
            la separatezza rispetto al corpo sociale; mostrando, in ultima analisi, che la
            differenza qualitativa dei meccanismi decisionali parlamentari (purché concludenti e
            funzionali) costituisce un valore da non disprezzare e disperdere.
            
        
Sono funzioni che richiedono
            distacco dalle parti[47] in causa del processo di decisione politica ma che, comunque, sono in grado
            di riempire di senso (anche politico) un’esperienza parlamentare «da Presidente». 
Il ritorno a questa configurazione
            del Presidente quale «voce» dell’assemblea, unitariamente intesa, costituisce
            probabilmente la declinazione della visione del Presidente «uomo/donna della Costituzione»[48] più aderente al presente momento storico.
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                        Il Fliangieri. Quaderno 2012-2013, Napoli, 2013, pp. 22
                        s., il quale la collega, quale conseguenza
                    ineluttabile, alla riconfigurazione dei contorni dello spazio pubblico.
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                    rappresentativo, Bologna, 2010, ove si sottolinea (pp. XIII s.)
                    l’accentuazione della personalizzazione politica, da un lato, e l’effetto di
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                    l’accoglimento di strumenti di democrazia partecipativa, possono derivare
                    indubbi benefici per la salute complessiva della democrazia rappresentativa
                    stessa. 
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                    intensa, ma una prova del fatto che Stato e pubblicità sarebbero totalmente
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                        Camere, cit., rispettivamente pp. 41 e 294.
                    

[14]  Rinvio, sul punto, a E. Gianfrancesco,
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                    tradizionali principi di esenzione dalla giurisdizione e da controlli esterni,
                    la trasmissione di tali rendiconti alla Corte dei conti.
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                    2008, pp. 158 s., il quale si riferiva alle norme codificatrici di consuetudini
                    costituzionali già formate.

[38]  Cfr., al riguardo, nel presente volume, le
                    riflessioni di R. Ibrido, I Presidenti delle Assemblee regionali e
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                    «non c’è nessuno Stato senza rappresentanza» ed «anche il principe assoluto è
                    rappresentante dell’unità politica; egli solo rappresenta lo Stato». 

[46]  Sull’evoluzione nel tempo della figura dello
                        Speaker britannico e sul suo assestamento finale, a
                    partire dalla presidenza di Arthur Onslow, cfr. A. Torre,
                        Lo Speaker della Camera dei Comuni:
                        evoluzione del ruolo del Presidente d’Assemblea nel Parlamento di
                        Westminster, in V. Lippolis e N. Lupo (a cura di), Le
                        trasformazioni del ruolo dei Presidenti delle Camere, cit., pp.
                    45 s.

[47]  Apparendo praticamente molto difficile, una
                    sorta di quadratura del cerchio, agire da Presidente in modo
                        imparziale senza essere al contempo
                        neutrale. La coesistenza di questi due aspetti
                    caratterizza, invece, la figura di Presidente delle Camere nell’esperienza
                    italiana recente secondo V. Lippolis, Le metamorfosi dei Presidenti
                        delle Camere, cit., p. 11. In precedenza, cfr. anche G. Romano,
                        I Presidenti delle camere: vecchi miti, nuove certezze ed
                        un’ipotesi di futuro, in V. Lippolis, Il Parlamento del
                        bipolarismo. Un decennio di riforme dei regolamenti delle Camere.
                        Il Filangieri. Quaderno 2007, Napoli, 2008, pp. 287
                    s.

[48]  Riprendendo (ed aggiornando) la definizione
                    di A. Manzella, Il parlamento, III ed., Bologna, 2003, p.
                    142 ed identificando in modo corrispondente ai tempi presenti «i precisi
                    interessi politico-costituzionali» richiamati dall’autore.
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Questo terzo capitolo intende fornire una introduzione che presenti una
                ricostruzione diacronica delle principali caratteristiche del Presidente di
                Assemblea. Per fare questo, se ne segue lo sviluppo attraverso le successive fasi
                storiche e segnalando le profonde trasformazioni di fondo subite dalla carica
                esponenziale delle Camere, in parallelo con l’evoluzione del parlamentarismo
                italiano.





1. Premessa:
            una figura poliedrica 



In questo contributo, riprendendo
            temi trattati nelle mie lezioni di diritto parlamentare presso il Dipartimento di
            Giurisprudenza della Luiss Guido Carli, e in parte riportati in alcuni articoli
            successivi e nelle dispense del corso, tenterò una ricostruzione diacronica dei
            principali connotati della figura del Presidente d’Assemblea, seguendone lo sviluppo
            attraverso le successive fasi storiche e segnalando le profonde trasformazioni di fondo
            subite dalla carica esponenziale delle Camere, in parallelo con l’evoluzione del
            parlamentarismo italiano[1].
        
Il Presidente di Assemblea, secondo
            la prevalente dottrina, è in Italia una figura di rilievo costituzionale, titolare non
            di poteri arbitrali astratti ma di funzioni di garanzia politico-istituzionali, oltre
            che di rappresentanza[2]. 
Nella tradizionale classificazione
            delle figure presidenziali, fra i due poli del Presidente super
                partes (lo Speaker del modello inglese) e del
            Presidente di maggioranza (il modello americano), il Presidente d’Assemblea italiano si
            colloca in una posizione a sé stante, in quanto non è solo titolare di poteri limitati
            allo stretto gioco parlamentare e dunque confinati all’attività dell’assemblea (come la
            maggior parte dei suoi omologhi europei, dai quali si differenzia nettamente) ma può
            essere considerato un organo esponenziale del Parlamento, nella sua valenza
            istituzionale e a un tempo nella sua funzione di regolatore d’interessi politici. 
Il Presidente è pertanto, e
            contemporaneamente, garante super partes, interprete dei
            regolamenti e mediatore-arbitro fra le forze politiche; all’uopo dotato di poteri di
            rilievo costituzionale esterni all’assemblea presieduta, sanciti da norme, consuetudini
            e prassi costituzionali. 
Il Presidente è dunque un punto
            nevralgico, cui fa capo ogni funzione dell’organo legislativo; crocevia obbligato della
            decisione parlamentare, in qualsivoglia settore dell’attività della Camera. In breve:
            tutto quello che perviene dall’esterno arriva al Presidente, tutto quello che esce dalle
            Camere passa attraverso il Presidente. Esempio essenziale, a tal riguardo, è il
            «messaggio» di accompagnamento per la legge. 
Tutte le fasi dell’attività
            parlamentare sono attivate in seguito all’intervento del Presidente, ovvero vedono la
            sua partecipazione determinante; in questo senso, il Presidente svolge le sue principali
            funzioni, collocandosi all’interno di organismi collegiali che egli stesso presiede.
            Oltre all’Assemblea stessa (di cui il Presidente assicura il
            «buon andamento» dei lavori, art. 8 Reg. Cam. e Reg. Sen.) si annoverano la Conferenza
            dei Presidenti di gruppo (ove si realizza la funzione del Presidente-programmatore) la
            Giunta per il regolamento (il Presidente interprete e giudice) e l’ufficio di presidenza
            (il Presidente amministratore). Nel vedersi attribuita la presidenza di tali organi
                sub-plenari, in essi ricerca l’ausilio, per lo svolgimento
            delle sue funzioni, dei rappresentanti di tutte le forze politiche, sia di maggioranza
            sia di opposizione, al cui bilanciamento il suo ruolo deve mirare. 
Il fatto che il Presidente
            d’Assemblea sia anche Presidente di tali organi collegiali di cruciale importanza per la
            vita concreta dell’Aula gli consente di porsi a raffronto con la realtà politica dei
            gruppi parlamentari. Il Presidente può allora meglio esercitare i suoi compiti
            istituzionali, valorizzando le contrapposizioni fra i gruppi senza alterare le ragioni
            politiche di ciascuna parte, cui è assicurata la possibilità di sviluppare la propria
            linea politica in piena libertà. Ciò, naturalmente, in vista di una ragione unitaria: la
            trasparenza della deliberazione finale. 
In sostanza, le funzioni attribuite
            alla figura presidenziale vanno ricostruite lungo più direttrici non sovrapponibili. Vi
            è indubbiamente un’istanza superiore di garanzia a livello costituzionale del buon
            andamento dei lavori, da cui deriva l’incarico di governare i lavori dell’Aula e d’altra
            parte il compito di svolgere, nel campo dell’organizzazione dei lavori, un’attività di
            mediazione, peraltro, alla Camera, non mai appellabile. D’altronde, la funzione di
            garanzia istituzionale, sia pure legata all’esigenza di neutralità ed imparzialità, si
            distingue da una funzione politica, sensibile al rapporto Parlamento-Governo. A sua
            volta, la neutralità va intesa ora come «astensione dall’auspicare» determinate
            soluzioni ora come materiale attenzione a non «favorire», con l’uso dei propri poteri
            procedimentali, determinate soluzioni preconfezionate. L’una e l’altra valenza della
            «neutralità» assumono carattere di indefettibilità nella figura presidenziale e si
            ricollegano alle trasformazioni che hanno portato il Presidente, nella storia della
            Repubblica, ad assumere un profilo diverso con il mutare della Costituzione materiale:
            da Presidente imparziale a Presidente giudice e mediatore, a
            Presidente espressione delle forze di maggioranza. 
Nella definizione della sua veste
            istituzionale, deve quindi tenersi conto di ciascuno di tali versanti, reciprocamente o
            interconnessi ed indissolubilmente legati ai ruoli svolti: il Presidente magistrato,
            interprete e giudice del regolamento, da un lato; il Presidente mediatore dall’altro,
            che emerge soprattutto sul piano della programmazione dei lavori. 
Il Presidente è garante del
            rispetto e responsabile dell’interpretazione delle norme regolamentari in quanto
            «giudice» del diritto parlamentare; egli rappresenta l’istanza superiore di garanzia a
            livello costituzionale, che qualifica la sua funzione sul piano dell’equilibrio. Come è
            noto, le norme regolamentari e procedurali hanno carattere dispositivo, rappresentano un
            limite più che una direttrice obbligatoria, a forte grado di elasticità, con un peso
            particolare della prassi e dei precedenti. Massimamente contiguo alla regolazione del
            conflitto tra parti politiche, il diritto parlamentare non può conoscere una regolazione
            stabile degli interessi contrapposti. 
Alcuni dei più rilevanti poteri del
            Presidente sono esclusivi, nel senso che le decisioni nei quali si concretizzano non
            sono appellabili dal plenum, benché sia talvolta prevista la
            facoltà dello stesso di interpellare l’aula in proposito: l’interpretazione del
            regolamento, la programmazione dei lavori, la valutazione in tema di ammissibilità dei
            testi da porre in votazione e particolarmente degli emendamenti (ormai per prassi
            costante); il ricorso alle votazioni riassuntive e di principio per gli emendamenti, il
            giudizio di prevalenza nella scelta del voto a scrutinio segreto, la tenuta dell’ordine
            delle sedute. 
La figura del Presidente
            d’Assemblea in Italia, in realtà si evolve col passare del tempo attraverso fasi
            successive, ove la linea politico-istituzionale che ne connota il ruolo muta in
            relazione al progressivo mutare della forma di governo, venendo ad assumere un profilo
            fortemente proprio rispetto alle omologhe figure continentali. Può infatti dirsi che né
            il Presidente del Bundestag né quello dell’Assemblée
                Nationale, pur autorevoli, sono dotati di una gamma così ampia e
            penetrante di prerogative e di poteri interni ed esterni
            all’assemblea.
        
Il ruolo del Presidente subisce una
            lenta e progressiva evoluzione che lo porta a svolgere funzioni più rilevanti di quelle
            originarie, al punto tale che la sua posizione, cui la Carta attribuisce poteri
            specifici (artt. 62, 63, 65, 86 e 88), si rafforza progressivamente attraverso le
            convenzioni costituzionali e la legislazione ordinaria (es. poteri di nomina). Questo
            processo si sviluppa parallelamente allo svolgimento interno della figura presidenziale
            nell’ambito dell’assemblea mediante riforme regolamentari: per cui più ampia è
            l’attribuzione di poteri nell’ambito dell’ordinamento parlamentare, maggiore è il
            rilievo costituzionale che l’organo assume nel sistema. 
A conclusione di una indispensabile
            premessa, occorre rammentare che le figure presidenziali presentano caratteri ben
            distinti e diversi alla Camera e al Senato, in contesti regolamentari che differiscono
            nella configurazione dei poteri nei vari campi: ad un lungo periodo in cui il Presidente
            del Senato risulta più forte e provvisto di poteri propri inappellabili, fa seguito,
            attraverso la serie di nuove «regole del gioco» adottate alla Camera negli anni Ottanta,
            soprattutto in tema di programmazione dei lavori e di selezione degli emendamenti in
            corso di procedimento legislativo, un progressivo recupero che porta il Presidente della
            Camera, nel quadro attuale, a un ruolo più incisivo, come dimostrato dalle recenti
            proposte di riforma del regolamento del Senato avanzate – mai peraltro approvate – nella
            XVI legislatura e volte a recuperare terreno sui poteri presidenziali previsti alla
            Camera. Nel governo dell’aula, figurativamente, si potrebbe parlare per il Senato della
            Repubblica di una «camera dei gruppi» mentre la Camera dei deputati si potrebbe definire
            la «camera del Presidente». 

2.
            L’evoluzione della figura dei Presidenti di Assemblea: dal 1971 al 1994 



I nuovi regolamenti delle Camere
            del 1971 e la giurisprudenza della Corte costituzionale sugli interna
                corporis, a partire dalla famosa sentenza n. 9 del 1959, portano al
            rafforzamento della figura del Presidente d’Assemblea come
            giudice del diritto parlamentare e come garante dell’autonomia delle Camere,
            valorizzandone soprattutto l’imparzialità. 
A partire dal 1976, l’avvio della
            convenzione costituzionale per cui la presidenza della Camera è assegnata ad una
            personalità del principale partito di opposizione – sia pure nel quadro del noto
            postulato del «diverso rapporto fra maggioranza ed opposizione» che caratterizza la fase
            del c.d. «compromesso storico» – porta ad un crescente distacco del Presidente
            d’Assemblea rispetto alla maggioranza di Governo ed alla sua ricostruzione come organo a
            sé stante, imponendo a ciascun Presidente obblighi e doveri istituzionali di segno
            contrario rispetto alla propria appartenenza partitica. Alla presidenza della Camera –
            in mano ad un esponente dell’opposizione – è richiesta massima attenzione per le
            richieste e gli interessi della maggioranza; parallelamente, alla presidenza del Senato
            – ascrivibile alla maggioranza – un equilibrato sforzo di rispetto per le istanze
            dell’opposizione. Nell’autorevolezza e nel prestigio del Presidente d’Assemblea si
            ricerca il contrappeso rispetto al confronto fra le forze politiche. 
Il permanere nelle successive
            legislature della ripartizione delle cariche, anche se in contesti differenti, apre la
            strada ad una trasformazione degli equilibri in Parlamento, avviando negli anni Ottanta
            un lungo ciclo di riforme regolamentari, nel continuo tentativo di conciliare l’esigenza
            di rapida deliberazione – propria della maggioranza – e le garanzie di tutela per
            l’opposizione. Tali riforme hanno fatto perno proprio sulla figura presidenziale, cui è
            stato riconosciuto il ruolo di garante indipendente dalle parti (i due «Lodi Iotti» del
            1980 e 1981 ne sono la prova e ne costituiscono il punto di partenza, facendo sfoggio di
            «creatività» nell’interpretazione regolamentare). Ne consegue un ulteriore, definitivo
            rafforzamento del ruolo presidenziale nell’ordinamento delle Camere. 
Vigente la convenzione della
            ripartizione delle cariche, le due figure presidenziali si sono tendenzialmente
            «spoliticizzate», mantenendo un profilo di attività ufficiale al di
            fuori dalla vita del rispettivo partito e acquisendo l’abitudine
            a trattare assieme al collega dell’altro ramo del Parlamento – in apposite regolari
            riunioni periodiche – le questioni contestate, nello sforzo comune di trovare, con
            necessaria abilità diplomatica, una soluzione accettabile per tutti gli schieramenti. 
Per la problematica relativa alla
            partecipazione alle attività di partito è sufficiente rammentare che fino all’avvento
            della c.d. «seconda Repubblica» i Presidenti potevano continuare a svolgere attività in
            seno al partito (ma si ricordino le dimissioni di Pertini a seguito della scissione del
            PSU e di Fanfani, a seguito della nomina a Segretario della DC). I Presidenti
            mantenevano il loro ruolo nel partito ma non dovevano svolgere una funzione attiva di
            rilievo, il che sarebbe stato ritenuto in contrasto con il loro ruolo istituzionale. 
Con l’avvio della convenzione per
            la ripartizione delle Presidenze e al termine di un lungo processo di evoluzione dei
            regolamenti, si era sostanzialmente realizzato un nuovo tipo di
                leadership di «indirizzo politico costituzionale» delle Camere,
            che si esprimeva nel governare un’assemblea politica dimostrando la capacità di portare
            nel complesso sistema politico-istituzionale tutta la specificità che l’istituzione
            Parlamento deve tendere ad esprimere. 
I Presidenti si impegnavano
            prioritariamente nella loro azione presidenziale di garanzia e di equilibrio,
            dedicandosi, segnatamente alla Camera, ad un’opera di riallineamento del regolamento
            rispetto agli equilibri in via di evoluzione nel rapporto tra il Governo e l’asse
            maggioranza-opposizione. È per l’appunto questo comportamento basato su un atteggiamento
                super partes che induce i Presidenti ad avviare la riforma dei
            regolamenti in senso maggioritario e con il progressivo riconoscimento del ruolo
            essenziale del Governo e della sua maggioranza in Parlamento, riforma che ha dato il via
            ad una serie di modificazioni tacite della forma di governo creando i presupposti
            parlamentari, in vista dell’avvento del bipolarismo, per un ruolo significativo della
            maggioranza e del Governo nelle Camere, nel quadro di una «democrazia
            decidente».
        

3. I
            Presidenti delle Camere dal 1994 ad oggi 



Successivamente al 1994, con
            l’abbandono repentino e poco ponderato della convenzione, proprio nel momento in cui le
            esigenze del bipolarismo conflittuale avrebbero imposto invece di trovare i motivi per
            il mantenimento della formula di coinvolgimento nella guida delle assemblee del polo non
            vincitore, si è verificato un percorso opposto, per cui le figure presidenziali si sono
            progressivamente «ri-politicizzate», seguendo con crescente attenzione e partecipazione
            le vicende dei rispettivi partiti e della propria coalizione risultata vincente nelle
            elezioni, pur continuando a rispettare una formula di condotta imparziale
            dell’assemblea. 
La neutralità politica della figura
            presidenziale si affievolisce. Si pone allora il quesito al quale dovremmo cercare di
            dare risposta: si può parlare a questo punto di un Presidente tendenzialmente di
            maggioranza? Si può ancora immaginare oggi un Presidente d’Assemblea titolare di una
            funzione di garanzia come un vero «contropotere»; o piuttosto il Presidente è oggi
            un’espressione, sia pure autorevole e riconosciuta da tutte le parti, della maggioranza
            parlamentare? 
L’abbandono della convenzione per
            la ripartizione delle cariche presidenziali, in concomitanza con l’avvento del
            bipolarismo e del sistema delle coalizioni, pare condurre verso una riduzione – in base
            a considerazioni simmetriche rispetto a quelle avanzate per il periodo precedente – del
            peso politico-istituzionale delle due Presidenze, in parallelo con il depotenziamento
            delle assemblee elettive nei confronti dell’esecutivo. Il ripristino della regola per
            cui i Presidenti delle Camere sono entrambi esponenti politici della maggioranza e
            votati dalla sola coalizione di maggioranza, al punto tale che la carica rientra nelle
            trattative di ripartizione fra gli esponenti della maggioranza all’inizio della
            legislatura, rappresenta una vera e propria modificazione tacita
            della Costituzione materiale: l’affermazione esplicita dell’appartenenza di entrambe le
            cariche alla maggioranza incide chiaramente sul «modello culturale» cui tali organi
            fanno riferimento. 
Entrambi i Presidenti divengono
            personalità elette ed ispirate da una stessa parte, in qualità di esponenti di primo
            piano di uno dei partiti della coalizione. Pur mantenendo la
            tradizionale autorità di magistrato dell’assemblea e le caratteristiche di organo
            supremo imparziale di garanzia, il Presidente acquisisce nuovi connotati soprattutto
            nella sua proiezione esterna, sia mediante una presenza politica di rilievo
            nell’attività operativa del suo partito, sia per un inevitabile rapporto potenzialmente
            conflittuale con le opposizioni. La caratterizzazione politica della figura
            presidenziale, come già ho avuto modo di sottolineare in passato, finisce per emergere
            sia nella Conferenza dei capigruppo sia nella Giunta per il regolamento. 
La conseguenza principale della
            modificazione della convenzione precedente consiste nella mancanza di volontà o nella
            sostanziale impossibilità di dare l’avvio ad aggiornamenti del regolamento, perché non
            più in rapporto costruttivo con le opposizioni, oppure per una lettura meno impegnata
            del proprio ruolo istituzionale. Questa situazione porta al blocco di ogni adeguamento
            delle regole del gioco parlamentare al mutare del rapporto fra le forze politiche in
            senso bipolare, con la sola eccezione della riforma voluta nel 1997 dal Presidente
            Violante, che si colloca prevalentemente nell’alveo del processo aperto dai «lodi
            Iotti». 
Ne consegue che le Camere non
            riescono più a produrre riforme regolamentari incidenti sulla forma di governo, neanche
            per adeguarsi al sistema delle coalizioni, mentre al contempo le interpretazioni
            presidenziali del regolamento che si susseguono tendono per lo più – inevitabilmente – a
            rafforzare i poteri procedurali della coalizione di maggioranza e dell’esecutivo.
            Soprattutto per la programmazione dei lavori e per il contingentamento dei tempi –
            nonché, com’è noto, per l’applicazione delle procedure fiduciarie ai decreti legge – le
            interpretazioni dei Presidenti sembrano spesso basate sui soli precedenti favorevoli
            alla maggioranza, talvolta coincidenti con i precedenti «peggiori» sotto il profilo
            della garanzia di trasparenza dell’iter legis che dovrebbe
            caratterizzare il Parlamento. 
La presidenza d’Assemblea è
            chiamata a «supplire» alle difficoltà della maggioranza in Parlamento e finisce per
            esprimere una propria linea politica, che risulta condizionata
            dal potere dell’esecutivo e spesso anche del leader della coalizione di maggioranza. Si
            realizza in tal modo quella «torsione maggioritaria» della figura del Presidente di Assemblea[3] che accentua la politicità della carica e porta oggi ad individuare un ruolo
            «partigiano» della presidenza delle Camere. 
Non è tanto questione di
            interpretazione forzosa ed eccessiva dei regolamenti da parte dei Presidenti stessi, ma
            piuttosto delle conseguenze di una mancata razionalizzazione e adeguamento espresso ai
            nuovi rapporti fra maggioranza ed opposizione delle norme procedurali (ivi comprese le
            norme per la conversione dei decreti legge e l’apposizione, sovente conseguenziale,
            della questione di fiducia); nonché spesso di un’incapacità ad adeguarsi alle regole più
            razionali dell’altra Camera, sfruttando reciprocamente i progressi e i nuovi equilibri
            realizzati da ciascuna (quali ad esempio, il contingentamento per i decreti legge al
            Senato ed il vaglio di ammissibilità più stringente alla Camera). È il blocco della
            manutenzione dei regolamenti che finisce per obbligare il Presidente d’Assemblea ad
            esporsi verso la maggioranza: presidiando la definizione dell’agenda e continuamente
            favorendo la presentazione di decreti legge appoggiati dalla questione di fiducia, è
            testimone ed artefice delle trasformazioni della tipologia legislativa. Ciò porta alla
            conferma di precedenti contestabili sotto il profilo costituzionale e di qui ai noti
            richiami della presidenza della Repubblica, con special riferimento all’omogeneità di
            contenuto dei decreti legge su cui, da ultimo, è altresì intervenuta la Corte
            costituzionale. 
Il ripristino della posizione di
            soggetto politico attivo nella vita di partito apre un crisi che investe il ruolo del
            Presidente di Assemblea: la modificazione tacita intervenuta si ripercuote in senso
            negativo sulla configurazione garantistica della funzione, portandolo ad accogliere
            alcune prassi procedurali favorevoli alla coalizione vincente le elezioni. Se si può
            affermare che la presidenza di opposizione ha favorito l’avvio delle riforme dei
            regolamenti, si potrebbe altresì sostenere che la nuova
            presidenza di maggioranza ha invece inciso negativamente, fermando il processo di
            aggiornamento delle regole e bloccando o almeno rallentando il processo di sviluppo
            naturale della funzione di autoregolamentazione parlamentare da parte dei gruppi
            politici, che aveva assicurato in passato un’equilibrata evoluzione del sistema
            parlamentare. 

4. Una
            presidenza più «politica» 



La trasformazione complessiva
            subita nelle ultime legislature dalla figura presidenziale – pur nella consapevolezza
            che il processo di mutamento è ancora in atto e che una situazione transitoria richiede
            un prudente atteggiamento interlocutorio – mi spinge ad alcune osservazioni. 
In primo luogo si verifica spesso
            un significativo passaggio delle personalità politiche che hanno svolto funzioni
            presidenziali alla guida politica dei gruppi di maggioranza nelle successiva legislatura
            (vedi i casi dei Presidenti Violante e Schifani). La coloritura partitica del
            personaggio politico che ha ricoperto la carica ne risulta dimostrata e quindi
            sicuramente accentuata. 
Sembra scomparso, al contempo, il
            tradizionale requisito del cursus honorum, quella peculiare
            carriera politica precedente e successiva che rappresentava un percorso a sé stante,
            privilegiato forse, che, identificandosi nei caratteri di a-partiticità e neutralità
            politica di una personalità pur schierata, ad essa conferiva i requisiti per ambire alla
            presidenza, nonché quella continuità istituzionale fra Vicepresidenti delle Camere,
            Presidenti e candidati all’elezione alla presidenza della Repubblica. Al contrario, la
            carica di Vicepresidente viene invece vista come passaggio utile per un successivo
            arrivo a posizioni ministeriali ovvero come sbocco aulico di una carriera ministeriale
            conclusa; il che ulteriormente calca la sfumatura partitica ormai ricollegabile a tali cariche[4].
        
Non sembra esistere più, come
            requisito caratterizzante lo stile di presidenza, un «profilo politico» riconducibile
            alla personalità chiamata ad assumere l’incarico di Presidente della Camera o del
            Senato, tale da offrire garanzia di imparzialità e che fornisca credenziali di
            neutralità istituzionale; del resto, analogo requisito sembra assottigliarsi anche nel
            configurare la platea degli aspiranti all’elezione alla carica di Presidente della
            Repubblica (il caso delle elezioni presidenziali dello scorso aprile, che hanno condotto
            alla rielezione «forzata» di Napolitano, sembra confermare questa tesi). 
Da alcune legislature la presidenza
            della Camera dei deputati viene regolarmente affidata, con una specie di bilanciamento
            interno alla coalizione, dalla coalizione vincente al leader del secondo partito della
            coalizione stessa (ad esempio Bertinotti e Fini) e quindi ad una personalità di
            significativa coloritura partitica, che poi ha finito assai spesso col «ribellarsi» al
            capo della coalizione. Finisce così col riprodursi, verso la metà della legislatura, una
            situazione conflittuale fra il leader dell’esecutivo e la presidenza della Camera, che
            sembra riproporre la precedente convenzione, instaurando un delicato e difficile
            equilibrio, ai limiti dello scontro (e talora oltre) fra la presidenza della Camera e il
            leader della coalizione di Governo[5]. 
Si delinea, inoltre, una diversa
            configurazione della linea politico-culturale del Presidente, prima non altrettanto
            marcata, caratterizzata da una forte presenza all’esterno delle Camere e da una serie di
            esternazioni sui mass media, contenenti prese di posizione
            politiche in senso stretto, più che di politica costituzionale. Lo stile di presidenza,
            in entrambi i rami del Parlamento, è oggi ben diverso rispetto al passato; si ritiene
            infatti largamente consentito al Presidente svolgere una piena e libera attività di
            partito, che non è più avvertita come contrastante con il suo ruolo istituzionale. 
I Presidenti di Assemblea, nella
            cosiddetta «seconda Repubblica», svolgono una decisa, costante e significativa attività
            politica esterna nel quadro del loro partito – addirittura arrivando a fondarne uno
            nuovo – e si esibiscono in esternazioni di valenza politica
            (discorsi, interventi, dichiarazioni, comunicati stampa) piuttosto che in dichiarazioni
            rivolte all’esercizio delle funzioni parlamentari[6]. 
Maggiore è l’attivismo politico
            esterno del Presidente, tanto più aspra ed inevitabile è la contrapposizione con le
            forze di opposizione, che regolarmente contestano le sue decisioni di garante della
            legalità parlamentare. Parallelamente, nelle scorse legislature, la figura presidenziale
            alla Camera finisce per porsi in contrasto con il capo del Governo, come se fosse
            inevitabile ripristinare i caratteri di indipendenza della carica dalla maggioranza. 
Che ne è, allora, dell’ipotesi
            «Presidente di maggioranza» precedentemente formulata? 
Si deve osservare preliminarmente
            che la maggior parte delle evoluzioni in questione rientrano nella logica del sistema
            maggioritario bipolare. È conseguente alla filosofia del bipolarismo che la presidenza
            di Assemblea supporti con le sue decisioni la volontà del nuovo
                dominus della Camera, la maggioranza (e con essa il Governo)
            sia come interprete delle norme procedurali, sia come programmatore dei lavori
            parlamentari. 
È vero però che nella realtà
            parlamentare operativa delle ultime legislature, con la caduta della convenzione
            costituzionale e con una forma di governo ispirata al bipolarismo maggioritario, i
            comportamenti dei Presidenti d’Assemblea hanno spesso prestato il fianco a critiche di
            parzialità da parte delle forze di opposizione, fino a sollevare ipotesi di mozioni di
            sfiducia da presentare nei confronti del Presidente – anche se non risultano appositi
            strumenti procedurali per far valere in aula la sua responsabilità (ma il dibattito sul
            bilancio interno dell’organo resterebbe comunque prioritaria sede utile per un voto di
            condanna dell’operato presidenziale).
        
La posizione istituzionale
            dell’organo monocratico di guida dell’assemblea è oggi assai problematica:
            l’introduzione del maggioritario ha avuto riflessi sostanziali sulla configurazione
            politico-giuridica della figura presidenziale, che pur continuando a presentarsi come
            istanza superiore di garanzia di autonomia del Parlamento, abilitata altresì a svolgere
            attività di mediazione attiva fra le forze politiche, appare al contempo impegnata in un
            rapporto immediato con la coalizione di maggioranza; viene dunque percepita come
            collegata direttamente, quasi vincolata all’attuazione dell’indirizzo legislativo del
            Governo in Parlamento. 
Il Presidente in Italia oggi, pur
            svolgendo un ruolo imparziale ma non politicamente neutrale come lo
                Speaker inglese, sembra presentarsi con il suo operato come un
            personaggio a forte rilievo politico e partitico, vicino o «collegato» con la coalizione
            di maggioranza che esprime il Governo. Di conseguenza, si trova in una posizione quasi
            naturale di conflitto e rischia di apparire ostile verso le opposizioni. 

5.
            Conclusioni 



In conclusione, avendo presente
            quanto detto circa l’emancipazione della facies politica esterna
            del Presidente, possiamo definire la posizione istituzionale di tale organo nel nostro
            sistema come un modello partecipe degli interessi della maggioranza, anche se pur sempre
            garante dei diritti della minoranza, in cui l’assenza di precisi strumenti per far
            valere la sua responsabilità deve essere compensata dalla dimostrata coscienza del
            fondamentale ruolo di equilibrio e di mediazione che gli compete, per mantenere e
            rispettare il ruolo di soggetto esponenziale di un’istituzione rappresentativa
            complessa. 
È difficile prevedere, nella
            situazione di oggi, verso quale direzione si muoverà in futuro la figura presidenziale,
            anche perché il bipolarismo è entrato in una fase di profonda crisi, come del resto
            l’intero sistema dei partiti: è in corso una seconda rivoluzione istituzionale, dopo
            quella ormai riconosciuta del ’92-’94 che ha portato alla
            cosiddetta «seconda Repubblica». Il problema è se si riuscirà a dare il via alle tanto
            attese riforme costituzionali o se si continuerà a procedere attraverso modificazioni
            tacite della Costituzione – riforme elettorali, leggi ordinarie e varie trasformazioni
            della società politica – come accaduto negli ultimi venti anni. Si osservi, peraltro,
            che durante l’attuale crisi di sistema (2010-2013) tutte le funzioni presidenziali
            sembrano spinte fino al limite delle loro potenzialità; sicché appare ormai
            improcrastinabile metter mano ai regolamenti, fors’anche alla Costituzione, per
            ridefinirne il ruolo in maniera coerente con l’impianto generale della forma di governo. 
Non è possibile limitarsi ad un
            ripristino della convenzione per la ripartizione delle cariche, produttivo di ottimi
            risultati in un confronto bipolare, ma che in un sistema oggi tendenzialmente a tre
            schieramenti rischierebbe di perdere la sua logica. Ma neanche il rafforzamento della
            maggioranza richiesta per l’elezione, che porterebbe alla necessità di trattative più
            stringenti – ma più complicate – fra i partiti per individuare una figura al di sopra
            delle parti, potrebbe costituire di per sé garanzia di scelta di personalità esterne
            alla vita dei partiti; possibile evoluzione di un tale sistema è una lottizzazione
            interna, ovvero un accordo variabile tra i gruppi, sul modello di quanto avviene al
            Parlamento europeo. 
La prospettiva maggiormente
            auspicabile consiste piuttosto in un’evoluzione interna – appoggiata da opportune
            razionalizzazioni delle norme regolamentari – quanto al ruolo presidenziale, volta a
            ripristinare, attraverso la scelta libera e consapevole dei partiti politici, l’elezione
            di figure sostanzialmente estranee alla lotta politica di partito. Tali scelte,
            politiche in senso alto, devono essere ispirate dal convincimento della necessità di
            corrispondere alle aspettative degli elettori, restituendo quell’immagine di
            imparzialità e di equilibrio fra le forze parlamentari acquisita dalla figura
            presidenziale nei venti anni in cui la convenzione per la ripartizione delle cariche è
            stata in vigore. 
In questo senso sembra che l’avvio
            della XVII legislatura rappresenti uno spiraglio di luce.



[1]  Sulla presidenza di Assemblea italiana,
                    cfr., fra gli altri, G. Ferrara, Il Presidente di Assemblea
                        parlamentare, Milano, 1965; A. Torre, Il magistrato
                        dell’assemblea. Saggio sui Presidenti parlamentari, Torino, 2000;
                    M. Iacometti, I Presidenti di Assemblea parlamentare,
                    Milano, 2001; A. Sciortino, Il Presidente di Assemblea
                        parlamentare, Torino, 2002; G. Lasorella, I Presidenti
                        delle Camere nel sistema dei rapporti tra Parlamento e Governo: l’esperienza
                        della Camera, in E. Rossi (a cura di), Studi Pisani sul
                        Parlamento, Pisa, 2008, vol. II, pp. 46 ss.; E. Gianfrancesco,
                        Il ruolo dei Presidenti delle Camere fra soggetti politici ed
                        arbitri imparziali, in E. Gianfrancesco e N. Lupo (a cura di),
                        Le regole del diritto parlamentare tra maggioranza ed
                        opposizione, Roma, 2007, pp. 11 ss.; G. Romano, I
                        Presidenti d’assemblea: vecchi miti, nuove certezze ed un’ipotesi per il
                        futuro, in V. Lippolis (a cura di), Il Parlamento del
                        bipolarismo. Un decennio di riforme dei Regolamenti delle
                        Camere. Il Filangeri. Quaderno 2007, Napoli,
                    2008, pp. 287 ss.; P. Bilancia, L’imparzialità perduta (a proposito
                        dei Presidenti di Assemblea parlamentare), in Studi in
                        onore di Gianni Ferrara, Torino, 2005, vol. I, pp. 311 ss.; S.
                    Labriola, Il Presidente di Assemblea Parlamentare: il caso italiano
                        dopo l’introduzione della legge elettorale maggioritaria, in
                        Quaderno dell’Associazione per gli studi e le ricerche
                        parlamentari, Torino, 2001, pp. 91 ss.; C. Pinelli, Il
                        Presidente d’Assemblea, in Quaderno dell’Associazione
                        per gli studi e le ricerche parlamentari, Torino, 1999, pp. 73
                    ss.; C. Tucciarelli, La funzione di garanzia del Presidente della
                        Camera dei deputati, in Organi, procedure,
                        apparati, Roma, 1998, vol. 9, pp. 571 ss.; A. Mencarelli,
                        Il Presidente di Assemblea parlamentare: profili storici e
                        posizione dell’istituto nell’attuale congiuntura
                        politico-costituzionale, in «Nomos. Le attualità del diritto»,
                    1994, n. 1-2, pp. 71 ss.; G.F. Ciaurro, Presidenti delle assemblee
                        parlamentari, in Enc. giur., Roma, 1990,
                    vol. XXIV, pp. 10 ss.; N. Lupo, Presidente d’Assemblea, in
                        Dig. disc. pubbl., Aggiorn.,
                    Torino, 2010, pp. 444 ss.

[2]  Cfr. A. Manzella, Il
                        parlamento, III ed., Bologna, 2003, p. 142.

[3]  Cfr. L. Gianniti e N. Lupo, Corso
                        di diritto parlamentare, II ed., Bologna, 2013, pp. 133
                    ss.

[4]  Cfr. il contributo di L. Gori,
                        Presidenti e Vicepresidenti delle Camere, in questo
                    volume.

[5]  Cfr. N. Lupo, Presidente
                        d’Assemblea, cit., pp. 444 ss.

[6]  Sul punto, cfr. C. Bergonzini, Se
                        i Presidenti d’Assemblea si atteggiano a serial speaker, in
                    «Quad. cost.», 2007, n. 2, pp. 339 ss.; A. Di Giovine, Modelli di
                        speakership parlamentare e stile esternatorio dei
                        Presidenti delle Camere, in AIC, Annuario 2000. Il
                        Parlamento, Atti del XV Convegno annuale,
                    Padova, 2001, pp. 379 ss.; R. D’Ambrosio, Potere di esternazione del
                        Presidente di Assemblea, in «Rass. parl.», 1999, n. 3, pp. 691
                    ss.





Parte prima: L’organizzazione delle Camere






Vincenzo Casamassima
            

Presidente di Assemblea parlamentare e statuto
            dell’opposizione 

Vincenzo Casamassima Ricercatore di Diritto costituzionale presso la Scuola Superiore Sant’Anna
                    di Pisa.


Il capitolo intende occuparsi della figura del Presidente di Assemblea in
                riferimento al complesso tema dello statuto dell’opposizione. Per fare ciò occorre
                guardare al complesso delle funzioni presidenziali dal punto di vista della loro
                incidenza sulle dinamiche dei rapporti tra maggioranza e opposizione parlamentare e
                sull’operatività delle garanzie predisposte a vantaggio di quest’ultima. Ed è noto
                come tra definizione normativa, nella sua evoluzione diacronica, delle funzioni
                conferite ai Presidenti di Assemblea e dinamiche delle relazioni tra forze
                politico-parlamentari, e dunque del rapporto maggioranza-opposizione, sussista un
                rapporto di influenza che opera nelle due direzioni.





1.
            Introduzione 



Occuparsi della figura del Presidente
            di Assemblea in relazione al tema dello statuto dell’opposizione richiede di collocarsi
            nella prospettiva di un’analisi trasversale rispetto alle diverse funzioni spettanti
            all’organo di vertice delle Camere. Non si tratta, in questo caso, di circoscrivere, per
            renderle oggetto del proprio esame, una specifica porzione delle competenze
            presidenziali o una particolare area materiale all’interno della quale può dispiegarsi
            il ruolo del Presidente, bensì di guardare al complesso delle funzioni presidenziali dal
            punto di vista della loro incidenza sulle dinamiche dei rapporti tra maggioranza e
            opposizione parlamentare e sull’operatività delle garanzie predisposte a vantaggio di
            quest’ultima. Ed è noto come tra definizione normativa, nella sua evoluzione diacronica,
            delle funzioni conferite ai Presidenti di Assemblea e dinamiche delle relazioni tra
            forze politico-parlamentari, e dunque del rapporto maggioranza-opposizione, sussista un
            rapporto di influenza che opera nelle due direzioni. Molto efficacemente, nel delineare
            i tratti fondamentali della figura del Presidente di Assemblea, ne è stato sottolineato
            il «carattere complesso e polifunzionale», proprio di «un’elevata carica ad un tempo
            istituzionale e politica, che non è semplice ricostruire schematicamente e unitariamente
            nei suoi lineamenti di fondo»[1]. E dei Presidenti di Assemblea è stata poi, anche di recente, sottolineata
            la duplicità del ruolo svolto, che conosce, accanto ad una proiezione interna, anche una
            sua proiezione esterna[2]. 
        
Per quel che concerne quest’ultima,
            l’esercizio della funzione di rappresentanza unitaria, nei rapporti con le altre
            istituzioni e con la sfera extra-istituzionale, richiede al Presidente di contemperare
            le ragioni dell’unità con l’esigenza di rispettare la natura complessa e intrinsecamente
            pluralistica di un’assemblea parlamentare, contraddistinta, nel quadro di una forma di
            governo di tipo parlamentare, dalla centralità del confronto dialettico tra maggioranza
            e opposizione[3]. Alla luce di ciò, la «politicità» che caratterizza il ruolo
            complessivamente spettante al Presidente di Assemblea, colorando soprattutto, ma non
            solo, le sue funzioni «esterne», è chiamata ad emanciparsi dai vincoli di fedeltà
            partitica che inevitabilmente connotano la posizione del parlamentare (che viene eletto)
            Presidente. È chiamata a «salire» ad un livello al quale le finalità che la sostanziano
            tendono ad identificarsi con gli interessi preminenti e stabili dell’assemblea elettiva,
            interessi che, cosa tutt’altro che facile, devono essere enucleati e garantiti nel vivo
            di relazioni politico-istituzionali che possono essere caratterizzate da un tasso di
            conflittualità anche molto elevato. 
Radicata nella storia dei primi
            parlamenti moderni, chiamati a confrontarsi, nel loro percorso di crescita, con una
            potente, e spesso ostile, istituzione monarchica, la funzione rappresentativa del
            Presidente di Assemblea è stata affiancata, con il rafforzamento del ruolo politico e
            istituzionale dei parlamenti e l’incremento dei compiti loro attribuiti, dall’ampliarsi
            ed intensificarsi delle funzioni interne. E, con il consolidarsi della distinzione tra
            maggioranza e opposizione nell’ambito dei sistemi orientatisi
            verso la forma di governo parlamentare, la necessità di un esercizio imparziale dei
            poteri presidenziali, a garanzia delle posizioni e degli interessi dei diversi soggetti
            politico-parlamentari, si è delineata come un elemento irrinunciabilmente connesso –
            potremmo dire – con la stessa nozione di Presidente di Assemblea. 
È noto come sia stata poi
            l’attribuzione all’esecutivo di una netta posizione di primazia all’interno della Camera
            elettiva e la saldezza delle norme, scritte e non scritte, chiamate a regolare la
            dialettica Governo-opposizione a consentire di costruire, fin da tempi molto risalenti,
            una qualificazione di «neutralità» in capo allo Speaker della
            Camera dei Comuni. Quest’ultimo, che vede fortemente attenuato rispetto alle fasi
            iniziali del parlamentarismo britannico il suo ruolo di protagonista attivo della vita
            politico-istituzionale, può configurarsi come «magistrato» imparziale principalmente
            perché privo di poteri decisionali in materia, tra l’altro, di individuazione del
            percorso procedurale dei progetti di legge e, soprattutto, di organizzazione dei lavori[4]. Da ciò è derivata anche la tendenza ad accordare rilievo molto limitato
            alla provenienza politica dello Speaker, spesso scelto, senza farne
            in questo modo un Presidente «di maggioranza», tra le fila del partito di Governo e
            riconfermato nella carica nel passaggio da una legislatura all’altra. 
Per contro, il percorso
            storico-evolutivo del parlamentarismo italiano, pur contraddistinto dal ricorrere
            dell’affermazione della necessaria imparzialità presidenziale e dal frequente richiamo
            all’idealtipo della speakership britannica, non è mai approdato a
            configurare il Presidente di Assemblea come figura «neutrale»,
            chiamata ad esercitare una pura funzione di garanzia, in senso quasi giurisdizionale,
            del rispetto delle «regole del gioco parlamentare». 
In primo luogo, concentrandoci sul
            periodo repubblicano, è la stessa Costituzione, insieme a consuetudini costituzionali, a
            conferire ai Presidenti delle Camere rilevanti funzioni, da esercitarsi al di fuori
            dell’ambito parlamentare, che fanno dei suddetti interlocutori necessari del Presidente
            della Repubblica in riferimento all’assunzione di importanti decisioni, come quelle
            relative al possibile scioglimento delle Camere (art. 88 Cost.) e alla risoluzione delle
            crisi di Governo, oppure attribuiscono loro compiti di supplenza del capo dello Stato
            (al Presidente del Senato: cfr. art. 86 Cost.) o la presidenza del Parlamento in seduta
            comune (al Presidente della Camera: cfr. art. 63 Cost.). E viene, inoltre, in rilievo la
            vasta area delle c.d. «esternazioni» presidenziali, da quelle più strettamente legate
            all’esercizio di poteri tipici a quelle completamente libere, attraverso le quali il
            Presidente può entrare in dialogo con gli altri organi costituzionali e con l’opinione pubblica[5]. 
In secondo luogo, lungo la nostra
            storia parlamentare, sono stati attribuiti ai Presidenti diversi, ed incisivi, poteri,
            il cui esercizio richiede l’adozione di decisioni di immediato rilievo politico. Furono
            i regolamenti del 1971, i quali assegnarono un ruolo essenziale ai gruppi parlamentari,
            in posizione di tendenziale parità tra loro, in combinazione con i tratti distintivi di
            un «parlamentarismo compromissorio», che tendeva a fare di parte rilevante
            dell’indirizzo politico il frutto di convergenze tra forze di maggioranza e di
            opposizione, a porre i presupposti fondamentali per l’affermazione, favorita altresì
            dalle qualità dimostrate dai Presidenti allora in carica nell’esercizio delle loro
            funzioni, dell’idea di un Presidente organo super
                partes e «di garanzia»[6]. Un’idea che, dunque, trovava il proprio fondamento in un rafforzamento del
            ruolo dei partiti come attori della vita parlamentare, ma in forme molto diverse da
            quelle tipiche del contesto britannico. 
Il superamento degli equilibri
            consociativi propri degli anni Settanta non ha poi condotto, attraverso il percorso
            delle riforme regolamentari degli anni Ottanta e Novanta, ad una formalizzazione di
            chiare prerogative del Governo in Parlamento e di corrispondenti prerogative dei gruppi
            di opposizione, embrionalmente abbozzate, queste ultime, solamente ad opera delle
            innovazioni di fine anni Novanta. Si scelse, invece, con una significativa
            intensificazione di tale orientamento dopo la svolta maggioritaria del 1993, di fare
            appello, soprattutto alla Camera, alle risorse di autorevolezza accumulate negli anni
            precedenti dai Presidenti di Assemblea, per incrementare sensibilmente il coinvolgimento
            dei suddetti nello svolgimento di funzioni decisive in vista della garanzia della
            funzionalità delle assemblee rappresentative e dell’attuazione dell’indirizzo politico
            di maggioranza[7]. E anche molti istituti e procedure, più o meno specificamente, destinati a
            soddisfare esigenze delle opposizioni, sono stati disegnati conferendo un ruolo
            importante al Presidente d’Assemblea, ruolo che continua, dunque, a connotarsi anche in
            senso prettamente garantistico[8]. 
Ciò detto, l’incremento delle
            responsabilità poste in capo ai Presidenti di Camera e Senato (e soprattutto, come
            vedremo, al primo), in un contesto caratterizzato dal venir meno
            degli equilibri e delle connesse garanzie politiche proprie della lunga fase proporzionalistica[9] e dall’accentuarsi del tasso di conflittualità tra schieramenti contrapposti
            ha reso innegabilmente più arduo l’esercizio della duplice funzione di «garanzia»
            spettante ai Presidenti all’interno del sistema parlamentare; garanzia del rispetto
            delle norme che regolano i procedimenti parlamentari, da una parte, e garanzia
            dell’autonomo svilupparsi delle dinamiche politiche proprie di una democrazia
            pluralistica all’interno dei medesimi procedimenti (in aderenza alla ratio
            degli artt. 1 e 49 Cost., congiuntamente considerati), dall’altra[10]. 
Privati di gran parte dei poteri di
            interdizione e di condizionamento in precedenza esercitabili dalle minoranze e posti di
            fronte ad una maggioranza ormai in grado di ottenere, se coesa, l’approvazione in tempi
            ragionevoli e prevedibili dei provvedimenti di proprio interesse, i gruppi di
            opposizione si trovano adesso, più che in passato, a vedere
            nella custodia della «legalità regolamentare», alla quale sono chiamati, in
                primis, i Presidenti delle Camere, il presupposto essenziale
            dell’effettività del proprio «nuovo» statuto parlamentare. Tali sviluppi rendono
            particolarmente utile provare a ragionare, alla luce dell’esperienza delle «legislature
            del maggioritario», sulle trasformazioni che, nella prospettiva della garanzia dei
            diritti delle opposizioni, ha subito, sotto vari aspetti, il ruolo del Presidente di
            Assemblea. 

2. Elezione
            (e responsabilità) del Presidente di Assemblea, tra proiezione interna ed esterna del
            ruolo presidenziale: l’esperienza delle più recenti legislature 



Superando la lunga fase
            caratterizzata da regole che prevedevano un rapido degradare dalla maggioranza assoluta
            dei voti a quella relativa richiesta nell’eventuale ballottaggio, i regolamenti del 1971
            hanno introdotto, con differenze non irrilevanti tra Camera e Senato, dei
                quorum più elevati, per quanto discendenti nel procedere dal
            primo ai successivi scrutini[11]. All’elevazione dei quorum per l’elezione si attribuiva
            un significato di grande rilievo in vista della costruzione di una salda legittimazione
            politico-istituzionale dei Presidenti di Assemblea come organi chiamati a collocarsi
                super partes. D’altronde, è stato, per circa un ventennio,
            l’accompagnarsi alle nuove regole sull’elezione di convergenti condizioni giuridiche e
            politiche a «consentire alle forze politiche di scegliere personalità capaci di
            svincolarsi dagli interessi del partito di estrazione»[12]. Fu così possibile che, nei fatti, la scelta dei Presidenti si configurasse
            come il risultato di una determinazione trasversalmente condivisa da maggioranza e
            (principale) opposizione. Come è noto, a partire dal 1976 si è poi affermata, perdurando
            fino al 1994, una convenzione secondo cui alla presidenza della Camera doveva essere
            eletto un deputato del maggior partito di opposizione. 
A proposito delle origini di tale
            convenzione, è stato affermato che «l’attribuzione della presidenza della Camera al PCI
            aveva la finalità [...] di coinvolgere un partito molto radicato nel paese [...], ma
            escluso dall’area di Governo per ragioni di carattere internazionale, nelle decisioni da
            assumere in collaborazione con la maggioranza nel luogo istituzionale ove tale
            collaborazione era possibile, e cioè il Parlamento», costituendo, dunque, «tutt’altro
            che un particolare riconoscimento del ruolo dell’opposizione dal quale dedurre elementi
            per una ricostruzione della figura del Presidente di Assemblea in chiave di unitarietà
            dell’istituzione parlamentare e di funzioni neutrali da esercitare al di sopra della parti»[13]. Risulterebbe, secondo tale visione, non solo
            agevolmente comprensibile, ma anche pienamente congruente con la
                ratio tutta politica della convenzione, che, con il passaggio,
            a partire dal 1993, all’applicazione di sistemi elettorali orientati in senso
            maggioritario ed alla formazione di coalizioni pre-elettorali, essa sia stata
            accantonata. 
Questa ricostruzione contiene
            indiscutibili elementi di verità con riguardo alle motivazioni alla base della nascita
            della convenzione di cui si discute. Sul piano descrittivo, è indubbio, inoltre, che il
            passaggio al maggioritario, privando gli equilibri politico-parlamentari che fino ad
            allora avevano retto di uno dei pilastri fondamentali, abbia dato un contributo molto
            rilevante nel senso dell’attrazione di entrambe le designazioni presidenziali
            all’interno della maggioranza. Meno condivisibile riteniamo sia parlare, come pure è
            stato fatto da parte della dottrina sopra richiamata, di ritorno al passato. 
Già nel corso delle precedenti
            legislature repubblicane, pur in presenza di regole che avrebbero consentito,
            agevolmente, l’elezione di Presidenti di maggioranza in totale autonomia da un dialogo
            con l’opposizione, le Camere avevano, infatti, sempre eletto i propri organi di vertice
            a larga maggioranza, come è stato notato in dottrina da chi ne ha tratto elementi in
            favore della tesi della lunga durata, nel contesto italiano, dell’idea dei Presidenti di
            Assemblea come «istituzioni dell’unità»[14]. Idea che trova un significativo riscontro concreto, tra l’altro, nel
            frequente ricorrere, già nei primi decenni della storia repubblicana, come poi nei
            successivi, dei casi di elezione alla carica di Presidente della Repubblica di
            personalità che avevano in precedenza ricoperto quella di
            Presidente di Assemblea parlamentare[15]. Si può accogliere o meno la tesi dell’avvenuta formazione di una vera e
            propria consuetudine, costituzionale o parlamentare, statuente la necessità di una
            designazione ampiamente condivisa dei Presidenti delle Camere, in quanto «espressione
            dell’unità dell’Assemblea», di cui la convenzione operante tra il 1976 e il 1994,
            sarebbe stata «un’interpretazione indubbiamente peculiare, ma del tutto aderente alla
                ratio unitaria»[16]. Ci pare, però, in ogni caso innegabile che l’abbandono della più volte
            ricordata convenzione abbia rappresentato, per la maniera in cui è maturato ed è stato
            perpetuato nel tempo[17], un segnale di rottura con una certa idea della
            presidenza di Assemblea come istituzione di garanzia. 
Tale idea si era potuta radicare nel
            tessuto di una duplice concordanza tra le principali forze politiche in campo (quelle
            costitutive del c.d. «arco costituzionale»): sulla Carta costituzionale come norma
            regolativa delle forme e dei limiti del conflitto politico nell’ambito della nostra
            democrazia pluralistica, da una parte; sull’indispensabilità, assecondata dalla trama
            dei regolamenti parlamentari del 1971 (e parzialmente attenuatasi nel corso degli anni
            Ottanta), del raggiungimento di accordi trasversali sul contenuto di diverse decisioni,
            tanto sostanziali quanto procedurali, dall’altra[18]. Con il passaggio al maggioritario, il venir meno della seconda concordanza
            non è stato altro che il raggiungimento di un obiettivo specificamente perseguito, in
            vista dell’edificazione di una «democrazia maggioritaria». A risultare, per molti versi,
            incongruente con le esigenze di un parlamentarismo teso a riconoscere una maggiore
            valenza alle ragioni della decisione è stato, invece, l’indebolirsi anche della prima
            delle concordanze sopra richiamate, nella forma di un forte logoramento del comune
                ethos costituzionale, nei decenni precedenti riscontrabile
            nonostante le distanze ideologiche, e dell’articolarsi della lotta politica secondo lo
            schema della dialettica amico-nemico. Ciò ha avuto non trascurabili riflessi (anche)
            sulla conformazione del ruolo del Presidente di Assemblea. 
Pur potendosi infatti concordare con
            chi ha affermato che «la migliore garanzia di imparzialità (e non apoliticità) del
            Presidente d’Assemblea sembra risiedere [...], più che nella sua
            provenienza, nel corretto adempimento delle funzioni che è chiamato a svolgere»[19], è innegabile che l’orientamento in senso maggioritario del funzionamento
            della forma di governo avrebbe richiesto un’accentuazione del livello di legittimazione
            politico-istituzionale della presidenza di Assemblea. Legittimazione che non esce
            certamente rafforzata dall’«assorbimento» della designazione delle personalità destinate
            a ricoprire le cariche in esame all’interno del patto coalizionale tra le forze che si
            alleano per «candidarsi» a comporre, all’esito delle elezioni politiche, la maggioranza
            di Governo, quasi come se 
nell’accordo di coalizione, e quindi già in fase
                pre-elettorale, insieme al potenziale Presidente del Consiglio, si fosse prefigurata
                altresì – ovviamente, per il caso di vittoria nelle urne – l’attribuzione di un
                ruolo istituzionale, destinato a durare per l’intera legislatura, alla seconda forza
                (intesa in senso quantitativo o qualitativo) della coalizione[20]. 


E, in particolare, mentre la
            presidenza del Senato è stata normalmente assegnata a uomini politici riconducibili al
            maggiore partito della coalizione di Governo e vicini alle posizioni del Presidente del
            Consiglio, la carica di Presidente della Camera è stata ricoperta quasi sempre da noti
            esponenti di altri partiti della coalizione vincitrice delle elezioni (Pivetti,
            Violante, Casini, Bertinotti e Fini) e spesso a capo del secondo partito per importanza
            (è il caso di Casini, Bertinotti e Fini)[21]. L’attribuzione delle cariche a leader politici di
            primo piano si è, inoltre, accompagnata ad una decisa accentuazione della presenza dei
            Presidenti delle Camere nel dibattito politico generale. Sono proliferate le
            esternazioni presidenziali di contenuto prettamente politico, espressive di posizioni
            dei Presidenti in merito a temi al centro della discussione pubblica e/o del dibattito
            interno ai propri partiti di appartenenza. 
Con riguardo a questa evoluzione
            della figura presidenziale, è stato rilevato che «i Presidenti di Assemblea sono
            interamente e pienamente hommes politiques» e che sarebbe, perciò,
            segno di ingenuità pensare che tutta la complessa rete di vincoli politici ed identitari
            intrecciati prima dell’accesso alla carica «venga spazzata via all’atto della
            preposizione alla carica di Presidente, nella quale è invece evidente – ed è normale –
            che lo Speaker porti tutto il deposito della sua esperienza
            pregressa e della sua cultura politica»[22]. Se, però, non può ritenersi anomalo, data la distanza che ci separa dal
            Tamigi, un certo livello di partecipazione dei Presidenti al dibattito politico, ci
            pare, d’altro canto, indubbio che «il Presidente perde anche l’apparenza di “super
            partes” laddove, nei discorsi e negli interventi in pubblico, sviluppa un’attività di
            “capo partito” o comunque di uomo fortemente legato a questa o a quella parte politica»[23]. 
Senza qui entrare nel merito delle
            vicende, particolarmente travagliate, che hanno coinvolto il Presidente della Camera,
            nel corso della seconda parte della XVI legislatura, nei suoi rapporti con la
            maggioranza di Governo, è difficile negare che l’elevato livello
            di conflittualità generatosi intorno alla figura del Presidente sia stato, per molti
            versi, un «frutto avvelenato» dei criteri adottati nelle ultime legislature per la
            designazione dei titolari delle cariche presidenziali. È evidente, infatti, che la
            designazione di personalità fortemente impegnate nell’agone politico ha contribuito ad
            esporre i Presidenti al rischio di divenire oggetto di contestazioni da parte delle
            opposizioni o della stessa maggioranza, con l’inevitabile conseguenza di un logoramento
            del patrimonio di autorevolezza necessario a legittimarne l’azione anche nell’esercizio
            delle funzioni «endo-assembleari»[24]. 
Si può, infatti, ammettere che,
            l’imparzialità possa, per molti versi, reputarsi una qualità sostanziata dal rispetto
            dei parametri normativi cui è vincolato l’esercizio delle funzioni presidenziali[25]. Considerati, però, i margini particolarmente ampi di discrezionalità
            interpretativo-applicativa delle norme di diritto parlamentare riconosciuti ai
            Presidenti nell’esercizio di molte delle loro funzioni e la sostanziale
            «inappellabilità» delle loro decisioni, risulta molto arduo poter «oggettivare», in
            concreto, nei puri termini della violazione di specifici parametri normativi una lesione
            dell’imparzialità presidenziale[26].
        
A fronte di un indubbio appannamento
            dell’immagine di imparzialità dei Presidenti di Assemblea, che «non è bene meno prezioso
            della stessa effettiva imparzialità»[27], pur non messa in dubbio, quest’ultima, con specifico riguardo all’esercizio
            delle funzioni «interne», se non in pochi casi isolati[28], vi è stato chi ha auspicato un ripristino della convenzione venuta meno
            dopo il 1994[29] oppure un’elevazione dei quorum validi per l’elezione,
            che imporrebbe il raggiungimento di accordi con (almeno parte del) l’opposizione sulla
            scelta dei nomi, come vie attraverso cui contribuire a ricostruire basi più solide per
            la posizione di garanzia dei Presidenti[30]. 
        
Per quanto riguarda un eventuale
            ristabilirsi della succitata convenzione, si tratterebbe, a nostro parere, certamente di
            un buon segnale: ammesso che possano realizzarsene nel prossimo futuro i presupposti
            politico-istituzionali, potrebbe costituire, infatti, positivo indice di un
            miglioramento dello stato delle relazioni tra gli schieramenti e del livello della
            cultura istituzionale degli attori politici. Oltre ad essere però di difficile
            verificazione, sulla scorta degli elementi traibili dall’esperienza delle ultime
            legislature, riteniamo che non potrebbe risultare di per sé sufficiente a superare
            criticità che, come avremo modo di vedere nei prossimi paragrafi, si connettono alla
            stessa configurazione dei poteri conferiti ai Presidenti ed alla sempre meno sostenibile
            loro qualificazione come garanti pressoché esclusivi dell’osservanza del diritto
            parlamentare. Quanto, invece, all’elevazione dei quorum per
            l’elezione, anch’essa, in quanto tale, non decisiva, potrebbe, in ogni caso, indurre a
            scegliere personalità meno esposte come protagoniste della vita politica, oltre che, di
            norma, a precludere il configurarsi delle designazioni delle personalità da eleggere
            come clausole di patti coalizionali pre-elettorali. 
Connessa poi al tema delle relazioni
            tra Presidente ed Assemblea presieduta, nella sua pluralistica articolazione interna e,
            quindi, anche con la posizione parlamentare dell’opposizione, è la questione della
            responsabilità politica del Presidente. Sul punto, riconosciuto che fa senz’altro capo
            ai Presidenti di Assemblea quella forma di responsabilità politica consistente nella
            loro sottoposizione alle valutazioni critiche di soggetti operanti all’interno della
            Camera e nella società, riteniamo di poter concordare con quella parte della dottrina
            che, contro opinioni pur molto autorevoli[31], ritiene non prospettabile nel nostro ordinamento il
            ricorso a strumenti attraverso cui un’assemblea parlamentare possa esprimere «sfiducia»
            nei confronti del proprio Presidente, obbligandolo, giuridicamente, alle dimissioni[32]. E, come è stato rilevato, «la mancanza di forme istituzionali di
            responsabilità politica del Presidente di Assemblea rinviene il proprio fondamento
            nell’esigenza di svincolarlo dalle pressioni provenienti dalla sua maggioranza»[33], a salvaguardia, dunque, della sua posizione di garanzia, nell’interesse, in
            primo luogo, delle opposizioni. 
La peculiare vicenda, nota come
            «caso Villari», svoltasi all’inizio della XVI legislatura, ha confermato, con
            riferimento alla presidenza di una Commissione bicamerale di vigilanza, quella sui
            servizi radiotelevisivi, ma enunciando un principio applicabile anche alle presidenze di
            Assemblea, come, in mancanza di espresse previsioni normative abilitanti, non sia
            configurabile l’esistenza in capo ai membri di un collegio parlamentare di un potere di
            revoca/sfiducia esercitabile nei confronti del proprio Presidente, conclusione che
            preserva, da questo punto di vista, l’autonomia dei Presidenti rispetto alle maggioranze
            parlamentari. 

3. Gli
            «statuti» della maggioranza e delle opposizioni, tra normativa regolamentare e prassi
            attuative, e il ruolo dei Presidenti di Assemblea 



3.1. Gli
                approdi raggiunti dai regolamenti parlamentari al termine della c.d. «prima
                Repubblica» (cenni) 



Il passaggio, nel 1993,
                all’applicazione di sistemi elettorali di stampo (prevalentemente) maggioritario ha
                costituito un rilevante fattore di stimolo ad una
                rivisitazione dell’impianto dei regolamenti delle Camere che assecondasse la
                tendenza a distinguere in maniera più netta che in passato le posizioni della
                maggioranza, in raccordo con il Governo, e dell’opposizione, incidendo su quella che
                è stata recentemente definita la «dimensione parlamentare della razionalizzazione»
                della nostra forma di governo[34]. Nell’impianto originario dei regolamenti parlamentari del 1971, con
                riguardo all’importante settore dell’organizzazione dei lavori, la previsione della
                regola dell’unanimità dei consensi in sede di Conferenza dei capigruppo, come
                presupposto per il funzionamento di un sistema fondato sul principio della
                programmazione, vanificava di fatto l’affermazione di tale principio, privandola di
                rilevanti conseguenze concrete. Mentre il mancato conseguimento dell’unanimità dei
                consensi provocava poi alla Camera l’applicazione del tradizionale metodo della
                proposizione, ad opera del Presidente di Assemblea, al termine di una seduta
                dell’ordine del giorno per la seduta successiva, ad esso conseguiva al Senato il
                sorgere in capo al Presidente di Assemblea del dovere di predisporre uno schema
                settimanale dei lavori, efficace in seguito alla comunicazione all’assemblea, la
                quale poteva votare proposte di modifica[35]. In ogni caso, la loro scarsa attitudine a predisporre un canale
                attraverso cui dare impulso ad un ordinato processo di attuazione dell’indirizzo
                politico governativo poneva i procedimenti programmatori in una posizione laterale e
                secondaria rispetto al procedimento legislativo, in cui le relazioni tra maggioranza
                e opposizione avevano modo di dispiegarsi libere da rilevanti condizionamenti
                normativi, dati i molto ampi margini di manovra lasciati dalle allora
                vigenti prescrizioni regolamentari al puro sviluppo delle
                dinamiche politico-parlamentari. 
Allorquando, nel corso degli
                anni Ottanta, le ragioni della governabilità avevano acquisito rilevanza come
                fondamento ispiratore di una serie di modifiche regolamentari, l’emergere del ruolo
                del Governo, le cui indicazioni dovevano essere tenute presenti, come attore
                rilevante dei processi programmatori, si era associata, in particolare a
                Montecitorio, ad una notevole crescita dello spessore del ruolo riconosciuto al
                Presidente di Assemblea. Non è difficile capire come mai, in un contesto ancora
                caratterizzato dall’applicazione di un sistema elettorale di tipo puramente
                proporzionale, da coalizioni di Governo molto frammentate al loro interno e, fino al
                1988, anche dal ricorso ampiamente prevalente allo scrutinio segreto, il logoramento
                degli equilibri politici propri del decennio precedente non abbia condotto ad
                assegnare direttamente al Governo un ruolo decisivo nella determinazione dell’agenda
                dei lavori. Ci si rivolse così ai Presidenti di Assemblea per chiedere loro di
                assolvere rilevanti funzioni di sintesi e mediazione nell’ambito dei procedimenti
                programmatori. 
Al Senato, come si è visto,
                un’impronta «presidenzialista» in materia di programmazione era evidente, in verità,
                fin dal 1971, mentre, tra le innovazioni introdotte dall’importante riforma del 1988
                vi fu, in primo luogo, l’espresso riconoscimento, all’interno delle procedure
                organizzatorie, del ruolo del Governo, delle cui priorità il Presidente di Assemblea
                era (ed è) chiamato a tenere conto ai fini della predisposizione della bozza di
                programma. Di estremo rilievo è poi da ritenersi l’affermazione della regola della
                normale (e generalizzata) applicazione del contingentamento dei tempi di discussione
                degli argomenti inseriti nel calendario dei lavori, con fissazione anche della data
                in cui i suddetti argomenti devono essere posti in votazione, come stabilito
                dall’art. 55, comma 5, Reg. Sen. E non si può trascurare la statuizione che il
                calendario dei lavori, definitivo in caso di approvazione all’unanimità da parte
                della Conferenza dei capigruppo, può essere approvato dalla Conferenza anche a
                maggioranza, restando in questo caso suscettibile di subire
                variazioni a seguito di approvazione di proposte di modifica
                presentate in assemblea. Sempre decidendo a maggioranza, la Conferenza dei
                capigruppo provvede, infine, a decidere le modalità di applicazione del
                contingentamento dei tempi. A Palazzo Madama emergeva, dunque, già prima del 1993,
                una diretta capacità decisionale della maggioranza in materia programmatoria. 
Per quanto riguarda, invece, la
                Camera dei deputati, l’attribuzione al Presidente di Assemblea del compito di
                predisporre, in caso di mancato conseguimento del consenso unanime dei Capigruppo,
                un programma che, chiamato a tenere conto «delle indicazioni del Governo e delle
                proposte dei gruppi», diventava definitivo al momento della comunicazione
                all’assemblea, è stata reputata il segno di una vera e propria «svolta metodologica»[36]. Da segnalare è inoltre, sempre alla Camera, l’estensione nel 1990 al di
                fuori dei confini della «sessione di bilancio» dell’applicabilità del
                contingentamento in relazione alla discussione degli argomenti inseriti nel
                calendario dei lavori, con la previsione dell’intervento presidenziale in caso di
                mancata unanimità in Capigruppo, previsione secondo la quale il contingentamento
                risultava, però, applicabile solamente a partire dal secondo calendario di
                iscrizione di un determinato argomento. 
Al tramonto della c.d. «prima
                Repubblica» i poteri di interdizione fino ad allora detenuti dalle minoranze
                avevano, dunque, subito un significativo processo di erosione, in ragione tanto
                delle riforme in materia di programmazione quanto di quelle in tema di modalità di
                votazione (con la riforma del 1988), mentre era già stato percorso un lungo tratto
                sulla strada dell’accentuazione dell’impronta presidenzialistica della
                programmazione presso la Camera dei deputati, in un cammino che ha condotto al
                «sorpasso», su questo piano, nei confronti del Regolamento del Senato.
                
            

3.2. Le
                riforme regolamentari della seconda metà degli anni Novanta e la loro attuazione
                nella prassi: la (perdurante) centralità della programmazione dei lavori e del
                contingentamento dei tempi 



Se spostiamo lo sguardo sulle
                innovazioni della seconda metà degli anni Novanta, constatiamo che pressoché
                invariate sono rimaste, nel Regolamento del Senato, le norme chiamate a garantire le
                ragioni del Governo e della sua maggioranza, norme che già riconoscevano al
                principio maggioritario un ruolo preminente nell’ambito dei nodali processi
                decisionali di natura programmatoria. E limitate sono state, a Palazzo Madama, anche
                le innovazioni volte ad introdurre previsioni specificamente dedicate
                all’opposizione, con l’obiettivo di fornire un ancoraggio normativo alla sua «nuova»
                configurazione come soggetto chiamato ad esercitare una funzione, non solo e non
                tanto di limitazione dell’azione della maggioranza, ma anche, e forse
                principalmente, di critica e controproposta, illuminata dalla prospettazione di un
                indirizzo politico alternativo. 
Prendendo in considerazione,
                invece, il Regolamento della Camera, si constata come più deciso sia stato il
                tentativo, attuato soprattutto per il tramite della riforma regolamentare del 1997,
                di modificarne l’impianto, al fine di realizzare un nuovo equilibrio tra ragioni
                della decisione (il Presidente Violante parlò di «democrazia decidente») e ragioni
                del confronto tra maggioranza e opposizione. Sullo specifico fronte delle garanzie
                per le opposizioni, accanto a quelle indirettamente derivanti dal conferimento di
                nuovi poteri a minoranze di parlamentari, da esercitarsi all’interno della (o in
                connessione con la) fase dell’istruttoria legislativa in Commissione (richieste di
                dati o relazioni tecniche al Governo ad opera di quattro membri e richieste di
                pareri al Comitato della legislazione ad opera di un quinto dei membri della
                Commissione; possibilità per i gruppi dissenzienti dalla relazione di maggioranza di
                designare relatori di minoranza, le cui relazioni devono recare un testo alternativo
                rispetto a quello della Commissione), si pongono le prerogative consistenti
                nella previsione di una riserva di tempi/argomenti da
                inserire in programmazione su proposta delle opposizioni. E ad incidere sugli spazi
                e le modalità di esercizio della funzione oppositoria sono state, naturalmente, non
                solo formulazione e prassi applicative delle nuove disposizioni specificamente
                dedicate alle opposizioni o alle minoranze, bensì l’insieme degli interventi
                incidenti sulle previsioni che delimitano e conformano le opportunità dei vari
                soggetti politico-parlamentari, a cominciare dalle previsioni generali in materia di
                organizzazione dei lavori e dei tempi della discussione. 
È condivisibile l’opinione di
                chi, guardando al funzionamento delle procedure programmatorie, ha evidenziato che,
                nella prassi, più che la fissazione del nuovo quorum dei tre
                quarti da raggiungere in Capigruppo ai fini dell’approvazione degli atti
                programmatori, «sia per quanto attiene alle modalità di formazione di programma e
                calendario sia per quanto attiene alla loro efficacia, il vero elemento innovativo è
                consistito nella sostanziale equivalenza di strumenti e di effetti della
                programmazione a maggioranza qualificata e della programmazione presidenziale»[37]. Data, infatti, la difficile conseguibilità della maggioranza dei tre
                quarti, prevale ampiamente, in concreto, il ricorso alla via della programmazione
                presidenziale, che consente adesso l’applicazione, fin dal primo calendario in cui
                gli argomenti da discutere sono inseriti, della tecnica del contingentamento dei
                tempi. E il ruolo del Presidente di Assemblea risulta essenziale anche in
                riferimento allo specifico profilo della garanzia delle posizioni dei «gruppi
                dissenzienti», in caso di approvazione di programma e calendario ad opera della Capigruppo[38], oppure, espressamente, dei «Gruppi di
                opposizione», in caso di programmazione predisposta dal Presidente, chiamato a
                garantire ai suddetti gruppi «un quinto degli argomenti da trattare ovvero del tempo
                complessivamente disponibile per i lavori dell’Assemblea nel periodo considerato»
                (art. 24, comma 3, Reg. Cam. sul calendario, i cui contenuti sono richiamati
                dall’art. 23 in relazione al programma). 
Meno incisivo è il ruolo del
                Presidente di Assemblea in riferimento all’applicazione delle corrispondenti
                previsioni del Regolamento del Senato, il cui art. 53, comma 3, prevede, in seguito
                ad una modifica del 1999, una riserva di tempi per i «Gruppi parlamentari delle
                opposizioni», stabilendo che quattro sedute ogni due mesi siano esclusivamente
                dedicate all’esame di disegni di legge o documenti presentati e fatti propri dai
                suddetti gruppi ai sensi dell’art. 79, comma 1, Reg. Sen. Ispirata al modello
                britannico degli Opposition days, la disposizione si
                caratterizza per fare riferimento, a differenza delle corrispondenti disposizioni
                del Regolamento della Camera, a progetti o documenti fin dall’inizio formalmente
                fatti propri da gruppi di opposizione, cioè sottoscritti da almeno la metà dei
                componenti di un gruppo[39]. Per altro verso, non essendo ripreso il riferimento alla quota delle
                opposizioni nella previsione relativa al calendario, al Senato non trova fondamento
                regolamentare una garanzia circa i tempi precisi di svolgimento delle sedute
                dedicate agli argomenti delle opposizioni. Spetta, dunque, al Presidente, che
                predispone i calendari (mensili), distribuire le quattro sedute dedicate all’esame
                di atti di iniziativa delle opposizioni all’interno dell’arco temporale bimestrale
                proprio del programma, fermo restando il potere di modifica della Conferenza ed,
                eventualmente, anche dell’assemblea, in caso di approvazione non unanime in
                Capigruppo.
            
Con riguardo, in termini
                generali, all’attuazione ricevuta dalle regole sulla predisposizione di programmi e
                calendari, si può affermare che la crescita di tono, soprattutto alla Camera,
                dell’opera di «sintesi maieutica» svolta in sede programmatoria da parte del
                Presidente di Assemblea[40], attribuendo a quest’ultimo poteri fortemente incisivi sul piano
                dell’indirizzo politico, si è posta in problematica dialettica con l’accentuarsi,
                nelle ultime legislature, della connotazione più marcatamente politica della figura
                presidenziale, che rende meno agevole ai titolari della carica l’essere percepiti
                come garanti imparziali della corretta applicazione delle regole di diritto
                parlamentare. Sul versante di un’analisi più specifica dei dati emergenti dalla
                prassi, deve constatarsi la sostanziale tenuta del sistema alla Camera, dove scarse
                contestazioni si sono registrate nei confronti dei programmi e dei calendari presidenziali[41]. Per quanto concerne, invece, il Senato, è stato specialmente l’impatto
                in materia programmatoria di decisioni assunte dal Presidente nella sua veste di
                interprete del Regolamento a sollevare in alcuni casi le critiche delle opposizioni
                e le accuse di cedevolezza nei confronti degli interessi della maggioranza. 
Il riferimento è, soprattutto,
                alla vicenda dell’affermazione del principio dell’immediata efficacia del calendario
                approvato a maggioranza dalla Conferenza dei capigruppo, anche qualora non sia stato
                possibile mettere in votazione, per esempio per mancanza del numero legale, le
                proposte di modifica presentate in assemblea. Un calendario di questo tipo, oltre a
                legittimare la convocazione della Commissione competente ad
                esaminare il progetto di legge, è stato ritenuto in grado di prevalere sull’ordine
                del giorno di una seduta d’aula, già formato e diramato[42]. Quella che sembra costituire un’evidente violazione di un disposto
                regolamentare, di cui pare chiara la ratio garantista, è stata
                giustificata dal Presidente del Senato, in una pluralità di occasioni, con
                l’affermazione che un calendario approvato dalla Capigruppo debba considerarsi
                valido ed efficace, per quanto subordinato alla clausola risolutiva della mancata
                approvazione dell’aula. Il risultato è stato quello di destabilizzare potenzialmente
                tutto il sistema delle procedure programmatorie, ponendo nella piena disponibilità
                della maggioranza il potere di modificare in ogni momento il calendario, con
                immediate conseguenze sull’ordine del giorno dell’assemblea, anche in riferimento ad
                una seduta in corso, e sui tempi di lavoro delle Commissioni in sede referente[43]. 
Per quel che riguarda,
                specificamente, le norme relative alle «quote» delle opposizioni, premesso che, sia
                al Senato sia alla Camera, le riserve garantite dal Regolamento sono state
                generalmente rispettate nell’elaborazione degli strumenti della programmazione, non
                si può, però, affermare che i gruppi di opposizione siano riusciti, in genere, ad
                influire sull’agenda dei lavori in maniera tale da conferire continuativa evidenza
                ad una coerente azione di critica dell’indirizzo governativo e di controproposta. La
                responsabilità di ciò deve attribuirsi sia a fattori di ordine politico, sia a
                fattori attinenti alla fragilità normativa delle garanzie predisposte.
                
            
Quanto al primo ordine di
                fattori, è emersa la difficoltà incontrata dalle forze di opposizione nel
                coordinarsi tra loro al fine di imporre all’attenzione del Parlamento i lineamenti
                di un proprio indirizzo politico alternativo. Le opposizioni sono così riuscite in
                alcune occasioni a mettere in difficoltà la maggioranza costringendo la Camera a
                discutere su argomenti capaci di suscitare divisioni all’interno della stessa. Nella
                maggior parte dei casi, però, nella quota delle opposizioni sono confluite
                «iniziative promosse da singole componenti dell’opposizione, per di più riguardanti
                argomenti tutto sommato settoriali e di importanza minore»[44]. E proprio l’utilizzo, in quanto tale, delle quote riservate per
                l’esercizio della funzione legislativa è stato di recente giudicato «in
                contraddizione con la ratio dell’istituto», finalizzato alla
                garanzia di tempi certi per l’esercizio del diritto di critica e per la promozione
                di un indirizzo politico alternativo, compiti che potrebbero più efficacemente
                essere svolti usando la quota per l’esercizio del controllo parlamentare[45]. 
Per quanto riguarda le
                conseguenze della stessa configurazione normativa della riserva di argomenti/tempi
                delle opposizioni, la sua fragilità in riferimento al procedimento legislativo
                dipende dal fatto che i testi delle opposizioni sono nella piena disponibilità della
                maggioranza fin dalle primissime fasi del loro iter in
                Commissione. Si possono così richiamare diversi casi di proposte che si sono viste
                sbarrare molto presto la strada verso una discussione in
                Commissione dei contenuti proposti dalle opposizioni[46]. Non vi è, infatti, alcuna garanzia che il progetto arrivi in assemblea
                nel testo voluto da un gruppo di opposizione[47]: la Commissione può modificarlo senza alcun limite e si è, inoltre,
                affermata, a Montecitorio, l’interpretazione secondo cui la richiesta di inserimento
                nella quota riguarda gli argomenti e non le singole proposte di legge[48]. Di conseguenza, risulta politicamente più
                conveniente dal punto di vista dei gruppi di opposizione, oltre che, alla Camera,
                normativamente incentivato[49], l’utilizzo della quota per la presentazione di atti di indirizzo,
                opzione preferita, in maniera ampiamente prevalente, soprattutto nel corso della XV
                e della XVI legislatura. E, d’altra parte, le questioni che si pongono in relazione
                ai limiti normativi ad un uso proficuo della quota delle opposizioni per la
                discussione di progetti di legge invitano a confrontarsi, sul piano giuridico, con
                il significato da attribuirsi agli artt. 70 e 72 Cost., fondativi del potere di
                emendamento, in rapporto a possibili innovazioni miranti a consentire alle
                iniziative delle opposizioni di essere prese in esame dall’aula nel loro testo originario[50]. 
La rilevanza di tali questioni è
                stata riconosciuta dalla stessa presidenza della Camera fin dalla XIII legislatura.
                È infatti del 10 febbraio 2000 una lettera inviata dal Presidente di Assemblea ai
                Presidenti delle Commissioni permanenti, nella quale si invitavano questi ultimi ad
                adoperarsi perché, ove possibile, fosse adottata, come testo base da trasmettere
                all’assemblea, la proposta dell’opposizione. E il nodo problematico connesso con la
                mancanza di una corsia protetta per i disegni di legge delle opposizioni è stato
                posto in evidenza dal Presidente della Camera anche nel corso della XVI legislatura,
                all’interno di un documento presentato alla Giunta per il regolamento in occasione
                della seduta del 29 marzo 2012 e pubblicato come allegato al resoconto di tale
                riunione. Si tratta delle «Comunicazioni del Presidente sulle prospettive di riforma
                del Regolamento della Camera», al cui interno si fa riferimento alla necessità, in
                vista del raggiungimento dell’obiettivo generale di
                «razionalizzare lo svolgimento del procedimento legislativo in Commissione ed in
                Assemblea», di «prevedere il rafforzamento delle garanzie delle opposizioni nel
                procedimento legislativo, in particolare al fine di assicurare un effettivo esame in
                Assemblea degli argomenti iscritti in calendario nell’ambito delle quote ad esse
                riservate». 
Se, comunque, la sostanziale
                inefficacia delle previsioni relative alle quote per quel che concerne il loro
                utilizzo nel procedimento legislativo non può essere in alcun modo ricondotta a
                responsabilità dei Presidenti di Assemblea, come rilevato in dottrina da chi ha, in
                proposito, parlato di una patologia «oggettiva» del sistema di programmazione[51], lo stesso non può, invece, dirsi in relazione alle criticità emerse con
                riguardo al funzionamento del raccordo tra programmazione d’aula e programmazione
                delle Commissioni. 
Cominciando dal Senato, si deve
                constatare che la subordinazione della programmazione di Commissione rispetto a
                quella di assemblea si è spinta ben oltre i confini di quanto deducibile dalla
                statuizione del necessario esame prioritario in Commissione degli argomenti
                calendarizzati in assemblea (art. 29, comma 2, Reg. Sen.). La previsione che l’esame
                in sede referente (o redigente) dei disegni di legge debba concludersi entro due
                mesi dall’assegnazione del progetto (art. 44, comma 1, Reg. Sen.), concepito come
                termine «massimo», in origine probabilmente con il fine di evitare un’eccessiva
                dilatazione dell’esame in Commissione e, perciò, riducibile ad opera del Presidente
                del Senato, «in relazione alle esigenze del programma dei lavori o quando le
                circostanze lo rendano opportuno» (art. 44, comma 2, Reg. Sen.), è stata nei fatti
                privata pressoché di ogni rilevanza. La prescrizione in base a cui, «scaduto il
                termine, il disegno di legge è preso in considerazione, in sede di programmazione
                dei lavori, per essere discusso, anche senza relazione, nel testo del proponente»
                (art. 44, comma 3, Reg. Sen.), si è posta, infatti
            
a fondamento di una prassi che consente in
                    qualsiasi momento dopo l’assegnazione del progetto alla Commissione, di
                    richiamare tale progetto in aula – senza che rilevi quanto tempo sia passato e
                    quanto ne resterebbe alla Commissione per completare il proprio esame – per il
                    solo motivo che quel progetto è stato calendarizzato per l’inizio della
                    discussione in Assemblea[52]. 


In questo modo, «il rispetto del
                calendario dei lavori dell’assemblea, determinato in base alle prevalenti
                indicazioni della maggioranza, fa da ghigliottina al lavoro istruttorio, e di
                possibile mediazione, delle Commissioni»[53]. 
Anche alla Camera è garantita
                dalla combinata operatività di una serie di previsioni la preminenza della
                programmazione d’assemblea su quella di Commissione[54], con la conseguenza che
            
il coordinamento tra lavori di Commissione e
                    ordine del giorno dell’Assemblea viene assicurato mediante l’adeguamento
                    immediato del calendario della Commissione a quello dell’Aula, con l’ulteriore
                    garanzia fissata dall’ultimo comma dell’art. 25, che stabilisce non solo che il
                    Presidente della Camera possa sempre invitare i Presidenti delle Commissioni a
                    iscrivere all’ordine del giorno uno o più argomenti in conformità ai criteri
                    stabiliti nella programmazione dell’Assemblea, ma addirittura che possa, qualora
                    lo ritenga necessario, convocare direttamente la Commissione, fissandone
                    l’ordine del giorno[55]. 


Attraverso il significativo
                contributo dell’opera di coordinamento svolta dal Presidente di Assemblea (e dai
                Presidenti di Commissione), è così assicurata una pronta disponibilità delle
                Commissioni a recepire gli impulsi della programmazione d’aula. 
Ad almeno parziale bilanciamento
                di tale preminenza della programmazione dell’assemblea dovrebbero porsi i contenuti
                dell’art. 23, comma 5, Reg. Cam. Tale disposizione stabilisce, infatti, che «i
                progetti di legge sono inseriti nel programma in modo tale da assicurare che la
                discussione in Assemblea abbia inizio quando siano decorsi i termini previsti
                dall’art. 81 per la presentazione della relazione all’Assemblea», configurati
                inequivocabilmente alla Camera come termini «minimi», e che «può derogarsi a tali
                termini soltanto qualora la Commissione abbia già concluso l’esame, ovvero su
                accordo unanime della Conferenza dei Presidenti di Gruppo», oltre che in relazione
                ad alcune tipologie particolari di progetti di legge[56]. In concreto, però, la ricorrente calendarizzazione per l’esame in aula
                di progetti di legge con l’apposizione della clausola «ove concluso in Commissione»
                ha prodotto effetti di fortissima sollecitazione nei confronti delle Commissioni a
                concludere i lavori, per consentire l’inizio della discussione in aula nella data
                fissata nel calendario di assemblea[57]. E i Presidenti di Commissione hanno, in numerosi casi, su impulso della
                maggioranza, proceduto a comprimere oltre ogni limite i tempi di esame dei progetti
                di legge richiesti dall’assemblea, al di là di quanto consentito dall’art. 81 Reg.
                Cam. in caso di dichiarazione di urgenza e senza passare attraverso la specifica
                procedura prevista dall’art. 69 Reg. Cam. 
Alla luce di quanto sinora
                detto, si può affermare che, tanto al Senato quanto alla Camera, i Presidenti di
                Assemblea, permettendo il consolidarsi di prassi fortemente criticabili, e di dubbia
                compatibilità con l’art. 72, comma 1, Cost., in materia di relazioni tra aula e
                Commissioni, hanno di fatto consentito, tra l’altro, che subisse un rilevante
                depotenziamento la componente dello statuto
                dell’opposizione costituita dai poteri esercitabili in Commissione dalle minoranze.
                E ulteriori profili di criticità, che investono in vario modo il ruolo degli organi
                di vertice delle Camere, vengono in evidenza in riferimento all’applicazione della
                disciplina generale in tema di organizzazione dei tempi di discussione. 
Per quel che concerne il Senato,
                ci pare opportuno segnalare, in primo luogo, che l’efficacia anti-ostruzionistica
                dell’art. 55, comma 5, Reg. Sen., il quale consente di fissare la data entro cui
                porre in votazione i diversi argomenti, è stata accresciuta dal consolidarsi della
                prassi di determinare già nel calendario il giorno entro cui ogni gruppo deve
                comunicare alla presidenza gli emendamenti che intende presentare. Tale prassi
                permette, infatti, di evitare la presentazione, all’ultimo momento, di un numero
                enorme di emendamenti e consente al Presidente di sfoltire il numero di quelli
                comunque presentati, usando la tecnica del «canguro» o altre tecniche di selezione
                degli emendamenti[58]. Nonostante i malumori che tali prassi possono suscitare tra i banchi
                dell’opposizione, siamo, a ben vedere, di fronte alla fisiologica applicazione di
                norme aventi l’obiettivo di favorire il concentrarsi dell’attenzione dell’aula
                sull’esame di emendamenti di effettivo rilievo sostanziale, limitando gli spazi
                dedicati a emendamenti che, per tempistica e contenuto, mostrino di essere mossi da
                intenti, prevalentemente o esclusivamente, dilatori. 
Meno agevole risulta considerare
                conseguenza di un fisiologico funzionamento del sistema di organizzazione dei tempi
                della discussione quanto si verifica, invece, con riferimento al procedimento di
                conversione dei decreti-legge, in riferimento al quale l’art. 78, comma 5, Reg. Sen.
                prevede che si proceda all’iscrizione all’ordine del giorno per la votazione finale
                non oltre il trentesimo giorno dal suo deferimento del disegno di legge, anche ove
                la Commissione non ne abbia completato l’esame[59]. È anche capitato che, pervenuto un disegno di legge di conversione
                dalla Camera a ridosso della scadenza del termine costituzionale di sessanta giorni,
                il Presidente del Senato, utilizzando i suoi (forse troppo poco circostanziati e
                delimitati) poteri di modifica del calendario in adempimento di obblighi
                costituzionali o regolamentari (art. 55, comma 6, Reg. Sen.), abbia sottoposto il
                testo approvato dall’altra Camera al voto dell’aula, senza consentire non solo il
                passaggio in Commissione, ma neanche lo svolgimento delle altre fasi del
                procedimento in aula[60]. 
A premere sul Presidente di
                Assemblea, sollecitandolo ad assumere decisioni di questo genere, è senza dubbio la
                rilevante quantità di decreti-legge presentati per la conversione, in alcuni casi a
                ridosso del termine costituzionale di sessanta giorni dall’emanazione. La
                possibilità che, in nome di una, più o meno reale, urgenza del provvedere, possa
                essere consentito un pressoché completo azzeramento di ogni dibattito in merito ai
                contenuti di un testo, che potrebbe peraltro aver subito modifiche anche molto
                consistenti nel corso dell’esame in seconda lettura presso l’altra Camera, finisce,
                però, per sacrificare interamente gli interessi delle opposizioni e per ridurre il
                contributo delle Camere alla costruzione dei provvedimenti legislativi ad un
                intervento meramente ratificatorio. Il Presidente si viene comunque a trovare in una
                posizione scomodissima: se volesse, infatti, contrastare, come a noi parrebbe in
                ogni caso doveroso, nei limiti delle sue facoltà, le spinte della maggioranza verso
                un appiattimento del procedimento di conversione sul momento della decisione finale
                sull’approvazione del testo in esame, dovrebbe in molti casi assumersi la
                responsabilità di rendere inevitabile la decadenza di provvedimenti spesso di
                amplissima portata e di rilevante significato ordinamentale
                e politico. 
Alla Camera, dove le decisioni
                in materia di contingentamento, anziché alla maggioranza, spettano, come sappiamo,
                nella gran parte dei casi, al Presidente di Assemblea, è soprattutto in ordine
                all’applicazione di alcune limitazioni all’adozione del contingentamento che si sono
                manifestati orientamenti discutibili nell’esercizio dei poteri presidenziali. Il
                riferimento è alle previsioni che stabiliscono che, per le «fasi successive alla
                discussione sulle linee generali dei progetti di legge costituzionale e dei progetti
                di legge vertenti prevalentemente su una delle materie indicate nell’art. 49, comma
                1», per le quali sono obbligatorie o possibili le votazioni a scrutinio segreto, il
                contingentamento si applichi solo su deliberazione unanime della Capigruppo, «ovvero
                nel caso in cui la discussione non riesca a concludersi e il progetto di legge sia
                iscritto in un successivo calendario», ed alla previsione che statuisce che una
                deroga all’applicazione del contingentamento può essere richiesta da un gruppo
                parlamentare «per i progetti di legge riguardanti questioni di eccezionale rilevanza
                politica, sociale o economica riferite ai diritti previsti dalla prima parte della
                Costituzione» (art. 24, comma 12). 
La garanzia costituita dalla
                contingentabilità dei progetti solamente a partire dal secondo calendario, in caso
                di discussione non conclusa nell’arco temporale di riferimento del primo calendario
                di iscrizione, è stata in molti casi svuotata dal ricorso allo «stratagemma»
                dell’iscrizione di disegni di legge in prossimità della conclusione dell’arco
                temporale coperto da un calendario, al fine di determinarne lo slittamento al
                calendario successivo e, dunque, l’applicazione del contingentamento senza bisogno
                di una deliberazione unanime della Conferenza dei capigruppo[61]. Se è vero poi che «la deroga prevista per i
                progetti di legge costituzionale e per quelli vertenti sulle materie di cui all’art.
                49 del regolamento ha trovato nella prassi alcuni spazi applicativi»[62], non sono mancati casi, anche molto significativi, in cui il Presidente
                della Camera ha ritenuto «non secretabili» progetti di legge pur evidentemente
                inerenti a materie comprese tra quelle richiamate dall’art. 49, comma 1, Reg. Cam.,
                mentre lo stesso Presidente non ha mai accolto le richieste dei gruppi di
                opposizione di applicare la deroga al regime ordinario di applicazione del
                contingentamento in ordine a «progetti di legge riguardanti questioni di eccezionale
                rilevanza politica, sociale o economica»[63]. 
Quanto al procedimento di
                conversione dei decreti-legge[64], si constata poi che, da una parte, i Presidenti della Camera si sono
                tramandati, nel corso delle legislature, un’interpretazione
                dell’art. 154 Reg. Cam. tale da perpetuare la sottrazione dei disegni di legge di
                conversione all’applicazione del contingentamento, aprendo spazi per un
                ostruzionismo delle opposizioni ormai precluso in altri procedimenti; dall’altra, i
                medesimi hanno espresso in più occasioni l’intenzione di applicare, proprio al fine
                di contrastare l’ostruzionismo, quella ghigliottina che il Regolamento del Senato
                contempla invece espressamente, sottoponendo alla votazione finale, alla scadenza
                del termine costituzionale per la conversione, il disegno di legge, senza lasciar
                terminare la discussione[65], ghigliottina a cui il Presidente della Camera si è risolto a fare
                concreto ricorso in occasione della seduta d’aula del 29 gennaio 2014. 
Dalla, pur sintetica, analisi
                sinora svolta del funzionamento dei procedimenti organizzatori e da quella dei dati
                (che non è necessario riportare nel dettaglio) relativi all’elevato tasso di
                attuazione dei calendari registrato nelle legislature dalla XIII in avanti e allo
                scarso successo delle previsioni dedicate alle opposizioni poi emerge, assumendo il
                punto di vista della garanzia delle opposizioni, come, accanto agli elementi di
                debolezza derivanti dall’intrinseca fragilità delle garanzie relative alle riserve
                di tempi/argomenti e, sul piano politico, dalla realtà di un’opposizione frammentata
                e incapace di mettere in campo azioni sufficientemente coordinate, si sia
                manifestata una tendenza delle maggioranze a invadere tutti
                gli spazi aperti dalle normative regolamentari, tendenza che i Presidenti delle
                Camere non sono stati in grado di arginare efficacemente. 
Private ormai le opposizioni di
                gran parte dei poteri di interdizione in precedenza detenuti, è stata soprattutto
                l’applicazione generalizzata e pervasiva del contingentamento a consentire, alla
                Camera più che al Senato, anche attraverso l’opera del Presidente di Assemblea, un
                saldo controllo sui tempi di esame degli argomenti inseriti nel calendario dei
                lavori. Tale obiettivo è stato, però, raggiunto procedendosi ben oltre la garanzia
                della legittima esigenza di permettere una conclusione in tempi certi e ragionevoli
                dei procedimenti decisionali. Di questi è stato, invece, molto spesso compresso
                oltre ogni limite l’iter, fino al sostanziale stravolgimento
                della loro articolazione interna. E in alcuni casi hanno avuto modo di consolidarsi
                prassi confliggenti, se non con la lettera, sicuramente con la
                    ratio di disposti costituzionali, tra cui, in
                    primis, l’art. 72, comma 1, Cost., del cui rispetto i Presidenti di
                Assemblea si sono rivelati essere custodi non pienamente affidabili. 

3.3. Uno
                sguardo al di là delle procedure organizzatorie 



Con riferimento al procedimento
                legislativo, alla sostanziale vanificazione, per le ragioni in precedenza
                richiamate, delle innovazioni introdotte in materia di istruttoria in Commissione si
                sono associate le conseguenze del prevalere, nelle ultime legislature, di una
                legislazione che si è servita ampiamente dei decreti-legge, la cui conversione è
                stata molto spesso accompagnata, peraltro, dalla posizione della questione di
                fiducia su maxi-emendamenti. Le opportunità per un confronto in assemblea tra
                posizioni chiaramente identificabili e articolabili nel corso del dibattito in
                riferimento agli snodi fondamentali dell’indirizzo politico hanno, dunque, subito di
                fatto una rilevante compressione, con la conseguenza di una tendenziale riduzione
                delle Camere ad organi di mera ratifica di decisioni i cui contenuti si sono
                formati al di fuori di quei percorsi
                dialettico-contraddittori che, garantendo, tra l’altro, un’effettiva partecipazione
                anche delle opposizioni, dovrebbero costituire un tratto caratterizzante dei
                procedimenti parlamentari[66]. 
In un contesto di questo genere,
                non può meravigliare che abbiano avuto scarso successo anche le innovazioni
                finalizzate a indurre i gruppi di minoranza a comportarsi come un’opposizione
                alternativa, tra cui quella introdotta dalla previsione dell’obbligo di allegare
                alla relazione di minoranza anche un testo alternativo a quello della Commissione,
                che, su richiesta del relatore di minoranza, può essere posto in votazione in
                assemblea, come emendamento interamente sostitutivo di ciascun articolo, subito dopo
                gli emendamenti soppressivi del medesimo articolo (artt. 79, comma 12, e 87, comma
                    1-bis, Reg. Cam.). Le ragioni dell’insuccesso
                dell’istituto, in parte comuni, dunque, a quelle valide per altri strumenti
                introdotti con la riforma regolamentare del 1997, vanno cercate altresì nella
                oggettiva maggiore onerosità, materiale e politica, della redazione non solo di una
                relazione, ma anche di un testo alternativo a quello della maggioranza e dell’opera
                di coordinamento tra i diversi gruppi di opposizione, necessaria per rendere le
                iniziative politicamente più efficaci[67]. Ed ha concorso a ridurre l’efficacia di
                questa, come di altre innovazioni regolamentari, anche la persistente propensione
                delle opposizioni a non abbandonare «le antiche abitudini che ammettono tuttora –
                nonostante l’applicazione delle misure di contingentamento introdotte dal
                regolamento – la possibilità di presentare e votare un numero molto alto di
                emendamenti», cosa che «non incentiva le minoranze a selezionare le proposte di
                modifica dei testi davvero qualificanti per delineare indirizzi politici alternativi
                rispetto a quelli espressi dai progetti della maggioranza»[68]. Nella prassi delle ultime legislature si registra, infatti, una
                tendenza delle opposizioni a cercare nella presentazione di un elevato numero di
                emendamenti (e di ordini del giorno) una forma di compensazione, di scarsissimo
                impatto pratico, rispetto alla condizione generale di estrema debolezza in cui
                versano. 
Proprio in relazione alle
                votazioni sugli emendamenti ha modo di esprimersi, d’altra parte, in maniera
                significativa, il ruolo del Presidente di Assemblea. Il doveroso esercizio del
                potere di valutare l’ammissibilità degli emendamenti, che l’art.
                    96-bis, comma 7, Reg. Cam. vuole che si esplichi in modo
                particolarmente rigoroso con riguardo ai disegni di legge di conversione dei
                decreti-legge, richiedendo la dichiarazione di inammissibilità di emendamenti e
                articoli aggiuntivi «che non siano strettamente attinenti alla materia del
                decreto-legge», pone il Presidente della Camera in una posizione tutt’altro che
                comoda. Egli è, infatti, tenuto, da una parte, a difendere i testi dei disegni di
                legge di conversione da modifiche che ne stravolgano i contenuti e, dall’altra, a
                garantire che trovi soddisfazione il diritto della maggioranza e dell’esecutivo, da
                cui spesso originano le più rilevanti proposte di modifica, a dare ai provvedimenti
                la forma ed i contenuti desiderati. Diritto che spesso tende a cercare attuazione
                anche attraverso un utilizzo «abusivo» del canale del procedimento di conversione di
                atti peraltro spesso già originariamente contraddistinti da un elevato grado di
                eterogeneità. 
            
Il caso della votazione sui
                maxi-emendamenti è, per molti versi, emblematico[69]. L’affermarsi a Montecitorio di una prassi, pur senz’altro apprezzabile,
                secondo cui il Presidente dichiara inammissibile l’ingresso nel testo del
                maxi-emendamento da sottoporre al voto fiduciario dell’assemblea di contenuti
                estranei a quelli del testo originario o ai contenuti di emendamenti già discussi in
                Commissione, non è riuscita ad arginare in maniera significativa il ricorso ai
                maxi-emendamenti, che, per essere efficacemente contrastato, richiederebbe
                l’adozione da parte del Presidente di un orientamento preclusivo, tout
                    court, di una pratica confliggente con la ratio
                della disciplina costituzionale del procedimento legislativo[70]. Di tutta evidenza è l’impatto negativo sulla condizione delle
                opposizioni della sostanziale destrutturazione del procedimento legislativo
                derivante da pratiche quali quelle consistenti nel frequente ricorso ai
                maxi-emendamenti e nell’utilizzo, come strumento normale di legislazione, della
                decretazione d’urgenza, in combinazione con lo sfruttamento delle opportunità aperte
                dalle norme sul contingentamento. 
Da quanto si è andato sopra
                dicendo si evince, con riguardo al ruolo dei Presidenti di Assemblea, che
                l’esercizio di rilevanti poteri decisionali correlati all’obiettivo di assicurare la
                funzionalità delle assemblee e l’efficienza dei procedimenti fa spesso ricadere
                soprattutto sul Presidente della Camera l’onere di «proteggere» i risultati di
                complicati ed instabili compromessi raggiunti all’interno di maggioranze
                disomogenee. E l’elevarsi della caratura politica dei compiti
                spettanti ai Presidenti tende inevitabilmente a entrare in
                una problematica relazione con i doveri dei medesimi come custodi dell’osservanza
                del diritto parlamentare, chiamati, in tali vesti, ad assicurare che le istanze
                politiche che raccolgono intorno a sé i consensi di una maggioranza
                    (rectius della maggioranza) parlamentare possano sì
                prevalere, ma «nelle forme e nei limiti» stabiliti appunto dal diritto parlamentare,
                a garanzia, più immediatamente, dei diritti delle opposizioni, e, più latamente,
                della piena legittimazione democratica del risultato dei processi decisionali. 
La problematicità della
                relazione sopra richiamata è ben percepibile, peraltro, anche al di fuori dei
                settori finora esaminati, investendo, nella sua globalità, lo svolgimento delle
                funzioni presidenziali. Si può citare, come esempio, il caso della sostanziale
                inattuazione dell’istituto del premier question time, in
                relazione al quale è risultato concretamente incoercibile l’obbligo per il
                Presidente del Consiglio di essere presente alle relative sedute parlamentari. A
                nulla sono valse, a fronte delle sistematiche assenze del Presidente del Consiglio,
                le proteste dei gruppi di opposizione, né, durante la XIV legislatura, una lettera
                inviata, in data 30 maggio 2003, al Presidente del Consiglio da parte del Presidente
                della Camera, nella quale si chiedeva al Governo di prestare attiva collaborazione
                al fine di consentire la realizzazione delle finalità del premier question
                    time. Il Presidente della Camera ha poi esplicitamente dichiarato, a
                fronte del mancato adeguamento alle sue sollecitazioni, di non disporre di strumenti
                coercitivi nei confronti di un Governo inadempiente rispetto ad obblighi
                regolamentari come quello in questione. A fronte dell’inadeguatezza delle garanzie
                «interne» alle Camere a sanzionare le «inadempienze» del Presidente del Consiglio, è
                stato prospettato, come rimedio possibile, l’utilizzo del conflitto di attribuzioni
                tra poteri dello Stato davanti alla Corte costituzionale[71]. 
            
A venire in questo modo evocata
                è la già precedentemente richiamata questione della giustiziabilità delle violazioni
                delle norme di diritto parlamentare, che, in seguito al passaggio al maggioritario,
                ha acquisito una rilevanza sempre meno facilmente accantonabile come di natura
                preminentemente teorica, proprio, tra l’altro, a causa delle trasformazioni subite
                dal ruolo dei Presidenti di Assemblea. 


4.
            Conclusioni. Il Presidente di Assemblea e i limiti al potere delle maggioranze tra
            mutamento del sistema politico e istanze garantistiche 



Soffermandoci su alcuni dei
            principali punti di tangenza tra il tema dello statuto dell’opposizione e quello delle
            più recenti trasformazioni attraversate dal ruolo dei Presidenti delle Camere, abbiamo
            avuto modo di constatare come il passaggio a sistemi elettorali di impronta
            maggioritaria, che ha rafforzato sensibilmente la posizione del Governo e della sua
            maggioranza all’interno degli equilibri della forma di governo, non sia stato
            accompagnato da un parallelo rafforzamento del profilo garantistico della figura del
            Presidente di Assemblea. È successo, invece, che, per un verso, le più recenti riforme
            regolamentari hanno incrementato l’intensità del coinvolgimento dei Presidenti in ordine
            all’adozione di decisioni molto rilevanti in termini di attinenza alla sfera
            dell’indirizzo politico, quali, in primis, quelle in materia di
            programmazione dei lavori[72]; per un altro verso, le dinamiche del nostro sistema politico hanno
            immediatamente condotto a «porre fuori corso» la convenzione relativa all’assegnazione
            di una delle presidenze di Assemblea all’opposizione ed a rendere quasi sempre
            l’elezione di Presidenti, entrambi tratti dalle file della maggioranza, l’esito di
            trattative pre-elettorali interne a ciascuna coalizione, piuttosto che il frutto di una
            scelta espressiva, quantomeno, del tentativo di cercare intorno
            alla designazione un consenso più ampio. La conseguenza è stata, tra l’altro, che,
            nell’alternanza al Governo delle coalizioni di centro-destra e di centro-sinistra, non
            si è mai registrata nelle ultime legislature la riconferma di un Presidente eletto nella
            legislatura precedente. 
Considerato che le opposizioni
            avrebbero bisogno, oggi molto più di ieri, di poter contare su garanzie capaci di
            trovare un saldo ancoraggio esterno rispetto alle dinamiche dei processi politici[73], i succitati sviluppi non possono certo reputarsi in linea con quanto
            auspicabile. Se spostiamo poi l’attenzione sulle previsioni regolamentari finalizzate a
            prefigurare un embrionale statuto dell’opposizione, si deve constatare come non abbia
            ottenuto i risultati sperati il tentativo di radicare nella trama dei regolamenti
            parlamentari i presupposti per un esercizio della funzione oppositoria che, nella nuova
            cornice di una democrazia dell’alternanza, fosse in grado di bilanciare i progressi
            compiuti sul fronte della garanzia della governabilità. Non si può che concordare,
            dunque, con chi ha affermato che «se si guarda a posteriori il
            processo di riforma del regolamento della Camera dall’angolo visuale dei rapporti tra
            maggioranza e opposizione, quello realizzato nel 1997 si è rivelato essere uno scambio
            ineguale, risoltosi pressoché esclusivamente a favore della maggioranza»[74]. Limitandoci qui a rinviare a quanto rilevato nelle pagine precedenti a
            proposito delle specifiche criticità riscontrabili in riferimento a diversi snodi delle
            procedure parlamentari, si può affermare che a risultarne lesa, sotto vari aspetti, è
            stata la dimensione, costitutiva della democrazia parlamentare,
            della discussione deliberativa pubblica sulle proposte del Governo, da cui esse
            «ottengono quella piena legittimazione democratica che non può loro derivare solo
                dall’imprinting elettorale, neanche in tempi di “democrazia maggioritaria”»[75]. 
Con specifico riguardo al ruolo dei
            Presidenti di Assemblea, nel clima di sfiducia reciproca e di reciproca delegittimazione
            che ha finora caratterizzato il bipolarismo (e, dopo le elezioni del 2013, il
            tripolarismo) italiano, i cambiamenti che hanno investito la figura presidenziale hanno
            ridotto la capacità degli organi di vertice delle Camere di essere (e soprattutto, cosa
            non meno importante, di essere percepiti come) «istituzioni dell’unità». Chiamati
            d’altronde ad interpretare disposizioni regolamentari in molti casi suscettibili di
            aprire consistenti spazi per letture differenti, i Presidenti si sono così trovati
            fortemente esposti al rischio di, più o meno fondate, contestazioni nei confronti delle
            decisioni adottate. Anche al di là di ciò, il rischio è, in termini più generali, quello
            di una torsione del ruolo da essi svolto in senso conforme ad un’interpretazione
            minimalista della funzione di garanzia dell’osservanza del Regolamento,
            un’interpretazione, cioè, che veda in tale osservanza «solo uno strumento allo scopo di
            assicurare un buon funzionamento dell’Assemblea»[76]. 
        
Non ignoriamo come in dottrina sia
            stato affermato che «l’interpretazione del Presidente di Assemblea, alla luce di questo
            legame genetico con il momento politico, è, nei fatti, un caso paradigmatico di
            “metodologia dei risultati”»[77], intendendosi per essa un procedimento ermeneutico in virtù del quale si
            muove dalla pre-individuazione di un risultato, ritenuto il migliore possibile alla luce
            di determinati criteri, più o meno esplicitati dall’interprete, per motivare l’approdo
            al medesimo sulla base di argomenti appropriati. E in quest’ottica, con riferimento
            all’ordinamento italiano, è stato richiamato proprio il collegamento tra la funzione
            interpretativa esercitata dal Presidente ed il compito di assicurare il «buon andamento»
            dei lavori della Camera. La finalità di garantire il buon andamento, indicata dall’art.
            8 Reg. Cam., si configurerebbe come un criterio guida dei processi interpretativi, in
            grado di consentire sia l’individuazione, attraverso il riferimento a quelli che
            potrebbero definirsi principi generali del diritto parlamentare, di soluzioni per casi
            che non trovano risposte in espresse previsioni giuridiche, sia di orientare
            l’interpretazione di disposti normativi verso soluzioni congruenti con la suddetta finalità[78]. 
Il pregio di queste argomentazioni
            sta nella loro capacità di descrivere la realtà di un ordinamento parlamentare in cui
            risulta effettivamente constatabile un orientamento ad «adattare»
            l’interpretazione-applicazione delle norme a quanto richiesto da esigenze di
            funzionalità delle Camere. La stessa natura del diritto
            parlamentare tende del resto ad integrare una certa dose di flessibilità come tratto
            distintivo dell’oggetto da interpretare prima ancora che dell’approccio dell’interprete.
            La finalità del buon andamento può poi senz’altro assumere legittimamente un ruolo
            decisivo in riferimento alla risoluzione di questioni per cui manchino specifici e
            pertinenti riferimenti normativi e che ci pare, per molti versi, inevitabile che siano
            affrontate ricercando soluzioni «inedite» sulla base di una ricostruzione di principi
            generali di buon funzionamento delle istituzioni parlamentari[79]. Riteniamo, però, che dedurre dal sistema normativo un dovere generale di
            funzionalizzazione dell’interpretazione presidenziale dei regolamenti parlamentari
            all’obiettivo di assicurare il buon andamento dei lavori si ponga in contraddizione con
            il vincolo di subordinazione di ogni interprete alle previsioni normative nella loro
            testualità, con ciò non volendosi esprimere un’opzione in favore della preminenza del
            canone dell’interpretazione letterale, bensì, semplicemente, sottolineare la necessità
            di riconoscere alla funzione interpretativa esercitata da un soggetto istituzionalmente
            depositario della medesima una sua autonomia rispetto a finalità diverse da quella della
            concretizzazione, in sede applicativa, degli equilibri (tra interessi e prospettive
            differenti) così come recepiti nella trama delle norme interpretate. 
Pare tanto più necessario ribadirlo,
            con riguardo all’opera richiesta ai Presidenti delle Camere, in una fase in cui la
            percepibile fragilità di un accordo di fondo sui principi regolativi del conflitto
            politico, radicato nei suoi presupposti costituzionali, conduce il succitato conflitto
            ad articolarsi lungo le direttrici della dialettica amico-nemico, senza che la concreta
            prospettiva dell’alternanza sia riuscita a sostituire efficacemente il principio
            dell’intesa, operante in epoca proporzionalistica, come fattore di garanzia della tenuta
            del sistema. La spinta prevalente, in un contesto di questo
            genere, rischierebbe di essere, ritenendo l’interpretazione
            funzionalizzata all’obiettivo del buon andamento dei lavori, quella verso
            un’assimilazione di quest’ultimo con l’andamento ritenuto buono dalla maggioranza. Che
            si tratti, nella realtà, di qualcosa di più di un rischio ce lo rivelano i numerosi casi
            di prassi consolidatesi per la via del richiamo presidenziale a soluzioni adottate in
            altre legislature, non di rado in accordo con la logica dell’inseguimento del precedente peggiore[80]. 
Tutto ciò detto, resta l’oggettiva
            difficoltà per i Presidenti delle Camere, intensamente coinvolti come attori
            determinanti in riferimento ad aree rilevanti del funzionamento delle assemblee
            parlamentari e molto attivi anche fuori dalle Camere, di confrontarsi, come «giudici»
            pressoché esclusivi, con prescrizioni regolamentari i cui testi spesso lasciano ampi
            margini di discrezionalità interpretativa. Due ci paiono, dunque, le esigenze
            fondamentali alle quali cercare di fornire una risposta: da una parte, quella di una
            maggiore «solidità», per così dire, della regolamentazione di diverse procedure
            parlamentari; dall’altra, quella di un incremento del tasso di «certezza» del diritto
            parlamentare, nella prospettiva di una piena valorizzazione del suo radicamento
            costituzionale. 
In riferimento al primo profilo,
            appaiono opportuni, nel quadro di un’azione di riforma dei regolamenti che abbandoni
            l’approccio novellistico (o micro-novellistico) sinora adottato, degli interventi
            finalizzati a rivisitare estesamente i regolamenti delle
            Camere, con l’obiettivo di delineare un quadro normativo in grado di rispondere meglio
            ai bisogni di un sistema politico-parlamentare che ha subito notevoli trasformazioni nel
            periodo trascorso dall’entrata in vigore dei regolamenti del 1971[81]. Particolarmente utile potrebbe risultare una migliore definizione degli
            «statuti» dei principali protagonisti della vita parlamentare. Si tratterebbe, per un
            verso, di precisare, e al tempo stesso circoscrivere, i poteri esercitabili dal
                continuum Governo-maggioranza; per un altro, di rafforzare lo
            «statuto dell’opposizione» all’interno delle procedure parlamentari. Con riguardo, per
            esempio, al settore nodale della programmazione dei lavori, assicurati tempi rapidi (ma
            certi e non comprimibili a piacimento, sulla base delle esigenze contingenti) per
            l’esame di iniziative governative previamente indicate come connesse con l’attuazione
            dell’indirizzo politico, si dovrebbe, in parallelo, eventualmente prevedendo per
            l’innovazione un ancoraggio costituzionale, assicurare che anche le garanzie delle
            opposizioni non siano comprimibili o, comunque, depotenziabili[82]. 
Quanto al profilo della certezza del
            diritto parlamentare, presupposto essenziale di un efficace statuto dell’opposizione,
            accanto ad un miglioramento del livello di conoscibilità dei precedenti[83] e, per altro verso, ad un maggiore coinvolgimento delle giunte per il
            regolamento nell’assunzione di decisioni interpretative[84], viene in rilievo la questione di fondo della giustiziabilità delle
            violazioni di precetti costituzionali che dettano norme in tema soprattutto, ma non
            solo, di iter legis. 
A tal proposito, è, in primo luogo,
            da auspicare che la Consulta utilizzi al meglio le opportunità aperte dalle vie di
            accesso attualmente previste, superando, con riguardo al procedimento legislativo, le
            reticenze che, dopo la sentenza n. 9/1959, ha manifestato nella giurisprudenza successiva[85]. E indizi di una volontà del giudice delle leggi di muoversi più decisamente
            in tale direzione paiono potersi trarre dai contenuti della sentenza n. 22/2012, ove si
            richiama espressamente la decisione del 1959 per riaffermare la necessità di garantire
            il rispetto delle norme costituzionali sul procedimento legislativo, e da quelli della
            recentissima sentenza n. 32/2014[86]. Solo, però, un ampliamento delle vie d’accesso alla Corte, attraverso
            l’introduzione di strumenti come il ricorso delle minoranze potrebbe, nel rafforzare lo
            statuto dell’opposizione, consentire di porre le basi per un controllo continuo e
            penetrante sul rispetto del «diritto costituzionale del Parlamento»[87]. E da sviluppi in tale direzione ci si potrebbe attendere una ricaduta
            positiva anche in rapporto all’operare delle garanzie «interne», incardinate sul ruolo
            dei Presidenti di Assemblea. Questi ultimi sarebbero, infatti, presumibilmente
            sollecitati dalla prospettiva del possibile intervento della Corte costituzionale a
            conformare i propri percorsi di soluzione delle questioni interpretative al canone
            dell’interpretazione costituzionalmente orientata, potendosi così porre,
            auspicabilmente, termine alla «tirannia del precedente», che tende pressoché
            inevitabilmente a configurarsi, nei fatti, come una forma di tirannia della maggioranza[88]. 
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                        ma non come termini minimi per la Commissione». Si vedano in proposito G.
                        Lasorella, La programmazione dei lavori alla Camera ed i suoi
                            protagonisti, cit., pp. 72-74 e L. Minervini, Il
                            ruolo delle Commissioni permanenti nella programmazione dei lavori
                            parlamentari, cit., pp. 142-144, la quale rileva che «in
                        sintesi, l’interpretazione proposta dal Presidente della Camera affermava
                        che l’iscrizione di un progetto di legge nel calendario dei lavori
                        dell’Assemblea prima del termine ordinario previsto per l’esame in
                        Commissione con la clausola “ove concluso dalla Commissione” non costituisce
                        in alcun modo una forma di compressione dei tempi di esame in sede
                        referente, poiché, nel prevedere la mera possibilità di un esame in Aula del
                        provvedimento, non fa che rimettere all’autonoma valutazione della
                        Commissione la decisione in ordine alla conclusione o meno dell’esame del
                        provvedimento, sulla base di quanto già previsto dalle disposizioni
                        regolamentari».

[58]  Lo rileva A. Buratti, Governo,
                            maggioranza e opposizione nel procedimento legislativo e nella
                            programmazione dei lavori parlamentari, in «Dir. soc.», 2002,
                        p. 261.

[59]  È stata la Conferenza dei capigruppo,
                        nel corso di una riunione svoltasi il 30 novembre 1996, ad affermare che,
                        sulla base del combinato disposto degli artt. 78, comma 5, e 55, comma 5, è
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                        del decreto e automatica decadenza degli emendamenti) al trentesimo giorno
                        dal deferimento, se il disegno è stato presentato al Senato o entro sessanta
                        giorni complessivi se trasmesso dalla Camera.

[60]  D. Ravenna,
                            Intervento, cit., p. 71. 

[61]  Come evidenziato da N. Lupo,
                            Il procedimento legislativo in Assemblea nel rapporto (ancora
                            irrisolto) con il Governo, in AA.VV., Il Parlamento
                            del bipolarismo, cit., p. 131. Su questa ed altre pratiche
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                        alle procedure programmatorie e incidenti sul procedimento legislativo, cfr.
                        anche N. Lupo, Il procedimento legislativo parlamentare dal 1996
                            ad oggi: ovvero, del fallimento di una «rivitalizzazione», in
                        P. Caretti (a cura di), Osservatorio sulle fonti 2006. Le fonti
                            statali: gli sviluppi di un decennio, Torino, 2007, pp. 32
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[62]  C. Decaro, L’organizzazione
                            dei lavori e dei tempi, cit., p. 170.

[63]  Quello di approvazione della legge n.
                        124/2008 (il c.d. «lodo Alfano»), oltre che un caso di calendarizzazione di
                        un progetto di legge in aula con l’apposizione della clausola «ove concluso
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                        (ricadente quindi tra quelle richiamate dall’art. 49 Reg. Cam.), sia, ancora
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                        Alfano» per il suo offrire una ampia casistica di (criticabili) prassi e
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                        riscontrabili, cfr. A. Ghiribelli, Il decreto legge nel rapporto
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                            di fiducia, in C. De Cesare (a cura di), Lezioni
                            sul Parlamento nell’età del disincanto, cit., pp. 353
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                        dal Presidente all’Assemblea nel corso della seduta del
                            1o ottobre 2009, richiamata da G. Rivosecchi,
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                        strumento per veicolare i contenuti normativi più eterogenei» (pp.
                        191-192).
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                        Camere. Il Filangieri. Quaderno 2012-2013,
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                    Perplessità circa l’utilità dell’estensione dell’accesso all’archivio dei
                    precedenti in vista di un’effettiva e razionale conoscibilità delle prassi
                    parlamentari sono espresse da A. Riezzo, La raccolta dei precedenti
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                    auspicando un superamento dell’ampio ricorso alla dottrina del precedente
                    conforme in vista di un abituale ricorso ad un’interpretazione
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Nel presente capitolo si mettono in relazione i Presidenti di Assemblea con i
                gruppi parlamentari, operazione che fornisce un’occasione per proporre alcune
                considerazioni rispetto alle competenze che i regolamenti parlamentari affidano agli
                organi di vertice delle Camere in ordine all’attività politico-organizzativa delle
                Assemblee, nell’ambito della più ampia funzione di garanzia dell’autonomia
                parlamentare loro assegnata. A tal fine vengono prese in considerazione, in primo
                luogo, le decisioni che riguardano la costituzione, l’organizzazione e il
                funzionamento dei gruppi, quali componenti necessarie delle Camere. Successivamente
                si analizzano i provvedimenti con cui i Presidenti di Assemblea sovrintendono alla
                formazione degli organi interni (Commissioni e Giunte) nel rispetto dei principi di
                proporzionalità e rappresentatività rispetto alla composizione dei gruppi. Scopo del
                capitolo è quello di verificare se dal modo in cui queste competenze sono regolate
                ed esercitate sia possibile trarre qualche indicazione utile a definire il modello
                di presidenza delle Camere nell’ordinamento costituzionale italiano.





1. Premessa 



Mettere in relazione i Presidenti di
            Assemblea e i gruppi parlamentari costituisce un’occasione per svolgere alcune
            considerazioni rispetto alle competenze che i regolamenti parlamentari affidano agli
            organi di vertice delle Camere in ordine all’attività politico-organizzativa delle
            Assemblee, nell’ambito della più ampia funzione di garanzia dell’autonomia parlamentare
            loro assegnata. 
A tal fine si intendono prendere in
            considerazione, in primo luogo, le decisioni che riguardano la costituzione,
            l’organizzazione e il funzionamento dei gruppi, quali componenti necessarie delle
            Camere. Successivamente si intendono analizzare i provvedimenti con cui i Presidenti di
            Assemblea sovrintendono alla formazione degli organi interni (Commissioni e Giunte) nel
            rispetto dei principi di proporzionalità e rappresentatività rispetto alla composizione
            dei gruppi. 
Scopo di questo breve contributo è
            quello di verificare se dal modo in cui queste competenze sono regolate ed esercitate
            sia possibile trarre qualche indicazione utile a definire il modello di presidenza delle
            Camere nell’ordinamento costituzionale italiano. 

2. Presidente
            di Assemblea e costituzione dei gruppi parlamentari 



Uno dei primi adempimenti che, dal
            punto di vista temporale, impegna le Presidenze delle Camere concerne la costituzione
            dei gruppi parlamentari.
        
Secondo le disposizioni dei
            regolamenti, i deputati devono comunicare al Segretario generale della Camera a quale
            gruppo appartengono (art. 14.3 Reg. Cam.) e sono poi convocati dal Presidente della
            Camera per la costituzione degli organi interni (art. 15.1 Reg. Cam.). Al Senato analoga
            comunicazione è invece diretta alla presidenza (art. 14.2 Reg. Sen.), che indice, per
            ogni gruppo, la convocazione dei senatori che hanno dichiarato di volerne far parte
            (art. 15.1 Reg. Sen.). In questo ramo del Parlamento il regolamento stabilisce poi che
            ciascun gruppo si «costituisce» comunicando alla presidenza del Senato l’elenco dei
            propri componenti (art. 15.2 Reg. Sen.). 
Generalmente in questa fase iniziale,
            se il numero minimo per formare il gruppo è rispettato, non sorgono questioni e i
            Presidenti si limitano a registrare le decisioni dei parlamentari e a comunicare alle
            rispettive Assemblee la costituzione dei gruppi e, alla Camera, anche la formazione
            delle componenti politiche nell’ambito del gruppo misto. 
Si sono verificati, tuttavia, alcuni
            casi di intervento del Presidente di Assemblea. 
Ad esempio, all’inizio della XIII
            legislatura, nella seduta del 15 maggio 1996, il Presidente della Camera Violante –
            includendo tra i parametri del proprio giudizio la Carta costituzionale[1] – dichiarò inammissibile il nome scelto dai deputati eletti nella lista
            della Lega Nord per il proprio gruppo parlamentare, affermando che la denominazione
            «Lega Padania indipendente» contrastava con il principio fondamentale dell’unità ed
            indivisibilità della Repubblica sancito dall’art. 5 della Costituzione e che tale
            decisione rientrava nel generale potere del Presidente di assicurare il buon andamento
            dell’attività della Camera, che egli rappresenta, garantendo l’osservanza della
            Costituzione e del regolamento. 
Al Senato il Presidente rifiutò
            invece la denominazione «Lega-Parlamento della Padania», perché «la denominazione
            di un Gruppo parlamentare deve essere qualificativa del Gruppo
            stesso, il quale non può assurgere – attraverso tale denominazione – ad entità diversa
            da quella che gli è propria di parte dell’Assemblea e quindi del Parlamento nazionale»[2]. 
Rispetto ad interventi di tale
            natura, è interessante ricordare che il regolamento della Camera affida all’Ufficio di
            presidenza «la decisione dei ricorsi circa la costituzione o la prima convocazione dei
            gruppi» (art. 12 Reg. Cam.). È una disposizione di incerta interpretazione a cui
            raramente la dottrina ha prestato attenzione, anche per la sua scarsissima applicazione[3]. Nell’occasione appena ricordata, tuttavia, rispetto alle obiezioni
            sollevate da alcuni parlamentari sia sul merito della decisione, sia sulla competenza
            del Presidente della Camera, quest’ultimo invitò i parlamentari della Lega a segnalare
            all’Ufficio di presidenza l’opportunità di rivedere la decisione da egli assunta
            (peraltro, «quando sarà presente un rappresentante della Lega»)[4]. Ciò conferma che contro le decisioni eventualmente adottate dal Presidente
            della Camera nei confronti della costituzione dei gruppi è possibile ottenere un riesame
            da parte dell’organo collegiale. 
Diverso è il caso in cui venga
            avanzata la richiesta di costituire gruppi c.d. «autorizzati», in deroga rispetto al
            numero minimo prescritto dal regolamento, o di mantenere in vita i gruppi i cui
            componenti siano scesi, durante la legislatura, sotto tali limiti[5]. Com’è noto, qui la valutazione comporta una certa
            discrezionalità in quanto il criterio numerico (oggettivo) può essere superato da una
            valutazione di tipo sostanziale, qualora si riscontri l’esistenza del requisito
            «politico», ossia il gruppo costituisca la proiezione di un partito organizzato nel
            Paese, inteso come «forza politica» riconoscibile al momento delle elezioni, che ha
            ottenuto un certo numero di eletti. 
Mentre l’art. 14.5 del regolamento
            del Senato contiene una formula piuttosto restrittiva, che ha di fatto impedito la
            costituzione di gruppi con un numero di senatori inferiore a dieci, l’art. 14.2 del
            regolamento della Camera, che ricalca ancora il sistema elettorale proporzionale vigente
            al momento della sua formulazione[6], ha posto, com’è noto, diversi problemi interpretativi. Vigente il sistema
            elettorale prevalentemente maggioritario, solo in un caso venne autorizzata la
            costituzione di un gruppo «in deroga»[7], mentre dal 2006 ad oggi le norme che consentono di costituire gruppi
            «autorizzati» sono nuovamente applicate sulla base dei criteri
            fissati dalla Giunta per il regolamento della Camera il 16 maggio 2006[8]. 
Ciò che ai nostri fini soprattutto
            rileva è, però, la circostanza che in questi casi i regolamenti affidano le decisioni
            non direttamente al Presidente, bensì all’Ufficio o al Consiglio di presidenza (art.
            14.2 Reg. Cam. e 14.5 Reg. Sen.), ossia ad un organo collegiale in cui i gruppi sono
            tutti rappresentati, evidentemente presupponendo che alla decisione in ordine alla
            sussistenza di quei requisiti sostanziali debbano partecipare tutte le forze politiche.
            Per questo suscitò non poche perplessità il fatto che, nella XV legislatura, la
            decisione di consentire la costituzione «in deroga» del gruppo di Rifondazione comunista
            fosse stata assunta, sia pure previo parere positivo espresso dalla Giunta per il
            regolamento, con il voto decisivo del Presidente di Assemblea, direttamente interessato
            alla costituzione di quel gruppo. A prescindere dal caso appena ricordato, che la scelta
            in merito alla costituzione di un gruppo «in deroga» sia attribuita all’organo
            collegiale può, comunque, costituire un elemento utile per valutare l’applicazione non
            sempre coerente dei criteri fissati dal regolamento, proprio considerando che la
            formazione di nuovi gruppi non è affatto ininfluente sulle dinamiche
            politico-parlamentari. 
Diversamente, il ruolo individuale
            del Presidente è valorizzato – alla Camera – quando si tratta di autorizzare la
            costituzione delle componenti politiche nel gruppo misto (cfr. art. 14.5 Reg. Cam.). La
            disposizione, introdotta nel 1997 per far fronte all’esplosione del gruppo misto[9], consente la costituzione di componenti politiche «in deroga», previa
            richiesta da parte di almeno tre deputati che rappresentino un
            partito o un movimento politico la cui esistenza, alla data di svolgimento delle
            elezioni per le Camere, risulti in forza di elementi certi ed inequivoci, e che abbia
            presentato, anche congiuntamente con altri, liste di candidati ovvero candidature nei
            collegi uninominali. 
Anche in queste ipotesi la prassi è
            stata certamente estensiva rispetto al dettato regolamentare, se si considera che non è
            richiesto che i deputati siano stati eletti con il simbolo o in collegamento con la
            lista rappresentata; che la conoscibilità della formazione politica rappresentata viene
            fatta coincidere con l’effettiva presentazione di liste o candidature alle elezioni
            politiche; e che per dimostrare il rapporto rappresentativo bastano formali
            dichiarazioni dei deputati interessati e dei rappresentanti del partito o del movimento[10]. Nella legislatura in corso, tuttavia, la XVII, deve registrarsi una
            decisione più aderente al testo del regolamento. Era stata avanzata la richiesta di
            costituire una componente politica che avrebbe rappresentato un partito che aveva
            presentato solo «una» candidatura nell’unico «collegio uninominale» esistente sul
            territorio nazionale (con la conseguenza che il partito avrebbe comunque potuto far
            eleggere un solo deputato). La Presidente Boldrini non ha accolto la richiesta,
            condividendo la proposta del relatore basata su una interpretazione rigorosa dell’art.
            14.5 Reg. Cam.[11]. 
Per ciò che concerne la titolarità
            della decisione di costituire componenti politiche «in deroga», si deve dunque notare
            che essa è del solo Presidente della Camera, ma che quest’ultimo coinvolge quasi sempre
            la Giunta per il regolamento.
        

3.
            Presidenti di Assemblea e organizzazione interna dei gruppi 



3.1.
                Presidenti di Assemblea e regolamenti/statuti dei gruppi 



Le disposizioni regolamentari in
                tema di organizzazione interna dei gruppi contengono importanti elementi di novità
                alla luce delle modifiche approvate nell’autunno 2012[12]. 
Con le novelle regolamentari si
                è inciso soprattutto su due aspetti: per un verso, si sono obbligati i gruppi a
                dotarsi di un atto interno (chiamato, alla Camera, statuto e, al Senato,
                regolamento) avente certi contenuti minimi essenziali, e a renderlo pubblico; per un
                altro, sulla scia della riforma del sistema di finanziamento dei partiti approvata
                pochi mesi prima[13], si è intervenuti profondamente sui criteri di attribuzione delle
                risorse materiali e finanziarie dei gruppi, prescrivendo vincoli di destinazione e
                rigorosi obblighi di rendicontazione e di controllo[14]. 
Sotto il primo dei due profili
                individuati, bisogna anzitutto chiedersi se e quali sanzioni siano ipotizzabili nel
                caso in cui i gruppi non approvino gli atti interni entro il termine prescritto
                (trenta giorni dalla propria costituzione, ex art.
                    15.2-bis Reg. Cam. e 15.3-bis Reg.
                Sen.), o se le disposizioni approvate in tali atti non siano conformi a quanto
                stabilito nel regolamento generale. Espressamente nulla è detto sul punto, ma si può
                ipotizzare che spetti al Presidente di Assemblea vigilare sull’ottemperanza a tale
                obbligo (non sempre rispettato da tutti i gruppi), in
                qualità di «giudice» del diritto parlamentare[15]. 
In secondo luogo, è interessante
                chiedersi se l’obbligo posto in capo ai gruppi di approvare uno statuto/regolamento
                deponga a favore dell’inquadramento di tali atti nel novero delle fonti del diritto
                parlamentare. La risposta affermativa avrebbe l’effetto di assegnare al Presidente
                di Assemblea, in qualità di interprete e giudice delle regole parlamentari, il
                compito di garantire anche il rispetto di tali fonti[16]. 
A favore di questa
                interpretazione si potrebbe sostenere che oggi esiste un «obbligo», non più solo una
                «facoltà», di approvare gli atti interni, di renderli pubblici e di comunicarli ai
                Presidenti di Assemblea. 
Si potrebbe inoltre osservare
                che già esistevano, nei regolamenti, tracce di poteri presidenziali di intervento. 
Si potrebbe quindi provare a
                valorizzare l’art. 53.7 Reg. Sen. per includere i regolamenti dei gruppi tra i
                parametri del giudizio affidato al Presidente di Assemblea[17]. 
Inoltre, si può ricordare il
                potere presidenziale di intervento nelle vicende interne al gruppo misto nel caso in
                cui si lamenti che vi sia stata una violazione di un diritto politico delle
                minoranze (cfr. art. 15-bis Reg. Cam.)[18]. 
            
Altre argomentazioni depongono,
                tuttavia, per una diversa interpretazione. 
L’obbligo di adottare i
                regolamenti e di renderli pubblici non pare infatti scalfire la tesi maggioritaria
                che esclude che i regolamenti dei gruppi siano fonti del diritto parlamentare[19], e ciò non solo perché, come dimostra, da una parte, la definizione
                datane nel regolamento della Camera («associazioni di deputati» e «soggetti
                necessari al funzionamento della Camera») e, dall’altra, nella giurisprudenza
                costituzionale («riflesso istituzionale del pluralismo politico»)[20], la natura giuridica dei gruppi resta ancora del tutto peculiare, quanto
                perché la politicità delle decisioni assunte all’interno dei gruppi conduce anche
                ora ad escludere un intervento diretto del Presidente di Assemblea[21]. 
Quanto agli indici testuali già
                presenti nei regolamenti, basti ricordare che l’art. 53.7 Reg. Sen. è rimasto
                sostanzialmente disapplicato, e che la previsione di cui all’art.
                    15-bis Reg. Cam. deve considerarsi eccezionale e
                giustificata dal fatto che quello misto è un «gruppo necessario». Per questo la
                regola non pare estensibile ad eventuali disaccordi interni ad altri gruppi[22]. 
La riforma delle disposizioni
                regolamentari del 2012 fu principalmente finalizzata – come dimostrato anche dal
                fatto che la prima proposta di modifica fu presentata dai deputati Questori – ad
                introdurre una disciplina più trasparente in ordine all’attribuzione e alla gestione
                dei contributi pubblici, mentre essa non pretendeva di incidere sulle modalità di
                assunzione delle decisioni politiche nel gruppo (tant’è che
                furono respinte le proposte volte ad introdurre l’obbligo
                che gli statuti/regolamenti fossero improntati ad un principio di democrazia
                interna). I vincoli contenutistici che oggi i regolamenti parlamentari fissano sono
                esclusivamente preordinati ad assicurare maggiore trasparenza nella gestione delle
                risorse destinate ai gruppi (ad esempio, imponendo di individuare gli organi cui è
                demandata la gestione e la rendicontazione dei contributi ai gruppi) e a rendere più
                rigoroso il controllo sull’utilizzo dei fondi. È dunque solo per il raggiungimento
                di tali finalità che il Presidente potrebbe trovare strumenti atti a imporre ai
                gruppi l’approvazione degli atti interni, in conformità ai regolamenti generali, e a
                garantirne il rispetto. 

3.2. Il
                ruolo del Consiglio di presidenza della Camera e dell’Ufficio di presidenza del
                Senato rispetto alle risorse assegnate ai gruppi 



Se la riforma regolamentare del
                2012 in tema di gruppi non pare aver modificato di molto i poteri presidenziali nei
                confronti di tali soggetti, è invece utile sottolineare che le nuove disposizioni
                hanno enfatizzato il ruolo degli organi collegiali da essi presieduti e, in
                particolare, del Consiglio e dell’Ufficio di presidenza, affidando loro sia la
                definizione dei criteri necessari a rendere operative le nuove disposizioni, sia i
                controlli. 
I regolamenti hanno assegnato,
                infatti, all’Ufficio di presidenza della Camera e al Consiglio di presidenza del
                Senato il compito di definire i criteri necessari a rendere operative le nuove
                disposizioni in tema di obblighi di rendicontazione e controllo delle risorse
                finanziarie assegnate ai gruppi: non più solo la loro determinazione (sia la
                determinazione minima delle risorse finanziarie di ciascun gruppo,
                    ex art. 16.1 Reg. Sen., sia l’ammontare dei contributi
                complessivamente erogati a favore dei gruppi, ex art. 16.2 Reg.
                Sen. e 15.3 Reg. Cam.), ma anche, al Senato, l’approvazione di un regolamento di
                contabilità – in cui sono stabiliti le procedure di contabilizzazione, i termini e
                le modalità di approvazione del rendiconto annuale, la
                disciplina del rendiconto da presentare al termine della legislatura o in caso di
                scioglimento del gruppo (art. 16-bis Reg. Sen.) – e la
                fissazione dei criteri e delle forme del controllo affidato ai parlamentari
                Questori; alla Camera, la definizione delle procedure amministrativo-contabili e
                l’approvazione di un modello comune (minimo) di rendiconto per l’attuazione del
                nuovo art. 15-ter Reg. Cam. 
È interessante per altro notare
                che – alla Camera[23] – la prima delibera adottata dall’Ufficio di presidenza (cfr.
                    Delibera dell’Ufficio di presidenza, n. 227 del 6 dicembre
                2012, in «Bollettino degli organi collegiali», n. 47, pp. 6 ss., poi modificata con
                delibere del 4 aprile 2013 e del 14 maggio 2013) ha ulteriormente specificato,
                rispetto alle prescrizioni regolamentari, quali debbano essere i contenuti degli
                statuti dei gruppi parlamentari in ordine all’utilizzo dei fondi, alle modalità di
                nomina di alcuni organi interni (tesoriere e direttore amministrativo) e ai
                procedimenti che devono essere seguiti per l’utilizzo delle risorse finanziarie; ha
                predeterminato le funzioni del tesoriere e quelle del direttore amministrativo; e ha
                «aggiunto», rispetto al dettato regolamentare, un organo di controllo interno ai
                gruppi composto da revisori legali (art. 1 della delibera cit., mentre, per il
                gruppo misto, cfr. art. 5). 
L’integrazione delle
                disposizioni regolamentari operata con queste delibere non pare sempre perfettamente
                in linea con il dettato normativo. Ad esempio, l’art. 15-ter 8
                Reg. Cam. affida all’Ufficio di presidenza la scelta della disciplina da applicare
                in caso di «scioglimento» del gruppo. L’art. 6 della delibera citata prevede,
                invece, a certe condizioni, la possibilità di subentrare nella titolarità del
                «patrimonio» che faceva capo al gruppo della precedente legislatura. La disposizione
                è presumibilmente dettata dalla necessità di garantire continuità ai rapporti
                giuridici già instaurati dai gruppi, ma non si comprende per quale ragione, visto
                che il regolamento si riferisce allo «scioglimento», non
                sia imposta la restituzione, al termine della legislatura, di quanto non speso[24]. Analogamente, qualche dubbio pone la previsione secondo cui, al momento
                dello scioglimento, un gruppo o una componente politica possa devolvere il proprio
                patrimonio ad un nuovo gruppo, anziché restituirlo, tanto più considerando che il
                piano di rideterminazione annuale predisposto dal Collegio dei questori tiene conto
                della formazione di nuovi gruppi o della mutazione di consistenza di quelli
                esistenti. 
È infine interessante ricordare
                anche parte del contenuto della seconda delibera dell’Ufficio di presidenza,
                adottata il 21 dicembre 2012 (pubblicata nel «Bollettino degli organi collegiali»,
                n. 47, pp. 35 ss.), nella parte in cui fissa i vincoli di destinazione del
                contributo. La disposizione regolamentare, avendo ad oggetto gli «scopi
                istituzionali riferiti all’attività parlamentare», sembrava lasciare aperta la
                possibilità che con i fondi destinati ai gruppi si potesse finanziare l’attività
                politica extra-parlamentare[25]. L’art. 3 della delibera esclude invece tale possibilità specificando le
                destinazioni dei contributi. 
Dalla lettura di queste delibere
                emerge un’enfatizzazione del ruolo dell’organo collegiale per tutto ciò che concerne
                l’organizzazione dei gruppi. 
Il ruolo del Consiglio e
                dell’Ufficio di presidenza sono inoltre centrali anche nella fase dei controlli e
                nell’eventuale momento sanzionatorio, in caso, cioè, di mancato rispetto delle
                prescrizioni regolamentari accertato dai Questori (art.
                    16.8-bis Reg. Sen., art. 15.7-ter Reg.
                Cam.). 
Alla Camera, la già citata
                delibera dell’Ufficio di presidenza del 21 dicembre 2012 ha stabilito le procedure
                di accertamento e le eventuali sanzioni in caso di mancata ottemperanza alle
                prescrizioni regolamentari come specificate e integrate dalle delibere dell’Ufficio
                di presidenza, attribuendo il potere sanzionatorio a
                quest’ultimo, su proposta dei Questori. A tal fine, il Collegio dei Questori è
                chiamato a verificare non solo che il rendiconto sia stato presentato nei termini,
                con gli allegati prescritti, e che sia stato redatto secondo il modello comune, ma
                anche che il contributo sia stato destinato alla copertura delle spese indicate
                nella medesima delibera, finendo per svolgere un controllo dalle «caratteristiche
                miste fra quello tradizionale di legalità sugli atti e quello di gestione»[26]. 
Ciò che invece non pare possa
                essere oggetto di controllo è il rispetto delle regole «interne» di approvazione dei
                documenti contabili secondo le norme degli statuti di ciascun gruppo, dovendo i
                Questori limitarsi a verificare che, tra gli allegati, vi sia la dichiarazione con
                cui si attesta che il rendiconto è stato approvato dall’Assemblea del gruppo.
            


4.
            Presidenti di Assemblea e composizione degli organi interni 



I Presidenti di Assemblea sono
            chiamati dai rispettivi regolamenti a «sovrintendere» alla composizione degli organi
            interni. 
Per quanto riguarda le Commissioni
            permanenti la designazione dei singoli parlamentari in ciascuna di esse è esclusiva
            prerogativa dei gruppi. Sulla scelta dei nomi i Presidenti non possono esercitare alcun
            intervento discrezionale. Ad essi restano tuttavia alcuni poteri correttivi. 
L’art. 19.2 del regolamento della
            Camera rimette al Presidente l’assegnazione dei deputati in esubero e di quelli
            appartenenti a gruppi la cui consistenza numerica dovesse essere inferiore al numero
            delle Commissioni. Nella prassi anche in tali casi sono i gruppi a proporre alla
            presidenza l’assegnazione dei deputati «residui» all’una o
            all’altra Commissione. Tali richieste vengono sempre accolte, salvo che abbiano
            l’effetto di far venire meno, nella Commissione, la prevalenza numerica della
            maggioranza assembleare[27]. 
Ci si è poi chiesti – con
            riferimento alla fase successiva alla costituzione delle Commissioni – se il Presidente
            abbia poteri di intervento a fronte di trasferimenti di singoli parlamentari da un
            gruppo all’altro o, comunque, di alterazione degli equilibri politici, per garantire che
            le Commissioni siano sempre formate in modo il più possibile aderente al principio di
            proporzionalità (fissato dalla Costituzione solo con riferimento alle Commissioni
            legislative e a quelle di inchiesta, ma esteso dal regolamento ad altri organi interni,
            soprattutto a quelli chiamati ad assumere decisioni prettamente politiche), ma anche a
            quello di rappresentatività e in considerazione dell’appartenenza allo schieramento di
            maggioranza o di opposizione[28]. 
Generalmente sono i gruppi stessi a
            sollecitare le opportune modifiche alla composizione delle Commissioni (fatto salvo il
            rinnovo integrale delle stesse al termine del biennio). In assenza di tali richieste, si
            è però ritenuto che il Presidente possa direttamente intervenire quale garante del buon
            andamento complessivo dei lavori e del funzionamento degli organi parlamentari, dapprima
            invitando i gruppi che si trovino ad avere un numero di rappresentanti superiore a
            quello loro spettante a modificare le proprie designazioni; in subordine, anche
            attraverso interventi sostitutivi. Si registrano alcuni casi, sia pure rari, in tal senso[29]. Ad esempio, nella XIII legislatura, il Presidente della Camera intervenne
            direttamente con poteri sostituitivi dopo che il Presidente del
            gruppo misto aveva dichiarato di non essere in grado di provvedere[30]. 
Analoghi sono i poteri che il
            regolamento attribuisce al Presidente del Senato. 
Per comprendere, però, le
            problematiche, parzialmente differenti, che interessano questo ramo del Parlamento,
            bisogna ricordare che qui il principio di proporzionalità incontra una rilevante
            eccezione nella regola secondo cui i gruppi la cui consistenza è inferiore al numero
            delle Commissioni possono designare uno stesso senatore in più Commissioni (cfr. art.
            21.2 Reg. Sen.). Il regolamento del Senato prevede poi che i senatori che non risultino
            assegnati dopo la prima ripartizione sono distribuiti nelle Commissioni permanenti dal
            Presidente del Senato, sulla base delle proposte dei gruppi di appartenenza, in modo che
            in ciascuna Commissione sia rispecchiata, per quanto possibile, la proporzione esistente
            in Assemblea tra tutti i gruppi parlamentari (cfr. art. 21.3)[31]. 
La combinazione di queste due regole
            ha fatto sì che spesso l’elevato numero dei gruppi con meno di tredici senatori[32] o con un elevato numero di «eccedentari» abbia determinato un eccessivo
            sacrificio del principio di proporzionalità. È così accaduto che in alcune Commissioni,
            pur sussistendo una consolidata maggioranza in Assemblea, vi fosse una situazione di
            parità tra componenti di maggioranza e di opposizione, oppure un rovesciamento di tali
            rapporti. 
Su questo aspetto si è pronunciata
            la Giunta per il regolamento, approvando, all’unanimità, nella seduta dell’11 ottobre
            2011, un parere in merito al potere di intervento che l’art. 21.3 Reg. Sen. attribuisce
            al Presidente del Senato. 
        
In esso si stabilisce, anzitutto,
            che l’art. 21.3. Reg. Sen., secondo cui la distribuzione dei senatori «eccedentari» in
            ciascuna Commissione permanente deve essere effettuata in modo da rispecchiare la
            proporzione esistente in Assemblea tra tutti i gruppi, «si interpreta anche alla luce
            del necessario rispetto dei rapporti di consistenza tra i gruppi di maggioranza e
            opposizione» e che tale regola deve essere rispettata anche nella distribuzione dei
            componenti del gruppo misto. 
Nel parere non si affronta però solo
            il problema della composizione «iniziale» della Commissione, ma si ipotizza anche che il
            Presidente debba intervenire «successivamente». 
Nella prassi del Senato risulta che
            il Presidente abbia esercitato quasi sempre poteri informali, nella forma di atti
            dissuasivi, invitando i Presidenti dei gruppi ad operare le opportune sostituzioni[33]. 
Nel parere si stabilisce, invece,
            che, qualora sorga la necessità di modificare la composizione delle Commissioni alla
            luce delle alterazioni intervenute nel numero e nella composizione dei gruppi, il
            Presidente debba previamente coinvolgere questi ultimi, chiedendo loro di formulare
            proposte alternative entro breve termine, ma anche che egli possa, in caso di inerzia,
            intervenire con provvedimenti sostitutivi. 
In tal modo, l’art. 21.3 Reg. Sen.
            finisce per assumere il significato di una vera e propria norma di chiusura del sistema,
            capace di legittimare espressamente quel potere di riequilibrio che, alla Camera, viene
            invece fondato sulla funzione di garanzia del buon andamento complessivo dei lavori e
            del funzionamento degli organi parlamentari. 
Ampie sono poi le competenze che i
            regolamenti affidano ai Presidenti di entrambe le Camere in ordine alla composizione
            delle Giunte o, comunque, degli organi interni
            chiamati a svolgere funzioni «tecniche» o «di garanzia». 
        
Anche se nella prassi le prerogativa
            è esercitata previa consultazione con i gruppi, che formulano una rosa di candidati,
            spetta ai Presidenti di Assemblea nominare i componenti di tali organi, bilanciando i
            principi di proporzionalità e rappresentatività (artt. 16, 16-bis,
            17 e 18 Reg. Cam. e artt. 17 e 18.2 Reg. Sen.). Con riferimento alla sola composizione
            della Giunta per il regolamento, sia il regolamento della Camera, sia quello del Senato
            (cfr., rispettivamente, art. 16.1 Reg. Cam. e art. 18.2 Reg. Sen.) attribuiscono al
            Presidente dell’Assemblea la possibilità, udito il parere della Giunta, di integrarne la
            composizione al fine garantire una più adeguata rappresentatività. A differenza di
            quello del Senato, il regolamento della Camera espressamente prevede che la
            rappresentatività debba comunque essere conciliata, per quanto possibile, con il
            criterio di proporzionalità, con una prescrizione che, evidentemente, rischia di far
            aumentare eccessivamente il numero dei componenti dell’organo[34]. 
Quanto agli effetti delle modifiche
            della consistenza dei gruppi sulla composizione di questi organi di nomina
            presidenziale, si è ammesso che il Presidente di Assemblea possa intervenire
            successivamente alla loro formazione, ove sopravvengano circostanze che ne alterino
            considerevolmente la proporzionalità rispetto alla consistenza dei gruppi o alla
            rappresentatività originaria. 
A differenza di quanto rilevato in
            merito alle Commissioni permanenti, qui l’adeguamento della composizione dell’organo al
            principio di proporzionalità non è imposto dalla Costituzione o dal regolamento. Si
            tratta infatti di organi chiamati a svolgere funzioni di garanzia, per i quali i
            principi di rappresentatività e proporzionalità nella composizione hanno assunto valenza
            in via di prassi. 
Nonostante ciò, si registrano casi
            in cui le modifiche della composizione dei gruppi si sono riverberate sulla composizione
            di questi organi, non solo in conseguenza di dimissioni volontarie, ma anche per effetto
            di sollecitazioni del Presidente o di veri e propri interventi
            sostitutivi di quest’ultimo. In particolare, può essere ricordata la posizione assunta
            dalla Giunta per il regolamento della Camera nella XVI legislatura, nella seduta di
            martedì 13 gennaio 2009, quando, con riferimento alla composizione della Giunta per le
            autorizzazioni – e richiamando un precedente del 1995 – ci si espresse a favore della
            possibilità di intervento del Presidente sulla composizione dell’organo di nomina
            presidenziale successivamente alla sua formazione, ma in casi eccezionali, ossia «quando
            si determinino significativi squilibri nella proporzionalità o rappresentatività dei
            gruppi, che risultino come tali intollerabili sul piano regolamentare e di conseguenza
            non compatibili con le condizioni di buon funzionamento degli organi». 
Ancora diverse sono, infine, le
            problematiche che riguardano le Commissioni bicamerali, per le quali, in linea di
            principio, e ad eccezione della Commissione di inchiesta, la composizione (definita
            dalla legge)[35] è considerata stabile, nel senso che i criteri di proporzionalità e di
            rappresentatività sono riferiti solo al loro momento «costitutivo»[36]. 
Soprattutto in passato, tuttavia, vi
            sono state occasioni in cui, a fronte di significativi mutamenti nel numero e nella
            consistenza dei gruppi, i Presidenti sono intervenuti, ora esercitando i propri poteri
            di moral suasion, ora procedendo
            direttamente all’adeguamento della composizione delle Commissioni bicamerali con
            interventi sostitutivi[37]. 
Con riferimento ai provvedimenti
            assunti dal Presidente della Camera si ricordano alcuni inviti a rassegnare le
            dimissioni accolti dagli interessati (nel febbraio del 1982 con riferimento alla
            composizione della Commissione Vigilanza RAI e nel luglio-settembre 1991 in merito alla
            Commissione parlamentare ristrutturazione e riconversione industriale e per i programmi
            delle partecipazioni statali)[38]. 
Merita però di essere soprattutto
            ricordato un caso verificatosi durante la X legislatura. A fronte della sopravvenuta
            mancata rappresentanza di un gruppo della Camera nella Commissione di inchiesta sul
            terrorismo, il Presidente, preso atto dell’orientamento largamente favorevole della
            Giunta per il regolamento al ripristino della proporzionalità, invitò il deputato a
            dimettersi, riservandosi, in caso di mancata ottemperanza – e come poi fece – di
            procedere alla sua sostituzione[39]. 
Nella XIII legislatura, sempre alla
            Camera, si sono verificati altri due casi analoghi, entrambi relativi alla composizione
            della Commissione di Vigilanza RAI. Nella seduta della Giunta per il regolamento dell’11
            marzo 1997, il Presidente, dopo aver premesso che è possibile procedere alla
            sostituzione dei deputati solo se ciò è necessario a garantire «aspetti essenziali in
            base alle previsioni di legge, quali la rappresentanza di tutti i gruppi o il rispetto
            di fondamentali requisiti di proporzionalità» e rilevato l’unanime consenso della
            Giunta, dichiarò che avrebbe segnalato ai Presidenti dei gruppi l’esigenza di provvedere
            alla sostituzione, dando loro un termine congruo, ma avvisando anche che, trascorso tale
            termine, avrebbe provveduto con un intervento sostitutivo. 
Il secondo caso è ancora più
            interessante poiché il Presidente Violante, con una lettera del 30 novembre 1999,
            provvide direttamente, cioè senza coinvolgere previamente la
            Giunta per il regolamento, alla sostituzione di un deputato per dare rappresentanza ad
            un gruppo appena costituito e per non rovesciare il rapporto tra maggioranza e opposizione[40]. 
Con riferimento ai provvedimenti
            assunti dal Presidente del Senato, si ha notizia di sole due occasioni in cui egli
            invitò alcuni senatori a rassegnare le dimissioni per ricostituire un corretto rapporto
            fra i gruppi. In entrambi i casi la sollecitazione fu accolta (cfr. le lettere
            indirizzate al Presidente del gruppo UDC del 15 gennaio e del 10 novembre 2004 in
            relazione alla Commissione di inchiesta sul servizio sanitario nazionale). 
Nel complesso, dunque, a parte
            alcuni risalenti provvedimenti assunti dal Presidente della Camera, pare si sia
            consolidato il principio della «stabilità» della composizione delle Commissioni
            bicamerali. I citati interventi diretti dei Presidenti di Assemblea, sia pure
            giustificati dalla necessità di porre rimedio a «significativi» squilibri nella
            proporzionalità o nella rappresentatività dei gruppi, incompatibili con le condizioni di
            buon funzionamento degli organi, costituiscono però precedenti importanti, che
            potrebbero giustificare altri problematici interventi. Si pensi all’eventualità in cui
            fosse avanzata ai Presidenti di Assemblea la richiesta di sostituire il Presidente del
            COPASIR, qualora il mutamento degli equilibri politici lo abbia reso espressione della
            maggioranza, anziché, come previsto dall’art. 30, comma 1, legge n. 124 del 2007, delle opposizioni[41]. 
Rispetto a quanto detto, peculiare
            fu – e, dunque, da trattare distintamente – la questione che dovettero risolvere
            i Presidenti di Camera e Senato nella XVI legislatura con
            riferimento alla composizione della Commissione di Vigilanza sulla RAI. Il suo
            Presidente, il senatore Villari, era stato espulso dal gruppo del PD e passato al gruppo
            misto. Nonostante l’invito a dimettersi rivoltogli dal Presidente del Senato, costui si
            rifiutò di ottemperare. Dapprima, per protesta, si dimisero alcuni parlamentari.
            Successivamente altri, di maggioranza e di opposizione, si rifiutarono di partecipare
            alle sedute della Commissione, bloccandone l’attività. I Presidenti di gruppo si
            rifiutarono per altro di sostituirli. Infine, trentasette parlamentari su quaranta si
            dimisero. 
L’intera vicenda venne posta
            all’attenzione del Presidente del Senato, con una lettera del 16 dicembre 2008, e,
            quindi, della Giunta per il regolamento il successivo 22 dicembre. È, però, nella seduta
            del 21 gennaio 2009 delle Giunte per il regolamento di Camera e Senato, appositamente
            convocate nella medesima data, che si discusse della questione. Due erano le possibili
            soluzioni: procedere alla revoca del senatore Villari oppure rinnovare l’organo nel suo
            complesso. La prima ipotesi era, forse, più coerente rispetto ai casi precedentemente
            ricordati. Qui certamente si trattava di riequilibrare la composizione della
            Commissione, al fine di ripristinarne il funzionamento. 
Poiché, però, l’organo era bloccato
            dalla netta contrapposizione tra la quasi totalità dei suoi membri e il Presidente, la
            sostituzione di quest’ultimo avrebbe potuto essere interpretata come una eccessiva
            prevalenza dei gruppi rispetto alla posizione dei singoli parlamentari. Per questa
            ragione, sia alla Camera, sia al Senato, si è ritenuto preferibile, approvando il
            relativo parere, che i Presidenti, d’intesa tra loro, sciogliessero la Commissione e
            procedessero alla sua rinnovazione integrale. Il fondamento di questo potere dei
            Presidenti è stato individuato sia nell’onere di assicurare il corretto funzionamento di
            tutti gli organi parlamentari (ex art. 8 Reg. Sen. e art. 8 Reg.
            Cam.), sia – ma non senza condivisibili riserve[42] – applicando in via analogica la regola prevista
            per le Giunte delle elezioni e delle immunità parlamentari (art. 19.3 Reg. Sen. e art.
            17.4 Reg. Cam.), anch’esse organi di nomina presidenziale e titolari di funzioni di
            garanzia. 
In conclusione, rispetto a tutti gli
            interventi dei Presidenti di Assemblea sulla composizione degli organi interni, è
            comunque interessante osservare che essi raramente si fondano su una specifica
            disposizione regolamentare (o, nel caso delle Commissioni bicamerali, legislativa).
            Generalmente essi sono giustificati dal più generale potere del Presidente di garantire
            il rispetto del regolamento e il funzionamento degli organi parlamentari. Pur assunti,
            nella maggioranza dei casi, quasi sempre previo coinvolgimento della Giunta per il
            regolamento, affinché la decisione sia coerente rispetto ai precedenti, questi
            provvedimenti presidenziali presentano profili di criticità, comportando scelte
            discrezionali, sia sull’an dell’intervento, sia, in taluni casi,
            sul quomodo (come, ad esempio, qualora sia anche necessario
            individuare il parlamentare da sostituire)[43].
        

5.
            Presidenti di Assemblea e costituzione degli organi interni 



Competenza esclusiva dei Presidenti
            è invece la convocazione delle Commissioni permanenti per la loro costituzione (artt.
            21.1 Reg. Cam. e 29.1 Reg. Sen.). Con riferimento a questa prerogativa si è discussa la
            possibilità che il Presidente convochi le Commissioni anche in assenza di designazione
            dei componenti da parte dei gruppi, al fine di sollecitarne la formazione. 
Il problema si è posto anche
            all’inizio della XVII legislatura, di fronte alla richiesta, avanzata da una forza
            politica, di convocare le Commissioni senza attendere la formazione del nuovo Governo e,
            dunque, contraddicendo la prassi delle legislature caratterizzate da sistemi elettorali
            di tipo maggioritario[44], secondo cui i Presidenti di Giunte e Commissioni sono scelti tenendo conto
            degli equilibri politici che si traducono proprio nella definizione della compagine
            governativa. 
La questione è stata risolta nel
            senso di confermare la priorità temporale della formazione del Governo con riferimento
            alla composizione sia delle Commissioni, sia delle Giunte i cui componenti sono nominati
            direttamente dai Presidenti, ma che sono presiedute da parlamentari (ossia, alla Camera,
            la Giunta per le elezioni e la Giunta per le autorizzazioni e, al Senato, la Giunta
            delle elezioni e delle immunità parlamentari)[45]. Diversamente sono state immediatamente costituite
            le Giunte per il regolamento, nominate e anche presiedute dal Presidente di Assemblea. 
Per consentire al Parlamento di far
            fronte agli impegni improrogabili, la soluzione è stata trovata, per un verso, nella
            costituzione, alla Camera, della «Commissione speciale per l’esame degli atti del
            Governo», e, al Senato, della «Commissione speciale per l’esame di disegni di legge di
            conversione di decreti-legge e di altri provvedimenti urgenti presentati dal Governo»,
            dall’altro nella proroga dei poteri della Giunta provvisoria delle elezioni, che viene
            costituita nella prima seduta al solo fine di accertare i nominativi dei parlamentari
            subentranti agli eletti che optino per il mandato regionale[46]. 
 

6. Qualche
            osservazione conclusiva 



Volendo trarre da questa sintetica
            rassegna delle «relazioni» tra Presidenti di Assemblea e gruppi parlamentari qualche
            considerazione sul modello di presidenza delle Camere, pare anzitutto opportuno
            distinguere le competenze che riguardano la costituzione dei gruppi e la loro
            organizzazione da quelle che invece interessano la formazione degli organi interni. 
Rispetto alle prime si può osservare
            come – nelle materie trattate – non siano molti gli spazi concessi espressamente dai
            regolamenti agli interventi «individuali» dei Presidenti, restando prevalenti i casi in
            cui la decisione è formalmente rimessa alla presidenza nella sua dimensione collegiale. 
Basti considerare che, per quanto
            concerne l’organizzazione dei gruppi, al Presidente della Camera sono affidate solo le
            decisioni che riguardano la composizione del gruppo misto e, in
            casi limite, il suo funzionamento, a garanzia del fatto che dentro l’unico gruppo «a
            composizione necessaria» siano rispettate tutte le espressioni politiche, anche quelle
            di minoranza. Tra l’altro, quando si tratta di autorizzare la costituzione di componenti
            politiche «in deroga», il Presidente della Camera coinvolge quasi sempre la Giunta per
            il regolamento, per legittimare la propria decisione alla luce dei precedenti. 
Diversamente, quando la decisione
            concerne la costituzione e il funzionamento degli altri gruppi, i cui membri sono
            generalmente legati da una affinità politica, la decisione è rimessa all’Ufficio o al
            Consiglio di presidenza (cfr. supra, par. 2). 
La valorizzazione della dimensione
            collegiale della presidenza è stata poi recentemente accentuata dalle disposizioni
            regolamentari in materia di gruppi parlamentari approvate alla Camera e al Senato nel
            2012, che affidano ampi compiti all’Ufficio o al Consiglio di presidenza (cfr.
                supra, par. 3.2). 
Tali scelte dipendono certamente dal
            fatto che le forze politiche vogliono essere direttamente coinvolte quando si tratta di
            assumere decisioni che hanno effetti sugli equilibri politici interni all’Assemblea,
            oppure in tema di assegnazione e ripartizione delle risorse finanziarie e materiali, in
            modo da poter rappresentare le proprie concrete esigenze di funzionamento[47]. 
Essa costituisce, però, anche un
            fattore che potrebbe ulteriormente spingere il modello di presidenza di Assemblea
            italiano verso la tipologia prevalente nei Parlamenti degli ordinamenti continentali,
            caratterizzati – appunto – da una valorizzazione del ruolo degli Uffici di presidenza[48] (senza che ciò, peraltro, importi un indebolimento
            del ruolo dei Presidenti, poiché, nell’ambito degli organi collegiali, essi devono
            essere abili a risolvere le eventuali conflittualità)[49]. 
Pur in questa prospettiva, vi è però
            ancora un nodo irrisolto, messo bene in luce dalle discussioni in ordine alla
            composizione di tali organi[50], dovendosi, nel nostro ordinamento, in sostanza chiarire se essi siano degli
            uffici «tecnici», che coadiuvano l’attività di un Presidente «imparziale», ovvero – come
            sembra ultimamente verificarsi nel modello italiano, caratterizzato da un sistema
            politico rappresentato nelle Assemblee fortemente frazionato al suo interno – organi più
            compositi e politicizzati, dove la compartecipazione dei soggetti che rappresentano i
            gruppi alle funzioni di amministrazione dell’Assemblea affidate al Presidente
            costituisce un modo per «favorire la sempre proficua collaborazione di maggioranza e
            minoranze ai fini del buon andamento e dell’ordinato svolgimento dei compiti
            parlamentari» e, soprattutto, un modo per tradurre il potenziale conflitto in mediazione[51]. 
Parzialmente diverse sono le
            considerazioni che si possono trarre dall’analisi delle competenze, e della relativa
            prassi, in ordine alla composizione degli organi interni delle Camere rispetto alla
            consistenza dei gruppi, perché in tali ipotesi il ruolo individuale dei Presidenti di
            Assemblea è ancora giustificato dalla sua tradizionale posizione di organo imparziale. 
Per quanto concerne la composizione
            delle Commissioni politiche si è rilevato come i regolamenti affidino
            espressamente ai Presidenti di Assemblea solo poteri di
            intervento puntuali e correttivi. 
Il ruolo del Presidente è invece
            decisivo per quanto concerne la nomina dei componenti delle Giunte e delle Commissioni
            bicamerali, anche se sempre tenendo in debito conto le indicazioni provenienti dai
            gruppi (cfr. supra, par. 4). 
Resta, infine, «sullo sfondo» la
            figura del Presidente come giudice del diritto parlamentare, capace di intervenire anche
            là dove il caso concreto non trova una risposta puntuale nei regolamenti. A ben
            guardare, per altro, almeno nella materia qui trattata, i casi più «critici» di
            intervento diretto del Presidente sono proprio quelli in cui la decisione è assunta non
            in virtù di una specifica disposizione, bensì a garanzia del diritto parlamentare e,
            talvolta, «a integrazione del regolamento, allo scopo di colmare lacune o silenzi del
            diritto parlamentare scritto»[52] (cfr. supra, par. 2, con riferimento alla denominazione
            dei gruppi; cfr. supra, par. 3.1, in merito alla possibilità del
            Presidente di imporre il rispetto degli statuti/regolamenti dei gruppi; e, soprattutto,
            cfr. supra, par. 4, in relazione ai poteri di intervento dei
            Presidenti sulla composizione degli organi interni a fronte di una modifica della
            consistenza dei gruppi). Si tratta di casi in cui il peso della decisione – toccando
            direttamente gli equilibri fra gli organi politici delle Assemblee – è enfatizzato
            dall’assenza di una specifica disposizione regolamentare e dove, dunque, il
            coinvolgimento della Giunta per il regolamento, che generalmente avviene, appare
            oltremodo necessario per evitare «l’isolamento del Presidente di Assemblea nella
            funzione di garante della legalità parlamentare»[53] e per non comprometterne l’imparzialità[54].
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[33]  Nel resoconto della Giunta per il
                    regolamento dell’11 ottobre 2011 si citano due lettere dei Presidenti del Senato
                    indirizzate ai Presidenti del gruppo misto con cui li si invitava a procedere
                    alle opportune sostituzioni (nella XIII legislatura, la lettera del Presidente
                    Mancino del 31 ottobre 2000 e, nella XV legislatura, la lettera del Presidente
                    Marini del 24 ottobre 2007), ma si fa anche riferimento ad inviti informali del
                    Presidente nella XVI legislatura.

[34]  Sulle problematiche poste dall’applicazione
                    di tale disposizione, si rinvia al resoconto della seduta della Giunta per il
                    regolamento della Camera dell’11 aprile 2013.

[35]  Ciò non è indifferente, poiché, qualora
                    sorga una questione interpretativa sulla composizione della Commissione come
                    stabilita dalla legge, è esclusa la competenza interpretativa della Giunta per
                    il regolamento. Ad esempio, quando il gruppo UDC alla Camera pose la questione
                    della propria mancata rappresentanza nel COPASIR, organo composto, ex
                        lege, da dieci parlamentari nominati dai Presidenti di Assemblea
                    in proporzione al numero dei componenti dei gruppi, garantendo però la
                    rappresentanza paritaria della maggioranza e delle opposizioni, il Presidente
                    della Camera, pur chiarendo la questione interpretativa eccepita dagli
                    interessati, dichiarò che la Giunta non poteva essere investita della questione,
                    trattandosi, appunto, di un problema interpretativo avente ad oggetto una legge
                    e non il regolamento (cfr., nella XVI legislatura, il resoconto della seduta
                    della Giunta per il regolamento della Camera del 21 maggio 2008).

[36]  Diverso è infatti il caso in cui la modifica
                    della consistenza dei gruppi avvenga tra la nomina e la costituzione del
                    collegio: cfr. A. Placanica e A. Sandomenico, Le funzioni dei gruppi
                        parlamentari, cit., p. 58.

[37]  Cfr. ancora, in ordine ai casi più
                    risalenti, ibidem, pp. 58-59.

[38]  I casi sono ricordati nel resoconto della
                    seduta della Giunta per il regolamento del Senato del 22 dicembre
                    2008.

[39]  Cfr. il resoconto della seduta della Giunta
                    per il regolamento della Camera del 24 settembre 1991.

[40]  Il caso è stato ricordato durante la seduta
                    della Giunta per il regolamento della Camera del 13 gennaio 2009.

[41]  Con riferimento alle vicende della XVI
                    legislatura, si può ricordare che l’on. Rutelli, Presidente del COPASIR su
                    indicazione del PD, si dimise quando passò al gruppo misto, mentre l’on.
                    D’Alema, che ne prese il posto, rimase Presidente della Commissione fino alla
                    fine della legislatura, nonostante il suo partito, dalla fine del 2011, fosse
                    entrato nella «larghissima» maggioranza che sosteneva il Governo Monti. Nessuno
                    però – che si sappia – ha mai posto formalmente il problema alle Presidenze di
                    Camera e Senato. 

[42]  Più di un parlamentare, durante il dibattito
                    del 21 gennaio in Giunta, sia al Senato, ma soprattutto alla Camera, aveva
                    sottolineato che il potere di revoca dell’intera Commissione deve restare una
                    prerogativa esclusivamente presidenziale, dovendosi in radice escludere che esso
                    possa essere in qualsiasi modo invocato, in futuro o in via generale, per
                    consentire ad una maggioranza dei membri di un organo parlamentare di pervenire,
                    anche attraverso la capacità di far mancare il numero legale, ad una sostanziale
                    sfiducia del Presidente dell’organo stesso. Per questo si è ricordata la
                    straordinarietà del caso che vedeva le dimissioni non della semplice
                    maggioranza, bensì di un numero assai più elevato di componenti e si è
                    sottolineato che il richiamo, in via analogica, alle disposizioni previste per
                    la Giunta delle elezioni e delle immunità parlamentari esprime un principio
                    invocabile non tanto in relazione ai presupposti, quanto, piuttosto, agli
                    effetti conseguenti all’impossibilità di funzionamento dell’organo.

[43]  Con riferimento a quest’ultimo profilo, cfr.
                    la già ricordata seduta della Giunta per il regolamento della Camera del 13
                    gennaio 2009, dove si afferma che, nell’individuazione del deputato da revocare,
                    non deve venire in rilievo il fatto che egli ricopra, nella Commissione, un
                    incarico (Presidente, Vicepresidente o Segretario). Tra i criteri utilizzabili
                    viene fissato quello dell’ultimo deputato entrato a far parte, in ordine di
                    tempo, dell’organo.

[44]  Tale prassi non venne invece seguita nel
                    1976, nel 1979 e nel 1992, anche se, con riferimento a quest’ultima occasione,
                    bisogna ricordare che le Commissioni permanenti furono costituite solo perché
                    pendeva un ingente numero di decreti-legge che non potevano essere assegnati ad
                    una sola Commissione. Fu solo con l’insediamento del Governo che esse
                    diventarono pienamente operative.

[45]  Per alcune osservazioni critiche rispetto a
                    questa decisione cfr. G. Cosmelli, La problematica costituzione delle
                        Commissioni permanenti (e bicamerali) nel Parlamento «senza
                        Governo», in www.giurcost.org,
                    2013, e C. Fasone, La mancata costituzione delle Commissioni
                        permanenti all’inizio della XVII legislatura, in «Quad. cost.»,
                    2013, pp. 406-408. Cfr., sulla vicenda, anche la nota di G. Sorrenti,
                        Istituzione presidenziale di un gruppo di esperti, formazione
                        delle Commissioni parlamentari e inizio della legislatura senza la nomina di
                        un nuovo Governo (note sparse su alcune anomalie di un esordio istituzionale
                        accidentato), in www.giurcost.org,
                    2013.

[46]  Cfr. il resoconto della seduta della Giunta
                    per il regolamento del Senato di martedì 9 aprile 2013 e il parere approvato in
                    quella occasione. Quanto alla Camera, cfr. il resoconto della Giunta per il
                    regolamento della Camera di giovedì 11 aprile 2013.

[47]  Per questo si comprende la definizione
                    dell’Ufficio di presidenza come «organo di rappresentanza e di autogoverno dei
                    gruppi» secondo la definizione datane da T. Martines, G. Silvestri, C. De Caro,
                    V. Lippolis e R. Moretti, Diritto parlamentare, Milano,
                    2005, p. 87.

[48]  Mentre il modello del Presidente di
                    Assemblea dell’ordinamento inglese è essenzialmente monocratico, ma, per
                    approfondimenti, si rinvia a A. Torre, Il magistrato dell’Assemblea.
                        Saggio sui Presidenti parlamentari, Torino, 2000, pp. 322
                    ss.

[49]  Cfr. N. Lupo, Il Presidente di
                        Assemblea come «giudice» del diritto parlamentare, cit., p.
                    2063.

[50]  Ci si riferisce alla coesistenza del
                    principio di rappresentatività e del principio maggioritario, quali ostacoli
                    all’affermazione del ruolo neutrale del Consiglio/Ufficio di presidenza. Su
                    questo, però, si rinvia, per tutti, al saggio di E. Griglio e G. Perniciaro,
                        Proporzionalità e rappresentatività nell’organizzazione
                        parlamentare. Un caso emblematico: il Consiglio di presidenza del
                        Senato, in «Rass. parl.», 2010, pp. 892 ss., spec. pp. 913-918.
                    Il problema della composizione del Consiglio di presidenza del Senato si è
                    riproposto anche all’inizio della XVII legislatura (cfr. resoconti della Giunta
                    per il regolamento delle sedute dei giorni 10 aprile, 16 aprile, 24 aprile e 19
                    giugno).

[51]  Cfr. M. Iacometti,
                        L’organizzazione dei Parlamenti, Roma, 2010, pp.
                    95-96.

[52]  Cfr. N. Lupo, Il Presidente di
                        Assemblea come «giudice» del diritto parlamentare, cit., p.
                    2082.

[53]  Cfr. E. Gianfrancesco, Il ruolo
                        dei Presidenti delle Camere tra soggetti politici e arbitri
                        imparziali, in «Rass. parl.», 2007, n. 1, p. 58.

[54]  Cfr. N. Lupo, Il Presidente di
                        Assemblea come «giudice» del diritto parlamentare, cit., p. 2082,
                    che sottolinea come la Giunta per il regolamento sia uno dei pochi luoghi in cui
                    il Presidente è chiamato a giustificare in forma almeno parzialmente pubblica e
                    a discutere le decisioni già assunte o che intende assumere nelle sue vesti di
                    «giudice» del diritto parlamentare.
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Il capitolo intende indagare la complicata relazione tra il Presidente di
                Assemblea e i Presidenti delle Commissioni permanenti. Sebbene risulti diversa la
                natura dei due tipi di presidenze, di Assemblea e di Commissione, esse svolgono un
                ruolo che è tra loro complementare. Nonostante la distanza tra i due ruoli sia una
                caratteristica tipica della gran parte delle Assemblee legislative, è opportuno
                chiedersi, però, come è possibile riconciliarli tra loro efficacemente nel sistema
                parlamentare italiano.





1.
            Introduzione e domanda di ricerca. Il ruolo dei Presidenti di Assemblea e di quelli di
            Commissione: somiglianze e differenze 



Nel Parlamento italiano la relazione
            tra il Presidente di Assemblea e i Presidenti delle Commissioni permanenti, gli organi
            parlamentari che incidono più marcatamente sugli equilibri della forma di governo, è
            stata piuttosto complicata[1]. La figura del primo è tendenzialmente disegnata dai regolamenti
            parlamentari quale organo che definisce gli indirizzi procedurali e di metodo per i
            lavori parlamentari; i secondi, invece, sono configurati come organi monocratici che
            forniscono la direzione da seguire nell’esame del merito dei provvedimenti all’esame
            delle Camere e dell’azione di Governo. 
Tuttavia, metodo e merito dei lavori
            si sono spesso sovrapposti, determinando uno squilibrio nei rapporti reciproci, ora a
            vantaggio dei Presidenti delle Commissioni permanenti; ora dei Presidenti di Assemblea.
            In una prima fase della storia repubblicana, dal 1948 fino alla trasformazione del
            sistema partitico e alla riforma della legge elettorale del 1993, per via della prassi
            parlamentari e delle convenzioni, anche costituzionali, che si sono consolidate i
            Presidenti delle Commissioni hanno agito con grande autonomia nei procedimenti
            parlamentari, in particolare in quelli legislativi, tanto è
            vero che la programmazione dei lavori dell’Assemblea, alla cui determinazione lo
                Speaker concorre, presiedendo la Conferenza dei capigruppo
            supplendo in caso questa non riesca a decidere, ha in qualche misura inseguito quella
            delle Commissioni permanenti; dunque a farne le spese, in questa fase, sono stati
            soprattutto i poteri di indirizzo e di coordinamento dei Presidenti delle Camere. 
A partire dalla XII legislatura,
            invece, i margini di manovra dei Presidenti di Commissione riguardo alla programmazione
            dei lavori si sono decisamente ridotti e le scelte dei Presidenti di Assemblea,
            soprattutto dei tempi di lavoro in seno alla Conferenza dei capigruppo e anche
            indipendentemente da questa, hanno limitato fortemente l’analisi di merito svolta dalle
            Commissioni permanenti su input dei loro Presidenti. 
Sebbene risulti diversa la natura dei
            due tipi di presidenze, di Assemblea e di Commissione, esse svolgono un ruolo che è tra
            loro complementare. Nonostante la distanza tra i due ruoli sia una caratteristica tipica
            della gran parte delle Assemblee legislative, pare opportuno chiedersi, però, come è
            possibile riconciliarli tra loro efficacemente nel sistema parlamentare italiano. Da una
            parte, infatti, le decisioni sulla programmazione dei lavori imposte dalla presidenza di
            Assemblea (o dalla Conferenza dei capigruppo, a seconda dei casi) hanno ridimensionato
            di fatto il ruolo delle Commissioni, in particolare la portata dell’istruttoria
            legislativa, impoverendo l’intero processo di deliberazione parlamentare; dall’altro,
            nei primi decenni di storia repubblicana, le Presidenze delle Commissioni permanenti
            «onnipotenti», principale strumento di raccordo tra ciascun Ministero e il Parlamento,
            in mancanza di una regia accentrata dell’organizzazione dei lavori tra le Commissioni ad
            opera dei Presidenti di Assemblea, hanno assecondato in modo decisivo la frammentazione
            dell’indirizzo politico di governo[2]. E, dunque, un rapporto squilibrato tra la presidenza di
            Assemblea e le Presidenze di Commissione, che origina dalla
            mancanza di strumenti collaborativi e di concertazione tra tali organi, rischia di
            pregiudicare la stessa «stabilizzazione» della forma di governo[3]. 

2. Presidenza
            di Assemblea e delle Commissioni permanenti: la statica parlamentare e la (presunta)
            neutralità degli organi 



2.1. Le
                figure dei Presidenti di Assemblea e dei Presidenti di Commissione nella
                Costituzione 



Lo standing
                costituzionale dei Presidenti di Commissione risulta senz’altro affievolito rispetto
                a quello dei Presidenti di Assemblea, che, al contrario dei primi, sono citati
                espressamente in diverse norme costituzionali e che sono destinatari di specifiche
                attribuzioni ascritte dalla Costituzione medesima (artt. 62, secondo comma, 63,
                artt. 85, secondo comma, 86, 88, primo comma). Così, ad esempio, i Presidenti di
                Assemblea sono sentiti dal Presidente della Repubblica prima di procedere,
                eventualmente, allo scioglimento anticipato delle Camere; il Presidente della Camera
                dei deputati presiede il Parlamento in seduta comune e il Presidente del Senato
                sostituisce il Presidente della Repubblica nell’esercizio delle sue funzioni,
                qualora quest’ultimo sia temporaneamente impossibilitato a svolgerle[4]. 
Di converso, i Presidenti di
                Commissione, solo in quanto sovraintendono ai lavori di organi parlamentari
                costituzionalmente necessari (art. 72 Cost.)[5], ottengono indirettamente un riconoscimento costituzionale. 
Discende pertanto dalla
                posizione costituzionalmente garantita dei Presidenti delle Camere e dalle funzioni
                costituzionali loro assegnate rispetto ai Presidenti di Commissione una tendenziale
                predisposizione dei primi ad accreditarsi come organi neutrali e super
                    partes nell’ambito dell’istituzione parlamentare. Tuttavia, una
                simile predisposizione alla neutralità, pur assecondata in principio da alcune
                prescrizioni dei regolamenti parlamentari – come quelle relative alla elezione dei
                Presidenti di Assemblea (cfr. infra, par. 2.2) – e, fino al
                1994, da talune leggi che disciplinavano nomine presidenziali «congiunte» di cariche
                pubbliche – come dei componenti del Consiglio di amministrazione della RAI[6] – è stata successivamente messa in discussione, in esito alla torsione
                maggioritaria della forma di governo[7]. 

2.2.
                L’elezione dei Presidenti di Assemblea e dei Presidenti di Commissione 



Nelle due Camere del Parlamento
                italiano Presidenti di Assemblea e Presidenti delle Commissioni permanenti si
                differenziano sin dal momento della loro investitura, che, nel primo caso, richiede
                – almeno nelle prime votazioni – una maggioranza molto ampia, mentre nel secondo non
                contempla requisiti tanto stringenti. 
            
È stato sottolineato, infatti,
                che i regolamenti parlamentari del 1971 hanno inteso precisamente valorizzare la
                figura super partes e la funzione di garanzia nella vita
                costituzionale del Paese dei Presidenti delle Camere[8], anzitutto prevedendo quorum particolarmente
                aggravati, addirittura «costituzionali» alla Camera, per l’elezione del loro organo
                di vertice: la progressione dei quorum, alla Camera, si avvia, per l’elezione al
                primo scrutinio, con la maggioranza dei due terzi dei componenti, passando alla
                maggioranza dei due terzi dei presenti nel secondo scrutinio e poi richiedendo la
                maggioranza assoluta dei presenti dal terzo scrutinio in poi (art. 4 Reg. Cam.); al
                Senato, invece, per non differire troppo l’elezione della seconda carica dello
                Stato, in quanto Presidente della Repubblica supplente, si procede, per i primi due
                scrutini, con l’elezione a maggioranza assoluta dei componenti, quindi, a
                maggioranza assoluta dei presenti nel terzo scrutinio, da tenersi il giorno
                successivo, e, in ultima ipotesi, al ballottaggio tra i due senatori più votati
                (art. 4 Reg. Sen.)[9]. Peraltro, l’aspirazione a preservare la neutralità dell’organo
                «Presidente di Assemblea» si è rinvigorita all’indomani dell’adozione di sistemi
                elettorali parzialmente maggioritari, come nel 1993, o con effetti tendenzialmente
                maggioritari (alla Camera), come nel 2005, che hanno, dunque, indotto a fare i conti
                con «Presidenze maggioritarie» di Assemblea, non solo quanto ad affiliazione politica[10], ma anche nello stile e nell’esercizio dei
                poteri collegati alla carica[11]. 
Ad ulteriore conferma della
                presunta neutralità politica dei Presidenti di Assemblea, nel momento costitutivo
                dell’organo, può anche addursi la circostanza che, per quanto eletti nelle liste di
                un partito politico (a meno che non si tratti, solo per il Senato, di un senatore a
                vita), essi, al momento dell’elezione non appartengono formalmente a nessun gruppo
                politico né possono essere da questi «candidati», giacché i gruppi parlamentari si
                costituiscono dopo l’elezione dei Presidenti e dell’Ufficio o Consiglio di
                presidenza di ciascuna Camera. 
All’opposto, anche solo
                attingendo al dato costituzionale, le Commissioni permanenti si configurano come
                organi «ad alto tasso di politicità», nel senso che la loro costituzione è collegata
                ai rapporti di forza esistenti tra i gruppi in Assemblea[12]. Per la composizione delle Commissioni, i regolamenti parlamentari fanno
                proprio un criterio fondamentale previsto in Costituzione solo per le Commissioni in
                sede deliberante (art. 72, terzo comma)[13]: vale a dire il rispetto del principio di proporzionalità tra i gruppi
                parlamentari. Difatti, storicamente la nascita delle Commissioni permanenti, in
                Italia dal 1920, si lega indissolubilmente proprio al riconoscimento dei gruppi
                parlamentari, che devono essere rappresentati in tali collegi ristretti in
                proporzione alla loro consistenza numerica in Assemblea[14].
            
Nei regolamenti parlamentari si
                fa riferimento soltanto ai gruppi per la formazione delle Commissioni permanenti e
                non alle nozioni di maggioranza e opposizione rispetto al Governo[15]. Dunque, è solo l’alterazione nei rapporti di forza (numerica) tra
                gruppi che può far modificare la composizione delle Commissioni permanenti, peraltro
                in occasione del rinnovo delle stesse che avviene non prima di un biennio
                dall’inizio della legislatura (art. 20, comma 5, Reg. Cam.; art. 21, comma 7, Reg. Sen.)[16]. La maggioranza di Governo, come spesso si è verificato, può anche
                mutare durante la legislatura, ma questo, secondo il dato strettamente testuale dei
                regolamenti, non incide sulla composizione delle Commissioni, se non al rinnovo
                delle stesse dopo almeno due anni (cfr. infra nel presente
                paragrafo). Specie al Senato, dove l’osservanza del principio di proporzionalità
                nelle composizione delle Commissioni permanenti è bilanciato con quello di
                rappresentatività (art. 21, commi 2 e 3, Reg. Sen.), si sono verificati casi in cui
                la maggioranza di Governo è stata minoranza numerica in Commissione[17].
            
Le modalità di «distribuzione»
                dei deputati e dei senatori tra le Commissioni avviene secondo regole leggermente
                differenti tra Camera e Senato, derivanti dal diverso requisito numerico per
                costituire un gruppo parlamentare nelle due rami del Parlamento e dalle
                caratteristiche della 14ª Commissione (Politiche dell’Unione europea) del Senato,
                che è composta da senatori membri anche di altre Commissioni permanenti. Tale
                circostanza, unita al fatto che per formare un gruppo al Senato occorrono dieci
                iscritti e che, quindi, ai gruppi con meno di tredici iscritti – quante sono le
                Commissioni permanenti meno la 14ª, per cui è prevista la doppia assegnazione – è
                consentito di designare uno stesso senatore in tre Commissioni (art. 21, comma 2,
                Reg. Sen.), bilanciando il principio di proporzionalità con quello di
                rappresentatività, conduce ad una procedura leggermente differente di designazione
                da parte dei gruppi. Alla Camera i gruppi ripartiscono i loro componenti in numero
                uguale tra le Commissioni, in base all’art. 19, comma 1, Reg. Cam. (dato che qui per
                costituire un gruppo, a meno che non sia autorizzato in deroga al regolamento, sono
                necessari almeno venti deputati, a fronte di quattordici Commissioni); al Senato, in
                base a quanto si è detto poc’anzi, i gruppi designano i propri rappresentanti in
                ragione di uno ogni tredici iscritti (art. 21, comma 2, Reg. Sen.). 
Rispetto alla composizione del
                    plenum delle Commissioni, la scelta dei loro Presidenti,
                almeno in Italia, non risponde ad una logica di bilanciamento dei rapporti di forza
                tra gruppi in ossequio al principio di proporzionalità[18], tale per cui le presidenze di tali organi
                vengono distribuite tra i gruppi parlamentari in base alla loro consistenza
                numerica. Piuttosto, la presenza o l’assenza di un Governo nel pieno dei suoi
                poteri, come l’avvio della XVII legislatura ha dimostrato, nonché la composizione
                della coalizione che sostiene l’esecutivo sono fattori di estremo rilievo per
                l’elezione dei «vertici» delle Commissioni permanenti. 
Infatti, i Presidenti di
                Commissione sono di norma eletti tra le fila della maggioranza di Governo e,
                inoltre, nel caso – assai frequente – di Governi di coalizione provengono dalla
                lista coalizzata che non «occupa» il Ministero corrispondente per materia[19]. Ebbene, gli artt. 20, comma 2, Reg. Cam. e 27, comma 2, Reg. Sen.,
                quest’ultimo in combinato disposto con l’art. 4 Reg. Sen., si limitano a prevedere
                la maggioranza assoluta (iniziale) per l’elezione dei Presidenti di Commissione,
                seguita in caso di mancato raggiungimento del quorum, dal
                ricorso al ballottaggio tra i due commissari più votati (con un passaggio intermedio
                al Senato, dove si richiede la maggioranza assoluta dei voti nel terzo scrutinio e
                solo successivamente il ballottaggio)[20]. 
Tuttavia, tra le prescrizioni
                dei regolamenti parlamentari e le prassi istituzionali si sono messe in luce alcune
                discrasie, che rendono la figura dei Presidenti di Assemblea più
                    partisan di quanto si potrebbe pensare e quella dei
                Presidenti di Commissione più indipendente rispetto alla dialettica tra maggioranza
                e opposizione. Ciò soltanto guardando alla statica parlamentare, senza per ora
                soffermarsi sull’esercizio dei poteri da parte di tali organi e sulle procedure
                parlamentari.
            
In primo luogo, infatti,
                l’elezione dei Presidenti delle due Camere negli ultimi venti anni è avvenuta con
                modalità molto meno consensuali rispetto agli elevati quorum
                richiesti nei primi scrutini[21]. Per la prima volta nel 1994 e poi, più recentemente nel 2013, ad
                esempio, per eleggere il Presidente del Senato si è fatto ricorso al ballottaggio[22]; segno che vi è un evidente scontro politico sull’assegnazione di queste
                cariche, di cui i soggetti una volta eletti non possono non risentire. 
In secondo luogo, la convenzione
                costituzionale in auge tra il 1976 e il 1994, volta alla neutralizzazione dello
                scontro politico rispetto alle figure dei Presidenti di Assemblea e consistente
                nell’«assegnare» la presidenza del Senato ad un esponente della maggioranza
                parlamentare e quella della Camera ad un rappresentante dell’opposizione[23], è oggi un lontano ricordo e solo per caso nel 2013, all’avvio della
                XVII legislatura, si è riprodotto un simile equilibrio. I Presidenti delle due
                Camere sono, al momento in cui si scrive, entrambi provenienti dalle fila della
                coalizione che ha vinto le elezioni, anche se il Presidente del Senato, Aldo Grasso
                (PD), è stato eletto nelle liste del partito più votato, mentre la Presidente della
                Camera, Laura Boldrini (SEL)[24], è stata eletta nelle liste del secondo partito della coalizione, quanto
                ai seggi ottenuti. Soltanto accidentalmente, poi, una volta rieletto il capo dello
                Stato e nominato il nuovo Governo, il gruppo corrispondente al partito nelle cui
                liste era stata eletta la Presidente della Camera è passato all’opposizione
                ripresentandosi così gli equilibri voluti dalla convenzione
                costituzionale sulla neutralizzazione delle Presidenze[25]. 
Dall’altra parte, sul fronte
                delle presidenze di Commissione, in alcune legislature, sostanzialmente coincidenti
                con i momenti di maggior tensione politico-istituzionale della storia repubblicana,
                nel 1976 (VII legislatura), nel 1979 (VIII legislatura) e nel 1992 (XI legislatura)[26], eccezionalmente le Commissioni sono state costituite prima della
                formazione del Governo e di conseguenza i Presidenti di Commissione sono stati
                eletti in assenza del (nuovo) Ministro competente per settore (era comunque in
                carica il precedente Governo per il disbrigo degli affari correnti). Dunque in tali
                circostanze non si è potuto tenere in conto il rapporto tra maggioranza e
                opposizione ai fini delle presidenze di Commissione. 
Inoltre, nelle precedenti
                legislature non sono mancati casi di Presidenti di Commissioni permanenti di
                opposizione, per effetto del mutamento della maggioranza di governo in corso di
                legislatura. Ad esempio, nella XVII legislatura, in corso, all’indomani della
                fuoriuscita dalla coalizione di governo del gruppo Forza Italia-Popolo della
                Libertà-Berlusconi Presidente, tale gruppo, ora all’opposizione, continua ad
                «occupare» la presidenza di ben quattro Commissioni permanenti alla Camera e di due
                al Senato e, presumibilmente, continuerà a presidiare tali posizioni, fino al
                rinnovo previsto trascorsi almeno due anni dall’insediamento delle nuove Camere e
                dunque almeno fino a maggio 2015[27]. Pertanto, nella misura in cui è tollerato
                l’affidamento all’opposizione della presidenza di alcune Commissioni permanenti, si
                può ritenere che tale ruolo sia forse percepito come più
                    bipartisan e neutrale rispetto a quanto si potrebbe
                credere. Altrimenti i regolamenti parlamentari avrebbero previsto un adeguamento
                automatico delle presidenze di Commissione alla trasformazione degli equilibri
                governativi. 

2.3. È
                ipotizzabile la sfiducia nei confronti dei Presidenti di Assemblea e dei Presidenti
                di Commissione? 



Al tema della posizione
                istituzionale, più o meno super partes, dei Presidenti di
                Assemblea e dei Presidenti di Commissione si collega la possibilità di revocare il
                loro incarico o, meglio, di sfiduciarli. In particolare, per i Presidenti di
                Assemblea, che restano in carica per l’intera legislatura, un’ipotetica mozione di
                «sfiducia» rappresenterebbe l’unica modalità possibile di rimozione dalla carica
                (salvo le dimissioni volontarie). A parte il fatto che una simile circostanza non si
                è mai verificata nella storia della Repubblica italiana, si è osservato che la
                votazione della sfiducia al Presidente di Assemblea è «difficilmente configurabile
                anche sul piano formale, non essendo chiaro con quale atto tale decisione possa
                essere assunta»[28]. Implicherebbe, ad ogni modo, l’esistenza di una rapporto sinallagmatico
                tra il Presidente e la «sua»Assemblea, che però non è dato rinvenire e, tutt’al più,
                si potrebbe invece ravvisare una qualche responsabilità del
                Presidente di Assemblea nel caso in cui deliberatamente «manomettesse»
                l’interpretazione del disposto regolamentare, una sorta di «attentato al
                regolamento», che però è altrettanto difficilmente dimostrabile, stante la
                plasticità del diritto parlamentare, e richiamerebbe piuttosto la fattispecie
                    dell’impeachment. Pertanto, solo una parte minoritaria
                della dottrina ritiene possibile sfiduciare i Presidenti delle Camere[29]. 
Per i Presidenti di Commissione,
                invece, sebbene la possibilità di sfiduciarli sia stata esclusa dai Presidenti
                Assemblea e dalla Giunta per il regolamento della Camera[30], una qualche forma di rapporto fiduciario con la loro Commissione pare
                essersi configurato in talune circostanze, mediante la presentazione di un programma
                politico della presidenza o di dimissioni conseguenti alla revoca tacita del
                «vincolo fiduciario» da parte dei membri della Commissione[31].
            
Non mancano del resto, nel
                panorama comparato, casi di sfiducia nei confronti dei Presidenti di Commissione,
                come per i select committees (le Commissioni permanenti di
                controllo specializzate per materia) della Camera dei Comuni britannica[32]. Curiosamente, peraltro, la previsione sulla sfiducia è stata introdotta
                nel regolamento nel 2010, all’indomani dell’elezione dell’hung
                    Parliament e della formazione – circostanza estremamente rara in quel
                paese – di un governo di coalizione (art. 122C degli Standing
                    Orders)[33]. Si tratta, a tal riguardo, di un potenziale indizio dello scontro
                politico che può realizzarsi sulle presidenze di questi organi e di come,
                presumibilmente, la condotta dei Presidenti di Commissione possa incidere sugli
                equilibri tra i due partiti coalizzati, i conservatori (primo partito quanto ai
                seggi conquistati) e i liberal democratici (terzo partito per numero di seggi nella
                Camera dei Comuni); in ultima istanza sulla stabilità della coalizione di governo.
                Per cui si sono create le condizioni affinché un Presidente di Commissione che mette
                a repentaglio tale stabilità può essere rimosso. La sfiducia si intende accordata su
                proposta di qualsiasi membro della Commissione per consensus;
                se il consenso non si raggiunge, si decide a maggioranza,
                purché vi sia il voto favorevole di almeno due membri del partito che detiene il
                maggior numero di seggi e di un parlamentare di un altro partito[34]. 
Senz’altro una previsione di
                questo tipo non potrebbe estendersi allo Speaker della Camera
                dei Comuni, per antonomasia «magistrato di assemblea» super
                    partes[35]. 

2.4. La
                fungibilità della figura dei Presidenti di Assemblea e dei Presidenti di Commissione 



In Italia la figura del
                Presidente di Assemblea e quella di Presidente di Commissione non sono state
                concepite nel diritto e nella prassi come fungibili tra loro. Da un lato, infatti,
                non sono presenti meccanismi che consentono al Presidente di Assemblea di assumere
                la presidenza di una o più Commissioni permanenti o di far parte di questi organi[36]; circostanza che comunque si riscontra assai raramente anche nel diritto comparato[37].
            
Dall’altro lato, decisamente
                diverse sono anche le carriere politiche dei Presidenti di Commissione rispetto ai
                Presidenti di Assemblea. Almeno fino al 1994 sono stati molto frequenti i casi di
                Presidenti di Commissioni permanenti chiamati a ricoprire incarichi di Governo nello
                stesso settore di competenza della Commissione presieduta nella medesima legislatura
                o Presidenti di Commissione o di Assemblea che sono poi divenuti Capigruppo. Molto
                più rari sono stati invece i casi di Presidenti di Commissione divenuti in seguito
                Presidenti di una delle due Camere[38]. 
Considerando il diritto scritto
                e la prassi relativa all’elezione e alla configurazione dello
                    status dei Presidenti di Assemblea, da una parte, e dei
                Presidenti di Commissione, dall’altra, sembra potersi osservare che entrambi gli
                organi non siano affatto estranei allo scontro politico, ma piuttosto
                concorrono direttamente alla definizione dell’indirizzo
                politico, generale, per quanto concerne i Presidenti delle Camere, e di settore da
                parte dei Presidenti di Commissione[39]. È tuttavia innegabile che, mentre ai primi si richiedono uno stile, una
                retorica, e motivazioni delle loro decisioni, specie di quelle interpretative del
                regolamento, tendenzialmente super partes, ai secondi è
                concesso, che siano di maggioranza o di opposizione, di prendere posizione anche nel
                dibattito parlamentare e – soprattutto, a differenza dei Presidenti di Assemblea –
                di votare[40]. 
Dunque, per ricoprire i due
                ruoli si richiedono, in partenza, profili politici diversi: nel caso dei Presidenti
                di Assemblea, si esige una qualche credenziale di garanzia della «neutralità
                istituzionale»; i Presidenti di Commissione, invece, possono essere anche
                politicamente schierati nelle loro attività parlamentari, tanto è vero che votano e
                prendono parte ai dibattiti come gli altri membri della Commissione, possono
                assumere la presidenza di sottocommissioni o comitati ristretti, nonché agire come
                relatori sui progetti di legge. 
            


3. Il
            rapporto tra Presidenti di Assemblea e Presidenti delle Commissioni permanenti nella
            dinamica parlamentare: alla ricerca della giusta misura 



3.1. Il
                Presidente di Commissione «coordinatore» 



Dei ruoli che sono stati
                attribuiti ai Presidenti di Assemblea in dottrina[41] – «giudice», «garante dell’autonomia parlamentare»[42] e «coordinatore» – forse la funzione più importante per un Presidente di
                Commissione è quella di agire da coordinatore, da un lato, come trait
                    d’union tra l’universo della Commissione e gli altri organi
                parlamentari e il Governo, dall’altro quale ago della bilancia e facilitatore di
                consenso tra le anime politiche e gli organi interni alla sua Commissione. Ciò,
                quanto meno, pare desumersi dalle previsioni regolamentari che descrivono i compiti
                del Presidente di quest’organo: «il Presidente della Commissione la rappresenta, la
                convoca formandone l’ordine del giorno, ne presiede le sedute; ne convoca l’ufficio
                di presidenza; può convocare, quando lo ritenga opportuno o ne sia fatta richiesta,
                i rappresentanti designati dai Gruppi» (art. 21, comma 1,
                Reg. Cam., e similmente dispone l’art. 29 Reg. Sen.). 
In altri termini, il Presidente
                di Commissione è un «Giano bifronte»[43] tra il versante interno e il versante esterno dell’organo, dove per
                esterno oggi non è più chiaro se sia da intendersi la dimensione dei rapporti
                inter-organici nel Parlamento, i.e. i rapporti tra la Commissione e gli altri organi
                parlamentari, oppure anche con soggetti terzi rispetto all’istituzione parlamentare.
                Tale questione, infatti, non investe solo i rapporti col Governo, ma soprattutto il
                problema della rilevanza esterna dell’organo. È generalmente riconosciuto, infatti,
                che solo il Presidente d’Assemblea sia l’organo esponenziale della camera abilitato
                a rappresentarla nei rapporti giuridici con soggetti e istituzioni terze, per quanto
                il caso dei conflitti di attribuzione tra poteri dello stato mostri comunque che
                anche organi «interni» alle Camere, quali le Commissioni di inchiesta e la
                Commissione parlamentare per l’indirizzo generale e la vigilanza dei servizi
                radiotelevisivi, sono stati ritenuti titolari di poteri costituzionalmente garantiti
                e abilitati ad impegnare in via definitiva l’istituzione a cui appartengono[44]. A tal riguardo, però, nonostante alcune posizioni favorevoli in
                dottrina, la Corte costituzionale non ha ancora riconosciuto alle Commissioni
                permanenti (e ai loro Presidenti) la natura di poteri dello Stato[45].
            
Pur tuttavia, in particolare
                dall’entrata in vigore dei regolamenti parlamentari del 1971 ad oggi, la dimensione
                «ultraparlamentare» dell’attività delle Commissioni permanenti è cresciuta in modo
                esponenziale e non è chiaro quanto il Presidente di Assemblea riesca a controllarla.
                Se per numerose ipotesi di avvio di contatti «esterni» da parte delle Commissioni si
                richiede l’intesa della Commissione, tramite il suo Presidente, con il Presidente di
                Assemblea – per esempio per l’avvio di indagini conoscitive (art. 144 Reg. Cam.;
                art. 48 Reg. Sen.), per l’audizione di parlamentari e di commissari europei (art.
                    127-ter Reg. Cam.; art. 144-quater
                Reg. Sen.) e per le audizioni informali – oppure che l’invito dei soggetti da audire
                sia effettuato per il tramite del Presidente di Assemblea – per l’audizione di
                membri del CNEL, dell’ISTAT e della Corte dei Conti (artt. 145-149 Reg. Cam.; artt.
                49 e 133 Reg. Sen.); in altre circostanze invece, il Presidente di Assemblea viene
                completamente estromesso. 
Per esempio, nei rapporti con il
                Governo e, in special modo, col Ministero di settore, i Presidenti delle Commissioni
                permanenti rappresentano l’interfaccia diretta del Parlamento per quella materia al
                fine di procedere ad audizioni dei Ministri e dei dirigenti nonché per chiedere
                informazioni, notizie e documenti (art. 143 Reg. Cam.; artt. 46-47 Reg. Sen.).
                Dunque la relazione tra Presidente di Commissione e Ministro o Ministero sfugge al
                controllo del Presidente di Assemblea; egli rimane estraneo alla co-determinazione
                dell’indirizzo politico di settore, tra esecutivo e Commissione tramite il
                    pivot del Presidente di Commissione[46]. 
Inoltre, la crescita
                esponenziale delle relazioni internazionali ed europee delle Camere ha visto
                «esplodere» all’esterno dell’istituzione il policentrismo parlamentare: delegazioni,
                più o meno permanenti, Commissioni parlamentari e
                soprattutto i loro Presidenti rubano ormai la scena al
                Presidente di Assemblea[47]. I Presidenti di Commissione e gli organi da loro coordinati sono
                titolari di una sfera di competenze loro proprie nei rapporti con gli omologhi
                organi parlamentari «stranieri», specialmente degli Stati membri dell’Unione
                europea. Si pensi all’attività della Conferenza degli organismi specializzati negli
                affari europei (COSAC), a cui partecipano i Presidenti e alcuni componenti delle
                Commissioni politiche dell’Unione europea delle due Camere, istituita nel 1989 e
                riconosciuta sin dal 1999 persino nel diritto primario europeo[48]. Il regolamento della COSAC prevede, peraltro, apposite riunioni dei
                soli Presidenti di Commissione con cadenza semestrale, confermando così l’autonomo
                rilievo garantito a questi organi. Da ultimo, persino il Trattato sulla stabilità,
                il coordinamento e la governance dell’Unione economica e
                monetaria (c.d. fiscal compact) ha previsto nell’ambito della
                sua applicazione la costituzione di una conferenza interparlamentare composta dalle
                Commissioni competenti per materia – quelle per il bilancio e le finanze –, a cui
                presumibilmente prenderanno parte i Presidenti di tali organi[49]. Per quanto nell’ambito della cooperazione interparlamentare i
                parlamentari partecipanti – e dunque anche i Presidenti di Commissione – non siano
                abilitati ad assumere decisioni vincolanti per le rispettive Camere o Parlamenti, è
                evidente che in tali sedi «ultraparlamentari», alle quali non prendono parte
                direttamente, i Presidenti di Assemblea sono marginalizzati rispetto ad una parte
                viepiù significativa delle attività parlamentari[50].
            
In altre parole, il ruolo del
                Presidente di Assemblea come «coordinatore» è messo a dura prova quanto più si
                rafforza il ruolo dei Presidenti di Commissione come «coordinatori» dell’attività
                esterna delle Commissioni, diventando assai complicato tenere le fila dei rapporti
                intrattenuti da ciascuna Commissione con soggetti e istituzioni terzi. 
Nella dinamica parlamentare
                sviluppatasi nel corso della storia repubblicana il rapporto tra Presidenze di
                Assemblea e Presidenze di Commissione è stato a lungo caratterizzato da un certo
                    laissez-faire delle prime nei confronti delle seconde,
                perché vi era un consenso di fondo sul punto dei partiti e dei gruppi parlamentari:
                almeno fino alla X legislatura la preferenza per l’assegnazione dei progetti di
                legge in sede deliberante ha contribuito fortemente al mantenimento di governi «a
                direzione plurima dissociata»[51], dove la scelta presidenziale sulla sede della Commissione ha concorso a
                frammentare l’indirizzo politico tra ciascuna Commissione e il «suo» Ministero. 
Sin dal 1994 la situazione
                risulta essere, apparentemente, invertita, per effetto del funzionamento in senso
                maggioritario della forma di governo, pur essendo rimasta invariata la Costituzione,
                e in assenza di un adeguamento dei regolamenti parlamentari alle nuove circostanze
                determinate in primis dalla trasformazione del sistema
                partitico e dalla riforma della legge elettorale. L’abbandono della sede
                deliberante, con la conseguente standardizzazione della scelta per la sede
                referente, e una programmazione dei lavori imposta dall’alto, in particolare dalla
                Conferenza dei capigruppo e dal Presidente di Assemblea sembrano
                costringere eccessivamente l’autonomia delle Commissioni
                permanenti, creando uno squilibrio nei loro rapporti con l’Assemblea e con il
                Governo. Da questo punto di vista, il Presidente di Assemblea non si è certo eretto
                a garante delle prerogative, anche costituzionali, oltre che regolamentari, delle
                Commissioni permanenti. 
Per esempio, lo svolgimento
                dell’istruttoria legislativa in Commissione e, in particolare, l’osservanza
                dell’art. 72, primo comma Cost., secondo cui ogni disegno di legge, prima di essere
                discusso e votato in Assemblea deve essere esaminato da una Commissione, è stato
                sistematicamente ignorato, attraverso una interpretazione teleologicamente orientata
                delle norme dei regolamenti sulla programmazione dei lavori (dove il
                    telos è rappresentato dalla necessità di giungere ad una
                decisione parlamentare prima possibile, costi quel che costi)[52]. In queste circostanze è evidente che il Presidente di Assemblea non ha
                svolto efficacemente il suo ruolo di «coordinatore», per mettere in raccordo tra
                loro i Presidenti delle Commissioni interessate, con la programmazione di Assemblea
                e con gli aggiornamenti last minute del calendario dei lavori
                d’Aula da parte della Conferenza dei capigruppo, organo da lui presieduto. 
A dispetto di tale quadro, che
                sembra per più versi dipingere un declino inesorabile delle Commissioni permanenti,
                tali organi, soprattutto grazie ai loro Presidenti e nonostante le numerose
                forzature procedurali a cui oggi è soggetto il procedimento legislativo, riescono
                ancora a presidiare piuttosto bene il processo di approvazione delle leggi. A tal
                riguardo, è cruciale la figura del Presidente di Commissione «coordinatore», che è
                in grado di presidiare tutte le fasi di questo procedimento: dal comitato ristretto
                in Commissione – di cui quasi sempre è Presidente – per l’elaborazione del testo
                base, alla scelta del relatore di cui può assumere egli stesso le vesti, al
                procedimento legislativo in Assemblea, presiedendo la sottocommissione dei sette al
                Senato e il comitato dei nove alla Camera, ossia l’organo
                che rappresenta la Commissione competente per materia in Aula quando è all’esame il
                provvedimento. In tutte queste sedi il Presidente di Commissione si fa portavoce
                della posizione dell’organo. E, per il tramite del Presidente, la posizione del
                collegio ristretto riesce ad influenzare l’esito del procedimento legislativo. 
Gli emendamenti presentati dalla
                Commissione di merito, attraverso il suo Presidente, o dal relatore in Assemblea
                sono pressoché sempre tutti approvati. Inoltre, ciò è accaduto indirettamente, ma
                con un controllo dei Presidenti delle Camere in tal senso, anche quando sono stati
                proposti maxi-emendamenti su cui il Governo ha posto la questione di fiducia, che
                come è noto, ha un effetto preclusivo su tutti gli altri emendamenti. In tali
                circostanze, esaminando il contenuto dei maxi-emendamenti è emerso che gli
                emendamenti delle Commissioni, altrimenti preclusi per effetto della questione di
                fiducia, sono stati sempre riprodotti nel maxi-emendamento e dunque sono confluiti
                nella legge approvata dalle Camere[53]. 

3.2. Il
                Presidente di Commissione «giudice» 



I regolamenti delle due Camere
                attribuiscono ai Presidenti di Assemblea il compito di far osservare il regolamento[54] di cui essi restano gli interpreti supremi, anche se vengono applicati
                nelle Commissioni. Lo ribadisce anche l’art. 41, comma 2, Reg. Cam., secondo cui «se
                una questione regolamentare o di interpretazione del
                Regolamento sorge nel corso di sedute di Commissioni in sede legislativa, il
                Presidente della Commissione è tenuto ad informarne il Presidente della Camera, al
                quale spetta in via esclusiva di adottare le relative decisioni». 
Ciò premesso, il ruolo del
                Presidente di Commissione «giudice» non può che risultare in qualche misura depotenziato[55]. Vi sono un unico parametro di interpretazione – che è il regolamento
                generale, essendo preclusa alle Commissioni la possibilità di dotarsi di propri
                regolamenti interni – e, in teoria, un unico interprete, il Presidente di Assemblea. 
Quest’ultimo può scegliere di
                agire in via preventiva, fornendo orientamenti interpretativi omogenei per tutti i
                Presidenti di Commissione, in modo da scongiurare conflitti interpretativi e una
                differenziazione dei precedenti tra le Commissioni. Così è stato mediante l’adozione
                di circolari presidenziali, per esempio, al Senato, sulle competenze delle
                Commissioni (materia disciplinata con regolamento solo alla Camera, dall’art. 22
                Reg. Cam.)[56]. 
Oppure, i Presidenti di
                Assemblea possono intervenire in via successiva, cassando le interpretazioni
                scorrette o inappropriate del regolamento da parte dei Presidenti di Commissione,
                affinché ne sia assicurata l’applicazione uniforme in tutte
                le sedi parlamentari. L’ipotesi più frequente in cui ciò accade è nell’ambito del
                vaglio sull’ammissibilità degli emendamenti: in altre parole, emendamenti dichiarati
                ammissibili dal Presidente in Commissione e approvati in tale collegio, vengono
                successivamente considerati estranei al contenuto del progetto di legge in questione
                ed eventualmente espunti dal Presidente di Assemblea[57]. 
La decisione sull’ammissibilità
                degli emendamenti presentati in Commissione spetta in prima battuta al Presidente
                dell’organo, a meno che sorga una questione sul punto; nel qual caso interviene il
                Presidente d’Assemblea. Quest’ultimo può essere «adito» sia dallo stesso Presidente
                di Commissione dinanzi al quale sorga un dubbio sull’ammissibilità delle proposte
                emendative, sia da altri parlamentari in via successiva, ossia chiedendo al
                Presidente di Assemblea di pronunciarsi su disposizioni introdotte dalla Commissione
                durante l’esame in sede referente, senza il preventivo vaglio dello
                    Speaker[58]. 
Pur potendo esercitare un
                sindacato molto penetrante sulle decisioni dei Presidenti di Commissione in ordine
                all’ammissibilità degli emendamenti, il Presidente di Assemblea solitamente si
                astiene dal farlo. Sceglie di intervenire in difformità rispetto a quanto stabilito
                da un Presidente di Commissione «soltanto in presenza di disposizioni manifestamente
                in contrasto con i parametri regolamentari» inserite in Commissione[59].
            
Inoltre, per prassi, gli
                emendamenti della cui ammissibilità si dubita sono ritirati dai presentatori in
                Commissione e sono riproposti successivamente in Assemblea, a meno che non venga
                richiesto il vaglio preventivo del Presidente di Assemblea già durante l’esame in
                sede referente. 
L’atteggiamento permissivo dei
                Presidenti di Assemblea, la scarsa controllabilità di ciò che succede in
                Commissione, le cui procedure spesso assumono l’andamento di un fiume carsico e sono
                dotate di un regime di pubblicità ridotta dei lavori, nonché lo spazio lasciato
                dalle previsioni regolamentari, che presentano alcuni margini di indeterminatezza
                quanto alle procedure in Commissione, consentono significativi margini di manovra ai
                Presidenti di Commissione[60]. 
Così vi sono delle circostanze
                nelle quali i Presidenti di Commissione, nell’avviare l’esame di alcuni disegni di
                legge o documenti, svolgono un intervento introduttivo in cui espongono la procedura
                che si osserverà nel corso dell’esame[61]; segno che residua un ruolo, seppur limitato, per il Presidente di
                Commissione quale «giudice» del diritto parlamentare. 
Infine, non sono mancati casi di
                «importazione», anche dei «peggiori precedenti» di Assemblea[62], come i maxi-emendamenti[63], ad opera soltanto di alcune Commissioni oppure
                di applicazione analogica di norme del regolamento alle procedure in Commissione,
                sebbene tali norme mal si conciliassero con il funzionamento di un collegio
                ristretto, come accaduto per l’istituto del contingentamento dei tempi. L’intento
                razionalizzatore dell’istituto sui dibattiti parlamentari in Aula appare poco
                condivisibile, invece, in un collegio di piccole dimensioni, dove rischia di
                annientare del tutto la discussione. Ebbene, i Presidenti delle Commissioni affari
                costituzionali e giustizia della Camera hanno fatto ricorso al contingentamento dei
                tempi in Commissione anche quando i medesimi provvedimenti non erano stati
                considerati contingentabili in Assemblea[64]. 
Pur emergendo dall’analisi
                l’esistenza di una funzione unificante-omogeneizzante del Presidente di Assemblea
                quale «giudice» che rappresenta un limite alla discrezionalità dei Presidenti di
                Commissione, tuttavia, tale funzione è esercitata senza seguire una chiara
                    ratio nelle decisioni, specie in quelle sull’ammissibilità
                sugli emendamenti. Il regime di laissez-faire che
                contraddistingue i rapporti tra Presidenti di Assemblea e Presidenti di Commissione
                come «giudici» del regolamento non giova certo ad un’interpretazione univoca delle
                norme di diritto parlamentare e alla loro uniforme applicazione nei collegi
                ristretti. Così facendo si corre il rischio, in ciascuna camera, di seguire quindici
                diverse interpretazioni, quelle delle quattordici Commissioni permanenti più
                l’Assemblea. Per quanta discrezione possano avere, comunque i Presidenti di
                Commissione non stanno di certo sperimentando un ampliamento del loro ruolo di
                «giudici» e, senz’altro non su questioni cruciali come i procedimenti e lo
                    status parlamentari. La loro interpretazione dei
                regolamenti si situa negli interstizi e nel solco di quella del Presidente di
                Assemblea.
            


4.
            Conclusioni. Ipotesi sul campo per un miglior coordinamento ed un rapporto più
            equilibrato tra Presidenti di Commissione e Presidenti di Assemblea 



Vista l’influenza che tanto i
            Presidenti di Assemblea quanto quelli di Commissione, siano essi più o meno
                super partes, esercitano sulla forma di governo e sulla sua
            «stabilizzazione» – come è confermato anche nel panorama comparato (cfr.
                supra, il par. 2.3) – due paiono i principali nodi problematici
            nel rapporto tra questi organi nel Parlamento italiano: il loro coordinamento carente
            sulle attività delle Camere e il loro squilibrio. 
Sul fronte del coordinamento si
            potrebbero istituire o riattivare, dove previste, procedure di raccordo (programmando
            annualmente l’attività delle Commissioni) e di consultazione reciproca (mediante una
            Conferenza dei Presidenti di Commissione) tra Presidenti di Commissione e Presidenti di
            Assemblea. Ciò sembra tanto più necessario in un parlamentarismo basato sul
            bicameralismo perfetto, nel quale, dunque, decisioni asimmetriche tra le due Camere e
            tra gli organi istituiti al loro interno sono alquanto ingiustificabili. Invece il
            «sistema-Parlamento» rischia la frammentazione tra almeno trenta sedi decisionali
            diverse, tra Presidenti di Assemblea e Presidenti di Commissione. 
Un primo strumento di coordinamento
            può essere rappresentato dall’introduzione di un calendario di lavoro annuale delle
            Commissioni, sul modello di quello delle Commissioni della Camera dei Rappresentanti
            USA, predisposto da ciascun Presidente di Commissione di concerto col Presidente di
            Assemblea e del Ministro con competenza per materia. In questo modo ogni organo
            parlamentare è in grado di prevedere con un certo anticipo le attività degli altri. Del
            resto, ormai il metodo della programmazione, su input dell’Unione
            europea, è ormai diventato così pervasivo che anche il Parlamento italiano potrebbe
            cominciare a farne uso al di là dei classici strumenti di programmazione a breve o a
            brevissimo termine, come il programma e il calendario. 
In secondo luogo, manca del tutto,
            come al Senato, oppure non viene adeguamento sfruttato un istituto che
            potrebbe aiutare il Presidente di Assemblea e i Presidenti di
            Commissione a riconciliare i loro rispettivi ruoli di «giudici» e «coordinatori»,
            evitando ora interventi fortemente limitativi dell’autonomia delle Commissioni da parte
            dei Presidenti delle Camere; ora, l’esercizio incontrastato del potere da parte dei
            Presidenti di Commissione: la Conferenza dei Presidenti di Commissione. 
Tale Conferenza è disciplinata
            esclusivamente nel regolamento della Camera (art. 23 Reg. Cam.) e può essere convocata
            dal Presidente di Assemblea, che evidentemente la presiede, prima che si riunisca la
            Conferenza dei capigruppo ai fini della predisposizione del programma dei lavori.
            Finora, tuttavia, la convocazione di questo organo, la cui attività è primariamente
            collegata alla programmazione concertata dei lavori parlamentari, è avvenuta assai sporadicamente[65]. Così alla Camera si è preferito invitare, seppur non in modo sistematico, i
            Presidenti delle Commissioni a partecipare alle riunioni della Conferenza dei capigruppo
            (in base all’art. 13, comma 2, Reg. Cam.). Al Senato, dove una Conferenza dei Presidenti
            di Commissione non è neppure prevista, di tanto in tanto si è proceduto alla
            convocazione dei Presidenti delle Commissioni permanenti e speciali, con l’intervento di
            un rappresentate del Governo, ad opera del Presidente di Assemblea per coordinare i
            tempi dei lavori in Commissione con quelli dell’Assemblea per l’attuazione del programma
            dei lavori[66]. 
        
Sul versante degli squilibri nei
            rapporti tra Presidenti di Commissione e Presidenti di Assemblea, invece, occorre
            scongiurare, da una parte, la potenziale «atomizzazione» del sistema delle Commissioni,
            che si è verificata soprattutto in passato; dall’altra, un flusso decisionale
                top-down che vede le Commissioni subire sempre le decisioni assunte in
            altre sedi parlamentari senza potervi concorrere. 
Per esempio, potrebbe essere
            considerata positivamente un’interpretazione più rigorosa da parte del Presidente di
            Assemblea della previsione regolamentare che lo riconosce come interprete ultimo, come
            organo di chiusura, del diritto parlamentare. Dunque, una stretta rispetto al
                laissez-faire. Il Presidente di Assemblea potrebbe dichiarare
            in contrasto con il regolamento alcune prassi assecondate (se non avviate) dai
            Presidenti di Commissione che consentono il voto in blocco degli emendamenti, a dispetto
            dell’art. 72, primo comma Cost., o di introdurre per via interpretativa istituti
            concepiti per funzionare in Assemblea e che sono avulsi dal contesto di una Commissione,
            come il contingentamento dei tempi. 
A garanzia delle Commissioni,
            invece, il Presidente di Assemblea potrebbe ergersi a garante dei tempi di lavoro di
            questi organi durante il procedimento legislativo; tempi amministrati dai Presidenti
            delle Commissioni e dai loro uffici di presidenza integrati dai rappresentanti dei
            gruppi, in coordinamento con la programmazione dei lavori in Assemblea. In altri
            termini, il Presidente di Assemblea, in quanto garante del «buon andamento dei lavori
            parlamentari» (art. 8 Reg. Cam.) avrebbe gli strumenti per contrastare la prassi ormai
            consolidata e avallata dai Presidenti di medesimi volta ad aggirare, per via delle
            «urgenze» del Governo e della sua maggioranza parlamentare, lo svolgimento di quella
            fase costituzionalmente obbligatoria che è l’istruttoria legislativa Commissione, in
            particolare quando questa viene completamente «saltata»[67], manovrando surrettiziamente le leve della programmazione dei lavori (cfr.
                supra, par. 3.1).



[1]  Si tratta di un rapporto che si è
                    stabilizzato soltanto durante l’esperienza repubblicana, dal 1948, per via delle
                    incertezze sulla scelta del modello di organizzazione parlamentare durante il
                    periodo statutario. Cfr., in proposito, E. Gianfrancesco, Uffici e
                        Commissioni nel diritto parlamentare del periodo statutario, in
                        www.amministrazioneincammino.it, 18 luglio 2013, spec. pp.
                        5-7.

[2]  Sul punto, sia consentito rinviare a C.
                    Fasone, Sistemi di Commissioni parlamentari e forme di
                        governo, Padova, 2012, pp. 624-627.

[3]  Sulla nozione si «stabilizzazione» della
                    forma di governo, cfr. L. Elia, La «stabilizzazione» del Governo dalla
                        Costituente ad oggi, in AA.VV., La Costituzione ieri e
                        oggi, Roma, 2009, pp. 99 ss.

[4]  Sul riconoscimento costituzionale del
                        ruolo dei Presidenti di Assemblea, cfr. A. Manzella, I Presidenti
                            delle Camere nella Costituzione e nella prassi
                        costituzionale, in V. Lippolis e N. Lupo (a cura di),
                            Le trasformazioni del ruolo dei Presidenti delle
                            Camere. Il Filangieri. Quaderno
                            2012-2013, Napoli, 2013, pp. 298-300.

[5]  Peraltro, l’art. 72 Cost. qualifica le
                        Commissioni «senza aggettivi», come organi costituzionalmente necessari per
                        l’istruttoria legislativa e titolari del potere di approvare in via
                        definitiva progetti di legge, salvo alcune ipotesi, mentre considera il
                        carattere permanente di questi organi come una possibilità, solo per le
                        Commissioni in sede legislativa e redigente, poi trasformata in precetto
                        generalizzato dai regolamenti parlamentari.

[6]  Cfr., ex multis, M.
                        Manetti, Le modalità di elezione e i poteri di nomina. La
                            drammatica assenza di nuove regole per il ruolo dei
                            Presidenti, in V. Lippolis e N. Lupo (a cura di),
                            Le trasformazioni del ruolo dei Presidenti delle
                            Camere, cit., spec. pp. 173-182.

[7]  Cfr., di recente, S. Ceccanti,
                            I Presidenti di Assemblea e la «mistica»
                            dell’imparzialità, in V. Lippolis e N. Lupo (a cura di),
                            Le trasformazioni del ruolo dei Presidenti delle
                            Camere, cit., pp. 293-297.

[8]  Cfr. N. Lupo, voce Presidente
                            di Assemblea, in R. Bifulco, A. Celotto e M. Olivetti (a cura
                        di), Dig. disc. pubbl., Aggiorn., Torino, 2010, vol.
                        IV, p. 446; in favore dell’introduzione di tali quorum
                        strutturali aggravati ancor prima dell’approvazione dei nuovi regolamenti
                        parlamentari, giacché allora si procedeva al calcolo della maggioranza sulla
                        base dei presenti, cfr. A. Maccanico, Aspetti costituzionali della
                            riforma dei regolamenti parlamentari, in Studi per
                            il XX anniversario dell’Assemblea costituente, vol. 5,
                            Le Camere. Istituti e procedure, Firenze, 1969, pp.
                        453 ss.

[9]  Osserva infatti F. Stacchini,
                            Note sul Presidente di Commissione permanente, in
                        AA.VV., Il Parlamento della Repubblica: organi, procedure e
                            apparati, Roma, 1996, p. 5, che al Senato la differenziazione
                        tra i quorum per l’elezione dei Presidenti delle
                        Commissioni e di Assemblea è molto più contenuta rispetto alla
                        Camera.

[10]  Nel senso della scelta di Presidenti che
                        provengano dai ranghi della maggioranza di governo, su cui cfr.
                            infra, il presente paragrafo.

[11]  Sull’opportunità di estendere i
                            quorum di elezione dei Presidenti di Assemblea in
                        conseguenza della riforma della legge elettorale, cfr. F. Clementi e E.
                        Gianfrancesco, L’adeguamento dei regolamenti parlamentari al
                            sistema bipolare, in A. Manzella e F. Bassanini (a cura
                            di), Per far funzionare meglio il Parlamento. Quarantaquattro
                            modeste proposte, Bologna, 2007, spec. pp. 37 ss.

[12]  Si fornisce qui in breve inquadramento
                        sulla composizione delle Commissioni permanenti, prima di dedicarsi
                        specificamente ai Presidenti di Commissione e alla loro affiliazione
                        politica.

[13]  L’art. 72, terzo comma Cost. impone
                        l’osservanza del principio di proporzionalità per le Commissioni in sede
                        deliberante o legislativa, sia che essi siano organi permanenti, come poi è
                        largamente prevalso nei regolamenti parlamentari, sia che si tratti di
                        organi speciali.

[14]  In proposito, sia consentito rinviare a
                        C. Fasone, Sistemi di Commissioni parlamentari e forme di
                            governo, cit., spec. pp. 160 ss.

[15]  Ciò non significa comunque che la
                        costituzione delle Commissioni permanenti ad inizio legislatura sia
                        completamente indifferente alla formazione del nuovo governo, tutt’altro.
                        Per prassi, la formazione di questi organi ha luogo dopo quella del governo,
                        essendo le prime direttamente collegate nelle loro attività al Ministero o
                        ai Ministeri di settore (cfr. la riunione della Giunta per il regolamento
                        della Camera del 18 settembre 2000). Cfr. in proposito, M. Olivetti,
                            Il tormentato avvio della XVII legislatura: le elezioni
                            politiche, la rielezione del Presidente Napolitano e la formazione del
                            governo Letta, in corso di pubblicazione in AA.VV.,
                            Studi in onore di Antonio D’Atena, Milano, e,
                        volendo, C. Fasone, La mancata costituzione delle Commissioni
                            permanenti all’inizio della XVII legislatura, in «Quad.
                        cost.», 2013, n. 2, pp. 406-408 e infra nel presente
                        paragrafo. La nozione di «opposizione», così come quella di minoranza – al
                        di fuori del caso delle minoranze linguistiche e delle minoranze consiliari
                        che devono essere rappresentate tra i delegati regionali per l’elezione del
                        Presidente della Repubblica – è, come è noto, sconosciuta al testo
                        costituzionale. 

[16]  Nessuna possibilità di rinnovo è
                        prevista invece per il Presidente di Assemblea, che dunque una volta eletto,
                        resta nella sua posizione per l’intera legislatura a prescindere da
                        mutamenti della compagine governativa.

[17]  Cfr. L. Gianniti e N. Lupo,
                            Corso di diritto parlamentare, II ed., Bologna,
                        2013, p. 125, i quali sottolineano come i senatori «eccedentari» – vale a
                        dire coloro che dopo una prima assegnazione dei senatori alle Commissioni
                        risultano ancora privi di una «collocazione» (considerato che nel sistema
                        parlamentare italiano i parlamentari sono tenuti a far parte di una
                        Commissione, ad eccezione, per prassi, del Presidente di Assemblea) – di
                        solito vengono distribuiti proprio in modo da preservare il mantenimento del
                        rapporto tra maggioranza e opposizione anche in Commissione (cfr. il parere
                        della Giunta per il regolamento del Senato dell’11 ottobre 2011).

[18]  Per esempio, procedendo all’assegnazione
                        delle Presidenze con metodo d’Hondt, in base alla consistenza numerica dei
                        gruppi come avviene, in via convenzionale o in base ai regolamenti
                        parlamentari, in diversi ordinamenti, ad esempio nel Parlamento federale
                        belga (su cui, cfr. A. Mastromarino, Belgio, Bologna,
                        2013, pp. 75-78) e nel Parlamento europeo (si veda R. Corbett, F. Jacobs e
                        M. Shackleton, The European Parliament, VIII ed.,
                        London, 2011, pp. 147-151).

[19]  Cfr. D. Nocilla, Presidenza delle Commissioni e
                            maggioranza parlamentare, in «Diritto e società», 1974, n. 4,
                        pp. 1049-1057.

[20]  Invece, l’elezione dei componenti degli
                        uffici di presidenza delle Commissioni, che avviene con voto limitato, e
                        pertanto tentando di garantire la massima rappresentatività degli stessi
                        rispetto ai gruppi, è in grado in qualche misura di agire come punto di
                        riequilibrio nei confronti della scelta sui Presidenti.

[21]  Cfr. V. Di Ciolo e L. Ciaurro,
                            Il diritto parlamentare nella teoria e nella
                            pratica, V ed., Milano, 2013, pp. 283 ss.

[22]  Sottolinea questi precedenti, M.
                        Olivetti, Il tormentato avvio della XVII legislatura: le elezioni
                            politiche, la rielezione del Presidente Napolitano e la formazione del
                            governo Letta, cit.

[23]  Cfr. N. Lupo, voce Presidente
                            di Assemblea, cit., p. 446 e, recentemente, P. Caretti,
                            Spunti ricostruttivi sul ruolo dei Presidenti di
                            Assemblea, in V. Lippolis e N. Lupo (a cura di), Le
                            trasformazioni del ruolo dei Presidenti delle Camere, cit.,
                        spec. p. 262.

[24]  In ossequio alla prassi consolidatasi
                        dal 1994 ad oggi, che ha visto sempre eletti Presidenti di Assemblea di
                        maggioranza, ancorché di partiti diversi all’interno della medesima
                        coalizione di governo.

[25]  Nelle attuali circostanze, comunque la
                        situazione rimane difficilmente comparabile a quella del periodo 1976-1994,
                        pressoché impossibile paragonare il peso politico che allora aveva il gruppo
                        del partito comunista con quello che oggi ha il gruppo di sinistra, ecologia
                        e libertà, come forza politica di opposizione.

[26]  La stessa situazione stava peraltro per
                        verificarsi nel 2013, all’inizio della XVII legislatura, anche se poi si è
                        deciso, in attesa della costituzione del nuovo governo, di differire la
                        costituzione delle Commissioni permanenti e dunque l’elezione dei loro
                        Presidenti alla prima settimana di maggio 2013 e dunque di quasi due mesi
                        rispetto all’inizio della legislatura, il 15 marzo 2013. Cfr. in
                        particolare, la seduta della Giunta per il regolamento della Camera dei
                        deputati dell’11 aprile 2013.

[27]  Si tratta in particolare, delle
                        Commissioni I, IV, VI e VII alla Camera e delle Commissioni
                            1a e 8a al Senato.
                        Del resto un caso simile si era riscontrato anche durante la XVI
                        legislatura, a seguito della costituzione del gruppo parlamentare di futuro
                        e libertà e della fuoriuscita dei parlamentari di tale gruppo dalla
                        maggioranza parlamentare che supportava il Governo Berlusconi IV (dall’8
                        maggio 2008 al 16 novembre 2011). Anche durante il Governo Monti (16
                        novembre 2011-21 dicembre 2012, quale data delle dimissioni, anche se il
                        governo è rimasto in carica fino al 23 aprile 2013), nonostante la
                        amplissima maggioranza parlamentare, alcune presidenze di Commissione
                        «chiave», come quella della V Commissione Bilancio, alla Camera è rimasta
                        nelle mani dell’opposizione (in particolare del gruppo della Lega Nord
                        Padania).

[28]  Cfr. N. Lupo, voce Presidente
                            di Assemblea, cit., p. 448.

[29]  Cfr. G. Ferrara, Il Presidente
                            di Assemblea parlamentare, Milano, 1965, spec. pp. 65 ss. e
                        S. Traversa, Il Presidente della Camera dei deputati,
                        in Il Parlamento nella Costituzione e nella prassi:
                            studi, Milano, 1989, p. 433. L’unica ipotesi in cui in
                        dottrina si registra un consenso sulla ammissibilità della sfiducia al
                        Presidente di Assemblea è quella in cui sia respinto il bilancio interno
                        della Camera.

[30]  Peraltro, ad essa si potrebbe ovviare
                        non rinnovando l’incarico alla presidenza trascorso un biennio dalla
                        costituzione della Commissione. Cfr. la lettera trasmessa dal Presidente
                        della Camera, di intesa col Presidente del Senato, alla Commissione di
                        inchiesta sulla mafia l’8 marzo 1995 e il parere della Giunta per il
                        regolamento della Camera del 21 gennaio 2009 sulla possibilità di rimuovere
                        il Presidente della Commissione di vigilanza per i servizi radiotelevisivi
                        privo del sostegno della «sua» maggioranza. Sul «caso Villari», cfr. tra i
                        molti, G.U. Rescigno, A proposito delle convenzioni costituzionali
                            (la nomina del Presidente della Commissione parlamentare per l’indirizzo
                            generale e la vigilanza dei servizi radiotelevisivi), in
                        «Diritto pubblico», 2008, pp. 911 ss.; D. Piccione, La Commissione
                            di vigilanza RAI all’inizio della XVI legislatura: tra anomalie di
                            composizione, poteri di revoca, e scioglimento degli organismi
                            bicamerali (cronaca di un’elezione infelice sfociata in conflitto di
                            attribuzione), in «Giurisprudenza costituzionale», 2009, pp.
                        3581 ss.; P. Mazzina, Quis custodiet custodes? Spunti di
                            riflessione sul «caso Villari», in www.costituzionalismo.it, 15 maggio 2009.

[31]  Cfr., in particolare, la seduta del 25
                        maggio 1994 della VII Commissione permanente della Camera. Contro la
                        possibilità di votare la sfiducia al Presidente di Commissione si esprime F.
                        Stacchini, Note sul Presidente di Commissione
                            permanente, cit., p. 5. Vi sono stati anche casi di
                        Presidenti di Commissioni bicamerali sfiduciati; casi che, però,
                        difficilmente possono essere assimilati a quelli delle Commissioni
                        monocamerali permanenti per via delle differenze nella composizione degli
                        organi e nella scelta dei loro Presidenti. Cfr. la seduta del 21 ottobre
                        1993 del comitato parlamentare per i servizi di informazione e la seduta del
                        14 febbraio 1995 della Commissione di inchiesta antimafia.

[32]  Le presidenze dei select
                            committees sono attribuite ai gruppi sulla base del principio
                        di proporzionalità. I candidati Presidenti per ogni gruppo vengono
                        selezionati dal Committee of selection, organo
                        temporaneo costituito all’inizio della legislatura, e i Presidenti di
                        Commissione sono eletti dall’Assemblea (che talvolta respinge le respinge
                        del Committee of selection). Tuttavia, la sfiducia ad
                        un Presidente viene votata dalla Commissione di cui fa parte, e non
                        dall’organo che lo ha eletto, ossia l’Assemblea. 

[33]  Cfr. M. Olivetti, Le elezioni
                            del 6 maggio 2010 nel Regno Unito: Westminster adieu?, in
                        «Rass. parl.», 2010, n. 3, pp. 747 ss.; F. Rosa, Gli assestamenti
                            del parlamentarismo maggioritario nel Regno Unito, in «Quad.
                        cost.», 2012, n. 3, pp. 677 ss.; in particolare, cfr. House of Lords, Select
                        Committee on the Constitution, Inquiry into the Constitutional
                            Operation of Coalition Government. Written and Oral Evidence,
                        10 dicembre 2013, spec. pp. 59-101 (Robert Hazell’s written
                        evidence).

[34]  I select
                        committees, infatti, sono collegi di piccole dimensioni (in base
                        agli Standing Orders), composti da un numero di membri
                        che varia da 11 a 14 a seconda della Commissione.

[35]  Cfr. A. Torre, Il magistrato
                            dell’assemblea. Saggio sui Presidenti parlamentari, Torino,
                        2000, pp. 54 ss. e ora anche Id., Lo Speaker
                            della Camera dei Comuni: evoluzione del ruolo del Presidente
                            di Assemblea nel Parlamento di Westminster, in V. Lippolis e
                        N. Lupo (a cura di), Le trasformazioni del ruolo dei Presidenti
                            delle Camere, cit., pp. 45-73; A. Di
                        Giovine, Modelli di speakership parlamentare
                            e stile esternatorio dei Presidenti delle Camere, in AA.VV.,
                            Il Parlamento. Annuario AIC, Torino, 2000, pp. 373
                        ss. e M. Iacometti, I Presidenti di Assemblea
                            parlamentare, Milano, 2001, spec. pp. 44 ss.

[36]  In Italia i Presidenti delle due Camere
                        presiedono le rispettive Giunte per il regolamento, che però sono organi ben
                        diversi dalle Commissioni permanenti. Innanzitutto, i componenti delle
                        Giunte sono nominati dal Presidente medesimo (anche se i gruppi sono
                        consultati); presentano una composizione più ristretta rispetto a quella
                        delle Commissioni; e, infine, sono titolari di attribuzioni tutte interne
                        alle Camere (la Giunta per il regolamento coadiuva il Presidente di
                        Assemblea nell’interpretazione del regolamento, ad esempio, mentre la Giunta
                        delle elezioni è coinvolta nella convalida del risultato delle
                        elezioni).

[37]  Tale soluzione organizzativa la si
                        ritrova nell’Assemblea nazionale francese per il Comitato per la valutazione
                        e il controllo delle politiche pubbliche, che è presieduto dal Presidente
                        dell’Assemblea. Viceversa, nella Camera dei Rappresentanti statunitense,
                        fino al 1910, lo Speaker presiedeva la Commissione per
                        il regolamento, ma, vista l’espansione, anche per mezzo del controllo di
                        questa Commissione, dei poteri e dello Speaker e della
                        sua autonomia rispetto al caucus di riferimento, la
                        presidenza è stata poi assegnata ad un rappresentante di spicco del partito
                        di maggioranza.

[38]  Tra i rarissimi esempi, vi sono quelli
                        di Giuseppe Paratore, nella I legislatura (8 maggio 1948-4 aprile 1953),
                        quando ha ricoperto prima la carica di Presidente della Commissione Finanze
                        e Tesoro del Senato, da inizio legislatura fino al 25 giugno 1952, e poi,
                        dal 26 giugno 1952 al 24 marzo 1953, quella di Presidente del Senato.
                        Successivamente, Giovanni Spadolini è stato Presidente della Commissione
                        Istruzione pubblica durante la VI legislatura (25 maggio 1972-2 maggio
                        1976), tra l’11 luglio 1972 al 17 dicembre 1974, prima di assumere la carica
                        di Ministro per i Beni culturali nel Governo Moro IV; quindi, è stato eletto
                        Presidente del Senato sia nella X legislatura (2 luglio 1987-2 febbraio
                        1992), sia nella XI legislatura (23 aprile 1992-16 gennaio 1994). Alla
                        Camera, invece, Nilde Iotti, prima di diventare Presidente della Camera,
                        durante l’VIII, la IX e la X legislatura, è stata Presidente della
                        Commissione Affari costituzionali della Camera durante la VII legislatura
                        (dal 5 luglio 1976 al 2 aprile 1979). Mentre più di frequente si sono
                        registrati casi di Presidenti di Assemblea divenuti successivamente
                        Presidenti di Commissione; per esempio, Pier Ferdinando Casini, che è
                        attualmente Presidente della 3a Commissione
                        Affari esteri del Senato ed è stato Presidente della Camera dei deputati
                        durante la XIV legislatura, dal 31 maggio 2001 al 27 aprile 2006.

[39]  Cfr., rispetto all’incidenza dei
                        Presidenti di Assemblea sulla forma di governo, in dettaglio, A. Torre,
                            Il magistrato dell’assemblea. Saggio sui Presidenti
                            parlamentari, cit., pp. 54 ss. e, sui Presidenti delle
                        Commissioni permanenti, volendo, C. Fasone, Sistemi di Commissioni
                            parlamentari e forme di governo, cit., pp. 234 ss.

[40]  Si veda la lettera del Presidente della
                        Camera, Sandro Pertini, del 14 novembre 1973, in risposta alla lettera
                        dell’allora Presidente della Commissione Giustizia della Camera in cui si
                        chiedeva in che misura il Presidente di una Commissione permanente potesse
                        partecipare ai lavori di tale organo: «è pienamente consentito ai Presidenti
                        di Commissione partecipare attivamente ai lavori legislativi, esprimendo la
                        propria opinione e il proprio voto. Se così non fosse, potrebbero derivarne
                        rilevanti alterazioni al principio di proporzionale rappresentanza dei
                        gruppi nelle Commissioni»; su cui cfr. F. Stacchini, Note sul
                            Presidente di Commissione permanente, cit., p. 7. I
                        Presidenti di Assemblea, tuttavia, pur rimanendo esclusi dai dibattiti in
                        Parlamento, sono coinvolti invece nel dibattito politico.

[41]  Per l’elaborazione di tale tassonomia
                        dei ruoli dei Presidenti delle Camere, cfr. N. Lupo, voce
                            Assemblea parlamentare, cit., pp. 455 ss.

[42]  Il ruolo del Presidente di Commissione
                        come «garante dell’autonomia dell’organo» viene preso in considerazione nel
                        prosieguo sotto diversi profili: per quanto concerne l’autonomia delle
                        Commissioni nei rapporti con altri organi parlamentari e con soggetti
                        collocati all’esterno delle Camere, cfr. il presente paragrafo, 3.1;
                        relativamente all’autonomia delle Commissioni intesa come capacità di
                        autodisciplinarsi, cfr. infra, par. 3.2. Se si
                        considera, infine, l’autonomia organizzativa delle Commissioni, il
                        Presidente, da una parte, è tenuto a rispettare il dettato regolamentare,
                        per esempio sull’esistenza di un ufficio di presidenza nelle Commissioni e
                        sulle sue modalità di elezione; dall’altra, però, molte scelte sono rimesse
                        alla discrezionalità del Presidente, per esempio su quando convocare i
                        rappresentanti dei gruppi in Commissione (quasi sempre prevendendone la
                        partecipazione alla seduta dell’ufficio di presidenza, che quindi viene
                        integrato nella composizione per l’occasione), per programmarne i lavori,
                        oppure sulla nomina di un comitato ristretto per svolgere una prima
                        istruttoria e redigere il testo base del disegno di legge, o, ancora
                        sull’istituzione di ulteriori sottocommissioni, più o meno permanenti, per i
                        pareri e su specifiche questioni.

[43]  Cfr. F. Morhoff, Introduzione
                            ad uno studio degli aspetti storico-politici, giuridico-costituzionali e
                            regolamentari-consuetudinari dell’istituto presidenziali italiano
                            (1848-1963), Roma, 1963, pp. 34 ss.; E. Ceccherini,
                            I poteri dei Presidenti di Assemblea di interpretazione
                            supplenza dei regolamenti parlamentari, in G. Rolla e E.
                        Ceccherini (a cura di), Profili di diritto parlamentare in Italia
                            e in Spagna, Torino, 1997, p. 84; A. Torre, Il
                            magistrato dell’Assemblea, cit., p. 313, e, più recentemente,
                        E. Gianfrancesco, Il ruolo dei Presidenti delle Camera tra
                            soggetti politici e arbitri imparziali, in E. Gianfrancesco e
                        N. Lupo (a cura di), Le regole del diritto parlamentare nella
                            dialettica tra maggioranza e opposizione, Roma, 2007, spec.
                        pp. 22-29, i quali riferiscono tale espressione ai Presidenti delle Camere.
                    

[44]  Cfr. G. Rolla, La Commissione
                            per le questioni regionali nei rapporti tra Stato e regioni,
                        Milano, 1979, pp. 153 ss.

[45]  Cfr., ad esempio, A. Pisaneschi,
                            I conflitti di attribuzione tra poteri dello stato:
                            presupposti e processo, Milano, 1992, p. 276, G. Rivosecchi,
                            Il Parlamento nei conflitti di attribuzione,
                        Padova, 2003, pp. 99-101 e, volendo, C. Fasone, Sistemi di
                            Commissioni parlamentari e forme di governo, cit., pp.
                        122-132. Non si è ancora creata neppure l’occasione per cui la Corte
                        costituzionale potesse essere chiamata a prendere una decisione sul
                        punto.

[46]  Cfr. F. Stacchini, Note sul
                            Presidente di Commissione permanente, cit., pp.
                        18-20.

[47]  Sulla dimensione internazionale
                        dell’attività dei Presidenti di Assemblea, cfr. i contributi di M. Dicosola,
                            I Presidenti di Assemblea nella cooperazione interparlamentare
                            in Europa, e F. Longo, I Presidenti di Assemblea e
                            la politica estera, in questo volume.

[48]  Cfr. l’art. 10 del protocollo
                        sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità annesso
                        al Trattato di Lisbona.

[49]  Dopo l’entrata in vigore del Trattato il
                        1 gennaio 2013, la Conferenza ha tenuto la sua prima riunione ad ottobre
                        2013 a Vilnius, ma non essendosi approvato ad oggi il suo regolamento
                        interno, non è chiaro quale sarà la sua organizzazione.

[50]  I Presidenti dei Parlamenti e delle
                        Camere degli Stati membri dell’Unione europea (incluso il Parlamento
                        europeo), difatti, si riuniscono soltanto una volta all’anno e pur essendo
                        loro assegnato un ruolo di supervisione delle attività interparlamentari
                        nell’Unione (cfr. le linee guida sulla cooperazione interparlamentare
                        disponibili su www.ipex.eu), non
                        sono comunque abilitati ad assumere decisioni vincolanti sul punto né tale
                        Conferenza dei Presidenti si trova in una posizione gerarchicamente
                        sovraordinata rispetto alle altre conferenze interparlamentari o beneficia
                        di un qualche riconoscimento nei Trattati europei.

[51]  Per questa formula, cfr. E. Cheli e V.
                        Spaziante, Il Consiglio dei Ministri e la sua presidenza: dal
                            disegno alla prassi, in S. Ristuccia (a cura di),
                            L’istituzione governo. Analisi e prospettive,
                        Milano, 1977, p. 49.

[52]  Sul punto, si veda ampiamente C.
                        Bergonzini, I lavori in Commissione referente tra regolamenti e
                            prassi parlamentari, in «Quad. cost.», 2005, pp. 787
                        ss.

[53]  Tali evidenze sono state raccolte
                        durante i primi due anni di attività del Parlamento nella XVI legislatura
                        (quindi 29 aprile 2008-29 aprile 2010) su tutti i disegni di legge del
                        Governo approvati fino a quella data. I risultati della ricerca sono stati
                        presentati in un seminario su Il procedimento legislativo tra
                            Governo «legislatore» e Parlamento «emendatore», organizzato
                        il 21 maggio 2010 dalla Scuola Superiore Sant’Anna, a Pisa.

[54]  Cfr. R. Ibrido, L’uso dei
                            precedenti da parte dei Presidenti d’assemblea: il metodo
                            storico-casistico di interpretazione del diritto
                        parlamentare, in N. Lupo (a cura di), Il precedente
                            parlamentare tra diritto e politica, Bologna, 2013, pp.
                        85-118.

[55]  Peraltro, assai significativo per
                        l’applicazione del regolamento parlamentare nelle Commissioni e per il
                        rispetto dei precedenti è il ruolo dei segretari delle Commissioni medesime.
                    

[56]  Cfr. A. Manzella, Il
                            Parlamento, III ed., Bologna, 2003, p. 127. Cfr. le circolari
                        del Presidente della Camera sull’ammissibilità degli atti di sindacato
                        ispettivo, del 21 febbraio 1996; sugli ambiti materiali di competenza delle
                        Commissioni, del 16 ottobre 1996; sull’istruttoria legislativa in
                        Commissione, del 10 gennaio 1997, poi «trasfusa» nel regolamento. Si vedano
                        anche, più recentemente, le lettere del Presidente del Senato del 21
                        novembre 2008, del 7 marzo 2011 e del 27 dicembre 2013, in occasione dei
                        moniti del Presidente della Repubblica sulla disomogeneità dei
                        decreti-legge, indirizzate ai Presidenti delle Commissioni per chiedere loro
                        di operare un vaglio di ammissibilità particolarmente rigoroso sugli
                        emendamenti estranei al contenuto originario del decreto-legge. Nelle ultime
                        due lettere richiamate, peraltro, si rinnova anche l’invito a seguire un
                        parere della Giunta per il regolamento dell’8 novembre 1984 sulla medesima
                        materia e nella lettera del 2013 è stata richiamata la sentenza n. 22 del
                        2012 della Corte costituzionale. 

[57]  Come accaduto per emendamenti al disegno
                        di legge di stabilità, ai provvedimenti collegati, al disegno di legge
                        comunitaria e in generale ai disegni di legge di conversione dei
                        decreti-legge. Cfr. G. Piccirilli, L’emendamento nel processo di
                            decisione parlamentare, Padova, 2008, pp. 167-222 e, volendo,
                        C. Fasone, La «circolazione» dei precedenti nel sistema delle
                            Commissioni permanenti, in N. Lupo (a cura di), Il
                            precedente parlamentare tra diritto e politica, cit., pp.
                        181-222. Un’ampia lista di tali precedenti parlamentari è consultabile nella
                        Sezione Parlamento-Segnalazioni, in www.amministrazioneincammino.it.

[58]  Cfr. il parere della Giunta per il
                        regolamento della Camera del 23 marzo 1988.

[59]  Cfr. quanto affermato dal Presidente
                        della Camera Gianfranco Fini durante la seduta dell’Assemblea del 17 giugno
                        2008 (A.C., XVI leg., Res. sten. 17 giugno 2008, p. 22). 

[60]  Per esempio, i regolamenti parlamentari
                        non precisano se nelle votazioni degli emendamenti con riferimento agli
                        articoli si debba o meno votare anche l’articolo come emendato e se in
                        Commissione, a differenza che in Assemblea, sia ammissibile la votazione in
                        blocco di emendamenti, procedendo ad un’unica deliberazione su tutti gli
                        emendamenti e gli articoli aggiuntivi su cui il governo abbia dato il suo
                        benestare. Cfr., per tutti, G. Piccirilli, L’emendamento nel
                            processo di decisione parlamentare, cit., p. 137.

[61]  Ciò, infatti, si verifica con una certa
                        frequenza per quanto concerne i documenti di bilancio presso la Camera dei
                        deputati.

[62]  Cfr. N. Lupo, Emendamenti,
                            maxi-emendamenti e questione di fiducia, in E. Gianfrancesco
                        e N. Lupo (a cura di), Le regole del diritto parlamentare nella
                            dialettica tra maggioranza e opposizione, Roma, 2007, spec.
                        pp. 41-45.

[63]  Cfr. il caso del disegno di legge
                        finanziaria per il 2010, nel corso del cui esame in seconda lettura alla
                        Camera dei deputati, è stato presentato dal relatore della Commissione
                        Bilancio e approvato nella Commissione un maxi-emendamento che ha definito
                        il testo del provvedimento, essendosi conclusa lì la
                            navette e non essendo stati presentati emendamenti
                        in aula (seduta del 6 dicembre 2009).

[64]  Cfr. V. Di Ciolo e L. Ciaurro,
                            Il diritto parlamentare, cit., p. 405. 

[65]  Cfr. sul punto G. Iocca, La
                        Conferenza dei Presidenti di Commissione ed il suo ruolo nella
                        programmazione dei lavori parlamentari, in Il
                        Parlamento della Repubblica: organi, procedure, apparati, Roma,
                    1996, spec. pp. 334-335, la quale parla di alcune convocazioni saltuarie
                    dell’organo tra le X e la XI legislatura (a cadenza annuale e pertanto inutili),
                    in omaggio alla funzione di garanzia del buon andamento dei lavori parlamentari
                    da parte del Presidente di Assemblea. Durante la VII legislatura si svolgevano
                    riunioni informali della Conferenza a cadenza settimanale, ma solo per «fare il
                    punto» della situazione, nel senso che i Presidenti di Commissione indicavano
                    quali progetti di legge erano pronti per essere inseriti nel programma e nel
                    calendario dei lavori.

[66]  Cfr. S. Boscaini, Intervento. La
                        partecipazione degli esecutivi ai lavori delle Commissioni
                        parlamentari, in E. Rossi (a cura di), Studi pisani sul
                        Parlamento III, Pisa, 2009, spec. p. 153.

[67]  Nel senso che l’esame in sede referente
                    termina senza aver neppure conferito il mandato a riferire al
                    relatore.
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Il capitolo intende indagare le figure dei Vicepresidenti delle due assemblee
                del Parlamento italiano e i loro rapporti con il Presidente. Per fare questo viene
                circoscritto il campo di indagine che va dalla XII alla XVII legislatura. Sotto il
                profilo metodologico, l’indagine si svolge lungo due direttrici: da un lato, emerge
                il “profilo politico” dei Vicepresidenti che si sono alternati lungo il periodo in
                esame, attraverso una verifica della collocazione, lungo il cursus honorum
                politico-istituzionale degli interessati, dell’incarico di Vicepresidente, della
                “visibilità” pubblica assicurata dalla carica, dei casi di riconferma per periodi
                più o meno lunghi; dall’altro, invece, attenendosi al dettato regolamentare, così
                come integrato dalla prassi parlamentare e dai precedenti più recenti, si
                ricostruiscono i poteri dei Vicepresidenti (in relazione a quelli attribuiti al
                Presidente).





1. Due
            direttrici di «lettura» del ruolo dei Vicepresidenti: chi sono (politicamente) e cosa
            fanno. Periodo considerato e metodo dell’indagine 



Nei primi giorni della XVII
            legislatura, a proposito della costituzione degli uffici di presidenza delle due Camere,
            si è avvertita la forte politicità della scelta delle persone da preporre alle diverse
            cariche, in modo particolare per quanto riguarda le vicepresidenze e l’ufficio dei
            questori. Ciò perché, almeno stando alle ricostruzioni giornalistiche ed alle
            dichiarazioni di alcuni parlamentari, talune scelte avrebbero potuto agevolare la
            formazione di una maggioranza parlamentare a sostegno del governo. Non solo questo non è
            avvenuto ma, per la prima volta, non è stato possibile neppure concludere le necessarie
            intese fra tutti i gruppi parlamentari richieste dai regolamenti parlamentari per la
            costituzione degli uffici di presidenza[1]. 
        
Gli eventi di questo primo scorcio
            della XVII legislatura sembrano poi indicare addirittura un’inversione nell’ordine
            consolidato dell’importanza politico-istituzionale[2] (riflessa anche nel cerimoniale)[3] e di visibilità fra le cariche di Vicepresidente e quella di questore,
            quest’ultima ritenuta in grado di effettuare un controllo più incisivo su alcuni temi
            molto attraenti per la pubblica opinione (bilancio delle assemblee, organizzazione
            interna, etc.) e dunque più ambita[4]. Anche questo è un segno del mutamento dei tempi nell’istituzione
            parlamentare. 
Dovendo impostare una indagine
            intorno ai Vicepresidenti delle due assemblee del Parlamento italiano ed ai loro
            rapporti con il Presidente, pare importante dapprima delimitare l’ambito temporale
            considerato e poi individuare, già in apertura, le due direttrici che si intendono
            proporre quale metodo per affrontare questo studio. 
Dal punto di vista dell’ambito
            temporale, si è ritenuto opportuno circoscrivere il campo di indagine al periodo che va
            dalla XII alla XVII legislatura, ovverosia alle legislature
            nelle quali – fra molti cambiamenti – si è affermato un sistema
            politico tendenzialmente bipolare (seppure, oggi, fortemente in crisi)[5]. Nell’ambito di questo arco di tempo, si può riscontrare la vigenza di una
            convenzione, agevolata dal ricorso al voto limitato stabilito dai regolamenti
            parlamentari, per cui due delle quattro vicepresidenze di ciascuna Camera sono
            attribuite ad esponenti di gruppi parlamentari riconducibili alla maggioranza e due ad
            esponenti di gruppi riconducibili all’opposizione[6]. Tale convenzione ha presentato, tuttavia, profili di
                fluidità, legati ai mutamenti degli schieramenti di maggioranza
            ed opposizione che hanno poi inciso sulla composizione degli uffici di presidenza, in
            corso di legislatura, in vario modo a seconda delle contingenze politiche ed istituzionali[7]; così come l’elezione di un nuovo Presidente
            d’Assemblea nel corso della legislatura, ha indotto Vicepresidenti a presentare
            dimissioni «oggettivamente funzionali ad una più equilibrata rappresentanza dei gruppi
            parlamentari nell’Ufficio di presidenza»[8]. 
Sotto il profilo metodologico,
            l’indagine si svolge lungo due direttrici: da un lato, emerge il «profilo politico» dei
            Vicepresidenti che si sono alternati lungo il periodo in esame, attraverso una verifica
            della collocazione, lungo il cursus honorum politico-istituzionale
            degli interessati, dell’incarico di Vicepresidente, della «visibilità» pubblica
            assicurata dalla carica, dei casi di riconferma per periodi più o meno lunghi;
            dall’altro, invece, attenendosi al dettato regolamentare, così come integrato dalla
            prassi parlamentare e dai precedenti più recenti, si ricostruiscono i poteri dei
            Vicepresidenti (in relazione a quelli attribuiti al Presidente). 
La letteratura giuridica
            specificamente dedicata al tema dei Vicepresidenti è assai scarna, probabilmente sul
            presupposto che trattasi di una mera articolazione interna dell’assemblea elettiva.
            Considerevoli sono alcuni studi più risalenti[9], mentre nel periodo più recente pare che, complessivamente, sia stata
            dedicata poca attenzione al tema, sebbene alcuni manuali e
            contributi recenti sottolineino la «delicatezza» di alcuni aspetti[10]. Elementi importanti si traggono dalla carta stampata, che riporta i casi di
            «frizione» fra i Vicepresidenti e l’Assemblea, le caratteristiche personali dei diversi
            Vicepresidenti, la loro attività politica e le esternazioni. Sono trattati spesso come
            fatti di costume politico, sebbene rivelino mutamenti significativi
            ed evoluzioni dei ruoli istituzionali. 

2. I
            Vicepresidenti dalla XII alla XVII legislatura: un profilo politico 



Nella tabella seguente (tab. 1), si
            sono riportati i Presidenti ed i Vicepresidenti dei due rami del Parlamento, eletti nel
            corso delle legislature considerate. 
Provando a dare una lettura del
            profilo politico dei Vicepresidenti, si può affermare che esponenti di primo piano della
            vita politica e parlamentare, abbiano avuto nella vicepresidenza dell’Assemblea il
                trampolino di lancio per una successiva carriera o una
                compensazione adeguata dopo altri incarichi di grande rilievo,
            specialmente per quanto riguarda i Vicepresidenti espressione dei gruppi di opposizione
            (ma esponenti della maggioranza nella legislatura precedente). 
Nella XIII legislatura si consuma
            l’unico passaggio – secondo la letteratura più risalente[11] – «tradizionale» dal ruolo di Vicepresidente a
            quello di Presidente, con Luciano Violante che da Vicepresidente della Camera nella XII
            legislatura ne diviene Presidente nella XIII. 
TAB. 1.
                Vicepresidenti delle due Camere dalla XIII legislatura alla XVII
                    legislatura
	 	Camera dei
                                Deputati 	 	Senato della
                                Repubblica 
	XII Legislatura
	PRESIDENTE: IRENE PIVETTI
	 	PRESIDENTE: CARLO SCOGNAMIGLIO
                            PASINI

	 	Lorenzo Acquarone (Partito
                                popolare italiano)
	 	Romano Misserville (Alleanza
                                nazionale-MSI)

	 	Vittorio Dotti (Forza Italia; si
                                dimette il 9 novembre 1994, per divenire capogruppo del gruppo
                                parlamentare di Forza Italia); è sostituito da Raffaele Della Valle
                                (ex capogruppo del medesimo gruppo)
	 	Michele Pinto (Partito popolare
                                italiano)

	 	Adriana Poli Bortone (Alleanza
                                nazionale-MSI; si dimette, nominata Ministro); è sostituita da
                                Ignazio La Russa (del medesimo gruppo
                            parlamentare)
	 	Carlo Rognoni (Partito democratico
                                della sinistra)

	 	Luciano Violante (Partito
                                democratico della sinistra)
	 	Marcello Staglieno (Lega
                                Nord)

	XIII Legislatura
	PRESIDENTE: LUCIANO VIOLANTE
	 	PRESIDENTE: NICOLA MANCINO

	 	Lorenzo Acquarone (Partito
                                popolare italiano)
	 	Domenico Contestabile (Forza
                                Italia)

	 	Alfredo Biondi (Forza
                                Italia)
	 	Domenico Fisichella (Alleanza
                                nazionale)

	 	Clemente Mastella, (CCD-CDU; si
                                dimette l’11 novembre 1998); è sostituito da Carlo Giovanardi
                                (Misto-CCD)
	 	Carlo Rognoni (Partito democratico
                                della sinistra)

	 	Pierluigi Petrini (Misto-RI; ex
                                Lega)
	 	Ersilia Salvato (Rifondazione
                                comunista-Progressisti; Democratici di sinistra)

	XIV Legislatura
	PRESIDENTE: PIERFERDINANDO CASINI
	 	PRESIDENTE: MARCELLO PERA

	 	Alfredo Biondi (Forza
                                Italia)
	 	Roberto Calderoli (Lega Nord; si
                                dimette il 20 luglio 2004); è sostituito da Francesco Moro (Lega
                                Nord)

	 	Publio Fiori (Alleanza
                                nazionale)
	 	Lamberto Dini
                                (Margherita)

	 	Clemente Mastella
                                (Misto-Popolari-UDEUR)
	 	Domenico Fisichella (Alleanza
                                nazionale)

	 	Fabio Mussi (Democratici di
                                Sinistra)
	 	Cesare Salvi (Democratici di
                                sinistra)

	 	 	 	 
	XV Legislatura
	PRESIDENTE: FAUSTO BERTINOTTI
	 	PRESIDENTE: FRANCO
                                MARINI

	 	Pierluigi Castagnetti
                                (L’Ulivo)
	 	Gavino Angius
                                (L’Ulivo-Misto)

	 	Carlo Leoni
                            (L’Ulivo)
	 	Mario Baccini (Unione dei
                                democratici cristiani e di centro-Mistro)

	 	Giorgia Meloni (Alleanza
                                nazionale)
	 	Roberto Calderoli (Lega Nord)
                            

	 	Giulio Tremonti (Forza
                                Italia)
	 	Milziade Caprili (Rifondazione
                                comunista-Sinistra europea)

	XVI Legislatura
	PRESIDENTE: GIANFRANCO FINI
	 	PRESIDENTE: RENATO SCHIFANI

	 	Rosy Bindi (Partito
                                democratico)
	 	Emma Bonino (Partito
                                democratico)

	 	Rocco Buttiglione (Unione dei
                                democratici cristiani e di centro)
	 	Vannino Chiti (Partito
                                democratico)

	 	Antonio Leone (Popolo della
                                Libertà)
	 	Rosa Angela Mauro (Lega
                                Nord)

	 	Maurizio Lupi (Popolo della
                                Libertà)
	 	Domenico Nania (Popolo della
                                Libertà)

	XVII Legislatura
	PRESIDENTE: LAURA BOLDRINI
	 	PRESIDENTE: PIERO GRASSO

	 	Luigi Di Maio (Movimento 5
                                Stelle)
	 	Roberto Calderoli (Lega
                                Nord)

	 	Roberto Giachetti (Partito
                                democratico)
	 	Valeria Fedeli (Partito
                                democratico)

	 	Maurizio Lupi (Popolo della
                                Libertà; si dimette il 29 aprile 2013); è sostituito da Simone
                                Baldelli (Popolo della Libertà)
	 	Maurizio Gasparri (Popolo della
                                Libertà)

	 	Marina Sereni (Partito
                                democratico)
	 	Linda Lanzillotta (Scelta civica
                                per l’Italia)




Dalla XIII legislatura è invece una
            costante che Ministri e sottosegretari di esecutivi precedentemente in carica, assumano
            poi il ruolo di Vicepresidenti, rendendosi protagonisti della vita politica e
            parlamentare (significativo è il caso del Vicepresidente Mastella, già Ministro, che
            sarà uno degli artefici, insieme al Presidente emerito della Repubblica Francesco
            Cossiga, della costituzione di un gruppo parlamentare che consentirà, passando
            dall’opposizione alla maggioranza, la formazione del Governo D’Alema I nel 1998). Ma il
            ruolo di Vicepresidente viene ad assumere anche la funzione specifica di compensazione
            politica fra le componenti delle coalizioni (merita rammentare la figura del
            Vicepresidente della Camera dei Deputati, on. Pierluigi Petrini, eletto nella XI
            legislatura con la Lega Nord alla Camera e successivamente rieletto nella XIII
            legislatura con la lista, collegata allo schieramento di centro-sinistra,
                Rinnovamento italiano, ed in tale «quota» eletto
            Vicepresidente: la sua elezione ha dato adito a numerose polemiche in quanto il suo
            profilo di transfuga – a giudizio di diversi parlamentari, che
            ebbero con lui vivacissimi scontri in Aula – non avrebbe dato adeguate «garanzie» di imparzialità)[12]. 
        
Il passaggio dall’esecutivo
            all’incarico di Vicepresidente assume progressivamente dimensioni sempre più
            ragguardevoli, coinvolgendo anche esponenti di primissimo piano come Lamberto Dini, già
            Ministro degli affari esteri (1996-2001) e già Presidente del Consiglio (1994-1996)
            nonché leader della formazione politica Rinnovamento italiano nella
            XIV legislatura. Nella XV e XVI legislatura vi sono alcuni elementi ancora più forti a
            sostegno delle tesi qui affermate: basterà ricordare che l’incarico di Vicepresidente è
            assunto dal già Ministro dell’Economia e delle Finanze, on. Giulio Tremonti, figura
            chiave dei quattro presieduti dall’on. Silvio Berlusconi nella XII e XIV legislatura ed
            uomo politico di primo piano; dall’ex Ministro Roberto Calderoli, confermato
            nell’incarico più volte; da Rosy Bindi, ex Ministro per la famiglia (nella XV
            legislatura; nella XIII legislatura era stata Ministro della sanità), che sarà candidata
            (sconfitta) per la segreteria del Partito democratico nel 2007 e futura Presidente del
            Partito democratico (nel 2009): durante i suoi turni di presidenza si sono verificati
            alcuni momenti di fortissima tensione fra i gruppi parlamentari di maggioranza e la
            Vicepresidente, accusata spesso di non essere imparziale[13]; dall’ex Ministro Rocco Buttiglione, personaggio politico di lungo corso e
            di primo piano dell’UDC; dal sen. Vannino Chiti (Ministro per i
            rapporti con il Parlamento e le Riforme, già membro del Governo e Presidente della
            Giunta regionale della Toscana); dalla sen. Emma Bonino (Ministro per il commercio
            estero e le politiche europee), eletta nelle liste del Partito democratico come
            delegazione del partito radicale, con un profilo internazionale autorevole (si noti che
            la sen. Bonino sarà, in corso di legislatura, anche candidata alla presidenza della
            Giunta regionale del Lazio per la coalizione di centro-sinistra, risultando però
            sconfitta). 
Nella XVII legislatura, i criteri
            di selezione dei Vicepresidenti appaiono parzialmente differenti, a causa dei difficili
            rapporti politici fra i gruppi (del resto lo sono stati i criteri di elezione dei
            Presidenti delle Camere, scelti al di fuori del personale dei partiti, ricorrendo a
            parlamentari provenienti da esperienze della vita civile e istituzionale, in grado
            quindi – nelle intenzioni dei sostenitori, ma non nella realtà – di coagulare consensi
            da parte di schieramenti ampi di forze politiche). Pare essere stata premiata, nella
            scelta dei Vicepresidenti, l’esperienza e la competenza della gestione dei lavori d’Aula
            e dei gruppi parlamentari, non senza qualche «nuovo arrivo» dovuto al significativo
                turnover di parlamentari (ad es., l’ingresso di un giovanissimo
            esponente del Movimento 5 Stelle, Luigi Di Maio). 
Quindi, il «profilo politico» di
            coloro che sono chiamati alla vicepresidenza delle Camere si è significativamente e
            generalmente consolidato, al punto che l’alternanza fra incarichi di governo e
            Vicepresidente è stata costante almeno fra la XIII e la XVI legislatura[14], con pochi casi di rielezione (che hanno premiato,
            in genere, la concreta capacità gestionale dell’Aula)[15] e con l’interruzione di quel cursus honorum che ha
            visto, nel corso della storia repubblicana, i Vicepresidenti collocarsi lungo una linea
            ideale che portava dapprima alla presidenza dell’Assemblea e poi, eventualmente, anche
            ad altre e più alte magistrature[16]. In generale, può sostenersi che ex Ministri (ma anche, ex capigruppo:
            Pierluigi Petrini, Fabio Mussi, Domenico Nania, etc.) abbiano trovato, nella
            vicepresidenza d’Assemblea, un ruolo autorevole e visibile o in attesa di una
            ricollocazione politica (ad es., Giulio Tremonti, Emma Bonino) o giunti alla fine della
            propria carriera (come, ad es., Lamberto Dini). Indubbiamente, le cariche di
            Vicepresidente mettono a disposizione un apparato di risorse per l’esercizio della
            funzione tutt’altro che trascurabile[17]. 
L’incarico di Vicepresidente ha
            rappresentato un trampolino di lancio per alcuni che da quella
            posizione hanno costruito e consolidato una successiva carriera politica ed
            istituzionale: i casi più significativi sono quello di Giorgia
            Meloni (eletta Vicepresidente giovanissima nel 2006, e poi
            destinata ad incarichi ministeriali nella XVI legislatura ed alla guida di un movimento
            politico), Maurizio Lupi (eletto nella XVI legislatura, confermato nella XVII e poi
            indicato come membro del Governo), Roberto Calderoli (il quale, da Vicepresidente del
            Senato nella XIV legislatura, sarà chiamato ad essere Ministro del 2004). 

3. Il
            rapporto fra Presidente e Vicepresidenti nel dettato regolamentare e nella prassi (con
            riferimento all’esperienza più recente) 



3.1.
                Modalità di elezione, attribuzioni e partecipazione alle attività presidenziali 



L’altra «direttrice» che deve
                essere presa in esame è rappresentata dalla fisionomia del Vicepresidente scolpita
                dal regolamento e dalla prassi. 
La cornice costituzionale entro
                la quale ci si muove è quella definita dall’art. 63 Cost. che individua nel
                Presidente e nell’ufficio di presidenza i due organi costituzionalmente necessari
                per il funzionamento del Parlamento repubblicano, nelle forme e nei modi stabiliti
                dai regolamenti parlamentari. Attualmente, il Presidente, i quattro Vicepresidenti,
                i tre questori ed i segretari[18] costituiscono l’ufficio di presidenza di ciascuna
                Camera (tale nome indica, effettivamente, l’ufficio della Camera dei Deputati,
                mentre al Senato, ai sensi dell’art. 7 Reg. Sen., assume la denominazione di
                Consiglio di presidenza). 
Per quanto di nostro interesse
                – i Vicepresidenti – i regolamenti delle due Camere
                disciplinano essenzialmente tre aspetti: le modalità di elezione, le attribuzioni e
                la partecipazione all’attività di presidenza della Camera. 
Le modalità di
                    elezione sono analoghe nei due rami del Parlamento: in ciascuna
                Camera sono eletti quattro Vicepresidenti, con voto
                limitato a due per ciascun votante (art. 5, comma 1, Reg. Sen.; art. 5, comma 1,
                Reg. Cam.) ed a maggioranza relativa. Secondo il Reg. Cam., tutti i gruppi
                parlamentari costituiti all’atto dell’elezione dell’ufficio di presidenza debbono
                esservi rappresentati[19]: a tal fine, il Presidente promuove già prima della elezione, le
                opportune intese fra i gruppi (art. 5, comma 3, Reg. Cam.); qualora un gruppo
                rimanga privo di rappresentanza, al momento della costituzione o successivamente,
                sono eletti ulteriori segretari di presidenza. Anche in tale caso, il Presidente è
                chiamato a promuovere le opportune intese fra i gruppi (art. 5, comma 4-6, Reg.
                Cam.). Al Senato, invece, il Regolamento richiede che all’interno del Consiglio sia
                assicurata una «adeguata rappresentatività» dei gruppi (art. 5, comma
                    2-bis, Reg. Sen.): i gruppi parlamentari non rappresentati
                possono richiedere che si proceda all’elezione di altri segretari. Su tali richieste
                delibera il Consiglio di presidenza, ma il numero degli ulteriori segretari non può
                essere in ogni caso superiore a due. Tale disposizione, oggetto di ben quattro
                modifiche fra il 1993 ed il 2007, è stata derogata all’inizio di ogni legislatura.
                Nella XVII legislatura, con una disposizione transitoria, si è consentito di
                «sfondare» il tetto del numero massimo dei segretari aggiuntivi fino ad un massimo
                di tre, consentendo così ad ogni gruppo costituito all’inizio della legislatura ma
                non rappresentato nell’ufficio, di richiedere l’elezione di segretari[20]. I segretari aggiuntivi decadono dalla carica
                qualora, alla Camera, cessi di esistere il gruppo parlamentare in rappresentanza del
                quale sono stati eletti o entrino a far parte di un gruppo già rappresentato in seno
                alla presidenza (art. 5, comma 7, Reg. Cam.); al Senato, la decadenza si verifica
                qualora entrino a far parte di un gruppo diverso da quello di
                appartenenza al momento in cui sono stati eletti (art. 5,
                comma 2-quater, Reg. Sen.). 
Similmente a quanto avviene per
                il Presidente, non esiste un legame «fiduciario» fra Assemblea e Vicepresidenti: non
                operano, dunque, meccanismi o strumenti di revoca o di decadenza attivabili da parte
                del gruppo che li ha designati nell’ambito delle intese propedeutiche all’elezione
                dell’ufficio di presidenza, o da parte del Presidente o dell’Assemblea[21]. Le dimissioni del Vicepresidente, liberamente presentate dal titolare
                della carica, non sono oggetto di discussione da parte dell’Assemblea (che si limita
                ad una «presa d’atto») nel caso in cui le stesse siano da considerarsi come
                conseguenza di una modificazione dei rapporti fra i gruppi parlamentari e, quindi –
                come già si è avuto modo di osservare – «oggettivamente funzionali ad una più
                equilibrata rappresentanza dei gruppi parlamentari nell’Ufficio di presidenza»,
                oppure nel caso in cui siano determinate da ragioni personali o da situazioni di
                incompatibilità sopravvenuta[22]; si atteggerebbe diversamente, invece, il caso di dimissioni
                «politicamente motivate in relazione a dissensi con l’operato della presidenza o a
                mutamenti nell’appartenenza alla maggioranza di governo»[23]: in tali casi, sembrerebbe ammissibile un
                dibattito assembleare che, nella prassi, non si è però verificato[24]. 
Quanto alle funzioni, il
                Regolamento della Camera stabilisce che «i Vicepresidenti collaborano con il
                Presidente; a tal fine possono essere da lui convocati ogni qualvolta lo ritenga
                opportuno. Sostituiscono il Presidente in caso di assenza o di impedimento» (art. 9
                Reg. Cam.); il Regolamento del Senato, invece, dispone che «i Vicepresidenti
                sostituiscono il Presidente nella direzione dei dibattiti e nelle mansioni di
                rappresentanza del Senato nelle pubbliche cerimonie» (art. 9 Reg. Sen.). Occorre,
                quindi, distinguere fra le funzioni esercitate dai Vicepresidenti al di fuori
                dell’ufficio di presidenza (quindi in Aula o in rappresentanza dell’istituzione) e
                quelle svolte all’interno dell’ufficio di presidenza. 
Con riguardo a quest’ultimo
                aspetto, secondo la più convincente ricostruzione, per i membri dell’ufficio opera
                un principio di uniformità di tutti i componenti del collegio
                (eccettuato il Presidente che, per prassi, non vota – pur non esistendo una norma
                che lo impedisca – e non può essere considerato rappresentante del proprio gruppo)[25]. I Vicepresidenti sono eletti, almeno al momento della costituzione
                dell’ufficio di presidenza, insieme con gli altri membri (questori e segretari) e
                con costoro concorrono a garantire la rappresentatività dei
                gruppi parlamentari. Sotto il profilo della partecipazione ai lavori dell’ufficio,
                tuttavia la posizione di tutti i membri è parificata: come è stato efficacemente
                detto, «la carica di Vicepresidente, Questore o Segretario rileva come requisito di
                ammissione all’organo collegiale», ma «entro il collegio
                non vengono “importate” le prerogative tipiche di quegli organi individuali»[26]. 
Al di fuori dell’ufficio di
                presidenza, invece, il rapporto fra il Presidente ed i Vicepresidenti è distinto
                rispetto a quello esistente con gli altri membri dell’ufficio di presidenza.
                Infatti, mentre i regolamenti prevedono per i questori ed i segretari che il
                Presidente dell’Assemblea «sovrintenda» alle loro funzioni (art. 8 Reg. Cam.; art. 8
                Reg. Sen.), lasciando intendere un rapporto di sovraordinazione, per i
                Vicepresidenti il Reg. Cam. prevede che essi collaborino con il
                Presidente ed il Regolamento del Senato si limita a prevedere il rapporto di
                    sostituzione. 
Si può affermare, quindi, che i
                Vicepresidenti collaborino con il Presidente per l’esercizio delle funzioni tipiche
                di quest’ultimo e che ciò avvenga principalmente, ma non esclusivamente, attraverso
                la «sostituzione» nella direzione dell’Assemblea. Pur rimanendo quest’ultimo aspetto
                quello più rilevante, merita ricordare – ancorché non sia possibile trattarlo in
                questa sede – la «delega» permanente, da parte del Presidente ai Vicepresidenti, di
                alcune funzioni e prerogative presidenziali inerenti l’amministrazione interna delle Camere[27]; così come quello dell’attribuzione di funzioni da parte della legge
                ordinaria, risalente addirittura all’epoca statutaria: è il caso previsto dall’art.
                8 del Testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, a tenore del quale per la
                revoca o la rimozione in altro modo dei consiglieri della Corte dei conti occorre il
                parere conforme di una Commissione, presieduta dal Presidente del Senato e composta
                dal Presidente della Camera e dai Vicepresidenti dei due rami del Parlamento[28]. 
Ulteriori modalità di
                collaborazione con il Presidente trovano spazio anche in altre previsioni
                regolamentari che stabiliscono la partecipazione dei Vicepresidenti, con voto
                consultivo, alle riunioni della Conferenza dei capigruppo:
                al Senato, l’art. 53, comma 3 del Regolamento prevede, in via generale, la
                partecipazione dei Vicepresidenti ai lavori della Conferenza (quindi, come
                attribuzione propria, senza che sia necessario un invito); alla Camera, l’art. 13,
                comma 2 del Regolamento prevede che il Presidente inviti – ove lo ritenga opportuno
                – i Vicepresidenti, sebbene la prassi applicativa preveda una generalizzata
                partecipazione ai lavori a prescindere dall’invito puntuale del Presidente[29]. 
Per esaminare, invece,
                l’aspetto della «sostituzione» del Presidente, bisogna prendere le mosse dalla
                constatazione che la legittimazione politica ed istituzionale dei Vicepresidenti è
                più contenuta rispetto a quella del Presidente[30]. Ciò non osta, però, «alla possibilità che ad esso [al Presidente,
                    N.d.A.] possa subentrare in funzioni vicarie un vice
                Presidente eletto a quorum più basso»[31]. Sotto il profilo della collocazione istituzionale, però, è inevitabile
                che sussistano delle differenze: al di là degli aspetti più concretamente legati
                allo svolgimento dei lavori parlamentari (sui quali vedasi
                    oltre), i Vicepresidenti sono membri delle Commissioni
                parlamentari e possono prendervi parte attivamente, sono iscritti ad un gruppo
                parlamentare e partecipano alla vita del loro partito politico (lo si è visto
                tratteggiando il profilo politico dei Vicepresidenti delle legislature più recenti).
                È pur vero che, quanto a quest’ultimo aspetto, anche i Presidenti delle Camere hanno
                avuto, di recente, ruoli molto impegnativi nella vita politica e partitica durante
                il mandato presidenziale (specialmente dalla XIV alla XVI legislatura)[32]. 
            
Proprio questa posizione
                istituzionale anfibia dei Vicepresidenti – parlamentari
                    pleno iure e sostituti del Presidente – ha posto anche
                alcune questioni con riguardo alla possibilità di esercitare le proprie prerogative
                parlamentari senza limitazioni derivanti dal munus ricoperto.
                La questione si è posta in duplice direzione. Da un lato, si è discusso
                problematicamente a proposito del contegno che dovrebbe tenere il
                deputato-Vicepresidente anche nel momento in cui non sia chiamato a presiedere, sia
                in Aula[33] sia nei rapporti con la stampa e la pubblica opinione[34]: la sussistenza di limiti impliciti allo svolgimento del mandato
                parlamentare, desumibili in analogia con i limiti
                consuetudinari, convenzionali e della prassi esistenti per i Presidenti delle Camere
                è forse uno dei temi di maggiore interesse perché, se trovasse conferma all’interno
                dell’ordinamento parlamentare, istituirebbe una graduazione
                nelle modalità di svolgimento dell’attività parlamentare ed extra-parlamentare
                tutt’altro che «leggera» per chi sia chiamato all’ufficio di Vicepresidente. 
Dall’altro lato, ci si è
                interrogati sulla possibilità del Vicepresidente di turno di intervenire, per
                    fatto personale, pur essendo chiamato – appunto – a
                dirigere i lavori, in assenza della possibilità di alternarsi alla presidenza con
                altro Vicepresidente[35]. A quest’ultimo proposito, si deve considerare che il Vicepresidente
                incontra limiti nella possibilità di replicare per questioni non concernenti la
                conduzione dei lavori (ciò è tanto più vero se – come si è rilevato in apertura – i
                Vicepresidenti sono scelti sempre più fra gli esponenti politici di spicco degli
                schieramenti parlamentari): si è più volte invocata una regola di correttezza
                    parlamentare per la quale gli
                interventi che chiamano in causa per questioni politiche (ad es., un precedente
                incarico ministeriale) un Vicepresidente, siano differiti ad un momento nel quale il
                Vicepresidente non sia impegnato nel turno di presidenza e sia, quindi, libero di
                poter replicare[36]. 
I rapporti fra Presidente e
                Vicepresidenti nella gestione dell’Aula devono essere ricostruiti anche tenendo in
                considerazione due ipotesi fondamentali[37]: la sostituzione sede plena, che si realizza in
                tutti i casi in cui il Presidente sia in carica ma assente per una seduta (o parte
                di essa) oppure sia temporaneamente impedito[38]; la sostituzione sede vacante, nel caso in cui il
                Presidente d’Assemblea sia permanentemente impedito, dimissionario, deceduto, etc.
                In tali casi, quindi, il Vicepresidente svolge le funzioni presidenziali sino
                all’elezione del nuovo Presidente. Tali distinzioni rilevano – come si vedrà – ai
                fini dell’individuazione della latitudine delle funzioni e dei poteri presidenziali
                spettanti al Vicepresidente e per l’individuazione del Vicepresidente chiamato a
                sostituire (temporaneamente) il Presidente impedito (la questione del c.d.
                    vicario). 
All’interno delle due
                fattispecie, andranno individuate poi una serie di variabili che condizionano
                l’esercizio dei poteri presidenziali da parte dei Vicepresidenti. 

3.2.
                Sostituzioni «sede plena»: assenza momentanea e impedimento temporaneo 



Nel caso della sede
                    plena, la sostituzione del Vicepresidente si atteggia diversamente
                nell’ipotesi di sostituzione per assenza momentanea del Presidente nella conduzione
                dei lavori parlamentari ed in quella di impedimento
                temporaneo (viaggio all’estero, malattia, etc.). 
Nell’ipotesi di assenza
                momentanea, la sostituzione concerne essenzialmente la conduzione dei soli lavori
                parlamentari. In tale veste, la potestà del Vicepresidente si estende anche alla
                sovrintendenza sulle funzioni dei segretari, ma essa non è propria («originaria»)
                del Vicepresidente ma è una «prerogativa “derivata” dal Presidente»[39]. 
Il Vicepresidente sostituisce
                il Presidente sulla base dei turni prestabiliti che, a rotazione, debbono consentire
                l’ordinato svolgimento dei lavori e la possibilità per il Presidente di allontanarsi
                dal seggio in qualsiasi momento[40]. È nella predisposizione dei turni e nella libera scelta del Presidente
                di non presiedere in prima persona una determinata seduta (o parte di essa) che si
                realizza, senza formalità[41], la «delega» di funzioni ai Vicepresidenti. Non può tacersi la possibile
                valenza politica che può assumere la predisposizione del turno di presidenza:
                sebbene non manchino pronunciamenti dei Presidenti delle Camere secondo i quali il
                turno non risponda ad altra esigenza che a quella – già richiamata – di continuità
                ed ordine dei lavori parlamentari[42], è notorio che l’alternanza nei turni di presidenza può seguire
                particolari criteri di opportunità, come la particolare perizia del Vicepresidente
                in frangenti delicati oppure l’opportunità politica ed istituzionale di
                allontanare, per qualche tempo, dal compito di presiedere
                l’Assemblea, un Vicepresidente[43]. 
La regola aurea – definita un
                    principio generale della prassi parlamentare[44], ma probabilmente riconducibile al rango di vera e propria consuetudine
                – che governa l’ipotesi di sostituzione sede plena è che
                «quando un Vicepresidente siede al seggio presidenziale, assume tutti i poteri del
                Presidente nonché i relativi doveri che postulano il possesso di tutte le qualità di
                cui dev’essere dotata la persona che ricopre tale ufficio»[45]: addirittura, si è affermato che «gli atti del Vicepresidente non
                differiscono da quelli del Presidente»[46] e contro le decisioni del Vicepresidente «non è stato mai ammesso il
                ricorso al Presidente»[47]. 
L’assimilazione del ruolo del
                Vicepresidente a quello del Presidente, al momento della direzione dei lavori
                parlamentari, è tale che, quando siede sul seggio presidenziale, non può esercitare
                le prerogative proprie del semplice deputato (ad es., partecipare al dibattito,
                intervenire per richiami al regolamento, etc.), salvo riacquisire il proprio ruolo
                una volta cessato il turno. I Presidenti di turno, nelle votazioni, sono soggetti
                alle medesime norme di rango consuetudinario che si applicano ai Presidenti, i quali
                non votano e concorrono, in modo diverso, alla determinazione del numero dei votanti
                alla Camera ed al Senato (alla Camera sono considerati come
                non presenti ai fini del voto, ma presenti ai fini del
                computo del numero legale; al Senato, invece, il Presidente è computato fra i
                presenti alla votazione, ma non fra i votanti)[48]. A differenza del Presidente, però, i Vicepresidenti assolvono le
                funzioni presidenziali in maniera discontinua ed eventuale, per cui è possibile
                anche che questi si alternino sul seggio presidenziale al fine di consentire a tutti
                l’esercizio delle proprie prerogative al di fuori del turno, specialmente nelle
                votazioni per appello nominale[49]. Ciò ha posto qualche problema con riferimento alle votazioni per alzata
                di mano o mediante procedimento elettronico, per le quali l’avvicendamento sul
                seggio non costituisce un valido rimedio che consenta al Vicepresidente di turno di
                votare. Si richiama, a tal proposito, quanto avvenuto al Senato nella XV
                legislatura: potendo i rapporti fra maggioranza ed opposizione essere determinati
                proprio dal fatto che a presiedere fosse un esponente della maggioranza o uno
                dell’opposizione, la definizione del turno di presidenza rischiava di assumere,
                nelle singole occasioni di voto, un significato politico del tutto eccezionale, al
                punto che furono poste allo studio misure fortemente innovative (astensione
                obbligatoria dal voto per tutti i Vicepresidenti o possibilità di voto per il
                Vicepresidente di turno)[50]. 
Il principio generale di
                coincidenza dei poteri è mitigato dal fatto che i Vicepresidenti godono comunque di
                un margine di apprezzamento rispetto al rilievo ed
                all’urgenza della questione che sono chiamati a decidere in corso di seduta:
                laddove, infatti, non vi siano state previe indicazioni dell’ufficio di presidenza o
                del Presidente[51], o non vi siano concordi precedenti ai quali rifarsi o, infine, la
                questione abbia uno spessore di notevole rilievo politico ed istituzionale e sia
                sostanzialmente nuova, il Vicepresidente rimette la questione al Presidente o si
                consulta con quest’ultimo[52]. Talora, approfondita la questione, si può avere addirittura un breve
                avvicendamento sul seggio presidenziale in modo che una determinata soluzione sia
                formalmente e sostanzialmente imputabile al Presidente. 
La dottrina segnala che, in
                ogni caso, la rimessione della questione al Presidente «è [...] puramente una
                    quaestio facti di carattere soggettivo, di sensibilità e di opportunità»[53], che discende logicamente anche dall’esigenza di dare coerenza alla
                giurisprudenza presidenziale che, altrimenti, sarebbe frazionata in modo disordinato
                fra cinque diversi centri decisionali, dotati tutti della medesima
                    potestas in Aula[54]. È la prassi, ancora una volta, che giuoca il
                ruolo fondamentale nel determinare i confini (tutt’altro che lineari e semplicemente
                individuabili) fra quelli che sono stati identificati come «poteri esclusivi del
                Presidente titolare» e «poteri del Presidente della seduta»[55]. D’altro canto, infatti, anche il richiamo ai precedenti – per quanto
                possa costituire un punto di appoggio molto solido alla legittimazione della
                decisione di chi siede alla presidenza, ancorché col ruolo di Presidente di turno e
                non titolare[56] – include sempre una serie di operazioni interpretative ed argomentative
                che possono avere un rilievo politico, in considerazione della concreta situazione:
                ciò può richiedere un intervento del massimo organo di direzione delle Camere,
                tenuto conto che la decisione è insindacabile da parte di altri soggetti (inclusa
                l’Assemblea) ed è il frutto di un esercizio interpretativo di proporzioni assai ampie[57]. 
            
Una (parziale) emersione
                positiva dei limiti ai poteri del Vicepresidente nella conduzione dei lavori è
                rappresentata dal parere della Giunta per il regolamento della Camera dei deputati
                del 24 ottobre 1996[58], in tema di richiami al regolamento o per l’ordine dei lavori. Nei casi
                dei predetti richiami – si legge – qualora «la questione rivesta particolare
                importanza o comporti un nuovo indirizzo interpretativo, il Presidente di turno
                investirà della stessa il Presidente della Camera, eventualmente sospendendo la
                trattazione del punto in esame». 
Nell’esperienza più recente, il
                principio di identità di funzioni e poteri ha comunque dato luogo ad alcuni momenti
                di tensione, sia quando il Vicepresidente di turno ha ritenuto di non poter assumere
                decisioni procedurali senza la previa consultazione del Presidente[59], sia quando il Presidente ha accettato di
                prendere in considerazione proteste concernenti decisioni assunte dai Vicepresidenti[60] sia quanto non lo ha fatto, proprio in forza del principio di identità
                delle funzioni[61]. Tecnicamente, anche allorquando il Presidente
                «riconsideri» decisioni assunte dai Vicepresidenti, non si parla di annullamento
                perché la decisione sia affetta da un vizio: il Presidente si limita ad «apprezzare
                – con una diversa sensibilità politica (che, si presume, è a più ampia
                legittimazione) – l’opportunità di una revoca degli effetti della decisione già
                validamente assunta da Vicepresidente»[62], sul presupposto che vi sia la concreta possibilità di modificare quegli
                effetti già prodottisi. Nelle occasioni – molto frequenti – in cui il Presidente
                avalli invece la decisione assunta dal Vicepresidente, oggetto di contestazioni, non
                si tratta di una ratifica o convalida della decisione presa all’esito di un
                «ricorso», bensì di una presa d’atto della decisione del Vicepresidente[63]. 
Nel leggere gli
                    speeches presidenziali si ha la sensazione che, sul piano
                sostanziale, si tratti invece di un vero e proprio «sindacato» sulla decisione: ma
                si tratta – è bene dirlo – di casi sporadici e di confine, nei
                quali la decisione del Vicepresidente sia così clamorosamente distante dal dettato
                regolamentare e dalla prassi da non poter non essere rivisitata. 
Meno rilevante, ancorché non
                trascurabile, è il tema dei rapporti in aula fra Presidente e Vicepresidenti, quando
                quest’ultimi non siano chiamati a presiedere. Ciò può
                rivelarsi un punto delicato, poiché mette in crisi la
                necessaria solidarietà fra chi è chiamato, a vario titolo, a presiedere in nome
                della politicità dell’attività parlamentare dei Vicepresidenti
                nella quotidianità[64]. 
Nel caso di impedimento
                temporaneo, all’interno del caso di sede plena, vengono in
                rilievo ipotesi come il viaggio all’estero, la malattia e tutti i casi in cui il
                Presidente rilevi di trovarsi nell’impossibilità di svolgere, per un periodo
                determinato o determinabile, le proprie funzioni. Tale ipotesi riceve un espresso
                riconoscimento normativo nel Reg. Sen., laddove si legge (art. 9, comma 2) che «il
                Presidente del Senato designa il Vicepresidente incaricato di esercitare le sue
                funzioni in caso di temporaneo impedimento». In questi casi, fermo restando quanto
                si è detto a proposito dell’attività di direzione dei lavori parlamentari, la prassi
                indica che il Presidente è sostituito dal Vicepresidente
                    vicario (su cui, si veda al par. 4) nel complesso delle
                funzioni ad esso riconducibili (quindi, anche quelle riguardanti l’amministrazione
                della Camera o del Senato ed i rapporti con i Questori[65], la rappresentanza esterna, le relazioni istituzionali, la convocazione
                e direzione dell’ufficio di presidenza)[66], esclusivamente nei limiti della delega
                eventualmente ricevuta dal Presidente[67] o, comunque, della correttezza istituzionale, dell’esigenza di
                funzionalità del ramo del Parlamento e degli equilibri politici[68]. 

3.3. La
                c.d. «sede vacante» 



L’ipotesi della sede vacante si
                realizza nel caso in cui il Presidente abbia presentato le dimissioni, sia
                permanentemente impedito o deceduto. In tale ipotesi, il Vicepresidente vicario (per
                l’individuazione del vicario, cfr. infra par. 4) subentra nella
                complessità delle funzioni presidenziali (quindi nella direzione dei dibattiti,
                nell’amministrazione interna delle Camere, nei rapporti esterni e con gli altri
                organi costituzionali), fino all’elezione del nuovo Presidente. 
Per quanto concerne le modalità
                di accertamento dell’impedimento permanente, fatta salva l’ipotesi in cui sia il
                Presidente impedito stesso a rilevarlo e comunicarlo, si ritiene che spetti
                all’ufficio di presidenza valutare preliminarmente la situazione ed a riferire
                all’assemblea, organo competente ad accertare la sussistenza dei presupposti per
                procedere all’elezione di un nuovo Presidente[69]. Spetta al Vicepresidente vicario «guidare», in
                questo delicatissimo frangente, i lavori dell’ufficio di presidenza e
                dell’Assemblea. 
L’evento della sede vacante,
                nella prassi, si è verificato nei casi di dimissioni del Presidente[70], di elezione del Presidente di uno dei rami del Parlamento alla
                presidenza della Repubblica[71], o di morte[72]. 
A giudizio della dottrina,
                riconducibile a tale ipotesi è anche il caso di impedimento temporaneo del
                Presidente chiamato allo svolgimento di altre funzioni costituzionali, incompatibili
                (costituzionalmente o, più semplicemente, di fatto) con la funzione parlamentare: è
                il caso tipico della supplenza del Presidente della Repubblica da parte del
                Presidente del Senato, ai sensi dell’art. 86, primo comma, Cost. (ma anche il caso
                del mandato esplorativo conferito usualmente ai Presidenti
                delle Camere da parte del Presidente della Repubblica). In questo caso (disciplinato
                dall’art. 9, comma 2, Reg. Sen.), l’effetto che si produce, ancorché
                temporaneamente, è il medesimo della sede vacante poiché il titolare della carica è
                impossibilitato allo svolgimento delle funzioni in tutta la loro latitudine[73]: i poteri del «vicario» sono quindi più ampi, arrivando a ricomprendere
                – come nel caso della sede vacante, appunto – l’intera gamma dei poteri
                presidenziali, sia in Assemblea sia al di fuori di essa. Il
                periodo di supplenza da parte del Presidente del Senato è, di norma, annunciato
                all’Assemblea (sebbene non esista una regolarità in tal senso), mediante lettura del
                decreto del Presidente della Repubblica che rileva la sussistenza di un impedimento
                all’esercizio delle funzioni presidenziali e contestuale annuncio del Vicepresidente
                vicario che assumerà le funzioni del Presidente del Senato durante la supplenza[74]. 


4. Il
            Vicepresidente vicario alla Camera e al Senato 



Nel dare rilievo alla distinzione
            fra sostituzione momentanea del Presidente nella conduzione dei lavori assembleari e la
            sostituzione derivante da impedimento temporaneo o permanente, è emerso il ruolo che,
            fra i Vicepresidenti, assume il Vicepresidente vicario o
                anziano. Il «vicario» è il Vicepresidente chiamato ad assolvere
            le funzioni del Presidente, sia nella sfera dei lavori parlamentari sia in quella delle
            altre attribuzioni presidenziali, in caso di impedimento temporaneo o permanente (in
            quest’ultimo caso, fino all’elezione del nuovo Presidente). 
Le modalità di individuazione del
            vicario differiscono fra Camera e Senato. 
Alla Camera dei deputati, infatti,
            si è affermata la prassi di individuare il «vicario» sulla base del principio della
            maggiore anzianità di elezione nell’ambito della medesima legislatura: fra più
            Vicepresidenti eletti nel corso della legislatura, quindi, il vicario è quello eletto
            cronologicamente prima e, in caso di contestualità di elezione (che è, generalmente, ciò
            che avviene, fatto salvo il caso di elezioni successive per reintegrare un posto resosi
            vacante), il criterio del maggiore numero dei voti riportato nell’elezione[75]. L’individuazione del «vicario» ha una sua rilevanza anche ai fini
            della costituzione dell’ufficio provvisorio di presidenza delle
            Camere, ai fini dell’elezione del Presidente: ai sensi dell’art. 2 Reg. Cam., infatti,
            spetta al Vicepresidente anziano della legislatura precedente, ove rieletto, svolgere le
            funzioni di Presidente provvisorio. 
Al Senato, invece, la questione ha
            dato adito ad alcuni problemi pratici. Spetta, infatti, al Presidente indicare il
            Vicepresidente incaricato di esercitare le sue funzioni in caso di temporaneo
            impedimento (art. 9, comma 2, Reg. Sen.), ma nulla è detto circa l’obbligatorietà di
            tale indicazione presidenziale, tanto che si sono affermati due criteri differenti nel
            corso del tempo[76]: individuazione una volta per tutte del Vicepresidente vicario o
            individuazione caso per caso (potendo dunque anche cambiare, da una
            volta all’altra, il designato)[77]. La seconda opzione, a favore della quale milita anche il dato letterale[78], sembrava rispondere all’esigenza di «evitare il caso della designazione di
            un soggetto che avrebbe a sua volta potuto trovarsi in condizioni di... impedimento»[79]. Dalla VII legislatura si era affermata una prassi per rimediare a tale
            inconveniente: il Presidente del Senato avrebbe segnalato, in busta chiusa sigillata
            indirizzata al Segretario generale del Senato, il nominativo del Vicepresidente che
            avrebbe assunto l’incarico vicariale in caso di impossibilità di designazione da parte
            dello stesso Presidente per via della natura dell’impedimento. Così fu fatto dal
            Presidente Fanfani nella VII legislatura, ma non dal Presidente Morlino nella VIII
            legislatura, il quale morì senza aver provveduto all’indicazione del vicario e senza
            aver lasciato altra indicazione: in tale occasione, si dovette
            far ricorso, al fine di individuare il vicario, al criterio del
            maggior numero di voti raccolti dai Vicepresidenti in sede di elezione. A partire da
            quell’episodio, con la sola eccezione della breve presidenza di Vittorino Colombo (dal
            12 maggio 1983 all’11 luglio 1983), questa prassi presidenziale è proseguita sino alla
            XIII legislatura, ma non è stata rinnovata successivamente. 
Nelle legislature dalla XII e alla XV[80], si è optato per l’individuazione caso per caso; nella XVI e nella XVII, il
            Presidente ha scelto il vicario una volta per tutte, comunicandolo all’Assemblea. 
Il Presidente del Senato può
            designare liberamente uno qualsiasi dei quattro Vicepresidenti, senza fare riferimento
            ad un criterio preciso (anzianità anagrafica, voti ricevuti etc.), ancorché non siano
            mancate alcune contestazioni[81]. Nell’esperienza più recente (XV, XVI e XVII legislatura), però, i
            Presidenti del Senato sembrano essersi attenuti alla graduatoria dei voti ricevuti dai
            Vicepresidenti al momento dell’elezione[82]. 
        
La soluzione del Senato delle
            ultime due legislature – libera individuazione da parte del Presidente e scelta
            effettuata una volta per tutte all’inizio della legislatura – è preferibile rispetto ad
            una scelta automatica, come avviene alla Camera, dove viene messo in ombra il rapporto
            fiduciario fra titolare e vicario, o ad un meccanismo di scelta case by
                case che rischia di lasciare l’istituzione acefala in momenti
            particolarmente drammatici (come, ad es., la morte del Presidente). 
Merita di essere segnalato il caso
            recente (XVI legislatura) di dimissioni dal ruolo di vicario ma non di Vicepresidente,
            della sen. Rosi Mauro. Tale evento ha messo in luce due aspetti della
                vicarìa al Senato: da un lato, la sua scindibilità rispetto al
            ruolo di Vicepresidente, essendo possibile rinunciare al ruolo vicariale senza
            abbandonare la carica di Vicepresidente (circostanza che parrebbe di dubbia
            verificazione alla Camera, ove l’individuazione del vicario avviene sulla base
            dell’oggettivo criterio della graduatoria dei voti ricevuti); dall’altro, gli eventi
            politici e partitici che hanno riguardato la Vicepresidente hanno inciso, in qualche
            modo, sul rapporto fiduciario (quindi legato all’intuitus personae:
            gli eventi non riguardavano infatti la direzione dei lavori d’aula o altre questioni
            inerenti il Senato) fra Presidente e vicario, giungendo non già ad una «revoca»
            dell’incarico da parte del Presidente (ipotesi che sembrerebbe comunque possibile), ma
            alla rimessione dell’incarico da parte del Vicepresidente[83]. 
        

5.
            Presidenti e Vicepresidenti: alcuni spunti conclusivi 



Questa breve ricognizione sul ruolo
            del Vicepresidenti ha preso le mosse dalla constatazione del loro profilo politico che
            li ha resi, ad un tempo, guida della Camera, protagonisti sempre più attivi
            dell’attività parlamentare e governativa, soggetti della vita politica, partitica e
            culturale (alcuni di essi, sono divenuti vere e proprie presenze fisse nei
                talk show politici, nelle trasmissioni radiofoniche, in eventi
            di respiro culturale e politico). Il loro ruolo nell’istituzione parlamentare si
            accompagna, nella percezione generale e nell’immagine pubblica, ad una presenza
            mediatica e ad un’attività politica notevole[84]. Nell’aumento delle esternazioni e dell’esposizione pubblica, si può
            rintracciare una significativa sintonia fra l’evoluzione che ha riguardato i Presidenti
            delle Camere[85] e quanto stiamo descrivendo a proposito dei Vicepresidenti. Ciò,
            soprattutto, nell’arco temporale della XIV, XV e XVI legislatura, e per alcune figure in
            modo specifico. 
Sul versante interno dei rapporti
            fra Presidente dell’Assemblea e Vicepresidenti, però, si può affermare che il sistema
            delineato dalle fonti del diritto parlamentare sia rimasto
            assolutamente costante nel corso del tempo: le categorie di lettura dei poteri e delle
            relazioni elaborati dalla dottrina, anche la più risalente, si attagliano ancora oggi in
            misura piuttosto precisa, al dato esperienziale. Anche all’interno di situazioni
            particolarmente conflittuali, l’impianto «normativo» che guida i rapporti fra
            Vicepresidenti e Presidente è stato confermato nel suo valore descrittivo e prescrittivo
            (le contestazioni appartengono, fisiologicamente, ai rapporti fra maggioranza ed
            opposizione). 
Il sistema delle fonti del diritto
            parlamentare mette in luce come la figura del Vicepresidente sia solo abbozzata dai
            regolamenti delle due Camere: da un lato, convenzione parlamentari reggono il
            procedimento di scelta dei Vicepresidenti; dall’altro, è la consuetudine che ne
            determina i poteri, sebbene la perimetrazione effettiva di quest’ultimi sia affidata a
            regole di prassi e, più in particolare, di correttezza parlamentare. Con quest’ultimo
            termine, si sono indicati una serie di «limiti» ai poteri dei Vicepresidenti non
            codificati (salvo alcune limitatissime eccezioni) né individuati con chiarezza da una
            consuetudine, bensì rimessi al fondamentale canone del fair play[86], della sensibilità istituzionale e della lealtà fra titolari di cariche
            istituzionali ed alla forza persuasiva dei precedenti. Nel silenzio dei regolamenti,
            regole di correttezza parlamentare presiedono anche all’adozione di decisioni dei
            Presidenti nei confronti dei vice come, ad esempio, in merito alla predisposizione dei
            turni di presidenza con l’esclusione di un Vicepresidente per ragioni di opportunità. Ne
            risulta, quindi, che il sistema delle fonti in questo ambito esiga un rigoroso studio
            della prassi, poiché i confini dei rapporti esistenti sono connotati da margini
            rilevanti di flessibilità[87]. 
È possibile scorgere la tentazione
            di trasformare talora il Presidente dell’Assemblea nel giudice dei
                Vicepresidenti, percepiti, in alcuni casi, come
            troppo partigiani (si è invocata più volte l’istituzione di una
            forma di «controllo» sull’operato dei Vicepresidenti). Ciò, forse, è avvenuto a ragione
            dell’intensa appartenenza politica di alcuni, del loro tratto e stile personale, delle
            contingenze di alcune scelte compiute. I casi che hanno riguardato alcuni Vicepresidenti
            (ad es., Bindi, Mauro, Petrini, Mastella) sono eloquenti ed hanno messo alla prova la
            tenuta di quel modello consolidato di relazioni. Nel complesso,
            però, i Presidenti hanno resistito a tale tentazione che avrebbe, di fatto, seminato il
            germe di una nuova consuetudine, stravolgendo la struttura stessa dei lavori
            parlamentari posti sotto la direzione di un Presidente (di turno) ed imponendo un
            fattore di incertezza notevole, prevedendosi una sorta di anomala
                revisione da parte del Presidente titolare di ogni decisione
            assunta dai Presidenti di turno. 
Fra le linee di tendenza più
            interessanti, quindi, si può concludere che il combinarsi di una esposizione politica
            sempre più marcata e della conferma del ruolo e dei poteri così come consegnata dalle
            fonti del diritto parlamentare abbia condotto, paradossalmente, ad un rafforzamento del
            carattere deontico della terzietà ed imparzialità dei Vicepresidenti: la carica di
            «vice», cioè, lungi dal giustificare – per la sua diversa collocazione istituzionale,
            latitudine di poteri e legittimazione politica – un minore grado di imparzialità e di
            terzietà, esige da parte degli attori parlamentari un quid pluris
            nel tempo del maggioritario, non avendo quella copertura istituzionale che compete,
            invece, al Presidente. Diversamente, infatti, ne va della legittimazione stessa del
            Vicepresidente e si intacca lo stesso profilo presidenziale chiamato poi, per necessità
            di funzionamento dell’organo, a difendere la «funzione
            presidenziale» temporaneamente incarnata da un «vice». In quest’ottica sono da leggere
            gli spunti critici che si sono esposti a proposito del rapporto fra la generale attività
            politica e parlamentare dei Vicepresidenti (intendendosi, con tale espressione, la
            condotta tenuta in ogni momento in cui non siano chiamati a presiedere) e l’incarico
            istituzionale che sono comunque chiamati a svolgere. Un numero crescente di casi rivela
            come, negli attori istituzionali, politici e, più in generale,
            nell’opinione pubblica, sia chiesto ai Vicepresidenti un peculiare contegno nella vita
            politica e partitica, nella condotta e nell’attività in Aula, al punto che è stato
            talvolta configurato un complesso di regole che può essere definito, ancora un volta, di
                correttezza parlamentare che impone al Vicepresidente, in
            qualsiasi ambito esso si trovi, di non venire meno al rapporto di solidarietà e
            collaborazione col Presidente d’Assemblea (titolare o di turno) e di preservare, in
            forma particolarmente attenta, la dignità dell’istituzione parlamentare cui appartiene.
            Ciò pone, evidentemente, il problema di individuare uno statuto specifico del
            parlamentare-Vicepresidente, senza però che si sia formata una consuetudine analoga a
            quella che riguarda i Presidenti delle Assemblee. 
Il solido schema che la «prassi» ci
            consegna sul tema appare oggi un punto difficilmente rivedibile. È innegabile, però,
            che, nel momento presente, esso sia sottoposto ad un passaggio complesso. La legislatura
            XVII, infatti, si è aperta con alcuni elementi di novità, il più rilevante dei quali è
            una forte polemica portata avanti dai gruppi parlamentari del Movimento 5 Stelle nei
            confronti degli altri gruppi parlamentari ritenuti di «sistema» e, quindi, incompatibili
            con la novità del movimento, al punto che non è stato possibile conseguire
            complessivamente le intese preliminari all’elezione dell’ufficio di presidenza, cui sono
            seguite, per altre ragioni, azioni clamorose (come l’occupazione dell’Aula o di parte
            dell’edificio), ed una difficoltà di collaborazione fra Presidente della Camera e membri
            dell’ufficio di presidenza appartenenti al movimento. Si tratta, per il momento, di
            «segnali», non ancora di prassi: tuttavia, devono essere monitorati con estrema
            attenzione. 



[1]  Il Movimento 5 Stelle, infatti, ha rifiutato
                    di concludere intese con gli altri gruppi parlamentari, limitandosi ad indicare
                    propri candidati che gli altri gruppi parlamentari hanno poi liberamente votato
                    e contribuito ad eleggere. Cfr., nella stampa più recente, Un questore
                        ed un Vicepresidente per i grillini, in «la Repubblica», 22 marzo
                    2013; Ai cinque stelle un questore del Senato e un vice (di 27 anni)
                        alla Camera, in «Corriere della Sera», 22 marzo 2013. Sulla
                    rilevanza dell’indicazione del Presidente della Camera (e, oggi – si potrebbe
                    ipotizzare – anche dei membri dell’ufficio di presidenza) per gli accordi di
                    governo di coalizione, F. Furlan, Alla ricerca della responsabilità
                        politica del Presidente di Assemblea parlamentare, in «Quad.
                    cost.», 2011, n. 2, pp. 353-354; N. Lupo, voce Presidente di
                        Assemblea, in Dig. disc. pubbl., Aggiorn.,
                    Torino, 2010, pp. 478-479; vedasi, anche, le osservazioni di A. Pertici,
                        I Presidenti delle Camere tra i regolamenti e le prassi
                        parlamentari e le prassi costituzionali e leggi ordinarie, in E.
                    Rossi (a cura di), Studi pisani sul Parlamento II, Pisa,
                    2008, pp. 111-112. 

[2]  Come precisa G. Deodato, L’ufficio
                        di presidenza della Camera dei deputati, in «Rass. parl.», 2002,
                    p. 294, «non esistono norme dalle quali possa desumersi la sussistenza di
                    posizioni di sovra ordinazione di ciascun componente dell’ufficio di presidenza
                    rispetto agli altri, sia internamente che esternamente al collegio»; cfr., dello
                    stesso autore, Ruolo e funzioni del Segretario di
                        presidenza, in «Rass. parl.», 2001, pp. 610 ss.

[3]  Il d.p.c.m. 14 aprile 2006 (così come
                    modificato dal d.p.c.m. 16 aprile 2008) prevede (art. 5), a proposito delle
                    precedenze tra le cariche pubbliche, che, nelle cerimonie nazionali, i
                    Vicepresidenti delle Camere siano i primi (B1) della seconda
                        categoria, nell’ordine stabilito da ciascuna Camera, subito dopo
                    la prima categoria (Presidenti delle Camere, Presidente del
                    Consiglio dei Ministri, Presidente della Corte costituzionale, Presidenti
                    emeriti della Repubblica). Gli altri membri dell’ufficio di presidenza delle due
                    Camere sono anch’essi nella seconda categoria, ma in
                    quattordicesima posizione (B14).

[4]  Il Movimento 5 Stelle ha rivendicato con
                    forza la possibilità di esprimere un questore piuttosto che un Vicepresidente.
                    Questa posizione ricorda quella dei radicali che, in Parlamento, hanno sempre
                    preferito avere una propria rappresentanza, in seno all’ufficio di presidenza,
                    nel ruolo di Segretario: cfr., da ultimo, a proposito dell’elezione della
                    Vicepresidente del Senato, sen. Emma Bonino, quanto riportato dalla stampa:
                        Governo, Berlusconi ottimista, in «la Repubblica», 6
                    maggio 2008.

[5]  Cfr., sulla delimitazione temporale, N.
                    Lupo, Presidente di Assemblea, cit., p. 478, a giudizio del
                    quale «dopo quasi vent’anni di applicazione di leggi elettorali maggioritarie,
                    può forse riscontrarsi anche qualche prima “regolarità” nell’esperienza fin qui
                    accumulatasi». 

[6]  Tale «convenzione» è stata resa possibile
                    dal fatto che, pur avvenendo la costituzione dell’ufficio di presidenza in una
                    fase anteriore rispetto al voto di fiducia al governo, ma successiva alla
                    formazione dei gruppi parlamentari, l’esito delle elezioni ha consentito
                    l’immediata individuazione di una coalizione di maggioranza e di quelle di
                    opposizione. La «convenzione» è entrata parzialmente in crisi in occasione
                    dell’ampliamento della maggioranza parlamentare verificatasi con l’insediamento
                    del Governo Monti, nel 2011, quando un solo Vicepresidente, al Senato, risultava
                    riconducibile ad un gruppo di opposizione. All’inizio della XVII legislatura,
                    invece, l’incerto esito delle elezioni non ha consentito la individuazione di
                    una maggioranza e di una opposizione o di più opposizioni, specialmente al
                    Senato della Repubblica. Annette particolare rilevanza a tale convenzione F.
                    Furlan, Alla ricerca della responsabilità, cit., p. 365.
                

[7]  Nel corso della XIII legislatura, il
                    Vicepresidente della Camera, on. Clemente Mastella, presentava le proprie
                    dimissioni dalla carica, a seguito del passaggio del proprio gruppo parlamentare
                    dall’opposizione alla maggioranza governativa. La Camera ha preso solamente atto
                    della comunicazione delle dimissioni (A.C., Res. sten. n. 434 dell’11 novembre
                    1998), provvedendo alla sostituzione con altro parlamentare dello stesso gruppo
                    di originale provenienza dell’on. Mastella, on. Carlo Giovanardi (rimasto nello
                    schieramento di opposizione). Nella XVI legislatura, ha destato clamore, invece,
                    il caso della Vicepresidente Rosi Mauro che, espulsa dal gruppo Lega Nord del
                    Senato, ha affermato di non ritenere doverose le dimissioni, poiché «il
                    Regolamento sotto questo profilo è molto chiaro: prevede infatti espressamente
                    la decadenza dall’incarico di un componente del Consiglio di presidenza nel solo
                    caso disciplinato dall’art. 5, comma 2-quater, quando cioè
                    un senatore Segretario sia stato eletto al fine di garantire la rappresentanza
                    in Consiglio di presidenza di un Gruppo che ne è privo. Non è questo il caso,
                    onorevoli colleghi. Ho fatto riferimento al Regolamento del Senato e al
                    Regolamento intendo attenermi, come ho sempre fatto e come continuerò a fare
                    nello svolgimento delle mie funzioni» (A.S., Res. sten. n. 715 del 24 aprile
                    2012). La sen. Mauro ha citato, in tal senso, i precedenti dei Vicepresidenti
                    del Senato, sen. Angius e sen. Baccini, che, nel corso della XV legislatura,
                    avevano cambiato gruppo parlamentare, confluendo infine del gruppo misto, senza
                    per questo rassegnare le proprie dimissioni dalla vicepresidenza. In effetti, in
                    tutti questi ultimi casi (incluso quello della sen. Mauro), vi era stato sì un
                    cambiamento di gruppo, ma non un cambio di posizione rispetto al voto di fiducia
                    all’esecutivo in carica. 

[8]  Così, il Presidente di turno a proposito
                    delle dimissioni del Vicepresidente della Camera, on. Rodotà: A.C., Res. sten.
                    n. 10 del 25 giugno 1992. 

[9]  Fra gli studi specifici su questi temi, di
                    fondamentale importanza è quello di F. Mohrhoff, I Vicepresidenti
                        delle assemblee legislative, Roma, 1962. 

[10]  G. Deodato, L’ufficio di
                        presidenza, cit., pp. 291 ss.; dello stesso autore,
                        Ruolo e funzioni del Segretario, cit., pp. 609 ss.;
                    cfr., inoltre, anche G. Buonomo e M. Cosentino, Il vicario del
                        Presidente nelle assemblee parlamentari con particolare riferimento al
                        Senato della Repubblica italiana, in «Parlamento», 1999, n.
                    10-11-12, pp. 24-37; V. Di Ciolo e L. Ciaurro, Il diritto parlamentare
                        nella teoria e nella pratica, V ed., Milano, 2013, pp. 284-288 e
                    295-296. Di fondamentale importanza, per l’inquadramento costituzionale
                    dell’ufficio di presidenza e del ruolo specifico dei Vicepresidenti, E. Vozzi,
                        Art. 63, in G. Branca (a cura di),
                        Commentario alla Costituzione, Roma, 1984, pp. 383 ss.
                

[11]  Secondo F. Mohrhoff, I
                        Vicepresidenti, cit., p. 7, «è ben chiaro [...], quale importanza
                    politica assuma il Vicepresidente della Camera ed a quali notevolissimi sviluppi
                    la funzione stessa potrà sempre più pervenire, in corrispondenza al continuo
                    accrescersi ed affermarsi in capo politico dell’istituto parlamentare». E
                    prosegue, in nota 1, evidenziando come «durante il periodo 1848-1922 e
                    1948-1962, su venticinque Presidenti della Camera, ben undici sono assurti al
                    seggio presidenziale dopo aver ricoperto la carica di Vicepresidente [...]. Al
                    Senato, nello stesso periodo, su venti Presidenti, dieci erano stati
                    precedentemente Vicepresidenti». 

[12]  Si veda, fra i casi più rilevanti, A.C.,
                    Res. sten. n. 113 del 10 dicembre 1996, nel corso della quale il Vicepresidente
                    negava la possibilità di aprire un dibattito incidentale ai sensi dell’art. 41
                    Reg. Cam. a proposito dell’incontro del Presidente della Repubblica con i
                    Presidenti delle Camere a proposito dei temi della giustizia, suscitando le
                    proteste del deputato Mancuso che lo accusava di «parzialità»; A.C., Res. sten.
                    n. 301 del 22 gennaio 1998, a proposito di una applicazione del regolamento da
                    parte del Vicepresidente; cfr., anche, le parole pronunciate dal Vicepresidente
                    Petrini, non durante il turno di presidenza ma come deputato, a proposito di
                    alcune disposizioni date dall’Ufficio di presidenza in tema di voto elettronico,
                    A.C., Res. sten. n. 734 del 6 giugno 2000; cfr. gli avvenimenti riportati in
                    A.C., Res. sten. n. 779 del 28 settembre 2000. 

[13]  Cfr., fra gli altri, A.C., Res. sten. n. 75
                    del 30 ottobre 2008, pp. 90 ss., nel quale il Vicepresidente Bindi annulla una
                    votazione a seguito della segnalazione della presenza di alcuni deputati
                    «pianisti» in aula. L’on. Bocchino, vice-capogruppo del PDL, contesta la scelta,
                    lamentando una certa attenzione della Vicepresidente nei confronti della sola
                    maggioranza e non anche dell’opposizione. A tali osservazioni, la Vicepresidente
                    Bindi replicava all’indirizzo dell’on. Bocchino suscitando vivaci proteste e
                    contestazioni di parzialità per aver utilizzato un «voi» ed, implicitamente, un
                    «noi», corrispondente con le forze di opposizione, nel quale il Vicepresidente
                    si riconosceva. Dopo alcuni interventi polemici, la
                    Vicepresidente interveniva per puntualizzare «perché mi sono espressa
                    impropriamente, cedendo, in qualche modo, ad una sorta di provocazione
                    dell’onorevole Bocchino – egli ammetterà che di questo si trattava – e in
                    effetti il termine da usare in quest’Aula è sempre il «noi» (...) e da questo
                    punto di vista concordo». Nella seduta del 12 aprile 2011 (A.C., Res. sten. n.
                    462 del 12 aprile 2011), il capogruppo della Lega Nord, on. Reguzzoni, e quello
                    del PDL, on. Cicchitto, attaccavano la Vicepresidente Bindi per una non corretta
                    applicazione del Regolamento e, in ispecie, del contingentamento dei
                    tempi.

[14]  A tale riguardo, merita segnalare il caso in
                    cui ad un Vicepresidente di turno, già esponente di governo nella precedente
                    legislatura, vengono imputate direttamente scelte politiche compiute, con una
                    commistione fra il ruolo presente di Vicepresidente di turno e quello precedente
                    ministeriale: vedasi A.C., Res. sten. n. 65 dell’8 novembre 2006, nella quale il
                    Vicepresidente della Camera di turno, on. Giulio Tremonti, interrompe gli
                    interventi degli on. Bressa e Nannicini pregandoli, rispettivamente, di
                    «attenersi ad una elementare regola di correttezza parlamentare» data la
                    funzione rivestita pro tempore e di tenere conto «che
                    esercito una funzione che mi impedisce ogni tipo di risposta». Sul punto, l’on.
                    Giachetti porrà alla presidenza una questione regolamentare. 

[15]  È questo il caso – ad esempio – del sen.
                    Roberto Calderoli, di cui si trova traccia nei resoconti parlamentari (si veda
                    A.S., Res. sten. n. 29 del 27 luglio 2006, e, in particolare, le parole del vice
                    capogruppo di maggioranza, sen. Zanda, rivolte al Vicepresidente Calderoli;
                    sempre da parte del sen. Zanda, capogruppo del Partito democratico, nei
                    confronti del Vicepresidente Calderoli, A.S., Res. sten. n. 64 dell’11 luglio
                    2013) ed anche nella carta stampata. Alla Camera, si rammenta il caso dell’on.
                    Alfredo Biondi, Vicepresidente della Camera nella X, XI, XIII e XIV legislatura:
                    cfr., Biondi terzo mandato da Vicepresidente della Camera,
                    in «Corriere della Sera – Genova», 6 giugno 2001, p. 6. 

[16]  Cfr. quanto detto sub
                    nota 11. Fra i Presidenti della Repubblica, Giovanni Gronchi,
                    Giovanni Leone, Sandro Pertini, Francesco Cossiga, Oscar Luigi Scalfaro, Giorgio
                    Napolitano avevano rivestito il ruolo di Presidente di uno dei due rami del
                    Parlamento; a costoro, si aggiunga Giuseppe Saragat, Presidente dell’Assemblea
                    costituente. Su un periodo di sostituzione per impedimento del Presidente della
                    Camera, on. Leone, da parte del Vicepresidente vicario, on. Bucciarelli Ducci,
                    poi destinato a divenire giudice costituzionale, si veda l’approfondita disamina
                    condotta da F. Mohrhoff, I Vicepresidenti, cit., pp. 22
                    ss.

[17]  Non è un caso che, fra i primi atti di
                    alcuni Vicepresidenti eletti nella XVII legislatura, vi sia stato quello di
                    alcune significative rinunce a benefit connessi alla
                    carica. Cfr., sul punto, anche il «Bollettino degli organi collegiali», marzo
                    2013, n. 1, pp. 5 ss. 

[18]  Sulle funzioni del Segretario, cfr. G.
                        Deodato, Ruolo e funzioni del Segretario, cit., pp. 309
                        ss. 

[19]  Sul momento in cui l’ufficio di
                        presidenza può considerarsi costituito ed operante, vedi A.C., Res. sten. n.
                        2 del 21 marzo 2013. 

[20]  La delibera transitoria del 24 aprile
                        2013 stabilisce che l’elezione di senatori segretari aggiuntivi «non deve
                        comportare maggiori oneri per il Senato» e che, pertanto, il Consiglio di
                        presidenza «delibera la corrispondente riduzione delle competenze spettanti
                        a ciascun componete del Consiglio medesimo».

[21]  Vedasi, a tal proposito, A.S., Res.
                        sten. n. 715 del 24 aprile 2012, riguardante le dimissioni della
                        Vicepresidente Mauro; sempre al Senato della Repubblica, si veda il
                        comunicato del Presidente del Senato a proposito delle dichiarazioni rese
                        dal Vicepresidente del Senato, sen. Calderoli, a proposito di un Ministro in
                        carica e ritenute gravemente razziste: il Presidente del Senato pare non
                        avere altro strumento, se non la «censura» istituzionale (comunicato del
                        Presidente del Senato della Repubblica, 14 luglio 2013, su www.senato.it); con riferimento alla medesima vicenda, si veda anche
                        il dibattito svoltosi in A.S., Res. sten. n. 66 del 15 luglio 2013.
                        Replicando, il sen. Calderoli afferma: «Sono un Vicepresidente di
                        opposizione e avrei dovuto rispondere solo a chi mi ha votato. Tuttavia, pur
                        non esistendo l’istituto della mozione di sfiducia nei confronti di un
                        membro del Consiglio di presidenza, sarei stato pronto a dimettermi se,
                        sulla base delle dichiarazioni rese dai Capigruppo, ci fosse stata
                        un’ampissima maggioranza che me lo avesse chiesto. Così non è stato» (A.S.,
                        Res. sten. n. 67 del 16 luglio 2013). Cfr., sul punto, F. Furlan,
                            Alla ricerca della responsabilità politica, cit.,
                        p. 353. 

[22]  Cfr. A.C., Res. sten. n. 10 del 25
                        giugno 1992. 

[23]  Ancora, in tal senso, A.C., Res. sten.
                        n. 10 del 25 giugno 1992. 

[24]  Sul caso di un Vicepresidente della
                        Camera dei deputati (on. Mastella) che presenta le dimissioni per il
                        passaggio del proprio gruppo parlamentare dall’opposizione alla maggioranza,
                        senza che ciò determinasse l’apertura di un dibattito ma la mera «presa
                        d’atto», A.C., Res. sten. n. 434 dell’11 novembre 1998. 

[25]  Cfr., da ultimo, A.C., Res. sten. n. 3
                        del 25 marzo. Tuttavia, per un caso di voto (peraltro determinante ai fini
                        della decisione) del Presidente della Camera, on. Fausto Bertinotti,
                        nell’ambito dell’ufficio di presidenza, cfr. A.C., Res. sten. n. 4 del 18
                        maggio 2006 e Res. sten. n. 5 del 22 maggio 2013. Per
                        N. Lupo, Presidente di Assemblea, cit., p. 450, «si
                        ritiene che [il Presidente] possa votare in seno agli organi collegiali che
                        presiede e, in particolare in Ufficio di presidenza».

[26]  G. Deodato, L’ufficio di
                            presidenza, cit., pp. 294-295. Cfr., anche, G. Di Martino,
                            Consiglio di presidenza del Senato, in «Rass.
                        Parl.», 2008, pp. 523 ss. 

[27]  Cfr. «Bollettino degli organi
                        collegiali», marzo 2013, n. 1. 

[28]  Art. 8, R.d. 12 luglio 1934, n. 1214; in
                        dottrina, vedi C. Pinelli, Atti congiunti dei Presidenti delle
                            Camere, in Enc. del dir., Agg. I,
                        Milano, 1997, pp. 219 ss. 

[29]  E. Vozzi, Art. 63,
                        cit., pp. 435-434. 

[30]  F. Mohrhoff, I
                            Vicepresidenti, cit., p. 18. 

[31]  G. Buonomo e M. Cosentino, Il
                            vicario del Presidente nelle assemblee, cit., pp.
                        26-27.

[32]  A proposito della possibilità di votare
                        in seno all’Ufficio di presidenza, vedi nota 25; sull’iscrizione al gruppo
                        parlamentare di elezione da parte del Presidente, D. Nocilla, Le
                            dimissioni del Presidente della Camera e la sua posizione
                            costituzionale, in «Giurisprudenza costituzionale», 16, 1971,
                        p. 2812, parla di «partecipazione meramente numerica»; si veda, a tal
                        proposito, il precedente del Presidente della Camera, on. Casini, che nella
                        XIV legislatura si iscrisse, a seguito dell’elezione, al gruppo misto, salvo
                        poi rientrare nel proprio gruppo di elezione alla fine della legislatura;
                        sulla partecipazione alla vita del proprio partito politico, in dottrina N.
                        Lupo, Presidente di Assemblea, cit., p. 451. 

[33]  Alcuni eventi hanno suscitato vivaci
                        polemiche parlamentari. Uno degli episodi di più vasta eco è avvenuto nella
                        seduta del 13 aprile 2011 (A.C., Res. sten. n. 463 del 13 aprile 2011), nel
                        corso della quale la Vicepresidente Bindi, non impegnata nel turno di
                        presidenza, nel contesto di una seduta piuttosto convulsa per l’approvazione
                        di un disegno di legge, dai propri banchi gridava «P2! P2!» all’indirizzo
                        del capogruppo del PDL, on. Cicchitto, suscitando la vivace reazione dei
                        parlamentari di centro-destra. Nelle parole dell’on. Sisto (PDL): «dai
                        banchi dell’opposizione si sono alzati dei parlamentari gridandogli “P2!”
                            (Commenti dei deputati del gruppo Partito
                            Democratico). E fra questi parlamentari, sceso dal banco fin
                        sulle scale, c’era il Vicepresidente della Camera. Signori, non basta essere
                        terzi, sereni ed apparire terzi: c’è una parola che si chiama “esempio” e se
                        il Vicepresidente della Camera non dà l’esempio di terzietà, di sobrietà e
                        soprattutto di rispetto, è difficile pretenderlo dagli altri»; significativo
                        è anche quanto avvenuto alla A.C., Res. sten. n. 50 del 10 luglio 2013, nel
                        corso della quale la Presidentessa della Camera richiama un Vicepresidente
                        (on. Di Maio) a tenere un atteggiamento consono al ruolo rivestito
                        nell’ambito dell’ufficio di presidenza; l’on. Di Maio replica: «Presidente,
                        io le ricordo che lei sta presiedendo l’Aula, non io, in questo momento»,
                        sottolineando così l’inesistenza di qualsivoglia dovere peculiare legato
                        alla figura del Vicepresidente che non presieda.

[34]  In altra occasione, è stato oggetto di
                        dibattito il tono di dichiarazioni rese da un Vicepresidente della Camera,
                        on. Maurizio Lupi, alle agenzie di stampa a proposito dell’atteggiamento di
                        alcune forze politiche impegnate in attività ostruzionistiche (A.C., Res.
                        sten. n. 342 del 23 giugno 2010). Molto clamore ha destato la vicenda che ha
                        riguardato il Vicepresidente del Senato, sen. Calderoli, che ha utilizzato
                        espressioni fortemente denigratorie nei confronti di un Ministro in carica:
                        a proposito di tale vicenda, si veda il dibattito, già richiamato, tenutosi
                        al Senato della Repubblica, A.S., Res. sten. n. 66 del 15 luglio 2013.
                    

[35]  Nella seduta del 14 aprile 2011, la
                        Vicepresidente Bindi per replicare alle accuse provenienti dal
                        centro-destra, interveniva dopo aver assunto il ruolo di Presidente
                        dell’Assemblea: «Avrei preferito svolgere questo mio breve intervento a
                        titolo personale dal mio posto che occupo qui come parlamentare. Non siamo
                        riusciti a trovare nessun Vicepresidente che potesse sostituirmi perché io
                        potessi svolgere il mio intervento a titolo personale e quindi lo faccio
                        qui, per interloquire anch’io con le espressioni dell’onorevole Sisto». E
                        dopo essere intervenuta nel merito delle affermazioni e delle proteste,
                        concludeva: «Questo dovevo a titolo personale». Ne scaturiva un infiammato
                        dibattito nel quale si contestava la liceità di interventi a titolo
                        personale svolti dal banco presidenziale, suscitando la reazione del
                        Ministro Fitto («è gravissimo che lei, dopo l’episodio che c’è stato,
                        anziché dire le cose che legittimamente avrebbe potuto dire dai banchi del
                        suo gruppo, ritorni al posto della presidenza della Camera dei deputati per
                        dire delle cose che sicuramente non può dire seduta in quel posto, perché
                        conferma la sua valutazione rispetto a quel ruolo, che tutto è fuorché
                        terzietà che dovrebbe, invece, caratterizzare quel posto»). Addirittura
                        viene posta da alcuni deputati una questione regolamentare, da lasciar
                        dirimere alla Giunta per il regolamento (intervento dell’on. Quartiani, PD,
                        col quale chiedeva «eventualmente alla Presidente di riferire al Presidente
                        della Camera in modo che, se proprio ci sono dei dubbi, sia la Giunta del
                        regolamento a definire meglio e a disciplinare il fatto se si possa o non si
                        possa intervenire per fatto personale anche dalla presidenza quando chi
                        presiede non può essere sostituito da un collega della presidenza»).
                    

[36]  Sull’esistenza di una regola di
                        correttezza istituzionale che impone al Vicepresidente di non intervenire in
                        tali circostante, cfr. A.C., Res. sten. n. 65 dell’8 novembre 2006, nel
                        quale il Vicepresidente Tremonti chiede di non essere chiamato in causa, nel
                        corso di alcuni interventi, nella sua qualità di ex Ministro dell’Economia e
                        delle Finanze. 

[37]  G. Buonomo e M. Cosentino, Il
                            vicario del Presidente nelle assemblee, cit., pp. 26-27.
                    

[38]  Tale distinzione assume una rilevanza
                        nel Reg. Sen., art. 9, comma 2.

[39]  G. Deodato, L’ufficio di
                            presidenza, cit., p. 295. 

[40]  Cfr., E. Vozzi, Art.
                            63, cit. Si veda, a tal proposito, A.S., Res. sten. n. 798
                        del 20 settembre 2012, nel corso della quale la Vicepresidente di turno,
                        sen. Rosi Mauro, sospende la seduta per assenza del Vicepresidente di turno,
                        trovandosi nell’impossibilità di prorogare il proprio turno. 

[41]  G. Di Martino, Consiglio di
                            presidenza, cit., p. 526. 

[42]  Cfr., a tal proposito, le precisazioni
                        del Presidente di turno a proposito della definizione dei turni di
                        presidenza, in A.S., Res. sten. n. 229 del 30 giugno 2009 («I turni della
                        presidenza vengono determinati a rotazione e non in relazione agli argomenti
                        in discussione. Ritengo che questo criterio sia giusto e vada mantenuto,
                        perché è l’unico che garantisce che ci sia uno sforzo di ruolo istituzionale
                        della presidenza»); sull’esigenza di continuità dei lavori, ancora vedasi
                        A.S., Res. sten. n. 798 del 20 settembre 2012 (a proposito
                        dell’indisponibilità dei Vicepresidenti a presiedere la seduta). 

[43]  Sulla possibilità di estromettere dal
                        turno di presidenza un Vicepresidente per «censurarlo», nell’impossibilità
                        di costringerlo alle dimissioni, cfr. il dibattito a proposito delle
                        dichiarazioni del Vicepresidente del Senato Calderoli su un Ministro in
                        carica, A.S., Res. sten. n. 66 del 15 luglio 2013; precedentemente, con
                        riferimento alle vicende della Vicepresidente del Senato Mauro, A.S., Res.
                        sten. n. 715 del 24 aprile 2012. 

[44]  G. Buonomo e M. Cosentino, Il
                            vicario del Presidente nelle assemblee, cit., p. 27.
                    

[45]  F. Mohrhoff, I
                            Vicepresidenti, cit., p. 9; cfr., anche, N. Lupo,
                            Presidente di Assemblea, cit., pp.
                        463-464.

[46]  F. Mohrhoff, I
                            Vicepresidenti, cit., p. 13.

[47] 
                        Ibidem. Analogamente, cfr. G. Buonomo e M. Cosentino,
                            Il vicario del Presidente nelle assemblee, cit., p.
                        27. Per una vibrante protesta per l’assenza di un organo che possa
                        consentire la censura di un Vicepresidente qualora commetta errori
                        nell’applicazione del regolamento, cfr., A.C., Res. sten. n. 84 del 29
                        ottobre 1996. 

[48]  Sulla qualificazione giuridica della
                        norma che non consente ai Presidenti di turno di partecipare al voto come
                        «consuetudine» o «convenzione costituzionale» o, ancora, «regola di
                        correttezza», vedasi N. Lupo, Presidente di Assemblea,
                        cit., p. 450.

[49]  Come si nota
                        ibidem, il divieto di voto per il Presidente di turno è
                        «facilmente aggirabile (nelle votazioni per appello nominale, alternando più
                        Vicepresidenti allo scranno presidenziale)».

[50]  Cfr. A.S., Res. sten. n. 188 dell’11
                        luglio 2007; nella seduta del 4 dicembre 2007, il Presidente del Senato,
                        sollecitato da un capogruppo di opposizione, ritorna sul problema
                        affermando, poiché «i turni di presidenza viaggiano sull’ordine della
                        casualità», di aver proposto in Conferenza dei capigruppo, per superare il
                        problema, «che i Vicepresidenti non votino, alla stregua del Presidente, o
                        viceversa che il Vicepresidente che presiede possa votare, in modo che
                        l’esito della votazione non subisca modifiche in conseguenza dei turni di
                        presidenza» (A.S., Res. sten. n. 260 del 4 dicembre 2007). 

[51]  È interessante richiamare quanto
                        avvenuto nella seduta della A.C., Res. sten. n. 45 del 1 agosto 1996, nella
                        quale il Vicepresidente di turno dichiarava di doversi attenere a
                        «promemoria per i Presidenti di turno» predisposto dal Presidente della
                        Camera e di cui dà lettura precisa. 

[52]  Per F. Mohrhoff, I
                            Vicepresidenti, cit., p. 11, «norme di correttezza, osservate
                        per prassi costante e concorde, introducono una diversità di comportamento,
                        anche là dove sussiste identità di funzione, nel senso che difficilmente un
                        Vicepresidente si pronuncia o adotta decisioni su questioni di un certo
                        rilievo preferendo lasciarle al giudizio del Presidente». Per il
                        riconoscimento della legittimità di rimettere al Presidente della Camera una
                        questione particolarmente delicata, A.C., Res. sten. n. 113 del 10 dicembre
                        1996. Cfr., anche, E. Vozzi, Art. 63, cit., pp.
                        435-436, che richiama come, comunque, il Vicepresidente non sia tenuto a
                        sospendere la seduta o ad avvicendarsi con il Presidente, ma che possa
                        essere sufficiente una consultazione tempestiva con il Presidente della
                        Camera, tramite gli uffici amministrativi, e N. Lupo, Presidente
                            di Assemblea, cit., p. 463, che individua il limite dei
                        poteri di risoluzione delle controversie regolamentari da parte del
                        Vicepresidente nella circostanza che «essi comportino controverse o
                        innovative applicazioni della disciplina regolamentare». 

[53]  F. Mohrhoff, I
                            Vicepresidenti, cit., p. 13.

[54]  G. Buonomo e M. Cosentino, Il
                            vicario del Presidente nelle assemblee, cit., p. 36, n. 15,
                        individua una regola «del non smentire le rispettive decisioni», fra i vari
                        Vicepresidenti; E. Vozzi, Art. 63, cit., p. 436,
                        affronta anche il caso nel quale il Vicepresidente, davanti ad un problema
                        procedurale nuovo, non condivida la soluzione indicata dal Presidente: «in
                        tal caso, sempre che il Presidente titolare non lo tolga dall’imbarazzo
                        assumendo personalmente la direzione del dibattito, normalmente il
                        Presidente di turno si pronuncia secondo le indicazione fornitegli,
                        eventualmente specificando che la soluzione è frutto di una valutazione
                        collegiale o imputandola impersonalmente “alla presidenza”. Sembra tuttavia
                        che il Presidente di turno non sia obbligato a conformarsi alle indicazioni
                        ricevute [...] ove informi tempestivamente il Presidente titolare del
                        proprio dissenso, in modo che, prima della decisione, il titolare stesso
                        possa riassumere la direzione del dibattito o demandarla ad altro
                        Vicepresidente».

[55]  Introduce tale distinzione, E. Vozzi,
                            Art. 63, cit., p. 435, che riconduce, a mo’ di
                        esempio, fra i poteri esclusivi, il potere di
                        autorizzare sedute di Commissione contemporanee a quelle dell’assemblea.
                    

[56]  Sul punto, vedi R. Ibrido, Il
                            Presidente d’Assemblea tra regolamento parlamentare e tecniche di lavoro
                            sul precedente: un common lawyer in Parlamento?, in
                        «Osservatorio sulle fonti», 2011, n. 3; C. Bergonzini, I
                            precedenti nel sistema parlamentare delle fonti: un problema di
                            metodo, in «Osservatorio sulle fonti», 2010, n. 2, pp. 12 ss.
                    

[57]  Cfr., sul punto, ancora R. Ibrido,
                            Il Presidente d’Assemblea, cit., pp. 5-8.
                        Sull’utilizzo dei precedenti con finalità quasi di ritorsione
                            politica, utilizzando cioè decisioni adottate in legislature
                        nelle quali era in maggioranza l’opposizione attuale, N. Lupo,
                            Emendamenti, maxi-emendamenti e questione di fiducia nelle
                            legislature del maggioritario, in E. Gianfrancesco e N. Lupo
                        (a cura di), Le regole del diritto parlamentare nella dialettica
                            tra maggioranza e opposizione, Roma, 2007, p. 43. 

[58]  Camera dei deputati, Giunta per il
                        regolamento, Sullo svolgimento di richiami al regolamento o per
                            l’ordine dei lavori e sull’osservanza dei limiti di correttezza negli
                            interventi (artt. 41, 45 e 89).

[59]  Cfr. A.C., Res. sten. n. 45 del 1 agosto
                        1996, nella quale il Vicepresidente, on. Acquarone, adotta una decisione
                        procedurale, condividendola prima con il Presidente della Camera per la sua
                        possibile valenza anti-ostruzionistica, suscitando vivaci polemiche; vedi,
                        anche, A.C., Res. sten. n. 113 del 10 dicembre 1996, nella quale il deputato
                        Mancuso accusa il Vicepresidente di turno di non aver adottato una decisione
                        procedurale, in attesa di conoscere l’orientamento del Presidente, con
                        parole molto dure; A.C., Res. sten. n. 560 del 15 dicembre 2004, il
                        Vicepresidente, on. Mastella, a fronte di una richiesta dell’opposizione di
                        inversione dell’ordine del giorno (destinata a postergare l’esame di un
                        provvedimento politicamente molto rilevante per la maggioranza), dapprima
                        prendeva tempo per una «consultazione» con il Presidente della Camera, e poi
                        sospendeva brevemente (sette minuti) la seduta per garantire il «preavviso»
                        ai sensi dell’art. 49, comma 5, Reg. Cam. Alla ripresa dei lavori, la
                        contestazione al Vicepresidente – che avrebbe dovuto provvedere
                        immediatamente alla indizione della votazione, ritardata per consentire alla
                        maggioranza di essere presente in numero adeguato – veniva condotta dal
                        capogruppo dei Democratici di Sinistra ed ex Presidente della Camera, on.
                        Violante, il quale invocava pure la presenza del Presidente della Camera.
                        Cfr., anche, A.C., Res. sten. n. 84 del 29 ottobre 1996, per una scelta
                        «dilazionata» da parte di un Vicepresidente, in attesa del pronunciamento
                        del Presidente, che suscita vibranti proteste da parte di un
                        deputato.

[60]  Cfr. A.S., Res. sten. n. 479 del 21
                        dicembre 2010, nel corso della quale la Vicepresidente Mauro, nelle proteste
                        generalizzate dell’opposizione, metteva in votazione per alzata di mano, a
                        ritmo serratissimo, una serie di emendamenti senza che se ne riuscisse a
                        cogliere l’esito con chiarezza. Sospesa la seduta, il Presidente del Senato,
                        sen. Renato Schifani, ha disposto la ripetizione delle votazioni, in
                        applicazione dell’art. 118, comma 1, Reg. Sen. che prevede la possibilità di
                        annullare e far ripetere immediatamente le votazioni. Vedasi, in
                        particolare, l’intervento del sen. Legnini «Questo non si può fare. Noi
                        stiamo dicendo che chi presiede l’Aula ha dei poteri limitati,
                            perché ci può essere il Presidente che arriva dopo – che può essere il
                            Presidente del Senato ma anche un Vicepresidente – il quale valuta dopo
                            ciò che era accaduto prima e apprezza dopo ciò che prima non era stato
                            apprezzato. Non è possibile che si faccia una cosa del
                        genere: introdurremmo un criterio veramente discrezionale su materia che per
                        sua natura è discrezionale, signor Presidente. È la sua stessa natura. È
                        l’apprezzamento che dà chi presiede. Noi sappiamo che tutto ciò che avviene
                        nell’Aula è dominio del Presidente; anche la polizia dell’Aula appartiene al
                        Presidente, che la esercita attraverso i funzionari, ma è una sua
                        prerogativa. In questo caso, non è stata esercitata; non si introduca
                        l’interpretazione di una percezione che il Presidente del momento non ha
                        avuto facendo proclamazioni differenziate; non si faccia a distanza di due
                        ore ciò che poteva essere fatto due ore prima. Oggi, infatti, introdurremmo
                        una violazione gravissima del Regolamento» (corsivo nostro). 

[61]  Cfr. A.C., Res. sten. n. 333 dell’8
                        giugno 2010, nel corso della quale la Vicepresidente Bindi viene accusata di
                        aver chiuso troppo in anticipo, rispetto ai tempi consueti, una votazione su
                        una questione pregiudiziale, determinando con ciò l’impossibilità per i
                        parlamentari di maggioranza già presenti in Aula, ma non al proprio posto,
                        di esprimere il proprio voto. Il Presidente Fini, intervenendo sulla
                        questione nella seduta del giorno successivo (A.C., Res. sten. n. 334 del 9
                        giugno 2010), afferma «l’apprezzamento delle circostanze, compreso
                        certamente il fatto che i deputati presenti in Aula possano effettivamente
                        esercitare il loro diritto di voto, è rimesso quindi, e credo in modo
                        inequivocabile, al Presidente di turno, che può, se lo ritiene,
                        nell’immediato far ripetere la votazione. Come è noto, questo, nella seduta
                        pomeridiana di ieri, non è accaduto. A mio modo di vedere, avendolo anche
                        accertato personalmente attraverso i Segretari di presidenza, l’effettivo
                        andamento della seduta di ieri determinava una condizione per la quale
                        sarebbe stato lecito avvalersi della potestà, apprezzate le circostanze, di
                        disporre l’immediata ripetizione del voto [...]. Ciò, come è noto, non è
                        accaduto. Tuttavia, alla luce del disposto dell’art. 57 del Regolamento e
                        della relativa prassi applicativa, non vi sono oggi i presupposti
                        regolamentari perché si dia luogo ad un annullamento con ripetizione del
                        voto. Ciò in quanto l’avverbio “immediatamente” rende a tutti evidente che
                        non si può procedere il giorno dopo. Simile decisione, infatti, si
                        fonderebbe esclusivamente sull’apprezzamento di circostanze contingenti che
                        – ripeto – sono demandate in modo esplicito a chi presiede in quel momento
                        l’Assemblea e non su elementi oggettivi e inoppugnabili. Operando
                        diversamente – e prego i colleghi di prestare attenzione – si rischierebbe
                        di porre in discussione la stessa certezza delle deliberazioni della Camera,
                        determinando per tal via un’evidente lesione dei diritti dell’intera
                        Assemblea. In ogni caso, come preannunciato in sede di Conferenza dei
                        Presidenti di gruppo, mi riservo di convocare la Giunta per il Regolamento,
                        al fine di valutare l’opportunità di definire eventuali criteri per guidare
                        nel futuro la discrezionalità dei Presidenti di turno in relazione allo
                        svolgimento delle fasi di votazione». 

[62]  G. Buonomo e M. Cosentino, Il
                            vicario del Presidente nelle assemblee, cit., p.
                        27.

[63] 
                        Ibidem, p. 36, n. 15. Per un caso emblematico, A.C.,
                        Res. sten. n. 301 del 22 gennaio 1998.

[64]  Significativo quanto avvenuto nella
                        seduta del Senato del 24 ottobre 2007 (A.S., Res. sten. n. 237 del 24
                        ottobre 2007) nella quale il senatore Calderoli, Vicepresidente del Senato,
                        annunciava una «irrituale sospensione» dai turni di presidenza
                        dell’Assemblea per contrasto il Presidente a proposito di alcune richieste
                        procedurali. Per un caso nel quale un Vicepresidente difende l’operato del
                        Presidente della Camera, A.C., Res. sten. n. 579 del 29 luglio 1999.
                    

[65]  G. Deodato, L’ufficio di
                            presidenza, cit., p. 295, richiama l’eventualità che «in caso
                        di assenza o impedimento del Presidente, il Vicepresidente sovrintende pure
                        le funzioni dei Questori». 
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                        Ciaurro, Gli organi della Camera, in V. Longi (a cura
                        di), Il regolamento della Camera dei deputati: storia, istituti,
                            procedure, Roma, 1968, pp. 230-231;
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                            presidenza, cit., p. 295. Al Senato, invece, per G. Di
                        Martino, Consiglio di presidenza, cit., p. 527, «in
                        caso di assenza di quest’ultimo [del Presidente,
                        N.d.A.], la presidenza è assunta dal Vicepresidente
                        vicario o da altro Vicepresidente». 

[67]  G. Di Martino, Consiglio di
                            presidenza, cit., p. 526. 

[68]  In tal senso, F. Mohrhoff, I
                            Vicepresidenti, cit., p. 19, secondo il quale «in caso di
                        assenza o impedimento del Presidente (malattia, viaggio all’estero ecc.) al
                        di fuori della presidenza dell’Assemblea, il Vicepresidente esercita quelle
                        funzioni che gli sono state espressamente delegate dal Presidente (quella
                        del Presidente è una competenza intuitu personae) o, in
                        mancanza di una delega espressa, quei poteri che oltre all’ordinaria
                        amministrazione, costituiscono rigoroso ed indilazionabile adempimento di
                        doveri costituzionali. Il Vicepresidente evidentemente, circa il compimento
                        di determinati atti che implichino una sfera più o meno ampia di
                        discrezionalità, è abilitato a compiere una valutazione di opportunità sulla
                        necessità ed urgenza in funzione della esigenza di regolato svolgimento
                        dell’attività parlamentare e dei rapporti fra le Camere e gli altri organi
                        costituzionali»; in senso parzialmente difforme, E. Vozzi, Art.
                            63, cit., p. 436, per il quale «al Vicepresidente vicario
                        spetta la pienezza dei poteri presidenziali, ma un’evidente regola di
                        correttezza costituzionale gli impone di limitarsi all’adozione degli atti
                        urgenti e necessari». 

[69]  E. Vozzi, Art. 63,
                        cit., p. 436. 

[70]  Eloquente, a questo proposito, è il caso
                        riportato da F. Furlan, Alla ricerca della
                            responsabilità, cit., p. 350.

[71]  Cfr. A.C., Res. sten. n. 6 del 29 maggio
                        1992; A.S., Res. sten. n. 329 del 9 luglio 1985.

[72]  Il caso si è verificato per la morte del
                        Presidente del Senato, Tommaso Morlino, il 6 maggio 1983. Per i problemi di
                        individuazione del Vicepresidente vicario, vedi par. 4. 

[73]  G. Buonomo e M. Cosentino, Il
                            vicario del Presidente nelle assemblee, cit., p. 27. Conferma
                        la conclusione della radicale incompatibilità fra lo svolgimento
                        dell’ufficio di Presidente del Senato e di supplente del Presidente della
                        Repubblica quanto avvenuto al Senato, nella seduta del 30 aprile 1992,
                        allorquando – in assenza dell’elezione dei Vicepresidenti ed avendo assunto
                        il Presidente del Senato appena eletto, sen. Spadolini, la supplenza del
                        capo dello Stato dimissionario – il senatore decano per età, Francesco De
                        Martino, assunse la presidenza dell’Aula, in analogia a quanto previsto per
                        la costituzione dell’ufficio provvisorio di presidenza in apertura della
                        legislatura. 

[74]  Per un caso di annuncio all’Assemblea,
                        vedasi A.S., Res. sten. n. 489 del 12 novembre 2004. 

[75]  V. Di Ciolo e L. Ciaurro, Il
                        diritto parlamentare, cit., p. 295, n. 28; G. Buonomo e M.
                    Cosentino, Il vicario del Presidente nelle assemblee, cit.,
                    p. 28. 

[76]  Per una rassegna delle prassi seguite dalla
                    VII alla XIII legislatura, cfr. G. Buonomo e M. Cosentino, Il vicario
                        del Presidente nelle assemblee, cit., pp. 30 ss.

[77]  Come effettivamente avvenuto nel corso della
                    XII legislatura, allorché il Presidente del Senato, sen. Scognamiglio, in tre
                    diverse occasioni di supplenza del capo dello Stato, designò tre diversi
                    Vicepresidenti del Senato. 

[78]  V. Di Ciolo e L. Ciaurro, Il
                        diritto parlamentare, cit., p. 295. 

[79]  G. Buonomo e M. Cosentino, Il
                        vicario del Presidente nelle assemblee, cit., p. 27.

[80]  Nella XII legislatura, il Presidente del
                    Senato, sen. Scognamiglio, nominò il vicario in tre diverse occasioni,
                    scegliendo sempre un Vicepresidente diverso; nella XIII legislatura il
                    Presidente del Senato, sen. Mancino, nominò sempre proprio vicario il
                    Vicepresidente sen. Rognoni (che aveva ottenuto, in sede di elezione, il maggior
                    numero di voti); nella XIV legislatura, il Presidente del Senato, sen. Pera,
                    nominò sempre proprio vicario il Vicepresidente sen. Fisichella, sebbene il
                    Vicepresidente più votato fosse il sen. Calderoli. 

[81]  Si veda, A.S., Res. sten. n. 3 del 12 giugno
                    1992. 

[82]  In tale direzione, si valutino le
                    dichiarazioni rese in seduta dalla Vicepresidente Mauro, all’atto delle
                    dimissioni dal ruolo di «vicario»: cfr., A.S., Res. sten. n. 715 del 24 aprile
                    2012: «personalmente non avrei mai voluto trovarmi in questa situazione, né mai
                    avrei voluto che vi si trovasse l’Assemblea del Senato, che il 6 maggio 2008 mi
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                    responsabilità ho rimesso nelle mani del Presidente Schifani le
                        funzioni di vicario, consapevole di avere ricevuto tale incarico, come da
                        lui stesso sottolineato al momento del conferimento, alla luce di tale
                        votazione sulla base di una prassi consolidata» (corsivo nostro).
                    Nell’attribuire l’incarico di vicario in seguito a tali dimissioni, il
                    Presidente non ha seguito l’ordine di elezione (il Vicepresidente Chiti,
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                    che ne aveva ottenuti 154). Nella XVII legislatura, il Presidente del Senato,
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[83]  La Vicepresidente vicaria, sen. Mauro, era
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Giovanni Piccirilli
            

Il Presidente provvisorio 

Giovanni Piccirilli Coordinatore del Centro di Studi sul Parlamento della LUISS Guido Carli di Roma.


Il capitolo intende indagare nel dettaglio la figura e le mansioni del
                Presidente provvisorio, ovvero quello che è l’incarico di direzione dei lavori
                dell’Assemblea a inizio legislatura e fino all’entrata in funzione della presidenza
                ‘pleno iure’. Quanto al metodo seguito nella ricerca, viene qui svolta una mappatura
                integrale dell’attività delle Presidenze provvisorie sulla base dei resoconti
                stenografici delle sedute inaugurali dell’Assemblea costituente, della Camera dei
                deputati e del Senato della Repubblica delle (finora) diciassette legislature
                repubblicane.





1. Premessa
            e profili definitori 



La figura del Presidente provvisorio
            (ossia l’incarico di direzione dei lavori dell’Assemblea ad inizio legislatura, e fino
            all’entrata in funzione della presidenza pleno iure) potrebbe
            essere considerata, ad un primo esame, un oggetto marginale nello studio del diritto
            parlamentare, o comunque tale da non apparire particolarmente fecondo ai fini di un
            approfondimento in sede scientifica. Del resto, l’attenzione specificamente dedicata
            dalla dottrina alla presidenza provvisoria appare scarsissima, o quasi inesistente[1], se non limitatamente alle parti introduttive di (alcuni) studi relativi
            alla presidenza di Assemblea[2], o dei commenti all’art. 63 della Costituzione[3]. 
Al contrario, si ritiene che
            l’osservazione attenta della prassi sul punto possa suscitare notevoli spunti di
            interesse, utili anche più in generale nello studio degli uffici di vertice degli organi
            parlamentari. 
Anzitutto perché le Presidenze
            provvisorie, necessariamente, si trovano ad assumere decisioni preliminarissime, che poi
            in qualche modo condizionano lo sviluppo successivo della vita dell’istituzione, com’è
            accaduto, ad esempio per l’adozione nel Senato repubblicano del regolamento parlamentare
            prefascista, avvenuto in prima battuta ad opera della presidenza provvisoria[4]. 
In secondo luogo, perché l’operato
            della presidenza provvisoria finisce per riflettersi immediatamente sul procedimento di
            elezione del Presidente dell’Assemblea e, come i precedenti dimostrano, i margini
            interpretativi delle regole che presidiano tale procedimento non sono affatto
            trascurabili. Proprio l’inizio della legislatura risulta a volte caratterizzato da un
            margine di incertezza in relazione agli equilibri tra le forze politiche e alla tenuta
            delle alleanze elettorali, rispetto ai quali proprio l’elezione del Presidente di
            Assemblea può costitituire uno snodo fondamentale ai fini del
            raggiungimento di un equilibrio, e spesso anche nella prospettiva dell’accordo per la
            formazione del governo. Anzi, proprio la crescente attenzione che negli ultimi anni è
            stata riservata al protagonismo dei Presidenti di Assemblea nella vita politica del Paese[5], sembra costituire una ulteriore conferma dell’interesse per il momento
            della loro elezione e, dunque, dell’organo che ne sovrintende il procedimento. 
In terzo luogo, non va poi
            sottovalutata l’alta valenza simbolica della presidenza provvisoria come momento di
            apertura di un nuovo ciclo politico costituito dalla legislatura, come pure la vicinanza
            al momento elettorale e l’assenza di attività parlamentare nel periodo immediatamente
            precedente, tutte circostanze che, in alcuni casi, hanno portato a «sfogare» nelle
            sedute inaugurali alcune tensioni, che sono poi state affrontate, appunto, dalla
            presidenza provvisoria[6]. 
Da ultimo, il fatto che l’ufficio di
            Presidente provvisorio sia stato spesso esercitato da personalità insigni della storia
            patria (ex Presidenti della Repubblica[7], ex Presidenti di Assemblea[8] a volte «migrati» nell’altro ramo del Parlamento,
            Padri costituenti e giuristi di chiarissima fama)[9] costituisce un ulteriore motivo di interesse, non solo dal punto di vista
            dell’aneddotica parlamentare, ma anche in ragione della riconosciuta importanza
            dell’autorevolezza del chairman nel condurre i lavori dell’Assemblea[10]. 
Venendo quindi agli aspetti
            definitori, va ricordato come nell’ordinamento parlamentare italiano – a differenza che altrove[11] – si riscontra la carenza di ogni definizione del ruolo del Presidente
            provvisorio nel diritto positivo. Oltre all’indicazione del criterio di individuazione
            del Presidente provvisorio, i regolamenti non si addentrano in alcun modo nel delimitare
            i margini di operatività dello stesso, limitandosi a prefigurare le Camere nelle sedute
            inaugurali come meri seggi elettorali (e senza specificare oltre il ruolo della
            presidenza provvisoria in questo ambito). 
Ad ogni modo, conviene subito
            chiarire che la figura del Presidente provvisorio ricorre solo all’inizio di ciascuna
            legislatura (anzi, ormai solo nella parte iniziale della seduta inaugurale)[12] e non anche nel caso in cui la presidenza dell’Assemblea divenisse vacante
            nel corso della stessa (nel qual caso, la seduta convocata per l’elezione del nuovo
            Presidente verrebbe naturalmente diretta da uno dei Vicepresidenti in carica)[13]. 
Quanto infine al metodo seguito
            nella ricerca, sembra opportuno segnalare che si è svolta una mappatura integrale
            dell’attività delle Presidenze provvisorie sulla base dei resoconti stenografici delle
            sedute inaugurali dell’Assemblea costituente, della Camera dei deputati e del Senato
            della Repubblica delle (finora) diciassette legislature repubblicane. 

2. I
            criteri (oggettivi) per l’individuazione del Presidente provvisorio e la loro intrinseca
            politicità 



Com’è noto, il Presidente
            provvisorio è individuato, dal regolamento della Camera, nel più anziano per elezione
            tra i Vicepresidenti rieletti[14]. Il regolamento del Senato designa invece alla
            presidenza provvisoria il decano per età. In realtà, anche alla Camera dei deputati
            vigeva una identica disposizione nei primi decenni dell’esperienza statutaria. Questa fu
            poi modificata dopo la triste esperienza del malore che colse, nella seduta inaugurale
            della VII legislatura del Regno di Sardegna (4 aprile 1860), il deputato Quaglia,
            chiamato a Presiedere provvisoriamente l’Assemblea in qualità di decano del collegio e
            morto poco dopo. Si decise così di evitare di sovraccaricare i più anziani della fatica
            di gestire il trambusto delle sedute inaugurali, designando quindi alla presidenza
            provvisoria il più anziano dei Vicepresidenti rieletti[15]. 
L’individuazione del titolare della
            carica è basata esclusivamente su presupposti oggettivi (la seniority
            o l’età anagrafica), che per altro sono utilizzati in maniera simile (o
            eventualmente speculare) ai fini della individuazione dei componenti degli altri due
            organi temporaneamente operativi al momento della costituzione dell’Assemblea, ossia la
            Giunta provvisoria delle elezioni[16] (che svolge gli accertamenti necessari all’individuazione degli eventuali
            componenti subentranti), e il collegio dei segretari provvisori[17] (che sovrintende all’estensione del processo verbale e, come si vedrà,
            accertano il risultato delle votazioni). 
L’oggettività dei requisiti per
            l’accesso a tali uffici (e, se del caso, il ricorso al sorteggio nel caso di loro
            inapplicabilità) riflette la necessità di una istantanea e incontestabile individuazione
            dei rispettivi titolari al fine di garantire la immediata funzionalità dell’Assemblea,
            nonché una logica completamente distaccata dall’appartenenza politica del singolo[18]. Dunque, in riferimento ai due organi collegiali appena citati, ci si
            distacca nettamente – e necessariamente – dalla prospettiva della composizione
            proporzionale o paritaria tra le forze politiche (le quali, per altro, a quel momento
            non risultano ancora ufficialmente evidenti, benché l’appartenenza dei neoeletti a
            queste ultime in qualche modo emerga ugualmente tra le righe dei resoconti)[19]. 
Eppure, neanche la prefigurazione
            dei presupposti oggettivi per l’individuazione del titolare della presidenza provvisoria
            risulta del tutto priva di una sua politicità. Per fare un esempio, nell’approssimarsi
            delle elezioni europee del 2009, vi è stata una riforma dell’art. 12 del regolamento del
            Parlamento europeo, dichiaratamente al fine di sovvertire la regola dell’assegnazione
            della presidenza provvisoria al decano del collegio (in favore dell’assegnazione al
            Presidente uscente, se rieletto, o a uno dei suoi quattordici vice), allo scopo –
            notorio – di evitare che a presiedere provvisoriamente l’Assemblea (e, dunque, a dare un
            saluto inaugurale) fosse il francese Jean Marie Le Pen, molto avanti negli anni e quindi
            tra i più anziani tra i presumibili eletti, nonché notoriamente portatore di istanze
            antieuropeiste e xenofobe dell’estrema destra[20]. 
Allo stesso modo, in vista della
            apertura democratica della Spagna post-franchista, la volontà di prevenire tensioni nel
            caso in cui la presidenza provvisoria del Congreso fosse andata
            alla «pasionaria» Dolores Ibárruri Gómez (veterana del Partito comunista e ormai
            ultraottantenne), portò alla introduzione di un sistema alquanto bizzarro, per il quale
            la presidenza provvisoria era assegnata al primo degli eletti
            che depositasse il certificato dell’Ufficio elettorale di competenza[21]. 
Infine, gli esempi comparati ci
            mostrano alcune eccezioni interessanti al criterio dell’anzianità (anagrafica o
            parlamentare che sia), tese comunque a neutralizzare la contendibilità della presidenza
            provvisoria: ad esempio, in entrambi i rami del Parlamento australiano, a presiedere la
            prima seduta è il Clerk, l’equivalente del Segretario generale[22]. 

3. Le
            condizioni strutturali in avvio di legislatura 



Preliminarmente all’analisi dei
            profili funzionali, sembra opportuna qualche considerazione sul quadro strutturale
            all’interno del quale si colloca l’ufficio del Presidente provvisorio. 
Anzitutto, è utile precisare che la
            durata della presidenza provvisoria è limitata alla elezione del Presidente
                pleno iure solo dalla VI legislatura in avanti, ossia,
            successivamente all’entrata in vigore dei regolamenti del 1971[23]. Nella vigenza del precedente quadro regolamentare, infatti, il Presidente
            provvisorio rimaneva in carica fino alla costituzione
            dell’intero Ufficio di presidenza, sovrintendendo dunque anche
            l’elezione dei Vicepresidenti, Segretari e Questori[24]. 
A questo proposito, è interessante
            notare come la vigenza della presidenza provvisoria ulteriore rispetto alla elezione del
            Presidente di Assemblea finiva per determinare la situazione non poco anomala di avere
            nell’emiciclo un Presidente eletto che, tuttavia, ancora non era stato chiamato a
            esercitare le sue funzioni, pur continuando a partecipare ai lavori. E si è anche avuto
            il caso, del tutto peculiare, del sen. Ivanoe Bonomi, il quale esercitò il proprio
            diritto di voto per l’elezione dell’ufficio di presidenza anche successivamente alla
            propria elezione a Presidente del primo Senato Repubblicano, ma prima di assumerne l’ufficio[25], cosa che avvenne solo nella seduta successiva. 
Oltre alla durata della presidenza
            provvisoria, sembra opportuno soffermarsi sulla qualità del collegio in avvio di
            legislatura. A più riprese si è sostenuto che le Assemblee appena convenute
            costituiscano esclusivamente un seggio elettorale, e che ogni ulteriore argomento di
            discussione sia precluso in quelle sedi. E tuttavia, nella storia parlamentare non sono
            mancate richieste di intervento sui temi e con le finalità più diverse, spesso
            conducendo la presidenza provvisoria a togliere la parola o a impegnarsi a riproporre la
            questione al Presidente di Assemblea una volta eletto[26]. 
Infine, sotto un ulteriore profilo,
            il ruolo del Presidente provvisorio va analizzato nel rapporto con gli ulteriori organi
            temporaneamente costituiti all’inizio della legislatura, quali
            la Giunta provvisoria delle elezioni e il Collegio dei segretari provvisori. 
Le Giunte provvisorie delle
            elezioni svolgono compiti direttamente loro attribuiti dai regolamenti, rispetto ai
            quali il Presidente provvisorio funge solo da canale di esternazione. In particolare, si
            occupano dei subentri in caso di elezione contestuale in entrambi i rami del Parlamento,
            al fine di garantire che l’elezione del Presidente venga effettuata dall’Assemblea nel
            suo plenum[27], benché sia chiaro che in caso di questioni controverse circa
            l’interpretazione della normativa elettorale e dei verbali di proclamazione redatti
            dagli Uffici elettorali, la questione sarebbe rimessa alla Giunta delle elezioni una
            volta costituita[28]. Il regolamento del Senato menziona unicamente i casi di opzione per
            senatori che fossero risultati eletti anche alla Camera dei deputati e che avessero
            optato per questa. Il regolamento della Camera, sul punto, è stato modificato nel 1998 e
            si riferisce, per la massima parte, all’elezione contestuale
            nelle quote proporzionale e maggioritaria previste dalla normativa elettorale
            dell’epoca. In ogni caso, alla Giunta provvisoria spetta l’individuazione dei
            subentranti, che vengono poi proclamati dal Presidente con la comunicazione
            all’Assemblea. 
Diversa invece sembrerebbe la
            configurazione del rapporto tra Presidente provvisorio e Collegio dei segretari
            provvisori. Da un lato il dato testuale, che in entrambi i regolamenti utilizza la
            dizione «Ufficio di presidenza provvisorio»[29] (comprendendo in essa sia il Presidente provvisorio che i segretari
            provvisori), dall’altro il numero pari dei componenti dei collegi (quattro alla Camera,
            sei al Senato), lascerebbero intendere una azione coordinata tra presidenza provvisoria
            e collegio, nel senso di ritenere che il primo sia parte integrante del consesso
            decisionale, almeno in caso di necessità dovuta dalla parità dei voti. 
Al contrario, in un celebre
            precedente il Presidente provvisorio del Senato ha dichiarato la sua estraneità al
            Collegio dei segretari provvisori, attribuendo solo a questo la responsabilità delle
            determinazioni circa la valutazione dell’espressione dei voti in sede di elezione del
            Presidente del Senato[30], tanto da annullare e ordinare la ripetizione di un intero scrutinio
            nell’impossibilità di giungere ad un accordo tra i Segretari provvisori circa
            l’attribuzione di alcuni voti[31]. Resta invece nei poteri della presidenza provvisoria
            la risoluzione dei casi in cui l’attribuzione di voti
            effettuata dal Collegio dei segretari provvisori venisse contestata in quanto questo
            avesse ammesso il ricorso a pseudonimi[32]. 
Si tornerà in sede di conclusioni
            sulla potenzialità vincolante pro futuro delle determinazioni
            assunte dalla presidenza provvisoria; per il momento basti sottolineare che l’evoluzione
            della prassi ha portato alla disgiunzione tra l’operato del Collegio dei segretari
            provvisori e quello della presidenza pro tempore, escludendo
            quest’ultima dalla partecipazione alle decisioni relative all’attribuzione dei voti in
            sede di elezione del Presidente di Assemblea[33]. 

4. I poteri
            esercitati dalla presidenza provvisoria 



4.1.
                Nell’interpretazione del dettato regolamentare sul procedimento di elezione del
                Presidente di Assemblea 



L’attività svolta dai
                Presidenti provvisori non sembra distaccarsi – se non nella limitatezza dei temi
                affrontati nelle sedute inaugurali – da quella ordinariamente esercitata dalla
                presidenza pleno iure. Si badi: non sembra essere questa una
                considerazione del tutto scontata. Anzi, si potrebbe ben presupporre che i poteri
                della presidenza provvisoria siano assai più limitati
                quanto alla latitudine e alla capacità «creativa» in sede di interpretazione
                regolamentare, come pure è stato affermato in alcune occasioni[34]. Eppure, dall’osservazione della prassi sembra emergere un quadro di
                tendenziale continuità con l’ordinaria attività delle Camere, in assenza per altro
                del supporto fornito da ulteriori organi che saranno poi costituiti solo in seguito
                e, in primis, dalla Giunta per il regolamento. Semmai, e a
                ulteriore riprova della tesi esposta, vi è stato un tendenziale self
                    restraint dei soggetti titolari della carica, limitando la portata
                dei propri interventi proprio in ragione dell’assenza di una legittimazione diversa
                da quella derivante dall’età o, in ultima analisi, dal caso[35]. 
L’inizio della seduta è
                tendenzialmente contraddistinto da un saluto rivolto dal Presidente provvisorio
                all’Assemblea (e sovente al Paese intero), sottolineando appunto la solennità del
                momento e la particolare simbolicità dell’atto di dare avvio ai lavori di una nuova
                legislatura. Solo in rari casi, infatti, i Presidenti provvisori si sono astenuti
                dal rivolgere qualche parola di benvenuto agli eletti e di augurio per l’inizio dei
                lavori dell’Assemblea[36]. Tuttavia, in apertura della seduta inaugurale dell’Assemblea
                costituente, Vittorio Emanuele Orlando sembrò quasi escludere la possibilità – in
                occasioni «ordinarie» – che il Presidente provvisorio possa indirizzare un saluto
                all’Assemblea prima dell’elezione del titolare della carica[37].
            
Quanto ai poteri esercitati nel
                corso della seduta, conviene suddividerli in ambiti tendenzialmente omogenei, a fini
                di una maggiore chiarezza espositiva. 
L’ambito di competenza cruciale
                per le Presidenze provvisorie attiene certamente alle norme che disciplinano il
                procedimento di elezione del Presidente di Assemblea. 
L’atteggiamento delle
                presidenze provvisorie sul punto è stato in prevalenza orientato a non rispondere
                alle questioni regolamentari presentate, «rifugiandosi» nella impossibilità di
                discutere (e decidere) un simile argomento nella seduta inaugurale quando
                l’Assemblea è riunita come mero seggio elettorale. Tuttavia, sugli aspetti
                fondamentali del procedimento elettorale gli interventi sono stati decisivi al fine
                della positiva conclusione delle procedure e hanno contribuito a integrare il
                dettato regolamentare con elementi di chiarezza. 
In particolare, il computo
                della maggioranza necessaria al quarto (e decisivo) scrutinio per l’elezione del
                Presidente del Senato è stato oggetto di un intervento chiarificatore proprio nella
                seduta inaugurale della XVII legislatura. Sul punto, il disposto regolamentare
                recita che, nel ballottaggio tra i due candidati più votati al terzo scrutinio,
                risulta eletto «quello che consegue la maggioranza, anche se relativa». 
Il sen. Calderoli suggeriva di
                interpretare l’inciso nel senso che questo richieda il raggiungimento della
                «maggioranza relativa dei voti espressi», dunque considerando anche le schede bianche[38]. Il Presidente provvisorio, sen. Colombo, rigettava l’interpretazione
                proposta, alla luce di argomenti di carattere sia testuale sia sistematico. Dal
                punto di vista letterale, sottolineava come la mancata
                citazione del computo delle schede bianche nel periodo in parola fosse da ricondurre
                alla necessità di una contrapposizione rispetto ai periodi precedenti relativi ai
                primi tre scrutini e alla maggioranza assoluta ivi richiesta. Inoltre, dal punto di
                vista sistematico, obiettava che la locuzione «maggioranza relativa» debba essere
                interpretata nel senso del raggiungimento del maggior numero di voti tra i due candidati[39]. In questa risposta, sembra evidente che la presidenza provvisoria
                eserciti una attività ermeneutica rispetto alla disposizione regolamentare in nulla
                dissimile da quanto avrebbe potuto fare la presidenza pleno
                    iure. 
Per un ulteriore profilo, già
                in precedenza era stata oggetto di interpretazione anche la parte dell’art. 4 del
                regolamento del Senato che prescrive che il terzo scrutinio avvenga «nel giorno
                successivo» al secondo. A questo proposito, la presidenza provvisoria della XV
                legislatura chiarì che tale inciso andasse interpretato nel senso del «giorno
                successivo a quello in cui ha avuto inizio la seduta nella quale si è svolto il
                secondo scrutinio» e non quello in cui la stessa seduta ha avuto termine. Dunque,
                qualora la seduta si protraesse – come effettivamente era successo nel caso di
                specie – oltre la mezzanotte, il Senato deve essere riconvocato entro poche ore.
                Anche in questo caso è evidente la possibilità di (almeno) due diverse opzioni ermeneutiche[40], dinanzi alle quali viene operata una scelta, per altro succintamente
                motivata. 
Su questioni minori – ma non
                per questo non irrilevanti – le Presidenze provvisorie hanno invece opposto la
                propria inidoneità a decidere o, più semplicemente, non hanno dato seguito ai
                richiami a loro rivolti.
            
Rispetto alla fase
                «preparatoria», si è consolidato negli anni un orientamento contrario alla
                possibilità di presentare candidature formali ai fini dell’elezione del Presidente
                di Assemblea. Ripetuti e continui negli anni sono stati gli interventi in tal senso[41], sia alla Camera, sia al Senato, ma sempre ferma è stata la risposta dei
                Presidenti provvisori in senso negativo, semmai «suggerendo» di riproporre la
                questione in sede di formale revisione del regolamento, o comunque una volta
                insediata la presidenza di Assemblea pleno iure. 
Inoltre, nella XVII
                legislatura, è stata sollevata una diversa obiezione, secondo la quale una lettura
                sistematica (ma invero, all’apparenza del tutto strumentale) dell’art. 13 del
                regolamento del Senato imporrebbe una sostanziale ineleggibilità alle cariche
                dell’Ufficio di presidenza di Assemblea per i membri del Governo. Nell’ipotesi
                prospettata, stante la previsione di decadenza automatica dei componenti l’Ufficio
                di presidenza una volta entrati a far parte del Governo, se ne dovrebbe derivare,
                appunto, l’ineleggibilità per i membri del Governo in carica in relazione alle
                cariche di Presidente di Assemblea, Vicepresidente, Segretario e Questore[42]. La mancata risposta sul punto appare però diretta al rigetto della
                richiesta. 
Quanto alla modalità di
                votazione, invece, già dalla VII legislatura si era richiesta l’installazione di
                cabine che permettessero di preservare la segretezza del voto[43]. Solo successivamente – e con tempi diversi tra
                Camera e Senato – si è esteso all’elezione dei Presidenti di Assemblea il ricorso
                alla cabina, elettorale, utilizzato per la prima volta dal Parlamento in seduta
                comune, per l’elezione del Presidente della Repubblica nel 1992[44], dopo alcuni episodi di schede in sovrannumero al momento dello scrutinio[45]. Per altro, proprio su questo tema, il Presidente provvisorio De
                Martino, nella seduta inaugurale del Senato della XII legislatura, decise di dare la
                parola a un oratore a favore e uno contro a seguito di un richiamo al regolamento da
                parte del sen. La Russa, che richiedeva di estendere anche al Senato il sistema
                delle cabine nel frattempo entrate in uso alla Camera. Il Presidente provvisorio, in
                conclusione, decise di non accogliere la richiesta, sottolineando come al fine di
                introdurre «modifiche importanti e innovative» nel procedimento di elezione del
                Presidente di Assemblea, non potesse procedersi «in mancanza di organi non ancora
                costituiti che possano assumers[ene] la responsabilità»[46].
            

4.2.
                Nella conduzione dei lavori e nel mantenimento dell’ordine delle sedute 



Per quanto concerne la
                conduzione dei lavori dell’Assemblea, sembra doversi riconoscere una certa
                discrezionalità per il Presidente provvisorio circa la delimitazione dell’oggetto
                della seduta inaugurale e, dunque, l’ammissibilità di interventi da parte di singoli
                parlamentari. L’ipotesi astratta di una Assemblea che funzioni solo come seggio
                elettorale appare troppo rigida e, per altro, sembra impossibile escludere del tutto
                la possibilità che questioni procedurali siano sollevate proprio in riferimento al
                procedimento di elezione del Presidente di Assemblea[47], se non altro a garanzia degli stessi eligendi e del ruolo che verranno
                ad assumere[48]. 
I tentativi di richiamo al
                regolamento sono stati prevalentemente o vani (in quanto del tutto ignorati o, al
                più, rimessi dal Presidente provvisorio al futuro apprezzamento da parte del
                Presidente eletto) o ancora «ritirati» dagli stessi presentatori, in ossequio
                all’autorevolezza del Presidente provvisorio e alla volontà di non metterlo in
                condizioni di «imbarazzo», vista la supposta inidoneità di procedere alla soluzione
                del caso[49]. In senso analogo, sono state ritenute inammissibili questioni
                sospensive (o, recte, richieste di sospensione della seduta)[50].
            
Tuttavia, non sono mancati casi
                in cui il Presidente provvisorio abbia formalmente «respinto» i richiami al
                regolamento avanzati nel corso della seduta, dimostrando quindi di avere il potere
                di analizzarli nel merito[51]. 
Dello stesso tenore appare la
                prefigurazione di poteri sanzionatori da parte della presidenza provvisoria, dinanzi
                a casi di disordini nel corso della seduta. Ciò è avvenuto, in particolare in
                apertura della IX legislatura alla Camera, occasione in cui i deputati del Movimento
                sociale cercarono di impedire l’inizio della seduta a causa della presenza in Aula
                del deputato Antonio «Toni» Negri, accusato di essere idealmente collegato
                all’operato delle Brigate rosse, nonché all’epoca soggetto a numerosi procedimenti
                penali (che poi condussero anche a condanne definitive)[52]. Il Presidente provvisorio Scalfaro prima richiamò all’ordine i deputati
                della destra e poi «minacciò» provvedimenti sanzionatori nei loro confronti[53]. Ad una simile conclusione si arrivò anche nella seduta inaugurale della
                legislatura successiva, sempre alla Camera, quando i deputati della destra furono
                formalmente richiamati all’ordine dal Presidente provvisorio Aniasi[54]. Se è vero che poi tali provvedimenti non vennero adottati, non
                diminuisce tuttavia la convinzione che essi comunque rientrassero nel potere e nella
                disponibilità della presidenza. 
Infine, interessante è il
                riferimento fatto dalla presidenza provvisoria del Senato della XV legislatura (per
                un caso, anche qui detenuta dal Presidente Scalfaro), all’art. 112 del regolamento,
                relativo alla inammissibilità di proteste e discussioni sulle deliberazioni assunte
                dal Senato. Successivamente all’annullamento di uno degli scrutini per l’elezione
                del Presidente di Assemblea, infatti, il Presidente provvisorio aveva consentito un
                dibattito per cercare di trovare una soluzione condivisa.
                Dinanzi alla infruttuosità di tale scambio, tuttavia, la presidenza ritenne di
                ricordare la vigenza di tale norma, per altro dando evidenza nel resoconto del
                suggerimento in tal senso da parte del Segretario generale[55]. Ebbene, per quanto qui di interesse, il richiamo a una clausola
                generale del funzionamento dell’Assemblea costituisce una ulteriore conferma della
                tesi proposta, che vorrebbe riconoscere nella presidenza provvisoria gli stessi
                poteri e le stesse limitazioni, pur nel più ristretto ambito di riferimento, di
                quella pleno iure. 

4.3.
                Nei confronti del pubblico presente nelle tribune (e dei dipendenti delle
                amministrazioni parlamentari) 



Le tensioni di inizio
                legislatura, alle volte, si sono manifestate anche al di fuori dell’emiciclo, come
                ad esempio in apertura della XV legislatura, quando il «cittadino» Giacinto Pannella
                (il cui nome, ovviamente, non è menzionato nei resoconti) irruppe dalle tribune del
                pubblico, rumoreggiando al fine di attirare l’attenzione su una (presunta)
                interpretazione errata della legge elettorale da parte degli uffici
                circoscrizionali, che avrebbe portato all’esclusione dei rappresentanti radicali dal
                Senato. Il Presidente provvisorio Scalfaro – per altro, non avvedutosi del motivo né
                dell’identità del protagonista della protesta – prima invitava il pubblico a
                rispettare il silenzio e poi ordinava l’espulsione dall’edificio del disturbatore,
                «pregando» il personale di adempiere alle disposizioni del Presidente[56]. 


5. Un
            complemento di analisi: l’esercizio del mandato parlamentare da parte del membro
            dell’Assemblea che riveste l’incarico di Presidente provvisorio 



Prima di proporre qualche
            riflessione conclusiva in cui tentare di sistematizzare l’analisi svolta sulla prassi,
            sembra utile aggiungere qualche parola sulla esistenza o meno
            di condizionamenti rispetto al normale esercizio del mandato parlamentare per il membro
            chiamato a presiedere provvisoriamente l’Assemblea. In particolare, ci si riferisce alla
            partecipazione alle votazioni da parte del Presidente provvisorio, punto sul quale i
            precedenti si mostrano assolutamente non univoci, specie al Senato. 
In Assemblea costituente il
            Presidente provvisorio Vittorio Emanuele Orlando prese parte alla votazione, imitato
            poi, alla Camera, dal Pres. Longhena in apertura della I legislatura. Successivamente,
            alla Camera dei deputati, si è instaurata una prassi costante di non partecipazione al
            voto da parte del Presidente provvisorio, con una eccezione che non appare significativa
            nella XIII legislatura da parte del Presidente provvisorio «supplente» La Russa,
            subentrato al Presidente provvisorio «titolare» Violante, quando quest’ultimo era in
            procinto di essere eletto. 
Al Senato, invece, l’andamento dei
            precedenti sul punto appare del tutto ondivago. Si hanno casi di partecipazione al voto
            e casi di volontaria astensione, alternati gli uni agli altri senza una periodizzazione
            che ne permetta di trarre una qualche conseguenza sistematica[57]. Interessante fu tuttavia il caso del sen. De Martino, che si trovò a
            rivestire la carica di Presidente provvisorio in apertura delle legislature XI e XII (e,
            successivamente, anche XIII). Nella seduta inaugurale della XI legislatura si astenne
            dal voto nel primo scrutinio e partecipò invece al secondo, inaugurando una prassi da
            allora ininterrotta di partecipazione al voto da parte del Presidente provvisorio del
            Senato. Prassi che ha suscitato non poche polemiche, già nella legislatura successiva
            (apertasi con il drammatico confronto al quarto scrutinio tra i senatori Spadolini e
            Scognamiglio Pasini), nonché, qualche anno più tardi, in apertura della XV legislatura,
            in occasione dell’elezione del Presidente Marini. In quest’ultima occasione, il
            Presidente provvisorio Scalfaro fu oggetto di dure
            contestazioni da parte di numerosi senatori e vi fu anche un intervento specifico sul
            punto da parte del sen. Castelli[58], che ricordò i diversi precedenti di astensione, al quale lo stesso
            Presidente Scalfaro oppose i precedenti di segno opposto[59]. 
Infine, è interessante notare come
            nei casi in cui il Presidente provvisorio fosse il candidato in
                pectore per l’elezione, sia stato fatto ricorso alla cortesia
            istituzionale di lasciarsi sostituire da un ulteriore membro dell’Assemblea, almeno
            nello scrutinio decisivo, al fine di evitare una non elegantissima «autoproclamazione».
            Sono questi i casi, entrambi alla Camera, dei Presidenti Pertini e Violante, destinati a
            ricoprire l’ufficio di Presidenti provvisori, ma che tuttavia lasciarono l’incarico nel
            corso della seduta a ulteriori Vicepresidenti rieletti (rispettivamente a Gonella e a La
            Russa) in vista della conclusione delle operazioni di voto[60]. 

6.
            Riflessioni conclusive, alla luce della prassi 



A seguito dell’analisi svolta, si
            intende proporre una lettura della presidenza provvisoria come distinguibile dalla
            presidenza pleno iure unicamente per la sua delimitazione temporale
            e per la «monotonia» dell’ordine del giorno delle sedute di riferimento (nonché,
            volendo, per un volontario self restraint operato nella prassi
            dagli stessi Presidenti provvisori). La presidenza provvisoria
            non costituisce dunque – come forse si sarebbe portati a presumere – un minus
            della presidenza pleno iure. 
Facendo ricorso alla
            classificazione delle funzioni presidenziali proposta nella letteratura internazionale
            da Stanley Bach[61], sicuramente il Presidente provvisorio sembrerebbe detenere poteri di
            gestione dell’Assemblea, di chairmanship del
                plenum e di interpretazione delle regole (almeno di quelle
            «rilevanti» ai propri fini), di controllo dei dibattiti, nonché, perfino, una qualche
            capacità di agire in maniera partisan (nel senso di partecipare con
            il proprio voto alle determinazioni del collegio). Gli sarebbero al
            contrario precluse la capacità di influire sull’agenda (almeno rispetto alla selezione
            degli argomenti da trattare, mentre invece sicuramente appare in grado di incidere sulla
            scadenza delle convocazioni delle votazioni) e l’allocazione delle risorse tra gruppi e
            membri (verrebbe da dire, necessariamente, visto appunto il tempo limitato). 
Riprendendo invece la
            classificazione proposta da Giovanni Ferrara[62], il Presidente provvisorio sembrerebbe detenere sicuramente alcuni poteri di
            attivazione di funzioni parlamentari (ossia, l’elezione del Presidente d’Assemblea),
            nonché – certamente – poteri di direzione dei lavori parlamentari e, limitatamente al
            saluto iniziale, un certo potere di esternazione. Sarebbe invece privo di un potere di
            controllo per come inteso dall’autore, nonché di poteri di nomina (che in ogni caso non
            appaiono privi di senso nell’arco temporale di interesse)[63].
        
Dunque, a grandi linee, il
            Presidente provvisorio sembra avvicinarsi in maniera significativa alla figura piena
            della presidenza di Assemblea, con il solo limite temporale e la monotonia dell’ordine
            del giorno. Anzi, e paradossalmente, la presidenza provvisoria potrebbe essere ascritta
            a un diverso modello di speakership rispetto alla presidenza
                pleno iure, essendo dotata – seppur limitatamente agli ambiti
            individuati dai regolamenti – di molti dei poteri della presidenza di Assemblea e,
            inoltre, di essere svincolata dalle consuetudini concernenti quest’ultima (e,
                in primis, dalla non partecipazione alle votazioni). Inoltre,
            nella funzione principalmente assegnatagli (quella di interpretazione dall’art. 4 di
            ciascun regolamento, concernente l’elezione del Presidente), il Presidente provvisorio
            non è neanche (né può in alcun modo essere) coadiuvato dalla Giunta per il regolamento,
            accentuando ancor di più la versione monocratica della funzione pretoria[64]. 
Inoltre, da un diverso punto di
            vista, sembra emergere dal quadro presentato una ulteriore conferma dell’esistenza di
            una matrice razionale nel procedimento di decisione parlamentare che precede (e, in
            qualche modo «informa») le regole positive di funzionamento delle Assemblee elettive[65]. In questa prospettiva, la presidenza provvisoria risponde all’esigenza
            fondamentale di avere sempre e comunque un chairman per la
            conduzione dei lavori di un organo collegiale, pertanto dotato dei poteri necessari al
            funzionamento dello stesso, fino al momento in cui l’Assemblea non sia in grado
            di procedere a una scelta – secondo regole precostituite – di
            una sua sostituzione sulla base di criteri «democratici»[66]. L’assegnazione dell’ufficio provvisorio, in ragione della sua stessa
            funzionalità, non deve essere contendibile, al fine appunto di permettere all’Assemblea
            di funzionare immediatamente, senza involuzioni potenzialmente infinite nella
            definizione dei metaprocessi decisionali di carattere preliminare[67]. 
Successivamente, provando a trarre
            una indicazione di metodo per lo studio del Presidente di Assemblea in generale,
            sembrano venire dall’analisi esposta ulteriori elementi a conferma dell’insufficienza
            della dimensione esclusivamente oggettivo/funzionale per la definizione del ruolo e
            della figura degli uffici di vertice dell’Assemblea, richiedendosi come necessaria una
            integrazione con elementi personali/personalistici. La particolare importanza che
            l’autorevolezza di alcuni Presidenti provvisori sembra aver avuto nell’esercizio delle
            funzioni loro affidate porterebbe infatti a valorizzare queste caratteristiche
            pre-giuridiche, insieme ovviamente al quadro delle regole formali. 
In conclusione, se consentito sulla
            base di un’analisi così sintetica, sembra inevitabile affrontare un nodo teorico di non
            scarso momento, relativo alla effettiva vincolatività dei precedenti emersi nel corso
            delle Presidenze provvisorie. Questo, per altro, parrebbe il punto decisivo al fine di
            una compiuta comparazione tra l’istituto in parola e la presidenza di Assemblea nel
            corso della legislatura. Ebbene, sulla base di quanto si è avuto modo di illustrare, le
            decisioni assunte dai Presidenti provvisori sono apparse vincolanti per i loro
            successori esattamente nella misura in cui questo avviene tra
            Presidenze pleno iure. L’attività di
            rilevazione della prassi e la derivazione da questa di una sua vincolatività (come ad
            esempio nella possibilità per il Presidente provvisorio di partecipare al voto, o sulla
            attribuzione dei voti che recavano pseudonimi), nonché il ricorso all’applicazione di
            principi generali del diritto parlamentare (come l’incontestabilità dei risultati delle
            votazioni una volta annunziati all’Assemblea) non sembra far emergere differenze di
            pregio, tali da ridurre il valore dei precedenti maturati nel corso delle Presidenze provvisorie[68]. 



[1]  Gli unici contributi sul tema, per altro,
                    congiuntamente agli altri organi provvisori di inizio legislatura, risultano
                    essere quello di A. Majorana, L’Ufficio di presidenza provvisoria
                        della Camera dei Deputati, in «Archivio del diritto pubblico e
                    dell’amministrazione italiana», 1902, pp. 257 s., risalente all’epoca
                    statutaria, e quello di P. Di Muccio, Gli organi provvisori delle
                        Camere e dei Consigli regionali, in «Stato e Regione», 1977, pp.
                    9 s.

[2]  G. Ferrara, Il Presidente di
                        Assemblea parlamentare, Milano, 1965, p. 58, n. 12, richiama
                    succintamente la «necessità di fornire al collegio appena riunito l’organo
                    direzionale che dovrà indire l’elezione, nello stesso giorno del Presidente»; E.
                    Cuccodoro, La presidenza di Assemblea politica, Firenze,
                    1998, dedica la nota 8 a qualche riferimento relativo alle norme regolamentari
                    del periodo statutario e repubblicano. A. Torre, Il magistrato
                        dell’Assemblea. Saggio sui Presidenti parlamentari, Torino, 2000,
                    p. 76, trova nella formazione di una presidenza provvisoria nell’attesa
                    dell’elezione del Presidente pleno iure «una conferma del
                    carattere preminente che è generalmente attribuito alla pragmatica
                    indefettibilità della funzione presidenziale». A. Sciortino, Il
                        Presidente di Assemblea parlamentare, Torino, 2002, p. 107, n.
                    18, riserva solo qualche cenno alla individuazione dei Presidenti provvisori nei
                    regolamenti parlamentari. Altri autori, invece, non menzionano affatto la
                    presidenza provvisoria. Maggiore spazio è riservato al tema, invece, in opere
                    monografiche incentrate su altri ordinamenti: su tutti, cfr. A. Martin,
                        Le Président des Assemblées parlementaires sous la
                            Ve République, Paris, 1996, pp.
                    63-67, ove si dedica una riflessione più ampia sul profilo funzionale del
                        bureau d’âge e del suo Presidente.

[3]  E. Vozzi, Art. 63, in
                        Commentario della Costituzione, diretto da G. Branca,
                    Bologna, 1984, pp. 391 s., si addentra in qualche considerazione circa la
                    transizione dalla presidenza provvisoria alla presidenza pleno
                        iure. Per il resto, ci si limita sostanzialmente a citare le
                    norme regolamentari di individuazione dei componenti gli organi provvisori: F.
                    Bilancia, Art. 63, in A. Celotto, R. Bifulco e M. Olivetti
                    (a cura di), Commentario alla Costituzione, Torino, 2006,
                    vol. II, p. 1209; M. Magrini, Art. 63, in
                        Commentario breve alla Costituzione, fondato da V.
                    Crisafulli e L. Paladin, e ora curato da S. Bartole e R. Bin, Padova, 2008, p.
                    583. 

[4]  Cfr. la proposta da parte del Presidente
                    provvisorio Ronco (con successiva approvazione da parte dell’Assemblea) di
                    adozione del regolamento della Camera dei deputati vigente al 1922 in A.S., I
                    leg., Res. sten. 8 maggio 1948, p. 2. Sul tema cfr.,
                        funditus, nonché per gli sviluppi successivi, N. Lupo,
                        I regolamenti parlamentari nella I legislatura repubblicana
                        (1948-1953), in «Giornale di storia costituzionale», 2008, pp.
                    117 s.

[5]  Per rimanere solo ai contributi più recenti,
                    A. Di Giovine, Modelli di speakership
                        parlamentare e stile esternatorio dei Presidenti delle Camere, in
                    Associazione italiana dei costituzionalisti, Annuario 2000. Il
                        Parlamento, Padova, 2001, pp. 373 s.; E. Gianfrancesco,
                        Il ruolo dei Presidenti delle Camere tra soggetti politici e
                        arbitri imparziali, in E. Gianfrancesco e N. Lupo (a cura
                        di), Le regole del diritto parlamentare nella dialettica tra
                        maggioranza e opposizione, Roma, 2007, pp. 11 s., che sottolinea
                    il «bifrontismo» della presidenza di Assemblea, orientata com’è non solo
                    all’interno dell’istituzione, ma altrettanto all’esterno della stessa; F.
                    Furlan, Alla ricerca della responsabilità politica del Presidente di
                        Assemblea parlamentare, in «Quad. cost.», 2011, pp. 337
                    s.

[6]  Si tornerà diffusamente sul punto nel corso
                    della trattazione, basti ora ricordare i tumulti causati dai deputati del
                    Movimento sociale nelle sedute inaugurali delle legislature IX e X alla Camera
                    dei deputati, nonché le vive proteste del «cittadino» Pannella dalle tribune del
                    pubblico in apertura della XV legislatura in Senato.

[7]  Gronchi presiedette la seduta inaugurale del
                    Senato nella VI legislatura, Pertini nella X, Scalfaro nella XV (gli ultimi due
                    avevano già svolto il ruolo di Presidente provvisorio alla Camera dei deputati,
                    rispettivamente nella V legislatura – Pertini – e nelle legislature VIII e IX –
                    Scalfaro –, prima della loro elezione al Quirinale).

[8]  Oltre ai già menzionati Gronchi, Scalfaro e
                    Pertini, Ruini presiedette la prima seduta del Senato della V
                    legislatura.

[9]  Solo per citare alcuni nomi, Vittorio
                    Emanuele Orlando (Ass. Cost.), Parri (VII Sen.), Nenni (VIII Sen.), Andreotti
                    (XVI Sen.), ma anche Gaetano Martino (II Cam.) e Bucciarelli Ducci (IV
                    Cam.).

[10]  Così P.G. Lucifredi, Alcuni
                        aspetti della riforma dei regolamenti parlamentari, in «Rass.
                    parl.», 1971, pp. 583 s., spec. p. 595: «il prestigio di qualsivoglia Presidente
                    nasce dalla sua personalità, cioè dal suo passato, dalla sua notorietà, dalla
                    sua reputazione, dalle sue capacità, dal modo con cui è uso ad avvalersene, e
                    via dicendo, non dal numero dei voti confluiti su di lui all’atto della sua
                    elezione».

[11]  Cfr., ad esempio l’art. 12 del regolamento
                    del Parlamento europeo, e in particolare il suo paragrafo 2: «Sotto la
                    presidenza del deputato che svolge temporaneamente la funzione di Presidente a
                    norma del paragrafo 1 non può aver luogo alcuna discussione il cui oggetto sia
                    estraneo all’elezione del Presidente o alla verifica dei poteri», nonché la
                    ulteriore annotazione a margine: «Il deputato che svolge temporaneamente la
                    funzione di Presidente a norma del paragrafo 1 esercita i poteri del Presidente
                    di cui all’art. 3, paragrafo 2, secondo comma. Qualsiasi altra questione
                    attinente alla verifica dei poteri sollevata durante la sua presidenza è
                    deferita alla Commissione incaricata della verifica dei poteri». Inoltre, cfr.
                    lo Standing order n. 1(3) della House of
                        Commons del Regno Unito, ove si precisa che il Father
                        of the House nel presediere la seduta che porterà all’elezione
                    dello Speaker «shall enjoy all those powers which may be exercised by the
                    Speaker».

[12]  Si badi, tuttavia, che sul punto esiste una
                    differenza tra Camera e Senato. Alla Camera, infatti, la seduta si considera
                    unica fino all’avvenuta elezione del Presidente di Assemblea, anche qualora si
                    debba procedere a sospensioni notturne con ripresa dei lavori nella giornata
                    successiva (cfr., ad esempio, A.C., XV leg., Res. sten. 28 aprile 2006, p. 37,
                    con una sospensione dalle 20:45 del 28 aprile alle 9:35 del 29). Al Senato,
                    invece, in ossequio alla tradizionale distinzione tra sedute antimeridiane e
                    pomeridiane, la riconvocazione al giorno successivo richiesta dall’art. 4 del
                    regolamento per il terzo scrutinio è considerata come una seduta distinta. Si
                    tornerà sul punto al par. 3.

[13]  A questo proposito, si rinvia al contributo
                    di L. Gori, Presidenti e Vicepresidenti delle Camere, in
                    questo volume. Diversamente, presso la House of Commons del
                    Regno Unito, il Father of the House presiede la seduta
                    «whenever it is necessary to proceed forthwith to the choice of a new Speaker in
                    consequence of the Speaker having ceased for any reason to be a Member of this
                    House» (così lo Standing order n. 1[1]).

[14]  L’art. 2 Reg. Cam. specifica poi che in assenza di Vicepresidenti
                    rieletti «si risale ai Vicepresidenti delle legislature anteriori» o, in ultima
                    analisi al decano per età. Tra due ex Vicepresidenti con uguale anzianità
                    parlamentare, si preferisce infine il più anziano per età (così G.F. Ciaurro,
                    voce Presidenti delle assemblee parlamentari, in
                        Enc. giur., Roma, 1991, vol. XXIV, p. 4).

[15]  Cfr. M. Mancini e U. Galeotti,
                        Norme ed usi del Parlamento: trattato pratico di procedura
                        parlamentare, Roma, 1887, p. 92.

[16]  Le Giunte provvisorie per le elezioni sono
                    composte da dodici deputati e da sette senatori già membri della Giunta per le
                    elezioni nella legislatura precedente. In mancanza di componenti rieletti in
                    numero sufficiente, si procede al sorteggio per l’integrazione dei posti
                    vacanti.

[17]  Al Senato sono nominati Segretari provvisori
                    i sei componenti più giovani per età presenti in Assemblea. Alla Camera, presso
                    cui il Collegio dei segretari è composto da quattro membri, lo stesso criterio è
                    utilizzato nel caso in cui non fossero rieletti segretari di Assemblea di
                    legislature precedenti in numero sufficiente.

[18]  Cfr. G.F. Ciaurro, Gli organi
                        della Camera, in V. Longi et al. (a cura
                        di), Il regolamento della Camera dei deputati. Storia, istituti,
                        procedure, Roma, 1968, pp. 184 s.: «la designazione di questo
                    Ufficio provvisorio avviene – com’è naturale, in un’Assemblea non ancora
                    “costituita” – sulla base di criteri puramente automatici».

[19]  Non è raro, infatti, che nei resoconti
                    stenografici delle sedute inaugurali si accosti al nominativo del parlamentare
                    intervenuto nella discussione l’indicazione della lista di elezione.

[20]  In ogni caso, la modifica si rivelò inutile
                    nella pratica, in quanto il decano per età tra gli eletti – seppur per pochi
                    mesi – risultò essere l’italiano Ciriaco De Mita.

[21]  Cfr. la Disposición provisional
                        de la Presidencia de las Cortes del 28 giugno 1977, il cui art. 2
                    disponeva che la Presidencia provisional (sia del
                        Congreso, sia del Senado) fosse
                    assegnata ai membri delle Assemblee che depositassero per primi l’accredito
                    attestante l’elezione. Specificamente per la prima presidenza provvisoria del
                        Congreso, cfr. il verbale della sessione di
                        constitucion interina de la Camara del 13 luglio 1977,
                    disponibile al sito internet www.congreso.es/public_oficiales/L0/CONG/DS/C_1977_001.PDF, ove il
                    Segretario generale del Congreso, Rubio Llorente, diede
                    conto del fatto che «la primera credemcial presentada para el Congreso ha sido
                    la del Diputado don Manuel Fraile Poujade, quien queda por ello designado
                    Presidente provisional».

[22]  Cfr., per la House of
                        Representative, lo Standing order n. 10b e
                    per il Senato lo Standing order n. 6.

[23]  E. Vozzi, Art. 63,
                    cit., p. 391, si domanda cosa potrebbe avvenire in caso di impedimento del
                    Presidente neoeletto ad assumere immediatamente l’incarico. In maniera
                    condivisibile, propone che in caso di morte, dimissioni o impedimento
                    permanente, l’accertamento spetterebbe al Segretario generale e non all’Ufficio
                    di presidenza provvisorio, che sarebbe da considerarsi sciolto con l’elezione
                    del Presidente.

[24]  Va notata inoltre, sia alla Camera che al
                    Senato, qualche particolarità nelle prime legislature: nelle legislature I e II
                    (nonché, già in precedenza, in Assemblea costituente) le prime sedute si
                    limitarono alle sole operazioni elettive dell’Ufficio di presidenza; invece
                    nelle legislature dalla III alla V le prime sedute proseguirono ulteriormente,
                    dopo l’insediamento e il saluto del Presidente eletto, con la costituzione di
                    ulteriori organi, quali ad esempio la Giunta del regolamento e la Giunta delle
                    elezioni (all’epoca non soggette a vincoli temporali dipendenti dal momento di
                    costituzione dei gruppi parlamentari) e la Commissione per la biblioteca, nonché
                    per una serie di avvisi quali la presentazione di decreti-legge o di atti di
                    indirizzo e controllo.

[25]  A.S., I leg., Res. sten. 8 maggio 1948, p.
                    3. 

[26]  Si tornerà sul punto, diffusamente, al par.
                    4.

[27]  Cfr. S. Tosi, Diritto
                        parlamentare, Milano, 1974, p. 122.

[28]  Diffusamente sui poteri della Giunta
                    provvisoria delle elezioni cfr., alla Camera, la risposta del Presidente
                    provvisorio Acquarone alle sollecitazioni dei deputati Bruno e Boato in
                    occasione della questione dei cd. «seggi fantasma» in apertura della XIV
                    legislatura, ove si chiarisce che è precluso alla Giunta provvisoria il giudizio
                    sulla correttezza dei criteri di attribuzione dei seggi adottati dagli uffici
                    elettorali, essendo questa per altro sprovvista di poteri istruttori. Nella
                    stessa sede si ribadisce l’autonomia della Giunta provvisoria sia rispetto
                    all’Assemblea (nei confronti della quale non esercita alcun potere referente),
                    sia rispetto alla presidenza provvisoria (alla quale spetta solo procedere alla
                    proclamazione sulla base delle risultanze della Giunta provvisoria): A.C., XIV
                    leg., Res. sten. 30 maggio 2001, pp. 5 s. Poi, nello stesso tenore, anche in
                    A.C., XV leg., Res. sten. 28 aprile 2006, p. 6: «la presidenza provvisoria non
                    può che confermare la piena legittimità dell’Assemblea nella sua composizione,
                    quale risultante all’esito del procedimento elettorale, e, in particolare, delle
                    conclusioni cui sono pervenuti, sulla base delle norme vigenti in materia, i
                    competenti uffici elettorali». Al Senato, invece, cfr. la seduta inaugurale
                    della XV leg., quando era all’esame l’interpretazione della nuova normativa
                    elettorale, in particolare per quanto concerne il riparto dei seggi all’interno
                    alle singole coalizioni. Il Presidente provvisorio Scalfaro riconobbe di non
                    aver alcun potere in materia di verifica dei poteri e che qualsiasi
                    approfondimento circa l’interpretazione dell’operato degli Uffici elettorali
                    dovesse essere rimesso alla Giunta delle elezioni una volta costituita (A.S., XV
                    leg., Res. sten. 28 aprile 2006, p. 8).

[29]  ...anche al Senato, dove notoriamente il
                    corrispondente organo «a regime» è denominato Consiglio di
                    presidenza.

[30]  Cfr., in particolare, A.S., XV leg., Res.
                    sten. 28 aprile 2006, p. 20, ove il Presidente Scalfaro affermò: «i colleghi
                    segretari mi hanno chiesto, molto gentilmente, di esprimere qualche parere
                    [sulla attribuzione delle schede contestate per l’elezione del Presidente del
                    Senato] e ho risposte che non ero giuridicamente qualificato per poterlo dare,
                    perché non esiste nulla nel regolamento che preveda questo potere di consiglio
                    da parte del Presidente, il quale deve prendere atto di ciò che i segretari
                    scrivono».

[31]  Ciò è avvenuto nella circostanza alquanto
                    drammatica della concitata prima seduta della XV legislatura, occasione nella
                    quale il Presidente Scalfaro soprintendeva al procedimento che portò
                    all’elezione di Franco Marini. Ricostruisce nel dettaglio l’episodio V. Vicenzi,
                        Alcune considerazioni sugli scrutini per la elezione del
                        Presidente del Senato avvenuta il 29 aprile 2006, in «Rass.
                    parl.», 2006, pp. 767 s.

[32]  Sul punto, il caso del deputato Guadagno,
                        alias Vladimir Luxuria, nella XV legislatura alla
                    Camera, al quale la presidenza provvisoria riconobbe 2 voti nel secondo
                    scrutinio per l’elezione del Presidente. A seguito della contestazione da parte
                    del deputato Menia, il Presidente provvisorio Mussi oppose i numerosi precedenti
                    di utilizzo di pseudonimi negli atti parlamentari, tra cui quelli relativi a
                    Ignazio Silone (Secondo Tranquilli) in Assemblea costituente e Alberto Moravia
                    (Alberto Pincherle) presso il Parlamento europeo (A.C., XV leg., Res. sten. 28
                    aprile 2006, pp. 30 s.).

[33]  Tale posizione del Presidente provvisorio
                    Scalfaro non è stata esente da (durissime) contestazioni da parte di alcuni
                    settori dell’Assemblea, come il sen. Pastore che intervenne per sostenere che
                    «il Presidente non è un soggetto estraneo a questo Collegio: il Presidente è
                    parte costitutiva di un collegio che, guarda caso, è formato da sei segretari e
                    da un Presidente provvisorio», concludendo poi con affermazioni meno
                    commendevoli quali «non ci si può lavare le mani come Ponzio Pilato e poi
                    sottrarsi alle proprie responsabilità» (A.S., XVI leg., Res. sten. 29 aprile
                    2006, pp. 5 s.).

[34]  Cfr., in particolare, il saluto
                        iniziale del Pres. Pertini, in apertura della V legislatura alla Camera, in
                        cui precisa che «il mio compito è molto modesto, direi di ordinaria
                        amministrazione» (A.C., V leg., Res. sten. 5 giugno 1968, p. 1).

[35]  Cfr., ad esempio, la risposta del
                        Presidente provvisorio Biondi alla sollecitazione di innovare la prassi nel
                        senso di permettere la presentazione di candidature formali: «arrivare alla
                        temerarietà di mutare una prassi così consolidata, e poi nella veste di
                        Presidente provvisorio, sarebbe davvero eccessivo» (A.C., XI leg., Res.
                        sten. 23 aprile 1992, p. 12).

[36]  Martino nella II leg. e Scalfaro nella
                        VIII leg. alla Camera, nonché Pertini in Senato all’inizio della X
                        legislatura – ossia in un momento successivo al termine del suo mandato come
                        Presidente della Repubblica – quando rivolse solo qualche ringraziamento
                        personale per gli applausi ricevuti in apertura.

[37]  Ass. cost., Res. sten. 25 giugno 1946,
                        p. 1: «una regola costantemente osservata di diritto parlamentare vuole che
                        una Assemblea che proviene da una elezione non possa iniziare alcuna sua
                        funzione se non dopo essersi costituita. Eppure, anche rifuggendo da ogni
                        enfasi, questa adunanza ha una solennità storica che supera quella regola e
                        consente, se non anche richiede, che chi ha il compito di procedere alla
                        semplice formalità rituale, esprima un suo saluto inaugurale».

[38]  Aggiungeva, a supporto della tesi
                        esposta, che l’unico precedente rilevante – relativo al ballottaggio tra i
                        senn. Scognamiglio Pasini e Spadolini nel 1994 – sembrerebbe coerente con
                        una simile interpretazione: in quella circostanza, pur essendo presenti 325
                        senatori, risultò eletto il sen. Scognamiglio Pasini con 162 voti (contro i
                        161 del sen. Spadolini), in forza della presenza di una scheda nulla che
                        avrebbe abbassato il quorum necessario da 163 a
                        162.

[39]  Infine, rispetto al precedente citato
                        relativo alla seduta del 16 aprile 1994, il Presidente provvisorio ricordava
                        altresì che nel computo finale risultava presente anche una scheda bianca,
                        che avrebbe portato la maggioranza relativa, nell’ipotesi prospettata dal
                        sen. Calderoli, a 163 voti.

[40]  Nel caso di specie, infatti, si
                        trattava di decidere se riconvocare il Senato per il giorno successivo a
                        quello in cui era iniziata la seduta (e dunque sabato 29 aprile) o per il
                        giorno successivo a quello in cui la seduta stava per aver termine (e dunque
                        domenica 30 aprile) o, ancora, per il primo giorno feriale successivo
                        (lunedì 2 maggio).

[41]  Cfr., alla Camera, nella VII
                        legislatura il deputato Pannella, nella X il deputato Teodori, nella XI il
                        deputato Magri, nella XII la deputata Sbarbati. Analogamente, al Senato,
                        nella VIII legislatura vi è una lettera in proposito dei deputati Spadaccia
                        e Stanziani (di cui fa menzione in apertura di seduta il Segretario
                        provvisorio Novellini). Lo stesso tema viene ripreso dallo stesso sen.
                        Spadaccia (cui si uniscono i senn. Pollice e Boato) nella X legislatura, e
                        poi dal sen. Rocchi nella XI e dalla sen. Bonino nella XVI.

[42]  In questo senso l’intervento del sen.
                        Calderoli in A.S., XVII leg., Res. sten. 16 marzo 2013, p. 6.

[43]  Sul punto, l’intervento del deputato
                        Pazzaglia (A.C., VII leg., Res. sten. 20 giugno 1979, p. 10), il quale,
                        criticando gli accordi preventivi occorsi tra i due maggiori partiti tesi
                        all’assegnazione della presidenza della Camera al PCI, chiedeva
                        l’installazione di cabine che permettessero di garantire la segretezza del
                        voto e, dunque, la libertà dei singoli parlamentari dalla disciplina di
                        partito. 

[44]  Nel dettaglio, l’installazione della
                        cabine presso il Parlamento in seduta comune al fine dell’elezione del capo
                        dello Stato discese da una iniziativa del Presidente della Camera Scalfaro
                        in senso innovativo rispetto alla prassi precedente (per altro,
                        nell’occasione in cui egli stesso venne poi eletto Presidente della
                        Repubblica). Sulla scorta di questo precedente, la Giunta per il regolamento
                        della Camera decise l’installazione delle cabine elettorali nella seduta del
                        27 maggio 1992, in vista della nuova elezione del Presidente di Assemblea in
                        sostituzione dello stesso Scalfaro. Al Senato, invece, il ricorso alla
                        cabina è stato fatto solo a partire dalla XV legislatura, senza una
                        decisione formale da parte della presidenza di Assemblea o della
                        Giunta.

[45]  Dalle agenzie di stampa dell’epoca si
                        apprende di una riunione informale dell’Ufficio di presidenza della Camera a
                        seguito dello scrutinio del 16 maggio 1992, occasione in cui furono
                        rinvenute nelle urne (c.d. insalatiere) cinque schede in più rispetto al
                        numero dei partecipanti al voto. Si decise dunque di provvedere ad alcuni
                        accorgimenti per gli scrutini del giorno seguente, quali la vidimazione
                        delle schede da parte del Segretario generale della Camera e l’installazione
                        della cabina per garantire la sicurezza del voto. Le cabine furono costruite
                        nottetempo dai falegnami della Camera dei deputati e la decisione definitiva
                        circa la loro installazione fu adottata da una decisione degli Uffici di
                        presidenza delle due Assemblee nel corso di una riunione congiunta tenutasi
                        il mattino del 17 maggio.

[46]  A.C., XII leg., Res. sten. 16 aprile
                        1994, p. 9. Analoga richiesta fu avanzata dal sen. Germanà nella legislatura
                        successiva.

[47]  Sul punto, criticamente, M. Manetti,
                            Le modalità di elezione e i poteri di nomina. La drammatica
                            assenza di nuove regole per il ruolo dei Presidenti, in V.
                        Lippolis e N. Lupo (a cura di), Le trasformazioni del ruolo dei
                            Presidenti delle Camere. Il Filangieri. Quaderno
                            2012/2013, Napoli, 2013, pp. 165 s., la quale interpreta
                        l’apertura dei dibattiti come una necessità «difensiva» da parte dei
                        Presidenti provvisori: «accusati in prima persona di tenere un comportamento
                        fazioso, hanno spesso dovuto accettare la violazione della regola che
                        esclude l’ammissibilità di dibattiti in tale sede».

[48]  Così C. Bergonzini,
                            Presidenti delle Camere: quando l’imparzialità diventa
                            potere, in «Quad. cost.», 2006, p. 546.

[49]  Cfr., ad esempio, l’intervento del Sen.
                        Spadaccia, che «per rispetto della persona del Presidente [provvisorio]
                        Nenni» decise di accettare il suo invito al ritiro del richiamo al
                        regolamento sulla questione dell’introduzione delle candidature in vista
                        dell’elezione del Presidente di Assemblea: cfr. A.S., VIII leg., Res. sten.
                        20 giugno 1979, p. 6.

[50]  In questo senso la richiesta del sen.
                        Libertini, che chiedeva di posticipare al pomeriggio lo svolgimento delle
                        votazioni (A.S., XI leg., Res. sten. 23 aprile 1992, pp. 5 s.).

[51]  A.C., X leg., Res. sten. 2 luglio 1987,
                        p. 12, sul tema della introduzione di candidature per l’elezione del
                        Presidente della Camera.

[52]  Per altro, la Camera dei deputati
                        autorizzò poi l’arresto del deputato Negri il 27 settembre 1983.

[53]  A.C., IX leg., Res. sten. 12 luglio
                        1983, p. 4.

[54]  A.C., X leg., Res. sten. 2 luglio 1987,
                        p. 4.

[55]  A.S., XV leg., Res. sten. 28 aprile
                        2006, p. 37.

[56] 
                        Ibidem, p. 2.

[57]  Votarono infatti i Presidenti provvisori
                    Ronco (I leg.), Canonica (III), Bertone (IV), Gronchi (VI), Pertini (VI), mentre
                    si astennero dal farlo Caporali (II), Ruini (V), Parri (VII), Nenni (VIII) e
                    Ravera (IX).

[58]  A.S., XV leg., Res. sten. 28 aprile 2006,
                    p. 12.

[59]  Ivi, il Presidente provvisorio sottolinea
                    anche la discordanza tra i precedenti, ma ribadisce che nell’interpretazione
                    della prassi sono state considerate anzitutto i casi più recenti («ho ritenuto
                    di mantenermi sul binario ormai segnato dalle ultime sedute»).

[60]  Nel dettaglio, nella V legislatura Pertini
                    lasciò la presidenza provvisoria dopo aver indetto il primo scrutinio. Al
                    momento della proclamazione del risultato (dal quale Pertini sarebbe risultato
                    eletto), la presidenza fu assunta da Gonella. Nella XIII legislatura, invece,
                    Violante presiedette i primi tre scrutini, lasciando poi a La Russa la
                    presidenza provvisoria in occasione della quarta e decisiva votazione. Poco
                    sopra, si faceva notare che in quest’ultima occasione il Presidente provvisorio
                    «supplente» La Russa infranse la prassi vigente alla Camera di non
                    partecipazione al voto (ma, del resto, aveva già partecipato, in qualità di
                    semplice deputato, ai primi tre scrutini).

[61]  S. Bach, The Office of Speaker in
                        Comparative Perspective, in «The Journal of Legislative Studies»,
                    1999, pp. 209 s., spec. p. 210.

[62]  G. Ferrara, Il Presidente di
                        Assemblea parlamentare, Milano, 1965, p. 90.

[63]  Il ricorso a ulteriori classificazioni dei
                    poteri del Presidente di Assemblea sarebbe sicuramente possibile. In ogni caso,
                    per la perdurante attualità della classificazione proposta da Ferrara quasi
                    cinquant’anni fa, si veda F. Bilancia, L’imparzialità perduta (a
                        proposito dei Presidenti di Assemblea parlamentare), in
                        Studi in onore di Gianni Ferrara, Torino, 2005, vol. I,
                    pp. 311 s., nonché, dello stesso G. Ferrara, «Il Presidente di
                        Assemblea parlamentare», quarantotto anni dopo, in V. Lippolis e
                    N. Lupo (a cura di), Le trasformazioni del ruolo dei Presidenti delle
                        Camere, cit., pp. 301 s.

[64]  Non risulta dunque applicabile alla
                    presidenza provvisoria la classificazione più recente delle funzioni della
                    presidenza di Assemblea proposta da N. Lupo, voce Presidente di
                        Assemblea, in Dig. disc. pubbl., Aggiorn.
                        IV, Torino, 2010, pp. 444 s., che fa leva sulla
                    partecipazione del Presidente di Assemblea agli organi collegiali che presiede,
                    quali la Giunta per il regolamento, l’Ufficio di presidenza e la Conferenza dei
                    capigruppo. Ribadisce che il Presidente provvisorio procede alle proprie
                    valutazioni e decisioni «con libertà e autonomia» il Presidente provvisorio
                    Biondi in A.C., XI leg., Res. sten. 23 aprile 1992, p. 21.

[65]  In questa prospettiva J.D. Huber,
                        Rationalizing Parliament: Legislative Institutions and Party
                        Politics in France, Cambridge, 1996, nonché, volendo, G.
                    Piccirilli, L’emendamento nel processo di decisione
                        parlamentare, Padova, 2008, spec. pp. 31 s.

[66]  Va da sé che la stessa problematica non
                    riguarda quelle Assemblee che non eleggono il proprio Presidente, in ragione del
                    particolare assetto dettato dalla forma di governo, come nel caso del Senato
                    federale degli Stati Uniti, presso il quale la presidenza è esercitata dal
                    Vicepresidente, esponente quindi del potere esecutivo.

[67]  In altre parole, qualora il Presidente
                    provvisorio non fosse individuato in maniera univoca e automatica, nascerebbe il
                    problema di chi dovesse governare il processo finalizzato alla sua
                    individuazione, e così via, senza possibilità di risoluzione.

[68]  Sul punto cfr. il volume di N. Lupo (a cura
                    di), Il precedente parlamentare tra diritto e politica,
                    Bologna, 2013, e spec. ivi il contributo di R. Ibrido, pp. 85-118.
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Il presente capitolo intende analizzare nel dettaglio il ruolo dei Presidenti
                di Assemblea in sessione di bilancio, tenendo presente che tale ruolo si è rivelato
                nel corso delle varie legislature piuttosto variabile. Le riflessioni presenti in
                questo saggio mirano a mettere in luce i mutamenti non delle competenze
                regolamentari (che a tutt’oggi non hanno subito modifiche), ma del ruolo
                concretamente giocato dai vertici delle Assemblee nell’ambito delle decisioni
                economiche.





1.
            Introduzione. Una precisazione sull’ambito di riferimento 



Una riflessione sul ruolo dei
            Presidenti di Assemblea in sessione di bilancio[1] impone, in via preliminare, una precisazione sull’ambito di riferimento,
            che, soprattutto nelle ultime due legislature, è stato oggetto di notevoli mutamenti. 
Nel sistema disegnato dall’intarsio
            tra la legge di contabilità e i regolamenti parlamentari la sessione di bilancio è
            caratterizzata, com’è noto, dalla concentrazione temporale delle attività parlamentari e
            mira a focalizzare l’attenzione delle Commissioni prima, e dell’Aula poi, sui documenti
            di bilancio[2]. La ratio era, sin dall’origine, di introdurre nei
            lavori parlamentari un periodo dedicato (quasi) esclusivamente alla decisione con cui
            «il parlamento-legislatore pone [...] un parametro di compatibilità per tutte le
            successive iniziative di spesa»[3]. In questa chiave dovrebbero essere analizzati e interpretati i poteri che i
            regolamenti assegnano alle Presidenze di Assemblea. 
A partire dal 2008 si è tuttavia
            progressivamente affermata la prassi di anticipare all’estate la manovra economica
            annuale, tramite l’approvazione, a ridosso della pausa dei lavori, di un decreto-legge
            con il dichiarato fine di «snellire» la legge finanziaria e «alleggerire» la sessione di
            bilancio vera e propria, prevista dalla legge di contabilità per il periodo settembre-dicembre[4]. Seguendo una dinamica tipica delle prassi
            parlamentari, il precedente del 2008 si è rapidamente stabilizzato ed è stato replicato
            negli anni successivi[5], finché, sull’onda dell’emergenza-crisi, lo «snellimento» della legge di
            stabilità si è trasformato in un vero e proprio «svuotamento»[6], almeno sul piano sostanziale. Vero è, infatti, che le leggi di stabilità
            sono sempre state formalmente approvate, ma in realtà esse hanno rappresentato una
            ratifica dei contenuti della c.d. «manovra estiva», cui si sono aggiunti altri
            provvedimenti d’urgenza, spesso adottati in assenza di coordinamento[7]. Le decisioni economico-finanziarie hanno insomma finito per divenire il
            paradigma di quel più generale fenomeno, ormai rilevato da più parti in dottrina[8], di progressivo slittamento della legislazione
            dall’ordinario (procedimento ex art. 72 Cost.) all’emergenziale
            (decreti-legge ex art. 77 cost.)[9]. È appena il caso di ricordare, inoltre, che proprio nel settore di cui si
            tratta è nata, per poi dilagare, la prassi dell’apposizione della questione di fiducia
            su maxiemendamenti governativi, utilizzata sia per l’approvazione della legge
            sostanziale sia, sistematicamente, per la conversione dei decreti «economici»[10]. 
Alla luce della metamorfosi[11] appena accennata – e tenendo presente che «per il seggio e le stanze del
            Presidente dell’Assemblea passa [...] tutta la vita parlamentare»[12] – pare ragionevole ipotizzare che anche le
            attribuzioni presidenziali[13] abbiano subito una torsione. Le riflessioni che seguono mirano pertanto a
            mettere in luce i mutamenti non delle competenze regolamentari (che a tutt’oggi non
            hanno subito modifiche), ma del ruolo concretamente giocato dai vertici delle Assemblee
            nell’ambito delle decisioni economiche. 

2. Il piano
            regolamentare 



La disciplina normativa della
            sessione parlamentare di bilancio si articola, com’è noto, su tre direttrici fondamentali[14]: la certezza dei tempi di decisione[15], al fine di garantire l’approvazione dei relativi atti normativi entro il 31
            dicembre di ogni anno; il divieto di deliberare, durante il suo svolgimento,
            provvedimenti con conseguenze finanziarie (il c.d. divieto di trattazione di altri affari)[16]; le regole, stratificatesi nel tempo, a tutela del c.d. «contenuto proprio»
            della legge sostanziale che, almeno fino all’attuazione della l. cost. n. 1 del 2012[17], accompagnerà la legge di bilancio (legge
            finanziaria fino al 2009, di stabilità dalla sessione 2010)[18]. 
Nella pratica, il livello di
            effettiva conformità a tali direttrici è decrescente. La prima è sempre stata osservata,
            al punto da indurre la dottrina sostanzialmente unanime ad individuare proprio nel
            procedimento «motorizzato»[19] una delle principali cause della degenerazione delle procedure[20]. La seconda ha subìto una progressiva erosione a seguito dell’affiancamento
            prima, e della «sostituzione» poi, della legge sostanziale con i decreti-legge, secondo
            la dinamica poco sopra richiamata[21]. 
        
La terza direttrice, cioè la tutela
            del contenuto proprio della legge sostanziale[22], è affidata ad un mosaico composto dai regolamenti parlamentari e dalle
            disposizioni della legge di contabilità dai primi espressamente richiamate, dal quale
            risulta una disciplina peculiare, basata a sua volta su due pilastri. Il primo è lo
            «specialissimo potere di stralcio»[23] assegnato direttamente dalla presidenza della Camera che per prima esamina
            il d.d.l., allo scopo di «depurare» il testo da norme estranee o (al Senato) prive di
            copertura finanziaria[24]. Il secondo è rappresentato da una serie di «regole
            assai particolari sia per la presentazione che per
            l’ammissibilità degli emendamenti»[25]. Per quest’ultimo aspetto la ratio è chiaramente di
            evitare che le norme estranee vietate nel d.d.l. originario siano introdotte nel corso
            dell’esame parlamentare. Con riferimento alla presentazione, la regola generale è che
            tutti gli emendamenti debbano essere introdotti in Commissione Bilancio e siano
            ripresentabili in Aula solo se da essa respinti[26], con un’eccezione per la Commissione stessa e per il Governo, cui è
            consentita la proposta direttamente in Assemblea: un meccanismo volto, quindi, alla
            razionalizzazione del processo di decisione e alla valorizzazione del ruolo centrale
            della Commissione[27]. 
È in tale ultima direttrice che si
            colloca il nucleo essenziale dei poteri presidenziali in sessione di bilancio: su di
            essa si concentrerà, pertanto, la maggior parte delle riflessioni che seguono.
        

3. Il piano
            delle prassi 



3.1. Lo
                «specialissimo» potere presidenziale di stralcio a tutela del contenuto proprio
                della legge sostanziale 



L’osservazione della realtà[28] restituisce un’immagine molto lontana dalla disciplina regolamentare e
                caratterizzata da una nutrita serie di criticità, quasi esclusivamente
                riferibili al d.d.l. sostanziale: nella prassi, infatti,
                «l’azione emendativa sul bilancio non è molto rilevante», dato che «l’attenzione del
                decisore è irresistibilmente attratta dalla componente maggiormente innovativa della
                manovra, collocata nel disegno di legge finanziaria»[29]. 
Il primo elemento di criticità
                riguarda il d.d.l. originario, di anno in anno crescente per dimensioni ed
                eterogeneità dei contenuti, e quindi pressoché impossibile da ricondurre agli scopi
                per cui la legge finanziaria nasce nel 1978[30]. Il problema, solo parzialmente attenuato (e comunque trasferito sui
                collegati) fino alla fine degli anni Novanta, grazie alla restrizione del contenuto
                tipico operata nel 1988[31], si è riacutizzato con la legge n. 208 del 1999, che ha nuovamente
                aperto la decisione di bilancio anche ad interventi di sostegno dello sviluppo economico[32], ed è rimasto sostanzialmente irrisolto anche dopo le riforme del
                biennio 2008-2009, che hanno avuto l’effetto di decongestionare almeno parzialmente
                la legge di stabilità, «a scapito», però, del decreto-legge contenente la
                finanziaria estiva. 
Il responsabile della prima
                violazione delle regole sul contenuto proprio è, quindi, il Governo, che in sede di
                presentazione del d.d.l. sostanziale ha sempre teso a
                forzare i limiti regolamentari[33]. Così, sessione dopo sessione i resoconti recano traccia di disposizioni
                estranee, segnalate dalle opposizioni[34]. Si tratta di un vizio genetico che si ripercuote a cascata su tutto il
                successivo iter, a partire dal vaglio di ammissibilità degli
                emendamenti presso la Commissione Bilancio: è ovvio che se alla sede referente
                arriva già un testo ricco di norme estranee[35], anche l’argine presidenziale non può che essere poco efficace. 
A questo (annoso) problema, i
                regolamenti parlamentari[36] oppongono, come già accennato, il potere di stralcio assegnato al
                Presidente della Camera che inaugura la sessione di bilancio. Proprio in questo
                passaggio si colloca, tuttavia, il secondo elemento di criticità, derivante sia
                dalla previsione di tale potere esclusivamente in prima lettura[37], sia in una difformità di «atteggiamento»
                tenuto nei due rami del Parlamento[38]: mentre alla Camera il controllo presidenziale sembra tendenzialmente
                piuttosto rigoroso, al Senato le maglie appaiono più larghe, tanto che è consueto
                rinvenire nei resoconti della Camera, all’inizio della seconda lettura,
                contestazioni di opposizione che segnalano alla presidenza disposizioni estranee
                introdotte al Senato[39]. 
Tale asimmetria sembra
                difficilmente spiegabile con le differenze regolamentari: la disciplina pare anzi
                più rigorosa al Senato, dove il Presidente è (sarebbe) tenuto a verificare, oltre
                alla corrispondenza con la legge di contabilità, anche la presenza di modifiche
                della legge di contabilità stessa. È inoltre da sottolineare che gli inserimenti
                avvengono solitamente su impulso del Governo: pare quindi legittimo chiedersi se lo
                stesso valga anche per i mancati stralci. In altre parole, se e quanto abbia inciso,
                in materia, la derivazione maggioritaria di entrambe le presidenze. Sul piano
                dell’analisi un dato interessante è infatti la reazione dei vertici delle Assemblee
                alle (frequenti) contestazioni: il Presidente della Camera, pur riconoscendone
                spesso la fondatezza – e qualche volta con espresso, seppur forbito,
                biasimo – dichiara semplicemente di non poter sindacare le
                decisioni dell’altro ramo del Parlamento[40]; quello del Senato si appella alla differenza della tipologia di
                controllo richiesto in seconda lettura, sottolineando che in tale fase «si procede
                unicamente all’accertamento preliminare della conformità della copertura del disegno
                di legge finanziaria alle regole stabilite in questa materia dalla vigente
                legislazione contabile»[41]. Il che, se da un lato conferma le asimmetrie appena illustrate,
                dall’altro evidenzia la debolezza della posizione presidenziale: pur essendo state
                individuate da almeno tre lustri come una delle cause delle disfunzioni in sessione
                di bilancio, le citate disparità interpretative – che sul medesimo piano avrebbero
                potuto trovare una soluzione – non sono mai state eliminate. 
Nella pratica, comunque, il
                risultato non cambia: che i contenuti estranei siano inclusi ab
                    origine o introdotti nel corso della lettura precedente,
                contribuiscono alla «lievitazione» del testo che va all’esame delle Commissioni e
                aprono la strada agli emendamenti nelle relative materie.
            

3.2.
                L’ammissibilità degli emendamenti tra Presidenze di Assemblea e Presidenze delle
                Commissioni bilancio 



La fragilità dell’argine agli
                emendamenti rappresenta probabilmente il vizio della sessione di bilancio più noto
                anche all’opinione pubblica, con il nome di «assalto alla diligenza», origine delle
                c.d. finanziarie omnibus. La questione dell’emendabilità dei
                documenti economici, e della legge di bilancio in particolare, è teoricamente complessa[42] e chiama in causa, innanzitutto, la percezione che i parlamentari stessi
                hanno della propria funzione, finora identificata quasi esclusivamente appunto nella
                potestà emendativa. Limitandosi alla prospettiva strettamente procedurale – e
                tentando di sintetizzare una prassi estremamente variegata – il problema
                dell’«assalto alla diligenza» sembra nascere dalla combinazione di un elemento
                testuale e di uno procedurale: da un lato, il modo cui i limiti regolamentari e
                legislativi sono formulati[43] e vengono interpretati dalle presidenze[44]; dall’altro lato, il fatto che il quadro delle
                proposte emendative è in perenne evoluzione, per effetto della presentazione «a
                getto continuo» da parte del Governo[45], direttamente o tramite parlamentari di maggioranza (spesso, ma non
                sempre, il relatore)[46].
            
Va tuttavia sottolineato come,
                proprio in virtù della conformazione regolamentare della sessione, entrambi i
                problemi tendano a scaricarsi, in prima battuta e nella misura quantitativamente
                maggiore, non tanto sulle Presidenze di Assemblea, quanto su quelle delle
                Commissioni bilancio, cui tutti gli emendamenti devono essere indirizzati[47]. 
Infine, anche in materia di
                ammissibilità degli emendamenti i resoconti riportano numerosi episodi di contrasto
                interpretativo tra le due Camere[48], rafforzando l’impressione, già esposta in
                relazione al potere di stralcio presidenziale, di assistere il più delle volte ad
                una partita interna alla maggioranza, con il Governo che «sfrutta» le differenze
                regolamentari e/o di prassi[49] e le Presidenze che limitano le proprie rimostranze alle occasioni in
                cui le contraddizioni emergono a seguito di contestazioni dell’opposizione.
            


4.
            L’organizzazione dei lavori, il raccordo Commissioni-Aula e i maxiemendamenti 



4.1. La
                crescita delle proposte emendative e la tecnica della presentazione «a getto
                continuo» 



Come anticipato, nonostante le
                criticità appena esposte, il problema della gestione degli emendamenti non sembra
                riconducibile esclusivamente, né forse in via principale, alla complessità del
                relativo vaglio[50]: stando almeno a quanto emerge dai resoconti, infatti, i veri ostacoli
                ad un compiuto esame sembrano collocarsi più sul piano procedurale che su quello
                normativo e interpretativo[51]. Il riferimento è all’aumento esponenziale del
                numero di proposte emendative e alla tecnica (prevalentemente governativa) della
                presentazione «a getto continuo». Si tratta di meccanismi visibili a partire dalla
                fine degli anni Novanta, già ampiamente analizzati dalla dottrina[52], e che producono effetti su almeno quattro piani[53]. 
In primo luogo, sulla natura e
                l’efficacia del vaglio presidenziale, che da operazione preliminare – quale dovrebbe
                essere secondo logica (e regolamenti, data l’esistenza dei termini per la
                presentazione) – si trasforma in un’occupazione semi-permanente e la cui incisività
                risulta inevitabilmente attenuata[54]. 
In secondo luogo, sulla durata
                della fase di valutazione, soprattutto all’inizio dei lavori: a fronte di migliaia
                di emendamenti essa non può che prolungarsi oltremodo, finendo per comprimere i
                tempi a disposizione per l’esame complessivo[55]. 
In terzo luogo, anche una volta
                che «il primo giro» di dichiarazioni di ammissibilità è terminato, la presentazione
                di nuove proposte non solo costringe a continue sospensioni per la loro valutazione,
                ma si ripercuote spesso su giudizi già definiti che, a seguito delle modifiche
                (solitamente presentate da Governo e relatore), possono necessitare una
                rivalutazione. Il quadro, anche delle coperture, risulta quindi costantemente
                incerto – o «in progress», secondo un’espressione che ha
                riscosso consenso bipartisan[56] – tanto da ispirare definizioni sarcastiche come quella di «finanziaria
                    à la carte»[57]. 
In quarto luogo, e di
                conseguenza, finisce per essere sovvertito l’ordine di esame[58], stabilito dai regolamenti per garantire la razionalità della discussione[59]. E se in Commissione Bilancio la questione viene risolta ricorrendo a
                soluzioni «di compromesso»[60], in Assemblea gli empasse «ereditati»
                dalla sede referente vengono superati, notoriamente,
                tramite i maxiemendamenti con fiducia. 
Tale tecnica è da tempo
                all’attenzione della dottrina: l’uso sistematico, le conseguenze
                    sull’iter parlamentare, le ricadute sul sistema delle fonti
                – e sul sistema costituzionale nel suo complesso – sono oramai ben note e ampiamente analizzate[61]. In questa sede ci si concentrerà pertanto su due profili particolari,
                definibili come «adeguamenti procedurali» alle problematiche derivate, nel corso
                delle sessioni di bilancio, dal progressivo affermarsi del ricorso al binomio
                maxiemendamenti-questione di fiducia come modo ordinario di approvazione delle leggi
                finanziarie. 

4.2. Un
                esempio al Senato: la c.d. «Procedura Pera» 



Il primo «adeguamento» nasce al
                Senato nel 2004, a seguito di un «incidente» procedurale che, compromettendo
                    ab origine l’iter della finanziaria,
                fornisce al Governo l’occasione per presentare, per la prima volta, un unico
                maxiemendamento interamente sostitutivo e porre sulla sua approvazione «senza
                subemendamenti e articoli aggiuntivi» (come recita la formula di rito) la questione
                di fiducia. Il fatto è relativamente semplice: nel corso
                della prima lettura presso la Camera, viene approvato un emendamento
                dell’opposizione sull’art. 1 della finanziaria[62], che riduce notevolmente i saldi, sconvolgendo l’impianto della manovra
                che proprio su quei saldi era costruita. Gli effetti si producono immediatamente, e
                a cascata: nel caos degli emendamenti colpiti da inammissibilità sopravvenuta per
                carenza di compensazione, dell’affannosa ricerca di precedenti e di
                un’organizzazione dei lavori decisa ad horas, la Camera dei
                deputati finisce per rinunciare di fatto all’esame[63], rinviando la questione al Senato sulla base di un preciso accordo,
                esposto in Aula dal SottoSegretario all’economia: 
Essendo venuti meno i motivi per un lungo
                    esame degli emendamenti in questa sede, in conseguenza del ritiro degli
                    emendamenti dell’opposizione, il Governo valuta positivamente il fatto che la
                    Camera dei deputati possa procedere ad approvare la legge finanziaria senza
                    ulteriori indugi. Ciò al fine di consentire un nuovo esame da parte di questa
                    Assemblea delle misure fiscali che saranno introdotte al Senato. Per queste
                    ragioni, il Governo si è fatto carico di invitare la presidenza del Senato ad
                    adottare un calendario dell’esame della legge finanziaria compatibile con tale obiettivo[64]. 


Al Senato, dopo il ripristino,
                in V Commissione, dei saldi originari della manovra[65], il Governo presenta in Aula un maxiemendamento (il 1.200) di
                cinquecentonovantadue commi, per la prima volta interamente sostitutivo e
                oltretutto non corrispondente – al contrario di quanto era
                accaduto fino a quel momento – al testo licenziato dalla Commissione, sul quale pone
                la fiducia[66]. Il che, secondo l’interpretazione presidenziale, «travolgeva»[67] il sindacato di ammissibilità del testo. 
A «(invero parzialissima) compensazione»[68] di tale netto trasferimento di potere decisionale in capo al Governo, il
                Presidente di Assemblea annuncia l’introduzione di una «novità nella giurisprudenza
                e nella procedura parlamentare»[69], e dispone l’immediata trasmissione del testo alla Commissione Bilancio
                «affinché, in relazione all’art. 81 della Costituzione e nel rispetto delle
                prerogative del Governo, possa informare l’Assemblea, in
                aggiunta al parere a suo tempo formulato, circa i profili di copertura finanziaria
                delle disposizioni eventualmente non corrispondenti a quelle dell’articolato
                formulato dalla Commissione per l’Assemblea»[70]. 
            
Nonostante l’enfasi posta dal Presidente[71], dal dibattito successivo emerge chiaramente la parzialità della
                soluzione, dato che il vaglio della Commissione, oltre ad essere limitato ai profili
                di copertura, poteva produrre solo una comunicazione all’Assemblea, senza sfociare
                in un parere formale[72]. È innegabile «il rilevo politico-costituzionale di una pronuncia non
                positiva della Commissione (benché depotenziata sul piano procedurale) motivata dal
                mancato rispetto dell’art. 81, comma 4, Cost.»[73]; così come è positivo il dato, emerso dalla prassi, per cui «il Governo
                suole adeguarsi, espungendo o modificando parti dell’emendamento alla luce delle
                valutazioni espresse dalla Commissione». Resta tuttavia il fatto che, così
                qualificato e nel contesto in cui si svolge, l’esame della Commissione (peraltro
                necessariamente sommario)[74] non sembra costituire un argine adeguato alla discrezionalità del
                Governo, che rimane «libero di accedere, in tutto o in parte, a detta valutazione
                della Commissione e potrebbe anche disattenderla». È interessante notare che il
                punto, prevedibilmente sottolineato dagli interventi di opposizione[75], viene richiamato anche in quello del
                Presidente della Commissione Bilancio sull’esito dell’esame: «è stato osservato che
                la procedura attivata dal Presidente, ove dovesse ritornare ad essere necessaria,
                potrebbe essere prevista come un’integrazione del parere della Commissione Bilancio
                sul prospetto di copertura della legge finanziaria. Quest’aspetto è stato preso in
                esame con attenzione, perché si sono analizzate sia le implicazioni positive che
                quelle eventualmente negative»[76]. 
I limiti evidenziati non hanno
                comunque impedito che il precedente si consolidasse[77], trovando applicazione nelle sessioni successive. Nel 2006, a
                maggioranze invertite, immediatamente dopo la dichiarazione di apertura dei lavori
                l’opposizione chiede al (nuovo) Presidente se la prassi sarebbe stata confermata,
                ricevendo rassicurazioni in tal senso[78]. Nel corso di quella sessione il «valore compensativo» della procedura
                Pera è addirittura esteso al caso (verificatosi per la prima volta dal 1999) in cui
                la sede referente non riesce a concludere l’esame, con un risultato francamente ai
                limiti dell’aberrazione[79].
            
Da un episodio del tutto
                incidentale e mai più ripetutosi (l’approvazione di un emendamento di opposizione
                riduttivo dei saldi) nasce quindi una prassi che, formalmente presentata come
                strumento di «autotutela parlamentare», legittima in realtà il dominio del Governo
                non solo sui contenuti, ma anche sui tempi di approvazione dei provvedimenti di
                bilancio: una soluzione solo apparente che, ben lungi dal risolverlo, finisce per
                consolidare il problema che le ha dato origine. 

4.3. Un
                esempio alla Camera: la prassi dei «confini» del maxiemendamento e il divieto di
                diffusione dei testi prima del vaglio di ammissibilità presidenziale 



Tra le distorsioni verificatesi
                nello svolgimento delle sessioni di bilancio, si registra anche, sempre intorno alla
                metà degli anni Duemila, quella della modifica in itinere del
                testo del maxiemendamento su cui il Governo pone la fiducia, sia nel passaggio da
                una Camera all’altra[80], sia nel raccordo tra la sede referente e
                quella plenaria. È su quest’ultimo aspetto che si sviluppa, alla Camera dei deputati[81], il secondo «adeguamento procedurale» all’adozione dei maxiemendamenti
                con fiducia come metodo ordinario di approvazione delle manovre economiche, nel
                tentativo di limitare l’ambito di discrezionalità di cui il Governo gode nella
                predisposizione del testo. Che tale potere fosse in espansione non era certamente,
                come appena visto, una novità; fino al 2005, tuttavia, era sempre stata
                sostanzialmente rispettata la regola per cui il maxiemendamento ricalcava,
                quantomeno per i profili essenziali, le determinazioni raggiunte in Commissione Bilancio[82]. 
Nel 2005 il Governo compie
                un’ulteriore forzatura, presentando un maxiemendamento[83] notevolmente diverso dagli esiti della sede referente. L’episodio è
                percepito, soprattutto all’interno della Commissione[84], come un vero e proprio momento di rottura:
                oltre alle prevedibili proteste delle opposizioni, è la stessa maggioranza a
                denunciare a più riprese una «grave violazione della correttezza dei rapporti tra
                esecutivo e Parlamento»[85], un «fatto di gravità inaudita che pone [...] un problema [...] anche di
                lealtà sul piano dei rapporti personali»[86], per cui «il Governo dovrebbe quanto meno scusarsi»[87]. 
La reazione parlamentare
                arriva, a maggioranze invertite, l’anno successivo (nel 2006), quando il Presidente
                di Assemblea dichiara di aver ritenuto di «ammettere la presentazione di un unico
                maxiemendamento soltanto nella misura in cui il testo si
                muovesse scrupolosamente entro i confini rappresentati
                dall’articolato originariamente all’esame dell’Assemblea e dagli emendamenti già
                presentati dal Governo e dalla Commissione e ritenuti ammissibili»[88], includendo quindi tra i criteri di ammissibilità il rispetto del lavoro
                della Commissione Bilancio. Nel 2007, in presenza di tre maxiemendamenti del
                Governo, la decisione viene espressamente confermata – sottolineandone la funzione
                di supplenza, «per quanto possibile», rispetto al «deficit
                di discussione parlamentare che la fiducia inevitabilmente
                ha determinato»[89] – ma, almeno in parte, mitigata. Il Presidente attenua infatti
                l’invalicabilità dei «confini», stabilendo che il testo deve muoversi
                «sostanzialmente» (e non più «scrupolosamente», come sancito in precedenza)
                nell’ambito delle materie esaminate in sede referente, con il risultato che le tre
                proposte emendative del Governo sono considerate ammissibili perché «riproducono
                    in larga parte il testo elaborato dalla Commissione,
                    salvo taluni adeguamenti del tenore di alcune
                disposizioni», suscitando le inevitabili proteste dell’opposizione[90]. 
Anche in questa vicenda (come
                già osservato in riferimento alla c.d. Procedura Pera al
                Senato), pare di poter individuare un caso di eterogenesi dei fini, per cui una
                reazione parlamentare nata per rivendicare le proprie prerogative si rivela essere,
                in definitiva, controproducente[91]. La conclusione deriva da due considerazioni. 
In primo luogo, il tentativo di
                rimediare ad un comportamento scorretto del Governo, invece di ritenerlo
                semplicemente inammissibile (o almeno irripetibile), finisce per fornire allo stesso
                una sorta di riconoscimento, e per consolidarlo. Usando il lessico del diritto
                parlamentare si potrebbe dire che l’implicita accettazione sottostante le decisioni
                presidenziali, in assenza della dichiarazione che la forzatura «non doveva
                costituire precedente», agevola notevolmente l’instaurarsi di una prassi. In secondo
                luogo, sul piano pratico la soluzione si rivela ancora una volta piuttosto debole e
                lascia aperta la possibilità per l’esecutivo di ampliare
                ulteriormente i propri spazi di manovra, pur rispettando formalmente i «paletti» parlamentari[92]. 
La debolezza della soluzione
                escogitata presso la Camera emerge anche per un altro profilo, tutto interno alle
                dinamiche parlamentari. Riassumendo: le decisioni presidenziali del 2006-2007, dando
                ormai per scontata la presentazione (e l’ammissibilità) dei maxiemendamenti con
                fiducia, ne tentano una «compensazione» imponendo limiti di contenuto (i c.d.
                «confini» delle materie trattate in sede referente) e il vincolo procedurale del
                passaggio in Commissione Bilancio introdotto nel 2005. L’obiettivo è, secondo le
                dichiarazioni della presidenza, un almeno parziale recupero delle prerogative
                parlamentari; e tali prerogative, data l’inemendabilità del testo governativo, non
                possono che riferirsi ad una qualche forma di controllo. In sostanza, si cerca in
                questo modo di garantire, almeno, che i deputati sappiano cosa si accingono a
                votare, accordando la fiducia, e che il maxiemendamento non diventi un modo, per il
                Governo, di veicolare nella manovra contenuti ignoti persino a chi ha svolto
                l’istruttoria. 
Al di là di qualsiasi
                considerazione sulla evidente modestia dei risultati conseguiti (nonché sulla
                gravità della premessa), in questa sede preme sottolineare come, nella realtà, il
                controllo dell’Assemblea risulti sostanzialmente impedito, mentre viene a dir poco
                esasperato il ruolo di (unico) veto player del Presidente, per
                il semplice motivo che, secondo la prassi della Camera, il testo del maxiemendamento
                può essere reso noto solamente dopo il vaglio di ammissibilità presidenziale. È bene
                sottolineare sin d’ora che, dal punto di vista formale, l’inconoscibilità del testo
                non è altro che la conseguenza dell’estensione ai maxiemendamenti della disciplina
                regolamentare prevista per gli emendamenti presentati in
                corso di seduta[93]. Sul piano squisitamente formale, pertanto, nulla
                    quaestio. Va inoltre specificato che tale meccanismo mantiene una sua
                logica, anche sul piano pratico, se – e nella misura in cui – è applicato ad
                emendamenti «ordinari» e in circostanze «ordinarie». La prospettiva cambia invece
                radicalmente, assumendo coloriture ai limiti del paradosso, quando la regola viene
                applicata – con approccio formalistico – a testi di centinaia, o addirittura oltre
                un migliaio, di commi, all’interno dei quali si veicola l’intera manovra economica. 
La prassi in questione è stata
                oggetto di dibattiti sin dal 2003, a seguito della presentazione da parte del
                Governo di tre maxiemendamenti. In quell’occasione è l’ex Presidente della Camera
                Violante a richiedere la diffusione dei testi[94] e, dopo il rifiuto presidenziale[95], ad ingaggiare una discussione da cui il problema emerge limpidamente e
                che perciò pare utile riportare (quasi) per intero: 
LUCIANO VIOLANTE: Ho chiesto di parlare per
                    un richiamo al regolamento, signor Presidente, ai sensi dell’art. 86. Il punto è
                    questo – e trascende anche la vicenda che stiamo esaminando –: gli emendamenti
                    sono presentati all’Assemblea o al Presidente? In base al regolamento, sono
                    presentati all’Assemblea (art. 86, comma 1). [...] 
PRESIDENTE: Se un collega presenta
                    un’interrogazione parlamentare e l’interrogazione, come capita spesso, non viene
                    ammessa dal Presidente, questa non viene distribuita in fotocopia a tutti i
                    colleghi [...]. Se vogliamo introdurre degli elementi di polemica surrettizia,
                    lo possiamo fare, ma l’interrogazione parlamentare
                    viene presentata a me, io ne valuto l’ammissibilità e, se è ammessa, viene
                    distribuita a tutti i colleghi, altrimenti no. 
LUCIANO VIOLANTE: Presidente, però, se mi
                    permette, la disciplina relativa alla presentazione degli emendamenti è diversa.
                    Infatti, come lei sa, quando l’emendamento non è ammesso, nel fascicolo vi è
                    scritto sotto «non ammesso». [...] 
Si tratta di due discipline diverse. Ma il
                    problema è questo: mentre il vaglio relativo alle interpellanze ed alle
                    interrogazioni riguarda un atto non legislativo, qui siamo di fronte ad un atto
                    legislativo e soprattutto ad una questione finanziaria che riguarda il rapporto
                    tra Governo e Parlamento. Ora, io non voglio fare polemiche, perché riconosco
                    anche la difficoltà in cui si muovono la presidenza, il Governo e la
                    maggioranza, però, Presidente, qui c’è un punto un po’ più delicato: lei ha
                    ricevuto degli emendamenti presentati all’Assemblea, ma l’Assemblea non li
                    conosce. Questo è il punto! Il problema non è che lei farà conoscere il testo
                    stasera alle 19, perché altrimenti vorrebbe dire che il vaglio di ammissibilità
                    impedisce all’Assemblea di conoscerne il testo. 
Non solo, ma vorrei capire un’altra cosa.
                    Qualora lei restasse fermo su questa sua decisione, stasera alle 19 farà
                    conoscere il testo originario o il testo eventualmente «epurato»? Perché se si
                    realizzasse la seconda delle ipotesi, l’Assemblea non avrebbe nessuna
                    possibilità di conoscere su quali testi si è mosso l’esame del Presidente. Lei
                    comprende? [...] 
PRESIDENTE: Ma no, onorevole Violante, non
                    esiste che io faccia conoscere soltanto i testi corretti! Io stasera farò
                    conoscere i testi con tanto – come lei ricordava per quanto riguarda gli
                    emendamenti – di «non ammesso perché» eccetera eccetera... Sarà trasparente e
                    chiaro! Peraltro l’Assemblea, da adesso alle 19, non si deve pronunciare su
                    questo testo, perché non vi sono ragioni particolari se non quella di creare, su
                    questi testi, a mio avviso, anche il venir meno di quegli elementi di serenità e
                    di terzietà che la presidenza è tenuta ad assicurare nel rapporto tra presidenza
                    e Assemblea. 
LUCIANO VIOLANTE: Presidente, la ringrazio.
                    Prendiamo atto, quindi, che lei comunque farà conoscere i testi integrali
                    stasera, però – le chiedo scusa –, il punto è questo. Non è assolutamente una
                    questione di sfiducia, ma la questione è un’altra: allora il giudizio di
                    ammissibilità è qualcosa che impedisce all’Assemblea di conoscere i testi. 
PRESIDENTE: Ma no! Basta che aspetti le 19 e
                    vedrà che conoscerà tutto! 
LUCIANO VIOLANTE: Appunto, Presidente! Il suo
                    giudizio di ammissibilità, finché non verrà pronunciato, impedisce all’Assemblea
                    di conoscere i testi! [...]
                
Tenga presente che la conoscenza dei testi da
                    parte dell’Assemblea non può incidere sulla serietà del suo esame: si tratta di
                    due questioni distinte. La conoscenza è un diritto dell’Assemblea, e lei, signor
                    Presidente, svolgerà, con tutta la serenità che le è abituale, il suo esame.
                    [...] Quindi, la prego di riflettere su tale questione, perché, altrimenti,
                    credo che il giudizio di ammissibilità diventi un filtro alla conoscibilità dei
                    dati da parte dell’Assemblea, e questo non credo sia consentito alla presidenza.
                


La decisione presidenziale –
                che non muta all’esito del dibattito[96] – viene successivamente confermata, sia nel corso della medesima legislatura[97], sia nel corso della successiva[98]
                (a maggioranze invertite). Dal consolidarsi di tale prassi
                emergono progressivamente alcune conseguenze, che ricadono in particolare sul
                principio di pubblicità dei lavori e che a chi scrive appaiono piuttosto
                paradossali. 
Intra
                    moenia, nel momento in cui il Presidente della Camera effettua la
                dichiarazione sull’ammissibilità del maxiemendamento, nessuno dei presenti in Aula è
                realmente in grado di seguirne lo svolgimento[99], per il semplice motivo che il testo fino a quel momento non era stato
                distribuito. Il dato emerge chiaramente nel 2005, quando la richiesta di opposizione
                di un esame da parte della Commissione Bilancio, motivata proprio dal fatto che «se
                il Governo ponesse adesso la questione di fiducia su tale testo, le parti che
                intendessero sollevare problemi di eventuale ulteriore ammissibilità [...] non
                avrebbero alcun mezzo per farlo»[100], è condivisa dal Presidente della medesima Commissione[101]. 
Extra
                    moenia, il testo del maxiemendamento non pubblicato negli atti
                parlamentari viene in realtà diffuso dai media, e in
                particolare dai quotidiani[102], ma solo (inevitabilmente) «per estratti» e con ampi margini di
                correzioni successive, finendo per alimentare la già
                notevole confusione informativa sul tema. Questo secondo profilo, che può apparire
                secondario, assume invece una notevole rilevanza se solo si recupera la prospettiva
                teorica del legame tra decisioni di bilancio e forma di stato, per cui, nella
                consapevolezza che «la sfera dei mass-media costituisce ormai
                il punto di incontro fra i cittadini e la politica»[103], la trasparenza della comunicazione pubblica assume un ruolo centrale.
            


5.
            Conclusioni (interlocutorie) sul ruolo dei Presidenti di Assemblea tra le spinte
            contrapposte al potenziamento del Governo, da un lato, e alla tutela del Parlamento,
            dall’altro 



L’osservazione sul lungo periodo
            consente di riconoscere nella successione delle sessioni di bilancio una dinamica ormai
            nota, per cui ai tentativi sempre più spregiudicati del Governo di forzare i vincoli
            procedurali, il Parlamento reagisce (quando reagisce) in modo flebile e senza mai
            attivare strumenti formali[104], che pure avrebbe a disposizione[105]. In tale prospettiva, l’atteggiamento dei Presidenti di Assemblea nei casi
            poco sopra riportati risulta davvero paradigmatico. Schiacciati tra le spinte
            contrapposte al potenziamento del Governo (preteso dalla maggioranza che li ha eletti),
            da un lato, e alla tutela del Parlamento (invocata dalle opposizioni), dall’altro lato,
            essi hanno agito nel solco della tradizione: tentando, cioè, una mediazione[106]. Operazione che tuttavia, se poteva produrre risultati finché i conflitti
            erano interni alle Camere, si rivela del tutto insoddisfacente, e addirittura dannosa,
            quando è l’istituzione parlamentare nel suo complesso a subire le
            pressioni degli interessi – legittimi o meno – del Governo[107]. Il problema, insomma, non è più di far funzionare le
            rispettive Assemblee, ma di tutelarne le prerogative davanti
            all’ormai vera e propria aggressione condotta da un altro organo costituzionale. 
Sarebbe troppo semplice, tuttavia,
            scaricare tutte le responsabilità del degrado procedurale (e sostanziale che ne
            consegue) sui vertici delle Assemblee. Vero è che esse, come di
            recente sottolineato da autorevole dottrina, hanno fornito un «sostanziale avallo»[108] all’instaurazione delle bad practices illustrate. In
            questione, tuttavia, è il ruolo stesso del Parlamento; ed è questione che, per opinione
            sostanzialmente unanime in dottrina, si pone in termini nuovi rispetto al passato,
            soprattutto alla luce della più recente evoluzione europea[109]; ma finché un problema relativamente nuovo sarà affrontato – com’è stato
            sinora nel Parlamento italiano, a partire dalle Presidenze di Assemblea – con approccio
            e strumenti ormai anacronistici, è inevitabile che il risultato sia una mediazione al
            ribasso. 
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                    prevede l’unificazione dei due documenti nella sola legge di bilancio, nella cui
                    prima sezione confluiranno i contenuti dell’attuale legge di stabilità. Da
                    sottolineare che l’art. 21 della l. n. 243 rinvia l’entrata in vigore delle
                    disposizioni relative alla legge di bilancio (e agli Enti territoriali) al
                        1o gennaio 2016 e non al
                        1o gennaio 2014, come previsto in generale dalla
                    riforma costituzionale. 

[18]  Per effetto della riforma della legge di
                    contabilità operata con la legge n. 196 del 2009, art. 11.

[19]  Così, parafrasando Carl Schmitt, A.
                    Manzella, Il Parlamento, cit., p. 348.

[20]  Cfr. ad es. C. Goretti e L. Rizzuto,
                        Il ruolo del Parlamento italiano nella decisione di bilancio.
                        Evoluzione recente e confronto con gli altri Paesi, in «Astrid
                    Rassegna» (www.astrid-online.it), 2010, n. 2, p. 10.

[21]  Pur non potendo approfondire il tema in
                    questa sede, è comunque necessario precisare che l’esame di decreti-legge in
                    sessione non costituirebbe, di per sé, una violazione del divieto di trattazione
                    di altri affari, né dal punto di vista formale, né nella prospettiva della sua
                        ratio. Per il primo profilo, entrambi i regolamenti
                    (art. 119 Reg. Cam., art. 126 Reg. Sen.) prevedono eccezioni per una serie di
                    atti considerati indifferibili, tra cui, ovviamente, proprio i decreti-legge,
                    che possono essere pertanto presentati anche contestualmente ai d.d.l.
                    economici. Ciò che pare decisamente opinabile è piuttosto il fatto di aver
                    ricavato, da tale apertura regolamentare, la possibilità di utilizzare i decreti
                    a fini di copertura della manovra, perché qualificati come collegati – oltre che
                    rientranti, per loro natura, nella «legislazione vigente» – e, soprattutto, il
                    fatto che i decreti concretamente utilizzati siano serviti a veicolare i
                    contenuti normativi più disparati, producendo di fatto, se non la violazione in
                    senso tecnico, almeno l’aggiramento del divieto di trattazione di altri affari.
                    Per il secondo profilo, va tenuto presente che la ratio
                    delle disposizioni è di «concentrare l’attività legislativa del Parlamento sulla
                    manovra finanziaria complessiva, senza le “distorsioni” causate
                    dall’approvazione di altre leggi di spesa o di entrata, onde evitare che
                    decisioni assunte nel periodo della sessione risultino non conformi o
                    addirittura contrastanti con la manovra finanziaria proposta dal Governo e
                    all’esame parlamentare» (V. Lippolis, Le procedure parlamentari di
                        esame dei documenti di bilancio, cit., p. 398). Tale
                    interpretazione, decisamente consolidata, sembra dunque sufficiente a
                    legittimare atti presentati dal Governo come collegati, o comunque «a
                    completamento» della manovra. Il ragionamento, su cui hanno fatto leva i vertici
                    delle Assemblee, apparirebbe tuttavia fondato solo se, e nella misura in cui, la
                    decretazione d’urgenza fosse rimasta confinata negli angusti spazi definiti a
                    livello costituzionale, entro i quali pare arduo far rientrare la gestione
                    «ordinaria» della politica economica. Quando invece, come effettivamente
                    avvenuto, dei decreti viene fatto un uso distorto – e incompatibile, prima di
                    tutto sul piano logico, con gli obiettivi di controllo, chiarezza, certezza del
                    diritto e efficienza nella programmazione economica – allora essi (a maggior
                    ragione se combinati con l’approvazione della legge finanziaria tramite
                    maxiemendamento), diventano fonte di anomalie su diversi piani fino a
                    compromettere, inevitabilmente, il principio della certezza del
                    diritto.

[22]  Disciplinato fino al 2009 dall’art. 11
                    della l. n. 468 del 1978 e, attualmente, dall’art. 11 della l. n. 196 del
                    2009.

[23]  N. Lupo e L. Gianniti, Corso di
                        diritto parlamentare, cit., p. 220. Reg. Cam., art. 120, comma 2:
                    «Quando il disegno di legge finanziaria è presentato alla Camera, ai fini
                    dell’applicazione delle disposizioni del presente capo, il Presidente della
                    Camera prima dell’assegnazione, accerta che il disegno di legge non rechi
                    disposizioni estranee al suo oggetto così come definito dalla legislazione
                    vigente in materia di bilancio e di contabilità dello Stato. In tal caso, il
                    Presidente della Camera comunica all’Assemblea lo stralcio delle disposizioni
                    estranee, sentito il parere della Commissione Bilancio». Reg. Sen., art. 126,
                    comma 3: «Quando il disegno di legge finanziaria è presentato dal Governo al
                    Senato, il Presidente del Senato, sentito il parere della V Commissione
                    permanente e del Governo, prima dell’assegnazione, accerta se esso rechi
                    disposizioni estranee al suo oggetto come definito dalla legislazione vigente,
                    ovvero volte a modificare norme in vigore in materia di contabilità generale
                    dello Stato. In tal caso il Presidente comunica all’Assemblea lo stralcio delle
                    predette disposizioni».

[24]  Da sottolineare che l’art. 126, comma 4,
                    Reg. Sen. prevede che il vaglio sulla copertura finanziaria possa sfociare solo
                    in «una mera comunicazione da parte del Presidente di Assemblea (senza perciò la
                    sanzione dello stralcio)» (N. Lupo, Costituzione e
                    bilancio, cit., p. 93). Per un’ipotesi particolarmente autorevole
                    circa la motivazione della scelta di tale «doppio regime» (stralcio per
                    l’estraneità di materia, mera comunicazione per la copertura), cfr. C. Forte,
                        La riforma del bilancio in Parlamento: strumenti e
                        procedure, Napoli, 1992, p. 214.

[25]  G. Piccirilli, L’emendamento nel
                        processo di decisione parlamentare, Padova, 2009, pp. 178
                    ss.

[26]  Con un regime differenziato a seconda
                    dell’oggetto (per cui gli emendamenti riferiti alle singole voci delle tabelle
                    allegate devono essere presentate alle Commissioni di merito, che provvedono, se
                    approvati, a trasmetterli alla Commissione Bilancio): artt. 121, commi 1 e 2,
                    Reg. Cam. e 128, commi 1 e 2, Reg. Sen. Sul punto, cfr.
                        ibidem.

[27]  Il «netto indurimento del principio
                    istruttorio», secondo la felice espressione di A. Manzella, Il
                        Parlamento, cit., p. 349.

[28]  Condotta sulle sessioni di bilancio per
                        il periodo 1993-2012.

[29]  M. Degni, La decisione di
                            bilancio nel sistema maggioritario, Roma, 2004, p.
                        193.

[30]  Che doveva «forse un po’
                        pretenziosamente – riuscire a risolvere contemporaneamente almeno quattro
                        problemi: quello della copertura finanziaria non limitata all’anno, quello
                        del raggruppamento di tutta la legislazione rilevante finanziariamente,
                        quello della unicità della fissazione per tutto l’esercizio del limite
                        massimo al ricorso al mercato finanziario, quello di avere uno strumento di
                        correzione degli andamenti della finanza pubblica aggredendo anche la
                        legislazione di spesa con politiche di settore»: C. Forte, La
                            riforma del bilancio in Parlamento, cit., p. 12.

[31]  Per un’efficace sintesi dell’evoluzione
                        della disciplina di contabilità, cfr. V. Lippolis, Le procedure
                            parlamentari di esame dei documenti di bilancio, cit., pp.
                        383 ss.; V. Di Ciolo e L. Ciaurro, Il diritto parlamentare nella
                            teoria e nella pratica, cit., pp. 607 ss.

[32]  Il giudizio sulla pessima resa, in
                        termini di procedure parlamentari, dell’apertura operata con la l. n. 208
                        del 1999 è sostanzialmente unanime in dottrina (cfr. per tutti P. De Ioanna
                        e C. Goretti, La decisione di bilancio in Italia,
                        Bologna, 2008, pp. 216 ss.; N. Lupo, Costituzione e
                            bilancio, cit., pp. 98 ss.) e condiviso anche nei giudizi
                        politici, sin dalla prima applicazione: cfr. ad es. Camera, Ass., Res. sten.
                        16 dicembre 1999, p. 45.

[33]  Cfr. Camera, Comm. V, Res. somm. sed.
                        31/10/2006, p. 12, lettera del Presidente di Assemblea in risposta a
                        contestazioni relative al contenuto proprio sollevate da un capogruppo di
                        opposizione: «le norme vigenti non consentono alla presidenza margini di
                        intervento [...]. Per quanto riguarda la procedura preliminare di verifica
                        del contenuto proprio del disegno di legge finanziaria, il Presidente della
                        Camera si limita, infatti, ad applicare, sulla base del parere della
                        Commissione Bilancio, i tassativi limiti di contenuto della legge
                        finanziaria previsti dall’art. 11 della legge n. 468 del 1978, cui rinvia
                        espressamente l’art. 120, comma 2, del Regolamento. [...] È
                            peraltro evidente che l’impostazione dei documenti di bilancio rientra
                            nella esclusiva responsabilità del Governo, al quale spetta
                        di definirne l’articolazione, anche con riferimento ai provvedimenti
                        collegati» (corsivo non testuale).

[34]  Ad esempio, cfr. Camera, Comm. V, Res.
                        somm. 22/10/1996, p. 13 (in relazione a un collegato) e 25/10/1996, p. 3 (da
                        cui emerge come «lo stralcio preliminare dal disegno di legge collegato
                        delle parti non concorrenti agli obiettivi di finanza pubblica» sia
                        suggerito direttamente dalla presidenza di Assemblea); Camera, Comm. V, Res.
                        somm. sed. 29/10/1998, p. 68 (in relazione a un collegato); Senato, Ass.,
                        Res. sten. 11 ottobre 2005 ant., pp. 19-20; Camera, Comm. V, Res. somm. sed.
                        31/10/2006, p. 11.

[35]  Il cui catalogo è composto
                        principalmente, nella fase iniziale, da deleghe legislative e norme
                        ordinamentali, mentre pare tendenzialmente riconducibile all’esame
                        parlamentare l’inserimento di disposizioni localistiche o
                        microsettoriali.

[36]  Art. 120, comma 2, Reg. Cam. e art.
                        126, comma 3, Reg. Sen.

[37]  «Lo stralcio [...] viene effettuato
                        solo in prima lettura perché in seconda lettura, un’operazione di questo
                        genere metterebbe in contrasto le scelte del Presidente di un ramo del
                        Parlamento con quelle del Presidente che ha letto il testo per primo»: M.
                        Degni, La decisione di bilancio nel sistema
                            maggioritario, cit., p. 180.

[38]  Significativa, in proposito,
                        l’osservazione di A. Manzella, Il Parlamento, cit., p.
                        349: «Se corpi estranei ci sono, il Presidente ha uno specialissimo potere
                        di stralcio [...]. Che poi ne faccia effettivo uso, è cosa su cui nessuno
                        giura». Sul punto cfr. anche G. Vegas, Il nuovo bilancio
                            pubblico, Bologna 2010, p. 215, il quale rileva come, pur
                        trattandosi «di un giudizio di carattere oggettivo e formale», esso non può
                        «non risentire di valutazioni di carattere politico o di
                        opportunità».

[39]  Cfr. Camera, Comm. V, Res. somm.
                        27/11/1995, p. 41; Camera, Comm. V, Res. somm. sed. 26/11/1997, p. 60 (in
                        relazione a un collegato, sul quale è la presidenza di Assemblea ad
                        invitare, con una lettera, «a considerare con attenzione il contenuto del
                        disegno di legge [...] onde valutare se sussistono nel testo approvato dal
                        Senato disposizioni estranee ed ulteriori»). Un caso particolare è quello
                        relativo alla vicenda della copertura «postuma» della c.d. legge
                            Tremonti-bis, considerata ammissibile in prima
                        lettura al Senato e stralciata dalla Commissione della Camera in seconda
                        lettura: cfr. Camera, Ass., Res. sten. 13 dicembre 2001, p. 26 e Senato,
                        Ass., Res. sten. 21 dicembre 2001 pom., p. 28.

[40]  Esplicita la dichiarazione del
                        Presidente in Camera, Ass., Res. sten. 22 dicembre 2000, p. 6: «Tanto il
                        regolamento della Camera quanto il regolamento del Senato prescrivono che
                        quando il disegno di legge finanziaria arriva in prima lettura [...] è il
                        Presidente di quel ramo del Parlamento che decide lo stralcio e naturalmente
                        questa decisione dovrebbe ritenersi vincolante anche per l’altro ramo del
                        Parlamento, perché altrimenti sarebbe inutile. A questo punto [terza
                        lettura] io non ho gli strumenti regolamentari per intervenire. Cosa potrei
                        fare? Stralciare io il testo del Senato? Questo non è possibile. Non è
                        possibile perché il potere di stralcio è dato soltanto sul disegno di legge
                        del Governo». Cfr. anche Camera. Ass., Res. sten. 27 dicembre 2004, p. 39,
                        dichiarazione del Presidente: «Ho cercato di essere rigoroso nel “cassare”
                        dal disegno di legge finanziaria norme microsettoriali o estranee per
                        materia. [...] Devo dire, purtroppo, che mi ritrovo tali norme nel testo
                        attuale, non certo per responsabilità della Camera dei deputati».

[41]  Senato, Ass., Res. sten. 23 novembre
                        2004 ant., p. 28. L’impostazione è confermata nella legislatura successiva,
                        a maggioranze invertite e con una conseguenza singolare: la presenza di
                        norme estranee diventa, in seconda lettura, «una questione di merito, che
                        potrà essere esaminata anzitutto in sede di V Commissione»: Senato, Ass.,
                        Res. sten. 22 dicembre 2006 pom., p. 3. Sul punto cfr. G. Piccirilli,
                            L’emendamento nel processo di decisione
                            parlamentare, cit., pp. 179-180, spec. n. 34.

[42]  Cfr. G. Piccirilli,
                            L’emendamento nel processo di decisione
                            parlamentare, cit., pp. 174 ss. Il nodo pare comunque
                        definitivamente sciolto con la l. cost. n. 1 del 2012, con cui è stato
                        abrogato il terzo comma dell’art. 81 Cost. e, quindi, la base testuale su
                        cui poggiava l’interpretazione della legge di bilancio come meramente
                        formale.

[43]  Reg. Camera, art. 121, comma 5: «Fermo
                        quanto disposto dall’art. 89, i Presidenti delle Commissioni competenti per
                        materia ed il Presidente della Commissione Bilancio dichiarano inammissibili
                        gli emendamenti e gli articoli aggiuntivi che concernono materie estranee
                        all’oggetto proprio della legge finanziaria e della legge di bilancio,
                        ovvero contrastano con i criteri per l’introduzione di nuove o maggiori
                        spese o minori entrate, così come definiti dalla legislazione vigente sul
                        bilancio e sulla contabilità dello Stato e dalle deliberazioni adottate ai
                        sensi del comma 2 dell’art. 120. Qualora sorga questione, la decisione è
                        rimessa al Presidente della Camera ai sensi del comma 2 dell’art. 41. Gli
                        emendamenti dichiarati inammissibili in Commissione non possono essere
                        ripresentati in Assemblea»; Reg. Senato, art. 128, comma 6: «Sono
                        inammissibili gli emendamenti, d’iniziativa sia parlamentare che
                        governativa, al disegno di legge di approvazione dei bilanci di previsione
                        dello Stato e al disegno di legge finanziaria che rechino disposizioni
                        contrastanti con le regole di copertura stabilite dalla legislazione vigente
                        per la stessa legge finanziaria o estranee all’oggetto della legge di
                        bilancio o della legge finanziaria, come definito dalla legislazione
                        vigente, ovvero volte a modificare le norme in vigore in materia di
                        contabilità generale dello Stato».

[44]  In questa prospettiva, il primo dato da
                        tenere presente è l’oggettiva difficoltà nell’interpretazione dei relativi
                        criteri, la cui evanescenza è stata da tempo rilevata dalla dottrina: «La
                        debolezza mostrata, nella prassi applicativa, dai principi [...] della legge
                        di contabilità deriva principalmente dalla mancanza di parametri e criteri
                        definitori delle varie categorie (escluse o incluse) che consentano di
                        verificare – seppur a grandi linee – la corrispondenza delle singole norme
                        con quanto prescritto. [...] Per gli aspetti che richiedono una componente
                        interpretativa [...] la mancata delimitazione dei significati ha lasciato la
                        strada aperta ad opzioni ampie di contenuto, del resto sulla base di
                        orientamenti condivisi da tutte le forza politiche. Con riferimento al
                        divieto di contenere disposizioni ordinamentali, ad esempio, non è mai stata
                        proposta una definizione della categoria che consentisse, anche attraverso
                        casi esemplificativi, di rispettare le prescrizioni di contenuto; analoghe
                        difficoltà emergono per la qualificazione – nell’ambito delle disposizioni
                        di maggior spesa – delle misure di carattere microsettoriale o localistico,
                        in cui l’applicazione del mero buon senso non può naturalmente essere argine
                        ad una pressione che deriva da ciò che la letteratura ha sempre individuato
                        come una delle variabili di massimizzazione dell’utilità dei decisori» (P.
                        De Ioanna e C. Goretti, La decisione di bilancio in
                            Italia, cit., p. 216). Altra autorevole dottrina sottolinea
                        le potenzialità «espansive» dell’espressione «sostegno al reddito»,
                        utilizzata per preservare l’ammissibilità proprio di questo tipo di
                        emendamenti, rilevando come si tratti di «una motivazione evidentemente
                        pretestuosa visto che è difficile contestare che una disposizione di spesa
                        non sia anche di sostegno al reddito»: R. Dickmann, Legge
                            finanziaria e qualità della normazione, in «Federalismi.it»
                            (www.federalismi.it), 2008, n. 1, p. 3. La genericità delle
                        formulazioni normative si associa poi alla tendenza dei «controllori» ad
                        operare delle stesse un’interpretazione estremamente permissiva e
                        caratterizzata da ampie eccezioni, producendo una casistica
                        quantitativamente imponente: cfr. ad es. Camera, Comm. V., Res. somm.
                        16/10/2002, p. 60 (Allegato), e nel 2010 – a dimostrazione della resistenza
                        delle prassi anche a riforme c.d. «organiche» e, per questi aspetti,
                        restrittive (nella fattispecie la l. n. 196 del 2009) – l’inserimento, nella
                        legge di stabilità «snella», dell’intero c.d. «pacchetto sviluppo», a
                        proposito del quale si rinvia a C. Bergonzini, Teoria e pratica
                            delle procedure di bilancio dopo la legge n. 196 del 2009, in
                        «Quad. cost.», 2011, pp. 39 ss., p. 58.

[45]  Cfr. M. Degni, La decisione
                            di bilancio nel sistema maggioritario, cit., p. 195: «Nella
                        prassi il testo originario tende a lievitare, favorito dalla scarsa
                        strutturazione delle proposte del Governo, che spesso riformula
                        completamente le disposizioni iniziali. Esigenze, a volte rilevanti, come,
                        ad esempio, il patto interno [...] o importanti segmenti del programma, si
                        mescolano con spinte di carattere settoriale e localistico, che,
                        impropriamente, riescono a conquistarsi uno spazio, sfruttando lo scarso
                        spazio e la forte trasversalità che le caratterizza».

[46]  Sulle conseguenze di tale tecnica cfr.
                            infra, par. 4.

[47]  Rinviando, sul punto, al contributo di
                        C. Fasone, Presidente di Assemblea e Presidenti delle Commissioni
                            permanenti in questo volume, ci si limita a segnalare il
                        singolare rapporto intercorrente, al Senato, tra la presidenza del collegio
                        ristretto e quella dell’Assemblea, che per molto tempo ha sostenuto di non
                        poter in alcun modo le decisioni sull’ammissibilità assunte in sede
                        referente (cfr. ad es. Senato, Ass., Res. sten. 11 novembre 1999 ant., p.
                        30), in assenza di un’espressa attribuzione, a livello regolamentare, della
                        relativa competenza (prevista invece nel regolamento della Camera, art. 121,
                        comma 5). Un apparente revirement avviene nel corso
                        della sessione 2008, quando il Presidente del Senato dichiara di riservarsi
                        per il futuro la facoltà di valutare, e se necessario dichiarare
                        l’improponibilità, delle proposte emendative «qualunque sia la loro
                        provenienza, dunque anche approvati in Commissione o proposti dal Governo»
                        (Senato, Ass., Res. sten. 20 novembre 2008 ant., p. 6). Nonostante sia
                        avvenuto in sessione di bilancio, questo episodio non sembra però
                        tecnicamente qualificabile come precedente specifico, riguardando in realtà
                        il problema del più volte citato «incrocio» con i d.l. e degli emendamenti
                        onerosi ad essi riferiti.

[48]  Tra i più significativi, cfr.: Senato,
                        Comm. V, Res. sten. 7 dicembre 2000 pom., p. 434, dichiarazione del
                        Presidente: «in una Commissione ristretta non possiamo discutere questioni
                        di questo tipo [assistenza sociale], perché si tratta di norme
                        ordinamentali. La legge di contabilità non lo ammette e noi, invece, stiamo
                        lavorando perché la Camera dei deputati ci ha trasferito un disegno di legge
                        finanziaria di questo tipo. Se fosse stato per me, avrei dichiarato
                        inammissibili tutti gli emendamenti»; e Camera, Comm. V, Res. somm.
                        2/12/2009, intervento di maggioranza: «pur consapevole delle differenze nei
                        regolamenti e nelle prassi tra le due Camere [...] rileva che parlare di
                        interventi microsettoriali con riferimento a talune delle disposizioni
                        introdotte nel corso dell’esame del Senato del disegno di legge in esame
                        sarebbe sicuramente eufemistico. [...]. Rileva che, pur nel rispetto
                        dell’autonomia costituzionale di ciascuna Camera, non è più possibile
                        accettare che il contenuto della legge finanziaria si fissato dal Senato in
                        ragione dei più ampi criteri di ammissibilità ivi applicati». Per altri
                        casi, cfr. Camera, Comm. V, Res. somm. 23 novembre 1999, p. 156; Camera,
                        Comm. V, Res. somm. 4/12/2001, p. 42; Senato, Comm. V, Res. sten. 5 dicembre
                        2002 pom., p. 448. Sul punto cfr. anche G. Vegas, Il nuovo
                            bilancio pubblico, cit., p. 215.

[49]  Sull’origine indirettamente governativa
                        anche degli emendamenti parlamentari (rectius, di
                        quelli effettivamente confluiti nel testo della legge) cfr. M. Rubechi,
                            Il governo (sempre più) fuori dal Parlamento nella sessione di
                            bilancio, in G.G. Carboni (a cura di), La funzione
                            finanziaria del Parlamento. Un confronto fra Italia e Gran
                            Bretagna, Torino, 2009, pp. 167 ss., pp. 171-172.

[50]  Il discorso vale, a maggior ragione,
                        per le Commissioni bilancio, in cui la competenza tecnica dei componenti,
                        unita alla maggiore disponibilità al confronto (che sembra permanere
                        all’interno del collegio ristretto nonostante gli irrigidimenti,
                        recentemente accentuati, nel confronto politico), potrebbe comunque
                        garantire una notevole incisività nella cernita.

[51]  È evidente che con tale precisazione si
                        marca la distinzione tra il piano formale (compimento dell’esame,
                        soprattutto in sede referente) e quello sostanziale (effettivo controllo di
                        contenuti e coperture), la cui coincidenza non è in alcun modo garantita. In
                        altri termini, se il rispetto della procedura è condizione per l’efficacia
                        del controllo, non vale, invece, il contrario. Il che conduce a riflettere
                        sul rapporto tra i due termini, efficacemente riassunto nell’alternativa tra
                        «procedure “come” risultato o procedure “per” un risultato»: P. De Ioanna e
                        C. Goretti, La decisione di bilancio in Italia, cit.,
                        p. 197.

[52]  Che li annovera tra le principali cause
                        del ricorso ai maxiemendamenti. Di «sovraccarico decisionale» parla ad
                        esempio N. Lupo, Le sessioni di bilancio, ieri e oggi,
                        in G.G. Carboni (a cura di), La funzione finanziaria del
                            Parlamento, cit., pp. 16 ss., p. 34.

[53]  Le osservazioni che seguono sono
                        riferibili sia all’Aula che alla Commissione Bilancio. È poi piuttosto ovvio
                        che, dato il ruolo centrale ad essa attribuito, su quest’ultima abbia
                        progressivamente finito per scaricarsi la maggior parte delle
                        tensioni.

[54]  «La questione reale è che è difficile
                        seguire una qualsiasi procedura nel momento in cui vengono presentati 103
                        mila emendamenti»: Camera, Ass., Res. sten. 16 dicembre 1999, p. 39,
                        intervento del Presidente.

[55]  Il record sembra essere stato raggiunto
                        nel 2006, presso la Commissione Bilancio della Camera, in cui la valutazione
                        di ammissibilità degli emendamenti al d.l. collegato n. 262/2006 si è
                        protratto per cinque giorni: cfr. Camera, Comm. V, Res. somm. 17/10/2006, p.
                        6.

[56]  Nel 2001, alla Camera, contestando una
                        proposta del Presidente della Commissione Bilancio – che a fronte di
                        emendamenti con copertura dubbia, sui quali il Governo si era rimesso
                        all’Assemblea, suggeriva che se essi fossero stati approvati sarebbero stati
                        da intendere «senza la relativa copertura indicata nel fascicolo» e il
                        Governo avrebbe successivamente provveduto – un deputato di opposizione
                        dichiara: «si tratta di una questione delicata visto che oltre gli
                        emendamenti in progress adesso potremmo introdurre il
                        principio delle coperture in progress. Quando votiamo
                        l’emendamento, quest’ultimo deve essere coperto [...] Noi non possiamo
                        votare un emendamento e poi il Governo successivamente valuta»: Camera,
                        Ass., Res. sten. 18 dicembre 2001, p. 58. L’espressione «finanziaria
                            in progress» ritorna nel corso della sessione 2006,
                        a maggioranze invertite: cfr. Camera, Ass., Res. sten. 14 novembre 2006, p.
                        231.

[57]  Camera, Ass., Res. sten. 9 novembre
                        2006: «Non credo sia colpa sua, Presidente Bertinotti, la situazione di caos
                        che si sta determinando in questa aula. Penso che la responsabilità di fondo
                        sia del Governo per la scelta che ha compiuto di proporci una specie di
                        finanziaria à la carte, un affettato di finanziaria;
                        d’altronde, una maggioranza affettata non può che proporre un affettato di
                        finanziaria, ossia una finanziaria frutto di mille conflitti, di mille
                        problemi, di mille esigenze e che pare non finire mai, perché mai finiscono
                        questi conflitti, mai finiscono questi problemi, mai finiscono queste
                        esigenze!».

[58]  A proposito del quale cfr. A. Manzella,
                            Il Parlamento, cit., p. 350 e C. Forte,
                            La riforma del bilancio in Parlamento, cit., pp.
                        216 ss.

[59]  Sull’ordine di esame e votazione come
                        metodo per tradurre in istituti giuridici i principi di razionalità della
                        scelta collettiva cfr. l’accurata ricostruzione di G. Piccirilli,
                            L’emendamento nel processo di decisione
                            parlamentare, cit., pp. 31 ss. e, con specifico riferimento
                        al valore del procedimento nelle decisioni in materia economico-finanziaria,
                        G. Rivosecchi, L’indirizzo politico finanziario tra Costituzione
                            italiana e vincoli europei, cit., pp. 38 ss. e 212
                        ss.

[60]  Da un lato, si afferma come modo
                        ordinario di esame la selezione degli emendamenti tramite la segnalazione,
                        da parte dei gruppi, di quelli ritenuti particolarmente qualificanti
                        (prevista dal regolamento alla Camera all’art. 85-bis e
                        introdotta in via di prassi al Senato, con modalità parzialmente diverse ma
                        con i medesimi risultati, a partire dal 2001), a proposito della quale cfr.
                        G. Piccirilli, L’emendamento, cit., pp. 253-254 e, in
                        prospettiva decisamente critica, G. Rivosecchi, A quarant’anni dal
                            1971: dai (presunti) riflessi della stagione consociativa al
                            (presumibile) declino del Parlamento, in A. Manzella (a cura
                        di), I regolamenti parlamentari a quarant’anni dal
                        1971, Bologna, 2012, pp. 155 ss., p. 181. Dall’altro lato,
                        diventa rapidamente sistematico il ricorso all’accantonamento, non solo per
                        le proposte che richiedono un supplemento di istruttoria (normalmente
                        richiesta dall’opposizione), ma anche di quelle sulle quali lo scontro
                        politico (all’interno della maggioranza) è particolarmente acceso, e di
                        quelle presentate eccessivamente fuori termine (di solito, come già detto,
                        dal Governo).

[61]  La dottrina sul tema è copiosa e
                        sostanzialmente concorde, almeno sul piano dell’analisi. Per un quadro di
                        insieme (e per ampie indicazioni bibliografiche) cfr. N. Lupo (a cura di),
                            Maxi-emendamenti, questioni di fiducia, nozione costituzionale
                            di articolo, Padova, 2010; G. Piccirilli,
                            L’emendamento nel processo di decisione
                            parlamentare, cit., pp. 259 ss.; E. Griglio, I
                            maxi-emendamenti del governo in parlamento, in «Quad. cost.»,
                        2005, n. 4, pp. 807 ss.

[62]  Emendamento Boccia 1.1, approvato nella
                        seduta del 9/11/2004, a proposito del quale cfr. M. Caputo,
                            L’esame parlamentare dei disegni di legge finanziaria nella
                            XIV legislatura e le prospettive di riforma, in «Rass.
                        parl.», 2006, n. 2, pp. 499 ss., p. 515; G. Piccirilli,
                            L’emendamento nel processo di decisione
                            parlamentare, cit., p. 179, n. 30.

[63]  Nelle sedute del 16 e del 17 novembre
                        2004, prima l’opposizione e poi la maggioranza, il Governo e la Commissione
                        annunciano, infatti, il ritiro di tutti gli emendamenti.

[64]  Camera, Ass., Res. sten. 17
                            novembre 2004, p. 2.

[65]  Operazione già piuttosto opinabile dal
                        punto di vista regolamentare e ampiamente discussa in sede referente, come
                        emerge dalla sintesi resa, in Aula, dal Presidente della Commissione
                        Bilancio: cfr. Camera, Ass., Res. sten. 23 novembre 2004 ant., p.
                        32.

[66]  Merita sottolineare che per
                        giustificarne la presentazione il Governo invoca, oltre al «tradizionale»
                        argomento dell’elevato numero di emendamenti, proprio l’accordo sulla base
                        del quale si era deciso di chiudere la prima lettura: «Considerato che il
                        provvedimento deve tornare alla Camera, ci sono seri rischi che prima della
                        pausa natalizia non si riesca ad approvarlo definitivamente» (Senato, Ass.,
                        Res. sten. 14 dicembre 2004 pom., p. 15).

[67]  Cfr. G. Piccirilli,
                            L’emendamento nel processo di decisione
                            parlamentare, cit., p. 273. La tesi presidenziale, oggetto di
                        una discussione particolarmente interessante nel corso della quarta lettura
                        presso la Commissione Bilancio (Senato, Comm. V, Res. sten. 29 dicembre
                        2004, pp. 13 ss.), è ribadita ancora nel 2006, con un richiamo al parere
                        della Giunta del regolamento del 19/3/1984, secondo il quale la votazione
                        della questione di fiducia ha «carattere di assoluta prevalenza, perché alla
                        sua approvazione il Governo condiziona la propria sopravvivenza.
                        Conseguentemente, la fiducia ha prevalenza sulle disposizioni regolamentari
                        che disciplinano il procedimento legislativo»: Senato, Ass., Res. sten. 13
                        dicembre 2006 pom., p. 7.

[68]  G. Piccirilli, L’emendamento
                            nel processo di decisione parlamentare, cit., p. 273, ove
                        anche un approfondimento sui successivi aggiustamenti, sempre in via di
                        prassi, della procedura.

[69]  Senato, Ass., Res. sten. 15 dicembre
                        2004 ant., p. 5. Sul punto cfr. anche P. Gambale e D. Perrotta, I
                            profili problematici delle procedure di bilancio in Italia,
                        cit., p. 505.

[70]  Senato, Ass., Res. sten. 14 dicembre
                        2004 pom., p. 15, corsivo non testuale.

[71]  Il quale non manca di sottolineare che
                        «si tratta di un’innovazione che non ha precedenti», ricordando che «dal
                        1981 a oggi si sono succeduti ventuno Governi e le votazioni di fiducia
                        sulle manovre di bilancio sono state ben quarantadue, ma per nessuna di esse
                        è stata impiegata la procedura di quest’anno»: Senato, Ass., Res. 15
                        dicembre 2004 ant., p. 5.

[72]  «La Commissione Bilancio svolge in
                        questo caso una funzione peculiare rispetto a quella tipica prevista dal
                        regolamento: la sua verifica sulla sussistenza della copertura è “solo un
                        elemento di informazione per l’assemblea”; eventuali indicazioni di segno
                        negativo non producono gli effetti di un parere negativo»: M. Midiri,
                            Commissioni parlamentari e processo di decisione politica: la
                            prassi recente, in «Rass. parl.», 2007, n. 4, pp. 1035 ss.,
                        p. 1041.

[73] 
                        Ibidem, da cui anche le due citazioni che seguono
                        immediatamente nel testo.

[74]  Come premesso dal Presidente della
                        Commissione, esponendo gli esiti dell’esame: «alcune riflessioni sono state
                        naturalmente sommarie perché ovviamente un testo così complesso, perché sia
                        valutato in ogni minimo particolare, necessita di maggiore tempo e, se la
                        Commissione ha commesso qualche errore, chiediamo che esso sia scusabile»:
                        Senato, Ass., Res. sten. 15 dicembre 2004 ant., p. 5.

[75]  Cfr. ad. es. Senato, Ass., Res. sten.
                        15 dicembre 2004 pom., p. 2: «Signor Presidente, che poi lei abbia
                        presentato come una sorta di innovazione a tutela del Parlamento [...] il
                        fatto che il maxiemendamento in casi di fiducia venga inviato alla
                        Commissione Bilancio per la certificazione delle coperture, purtroppo non
                        modifica la situazione di annichilimento del Parlamento. [...] Lo
                        sconvolgimento delle regole non è certamente riparato dal fatto che il
                        maxiemendamento venga sottoposto alla Commissione Bilancio per quello che
                        dovrebbe essere un fatto assolutamente normale, cioè il rispetto delle
                        procedure e dell’art. 81 della Costituzione».

[76]  Senato, Ass., Res. sten. 15 dicembre
                        2004 ant., p. 2.

[77]  Nel 2005, cfr. il dibattito svolto in
                        Senato, Ass., Res. sten. 25 novembre 2005 ant., pp. 2 ss. e in particolare
                        l’intervento del relatore di minoranza (Morando) per la Commissione
                        Bilancio, pp. 4 ss.

[78]  Cfr. Senato, Ass., Res. sten. 22
                        novembre 2006, pp. 65-66. Interessante notare che nella medesima occasione
                        il Presidente ha seccamente respinto il suggerimento dell’opposizione di
                        ampliare l’ambito di applicazione della prassi, coinvolgendo anche la I
                        Commissione: «non è il caso che, essendoci stati in passato casi di norme
                        illegittime modificate all’indomani con decreti-legge da parte del Governo
                        per difetto di copertura o per illegittimità, vi sia anche un giudizio [...]
                        da parte della Commissione Affari costituzionali [...]?».

[79]  «Presidente. Colleghi, essendosi non
                        concluso il lavoro in Commissione, la preoccupazione di un approfondimento
                        su questo punto da parte degli Uffici del Senato l’ho avuta e quindi una
                        riflessione è stata fatta. Noi abbiamo il dovere di trasmettere il
                        maxiemendamento, su cui si pone la questione di fiducia, alla V Commissione
                        per le questioni sulle quali è chiamata a darci il suo parere, ma sulla
                        questione più generale non ho molti dubbi e vi voglio dire perché, cari
                        colleghi. Non vi è dubbio – questa è la riflessione fatta all’interno della
                        nostra struttura – che qualora il Governo si fosse limitato a presentare in
                        questa fase un nuovo emendamento al disegno di legge finanziaria, la
                        presidenza avrebbe dovuto valutarne l’ammissibilità ai sensi del comma 4
                        dell’art. 128 del Regolamento. Ma è altrettanto chiaro che non è
                        ipotizzabile un sindacato sul contenuto di un emendamento sull’approvazione
                        del quale il Governo ha posto la questione di fiducia, in quanto esso
                        lederebbe le prerogative costituzionali del Governo medesimo. [...] Sotto
                        questo profilo, è pertanto irrilevante che l’esame del
                            provvedimento sia stato concluso o meno in Commissione. La
                        presidenza, peraltro, al fine di garantire all’Assemblea una migliore
                        informazione in particolare sui profili finanziari dell’emendamento
                        governativo sottoposto al suo voto, ne trasmette il testo alla Commissione
                        Bilancio perché – sempre nel rispetto delle predette prerogative
                        costituzionali dell’esecutivo – esprima la sua valutazione» (Senato, Ass.,
                        Res. sten. 13 dicembre 2006 pom., pp. 7-8, corsivo non testuale).

[80]  Come sottolineato da M. Caputo,
                            L’esame parlamentare dei disegni di legge finanziaria nella
                            XIV legislatura, cit., p. 517.

[81]  Dove il problema del vaglio di
                        ammissibilità dei maxiemendamenti non si pone (o, comunque, non si pone nei
                        termini in cui si è appena visto al Senato, come si vedrà tra poco) dato che
                        il regolamento (art. 116 Reg. Cam.) prevede espressamente che «anche quando
                        (come spesso accade) la questione di fiducia è posta su un emendamento
                        presentato in corso di seduta, la votazione fiduciaria non può avvenire se
                        non successivamente al vaglio di ammissibilità presidenziale – oltre che,
                        significativamente, a seguito di una “pausa” di ventiquattr’ore»: G.
                        Piccirilli, L’emendamento nel processo di decisione
                            parlamentare, cit., p. 272.

[82]  Per la precisione, e come già
                        parzialmente accennato, la differenza tra maxiemendamento e testo della
                        Commissione era stata denunciata anche nel 2004, ma era stata per così dire
                        «assorbita» dall’eccezionalità della situazione poco sopra descritta. Sul
                        tema, con la distinzione tra maxiemendamenti «conservativi» e «innovativi»
                        (rispetto al testo della Commissione), cfr. E. Griglio, I
                            maxi-emendamenti del governo in parlamento, cit., spec. pp.
                        819 ss.

[83]  Emendamento 1.200, presentato il
                        14/12/2005 e sul quale il Presidente di Assemblea chiede, ai sensi dell’art.
                        86, comma 3, Reg. Cam., il parere della Commissione Bilancio.

[84]  Dalla quale il maxiemendamento viene
                        esaminato, su richiesta dell’opposizione, al fine di verificare ed
                        eventualmente proporre alla presidenza ulteriori dichiarazioni di
                        ammissibilità. Da sottolineare che il Presidente ha acconsentito ribadendo
                        contestualmente la propria competenza esclusiva in materia (Camera, Ass.,
                        Res. sten. 14 dicembre 2005, p. 11). Il passaggio in Commissione si
                        configura quindi, anche alla Camera, come strumento meramente
                        conoscitivo-informativo.

[85]  «In particolare, in passato, quando
                        nelle legislature precedenti il Governo poneva la questione di fiducia su un
                        maxiemendamento, il maxiemendamento recepiva il testo elaborato dalla
                        Commissione. In questo caso, invece, il Governo ha eliminato alcune
                        disposizioni approvate dalla Commissione e ne ha inserito altre»: Camera,
                        Comm. V, Res. somm. 14 dicembre 2005, p. 54 (Liotta).

[86] 
                        Ibidem, p. 55 (Paolone).

[87] 
                        Ibidem, p. 57 (Pagliarini). L’opposizione propone, al
                        termine della seduta, che la Commissione approvi un ordine del giorno «di
                        protesta», motivato dalla violazione della legge di contabilità e dell’art.
                        81 Cost., del quale tuttavia il Presidente nega la votazione argomentando
                        che, «essendosi concluso l’esame in sede referente del provvedimento, la
                        Commissione non ha più la disponibilità del testo»
                            (ibidem, p. 59). Il fatto viene denunciato in Aula
                        come «episodio incredibile, increscioso [...] un vero e proprio colpo di
                        mano, in presenza di una circostanza nella quale la maggioranza della
                        Commissione, anche trasversale [...], pur avendo la volontà di manifestare
                        il proprio dissenso, non lo ha potuto fare»: Camera, Ass., Res. sten. 14
                        dicembre 2005, p. 13.

[88]  Camera, Ass., Res. sten. 17 novembre
                        2006, p. 12, corsivi non testuali. Sul medesimo episodio e sulla prassi che
                        ne origina cfr. D. De Lungo, Tendenze e prospettive del
                            maxiemendamento, cit., pp. 2 ss.

[89]  Presidente, in Camera, Ass., Res. sten.
                        13 dicembre 2007, p. 11, da cui anche le citazioni che seguono
                        immediatamente nel testo.

[90]  Che prende spunto proprio dagli
                        «adeguamenti» citati dal Presidente per argomentare che «di questo passo
                        sarà inutile riunire la Commissioni e che le Commissioni [...] lavorino fino
                        alle due o tre di notte [...] perché, consentire al Governo di venire in
                        Aula a porre la questione di fiducia su un maxiemendamento, disattendendo il
                        lavoro della Commissione, significa disattendere, praticamente, il lavoro
                        del Parlamento»: ibidem, p. 20.

[91]  Come del resto concluso, in riferimento
                        al tema più generale del potere di emendamento, da G. Piccirilli,
                            L’emendamento nel processo di decisione
                            parlamentare, cit., pp. 259 ss.

[92]  Ampliamento che puntualmente si
                        verifica negli anni successivi, attraverso un
                            escamotage per cui il vincolo dei «confini» viene
                        aggirato semplicemente presentando emendamenti in
                            extremis in Commissione Bilancio, contando sulla flessibilità
                        del criterio di «sostanziale» coincidenza delle materie. Per un esempio,
                        relativo all’iter di conversione del d.l. n. 112/2008,
                        sia nuovamente consentito rinviare a C. Bergonzini, La tempesta
                            perfetta, cit., pp. 557 ss.

[93]  Sul punto cfr. G. Piccirilli,
                            L’emendamento nel processo di decisione
                            parlamentare, cit., p. 272.

[94]  Camera, Ass., Res. sten. 12 dicembre
                        2003, p. 2. Alla richiesta (reiterata da tutti gli interventi successivi
                        delle opposizioni: cfr. ibidem, pp. 3-7), risponde in
                        prima battuta un capogruppo di maggioranza, secondo il quale il divieto di
                        diffusione dei testi servirebbe ad evitare la ripetizione di quanto avvenuto
                        nella precedente legislatura al Senato, dove era accaduto «qualcosa di ben
                        più singolare. Fu posta la questione fiducia su un testo e, quando i
                        senatori tornarono dopo due giorni, votarono la fiducia su un testo
                        cambiato»: ibidem, p. 8 (Vito).

[95]  Giustificato sulla base dei «precedenti
                        migliori»: Camera, Ass., Res. sten. 12 dicembre 2003, p. 9, da cui anche la
                        (lunga) citazione che segue immediatamente nel testo.

[96]  Nonostante le proteste sempre più
                        accese delle opposizioni, che finiscono inevitabilmente per richiamare le
                        responsabilità presidenziale: «Lei sta offrendo, in questo momento, una
                        copertura al Governo che non merita [...]. Lei sta assumendosi una
                        responsabilità gravissima. È un diritto dell’Assemblea conoscere il testo
                        degli emendamenti presentati dal Governo. Le proposte emendative al disegno
                        di legge finanziaria sono state dichiarate ammissibili dopo l’esame
                        nell’ultima seduta della Commissione Bilancio, e gli emendamenti sono
                        accolti, pubblicati e dichiarati ammissibili in una fase successiva. Così
                        sono state trattate le proposte emendative presentate dai parlamentari e
                        così devono essere trattati gli emendamenti presentati dal Governo: non può
                        esserci una discriminazione. Lei non ha spiegato perché li renderà pubblici
                        alle 19, non c’è nessuna ragione per tenerli segreti: non sono secretati. E
                        vorrei invitare il Governo a liberarla da questa situazione imbarazzante:
                        non c’è nessuno scandalo a ritirare le proposte emendative, se si è avuto un
                        ripensamento, per presentarne altre, ma il Governo ha il dovere di toglierla
                        da una situazione imbarazzante, da cui lei – mi consenta – non sta uscendo
                        in maniera adeguata!»: Camera, Ass., Res. sten. 12 dicembre 2003, p. 10.
                    

[97]  Cfr. Camera, Ass., Res. sten. 14
                        dicembre 2005, pp. 4 ss.

[98]  Cfr. Camera, Ass., Res. sten. 17
                        novembre 2006, pp. 2 ss. In quell’occasione, la richiesta di distribuzione
                        del testo diventa argomento di pura polemica politica: l’opposizione
                        sostiene infatti che il vaglio di ammissibilità si sia prolungato per
                        consentire al Governo di continuare ad apportare al maxiemendamento (già
                        depositato) le modifiche derivanti dalle ultime «contrattazioni» interne
                        alla maggioranza. È evidente che, con tali argomenti, si chiama nuovamente
                        in causa anche la responsabilità della presidenza, che avallerebbe tale
                        comportamento. La (almeno parziale) fondatezza delle contestazioni sembra
                        confermata, del resto, dalla dichiarazione di ammissibilità, nel corso della
                        quale il Presidente specifica di aver consentito modifiche «di natura
                        tecnica» successive alla presentazione e l’inserimento di «una
                        specificazione di ordine normativo», perché «comunicata dal Governo subito
                        dopo la consegna del testo» (ibidem, p. 12).

[99]  È ovvio che l’osservazione vale in
                        particolare per i deputati di opposizione, mentre può essere opinabile per
                        quelli di maggioranza, che almeno in teoria potrebbero aver ricevuto il
                        testo in via ufficiosa dal Governo.

[100]  Camera, Ass., Res. sten. 14 dicembre
                        2005, p. 11 (Violante).

[101]  «Ritengo che il contenuto del
                        maxiemendamento, come ora conosciuto da tutti i
                            colleghi, richieda un esame supplementare, naturalmente in
                        tempi ristretti e compatibili con i lavori dell’Assemblea»:
                            ibidem, p. 11 (corsivo non testuale).

[102]  L’argomento è stato utilizzato, sempre
                        nel 2005, per richiedere una modifica della prassi: «Mi rendo conto che,
                        stante la prassi, l’emendamento non dovrebbe essere distribuito, ma, essendo
                        ormai l’atto formalmente presentato ed essendo il contenuto nei giornali e
                        nelle agenzie di stampa, [...] non ritengo vi siano motivi che ne
                        impediscano la distribuzione»: Camera, Ass., Res. sten. 14 dicembre 2005, p.
                        5 (Boccia). Il Presidente ha ricondotto la questione alla discrezionalità
                        del Governo: «La prassi richiederebbe di non distribuire il testo del
                        maxiemendamento e [...] io non penso di discostarmi dalla prassi. Se poi il
                        Governo vuole rendere pubblico il testo, lo faccia, ma io voglio
                        preventivamente esaminarlo, come ho fatto negli anni scorsi»:
                            ibidem, p. 6.

[103]  C. De Cesare, Media and
                            politics: il sistema politico-istituzionale e i mezzi di comunicazione
                            di massa, in C. De Cesare (a cura di), Lezioni sul
                            Parlamento nell’età del disincanto, Roma, 2011, p.
                        173.

[104]  Gli unici tentativi di porre un argine alla
                    degenerazione procedurale si sono svolti sul piano interpretativo, da ultimo con
                    un’indagine affidata alle Commissioni Bilancio riunite, svolta nelle sedute del
                    13 e 14 febbraio e del 14 e 15 marzo 2007. I resoconti stenografici sono
                    reperibili in www.camera.it,
                    seguendo il percorso: Legislature precedenti – XV legislatura – Organi
                    parlamentari – Commissione V Bilancio – Indagini conoscitive, oppure in www.astrid-online.it, percorso: Economia e finanza pubblica –
                    Procedure di bilancio – Atti parlamentari – XV legislatura. Gli identici
                    documenti conclusivi sono stati approvati dalle Commissioni Bilancio
                    rispettivamente alla Camera l’8 maggio 2007 e al Senato il 16 maggio e
                    pubblicati come allegati ai resoconti delle relative sedute. Alla Camera si è
                    svolto, in parallelo, anche un approfondimento da parte della Giunta per il
                    regolamento, nell’ambito del quale si segnala l’intervento introduttivo del
                    Presidente della Camera, allegato al resoconto della seduta del 28 febbraio
                    2007, reperibile in www.camera.it,
                    seguendo il percorso: Legislature precedenti – XV legislatura – Organi
                    parlamentari – Giunta per il regolamento – Resoconti.

[105]  A partire dall’ipotesi più teoricamente
                    semplice, cioè una riforma dei regolamenti (da almeno un decennio suggerita
                    dalla dottrina sostanzialmente unanime, ma in perenne elaborazione da parte dei
                    competenti organi parlamentari), fino a quella più ardita, cioè un ricorso alla
                    Corte costituzionale da parte di una minoranza parlamentare. Chi scrive è
                    consapevole delle implicazioni, dogmatiche e pratiche, di tale ultima soluzione,
                    minoritaria e variamente modulata in dottrina, ma che periodicamente riecheggia
                    nel dibattito scientifico: di recente, cfr. A. Manzella, Dalla crisi
                        della legislazione alla legislazione della crisi, cit., p. 318.
                    In assenza di specifica previsione, l’unico strumento attualmente attivabile da
                    una minoranza sarebbe il conflitto di attribuzioni, sul quale sarebbe quantomeno
                    interessante verificare l’atteggiamento della Corte, se messa di fronte alle
                    proprie responsabilità di «ultima fortezza».

[106]  Sul punto sia consentito rinviare, anche
                    per i riferimenti bibliografici, a C. Bergonzini, I precedenti nel
                        sistema delle fonti parlamentari: un problema di metodo?, in N.
                    Lupo (a cura di), Il precedente parlamentare tra diritto e
                        politica, Bologna, 2013, pp. 119 ss., pp. 133-140.

[107]  Per non cadere in facili demagogie, si
                    tiene a precisare che, soprattutto in materia economico-finanziaria, gli
                    «interessi del Governo» possono essere anche perfettamente legittimi e del tutto
                    giustificabili, dato che è tale organo costituzionale a «rispondere» a livello
                    europeo delle politiche economiche nazionali. 

[108]  N. Lupo, Un Parlamento,
                        purtroppo, «co-responsabile» dei tanti mali della nostra
                        legislazione, in L. Duilio (a cura di), Politica della
                        legislazione, oltre la crisi, cit., pp. 304 ss., p.
                    307.
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Questo saggio parte dalla considerazione che le fondamenta sulle quali si
                reggevano le ricostruzioni dottrinali classiche relative alla posizione nel nostro
                sistema costituzionale dei Presidenti delle Camere e del Presidente della Repubblica
                siano state fortemente lesionate dalla prassi degli ultimi venti anni. In questo
                capitolo infatti si vuole verificare quali effetti si siano prodotti nelle relazioni
                tra Presidenti di Assemblea e Presidente della Repubblica a seguito delle
                modificazioni in senso maggioritario della forma di governo parlamentare italiana e
                del contestuale abbandono della convenzione in forza della quale, dal 1976, la
                presidenza della Camera era attribuita al principale partito di
                opposizione.





1. La crisi
            della «mistica dell’imparzialità» 



In questo contributo cercherò di
            verificare quali effetti si siano prodotti nelle relazioni tra Presidenti di Assemblea e
            Presidente della Repubblica a seguito delle modificazioni in senso maggioritario della
            forma di governo parlamentare italiana e del contestuale abbandono della convenzione in
            forza della quale, dal 1976, la presidenza della Camera era attribuita al principale
            partito di opposizione. 
Il primo postulato sul quale si
            basano le mie considerazioni è che la prassi dell’ultimo ventennio e le convenzioni oggi
            vigenti abbiano seriamente lesionato le fondamenta sulle quali si reggevano le
            ricostruzioni dottrinali classiche relative alla posizione nel nostro sistema
            costituzionale di questi organi, le quali assumevano che le tre più alte cariche dello
            Stato fossero chiamate ad assicurare, in via principale ed esclusiva, prestazioni di
            garanzia in modo imparziale. 
Certo, se pure non sono mancate voci
            dissonanti nella dottrina italiana, le quali hanno, a diverso titolo, contestato la
            concezione garantista e galeottiana[1] del capo dello Stato (da Barile[2] a Baldassarre e Mezzanotte[3]) ovvero identificato nel Presidente di Assemblea lo strumento necessario per
            attuare il programma della maggioranza al governo (G. Ferrara)[4], tuttavia la communis opinio dei costituzionalisti e
            gli stessi titolari della funzione hanno avallato quella che è stata di recente definita (Ceccanti)[5] la «mistica dell’imparzialità» dei tre Presidenti[6]. 
Non si deve, peraltro, dimenticare
            che mentre la posizione di neutralità e indipendenza del Presidente della Repubblica è
            naturale e tipica per un capo dello Stato che operi all’interno di una forma di governo
            parlamentare e non sia eletto direttamente dal corpo elettorale, per il Presidente di
            Assemblea il diritto comparato non evidenzia un univoco modello di riferimento,
            essendosi i diversi sistemi parlamentari evoluti in maniera assai difforme (come
            dimostrano le profonde differenze che corrono tra lo
                Speaker della Camera dei Comuni e il
                President dell’Assemblea nazionale). 
Il secondo postulato è che nessuna
            riforma costituzionale o legislativa, avente a oggetto i rapporti tra il Quirinale e le
            presidenze dei due rami del Parlamento, è intervenuta nel recente passato. 
Diversamente, se si volge lo sguardo
            alle competenze esercitabili dalle tre principali cariche dello Stato, si può notare che
            vi sono state rilevanti correzioni: 
a) la
            giurisprudenza della Corte costituzionale, esclusiva interprete autentica del dettato
            costituzionale, ha ampliato l’area degli atti sostanzialmente presidenziali (con la nota
            decisione sul potere di grazia, sent. n. 200 del 2006)[7] e delle prerogative derivanti dalla carica (con la sent. n. 1 del 2013 in
            materia di intercettazioni indirette del capo dello Stato)[8]; 
b) i Presidenti
            di Assemblea hanno visto accrescere (soprattutto il Presidente della Camera, a seguito
            delle riforme regolamentari del 1997)[9] i loro poteri all’interno dei procedimenti programmatori, vedendo
            implementato il ruolo di protagonisti nella formazione dell’agenda parlamentare. 
Queste alterazioni del formante
            normativo e di quello giurisprudenziale non sono, tuttavia, in grado, da sole, di
            spiegare la crisi della «mistica dell’imparzialità», la quale trova, invece, le proprie
            origini nella crisi del sistema politico della c.d. prima Repubblica, culminata con le
            inchieste delle Procure sulle pratiche corruttive
            e di finanziamento illecito grazie alle quali i partiti che avevano dato vita al patto
            costituente alimentavano il proprio apparato.
        

2. Le
            trasformazioni dei ruoli 



Le tre più alte cariche dello Stato
            sono state coinvolte, loro malgrado, nelle profonde trasformazioni dell’assetto
            politico-istituzionale e del nostro parlamentarismo, le quali sono, a propria volta,
            inscindibilmente collegate sia al crollo dei partiti storici sia al superamento della
            legge elettorale proporzionale a seguito del referendum del 1993. 
Per ragioni di cerimoniale iniziamo
            la nostra disamina dalle alterazioni che hanno interessato la figura del capo dello
            Stato. 
Pare indubbio che la faticosa
            affermazione del nuovo modello di parlamentarismo maggioritario, i forti contrasti
            all’interno delle coalizioni e la delegittimazione reciproca tra i due disomogenei
            blocchi politici (centrosinistra e centrodestra) abbiano avuto, come danno collaterale,
            una forte rivalutazione del ruolo presidenziale, portando gli «inquilini del Quirinale»
            a fornire un’interpretazione particolarmente interventista della presidenza della Repubblica[10]. E le vicende della rielezione del Presidente Napolitano e della formazione
            del Governo Letta forniscono ulteriore linfa a questa lettura. 
Peraltro, mi sembra interessante
            notare che questa sovraesposizione del capo dello Stato e l’accentuazione del suo ruolo
            di decisore politico si sono tradotte (anche per l’autorevolezza e l’indipendenza dai
            partiti dei tre statisti che dal 1992 si sono succeduti al Quirinale) nella
            determinazione di un indirizzo politico presidenziale autonomo (l’indirizzo
            politico-costituzionale proposto da Barile) rispetto all’asse Governo-Parlamento e alle
            logiche partitiche. 
        
Sia nei periodi di ordinato
            svolgimento delle istituzioni così come nei momenti di crisi del sistema politico,
            l’autonoma volontà presidenziale ha saputo imporsi alle forze politiche (si ricordino il
            caso della partecipazione alle operazioni militari in Libia nel marzo 2011 ovvero le
            vicende della nomina di Mario Monti dapprima al soglio senatoriale e poi alla presidenza
            del Consiglio, nel novembre 2011)[11] oppure ha costretto la maggioranza di Governo a clamorose marce indietro
            (come nel caso della non belligeranza di fatto in occasione della seconda guerra
            irachena, scelta maturata in sede di Consiglio supremo di difesa nel marzo del 2003 e
            non gradita al Governo di centrodestra che mirava ad un maggior coinvolgimento)[12]. 
Ben diverso è stato l’impatto sui
            Presidenti di Assemblea delle trasformazioni in atto nella forma di governo: la nomina
            di Presidenti espressione della maggioranza di governo è stato il primo (e consapevole)
            atto di rottura del sistema politico e convenzionale previgente, assestato dalla
            coalizione di centrodestra vittoriosa alle elezioni del marzo 1994; inoltre, dalla
            successiva legislatura, le Presidenze dei due rami del Parlamento (e della Camera dei
            Deputati in particolare) sono divenute caselle di primo piano nella spartizione –
            secondo manuale Cencelli – delle cariche pubbliche all’interno della coalizione
            vincitrice delle elezioni politiche. 
La «torsione maggioritaria»,
            accompagnata alle modifiche regolamentari degli anni Novanta e all’intrinseca debolezza
            del sistema bipolare italiano, ha pesantemente influito sulla
            politicità della carica, iscrivendo una seria ipoteca sulla
            permanenza del dogma (o meglio della mistica) dell’imparzialità nell’interpretazione del ruolo[13] e portando a una riproposizione del modello di presidenza di Assemblea che
            si era realizzato negli anni Cinquanta e Sessanta del Novecento[14]. Del resto, come osservava Tucciarelli, la caratterizzazione super
                partes dei Presidenti delle Camere non era stata fissata dall’ordinamento
            ma da intese tra le forze politiche ed era la risultante di una pluralità di fattori,
            non solo giuridici[15]. 
Infatti, assestandosi su un piano
            parallelo a quello del Président dell’Assemblea Nazionale francese,
            i Presidenti dei due rami del Parlamento italiano sono divenuti «co-responsabili
            politici» della maggioranza di governo e hanno cooperato (mantenendo stretti contatti
            con il Governo e i gruppi di maggioranza) alla realizzazione della politica governativa
            sia attraverso gli strumenti della programmazione sia attraverso le decisioni concrete
            assunte nel corso del procedimento legislativo (come nel caso limite dell’ammissibilità
            dei maxi-emendamenti e degli emendamenti disomogenei nella conversione dei decreti
            legge) ovvero nel sovraintendere alle procedure di indirizzo e controllo. Un aspetto
            assai delicato è, ex multis, quello della
            gestione del tempo parlamentare e del rispetto dei diritti delle minoranze nel processo
            normativo: invero, se da quando esistono i parlamenti l’opposizione cerca di dilatare i
            tempi di discussione e di approvazione dei provvedimenti normativi mentre la maggioranza
            necessita di concludere l’iter legis nel tempo più breve possibile,
            in un sistema bicamerale perfetto e nel quale l’esecutivo si vede costretto ad un uso
            spasmodico della decretazione d’urgenza, il rispetto dei tempi è fondamentale per la
            realizzazione del programma di governo e il Presidente d’aula del maggioritario si
            mostra assai sensibile su questo versante. 
Emblematico, in tal senso, il
            dibattito a distanza tra Andrea Manzella e il Presidente della Camera Casini, ospitato
            sulle pagine de «la Repubblica»: a Manzella che (in un fondo del 10 agosto 2002)
            richiamava la necessità che il Presidente di Assemblea si facesse «carico, con atti
            giuridicamente dovuti di quell’equazione complessa – Costituzione, Governo, opposizione
            – che regge l’ordinamento parlamentare» e individuava nel Presidente un «limite
            istituzionale alla maggioranza come salvaguardia dei diritti dell’opposizione»,
            ribatteva Casini (il 15 ottobre 2002) che «il Presidente deve salvaguardare il corretto
            percorso legislativo, far sì che si sviluppi nel rispetto di tutte le regole, a partire
            da quelle costituzionali, ma anche assicurare che esso sfoci in una decisione» e
            bilanciare «la necessità della discussione e quella della decisione». 
I Presidenti d’Assemblea,
            espressione qualificata della maggioranza di governo, sono,
            nell’attuale sviluppo del nostro parlamentarismo, necessari per garantire non solo la
            funzionalità dei due rami del Parlamento ma soprattutto per consentire la
            concretizzazione dell’indirizzo politico governativo da parte di una maggioranza non
            omogenea. 
A fronte di questo mutato clima
            politico e istituzionale, non appare sufficiente a garantire loro l’imparzialità né la
            modalità di elezione né l’usbergo rappresentato dalla consuetudine che, dal 1877, li
            esclude dalla partecipazione alle votazioni delle rispettive assemblee. 
Due, di contro, gli indici più
            significativi della perduta imparzialità.
        
Il primo elemento da considerare
            inerisce i poteri di nomina/designazione di organi esterni al Parlamento (in particolare
            dei commissari delle authorities): la drastica riduzione di tali poteri[16] costituisce la cartina al tornasole del cambio di rotta, denotando
            l’acquisita consapevolezza, da parte del legislatore (e quindi delle assemblee
            medesime), di un oggettivo mutamento intervenuto nell’esplicazione delle funzioni
            connesse alla presidenza di Assemblea[17]. 
Siffatti poteri erano stati
            attribuiti ai Presidenti d’aula a cagione della capacità mostrata (dal 1976)[18] di svolgere, con autonomia e indipendenza dai
            partiti, questo rilevante incarico istituzionale e, inoltre, per il fatto che il
            Presidente della Camera era scelto nelle fila dell’opposizione; una volta mutate la
            posizione e la modalità di scelta delle presidenze, i vertici delle assemblee non
            offrono più sufficienti garanzie di neutralità per svolgere la predetta funzione. 
Un ulteriore elemento a conferma del
            fatto che il dogma dell’imparzialità si è visibilmente incrinato, si può rintracciare
            nell’evoluzione del potere di esternazione dei tre Presidenti: per quanto concerne il
            capo dello Stato il crescente ricorso a questo strumento ha contribuito al rafforzamento
            dei poteri presidenziali ed è stato lo strumento con cui il Quirinale da un lato ha
            svolto la propria opera di rappresentante dell’unità nazionale a fronte delle divisioni
            delle forze parlamentari e dall’altro lato ha cercato di motivare, soprattutto a fronte
            dell’opinione pubblica, i propri comportamenti e le proprie decisioni mettendo al bando
            la riservatezza nelle relazioni istituzionali[19]. 
Non stupisca che, anche per quanto
            riguarda i Presidenti di Assemblea, dalla XIII legislatura si evidenzia una
            significativa espansione delle esternazioni di natura politica, sia nella quantità sia
            nei contenuti, marcando una forte discontinuità rispetto ai Presidenti della «prima
            Repubblica», i quali si erano attenuti a un rigido self-restraint[20]. 
        
In dottrina si è affermato che
            queste esternazioni (provenienti da leader politici che portano sullo scranno più alto
            dell’assemblea la propria esperienza e cultura politica) dovrebbero essere giudicate più
            sul piano dell’opportunità che su quello della legittimità[21]; si è anche attestato che le reazioni a questo tipo di esternazioni, quando
            vi siano state, si sono sempre mantenute sul piano della dialettica politica e raramente
            hanno indotto a mettere in discussione il ruolo istituzionale dei Presidenti di
            Assemblea. 
Invero, soprattutto
            nell’approssimarsi del termine della legislatura i Presidenti della Camera (o meglio la
            loro «anima» politica) hanno rilasciato ai principali quotidiani nazionali interviste
            che hanno prodotto non solo fibrillazioni all’interno del proprio raggruppamento
            politico ma anche critiche dall’opposto schieramento. 
Si ricordi l’intervista di Pier
            Ferdinando Casini al «Corriere della Sera» del 31 luglio 2005, nella quale lo
                Speaker della camera bassa auspicava la formazione di un
            partito unico del centrodestra, affermando la necessità di «un atto di discontinuità che
            dia nuove motivazioni e speranze ai moderati italiani». 
Oppure l’intervista a tutto campo
            rilasciata dal Presidente della Camera Bertinotti a «la Repubblica» e pubblicata il 4
            dicembre 2007, nella quale questi esprimeva giudizi fortemente critici nei riguardi
            dell’azione di governo (il cui eloquente incipit era «Dobbiamo
            prenderne atto: questo centrosinistra ha fallito») e affermava la necessità di avviare
            una nuova fase dell’attività dell’esecutivo (che sarebbe entrato in crisi irreversibile
            pochi giorni dopo l’intervista). 
O, da ultimo, le numerose
            apparizioni televisive del Presidente Fini dopo lo scontro con il premier Berlusconi
            consumatosi nella storica direzione del Popolo delle Libertà del 22 aprile
            2010.
        
I citati Presidenti si sono,
            peraltro, premurati di sottolineare che il ruolo istituzionale non può menomare il
            diritto di espressione politica di un leader politico («Non devo lasciare la presidenza
            della Camera per esprimere opinioni» disse Fini nel corso della trasmissione «In
            mezz’ora» del 25 aprile 2010) e che, d’altro canto, l’esposizione pubblica di una linea
            politica da parte del Presidente non sarebbe in grado di inficiare la capacità di
            dirigere i lavori d’aula con imparzialità e nel rispetto dei diritti delle minoranze. 
Ciò, in astratto, potrebbe anche
            essere vero, tuttavia mi pongo una domanda retorica: dove va a finire l’autorevolezza di
            un Presidente di Assemblea che rilascia dichiarazioni di simile portata? 
Pertanto, chi scrive è dell’avviso
            che i Presidenti d’Assemblea, quando agiscono al di fuori delle aule parlamentari e
            soprattutto quando esternano, dovrebbero imporsi una severa autodisciplina, dal momento
            che nelle relazione esterne è impossibile distinguere il profilo del rappresentante
            dell’istituzione da quello del leader politico. 
Appare, alla luce di quanto sopra
            esposto, non più revocabile in dubbio il fatto che l’anima «politica» dei Presidenti di Assemblea[22] (attore protagonista nella vita politica del proprio partito e nella scena
            nazionale) abbia preso il sopravvento sull’anima «istituzionale», menomando la loro
            capacità di essere costantemente terzi e neutrali rispetto alle decisioni che loro
            competono e giungendo anche a condizionare, sia pure soltanto in taluni frangenti,
            l’imparziale esercizio della magistratura d’assemblea[23]. 
        

3. I
            rapporti costituzionalmente obbligati 



Passiamo ora a esaminare l’attuale
            stato delle relazioni tra presidenze d’Assemblea e presidenza della Repubblica, alla
            luce dei cambiamenti intervenuti nel sistema politico-parlamentare. 
Sovviene, a questo punto, un terzo
            postulato: le funzioni di tenore costituzionale obbligano i Presidenti di Assemblea a
            dismettere la casacca di partito (o di coalizione) e a indossare i panni di portavoce
            delle istanze dell’intero potere legislativo, ed essi ritornano a essere gli uomini
            della Costituzione di manzelliana memoria, portatori di autonomi «interessi politico-costituzionali»[24]. 
E, come noto, si tratta di
            fattispecie nelle quali il raggio d’azione dei Presidenti d’aula interseca le competenze
            del Presidente della Repubblica; si tratta, in specie, delle seguenti ipotesi: 
a) la
                supplenza del capo dello Stato (art. 86 Cost.). La disposizione
            costituzionale che regola l’istituto della supplenza è ritenuta, in genere, assai
            lacunosa perché non affronta fondamentali problemi quali la natura dell’impedimento
            ovvero la procedura e gli organi competenti ad accertare e dichiarare il medesimo ovvero
            l’estensione dei poteri del supplente[25]. Dette lacune sono state ulteriormente evidenziate da una prassi mutevole e
            contraddittoria. 
Ciò posto, e premesso che
            concordiamo con quella dottrina che individua nell’art. 86 Cost. diverse tipologie di
            impedimenti cui restano sottese problematiche diverse[26], ai fini del nostro lavoro ci limitiamo a due osservazioni:
            
        
– la prima riguarda la
            partecipazione del Presidente del Senato al procedimento di accertamento di un
            impedimento permanente: se nei casi di morte, dimissioni, destituzione e decadenza il
            futuro supplente è di fatto escluso dalla procedura di accertamento del fatto
            impeditivo, un diverso problema si pone quando a causa di un malattia invalidante il
            Presidente della Repubblica non sia in grado di esprimere la propria volontà. In
            quest’ultima ipotesi sembra condivisibile la tesi secondo la quale il Presidente della
            camera alta non possa esimersi dallo svolgere un controllo di legittimità sulla
            sussistenza delle condizioni legittimanti la supplenza[27]; 
– la seconda considerazione attiene
            al quomodo dell’esplicazione della funzione: se pure il supplente
            non assume la qualifica di Presidente della Repubblica e non rappresenta la Nazione[28], tuttavia la doverosità dell’assunzione del munus e la
            sostituzione organica comportano quale conseguenza che, quando è chiamato a svolgere le
            funzioni di capo dello Stato (a seguito di impedimento, morte o dimissioni del titolare
            della carica), il Presidente del Senato del maggioritario deve adempiere all’incarico
            nel modo più imparziale possibile, assicurando un controllo super
                partes alle decisioni assunte dalla maggioranza governativa cui
            appartiene. 
b) Lo
                scioglimento anticipato delle Camere (art. 88 Cost.)[29]. L’«anima» istituzionale del Presidente d’Assemblea ritorna dominante anche
            quando i Presidenti dei due rami del Parlamento si trovano a concorrere con il
            Presidente della Repubblica alla soluzione delle crisi di governo.
            
        
Nel caso dello scioglimento
            anticipato, l’esercizio di tale potere da parte del capo dello Stato si ritiene, dalla
            dottrina maggioritaria, condizionato all’accertamento di una condizione patologica ed
            irreversibile nella funzionalità del rapporto tra Governo e Camere ovvero della
            sussistenza di un vizio funzionale nel rapporto tra corpo elettorale e Camere[30]. 
Rispetto a tale procedimento la
            funzione consultiva dei Presidenti di Assemblea assume caratteri prevalentemente
            istruttori: essi devono rappresentare al Presidente della Repubblica gli orientamenti
            dei gruppi parlamentari nei due rami del Parlamento e, se del caso, confermare
            l’impossibilità di formare un Governo e la conseguente necessità di ricorrere al corpo
            elettorale. 
L’intervento dei due Presidenti
            assume, in tale procedura, anche un’evidente funzione di garanzia, avverso un uso
            improprio del potere da parte del capo dello Stato[31]; tuttavia, dal momento che il parere è obbligatorio ma non vincolante, non
            sono mancati casi nei quali il Presidente ha sciolto la Camere nonostante il contrario
            avviso dei Presidenti di Assemblea (come avvenne nel 1979). 
Rendere false informazioni al capo
            dello Stato in questa fase non costituisce reato ma è del tutto controproducente per lo
            schieramento politico di appartenenza. 
c) Le
                consultazioni e il conferimento del mandato esplorativo (art. 92 Cost.).
            All’interno del consuetudinario istituto delle consultazioni in vista della formazione
            di un nuovo esecutivo si è affermata la necessità di interpellare i Presidenti delle
            Camere, i quali dovrebbero essere in grado di rappresentare al capo dello Stato la
            situazione dei gruppi parlamentari nonché soluzioni inerenti formule politiche e
            possibili candidati alla presidenza del Consiglio; in realtà le informazioni più
            qualificate e attendibili provengono dai capigruppo e dai leader dei partiti consultati.
            
        
Un caso peculiare è rappresentato
            dal conferimento del mandato esplorativo (ultimo caso è costituito dal mandato affidato
            al Presidente del Senato Marini il 30 gennaio 2008 da parte del Presidente Napolitano):
            nello svolgere questo tipo di incarico, il Presidente di Assemblea ha il limitato
            compito di fornire al capo dello Stato elementi per la conclusione delle consultazioni e
            per adottare una decisione finale (incarico/scioglimento anticipato). 
In questa ipotesi, il Presidente di
            Assemblea diventa quasi un ausiliario del Quirinale, un «facilitatore» della sua
            difficile opera[32]. 
Queste tre fattispecie sono,
            peraltro, accumunate da due elementi: 
1) per un verso il fatto che il
            Governo, come soggetto attivo, appare estraneo al processo decisionale, il quale resta,
            in massima parte, nella piena discrezionalità del capo dello Stato; 
2) per altro verso, il fatto che, in
            queste situazioni, i Presidenti di Assemblea sono liberi dai vincoli di maggioranza,
            giacché la maggioranza o si è appena formata (consultazioni) oppure si è appena sfaldata
            (nel procedimento che porta allo scioglimento anticipato e nel caso di affidamento di
            mandato esplorativo), e quindi essi possono agevolmente rappresentare l’istituzione nel
            suo complesso. 
Mi sembra, pertanto, di poter
            dissentire sul punto da Pinelli il quale, nel Seminario 1998 del Centro Studi
            Parlamentari S. Tosi[33], sosteneva che i maggiori pericoli per l’imparzialità dei Presidenti di
            Assemblea provenissero proprio dal profilo esterno. 

4. I
            rapporti «ordinari» 



Al di fuori del perimetro delle
            funzioni di tenore costituzionale, improntate a un necessario e rigido formalismo,
            i rapporti «ordinari» tra le prime cariche dello Stato hanno
            avuto, a parere di chi scrive, un diverso sviluppo. 
L’accresciuta rilevanza politica dei
            Presidenti di Assemblea (che pare, peraltro, parzialmente smentita dalle nomine della
            XVII legislatura) e (in proporzionalità inversa) la perduta imparzialità nell’esercizio
            della funzione, hanno reso i medesimi, nelle fasi nelle quali vi è stata una coalizione
            politica vittoriosa alle elezioni e capace di esprimere un governo,
                interlocutori politico-istituzionali (e non più solo
            istituzionali) del capo dello Stato. 
Così il Presidente della Repubblica
            si è trovato ad affrontare con i Presidenti delle Camere le problematiche di tenuta
            parlamentare di maggioranze governative scarsamente coese, e, al contempo, si è rivolto
            a essi in quanto solidalmente responsabili con il Governo nel caso di violazioni della
            legalità costituzionale perpetrate dalla maggioranza, quali la mancata approvazione di
            atti normativi (così nel caso della mancata approvazione della legge elettorale, cfr.
            lettera Napolitano del 9 luglio 2012) o i mancati adempimenti di competenza delle Camere
            (lettera Ciampi del 25 febbraio 2002; lettera Napolitano del 9 settembre 2011 per la
            mancata elezione di un giudice costituzionale e di un membro del CSM). 
D’altra parte, l’esame delle prassi,
            dal 1994 a oggi, mostra che nei momenti di impasse del raccordo
            Governo-Parlamento, quando l’implosione della maggioranza porta alla necessità di
            formare governi tecnici che poggiano la propria legittimazione soprattutto
                sull’auctoritas del rappresentante della Nazione, il capo dello
            Stato può nuovamente contare sul prevalere della «anima istituzionale» dei Presidenti di
            Assemblea, che vengono resi complici dell’assunzione di decisioni che riguardano la vita
            del Governo e tornano ad esplicare funzioni latu sensu di garanzia. 
L’interlocuzione tra Presidenti è
            avvenuta in due modi: 
i)
                attraverso incontri e vertici ufficiali. Il primo Presidente a utilizzare
            in modo abnorme l’irrituale strumento dei summit con i Presidenti
            delle Camere fu Scalfaro, il quale si servì di questo strumento in diversi momenti del
            suo difficile settennato, mirando al raggiungimento di diverse finalità:
            
        
– l’esordio di questa pratica è
            legata alla formazione e alla perigliosa navigazione del governo (a formula
            quadripartita DC-PSI-PSDI-PLI) guidato da Giuliano Amato, che giura davanti al capo
            dello Stato il 28 giugno 1992 (e si dimetterà nell’aprile del 1993). Nel corso di
            quell’esperienza il Presidente Scalfaro coinvolge i Presidenti di Assemblea (Napolitano
            e Spadolini) nella determinazione delle scelte politiche più delicate relative alla vita
            del Ministero al fine di rafforzarne l’autorevolezza. La più attendibile fonte di
            informazioni in materia è lo stesso premier Amato, il quale, nel
            ripercorrere la propria esperienza istituzionale in un saggio autobiografico[34], ricorda che «nacque un informale collegio, costituito dal capo dello Stato
            e dai Presidenti delle due Camere che si riunì più volte e alla cui tutela, per quelle scelte[35] si trovò sottoposto il Presidente del Consiglio»; 
– similare coinvolgimento dei
            Presidenti di Assemblea sarebbe continuato anche nel corso del Governo Ciampi (in carica
            dal 28 aprile 1993 al 10 maggio 1994), come testimoniato dall’allora capo di Gabinetto
            del Ministro per i rapporti con il Parlamento, Carlo Chimenti[36], secondo il quale si sarebbe «creato di fatto una sorta di triumvirato al
            vertice della Repubblica [...] in grado di conferire alle decisioni del capo dello Stato
            un aspetto più collegiale e meno solitario che le avrebbe rese massimamente autorevoli»; 
– la «triade di garanzia della
            transizione italiana»[37] sarebbe stata riproposta anche all’inizio del travagliato Governo Berlusconi
            I (10 maggio 1994-17 gennaio 1995), mutando però il proprio ruolo da quello «di sostegno
            e tutela del governo, in quello di garanzia nei confronti delle
            forzature politico-istituzionali dell’esecutivo e della maggioranza»[38]; 
– la prassi dei vertici delle tre
            principali cariche dello Stato si ripresenta nel corso del Governo «programmatico» Dini
            (17 gennaio 1995-17 maggio 1996); i summit di questa fase (del 13
            novembre 1995, del 18 marzo 1996 e del 16 aprile 1996) hanno come denominatore comune le
            tensioni politiche legate ad iniziative o provvedimenti giudiziari (caso Maiolo-Sgarbi,
            guerra delle procure, caso Ariosto, caso Contrada) e la necessità di raggiungere una
            tregua tra politica e toghe, nel rispetto delle tutele parlamentari e dell’autonomia
            della magistratura; 
– il 10 dicembre del 1996, mentre
            imperversa il caso Di Pietro, Scalfaro convoca i Presidenti Violante e Mancino «per
            valutare i grandi e gravi temi riguardanti la giustizia, che debbono trovare in
            Parlamento la sede principale di trattazione, ai fini della sollecita e corretta
            impostazione dei problemi che vi sono connessi». Al termine del colloquio viene diffuso
            un comunicato nel quale si respinge l’idea di soluzioni estintive per i reati di
            Tangentopoli e si chiede un rispetto rigoroso delle competenze territoriali degli uffici
            giudiziari e degli ufficiali di polizia giudiziaria, sollecitando il Parlamento
            all’approvazione della misure legislative al suo esame (il c.d. pacchetto giustizia). Lo
            svolgimento del vertice e il comunicato finale che fu divulgato suscitarono forti
            polemiche da parte del centrodestra (e dei radicali) ma soprattutto diedero
            l’impressione di una forma di supplenza (se non di scavalcamento) del Governo (alla cui
            guida era Prodi), dal quale non giunse alcun commento, da parte della
                trojka presidenziale[39]. 
Pur tenendo nella debita
            considerazione la collocazione temporale di queste vicende all’interno del lungo periodo
            di transizione istituzionale iniziato nel 1992, pare di potersi
            sottolineare che questi vertici non solo hanno funzionato in
            modo alternativo al messaggio formale[40] ma, hanno indubbiamente segnato il coinvolgimento delle presidenze delle
            Camere nella determinazione dell’indirizzo politico-governativo con l’implicito
            significato di puntellare (con l’autorevolezza delle tre principali cariche dello Stato)
            esecutivi privi di una forte legittimazione politica. 
Di questo strumento, abbandonato
            quasi integralmente da Ciampi (che ha preferito servirsi del messaggio formale per
            interloquire con le Camere e della moral suasion per comunicare con
            il Governo), ha fatto un rinnovato uso il Presidente Napolitano nel suo primo
            settennato; se ne ricordano alcuni casi: 
– la convocazione dei due Presidenti
            di Assemblea (Fini e Schifani) il 15 novembre 2010, per discutere delle scadenze
            parlamentari (in particolare l’approvazione della manovra di bilancio) dopo l’uscita del
            gruppo parlamentare di Futuro e Libertà (che riconosceva il proprio leader nel
            Presidente della Camera Fini) dalla maggioranza di governo; 
– l’incontro del 12 ottobre 2011 con
            il Presidente della Camera Fini dopo la mancata approvazione del rendiconto; 
– l’incontro con i due Presidenti
            del 30 maggio 2012 per uno scambio di opinioni sulle urgenze istituzionali. 
ii)
                Dialogo per mezzo di atti scritti non formali. Il più lontano precedente
            di una lettera indirizzata ai Presidenti delle Camere risale alla presidenza Gronchi: il
            3 aprile 1957 il capo dello Stato inviò una lettera (subito resa pubblica) ai Presidenti
            di Camera e Senato nella quale manifestava forti dubbi riguardo all’opportunità e alla
            legittimità di una reintegrazione dell’Alta corte siciliana dopo che la Corte
            costituzionale aveva solennemente affermato l’indispensabile unità della giurisdizione
            costituzionale. Detta lettera fu aspramente criticata da Carlo Esposito[41], il quale ricordava che il testo costituzionale non
            conosce l’istituto delle lettere del capo dello Stato ai Presidenti delle assemblee. 
Nelle ultime legislature numerose
            lettere informali sono state inviate dal capo dello Stato ai Presidenti di Assemblea e
            durante la presidenza Napolitano esse sono state (sovente) rese pubbliche sotto forma di
            comunicato nel sito web del Quirinale. 
I Presidenti e non le Assemblee[42] sono divenuti i destinatari (talvolta insieme al capo del Governo) di
            missive nelle quali le maggioranze di governo sono state oggetto di dure critiche da
            parte del capo dello Stato per avere tenuto comportamenti ai limiti della legalità. 
Ciò è avvenuto soprattutto in
            relazione ai rilievi mossi dai Presidenti della Repubblica in merito ad alcuni vizi che
            hanno reiteratamente investito la produzione legislativa: in diverse lettere dapprima
            Ciampi e, poi, Napolitano[43] hanno aspramente rimproverato i due Presidenti di Assemblea per non essersi
            opposti al deterioramento della qualità della legislazione e all’instaurarsi di prassi
            incostituzionali in materia di eterogeneità dei testi legislativi e delle leggi di
            conversione di decreti-legge in particolare. 

5.
            Conclusioni 



Giungendo a rapide conclusioni,
            ritengo di poter affermare che le trasformazioni della forma di governo intervenute dal
            1994 a oggi hanno inciso, sia pure in modo diverso, sulle tre
            principali cariche dello Stato: mentre il Presidente della Repubblica è emerso come
            potere autonomo e titolare di un proprio indirizzo politico slegato se non opposto a
            quello di maggioranza, i Presidenti di Assemblea sono stati risucchiati nell’agone
            politico diventando co-responsabili dell’attuazione dell’indirizzo politico di
            maggioranza e smarrendo quella terzietà ed equidistanza dalle parti politiche che
            faticosamente avevano conquistato tra il 1976 e il 1994. 
Forme di (necessaria) imparzialità
            riescono a riemergere solo in due ipotesi: 
a)
            nell’adempimento di quei compiti istituzionali (ed esterni alla tenuta dell’aula) nei
            quali i Presidenti di Assemblea sono chiamati a interfacciarsi, per dettato
            costituzionale, con il capo dello Stato (supplenza, consultazioni, pareri sullo
            scioglimento delle Camere o del CSM, mandato esplorativo); 
b) quando, a
            causa di una forte crisi di legittimazione del sistema partitico si rende necessario
            varare governi tecnici, coperti dalla prerogativa presidenziale. 
Rebus sic
                stantibus, il Presidente della Repubblica ha iniziato a considerare i
            Presidenti delle Camere non solo come rappresentanti dell’istituzione, ma anche come
            plenipotenziari della maggioranza di governo e «correi» per le violazioni della legalità
            costituzionale da essa perpetrate nel tentativo di realizzare il programma di governo. 
La mia impressione è che soltanto
            con l’approvazione di riforme istituzionali e regolamentari che consentano al Governo di
            determinare l’agenda parlamentare e di ottenere un percorso preferenziale per i propri
            provvedimenti si potranno nuovamente avere dei Presidenti di Assemblea totalmente
            estranei alle logiche di maggioranza e, di conseguenza, imparziali custodi/interpreti
            dei regolamenti e delle prassi; sempre che si consideri l’imparzialità presidenziale un
            valore da perseguire e non si ritenga preferibile un Presidente di maggioranza, con
            tutte le conseguenze che ciò comporta anche in termini di responsabilità politica.
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                    scioglimento anticipato del CSM, in forza della previsione dell’art. 31 della l.
                    n. 195 del 1958. In tale ipotesi (finora rimasta sulla carta), ai Presidenti di
                    Assemblea non può evidentemente competere alcuna funzione istruttoria ma solo di
                    garanzia istituzionale; su questa competenza cfr. F. Sorrentino,
                        Presidente della Repubblica e Presidenti delle Camere,
                    cit., p. 162.

[30]  In dottrina si è ipotizzata anche la
                    sussistenza di uno scioglimento «di garanzia» ovvero come sanzione per atti o
                    omissioni delle Camere; in argomento cfr., da ultimo, R. Cherchi, Lo
                        scioglimento delle Camere nella Costituzione italiana, in www.costituzionalismo.it, 2012, n. 2, pp. 6 ss.

[31]  Così F. Sorrentino, Presidente
                        della Repubblica e Presidenti delle Camere, cit., p.
                    162.

[32]  In dottrina cfr. R. Orrù, Note in
                        tema di mandato esplorativo, in «Dir. soc.»,
                    1989, n. 4, pp. 667 ss. 

[33]  C. Pinelli, Il Presidente di
                        Assemblea parlamentare, in Associazione per gli studi e le
                    ricerche parlamentari, Quaderno n. 9, Seminario 1998,
                    Torino, 1999, pp. 62 ss.

[34]  G. Amato, Un governo nella
                        transizione. La mia esperienza di Presidente del Consiglio, in
                    «Quad. cost.», 1994, n. 3, pp. 355 ss.

[35]  Tra cui Amato individua, nel saggio citato,
                    «la scelta delle date per i referendum, la scelta di proseguire nell’attività di
                    governo o di dimettersi, la scelta di cambiare qualche ministro o di aprire una
                    crisi»; ibidem, p. 367. 

[36]  C. Chimenti, Il governo dei
                        professori: cronaca di una transizione, Firenze, 1994.

[37]  Così A. Manzella, La forma di
                        governo in transizione, in «Quad. cost.», 1995, n. 3, p. 248.
                

[38]  È l’osservazione di A. Di Giovine,
                        Dieci anni di presidenza della Repubblica, in M.
                    Luciani e M. Volpi (a cura di), Il Presidente della
                        Repubblica, cit., p. 88.

[39]  Cfr. «La Stampa» dell’11 dicembre 1996, pp.
                    1-3, in www.archiviolastampa.it.

[40]  Come rilevava F. Sorrentino,
                        Presidente della Repubblica e Presidenti delle Camere,
                    cit., p. 165, il quale metteva in luce la funzione di garanzia che ai
                    «Presidenti delle assemblee si riconosce nello svolgimento di tali
                    attività».

[41]  Dalle pagine di «Giurisprudenza
                    costituzionale», 1957, p. 894.

[42]  Il Presidente Napolitano ha atteso l’inizio
                    del suo secondo mandato per inviare alle Camere (in data 8 ottobre 2013) il
                    primo messaggio formale ex art. 87, comma 2, Cost.,
                    dedicato all’insostenibile situazione del sistema carcerario italiano.

[43]  Il riferimento è alle seguenti missive: del
                    26 giugno 2008 sulla programmazione dei lavori parlamentari e il rischio
                    d’ingorgo; del 9 aprile 2009 sui decreti omnibus; del 17
                    luglio 2009 a seguito della promulgazione del pacchetto sicurezza; del 27 maggio
                    2010 a seguito della promulgazione della legge di conversione del decreto-legge
                    incentivi esprimendo perplessità sul ricorso a fiducia e maxiemendamenti; del 22
                    febbraio 2011 sul decreto c.d. milleproroghe; del 23 febbraio 2012 ancora
                    sull’omogeneità.
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Si vuole in questo capitolo esaminare la carica dei Presidenti di Assemblea dal
                punto di vista della giurisprudenza costituzionale. La trattazione – pur avendo un
                ordine cronologico quasi accidentale – passa attraverso differenti sedi di giudizio
                e diversi oggetti del contendere; l’eterogeneità dei casi esaminati richiede una
                particolare prudenza in ordine all’unitaria ricostruzione della carica dei
                Presidenti di Assemblea.





1. Premessa 



Nel guardare alla carica dei
            Presidenti di Assemblea dalla prospettiva della giurisprudenza costituzionale, rilevano
            le funzioni che i Presidenti svolgono all’interno delle Camere quali «giudici» del
            diritto parlamentare[1] e quali garanti dell’autonomia degli organi
            rappresentativi (par. 2)[2], nonché lo status di cui sono titolari rispetto agli
            altri componenti dell’Assemblea alla quale appartengono (par. 3). 
La più parte della giurisprudenza
            esaminata si riferisce ai Presidenti in termini indiretti, nella misura in cui incrocia
            i momenti di intersezione tra diritto costituzionale e diritto parlamentare.
            Costituiscono un’eccezione rispetto a questa regolarità la sentenza n. 379 del 2003, che
            riguarda il giudizio presidenziale sull’ammissibilità di un atto del sindacato
            ispettivo, e le pronunce relative ai c.d. «lodi» che, nel disciplinare le immunità delle
            più alte cariche dello Stato, hanno sollevato il problema delle prerogative dei
            Presidenti rispetto agli altri componenti delle Camere. 
La trattazione – pur avendo un
            ordine cronologico quasi accidentale – passa attraverso differenti sedi di giudizio e
            diversi oggetti del contendere; l’eterogeneità dei casi esaminati richiede una
            particolare prudenza in ordine all’unitaria ricostruzione della carica dei Presidenti di
            Assemblea nella giurisprudenza costituzionale.
        

2. Le
            funzioni presidenziali 



Un percorso interpretativo della
            giurisprudenza costituzionale riguardante le funzioni svolte dai Presidenti di Assemblea
            non può che partire dalla sentenza n. 9 del 1959. In questa pronuncia la Corte riconosce
            a sé medesima il potere di controllare il procedimento di formazione delle leggi in
            relazione alle sole norme costituzionali, rimandando alle Camere la verifica del
            rispetto delle norme sul procedimento legislativo previste dai rispettivi regolamenti[3]. Questa sentenza, da una parte, supera il filtro del messaggio presidenziale
            in relazione all’accertamento dell’effettivo andamento dei lavori parlamentari[4]; dall’altra valorizza il ruolo dei Presidenti di Assemblea quali organi
            chiamati a interpretare e ad applicare le norme dei regolamenti camerali (come peraltro
            si evince dall’art. 8 di entrambi). Così facendo la Corte pone le premesse per
            un’ipotetica sinergia fra Presidenti e Giudice costituzionale nell’assicurare il
            rispetto delle norme sulla normazione poste ai diversi livelli
            delle fonti del diritto[5]. 
Questo approccio è confermato nella
            sentenza n. 129 del 1981[6], ove la Corte afferma che l’autonomia normativa delle Assemblee
            rappresentative si estende anche al momento applicativo delle norme che di quella
            autonomia sono espressione, poiché essa: 
non si esaurisce nella normazione, bensì comprende
                – coerentemente – il momento applicativo delle norme stesse, incluse le scelte
                riguardanti la concreta adozione delle misure atte ad assicurarne l’osservanza
                (punto 4 del considerato in diritto). 


Il momento applicativo delle norme
            regolamentari riveste una particolare rilevanza nella pronuncia sui deputati «pianisti»
            (n. 379 del 1996)[7], dove la Corte ha sostenuto che:
        
Allorché il comportamento di un componente di una
                Camera sia sussumibile, interamente e senza residui, sotto le norme del diritto
                parlamentare e si risolva in una violazione di queste, il principio di legalità ed i
                molteplici valori ad esso connessi, quali che siano le concorrenti qualificazioni
                che nell’ordinamento generale quello stesso comportamento riceva (illegittimità,
                illiceità, ecc.), sono destinati a cedere di fronte al principio di autonomia delle
                Camere e al preminente valore di libertà del Parlamento che quel principio sottende
                e che rivendica la piena autodeterminazione in ordine all’organizzazione interna e
                allo svolgimento dei lavori (punto 7 del considerato in diritto). 


Questa sentenza conferma e
            smentisce l’orientamento del 1959. Da un lato, sempre indirettamente, conferma la
            centralità del Presidente di Assemblea nell’interpretazione e nell’applicazione del
            diritto parlamentare, tanto che una parte della dottrina deduce da questa valorizzazione
            l’obbligo per le Camere di garantire l’imparzialità della carica[8]. Dall’altro, esclude l’intervento del giudice costituzionale nel sindacare e
            sanzionare la violazione delle norme costituzionali all’interno delle Aule parlamentari,
            facendo venir meno la sinergia delineata nel 1959[9].
        
Non è allora casuale che nel
            riconoscere al diritto parlamentare (e, indirettamente, al suo giudice) un così
            significativo spazio la Consulta decida di rivolgere un monito alle Camere e ai suoi
            Presidenti affermando che: 
Nello Stato costituzionale nel quale viviamo, la
                congruità delle procedure di controllo, l’adeguatezza delle sanzioni regolamentari e
                la loro pronta applicazione nei casi più gravi di violazione del diritto
                parlamentare si impongono al Parlamento come problema, se non di legalità,
                certamente di conservazione della legittimazione degli istituti della autonomia che
                presidiano la sua libertà (punto n. 9 del considerato in diritto)[10].
            


Lo stesso monito è contenuto in una
            pronuncia dell’anno successivo (n. 375 del 1997) che risolve un conflitto di
            attribuzioni riguardante l’applicazione dell’art. 68, primo comma, Cost., fra autorità
            giudiziaria e Senato della Repubblica. Nondimeno, il diverso oggetto del ricorso implica
            che in questo caso le parole del Giudice costituzionale debbano considerarsi rivolte
            alla Camera nel suo complesso e agli organi coinvolti nella declaratoria di
            insindacabilità, prima fra tutti la Giunta per le elezioni e le immunità[11]. 
Il riferimento alla giurisprudenza
            sull’art. 68, primo comma, Cost. consente il collegamento con la svolta delle sentenze
            10 e 11 del 2000 ove la Corte ha delineato la teoria del nesso funzionale, ai sensi
            della quale l’insindacabilità opera nella misura in cui si possa stabilire un nesso
            funzionale tra le opinioni espresse dal parlamentare e le funzioni esercitate in qualità
            di membro del Parlamento. Il nesso sussiste quando il parlamentare riproduce fuori dalle
            Camere opinioni rese nell’esercizio delle funzioni purché tra esse vi sia una
            corrispondenza sostanziale[12]. 
Questo orientamento
            giurisprudenziale ha posto la Consulta a più stretto contatto con
            l’interpretazione/applicazione del diritto parlamentare operata dai Presidenti di
            Assemblea, in particolare con il vaglio che essi svolgono in relazione all’ammissibilità
            degli atti del sindacato ispettivo, sovente utilizzati quale elemento di collegamento
            tra attività parlamentare ed extraparlamentare.
        
La giurisprudenza della Corte a
            volte valorizza e conferma a volte smentisce e critica il controllo presidenziale. Nella
            sent. 435 del 2002 la Corte ritiene extra-funzionali le dichiarazioni rese alla stampa
            da un deputato espresse al di fuori della possibile applicazione delle procedure
            parlamentari di controllo. Tale affermazione presuppone l’idoneità
            delle procedure camerali a tutelare la sfera personale e la rispettabilità dei terzi
            menzionati nelle dichiarazioni di deputati e senatori a fronte della esenzione di questi
            ultimi da ogni responsabilità giuridica per le opinioni espresse nel corso del mandato[13]. 
Nella sent. 379 del 2003, invece,
            la Consulta sconfessa il controllo presidenziale, affermando che una proposta di
            interrogazione dichiarata inammissibile dal Presidente, e dunque non venuta in essere
            come atto di sindacato ispettivo nell’ordinamento parlamentare, sia insindacabile da
            parte della autorità giudiziaria ex art. 68, primo comma, Cost. In
            questo caso la Corte reputa che il controllo sui «confini» del sindacato ispettivo
            svolto dal Presidente limiti eccessivamente la libertà di espressione del parlamentare e
            decide di tutelarla confermando la declaratoria di insindacabilità deliberata dal
                plenum. È questa l’occasione per precisare che una delle
            ragioni dell’intervento del Giudice costituzionale risiede nel carattere non appellabile
            della decisione presidenziale: 
Se si tiene poi conto che contro la decisione
                presidenziale non è previsto, almeno esplicitamente, né viene praticato alcun
                rimedio, nemmeno in forma di appello all’assemblea, ben si comprende come legare
                indissolubilmente al vaglio positivo di ammissibilità la caratterizzazione dell’atto
                come esercizio di funzione parlamentare, e viceversa, significherebbe attribuire al
                Presidente della Camera un potere assoluto incidente su una prerogativa – quella
                della insindacabilità – che, benché indirizzata a rafforzare lo statuto dell’organo
                parlamentare, si riferisce pur sempre alla libertà di
                espressione di ogni singolo membro delle Camere (punto 3 del considerato in
                diritto). 
La pronuncia potrebbe avere effetti rilevanti su
                almeno due fronti. Innanzitutto, poiché fa entrare in corto circuito le due funzioni
                presidenziali di giudice delle regole parlamentari e di garante dell’autonomia del
                Parlamento. La Corte sostiene che le norme relative all’ammissibilità degli atti del
                sindacato ispettivo non sono idonee a tutelare la libertà di espressione del
                parlamentare garantita dalla costituzione e si costituisce «giudice d’appello» della
                valutazione presidenziale. Nel farlo, però, perde di vista l’ordinamento
                parlamentare complessivo, entro il quale il diritto di chiedere informazioni al
                Governo non è illimitato, ma opera entro i confini della competenza dell’esecutivo,
                che nel caso di specie difettava[14]. Al contempo lo stesso ordinamento parlamentare avrebbe consentito
                all’interrogante di essere «coperto» dalla prerogativa se avesse seguito una diversa
                procedura, maturata in via di prassi per rispondere all’esigenza delle Assemblee
                rappresentative di controllare l’operato dell’azienda pubblica radiotelevisiva[15]. 


In secondo luogo, perché –
            soffermandosi sulla natura del potere presidenziale – la Corte afferma che una delle
            ragioni del proprio intervento attiene al carattere non
            appellabile della decisione parlamentare. Un obiter dictum che, se
            «preso sul serio», e in combinato disposto con il superamento dell’appello all’Assemblea
            sulle decisioni assunte in applicazione del regolamento da parte dei Presidenti,
            potrebbe avere effetti dirompenti sull’ingresso della Corte nelle aule del Parlamento. 
L’ultima sentenza consente di
            allargare l’analisi al giudizio presidenziale sull’ammissibilità degli atti sui quali le
            Camere sono chiamate a deliberare e, in particolare, a quello sugli emendamenti ai
            disegni di legge di conversione dei decreti-legge. 
Nella sentenza n. 22 del 2012 la
            Corte costituzionale ha affermato la necessaria omogeneità del contenuto della legge di
            conversione al decreto-legge[16]. La pronuncia conferma l’ondivago atteggiamento della Consulta nei confronti
            dei Presidenti di Assemblea: da una parte implicitamente «ribalta» l’esito del controllo
            presidenziale dichiarando non attinente all’oggetto del decreto-legge alcuni degli
            emendamenti approvati in sede di conversione, dall’altro – affermando la necessaria
            omogeneità della legge di conversione al decreto-legge – pone le premesse per
            valorizzare il vaglio presidenziale sulle proposte emendative[17]. Dall’altro ancora apre uno spazio di ulteriore
            sindacato della Consulta sulle valutazioni dei Presidenti, a dimostrazione che la linea
            di confine del 1959 sulla sindacabilità dei regolamenti parlamentari, dopo essere stata
            «aggirata» in sede di conflitto di attribuzioni tra poteri dello Stato dalla
            giurisprudenza sull’art. 68, primo comma, Cost. inaugurata con la sent. n. 1150 del
            1988, potrebbe esserlo nuovamente nell’ambito del giudizio sulla legittimità
            costituzionale delle leggi di conversione dei decreti-legge a partire da questa pronuncia[18].
        
La sentenza del 2012 rileva altresì
            per il puntuale richiamo delle norme regolamentari che prescrivono la sostanziale
            omogeneità della legge di conversione[19]. Tale riferimento può leggersi sia in chiave monitoria nei confronti del
            giudizio di ammissibilità dei Presidenti per il blando filtro applicato in sede di
            conversione, sia nella prospettiva dell’utilizzo del diritto parlamentare in senso
            strumentale alla legittimazione della interpretazione delle norme costituzionali
            coinvolte nella controversia, un orientamento quest’ultimo già ampiamente documentato e
            evidenziato dalla dottrina[20].
        

3. Lo
            status dei Presidenti (in relazione agli altri componenti dell’Assemblea) 



Relativamente alla posizione
            giuridica del Presidente in rapporto agli altri componenti della Camera, rilevano le
            sentenze della Corte costituzionale riguardanti la l. 20 giugno 2003, n. 140 (c.d. lodo
            Maccanico-Schifani) e la l. 23 luglio 2008, n. 124 (c.d. lodo Alfano). La prima legge
            sospendeva i processi penali per i reati extra-funzionali nei confronti del Presidente
            del Consiglio dei Ministri, dei Presidenti di Camera e Senato, del Presidente della
            Repubblica e del Presidente della Corte costituzionale. La sospensione abbracciava
            l’intera durata della carica (con possibilità di reiterazione in caso di assunzione di
            una delle quattro cariche in successione temporale). Era inoltre previsto un blocco
            automatico dell’azione civile esercitata in sede penale. Il secondo intervento normativo
            sospendeva i processi penali – anche se in corso e anche se relativi a fatti antecedenti
            all’entrata in vigore della legge – per i reati extra-funzionali nei confronti del
            Presidente del Consiglio dei Ministri, dei Presidenti delle Assemblee legislative e del
            Presidente della Repubblica. In questo caso la sospensione era rinunciabile da parte del
            diretto interessato, operava per l’intero arco della legislatura e non era reiterabile
            (se non in caso di nuova nomina nel corso della stessa legislatura). 
Entrambe le leggi sono state
            dichiarate parzialmente illegittime dalla Corte costituzionale, che ha affermato la
            piena assimilazione dei Presidenti delle Assemblee agli altri membri delle Camere in
            relazione alla garanzia offerta dalle immunità parlamentari ex art.
            68 Cost. e la conseguente impossibilità per il legislatore ordinario di differenziare
            tale «trattamento». 
Nel primo caso – con la sentenza n.
            24 del 2004 – la Corte ha censurato la violazione dell’art. 3 Cost. in relazione
            all’ambito soggettivo di applicazione, perché «assimila l’inassimilabile (accomunando in
            un’unica disciplina cariche diverse per fonti d’investitura e natura delle funzioni) e
            differenzia ciò che non è distinguibile (il regime processuale dei Presidenti delle
            Camere, del Consiglio dei ministri e della Corte
            costituzionale, rispetto ai componenti degli organi da essi presieduti)»[21]. 
In questa direzione è stata ancor
            più esplicita la seconda pronuncia (262 del 2009), ove si legge che: 
Le pur significative differenze che esistono sul
                piano strutturale e funzionale tra i Presidenti e i componenti di detti organi non
                sono tali da alterare il complessivo disegno del Costituente, che è quello di
                attribuire, rispettivamente, alle Camere e al Governo, e non ai loro Presidenti, la
                funzione legislativa (art. 70 Cost.) e la funzione di indirizzo politico ed
                amministrativo (art. 95 Cost.). [...] Del pari, non è configurabile una
                significativa preminenza dei Presidenti delle Camere sugli altri componenti, perché
                tutti i parlamentari partecipano all’esercizio della funzione legislativa come
                rappresentanti della Nazione e, in quanto tali, sono soggetti alla disciplina
                uniforme dell’art. 68 Cost. (punto 7.3.2.3.1 del considerato in diritto). 


La Corte dunque accoglie
            l’esistenza di differenze strutturali e funzionali tra i Presidenti delle Assemblee e i
            componenti delle stesse, ma ritiene che tali differenze non possano fondare né una
            preminenza dei primi sui secondi, né un diverso trattamento relativo alla sfera delle
            prerogative costituzionali. 
Per quanto la natura della fonte
            (legge ordinaria) con la quale il Legislatore ha provveduto alla differenziazione del
            trattamento giuridico dei Presidenti sia un argomento non superabile nella soluzione
            della questione di legittimità costituzionale, destano perplessità sia la citazione
            selettiva delle norme costituzionali operata dalla Consulta, che decide di non fare
            alcun riferimento alle disposizioni costituzionali che investono i Presidenti di
            Assemblea di funzioni proprie e diverse da quelle attribuite ai
            restanti membri delle Camere (in particolare gli artt. 62, 63, 86 e 88)[22], sia la decisione di indicare tra le funzioni svolte dai rappresentanti
            della Nazione la sola funzione legislativa. Se è vero che con l’attribuzione al
            Parlamento della funzione legislativa si apre la sezione II del titolo I della seconda
            parte della Costituzione (art. 70), è altrettanto vero che non si tratta della sola
            funzione che la Costituzione attribuisce alle Camere. Soprattutto nell’ambito
            dell’assetto di Governo parlamentare, che chiama in causa il Parlamento nella
            co-determinazione dell’indirizzo politico e nel controllo sull’operato dell’esecutivo.
            Il riferimento alla sola funzione legislativa, peraltro, profila una ricostruzione
            eccessivamente «tradizionalista» dell’organo parlamentare, ad opera di un giudice delle
            leggi che pur si confronta quotidianamente con le trasformazioni della funzione
            legislativa e con lo slittamento della normazione primaria dal potere legislativo a
            quello esecutivo.
        
Queste pronunce si collocano in
            linea di continuità con la giurisprudenza inerente alle funzioni presidenziali: lì la
            Corte «parla» direttamente alle Camere e indirettamente ai suoi Presidenti, qui
            riconosce (fin troppo) velocemente la differenza strutturale e funzionale che connota i
            Presidenti per poi concludere nel senso della piena assimilabilità dei Presidenti agli
            altri componenti delle Assemblee legislative nell’esercizio della funzione legislativa.
        

4.
            Conclusioni 



Come evidenziato in premessa, la
            più parte delle sentenze esaminate guarda incidentalmente ai Presidenti di Assemblea,
            che sono spesso i «convitati di pietra» della giurisprudenza costituzionale sulle due
            Camere. Ne consegue che il «trattamento» ad essi riservato risente dei non univoci
            orientamenti assunti dal Giudice delle leggi nei confronti del Parlamento e dei suoi
            regolamenti in sedi diverse, dal sindacato sul procedimento legislativo – latu
                sensu inteso – a quello sull’applicazione delle prerogative di cui
            all’art. 68 Cost. L’attitudine della Corte nei confronti dei Presidenti alterna dunque,
            anche all’interno della stessa pronuncia, aperture (rectius
            valorizzazioni) e chiusure (rectius sanzioni e moniti) nei
            confronti di tali organi e del loro operato. 
Senza dubbio è la funzione pretoria
            quella che più spesso viene chiamata in causa da una giurisprudenza costituzionale che
            ha disegnato in termini decisamente ampi l’autonomia del Parlamento escludendo in
            termini parziali o assoluti, a seconda dei casi, l’intervento del giudice costituzionale
            all’interno delle Aule parlamentari. La valorizzazione del Presidente-giudice chiama in
            causa il problema dell’imparzialità della carica rispetto alle dinamiche e agli
            interessi politici coinvolti nella lettura e nella applicazione del diritto
            parlamentare. In questa prospettiva non è casuale che la maggior parte delle sentenze
            esaminate si collochi all’indomani della svolta maggioritaria del 1993 e del venir meno
            della convenzione costituzionale in base alla quale le forze politiche eleggevano uno
            dei Presidenti tra gli esponenti del principale partito di
            opposizione al Governo. Anche nelle pronunce della Corte emerge così la difficoltà della
            transizione al maggioritario di un organo, che è divenuta espressione del partito (o
            della coalizione) di maggioranza ma che è altresì chiamato a garantire la tenuta e il
            rispetto delle «regole del gioco» in un contesto ad alta conflittualità politica, ove –
            a differenza del passato – non sembrano esservi ambiti nei quali i soggetti presenti in
            Parlamento sfuggono alla contrapposizione radicale tra maggioranza e opposizione. 
Resta il fatto che nei casi in cui
            le funzioni presidenziali di «giudice» delle norme parlamentari e di garante della
            autonomia delle Camere entrano in collisione, è la seconda attribuzione ad avere la
            meglio nelle decisioni della Consulta. Così è accaduto, in particolare, nelle sentenze
            nn. 379 del 1996 e 379 del 2003. Sono queste le pronunce dove l’«interlocuzione» tra
            Corte e Presidenti è più diretta, nel primo caso per l’ampio spazio di autonomia
            garantito alle Camere e per il secco monito che chiude la decisione, nel secondo per la
            sconfessione del giudizio presidenziale e per il riferimento alle decisioni senza
            appello che legittimano (o legittimerebbero) l’intervento del Giudice costituzionale.
            Ricostruire gli esiti di questo «dialogo» non è agevole, sia per il riferimento mediato
            ai Presidenti, sia per il costante intreccio tra funzioni presidenziali e camerali,
            rimane il fatto che il Presidente pare essere un interlocutore privilegiato della Corte
            all’interno delle Camere e che su tale organo si riflettano le oscillazioni del rapporto
            tra Giudice delle leggi e Parlamento.



[1]  Il riferimento all’attività giudicante è
                    collegato alle funzioni di interpretazione e applicazione del diritto
                    parlamentare spettanti al Presidente di Assemblea. Il parallelo con il giudice,
                    nondimeno, deve essere accolto con cautela, nella consapevolezza che al
                    Presidente di Assemblea difetta la posizione di terzietà rispetto alle
                    controversie che è chiamato a dirimere. In dottrina rinveniamo due prudenti
                    «avvicinamenti» del Presidente di Assemblea al giudice. Il primo è di G.U.
                    Rescigno, Le convenzioni costituzionali, Padova, 1972, p.
                    156 secondo il quale «ciascun Presidente di Assemblea si
                        sforza di interpretare ed applicare le norme
                        parlamentari come se fosse un giudice». Ad opinione
                    dell’autore la mancata coincidenza con l’attività giurisdizionale è da
                    addebitare alla disponibilità del diritto parlamentare da parte dei suoi
                    destinatari. Il secondo è di S. Fois, Relazione di sintesi,
                    in AA.VV., Il Parlamento nella Costituzione e nella realtà. Atti,
                        regolamenti e prassi della Camera nella VII legislatura. Atti del convegno
                        del Gruppo parlamentare radicale tenutosi a Roma nei giorni 20, 21 e 22
                        ottobre 1978, Milano, 1979 pp. 587 ss. e spec. p. 611, che
                    assegna al Presidente una funzione «sostanzialmente giurisdizionale» o
                    «quasi-giurisdizionale», poiché rivolta ad applicare le norme del regolamento in
                    relazione a concrete controversie che sovente vedono coinvolti esponenti della
                    minoranza parlamentare che ha interesse ad utilizzare tutte le varianti del
                    regolamento parlamentare per evitare prevaricazioni di sorta da parte della
                    maggioranza. Nella stessa direzione ricordiamo anche il
                        Presidente-praetor di A. Manzella, Il
                        parlamento, III ed., Bologna, 2003, p. 51, secondo il quale «il
                    diritto parlamentare è quello che i Presidenti delle due Camere, nella loro
                    funzione di juris dictio, dicono che sia» e la
                    ricostruzione della figura presidenziale quale magistrato di Assemblea (A.
                    Torre, Il magistrato dell’Assemblea. Saggio sui Presidenti
                        parlamentari, Torino, 2000 e anche E. Gianfrancesco, Il
                        ruolo dei Presidenti delle Camere tra soggetti politici e arbitri
                        imparziali, in E. Gianfrancesco e N. Lupo (a cura di),
                        Le regole del diritto parlamentare nella dialettica tra
                        maggioranza e opposizione, Roma, 2007, pp. 11 ss.). 
Le attribuzioni presidenziali sono state
                    considerate di carattere giurisdizionale dalla stessa Corte costituzionale in
                    occasione della verifica dei titoli di ammissione del giudice Bucciarelli Ducci
                    eletto dal Parlamento in seduta comune nel 1977. In quella sede è stato
                    affermato che le funzioni di Presidente della Camera sono caratterizzate
                    dall’imparzialità e dall’indipendenza (sul piano soggettivo-organizzativo) e
                    sono volte a realizzare garanzie di ordine costituzionale (sul piano
                    oggettivo-funzionale), essendo per questo assimilabili a quelle svolte dal
                    magistrato di Cassazione (che il giudice in questione non aveva mai svolto). Su
                    questa decisione cfr. le considerazioni critiche di G. D’Orazio,
                        Magistrati della giurisdizione superiore ordinaria ed esercizio di
                        funzioni non giudiziarie, in «Giurisprudenza costituzionale»,
                    1977, pp. 1401 ss.

[2]  Utilizziamo così la classificazione delle
                    funzioni presidenziali proposta da N. Lupo, Presidente di
                        Assemblea, in Dig. disc. pubbl.,
                        Aggiorn., Torino, 2010, pp. 454-455. L’Autore intende
                    rivisitare la nota classificazione di G. Ferrara, Il Presidente di
                        Assemblea parlamentare, Milano, 1965, per aggiornarla alle
                    successive elaborazioni teoriche e alle evoluzioni della forma di
                    governo.

[3]  La sentenza è stata autorevolmente criticata
                    dalla dottrina poiché – contraddicendo la pronuncia n. 3 del 1957 – ha escluso
                    la possibilità di considerare i regolamenti parlamentari norma interposta nel
                    giudizio sulla costituzionalità delle leggi in forza del rinvio operato
                    dall’art. 72, primo comma, Cost. e ha riconosciuto alle Camere una fin troppo
                    ampia autonomia nell’interpretazione del testo costituzionale. In merito cfr. C.
                    Esposito, La Corte costituzionale in Parlamento, in
                    «Giurisprudenza costituzionale», 1959, pp. 622 ss. e P. Barile, Il
                        crollo di un antico feticcio (gli interna corporis) in
                        una storica (ma insoddisfacente) sentenza,
                        ibidem, pp. 240 ss. e F. Modugno, Regolamenti
                        parlamentari e autonomia della funzione delle Camere, in G.
                    Brunelli, G. Pugiotto e P. Veronesi (a cura di), Scritti in onore di
                        Lorenza Carlassare. Il diritto costituzionale come regola e limite al
                        potere. Le fonti del diritto, Napoli, 2009, vol. I, pp.
                    229-231.

[4]  Stabilendo una piena sindacabilità dei vizi
                    del procedimento di formazione della legge, a prescindere dall’attestazione
                    contenuta nei messaggi con i quali i Presidenti delle due Assemblee trasmettono
                    all’altra Camera gli atti del procedimento legislativo in
                        itinere o concluso, in merito cfr. Cervati, Il
                        controllo di costituzionalità sui vizi del procedimento legislativo
                        parlamentare in alcune recenti pronunce della Corte
                        costituzionale, in AA.VV., Scritti su la giustizia
                        costituzionale in onore di Vezio Crisafulli, Padova, 1985, vol.
                    I, pp. 185 ss., p. 210 in particolare; l’autore prende in esame anche i
                    successivi «aggiustamenti» di questa conclusione.

[5]  Cfr. G. Scaccia, Le funzioni
                        presidenziali di controllo sulle leggi e sugli atti equiparati,
                    in A. Baldassarre e G. Scaccia (a cura di), Il Presidente della
                        Repubblica nella evoluzione della forma di governo, Roma, 2013,
                    pp. 123 ss., in particolare pp. 127-128. L’Autore collega il non attivismo (o
                    non antagonismo) nell’esercizio del potere presidenziale di rinvio
                        ex art. 74 Cost. dei primi anni repubblicani alla
                    tenuta del sistema di autoregolazione parlamentare nella applicazione delle
                    norme regolamentari relative al procedimento di formazione della legge. In
                    questo schema era centrale il ruolo occupato dai Presidenti di Assemblea e, in
                    particolare, l’appartenenza del Presidente della Camera dei deputati al
                    principale partito di opposizione, che garantiva l’assorbimento nel circuito
                    politico-parlamentare della conflittualità insita nell’applicazione delle regole
                    procedurali. M. Manetti, Procedimenti, controlli costituzionali e
                        conflitti nella formazione degli atti legislativi, in
                        Decisione, conflitti, controlli: procedure costituzionali e
                        sistema politico: atti del 25o Convegno annuale
                        AIC, Parma, 29-30 ottobre 2010, Napoli, 2012, pp. 3 ss., in
                    relazione alla svolta del 1993, parla di perdita di prescrittività
                    dell’autogaranzia delle regole del gioco assicurata fino a quel momento dalle
                    forze politiche.

[6]  Si tratta della sentenza che riconosce
                    l’autonomia contabile delle Camere, pubblicata in «Giurisprudenza
                    costituzionale», 1981, con nota di G.M. Lombardi, L’autonomia
                        contabile degli organi costituzionali. Garanzia o privilegio?,
                    pp. 1283 ss.

[7]  In merito cfr. M. Manetti, Non
                        sparate sui pianisti. La delega del voto in Parlamento e la rinascita degli
                    interna corporis, in «Giurisprudenza costituzionale», 1996, pp. 3460
                    ss. e F. Petrangeli, Il deputato che vota sostituendosi ad un collega
                        assente: una delicata questione tra sindacabilità giurisdizionale ed
                        esercizio delle funzioni parlamentari, in «Giurisprudenza
                    costituzionale», 1996, pp. 3475 ss.

[8]  Poiché «una sentenza interamente rivolta a
                    giustificare una riserva di legittimazione delle forze politiche che si oppone
                    al dominio della legalità costituzionale finisce col teorizzare,
                    inevitabilmente, anche il limite cui questa autonomia soggiace, identificandolo
                    nella presenza di un Presidente di Assemblea indipendente e imparziale», così M.
                    Manetti, Procedimenti, controlli costituzionali e conflitti nella
                        formazione degli atti legislativi, cit., p. 11.

[9]  L’intervento del giudice costituzionale si
                    configura come necessariamente alternativo e non concorrente a quello dei
                    Presidenti. D’altro canto in dottrina è stato notato che la Corte costituzionale
                    ha ritrattato la sindacabilità dell’iter legis sulla base
                    delle norme costituzionali affermata nel 1959 in due occasioni (M. Manetti,
                        La lunga marcia verso la sindacabilità del procedimento
                        legislativo, in «Quad. cost.», 2008, pp. 835 ss., in particolare
                    pp. 840-842). Nel 1984 con la sentenza n. 78, che reputa legittime le diverse
                    scelte operate dai due rami del Parlamento nell’interpretare l’art. 64, terzo
                    comma, Cost., escludendo la possibilità per la Consulta di dare
                    un’interpretazione autonoma di quella previsione ovvero di scegliere tra le due
                    opzioni normative maturate in sede parlamentare, e nel 1995 con la sentenza 391,
                    ove si riconosce ai regolamenti la possibilità di prevedere procedimenti
                    speciali nell’ambito dei quali l’approvazione dei progetti di legge avvenga con
                    un’unica votazione finale e non anche articolo per articolo (sulla quale cfr. G.
                    Guzzetta, Questioni in tema di entrata in vigore, limiti e
                        sindacabilità (per vizi formali) della legge di conversione, in
                    «Giurisprudenza costituzionale», 1995, pp. 4493 ss.).

[10]  In questa sentenza peraltro la Corte
                        afferma che il Presidente può sollevare conflitto di attribuzione tra poteri
                        dello Stato in relazione alle funzioni che la costituzione gli attribuisce
                        (punto 3 del considerato in diritto). Tale ipotesi, pur non essendosi mai
                        verificata, è stata prospettata in dottrina da A. Cerri, Corso di
                            giustizia costituzionale plurale, Milano, 2012, p. 412 e M.
                        Mazziotti di Celso, I conflitti di attribuzioni fra i poteri dello
                            Stato, Milano, 1972, vol. I, pp. 264-268. Quest’ultimo, in
                        particolare, rileva sia la titolarità di funzioni espressamente attribuite
                        ai Presidenti dalla Costituzione (cfr. infra ultimo
                        paragrafo), sia la natura di tali funzioni che lo qualificano come un organo
                        attivo del sistema parlamentare. Ne consegue che i Presidenti possono
                        comparire nei conflitti di attribuzione tra poteri dello Stato come
                        rappresentanti dell’Assemblea che presiedono e come titolari di attribuzioni
                        costituzionali proprie. 
Recentemente, nell’ord. 222 del 2009, la
                        Corte costituzionale ha dichiarato inammissibile il conflitto di
                        attribuzioni sollevato dalla Commissione parlamentare per l’indirizzo
                        generale e la vigilanza dei servizi radiotelevisivi nei confronti dei
                        Presidenti di Camera e Senato per aver revocato il Presidente e i componenti
                        della Commissione medesima al fine di consentire il rinnovo integrale
                        dell’organo, in carenza dei requisiti soggettivi (del ricorrente) e
                        oggettivi per poter instaurare il conflitto. In relazione al primo aspetto
                        la Consulta ha rilevato che il ricorso è stato deliberato dalla Commissione
                        in assenza del quorum strutturale previsto dall’art.
                        12, comma 1, del regolamento interno. Per quanto concerne il secondo
                        aspetto, è stato evidenziato che il ricorso intendeva risolvere un conflitto
                        di competenza interno al Parlamento e non tutelare le prerogative della
                        Commissione.

[11]  Non a caso, infatti, la pronuncia richiama
                    le norme regolamentari rilevanti in materia, la procedura che esse disegnano e
                    la possibilità che siano modificate (punto 7 del considerato in
                    diritto).

[12]  La maggior parte della giurisprudenza
                    costituzionale riguarda l’applicabilità della prerogativa della insindacabilità
                    alle opinioni espresse al di fuori delle Camere, ma la Corte ha avuto modo di
                    precisare che non necessariamente il luogo in cui sono pronunciate tali opinioni
                    è dirimente ai fini della decisione sulla sindacabilità delle stesse. Si ricordi
                    in proposito la sent. 509 del 2002 relativa alla insindacabilità delle opinioni
                    pronunciate dal deputato Mussi all’interno di Montecitorio ma in assenza di
                    qualsiasi connessione con l’esercizio delle funzioni, sulla quale cfr. T.
                    Giupponi, «In camera ... (non più)
                        caritatis»: insindacabilità parlamentare e
                        «riservatezza» dei deputati, in «Giurisprudenza costituzionale»,
                    2002, pp. 4205 ss.

[13]  In due sentenze successive la Corte afferma
                    che «i regolamenti parlamentari negano ingresso nei lavori delle Camere agli
                    scritti o alle espressioni sconvenienti», dal che si deduce che quelle stesse
                    espressioni non possono essere ritenute esercizio della funzione quando siano
                    pronunciate al di fuori delle Camere (sentt. nn. 249 del 2006 punto 3.2 del
                    considerato in diritto e 291 del 2007 punto 5 del considerato in
                    diritto).

[14]  Esiste in dottrina una diversa
                        configurazione del potere del Parlamento di interrogare il Governo: secondo
                        alcuni tale potere si radica nella responsabilità politica dell’esecutivo
                        nei confronti del legislativo e pertanto deputati e senatori possono
                        formulare domande inerenti alle sole competenze governative (G. Amato,
                            L’ispezione politica in Parlamento, Milano, 1968,
                        in particolare pp. 29 ss.). Secondo altri l’attività ispettiva delle Camere
                        trova fondamento nella posizione «di chiusura» che il Parlamento riveste
                        all’interno dell’ordinamento complessivo, ne consegue che il potere di
                        domandare informazioni ha spazi più ampi e larghi della competenza
                        governativa (A. Manzella, Interrogazione e
                            interpellanza, in Enc. del dir., Milano,
                        1972, vol. XXII, pp. 406 ss.

[15]  Sembrerebbe che la Corte abbia perso
                        l’occasione di sanzionare la strumentalizzazione del nesso funzionale volta
                        a coprire qualsiasi dichiarazione resa al di fuori delle Camere con la
                        presentazione di atti del sindacato ispettivo. L’erronea procedura scelta
                        dall’interrogante pare sintomatica dello scarso interesse all’acquisizione
                        delle informazioni in questione e funzionale alla copertura –
                            ex art. 68, primo comma, Cost. – delle
                        dichiarazioni rese alla stampa all’esterno del Parlamento.

[16]  La sentenza è stata pronunciata in sede di
                    controllo di legittimità costituzionale della legge di conversione del d.l.
                    «mille-proroghe» per l’anno 2010, in merito cfr. M. Manetti, La via
                        maestra che dall’inemendabilità dei decreti legge conduce all’illegittimità
                        dei maxi-emendamenti, in «Giurisprudenza costituzionale», 2012,
                    pp. 292 ss.; R. Dickmann, La Corte sanziona la «evidente estraneità»
                        di disposizioni di un decreto-legge inserite con la legge di conversione.
                    Error in procedendo o vizio di ragionevolezza?,
                    in «Federalismi.it», 2012, n. 5, pp. 1 ss.; A. Sperti, La sentenza n.
                        22 del 2012: la Corte costituzionale «chiude il cerchio», in
                    «Quad. cost.», 2012, pp. 395 ss.

[17]  Un vaglio che alla Camera dei deputati può
                    prevedere l’intervento dell’Aula, mentre al Senato è nella esclusiva competenza
                    del Presidente. Sulla diversa interpretazione della ammissibilità degli
                    emendamenti ai disegni di legge di conversione offerta dai due rami del
                    Parlamento, che rinvia ad una diversa ricostruzione della natura della legge di
                    conversione (espressione della potestà legislativa ordinaria ovvero procedimento
                    legislativo speciale) cfr. V. Di Porto, La decretazione d’urgenza
                        nella XVI legislatura: spunti per una ricostruzione, in «Rass.
                    parl.», 2006, pp. 855 ss. e G. Piccirilli, L’emendamento nel processo
                        di decisione parlamentare, Giuffrè, 2009, pp. 195 ss. G. Serges,
                        La «tipizzazione» della legge di conversione del decreto-legge ed
                        i limiti agli emendamenti parlamentari, in www.giurcost.org, Studi e ricerche, 2012, p. 11 ha rilevato che tale
                    sentenza valorizzerebbe i controlli presidenziali sulla ammissibilità degli
                    emendamenti ai decreti-legge in sede di conversione, mentre S.M. Cicconetti,
                        Obbligo di omogeneità del decreto-legge e della legge di
                        conversione?, in «Giurisprudenza italiana», 2012, n. 1-2, pp. 294
                    ss. reputa il controllo monocratico del Presidente potenzialmente più efficace
                    di quello assembleare sui presupposti della straordinaria necessità ed urgenza
                        ex art. 77 Cost.

[18]  Notano che la «partita» dell’insindacabilità
                    dei regolamenti parlamentari è stata «riaperta» dalla Corte costituzionale in
                    sede di giudizio sui conflitti di attribuzioni tra poteri dello Stato L.
                    Gianniti e N. Lupo, Corso di diritto parlamentare, Bologna,
                    2008, pp. 33-34. A tal proposito, nondimeno, devono essere formulati almeno due
                    rilievi. In primo luogo l’estrema cautela che finora ha connotato la
                    giurisprudenza costituzionale in materia di decretazione d’urgenza. La Consulta,
                    infatti, nel sanzionare alcuni abusi macroscopici – la reiterazione dei
                    decreti-legge non convertiti (sent. n. 360 del 1996), l’evidente carenza dei
                    requisiti di straordinaria necessità ed urgenza ex art. 77
                    Cost. (sent. n. 171 del 2007), l’eterogeneità della legge di conversione (sent.
                    n. 22 del 2012) – ha sovente mostrato una certa deferenza nei confronti del
                    Legislatore, limitando il proprio intervento sanzionatorio. In secondo luogo la
                    problematicità del giudizio sulla omogeneità dei contenuti del decreto-legge,
                    soprattutto in presenza di atti normativi eterogenei all’origine. In merito cfr.
                    i rilievi di A. Ruggeri, «Evidente mancanza» dei presupposti fattuali
                        e disomogeneità del decreto legge, in «Foro Italiano», I, 2008,
                    n. 1, pp. 3048-3052 e A. Sperti, Il decreto-legge tra Corte
                        costituzionale e Presidente della Repubblica dopo la «seconda
                        svolta», in Gli atti normativi del Governo tra Corte
                        costituzionale e giudici, in M. Cartabia, E. Lamarque e M.
                    Tanzarella (a cura di), Atti del convegno annuale dell’Associazione
                        «Gruppo di Pisa», Università degli Studi di Milano Bicocca, 10-11 giugno
                        2011, Torino, 2011, pp. 27 ss. 
La problematicità e l’opinabilità di tale
                    giudizio si può evincere dalla sentenza n. 237 del 2013, ove la Corte rigetta la
                    questione di legittimità costituzionale riguardante l’omogeneità dell’art. 1,
                    comma 2, della l. 14 settembre 2011, n. 148 che ha convertito con modificazioni
                    il decreto-legge 13 agosto 2011, n. 138, recante ulteriori misure urgenti per la
                    stabilizzazione finanziaria e per lo sviluppo introducendo la delega al Governo
                    per la riorganizzazione della distribuzione sul territorio degli uffici
                    giudiziari. In questa decisione l’omogeneità della delega legislativa introdotta
                    in sede di conversione è motivata sulla base della mera corrispondenza degli
                    oggetti delle previsioni normative sub iudice:
                    stabilizzazione finanziaria, riduzione delle spese, razionalizzazione delle
                    spese, realizzazione di risparmi di spesa e di incremento della efficienza
                    (punto 9.4 del considerato in diritto). Sul punto cfr. A. Ruggeri, La
                        impossibile «omogeneità» di decreti-legge e leggi di conversione, per
                        effetto della immissione in queste ultime di norme di delega (a prima
                        lettura di Corte cost. n. 237 del 2013), in www.forumcostituzionale.it.

[19]  Si tratta dell’art.
                        96-bis, comma 7, del regolamento della Camera, della
                    lettera inviata dal Presidente del Senato ai Presidenti delle Commissioni
                    permanenti e, per conoscenza, al Ministro per i rapporti con il Parlamento, in
                    cui si esprime l’esigenza «di interpretare in modo particolarmente rigoroso, in
                    sede di conversione di un decreto-legge, la norma dell’art. 97, comma 1, del
                    regolamento, sulla improponibilità di emendamenti estranei all’oggetto della
                    discussione», del parere espresso dalla Giunta per il regolamento l’8 novembre
                    1984 e richiamato dalla circolare sull’istruttoria legislativa nelle Commissioni
                    del 10 gennaio 1997.

[20]  In merito cfr. M. Manetti,
                        Regolamenti parlamentari, in Enc. del
                        dir., Milano, 1988, vol. XXXIX, p. 657 e Id., La
                        legittimazione del diritto parlamentare, Milano, 1990, p. 123; P.
                    Passaglia, L’invalidità procedurale dell’atto legislativo. Le
                        esperienze italiana e francese a confronto, Torino, 2002, pp. 206
                    ss. e G. Piccirilli, Osservazioni introduttive sul ruolo dei
                        regolamenti parlamentari nell’argomentazione della Corte
                        costituzionale, in «Rass. parl.», 2009, pp. 553 ss., in
                    particolare p. 557.

[21]  Così A. Pugiotto, Sull’immuntà
                        delle «alte cariche» una sentenza di «mezzi silenzi», in «Diritto
                    & Giustizia», 2004, n. 5. Al punto 8 del considerato in diritto si legge che
                    la norma censurata «accomuna in unica disciplina cariche diverse non soltanto
                    per le fonti di investitura, ma anche per la natura delle funzioni e distingue,
                    per la prima volta sotto il profilo della parità riguardo ai principi
                    fondamentali della giurisdizione, i Presidenti delle Camere, del Consiglio dei
                    ministri e della Corte costituzionale rispetto agli altri componenti degli
                    organi da loro presieduti».

[22]  Norme che peraltro fondano la legittimazione
                    attiva dei Presidenti di Assemblea parlamentare di fronte alla Corte
                    costituzionale, come si evince dalla sent. n. 379 del 1996, cfr.
                        supra nota 10. Norme che – come è stato notato da C.
                        Pinelli, Il Presidente di Assemblea parlamentare, in
                    Associazione per gli studi e le ricerche parlamentari. Quaderno n.
                        9, Torino, 1998, p. 67 – non delineano la figura dell’organo in
                    maniera esaustiva. A tal proposito deve ricordarsi che il dettato costituzionale
                    relativo ai compiti dei Presidenti delle Camere è integrato dalla legislazione
                    ordinaria, che ha attribuito loro il compito di nominare congiuntamente i
                    componenti di organi ed autorità indipendenti. 
Il medesimo ragionamento può essere svolto
                    anche in relazione al Presidente del Consiglio dei Ministri rispetto ai
                    Ministri, anche se in questo caso rileva in particolare la valorizzazione del
                    vertice del potere esecutivo che si è registrata nel corso degli ultimi anni.
                    Una valorizzazione che di certo attiene alla prassi politico-istituzionale, ma
                    che ha riguardato anche la disciplina giuridica dell’organo governo. In merito
                    cfr. T.F. Giupponi, La sentenza sul lodo Alfano: quali
                        prospettive, in «Quad. cost.», 2009, rispettivamente pp. 926 e
                    929. Contra L. Carlassare, Indicazioni sul
                        «legittimo impedimento» e punti fermi sulla posizione del Presidente del
                        Consiglio in una decisione prevedibile, in «Giurisprudenza
                    costituzionale», 2009, p. 3707, che plaude all’impossibilità di configurare una
                    preminenza del Presidente del Consiglio rispetto ai Ministri affermata a chiare
                    lettere dalla pronuncia (punto 7.3.2.3.1 del considerato in diritto) e A.
                    D’Andrea, La Corte non è andata in letargo nel lungo inverno
                        costituzionale italiano, ibidem, pp.
                    3722-3724.
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In questo contributo si propone un’analisi delle attività di cooperazione
                interparlamentare, tanto bilaterale quanto multilaterale, che abbiano visto
                coinvolti i Presidenti di Assemblea italiani e i loro omologhi, ovvero altri membri
                delle istituzioni parlamentari di Stati membri o candidati all’Unione europea, allo
                scopo di interrogarsi sull’evoluzione di tale funzione nel contesto del processo di
                integrazione e allargamento dell’Unione europea e sulle sue implicazioni sui
                caratteri tradizionali delle competenze dei Presidenti italiani.





1.
            Introduzione 



L’idea secondo la quale le funzioni
            dei Parlamenti si esplicano non solo sul piano interno, ma anche su quello
            internazionale, è antica: risale infatti al 1889 l’istituzione dell’Unione
            interparlamentare, la prima organizzazione internazionale di Parlamenti statali, che
            rispondeva all’obiettivo di garantire la pace, i diritti umani e il principio di
            rappresentanza, attraverso il coordinamento e lo scambio di esperienze tra i Parlamenti
            e i parlamentari[1]. Da quella data ad oggi, la dimensione internazionale dell’attività dei
            Parlamenti si è accresciuta progressivamente ed ha conosciuto una vera e propria
            esplosione a partire dalla fine dello scorso secolo, parallelamente al diffondersi del
            fenomeno – al contempo economico, sociale, politico e giuridico – della globalizzazione.
            La diffusione e l’ampliamento degli strumenti della c.d. «cooperazione
            interparlamentare» – ovvero l’insieme delle attività di incontro, scambio, «dialogo» tra
            Assemblee parlamentari diverse, in sede tanto bilaterale quanto multilaterale[2] – in tal modo, ha finito per diventare una delle
            manifestazioni del più ampio fenomeno della globalizzazione del diritto[3]. 
Si sono così moltiplicate non solo
            le occasioni di scambio in sede bilaterale tra i membri delle Camere di Stati diversi,
            ma anche in sede multilaterale, nella forma della partecipazione ad Assemblee
            parlamentari internazionali. Inoltre, in Europa, sul piano normativo, il Trattato di
            Lisbona, riconoscendo una posizione privilegiata alla cooperazione interparlamentare
            nell’ambito delle procedure comunitarie[4], nel contesto di un generale ampliamento dei poteri dei Parlamenti
            nazionali, perlomeno sul piano procedurale[5], ha ulteriormente rafforzato tale processo.
        
Nel Parlamento italiano, organi
            titolari di funzioni «a proiezione estera», sono, tradizionalmente, le delegazioni
            permanenti presso le Assemblee parlamentari internazionali, composte da deputati e
            senatori, eletti dalla Camera di appartenenza ovvero nominati dal Presidente della
            relativa Assemblea, secondo procedure che ricalcano quelle delle Commissioni parlamentari[6], le quali svolgono principalmente attività legate alla cooperazione
            parlamentare multilaterale. Soggetti privilegiati della cooperazione bilaterale, invece,
            sono le delegazioni, i gruppi parlamentari istituiti ad hoc e le
            Commissioni permanenti, tra le quali, in primo luogo, la Commissione Affari Esteri, la
            Commissione Difesa e la Commissione Politiche dell’Unione Europea. Queste ultime, in
            particolare, hanno un ruolo di primo piano nella cooperazione parlamentare, sia in via
            diretta, partecipando ad incontri con omologhi stranieri, sia in via indiretta,
            svolgendo una funzione di supporto e verifica delle funzioni governative di politica
            estera. Ma negli ultimi anni – e in particolare a partire dalla XIII legislatura – sono
            stati i Presidenti di Assemblea ad assumere un ruolo centrale nella cooperazione
            parlamentare, tanto bilaterale quanto multilaterale. Il coinvolgimento sempre maggiore
            di questi ultimi, peraltro, conduce, come è stato rilevato, al suo livello più alto la
            cooperazione interparlamentare, che, in tali ipotesi, si definisce «apicale»[7]. Per questa ragione, la cooperazione interparlamentare non solo rientra a
            pieno titolo nell’ambito delle funzioni dei Presidenti di Assemblea, ma appare
            realizzarsi pienamente soprattutto quando vede il loro coinvolgimento. 
Riguardo la natura della
            cooperazione parlamentare apicale, la dottrina ha espresso opinioni differenziate: a
            fronte della tesi che la definisce come un’esplicazione, sia pure estrema, della
            generale funzione di coordinamento, si contrappone quella che la considera come una
            categoria specifica. La scelta per l’una o l’altra posizione dipende
            dal grado di autonomia che si ritiene di dover riconoscere
            all’attività dei Presidenti in tale contesto e al maggiore o minore coinvolgimento di
            organi da loro presieduti, come la Conferenza dei capigruppo, ovvero l’Ufficio di
            presidenza, o il Comitato per la diplomazia parlamentare. Maggiore è la partecipazione
            di organi strettamente legati alle attività presidenziali, più si deve ritenere che la
            cooperazione interparlamentare rappresenti una funzione propria ed autonoma dei
            Presidenti di Assemblea[8], che, peraltro, in questo caso, finirebbe per connotarsi per caratteristiche
            sue proprie che la differenzierebbero da quella posta in essere da altri organi
            parlamentari. 
In questo contributo si proporrà
            un’analisi delle attività di cooperazione interparlamentare, tanto bilaterale quanto
            multilaterale, che abbiano visto coinvolti i Presidenti di Assemblea italiani e i loro
            omologhi, ovvero altri membri delle istituzioni parlamentari di Stati membri o candidati
            all’Unione europea, allo scopo di interrogarsi sull’evoluzione di tale funzione nel
            contesto del processo di integrazione e allargamento dell’Unione europea e sulle sue
            implicazioni sui caratteri tradizionali delle competenze dei Presidenti italiani.
        

2.
            Presidenti di Assemblea e cooperazione interparlamentare bilaterale 



2.1. La
                cooperazione parlamentare bilaterale apicale con la Spagna e il Portogallo 



I Presidenti di Assemblea
                italiani, a partire dalla presidenza Violante (XIII legislatura)[9], hanno fatto un uso ampio e crescente degli
                strumenti di diplomazia parlamentare bilaterale, attraverso incontri con omologhi o
                altri organi di Parlamenti stranieri. La cooperazione ha avuto luogo, in
                particolare, sia con alcuni Stati membri dell’Unione europea – come la Spagna e il
                Portogallo, sulla base di protocolli di cooperazione, ovvero la Francia, la
                Germania, il Regno Unito, con i quali, pur non essendo mai stato stipulato un
                protocollo, la cooperazione è sempre stata molto intensa – sia con Paesi
                recentemente entrati a far parte dell’Unione europea o candidati, come la Romania,
                la Croazia e la Turchia. 
Come anticipato, la
                cooperazione tra i Presidenti di Assemblea italiani con quelli spagnoli e portoghesi
                è stata particolarmente intensa ed è stata formalizzata con la sottoscrizione di due
                protocolli. 
Il protocollo di collaborazione
                tra la Camera dei Deputati italiana e il Congresso dei Deputati spagnolo è stato
                sottoscritto il 2 ottobre 1997. Sulla base del documento, è stato istituito un
                gruppo parlamentare di cooperazione, inteso come luogo privilegiato di dialogo su
                temi di comune interesse, e sono state organizzate periodicamente giornate
                parlamentari bilaterali. 
Nell’ambito delle attività del
                gruppo di collaborazione, il ruolo dei Presidenti di Assemblea è stato
                particolarmente rilevante. Questi ultimi, infatti, hanno svolto un importante ruolo
                di raccordo con gli Esecutivi: a seguito della ricostituzione del gruppo nella XVI
                legislatura, infatti, l’Ufficio di presidenza spagnolo ha proposto alla presidenza
                italiana, che ha accettato, di fissare le riunioni in concomitanza con i vertici
                intergovernativi bilaterali, allo scopo di razionalizzare e rendere più efficace la
                cooperazione tra i due Paesi. 
Quanto al merito delle attività
                di collaborazione parlamentare italo-spagnola, già dal testo del protocollo emerge
                come l’obiettivo della cooperazione tra l’Italia e la Spagna non sia solo quello
                dello scambio di esperienze e buone pratiche, ma anche quello di sviluppare
                posizioni comuni su temi politici di particolare rilevanza, come lo sviluppo e
                l’allargamento dell’Unione europea e le modifiche dei sistemi di sicurezza
                europei e atlantici[10]. Simili conclusioni possono essere tratte esaminando il contenuto dei
                dibattiti che si sono svolti nel corso degli incontri. Infatti, nella XIII
                legislatura, il gruppo di collaborazione si è riunito cinque volte, due volte l’anno
                e a sedi alterne[11]. Durante le riunioni, sono stati affrontati temi di ampio respiro e dal
                profondo significato politico, come l’occupazione e le politiche sociali, la
                cooperazione culturale e nell’ambito dei mezzi di comunicazione, il controllo
                democratico dei mezzi di informazione, le autorità indipendenti e i processi di
                privatizzazione, il decentramento e la semplificazione amministrativa, il ruolo dei
                Parlamenti nazionali nell’Unione europea[12]. Particolare attenzione è stata dedicata, nelle giornate parlamentari
                del 2000, al tema delle sfide poste dalla globalizzazione rispetto al ruolo e alle
                modalità di funzionamento dei Parlamenti. Si è così discusso del rapporto tra
                Parlamenti e processo di globalizzazione, con riferimento alla necessità di adeguare
                i regolamenti parlamentari alla nuova realtà socioeconomica caratterizzata dal
                commercio globale e dalla rivoluzione tecnologica. È stato inoltre affrontato il
                tema della redistribuzione delle risorse e delle disparità sociali tra i lavoratori
                dei vari paesi. A fronte del fenomeno della scomparsa delle frontiere nazionali come
                conseguenza della mondializzazione, percepito come una minaccia alla conservazione
                delle singole identità culturali, è stata proposta una rilettura del ruolo del
                Parlamento, che sia in grado di superare i vincoli posti, in tale contesto, alla
                funzione legislativa tradizionale. Il gruppo di collaborazione si è ricostituito
                anche nella XIV legislatura e i Presidenti di Assemblea dei due Paesi si sono
                incontrati per cinque volte. Le riunioni sono state dedicate soprattutto a dibattiti
                sui temi delle politiche di integrazione e allargamento dell’Unione europea[13] e della cooperazione nell’area del Mediterraneo[14]. Nel 2002, per la prima volta, è stato dibattuto il tema delle crisi
                finanziarie e delle organizzazioni internazionali chiamate ad individuarne soluzioni[15]. Solo la X riunione del gruppo di collaborazione, che si è svolta a
                Roma, l’1 e il 2 dicembre 2003, ha avuto ad oggetto i temi più classici delle prassi
                e procedure parlamentari[16]. I dibattiti, ad ogni modo, non si sono mai conclusi con l’adozione di
                documenti ufficiali. 
La cooperazione bilaterale tra
                i Presidenti di Assemblea italiano e spagnolo è stata intensa anche al di fuori
                delle attività del gruppo di collaborazione. Ad esempio, il 3 e 4 giugno 2004 il
                Presidente della Camera italiana Casini si è recato in visita ufficiale in Spagna. I
                temi affrontati durante la visita hanno ricalcato l’ampiezza e la rilevanza politica
                di quelli oggetto di discussione durante le giornate
                parlamentari: sono state esaminate infatti la politica
                mediterranea e il dialogo tra le culture, la sicurezza e l’integrazione europea, il
                multilateralismo e il dialogo 5 + 5. 
Come nel caso della Spagna, i
                Presidenti della Camera dei Deputati italiana e dell’Assemblea della Repubblica
                portoghese hanno sottoscritto, nel 2002, un protocollo di collaborazione, che ha
                previsto l’istituzione di un gruppo parlamentare di cooperazione. Minore è tuttavia
                l’apporto dei Presidenti alle attività del gruppo, che è composto da deputati e
                risponde all’obiettivo di favorire lo scambio di esperienze e buone prassi,
                attraverso la cooperazione tra Commissioni parlamentari[17], l’adozione di posizioni comuni in merito a rilevanti questioni
                politiche di comune interesse, come lo sviluppo dell’Unione europea e l’adeguamento
                delle strutture di sicurezza europee e atlantiche[18], e il sostegno ad attività di studio e ricerca sui temi della
                cooperazione interparlamentare[19]. Più in generale, nel protocollo i rispettivi Presidenti di Assemblea
                concordavano di avviare iniziative comuni volte a rafforzare la cooperazione
                parlamentare euromediterranea, programmi di assistenza ai Parlamenti, attività di
                studio e ricerca in materia di qualità della legislazione e trasparenza della vita
                pubblica, oltre che lo scambio periodico di funzionari, per migliorare il
                funzionamento delle rispettive amministrazioni parlamentari[20]. Tuttavia, la cooperazione con il Parlamento portoghese si è distinta
                nettamente da quella con il Parlamento spagnolo, non solo per la minore
                partecipazione dei Presidenti, ma anche per la minore effettività, come dimostra il
                fatto che il gruppo parlamentare di cooperazione, formalmente previsto dall’accordo,
                non si è mai costituito.
            

2.2. La
                cooperazione parlamentare bilaterale apicale con la Francia, la Germania e il Regno
                Unito 



Nell’ambito delle attività di
                diplomazia parlamentare, i Presidenti delle Camere sono stati protagonisti di
                numerosi incontri bilaterali con i loro omologhi francesi, tedeschi e britannici,
                pur in mancanza della sottoscrizione di protocolli formali di cooperazione tra le
                rispettive Assemblee. 
Infatti, la cooperazione con il
                Parlamento francese, pur svolgendosi esclusivamente nell’ambito di un gruppo di
                amicizia composto da deputati, è sempre stata particolarmente intensa ed ha visto la
                partecipazione frequente dei Presidenti. Inoltre, numerosi sono stati gli incontri
                tra i Presidenti delle due Assemblee, sia sotto forma di visite ufficiali, sia a
                margine di riunioni interparlamentari multilaterali. Durante la XV legislatura, per
                esempio, il Presidente della Camera Casini ha svolto due visite presso la presidenza
                dell’Assemblea Nazionale e del Senato francesi, durante le quali sono stati
                affrontati sia temi politici, sia temi relativi alla cooperazione interparlamentare
                in senso stretto. Quanto al primo profilo, sono state adottate posizioni politiche
                comuni rispetto alla crisi medio orientale che si andava delineando in quel periodo,
                sono stati discussi i problemi derivanti dall’allargamento a Est dell’Unione europea
                ed è stato affrontato il tema dell’esecuzione nei rispettivi ordinamenti della
                Convenzione europea dei diritti dell’uomo. Quanto al secondo profilo, è stata
                discussa l’istituzione dell’Assemblea Parlamentare euromediterranea e si è stabilito
                di tenere vertici parlamentari italo-francesi, con la partecipazione dei Presidenti
                di Commissione. Vari incontri si sono tenuti a margine di riunioni multilaterali,
                come le Conferenze dei Presidenti delle Camere basse dei Paesi del G8[21]. 
Come nel caso della Francia,
                anche con la Germania non è mai stato siglato un protocollo di cooperazione, ma
                le occasioni di scambio tra i due Parlamenti, e i
                rispettivi Presidenti, in particolare delle Camere basse, sono sempre state molto
                frequenti. Anche in questo caso, la cooperazione è stata rafforzata dall’istituzione
                di un gruppo di amicizia nell’ambito dell’Unione interparlamentare. I Presidenti
                della Camera italiani, così, hanno spesso incontrato i loro omologhi, ovvero i
                Presidenti delle Commissioni affari europei, o ancora le autorità diplomatiche, sia
                nel corso di visite ad hoc, sia a margine di incontri
                interparlamentari multilaterali. Tra i temi affrontati, hanno occupato un ruolo
                rilevante le politiche europee: durante la XVI legislatura, per esempio, sono stati
                oggetto di discussione la ratifica dei trattati per l’istituzione del meccanismo
                europeo di stabilità e del Fiscal Compact, o gli aspetti più
                generali del futuro politico dell’Unione europea. Dalla scelta dei temi di
                dibattito, è possibile osservare un certo ampliamento delle funzioni degli incontri
                di cooperazione bilaterale, che, da semplici luoghi di scambio di buone pratiche,
                hanno finito per assumere spesso un tono più marcatamente politico. 
Allo stesso modo, frequenti,
                pur in assenza di protocolli di cooperazione, sono gli scambi tra i Presidenti della
                Camera italiana e gli Speakers britannici, ai quali si
                aggiungono incontri con autorità diplomatiche, come è avvenuto, in particolare,
                nella XVI legislatura. 

2.3. La
                cooperazione parlamentare bilaterale apicale con la Romania, la Croazia e la Turchia 



La cooperazione parlamentare
                con la Romania è particolarmente intensa ed ha avuto inizio molto tempo prima
                dell’ingresso di questo Paese nell’Unione europea[22]. Già nel 1998, infatti, i Presidenti delle Assemblee parlamentari
                italiana e rumena hanno sottoscritto un protocollo di cooperazione nel quale si
                stabiliva di designare due Vicepresidenti con il compito di
                organizzare incontri almeno annuali tra delegazioni. A differenza di quanto
                stabilito nei protocolli con i Paesi a democrazia stabilizzata, nel caso della
                Romania uno degli obiettivi principali della cooperazione era l’assistenza nel
                processo di democratizzazione e adesione all’Unione europea, attraverso la
                semplificazione della legislazione rumena, la sua armonizzazione con il diritto
                comunitario e l’organizzazione di stages per parlamentari.
                Nello stesso protocollo, inoltre, si prevedeva l’organizzazione di Giornate
                parlamentari romeno-italiane, sui temi dell’integrazione europea e della sicurezza euro-atlantica[23]. Sulla base di quanto stabilito nel protocollo, le prime Giornate
                parlamentari si sono svolte, rispettivamente, a Bucarest, l’8 e 9 luglio 1999, e a
                Roma, il 14 e 15 giugno 2000. Durante le giornate, alle quali hanno partecipato
                delegazioni di parlamentari guidate dai Vicepresidenti di Assemblea, è stato dato
                ampio rilievo al sostegno alla transizione democratica in Romania, parallelamente
                alla lotta alla criminalità organizzata, alla mafia e alla corruzione. La volontà di
                porre in essere una cooperazione effettiva ed efficace è stata poi confermata
                attraverso la sottoscrizione, sempre da parte dei Presidenti di Assemblea, di due
                dichiarazioni congiunte, nel 2003 e nel 2009, volte a rafforzare la cooperazione già
                prevista nel protocollo. Inoltre, insieme agli incontri tra i vice-Presidenti e le
                delegazioni organizzati sulla base del protocollo e delle successive dichiarazioni
                congiunte, la cooperazione interparlamentare tra l’Italia e la Romania ha visto
                anche la partecipazione diretta degli stessi Presidenti di Assemblea, che si sono
                incontrati in numerosi incontri bilaterali occasionali[24]. 
Come nel caso della Romania,
                intensa è stata la cooperazione interparlamentare che ha visto partecipi i
                Presidenti di Assemblea di Italia e Croazia. Anche in
                questo caso, la collaborazione è molto più risalente nel tempo dello stesso ingresso
                di questo Paese nell’Unione europea, nel 2013. In effetti, pur in mancanza di un
                protocollo di cooperazione, numerosi sono stati gli incontri bilaterali, ai quali
                hanno partecipano frequentemente i Presidenti di Assemblea. Gli incontri, nei quali
                uno spazio particolarmente rilevante è stato riservato alle questioni relative
                all’adesione (ora integrazione) nell’Unione europea e alla stabilità nei Balcani,
                sono stati di solito collegati a iniziative di cooperazione multilaterale, tra le
                quali, in primo luogo, l’Iniziativa Adriatico Ionica[25] e la c.d. «Quadrilaterale alta»[26]. 
Un protocollo di cooperazione,
                al quale viene data attuazione attraverso un’intensa attività di scambio, è stato
                stipulato tra i Presidenti dei Parlamenti italiano e turco[27]. Come si legge nel protocollo, anche in questo caso, la cooperazione tra
                i due Parlamenti si realizza sia sul piano amministrativo-burocratico – prevedendo
                lo scambio di esperienze, in modo particolare attraverso la
                cooperazione tra le Commissioni parlamentari e iniziative di scambio di funzionari[28] – sia sul piano politico, in quanto uno degli obiettivi della
                cooperazione è considerato il raggiungimento di posizioni comuni nelle assemblee
                parlamentari internazionali su questioni riguardanti l’Unione europea, il dialogo
                interculturale e la sicurezza internazionale[29]. A tali fini, il protocollo prevedeva l’organizzazione di giornate
                parlamentari biennali[30], che in effetti si sono tenute a giugno 2005 a Roma, a dicembre 2005 ad
                Ankara, a dicembre 2006 a Roma, a ottobre-novembre 2008 ad Ankara e ottobre 2010 a
                Roma. Tra i temi affrontati, particolare rilevanza hanno avuto le politiche
                energetiche, la promozione delle piccole e medie imprese e, sul piano politico, il
                processo di adesione della Turchia all’Unione europea. Alle attività poste in essere
                in attuazione del protocollo di cooperazione si aggiungono infine numerose visite
                informali tra i rispettivi Presidenti di Assemblea. 


3.
            Presidenti di Assemblea e cooperazione interparlamentare multilaterale 



Come evidenziato nei paragrafi
            precedenti, i Presidenti di Assemblea italiani svolgono un ruolo rilevante nell’ambito
            della cooperazione bilaterale con i loro omologhi degli Stati membri o candidati
            all’Unione europea. Ma è nella diplomazia parlamentare multilaterale che il loro ruolo
            si esplica in tutta la sua pienezza. Nell’ambito delle numerose forme di cooperazione
            parlamentare multilaterale, infatti, ve ne sono alcune che vedono coinvolti
            esclusivamente i Presidenti, configurandosi come assemblee o conferenze riservate agli
            stessi: tra di esse, i Presidenti di Assemblea italiani partecipano alla Conferenza
            europea dei Presidenti di Parlamento del Consiglio d’Europa
            (c.d. «Grande conferenza»), la Conferenza dei Presidenti dell’Unione europea (c.d.
            «Piccola Conferenza»), la Conferenza mondiale dei Presidenti dei Parlamenti dell’Unione
            interparlamentare, la Conferenza dei Presidenti di Parlamento dell’iniziativa
            adriatico-ionica, la Riunione dei Presidenti delle Camere basse dei Paesi del G8 e la
            Conferenza dei Presidenti di Parlamenti dei Paesi dell’Unione per il Mediterraneo. 
In tali sedi, i Presidenti
            esercitano pienamente le proprie funzioni di diplomazia parlamentare, non solo in
            considerazione delle procedure, molto più strutturate di quanto non avvenga in sede
            bilaterale, ma anche in considerazione della rilevanza dei temi trattati. Tanto avviene,
            in particolare, nelle due Conferenze «europee» – la c.d. «Grande» e «Piccola» Conferenza
            – che hanno finito per rappresentare non solo importanti sedi nelle quali sono state per
            la prima volta definite le stesse «regole» della cooperazione interparlamentare[31] – e in particolare della cooperazione apicale[32] – ma anche luoghi di discussione di temi fondamentali del processo di
            integrazione, nonché di allargamento, dell’Unione europea. Nei paragrafi seguenti si
            analizzerà il contenuto dei principali dibattiti che si sono svolti nelle due
            Conferenze, alla luce delle procedure che regolano le due Assemblee, allo scopo di
            proporre alcune riflessioni sul contributo che, in tale contesto, la cooperazione
            multilaterale apicale ha apportato al processo di integrazione europea e sulla natura
            stessa della funzione di diplomazia parlamentare multilaterale
            apicale.
        
3.1. La
                Conferenza dei Presidenti dei Parlamenti del Consiglio d’Europa 



La Conferenza dei Presidenti
                dei Parlamenti del Consiglio d’Europa è composta dai Presidenti di Assemblea degli
                Stati membri del Consiglio d’Europa e i Presidenti dell’Assemblea Parlamentare del
                Consiglio d’Europa e del Parlamento europeo[33]. Il Presidente dello Stato o dell’Assemblea ospitante assumono la
                presidenza della Conferenza[34]. La prima conferenza si è svolta nel 1977, a Strasburgo. A partire da
                quella data, si tiene ogni due anni, alternativamente a Strasburgo o in uno Stato membro[35], parallelamente ad incontri dei Segretari Generali. 
Come stabilisce il regolamento,
                la Conferenza consiste in un dibattito, che si svolge sulla base di rapporti
                nazionali, e le conclusioni sono affidate al Presidente della Conferenza[36]. A sostegno del dibattito, il Segretariato della Conferenza prepara
                documenti informativi che esemplificano le prassi correnti nei Parlamenti coinvolti.
                Al termine della Conferenza possono essere adottate risoluzioni provvisorie o altri
                testi sulla base di un accordo consensuale[37]. 
Il regolamento non definisce
                gli obiettivi o le modalità di svolgimento degli incontri dei Presidenti. Ad ogni
                modo, nella prassi, la Conferenza è divenuta luogo di discussione sulle possibili
                forme di contributo dei Parlamenti per il raggiungimento degli obiettivi del
                Consiglio d’Europa: molti incontri sono stati dedicati, così, alle modalità di
                sostegno, da parte dei Parlamenti, al rafforzamento e alla tutela dei principi democratici[38], alle transizioni delle nuove democrazie[39], ovvero alla tutela dei diritti[40]. A tale proposito, in particolare, è stato discusso nella Conferenza del
                2012 il tema, ancora problematico in molti Stati, dell’incorporazione della
                Convenzione europea dei diritti dell’uomo negli ordinamenti nazionali e del seguito
                delle sentenze della Corte europea dei diritti dell’uomo. In tal modo, i dibattiti,
                concentrandosi sull’apporto delle Assemblee parlamentati per il raggiungimento degli
                obiettivi del Consiglio d’Europa, pur affrontando temi dal forte impatto politico,
                non si discostano molto dalle classiche funzioni della cooperazione
                interparlamentare. Tanto emerge dal contenuto dei dibattiti che si sono svolti nelle
                Conferenze, come si vedrà in dettaglio nei paragrafi seguenti. 

3.2. Il
                rafforzamento e la promozione della democrazia parlamentare 



Il tema del rafforzamento e la
                promozione della democrazia, sia in ordinamenti «consolidati» sia in ordinamenti in
                via di transizione, è stato oggetto di numerose conferenze. Si trattava, dunque, di
                un argomento dal possibile forte impatto politico, che tuttavia è stato affrontato
                nella prospettiva più specifica e «tecnica» del ruolo dei Parlamenti e della
                cooperazione interparlamentare. 
Tanto è avvenuto nella
                Conferenza del 2008, dedicata al ruolo dei Parlamenti nel rafforzamento dei principi
                democratici negli ordinamenti consolidati. La Conferenza, in particolare, ha avuto
                ad oggetto la partecipazione della società civile all’attività dei Parlamenti, la
                promozione dei valori fondamentali della democrazia, dei diritti e della
                    rule of law da parte delle Assemblee parlamentari e i
                diritti delle minoranze parlamentari. Quanto al primo profilo, è stata
                sottolineata l’importanza del coinvolgimento delle
                organizzazioni non governative nelle attività parlamentari[41]. In relazione alla promozione dei valori democratici, dei diritti e
                della rule of law, si è discusso del ruolo dei Parlamenti nel
                processo di ratifica dei trattati internazionali, tra i quali in particolare quelli
                membri del Consiglio d’Europa. Come emergeva nella Conferenza, essenziale, a tal
                fine, è la collaborazione tra i Parlamenti e i Governi nazionali[42]. Inoltre, ai Parlamenti nazionali si richiedeva di sorvegliare affinché
                il livello di garanzia dei diritti formalmente previsto nelle convenzioni del
                Consiglio d’Europa non fosse di fatto ridotto per effetto dell’adozione e attuazione
                estensiva di clausole di recesso o riserve[43]. Quanto all’ultimo dei temi affrontati nel
                corso della Conferenza, si sottolineava come la protezione dei diritti
                dell’opposizione rappresenti una delle garanzie essenziali dei sistemi democratici.
                A tal fine, sono state discusse le proposte del Comitato sul regolamento, il
                procedimento e le immunità dell’Assemblea Parlamentare del Consiglio d’Europa,
                discusse nel corso di un’audizione sul ruolo dell’opposizione nei Parlamenti
                democratici, che ha dato luogo all’adozione della risoluzione n. 1601 del 2008.
                Inoltre, sulla base dei dati forniti nel documento preparatorio, sono state oggetto
                di dibattito anche le prassi di alcuni Parlamenti nazionali, relative, in
                particolare, alla convocazione di sessioni parlamentari straordinarie, ai diritti
                delle minoranze parlamentari rispetto all’ordine del giorno, all’iniziativa
                legislativa, all’organizzazione del question time, alle
                indagini parlamentari, all’organizzazione di audizioni e al funzionamento delle
                Commissioni. 
Il rafforzamento dei meccanismi
                di garanzia della democrazia rappresentativa – con particolare riferimento al
                problema del distacco tra istituzioni politiche e cittadini – è stato oggetto di
                dibattito anche nella Conferenza dei Presidenti del 2013, nella quale è stato
                sottolineato come il tema sia di viva attualità nel contesto della crisi globale. 
Le Conferenze del 1986, del
                1992 e del 2004 sono state dedicate alla promozione della democrazia negli
                ordinamenti in via di transizione. La scelta del tema, in tutti i casi, non era
                casuale e coincideva con eventi storici di portata epocale per lo sviluppo della
                democrazia in Europa. Nel 1986, infatti, la Conferenza si svolgeva a Lisbona, nel
                contesto dell’avvio della transizione democratica portoghese. La Conferenza di
                Strasburgo del 1992 e la Conferenza del 2004, invece, si svolgevano, a pochi anni
                dalla caduta del Muro di Berlino, nel periodo dell’allargamento a Est del Consiglio
                d’Europa, che avrebbe finito per stravolgere la stessa natura e gli obiettivi
                dell’organizzazione e, più in generale, segnare una tappa fondamentale nella storia europea[44].
            
In tutti i casi considerati,
                come nelle conferenze dedicate alle democrazie consolidate, il tema della promozione
                della democrazia, di per sé dal forte impatto politico, è stato tuttavia affrontato
                con specifico riferimento al ruolo «tecnico» dei Parlamenti e all’efficacia della
                cooperazione interparlamentare. 
Nella Conferenza del 1986, in
                particolare, il dibattito ha avuto ad oggetto la partecipazione dei cittadini alle
                attività del Parlamento, la cooperazione interparlamentare e l’assistenza alle
                Assemblee parlamentari delle giovani democrazie. Nel 1992, a Strasburgo, si
                sottolineava che la democrazia parlamentare e la tutela dei diritti costituiscono i
                presupposti per la pace e la stabilità nelle democrazie emergenti dell’Europa
                centro-orientale. Durante la Conferenza del 2004, i Presidenti delle Assemblee
                parlamentari dell’Europa centro-orientale hanno sottolineato come la cooperazione
                interparlamentare – e soprattutto la partecipazione ad assemblee parlamentari
                multilaterali – occupa un ruolo essenziale nella promozione della democrazia[45]. In effetti, dopo aver confermato la centralità del ruolo dei Parlamenti
                per la promozione della democrazia[46], tanto negli ordinamenti in transizione che in quelli consolidati[47], ampio spazio è stato dedicato al contributo
                della cooperazione interparlamentare per il rafforzamento e la promozione della
                democrazia. In particolare, il Presidente dell’Assemblea Parlamentare del Consiglio
                d’Europa Peter Schieder ha sottolineato come la cooperazione interparlamentare
                rappresenti una possibile soluzione contro la crisi che la democrazia parlamentare
                sta attraversando per effetto della globalizzazione e dei ripetuti stati
                emergenziali, che implicano, da una parte, l’indebolimento dei Parlamenti a fronte
                del rafforzamento di altri centri decisionali – tra i quali in primo luogo, ma non
                esclusivamente, gli esecutivi – e il distacco dei cittadini dalla vita politica. In
                tale contesto, la cooperazione tra Parlamenti, secondo un’opinione condivisa dalla
                maggioranza dei Presidenti delle Assemblee Parlamentari presenti alla Conferenza,
                potrebbe invece rappresentare un utile strumento per ridurre il deficit
                democratico, che caratterizza tutte le organizzazioni sovrastali europee.
                Nelle conclusioni della conferenza, riferite dal Presidente Schieder, è stato così
                dichiarato che la Conferenza avrebbe rafforzato l’attività di scambio di
                informazioni ed esperienze sui temi della protezione della democrazia e dell’impatto
                delle nuove tecnologie nelle procedure democratiche, come peraltro confermato nel
                libro verde del Consiglio d’Europa sul futuro della democrazia in Europa, pubblicato
                nello stesso anno[48]. A tali fini, si sottolineava l’opportunità del rafforzamento della
                cooperazione tanto orizzontale – tra Assemblee parlamentari a livello europeo, in
                particolare nel settore del monitoraggio elettorale – tanto verticale, tra queste
                ultime e le Assemblee parlamentari nazionali.
            

3.3. La
                tutela dei diritti 



Come anticipato, numerose
                «Grandi» Conferenze sono state dedicate alla protezione dei diritti fondamentali.
                Anche in questo caso, il tema, ricco di notevoli risvolti politici, è stato tuttavia
                affrontato sotto lo specifico profilo dell’apporto che i Parlamenti possono offrire
                per il raggiungimento di tale obiettivo. In particolare, sono stati oggetto di
                dibattito: le modalità attraverso le quali i diritti fondamentali – e in primo luogo
                i diritti delle minoranze – sono tutelati all’interno delle stesse Assemblee
                parlamentari; il ruolo di queste ultime nella ratifica di trattati e convenzioni del
                Consiglio d’Europa volte ad assicurare la garanzia dei diritti; infine, il tema
                problematico del coordinamento tra Parlamenti e Corte europea dei diritti dell’uomo
                per l’esecuzione delle sue sentenze. 
Quanto al profilo della
                garanzia dei diritti all’interno delle stesse Assemblee parlamentari, la Conferenza
                dei Presidenti di Assemblea del Consiglio d’Europa del 2010, a Cipro, ha avuto ad
                oggetto i temi dei diritti e le responsabilità dell’opposizione parlamentare e
                l’attuazione del principio di non discriminazione da parte dei parlamenti nazionali.
                Sulla base dello scambio di opinioni sulle prassi in vigore nei Parlamenti
                partecipanti alla Conferenza[49], sono state adottate le conclusioni, nelle
                quali i Parlamenti sono stati invitati a rafforzare il carattere libero ed equo del
                processo elettorale[50] e a garantire il diritto di rappresentanza alle minoranze parlamentari,
                sia negli stessi Parlamenti, attraverso la legislazione elettorale, sia nelle
                delegazioni interparlamentari[51]. Nell’ambito dell’attività parlamentare in senso stretto, poi, nelle
                raccomandazioni si sottolineava la necessità di garantire alle minoranze
                parlamentari le condizioni materiali per lo svolgimento effettivo delle loro
                funzioni, con riferimento, in particolare, alla funzione di controllo[52]. In tale contesto, si sottolineava il ruolo essenziale dei Presidenti
                dei Parlamenti, alla luce del loro ruolo di mediatori e del dovere di imparzialità
                che caratterizza la loro attività[53]. La Conferenza, così, finiva per porsi come luogo di discussione sulle
                funzioni stesse dei Presidenti Assemblea[54]. Parallelamente, alcune raccomandazioni avevano ad oggetto i doveri
                delle opposizioni parlamentari, tra le quali il dovere di critica costruttiva nei
                confronti del Governo, proponendo proposte e politiche concrete alternative a quelle
                della maggioranza, e il dovere di porre in essere un dialogo efficace con le altre
                forze politiche[55]. Nell’esercizio di tale attività, la Conferenza sembrava dunque esaltare
                una delle funzioni classiche dei Presidenti di Assemblea[56]. Infine, si incoraggiava la partecipazione ad assemblee parlamentari
                internazionali, per la diffusione di conoscenze e lo scambio di informazioni e di
                buone pratiche in merito ai diritti e ai doveri delle opposizioni parlamentari,
                sulla base del principio, già espresso nelle fonti
                normative del Consiglio d’Europa, secondo il quale «ogni Paese ha un governo ma solo
                le democrazie hanno un’opposizione»[57]. 
Nella stessa Conferenza del
                2010, particolare attenzione è stata dedicata alle prassi parlamentari per la tutela
                del principio di non discriminazione. Anche a tale proposito, ad un dibattito sulle
                    best practices[58], ha fatto seguito l’adozione di alcune raccomandazioni. Su tale base si
                raccomandava ai Parlamenti statali la ratifica del Protocollo n. 12 relativo alla
                Convenzione europea dei diritti dell’uomo, che al momento della conferenza era stata
                ratificata solo da diciassette Stati membri del Consiglio d’Europa[59], oltre che di altre convenzioni volte a garantire il principio di non
                discriminazione, come la Convenzione quadro per la protezione delle minoranze
                nazionali e la Carta sociale europea[60]. Oltre alla ratifica delle convenzioni, si richiedeva anche ai
                Parlamenti l’adozione di legislazione interna fondata sugli stessi principi e
                l’istituzione di appositi organi di controllo. Allo stesso scopo, si richiedeva ai
                Parlamenti di rafforzare le misure di controllo dell’attuazione di tali strumenti
                normativi e di incoraggiare e promuovere azioni positive in tal senso[61]. Infine, si sottolineava il ruolo essenziale dei Parlamenti nella
                garanzia dell’attuazione delle sentenze della Corte europea dei diritti dell’uomo[62]. 
L’attentato delle Torri Gemelle
                l’11 settembre 2001 ha riaperto in tutta la sua drammaticità il dibattito sulle
                forme e i limiti del bilanciamento tra sicurezza e diritti
                fondamentali, che ha coinvolto tutti i Parlamenti impegnati nel contrasto al
                terrorismo internazionale. Non a caso, la Conferenza dei Presidenti di Assemblea del
                Consiglio d’Europa del 2002, in Croazia, ha avuto ad oggetto proprio le strategie
                nazionali di contrasto al terrorismo. A conclusione del dibattito sulle strategie di
                contrasto al terrorismo internazionale posto in essere dalle Assemblee parlamentari
                partecipanti alla Conferenza, nella dichiarazione finale, il fenomeno, definito come
                un crimine contro l’umanità, è stato apertamente condannato. Quanto alle strategie
                da adottare per contrastare il terrorismo internazionale, nella dichiarazione si
                affermava il ruolo centrale dei Parlamenti e di Commissioni specializzate al loro interno[63]. Come si sottolineava nel dibattito, infatti, il rischio che occorre
                evitare in contesti emergenziali è l’eccessiva riduzione dei poteri dei Parlamenti a
                favore degli Esecutivi. Durante la stessa Conferenza, inoltre, è stato esaminato il
                testo provvisorio della Carta dei doveri degli Stati, che
                stabiliva principi e modalità di azione per contrastare il terrorismo
                internazionale. Il documento, pur condiviso durante la Conferenza[64], non è tuttavia mai stato approvato in via definitiva. 
Essenziale, per l’effettività
                della tutela dei diritti, è l’esecuzione delle sentenze della Corte europea dei
                diritti dell’uomo, che tuttavia, come noto, rappresenta il fattore di maggiore
                debolezza del sistema di garanzia dei diritti della Convenzione europea. Il tema –
                già oggetto di discussione nella Conferenza del 2008, nella quale si affermava che i
                Parlamenti hanno una duplice responsabilità in tale contesto, dovendo, da una parte,
                porre in essere procedure appropriate per le riforme legislative richieste dalla
                Corte europea e, dall’altra, effettuare un efficace controllo parlamentare sulle
                misure di esecuzione da parte di altre autorità statali[65] – è stato nuovamente discusso nella Conferenza
                dei Presidenti di Assemblea del Consiglio d’Europa del 2013. 
Si tratta di un tema
                particolarmente delicato nel contesto del Consiglio d’Europa e nel quale i
                Parlamenti sono chiamati a svolgere un ruolo particolarmente delicato, come
                sottolineato nella relazione introduttiva del Presidente dell’Assemblea Parlamentare
                del Consiglio d’Europa nella Conferenza del 2013. Spetta ai Parlamenti nazionali,
                infatti, il dovere di assicurare che la legislazione – in corso di approvazione o
                già in vigore – sia conforme alle norme della Convezione europea: essi, pertanto,
                sono tenuti ad adottare testi normativi – o a modificare quelli esistenti – nel
                rispetto della Convenzione. Si tratta, come sottolineava il Presidente, di
                un’attività dagli importanti risvolti politici, oltre che tecnici o giuridici, che
                coinvolge in particolare i Presidenti di Assemblea. Tale attività diventa tanto più
                importante nel contesto della crisi finanziaria globale, che è anche una crisi
                politica e democratica. E in effetti, la relazione tra i Parlamenti nazionali e la
                Corte europea dei diritti dell’uomo, con riferimento all’esecuzione delle sentenze
                di quest’ultima, è delicata e problematica, ponendo in discussione i principi
                fondamentali di sovranità e autonomia dei Parlamenti. Tanto è dimostrato dalla
                tendenza frequente dei Parlamenti a non dare completa attuazione alle sentenze
                europee o a farlo con estrema lentezza. Il tema affrontato nella Conferenza del
                2013, pertanto, si collocava al confine tra funzioni tecniche e politiche della
                cooperazione interparlamentare e comportava il rischio dell’eccessivo allargamento
                del ruolo dei Presidenti di Assemblea. Ad ogni modo, per la maggior parte, gli
                interventi dei Presidenti non hanno avuto ad oggetto specifiche problematiche del
                rapporto tra Parlamento e Corte europea nei rispettivi ordinamenti, ma si sono
                limitati ad esporne i principi generali. Ha fatto eccezione solo l’intervento del
                Presidente della Camera dei Popoli della Bosnia ed Erzegovina, relativo alle
                difficoltà di esecuzione della sentenza della Corte europea nel caso
                    Seidi´c and Finci v. Bosnia and Herzegovina[66]. 
            
Resta il fatto, ad ogni modo,
                che, adeguatamente utilizzata, la Conferenza dei Presidenti del Consiglio d’Europa,
                potrebbe rappresentare, quale luogo naturale di coordinamento tra i Parlamenti
                nazionali e le istituzioni del Consiglio d’Europa, la sede ideale per la discussione
                e l’individuazione di soluzioni condivise per l’esecuzione delle sentenze della
                Corte europea dei diritti dell’uomo. 

3.4. La
                Conferenza dei Presidenti dell’Unione europea 



La Conferenza dei Presidenti
                dell’Unione europea è composta dai Presidenti dei Parlamenti degli Stati membri e
                dal Presidente del Parlamento europeo, che vi partecipano in condizioni di parità, e
                si riunisce annualmente in uno degli Stati partecipanti. 
Le linee guida della Conferenza
                sembrano attribuirle una funzione meramente ausiliaria rispetto a quella dei
                Parlamenti statali nell’ambito della cooperazione interparlamentare, secondo un
                modello che ricalca le finalità e le modalità di funzionamento della Grande
                Conferenza. La Piccola Conferenza, infatti, è definita come il luogo di
                coordinamento delle attività interparlamentari dell’Unione europea e di scambio di
                opinioni, informazioni ed esperienze tra i Presidenti di Assemblea su temi relativi
                al ruolo dei Parlamenti e all’organizzazione delle funzioni parlamentari, con
                l’obiettivo della promozione di studi e azioni comuni, oltre che di altre forme e
                strumenti di cooperazione interparlamentare[67]. 
Di fatto, tuttavia, a
                differenza di quanto avvenuto nell’ambito della Conferenza del Consiglio d’Europa, i
                temi trattati e il tenore delle discussioni che si sono svolti nella Conferenza dei
                Presidenti dell’UE sono andati ben al di là delle competenze che la stessa si era
                attribuita: la Conferenza, infatti, è diventata luogo di discussione, oltre che sui
                temi della cooperazione interparlamentare, sulle stesse politiche europee. Sono
                stati dibattuti, ad esempio, il tema dell’elezione diretta del Parlamento europeo[68], il contenuto e le procedure di ratifica dei trattati europei, come il
                Trattato di Maastricht[69], il Trattato istitutivo della Costituzione europea[70], il Trattato di Lisbona, con particolare riferimento al ruolo
                riconosciuto, al suo interno, ai Parlamenti degli Stati membri[71], alle misure fiscali imposte agli Stati membri dall’Unione[72] ecc. In relazione ai temi appena menzionati, non sempre nelle
                discussioni i Presidenti si sono limitati ad esaminare esclusivamente il ruolo dei
                Parlamenti o della cooperazione interparlamentare, ma hanno spesso affrontato nel
                merito le politiche europee. Ne è derivata una vera e propria dilatazione delle
                funzioni della Conferenza, che da semplice luogo di incontro e scambio di prassi,
                procedure e posizioni a contenuto strettamente parlamentare, ha finito per svolgere
                un ruolo quasi politico. La dilatazione in senso politico della cooperazione
                interparlamentare multilaterale nell’Unione europea ha incontrato il favore di
                alcuni Presidenti di Assemblea nell’ambito delle Conferenze ed è stato appoggiato
                anche da parte della dottrina: è stato sottolineato, in effetti, che l’ampliamento e
                il rafforzamento delle funzioni dei Parlamenti[73] e della cooperazione interparlamentare potrebbe
                rappresentare un utile strumento per colmare, sia pure parzialmente, le lacune
                derivanti dal problema del deficit democratico dell’Unione[74]. Tuttavia, l’ampliamento in senso politico delle funzioni della
                cooperazione interparlamentare, seppure virtuoso sul piano del rafforzamento dei
                principi democratici dell’Unione europea, rischia di infrangersi contro i limiti
                delle funzioni tradizionalmente riconosciuti ai Presidenti di Assemblea, secondo i
                quali questi ultimi dovrebbero essere chiamati a svolgere il ruolo di arbitri
                imparziali, indipendenti dal dibattito politico. Tale contraddizione rappresenta
                l’aspetto più problematico della cooperazione interparlamentare apicale nell’Unione
                europea, come emerso, peraltro, in alcune conferenze. Al contempo, tuttavia, proprio
                tale ampliamento, in senso politico, del ruolo dei Presidenti di Assemblea
                attraverso la cooperazione interparlamentare, potrebbe essere letto come uno
                strumento di rafforzamento del ruolo dei Parlamenti nell’Unione europea. 

3.5. Le
                funzioni «tecniche» della Conferenza dei Presidenti dell’Unione europea secondo le
                Linee guida 



Come anticipato, le Linee guida
                stabiliscono le finalità e le regole di funzionamento della Conferenza dei
                Presidenti dell’Unione europea[75], sottolineandone il ruolo meramente tecnico e di coordinamento delle
                diverse forme di cooperazione interparlamentare in Europa. In particolare, l’art. 2
                stabilisce che la Conferenza ha l’obiettivo di tutelare e promuovere il ruolo dei
                Parlamenti, sostenendone le attività di cooperazione
                interparlamentare. A tal fine, la Conferenza è definita come «forum per lo scambio
                di opinioni, informazioni ed esperienze tra i Presidenti, su temi relativi al ruolo
                dei Parlamenti e all’organizzazione di funzioni parlamentari, così come alla
                promozione di attività di ricerca e azioni comuni, anche con riferimento alle forme
                e agli strumenti della cooperazione interparlamentare». Infine, secondo l’art. 2,
                comma 3, la Conferenza sovrintende al coordinamento delle attività di cooperazione
                interparlamentare dell’Unione europea. La funzione della Conferenza dei Presidenti,
                essenzialmente «tecnica», di coordinamento delle attività interparlamentari svolte
                da soggetti e in forme diverse nell’Unione europea, è confermata anche dall’art.
                II.a della Linee guida sulla cooperazione interparlamentare in Europa[76]. 
Inoltre, la Conferenza dei
                Presidenti è tenuta ad agire nel rispetto degli obiettivi generali della
                cooperazione interparlamentare, che le stesse linee guida di Lisbona individuano
                nella promozione dello scambio di informazioni e buone pratiche tra i Parlamenti
                nazionali e il Parlamento europeo allo scopo di rafforzare il potere di controllo
                dei Parlamenti a tutti i livelli, nella garanzia dell’esercizio effettivo delle
                competenze parlamentari in materie comunitarie – con particolare riferimento al
                controllo dei principi di sussidiarietà e proporzionalità – e nella promozione della
                cooperazione con i Parlamenti di Paesi terzi[77]. Allo stesso modo, si deve ritenere che le attività della Conferenza dei
                Presidenti debbano svolgersi negli ambiti della cooperazione interparlamentare
                generale, costituiti, sempre secondo le linee guida di
                Lisbona, dallo scambio di informazioni e buone pratiche e dal controllo dei principi
                di sussidiarietà e proporzionalità[78]. 
Alla lettura dei regolamenti
                della cooperazione interparlamentare in generale e della Piccola Conferenza in
                particolare, quest’ultima, dunque, non sembra differenziarsi molto dalla Grande
                Conferenza, con riferimento all’esclusione di attività di carattere politico e alla
                tendenza a privilegiare lo scambio di prassi e procedure parlamentari, sia pure al
                fine della realizzazione degli obiettivi dell’Unione europea. Tanto è stato
                confermato anche nelle prime conferenze, nelle quali è stata sottolineata
                l’intenzione di non oltrepassare il limite del ruolo di imparzialità e obiettività
                che buona parte delle Costituzioni europee attribuiscono ai Presidenti di Assemblea,
                evitando occasioni di interferenza in materie di competenza dell’esecutivo o dei
                membri del Parlamento[79]. 
Tuttavia, il contenuto dei
                dibattiti che si sono svolti nel corso delle Conferenze dimostra come le sue
                funzioni abbiano finito per dilatarsi notevolmente, assumendo carattere quasi
                politico, in particolare con riferimento ai temi dell’integrazione europea, del
                rafforzamento della coscienza civile dei cittadini europei e della ratifica dei
                principali trattati. 

3.6.
                L’ampliamento delle funzioni «politiche» della Conferenza dei Presidenti dell’Unione
                europea 



Nonostante i principi espressi
                nelle linee guida e nelle prime Conferenze, durante numerosi incontri dei Presidenti
                di Assemblea europei sono stati affrontati temi dal forte impatto politico. 
La Conferenza dei Presidenti
                dell’Unione europea di Bonn del 1976 si segnala in tal senso in quanto, a margine
                delle conclusioni dell’incontro, i Presidenti hanno rivolto
                un appello al Consiglio europeo per l’introduzione dell’elezione diretta del
                Presidente del Parlamento europeo. La richiesta si giustificava in quanto tale
                riforma, a giudizio dei Presidenti, avrebbe favorito la crescita della coscienza
                sociale europea e la promozione dei principi della democrazia rappresentativa, che
                si fonda sulla partecipazione dei cittadini ai processi deliberativi. 
Inoltre, notevole spazio, nelle
                Conferenze, è stato dedicato a dibattiti sulla ratifica dei principali trattati
                europei. 
Il processo di ratifica del
                Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa ha occupato uno spazio rilevante
                tra i temi all’ordine del giorno nella Conferenza dei Presidenti dell’Unione europea
                del 2005 in Ungheria. In particolare, nel presentare gli esiti del processo di
                ratifica negli Stati membri, il Presidente della Camera dei Rappresentanti belga, De
                Croo, sottolineava il problema della mancanza di informazioni nella società civile
                sull’integrazione europea e della conseguente mancanza di fiducia da parte dei
                cittadini nelle istituzioni e nel processo di integrazione europea. Ai Parlamenti, a
                giudizio di De Croo, spettava il compito di colmare questa lacuna. L’idea che i
                Parlamenti svolgano un ruolo essenziale nel sostegno al processo di integrazione
                europea è stata infine confermata nelle conclusioni della Conferenza, nelle quali si
                affermava che, in particolare, la cooperazione interparlamentare – così come il
                coordinamento tra i Parlamenti nazionali e la Commissione europea – costituiscono
                strumenti indispensabili a tal fine[80]. 
A seguito del fallimento della
                ratifica del Trattato costituzionale, come noto, il processo di riforma dei trattati
                europei non si è ad ogni modo arrestato e ha conosciuto una nuova fase di slancio
                con il Trattato di Lisbona. Anche quest’ultimo trattato è stato oggetto di dibattito
                in sede di Conferenza dei Presidenti. Peraltro, il rafforzamento, nel trattato, del
                ruolo dei Parlamenti nazionali e della stessa cooperazione interparlamentare
                sollecitava una riflessione sul punto[81]. Così, in particolare, lo scambio di informazioni tra Parlamenti veniva
                considerato funzionale all’esercizio del controllo parlamentare di sussidiarietà: a
                tal fine, si suggeriva di rafforzare le potenzialità della piattaforma IPEX e di
                creare una rete di rappresentanti nazionali[82]. 
Infine, la necessità del
                rafforzamento della legittimazione democratica dell’Unione europea nel contesto
                della crisi finanziaria globale, che ha imposto l’adozione di pesanti misure
                internazionali ed europee di austerità, è stata sostenuta nella Conferenza dei
                Presidenti dell’Unione europea del 2013 a Cipro. Anche in questa occasione, è stato
                sottolineato il ruolo dei Parlamenti per svolgere questa delicata funzione nel
                processo di integrazione comunitaria[83]. 
In tutti i casi considerati,
                emerge la tendenza della Conferenza ad affrontare temi di più ampio respiro e di
                maggiore impatto politico rispetto alle funzioni che la stessa si era attribuita
                nelle linee guida. A ciò si aggiunga, poi, il ruolo essenziale svolto nel definire
                le stesse regole della cooperazione interparlamentare, che ha consentito alla
                «Piccola Conferenza» di porsi come luogo di coordinamento non solo dei Parlamenti e
                dei loro Presidenti, ma delle stesse diverse sedi di collaborazione. 
 E non è un caso che, sul
                punto, si sia aperto un dibattito in seno alla Conferenza, con riferimento, in
                particolare, alla possibilità di riconoscere l’esercizio di tali funzioni ai
                Presidenti che, in modo particolare in alcuni ordinamenti – come quello danese o
                britannico – svolgono un ruolo di esclusiva moderazione, conservando imparzialità e
                terzietà rispetto al dibattito politico. Durante la Conferenza di Dublino del 1993,
                infatti, il Presidente dell’Assemblea danese ha fortemente
                criticato la scelta di convocare una riunione straordinaria dei Presidenti a
                Bruxelles nel 1991, allo scopo di preparare una comunicazione per la conferenza
                intergovernativa di Maastricht, in relazione al progetto di trattato europeo. La
                partecipazione dei Presidenti al dibattito sul processo di adozione del trattato,
                infatti, veniva considerata dal Presidente incompatibile con le funzioni
                presidenziali, in quanto di carattere chiaramente politico. Al contrario, le
                questioni relative alla vita parlamentare in generale – come lo scambio di
                informazioni ed esperienze di carattere strettamente tecnico e giuridico, le
                questioni amministrative, il ruolo e le funzioni generali dei Parlamenti nella
                politica estera e nel contesto dell’Unione europea, la cooperazione
                interparlamentare – restavano, a giudizio del Presidente, entro le competenze della
                Conferenza. La tesi era condivisa anche dai Presidenti greco, irlandese e
                britannico. 


4.
            Osservazioni conclusive 



La breve disamina delle attività di
            cooperazione parlamentare dei Presidenti di Assemblea italiani con i loro omologhi di
            Stati membri o candidati all’Unione europea e di Paesi del Consiglio d’Europa consente
            di trarre alcune osservazioni sulla complessità e problematicità di tale funzione
            presidenziale, autonoma o derivata. 
La complessità della cooperazione
            interparlamentare apicale si evince in primo luogo dalla differenziazione dei fini che
            essa intende perseguire, tanto in sede bilaterale quanto in sede multilaterale: lo
            scambio di prassi e buone pratiche e il raggiungimento di posizioni condivise su
            questioni di comune interesse prevale nella cooperazione bilaterale con Stati europei a
            democrazia consolidata; l’adozione di strumenti di sostegno alle transizioni
            democratiche appare invece caratterizzare la cooperazione bilaterale con gli Stati
            candidati o appena entrati a far parte dell’Unione europea. Nell’ambito della
            cooperazione multilaterale, invece, la realizzazione dei principi del Consiglio d’Europa
            e il rafforzamento del processo di integrazione europea,
            attraverso i Parlamenti, appaiono caratterizzare le attività,
            rispettivamente, della Grande e Piccola Conferenza. 
Alla complessità dei fini che la
            cooperazione interparlamentare apicale intende raggiungere si aggiunge anche la
            problematicità delle modalità di esercizio della stessa, dal momento che è evidente la
            difficoltà di stabilire il confine tra cooperazione interparlamentare in senso stretto e
            attività di «alta politica». Tale difficoltà emerge in tutte le forme di cooperazione
            interparlamentare, sia in sede bilaterale che in sede multilaterale, in considerazione
            tanto dei temi trattati quanto delle posizioni assunte dai Presidenti, sebbene abbia
            dato luogo ad un dibattito aperto sul punto solo nel contesto della Conferenza dei
            Presidenti dell’Unione. In effetti, nonostante sia difficile sostenere che, in tali
            sedi, i Presidenti di Assemblea esprimano posizioni del tutto autonome rispetto alle
            Camere di appartenenza – in quanto spesso assistiti dal Comitato per la diplomazia
            parlamentare, l’Ufficio di presidenza o la Conferenza dei capigruppo[84] – o all’Amministrazione parlamentare – per effetto della partecipazione dei
            Segretari Generali – resta il fatto che il progressivo ampliamento dei temi oggetto di
            discussione, in particolare con riferimento al processo di integrazione europea, finisca
            per comportare il rischio della violazione del dovere di imparzialità e di
            rappresentanza della Camera nel suo complesso, al quale anche i Presidenti di Assemblea
            italiani si sono tradizionalmente attenuti[85]. In tal senso, le attività di cooperazione interparlamentare dei Presidenti
            di Assemblea finiscono per riflettere, e talvolta accentuare, le contraddizioni che
            caratterizzano, in generale, il loro ruolo, in costante tensione tra rispetto
            dell’obbligo imparzialità e necessità di intervenire nel dibattito politico[86].
        
Ad ogni modo, pur nella
            problematicità di inquadramento della cooperazione interparlamentare apicale nell’ambito
            delle funzioni presidenziali e della sua ammissibilità sul piano dei limiti che le
            stesse devono rispettare, è innegabile il contributo che essa può fornire alla
            diffusione ed effettiva realizzazione dei principi e dei valori sui quali sia il
            Consiglio d’Europa che l’Unione europea sono fondati, a partire dai principi della
            democrazia rappresentativa, fino al rispetto dei diritti della persona in contesti di
            emergenza e crisi[87]. In tale contesto, il ruolo dei Presidenti deve ritenersi particolarmente
            prezioso, in quanto, nell’esercizio delle proprie funzioni di coordinamento e
            rappresentanza, possono essere in grado di superare i limiti derivanti dalla natura
            articolata e complessa dei Parlamenti. Così inteso, il «dialogo» tra Presidenti di
            Assemblea potrebbe a ben diritto ritenersi una ulteriore, e virtuosa, via di
            rafforzamento dei principi sui quali si fonda il costituzionalismo europeo. 
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Il capitolo tratta nel dettaglio della relazione tra i Presidenti di Assemblea
                e la politica estera, ovvero un tema che interseca la rappresentanza istituzionale
                con l’attivismo internazionale. Si rileva come, oggi più che mai, le relazioni
                internazionali si dispieghino su un terreno che non è soltanto solcato dalle
                interazioni governative ma anche – sempre meno episodicamente – da quelle
                parlamentari. Nel saggio si trattano, oltre al caso italiano, anche alcuni
                emblematici casi stranieri più paradigmatici.





1.
            Speakership parlamentare e relazioni internazionali: quali possibili intersezioni? 



Il tema delle possibili intersezioni
            tra le funzioni dei Presidenti d’Assemblea parlamentare, da un lato, e la loro
            partecipazione – nelle forme più diverse – all’attuazione delle opzioni di politica
            estera nazionale, dall’altro, è stato solo marginalmente sondato dalla dottrina
            costituzionalistica; purtuttavia una significativa attenzione degli osservatori per il
            tema in questione si è registrata in tempi recenti nell’ambito degli studi dedicati alla
            c.d. «diplomazia parlamentare» o – volendo ricorrere a formule meno problematiche – alle
            molteplici forme di proiezione internazionale dell’attività delle assemblee legislative
            ed ai possibili intrecci fra l’agenda dei parlamenti e dei parlamentari nazionali, da un
            lato, e le relazioni internazionali, dall’altro[1].
        
Se si guarda agli interrogativi di
            partenza ed agli esiti di tali ricerche, possono essere individuate interessanti
            analogie e considerazioni ricorrenti. Fra queste: una buona dose di prudenza
            nell’affrontare la questione terminologica e nel chiarire la portata della ambigua
            locuzione diplomazia parlamentare; la presa d’atto di una costante
            tensione, che attraversa le forme di proiezione parlamentare internazionale, tra ricorso
            a sedi formali ed informali; l’importanza del fattore personale in relazione al maggiore
            o minore attivismo degli attori coinvolti; la tendenza alla progressiva
            istituzionalizzazione del dialogo interparlamentare; le ambiguità e le potenzialità
            delle manifestazioni di «diplomazia parallela», con ciò intendendo le occasioni più o
            meno formalizzate di contatto e collaborazione fra attori istituzionali non
            funzionalmente legati agli organi esecutivi[2]. In ordine al versante da ultimo citato, è convinzione diffusa che «al di là
            del significato intrinseco e autonomo di alcune di queste iniziative, [...] i Parlamenti
            possono spingersi laddove i Governi in molti casi non possono agire o possono farlo con
            molta più cautela e circospezione»[3]. 
Infine, per ciò che qui interessa, è
            generalmente riconosciuta la centralità del ruolo dei Presidenti d’Assemblea rispetto a
            tali, nuove, manifestazioni dell’attività parlamentare: le figure apicali non di rado
            coordinano, sintetizzano e normalizzano la polifonia parlamentare temperando – per
            quanto possibile – i rischi derivanti dalla moltiplicazione delle occasioni di
            esposizione sulla scena internazionale degli organi parlamentari e dei singoli che di
            questi fanno parte.
        
Qualche indicazione utile a comporre
            lo «stato dell’arte» della riflessione scientifica sui possibili punti di contatto tra
                speakership parlamentare e relazioni internazionali emerge non
            soltanto dagli studi sulla diplomazia parlamentare e sul dialogo interparlamentare cui
            si è fatto cenno, ma anche dalle più recenti riflessioni riguardanti il profilo
            complessivo dei Presidenti di Assemblea e l’evoluzione del loro ruolo; contributi,
            questi ultimi, che hanno registrato – quantomeno in termini tendenziali – l’espansione
            delle funzioni presidenziali (anche) nell’ambito della loro compartecipazione alla
            tessitura delle relazioni internazionali[4]. 
Contribuiscono poi ad arricchire il
            quadro i singoli episodi che, in tempi più o meno recenti, hanno svelato come non sia
            nei fatti preclusa ai Presidenti delle Assemblee legislative la possibilità di
            concorrere – attraverso una intensa attività di rappresentanza – all’attuazione della
            politica estera nazionale. 
Va peraltro ricordato come lo
            scenario nel quale tale attivismo si registra e si è registrato è fortemente segnato
            dalla «dispersione della competenza internazionale»[5], da forme di frammentazione e polverizzazione di fatto del c.d.
                potere estero, risultando l’attuazione della politica estera
            non più ascrivibile al dominio incontrastato degli esecutivi, ma piuttosto riconducibile
            ad una serie di attori di matrice genetica assai eterogenea – afferenti a monadi o a
            cordate di natura economico-finanziaria, culturale e tecnocratica – ai quali vanno
            affiancati i Parlamenti nazionali ed i rispettivi Presidenti[6]. 
        
Ci si limita in questa sede a
            rilevare come, oggi più che mai, le relazioni internazionali si dispieghino su un
            terreno che non è soltanto solcato dalle interazioni governative ma anche – sempre meno
            episodicamente – da quelle parlamentari[7]. Lo stesso progressivo irrobustimento del côté
                parlamentare[8] delle organizzazioni internazionali e sovranazionali si può peraltro
            ascrivere a questa linea di tendenza, connotata dal proliferare di forme ed occasioni di
            interlocuzione in grado di integrare l’azione dei soggetti e degli organi
            tradizionalmente investiti del potere estero[9]. È stato a tal proposito osservato come «in alcuni casi limitati e secondo
            linee di azione ben determinate e prefissate, l’autorevolezza politica e il prestigio
            rappresentativo dei Parlamenti possono legittimare iniziative diplomatiche che di volta
            in volta assumono natura preparatoria, integrativa ovvero di supplenza nei riguardi del
            potere esecutivo»[10]. 
A differenza di quanto si registra
            nell’ordinamento italiano (dove le disposizioni costituzionali, regolamentari e
            legislative non conferiscono ai Presidenti delle Camere alcuna specifica funzione di
            codeterminazione della politica estera nazionale o di formalizzata partecipazione alla
            sua attuazione), in altri ordinamenti il coinvolgimento degli
                Speaker nelle questioni internazionali trova appigli normativi
            più solidi. 
        
Una breve ricognizione sulle
            esperienze straniere paradigmatiche (nelle quali più definito risulta il punto d’approdo
            delle «prassi espansive del raggio d’azione» dei Presidenti d’Assemblea nell’ambito del
                federative power)[11] può dunque essere utile per arricchire il quadro di riferimento. 
Sebbene non sia da escludere che,
            episodicamente e nel silenzio delle disposizioni costituzionali e regolamentari, ai
            Presidenti delle Camere siano conferiti specifici mandati da parte degli organi
            esecutivi o dei Capi di Stato in relazione a circoscritti e contingenti
                dossier internazionali[12], ciò che qui interessa sono le esperienze nelle quali il ruolo degli
                Speaker ha trovato espressa formalizzazione mediante
            l’attribuzione di «alcune non irrilevanti mansioni nel campo delle relazioni estere»[13]. Nell’ambito degli ordinamenti che in qualche misura soddisfano tale ultimo
            requisito spiccano i compiti «di consulenza, riguardanti anche la politica estera o la difesa»[14]: i Presidenti d’Assemblea in questi casi sono
            membri di diritto dei Consigli supremi di difesa ovvero, al di
            là delle specifiche denominazioni, dei «collegi che sono costituzionalmente responsabili
            per la vigilanza e/o l’esercizio diretto di responsabilità nel settore della difesa»[15]. 
In altri casi i Presidenti
            d’Assemblea sono consultati nelle fasi di eventuale attivazione e disattivazione degli
            stati di emergenziali[16]: in questo senso, per esempio, la Costituzione francese che all’art. 16 –
            come noto – dispone che i Presidenti dell’Assemblea Nazionale e del Senato debbano
            essere ufficialmente consultati dal Presidente della Repubblica prima dell’adozione
            delle misure emergenziali e che gli stessi possano poi, trascorsi trenta giorni
            dall’attivazione dello stato di eccezione, adire il Consiglio Costituzionale –
            prerogativa che è riconosciuta anche a sessanta deputati o sessanta senatori – affinché
            questo verifichi la persistenza delle gravi ed immediate minacce per l’ordinamento. 
Risalta infine il ruolo del
            Presidente del Parlamento Europeo, che si trova naturalmente e «costituzionalmente» –
            per effetto della storia e della natura della stessa Assemblea, ma anche in conseguenza
            delle peculiari forme di compartecipazione delle istituzioni europee alla definizione ed
            all’attuazione dell’external power previste dai Trattati[17] – al centro di una fitta rete di rapporti
            internazionali, agevolato nel concreto esercizio di una vera e
            propria diplomatic function, oltre che dalle peculiarità
            dell’architettura istituzionale europea, dallo stesso carattere monocamerale del
            Parlamento che presiede[18]. L’attività internazionale del Presidente in questione, attività
            «multifaceted and quite specific to the EP»[19], interseca una fitta gamma di funzioni, che si declinano in relazione agli
            Stati membri, ai Paesi terzi ed alle organizzazioni regionali ed internazionali[20]. 
Spostandoci dal piano
                dell’attività a quello dell’attivismo
            internazionale, bisogna riconoscere che agli esempi citati possono affiancarsi i casi
            nei quali l’architettura istituzionale, in periodi segnati da particolari equilibri o
            disequilibri partitici (si pensi alle lunghe fasi di divided
                government negli Stati Uniti), pur nel silenzio delle disposizioni
            costituzionali e regolamentari, può incentivare forme di diplomazia congressuale:
            appartengono tutto sommato al recente passato le molte missioni condotte dalla
            Presidente democratica della Camera dei Rappresentanti statunitense Nancy Pelosi,
            cominciate in tempi di presidenza repubblicana, che hanno nella sostanza «anticipato
            [...] successive evoluzioni della politica estera americana»[21]. 
Peraltro, anche nell’ambito delle
            possibili «interferenze» sulla attuazione degli indirizzi di politica estera, la
                speakership della House of Representatives
            andrebbe inquadrata come caso-limite (nel quale il peso politico e la visibilità
            mediatica dello Speaker risultano peraltro «funzionali a
            rappresentare e visualizzare il principio della separazione dei poteri»)[22], all’estremo opposto rispetto a quella – tradizionalmente tratteggiata come
            significativamente più timida, anche ed a maggior ragione in relazione all’azione
            esterna dello Stato – della House of Commons britannica. Questa
            ultima, ancora in tempi non lontani, veniva collocata «per quanto concerne le proiezioni
            estere della carica di presiding officier [...] su posizioni di
            invisibilità pressoché assoluta»[23]; anche nel contesto britannico, tuttavia, l’esperienza recente ha registrato
            una crescente vitalità dello Speaker nel campo delle relazioni
            interparlamentari. 

2. Il caso
            italiano: una proposta di classificazione 



Tornando sul caso italiano, lo si è
            poco sopra ricordato, fra le «numerose norme costituzionali e regolamentari che
            riguardano esplicitamente il Presidente d’Assemblea nessuna sancisce che egli sia
            titolare di una “funzione estera”»[24]. Oggetto delle riflessioni che seguono, pertanto, risultano attività di
            varia natura ed eterogeneo inquadramento giuridico, che non di rado trovano collocazione
            più sul piano delle regolarità che su quello delle
                regole. Sarà quindi alle prime che, con una buona dose di
            prudenza, si dovrà in prevalenza guardare nel considerare il panorama domestico. 
A fronte della constatazione
            secondo la quale il Presidente d’Assemblea svolge o coordina, oggi, «una variegata
            attività sul piano internazionale»[25], appare utile isolare e distinguere tre possibili modalità di intervento dei
            Presidenti di Camera e Senato nel campo delle relazioni internazionali, rispettivamente
            riferibili: a) alla cooperazione
            interparlamentare «apicale», b) alla
            «ordinaria» trattazione parlamentare delle opzioni di politica estera, ed infine
                c) alle altre forme di autonoma ed estemporanea attività
            internazionale dei Presidenti stessi. 
Il primo registro è quello della
            cooperazione interparlamentare e si declina nelle differenti forme di intervento del
            Presidente d’Assemblea nell’ambito di organismi interparlamentari sovranazionali o nel
            quadro di forme di cooperazione bilaterale. In sintesi, egli si muove in tali casi entro
            i confini di una rete di relazioni disciplinate da accordi, protocolli, intese o statuti
            e «lungo direttrici che si possono definire orizzontali, ovvero nei rapporti tra Parlamenti»[26]. 
Va peraltro ricordato come gli
            stessi Presidenti di Assemblea siano stati i principali promotori ed artefici della
            tessitura di tale rete[27] e come sugli stessi si siano progressivamente depositati onori e oneri
            derivanti dalla necessità di coordinare le molteplici forme di cooperazione in parola. 
Vanno infatti accostate, agli
            impegni derivanti dalla partecipazione diretta a organi interparlamentari, le
            prerogative dei due Presidenti d’Assemblea in ordine alla designazione – anche d’intesa
            fra loro – dei componenti delle delegazioni, alle prime convocazioni degli organi
            collegiali, alla autorizzazione delle missioni dei parlamentari ed al coordinamento
            delle attività internazionali cui si è fatto cenno. In altri termini, «le principali
            iniziative di dialogo internazionale sono comunque basate su scelte di fondo
            operate dai Presidenti d’Assemblea e dovrebbero essere guidate
            e controllate dai poteri del Presidente stesso»[28]. 
Il secondo campo di intersezione
            tra le attività dei Presidenti e le relazioni internazionali è riconducibile alla loro
            capacità di intervento sui tempi e sulle modalità di ordinaria trattazione parlamentare
            delle decisioni e degli atti inerenti la politica estera. Si tratta, in altri termini,
            del più generale ruolo di coordinamento e di regolazione dei lavori parlamentari in
            relazione ai provvedimenti mediante i quali il Parlamento contribuisce a indirizzare,
            integrare e controllare l’esercizio del potere estero da parte del Governo.
            Nell’ordinamento italiano, tuttavia, le procedure parlamentari non lasciano ai
            Presidenti d’Assemblea specifici margini di intervento in relazione
            ai processi che qui indaghiamo. Pesano, sul quadro che si sta profilando, le variabili
            «sistemiche»: «la Costituzione disciplina solo in parte il rapporto Parlamento-Governo
            in politica estera, e soprattutto non si occupa del cosiddetto “controllo parlamentare”
            in materia, salvo per ciò che riguarda i trattati»[29]; d’altra parte, la pressoché automatica assegnazione dei disegni di legge di
            autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali alle Commissioni per gli Affari
            esteri in sede referente, riduce ulteriormente i margini della discrezionalità presidenziale[30]. 
Un non trascurabile rilievo hanno
            tuttavia acquisito, nella esperienza parlamentare italiana, le decisioni dei Presidenti
            d’Assemblea in ordine all’ammissibilità degli emendamenti sui disegni di legge di
            autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali: nei fatti gli
                Speaker hanno contribuito a definire
            incrementalmente le modalità ed i limiti sostanziali dell’intervento parlamentare sui
            trattati stessi[31]. 
Quanto all’esercizio dell’attività
            di indirizzo e controllo parlamentare sulle scelte di politica estera e di difesa del
            Governo, i Presidenti delle Camere italiane possono – d’accordo con gli interlocutori
            parlamentari maggiormente coinvolti su questi dossier ed in primo
            luogo con i Presidenti delle Commissioni parlamentari permanenti per gli Affari esteri e
            la Difesa – orientare nei tempi e nei modi le occasioni di circuitazione parlamentare,
            anche per soddisfare la necessaria esigenza di coordinamento fra le due Camere. Tale
            funzione di regolazione temporale (e di razionalizzazione del policentrismo delle sedi
            di indirizzo e controllo parlamentare) si accentua in occasione di crisi internazionali
            e – soprattutto – quando si renda necessaria la convocazione straordinaria delle Commissioni[32]. 
La funzione di coordinamento
            risulta peraltro ulteriormente accresciuta per effetto del (quantitativamente e
            qualitativamente) dirompente ingresso nell’agenda parlamentare nazionale degli affari
            europei. Anche sul versante dei rapporti fra parlamenti nazionali ed istituzioni europee
            i Presidenti d’Assemblea sono importanti regolatori di tempi ed
            indispensabili anelli di trasmissione: ad essi «compete assicurare che i “poteri
            europei” di Camera e Senato siano esercitati in modo coerente con il diritto dell’Unione
            europea, nelle sue diverse manifestazioni [...] oltre che con la Costituzione italiana e
            con i regolamenti di Camera e Senato»[33]. 

3.
            L’attività di rappresentanza dei Presidenti di Assemblea nell’ordinamento italiano 



Il terzo registro, infine, si
            sostanzia in missioni ed incontri dei Presidenti d’Assemblea con esponenti parlamentari
            o governativi stranieri o con rappresentanti di organizzazioni internazionali, di natura
            tendenzialmente episodica ed estemporanea, del tutto svincolati da forme
                disciplinate di cooperazione parlamentare o da specifici provvedimenti all’esame del
                Parlamento. Si tratta, evidentemente, di peculiari forme di
            rappresentanza esterna delle Camere[34], riconducibili – ad avviso di chi scrive – a quelle «funzioni a rilievo
            esterno che il Presidente assume quale rappresentante dell’Assemblea e
            dell’organo nella sua interezza, custode delle attribuzioni e
            della dignità istituzionale di questo»[35]. Presupposti e contorni di tali missioni ed incontri sono quanto mai
            sfumati, non potendosi peraltro escludere che la presenza dei Presidenti delle Camere in
            tali circostanze avvenga, prima ancora che in rappresentanza delle stesse, in qualità di
            seconda e di terza carica dello Stato. 
È ascrivibile a tale famiglia – la
            quale non può che essere definita e delimitata «per sottrazione» – l’attività di
            rappresentanza che può di fatto tradursi in più o meno intense sequenze di occasioni
            («eventi del tutto transitori ed episodici»)[36] che si presentano al Presidente d’Assemblea per anticipare, affiancare o
            integrare l’azione governativa nell’attuazione della politica estera nazionale. 
Verranno ora prese in esame le sole
            attività da ultimo richiamate, lasciando sullo sfondo tanto le opzioni di cooperazione
            interparlamentare, ricondotte alla prima forma di intersezione, quanto le prerogative
            che consentono ai Presidenti di incidere (parzialmente, come si è visto) sulla agenda
            parlamentare e sui suoi tempi, rientranti nel secondo campo di intersezione. 
Lo scarto tra i primi due registri,
            da un lato, ed il terzo, dall’altro, è in fin dei conti coincidente con la distinzione
            tra prerogative formalmente e direttamente attribuite al Presidente (nei primi due casi)
            ed attività non coperte da esplicite previsioni normative (nel terzo), attività che
            peraltro rappresentano forme più o meno accentuate di espansione extra
                moenia della speakership parlamentare. 
Il terzo paradigma si caratterizza
            per essere connotato da un alto grado di dipendenza da variabili personali e da elementi
            di contesto, svolgendosi «per definizione» al di fuori di puntuali previsioni normative.
            Da tale constatazione preliminare discende che la trattazione
            delle occasioni di «interferenza» dei Presidenti di Assemblea con l’attuazione della
            politica estera, rientranti in questa terza famiglia, necessariamente coincide con una
            ricognizione su attività che rappresentano il frutto di contingenti conquiste «sul
            campo» da parte degli stessi, non di rado marchiate – forse un po’ troppo
            sbrigativamente – come manifestazioni nobilmente camuffate di «turismo parlamentare»[37]. 
La tendenza che qui si tenta di
            isolare si inserisce in una più ampia espansione del ruolo delle figure che stiamo
            indagando, emersa sullo scenario italiano da metà degli anni Novanta, «anni nei quali i
            Presidenti di Assemblea sono stati interessati da un significativo percorso di
                enlargement of functions»[38]. 
Tale tornante storico, peraltro,
            oltre ad essere determinato da fattori esogeni (primo fra tutti il superamento della
            logica dei blocchi contrapposti che ha, sul piano internazionale, sdoganato nuove forme
            di interazione e collaborazione parlamentare: era «finito il bipolarismo internazionale,
            non c’erano più gabbie ideologiche e c’era una grande domanda di nuove e libere
            relazioni internazionali»)[39] è stato con ogni probabilità alimentato e condizionato, oltre che dalla
            torsione in senso maggioritario del sistema politico, dalla generalizzata tendenza alla
            personalizzazione delle competizioni elettorali e della dinamica politica nel suo
            complesso: slittamenti sui quali si tornerà più avanti. 
        
I brevi comunicati ad uso stampa
            ospitati dai siti Internet istituzionali delle due Camere italiane aiutano nell’opera di
            ricostruzione di un’agenda internazionale dei rispettivi Presidenti particolarmente
            densa, segnata quasi quotidianamente da incontri con figure istituzionali straniere di
            primissimo piano, in Italia ed all’estero, cui si affiancano le viste ai contingenti
            militari italiani impegnati nelle missioni internazionali. In tali circostanze, le
            occasioni di sconfinamento dalla rigidità del protocollo sono, in certa misura,
            fisiologiche: due Presidenti d’Assemblea che si incontrano – ma la stessa considerazione
            potrebbe essere sviluppata in relazione a incontri fra rappresentanti non omologhi –
            «non mancano di affrontare – anche se, per lo più, in via ufficiosa – argomenti che
            travalicano la materia, di loro stretta pertinenza, meramente parlamentare e che
            attengono, invece, a tematiche più squisitamente “politiche”, riguardanti le relazioni
            bilaterali tra i due Paesi»[40]. 
Quanto alle modalità seguite nella
            programmazione di tali attività di rilievo esterno e più in generale della attività
            internazionale delle Camere, frequentemente i Presidenti hanno agito con il supporto di
            organi collegiali, quali la Conferenza dei capigruppo o l’Ufficio di presidenza[41]. Problema centrale rispetto alle possibili forme di attività di rilievo
            internazionale degli organi parlamentari resta quello del coordinamento e del
            monitoraggio. Per rispondere a tale esigenza, per le legislature XIII e XIV, alla Camera
            veniva istituito con decreto del Presidente un Comitato per la diplomazia parlamentare,
            composto – oltre che al Presidente stesso – dai Presidenti e Vicepresidenti delle
            Commissioni Esteri, Difesa, politiche dell’Unione Europea e dai parlamentari Presidenti
            delle delegazioni permanenti[42]. 
        
Nel recente passato, più Presidenti
            d’Assemblea si sono poi fatti affiancare da un consigliere diplomatico, «“funzionario di
            collegamento” tra il legislativo e l’esecutivo» che si occupava «essenzialmente
            dell’attività internazionale del Presidente della Camera o del Senato»[43]. 
Senza con questo voler dare troppo
            peso all’approccio comportamentistico, va comunque rilevato il peso del
                background politico e del percorso personale dei Presidenti d’Assemblea[44] nella scelta delle priorità, nella definizione di possibili indirizzi e
            nella progressiva compilazione della agenda internazionale; priorità, indirizzi ed
            agenda che risultano solo raramente anticipati nei discorsi di insediamento[45]. 
Si può arrivare a sostenere –
            ricalcando una considerazione da altri sviluppata in ordine alla coerenza delle
            esternazioni degli Speaker – che, sebbene
            sia estremamente difficile individuare nei discorsi di insediamento degli univoci
            indirizzi preventivi, la «linea unitaria» della «politica estera» dei singoli Presidenti
            di Assemblea possa essere, tutto sommato, agevolmente rintracciata ex
                post[46]. 

4.
            L’esposizione internazionale dei Presidenti di Assemblea come elemento di compensazione
            dell’incertezza degli interlocutori governativi e come ineluttabile conseguenza delle
            forme di presidenzializzazione del circuito politico-rappresentativo 



A fronte di un quadro così
            complesso, largamente condizionato da variabili non formalizzate, diventa indispensabile
            adottare un’adeguata chiave di lettura in ordine alla crescente esposizione dei
            Presidenti di Assemblea sullo scenario internazionale, anche in relazione alla possibile
            individuazione di limiti da non valicare. Potrebbe per esempio essere di qualche utilità
            applicare all’attivismo del quale si è detto i canoni di lettura e di interpretazione ai
            quali la dottrina è ricorsa per inquadrare e decifrare le
                esternazioni degli Speaker, essendo i
            fenomeni da ultimo ricordati – così come il «rigonfiamento esternatorio»[47] – inscindibilmente connessi alla logica che presiede alla sfera pubblica ed
            alla sua concreta declinazione negli assetti maggioritari[48]. Nel campo che qui sommariamente si indaga, così come in relazione alle
            esternazioni, 
si può discutere e si è discusso in che misura la
                prassi abbia conosciuto, specie all’inizio degli anni Novanta, uno sfruttamento
                della carica, e delle prerogative ad essa spettanti, in particolare all’esterno
                dell’Assemblea e in diretto contatto con l’opinione
                pubblica, a fini di affermazione personale e politica da
                parte dei diversi Presidenti[49]. 


Se poi il tema dell’esposizione dei
            Presidenti d’Assemblea è affrontato in relazione allo specifico ambito del potere
            estero, è bene che la riflessione proceda non perdendo di vista le evoluzioni che hanno
            parallelamente interessato, in termini di presenza, di visibilità e perfino di
            codeterminazione dell’indirizzo politico – nell’ambito delle relazioni internazionali –
            il capo dello Stato, evoluzioni che hanno consentito ed ancora consentono di
            rintracciare una vera e propria «politica estera presidenziale». 
Il punto di avvio della riflessione
            deve necessariamente coincidere con la consapevolezza che al Presidente della
            Repubblica, nell’ambito della distribuzione del federative power,
            sono attribuite funzioni proprie. Tuttavia, pur muovendo da status
            e prerogative di partenza profondamente diversi, Presidenti d’Assemblea e Presidente
            della Repubblica sono stati nel recente passato protagonisti di forme di espansione di
            funzioni per certi versi analoghe o raffrontabili. 
È stato osservato come l’estensione
            delle funzioni del Capo dello Stato – e lo
            slittamento dal paradigma della garanzia a quello della
                diarchia – si sia registrata in un contesto connotato da «cicli
            di patologico funzionamento della forma di governo parlamentare, nel corso dei quali
            l’autorevolezza presidenziale, il suo essere il rappresentante dello Stato all’estero e
            dell’unità nazionale hanno permesso un intervento presidenziale “attivo” nella
            formazione delle politiche di sicurezza»[50]. Si tratta, peraltro, di uno dei molti versanti che hanno connotato una
            (nuova, dopo quella del 1990-1995) «stagione di eccezionale sovraesposizione politica»[51] del Quirinale.
        
In tale ottica, allora, la
            crescente proiezione internazionale dei Presidenti d’Assemblea può essere letta come uno
            slittamento assimilabile – pur in «dosaggi» assai inferiori – a quello che ha
            interessato il capo dello Stato e come un processo alimentato, così come quello, dalle
            incertezze e debolezze dei governi di turno. 
Tanto il ruolo del capo dello Stato
            quanto la embrionale tendenza della speakership parlamentare
            all’attivismo internazionale muovono oggi dal medesimo presupposto (la convergenza dei
            maggiori partiti sulle opzioni di fondo della politica estera) e rispondono
            probabilmente ai medesimi obiettivi, primo fra tutti la necessità di compensare le
            (apparenti o effettive) debolezze della leadership governativa,
            dando vita ad una sorta di «reggenza garantista»[52] della politica estera (ed in particolar modo europea) del nostro Paese. 
Tali slittamenti vanno peraltro
            contestualizzati in relazione ai mutamenti di portata generale lentamente assorbiti dal
            circuito politico-rappresentativo. Anche nel campo che qui interessa, il ruolo dei
            Presidenti d’Assemblea ha risentito del progressivo consolidarsi di nuovi (quantomeno
            per l’ordinamento italiano) paradigmi, coincidenti con la verticalizzazione, la
            personalizzazione e, in definitiva, la presidenzializzazione dei meccanismi
            politico-rappresentativi [53]. 
        
Il «fenomeno che va sotto il nome
            di presidenzializzazione è strutturalmente connaturato – nel bene e nel male – con
            l’attuale evoluzione delle società democratiche»[54] e questo – aggiungiamo – non ha interessato i soli organi esecutivi. 
La stessa designazione ed elezione
            alla presidenza delle Camere per la XVII legislatura di due personalità alla prima
            esperienza parlamentare ma con un bagaglio professionale e di notorietà di assoluto
            rilievo (in ambiti diversi da quello strettamente politico-parlamentare) sembra
            confermare questa linea evolutiva. 
Lo scenario contemporaneo consente
            di individuare il punto d’approdo di tale processo nella progressiva affermazione di
            molteplici «presidenzialismi», tutti faticosamente contenuti – se guardiamo al modello
            italiano – nella malconcia cornice parlamentare, e nel consolidarsi di nuove forme della
            comunicazione politica, del tutto inimmaginabili sino a qualche anno fa. Resta da
            verificare se l’affermazione e l’irrobustimento – in termini di visibilità – delle
            figure parlamentari apicali sia (anche) l’inevitabile conseguenza dell’arretramento
            delle Camere su posizioni sempre più marginali. 
Dalla prospettiva del Presidente
            d’Assemblea, il 
riflesso della propria immagine, resa attraverso
                un sapiente uso del potere di esternazione in chiave di rappresentazione di uno
                stile e di un ruolo personale, come dire, votato all’imparzialità (ed oggi basta
                anche soltanto la professione di un adeguato livello di cultura politica
                parlamentare) diviene [...] lo strumento di legittimazione politica che consente il
                rilancio della persona ben oltre il proprio ruolo istituzionale attuale[55].
            


Dunque, se in tempi recenti la
            presidenza d’Assemblea ha costituito un volano per la visibilità del Presidente di turno[56], la sua quotidiana esposizione, anche sul terreno dei rapporti
            internazionali, ha contribuito ed ancora contribuirà a soddisfare le esigenze, per così
            dire, «imposte» dal rafforzarsi e dallo stratificarsi dei trends in
            parola. Difficilmente assisteremo a brusche frenate o ad inversioni di rotta: il leader
            «è arrivato fin qui per rimanerci»[57].
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Il capitolo si occupa di affrontare il tema dei Presidenti delle Assemblee
                regionali a partire dalla funzione tipica di questi organi, ovvero quella di
                interpretare e far rispettare il regolamento. Questa scelta di prospettiva è di
                carattere metodologico, in quanto questa funzione è di carattere trasversale e al
                contempo nucleo centrale delle responsabilità presidenziali e permette così di
                coglierne l’aspetto più profondo.





1. La
            gestione «domestica» dei poteri interpretativi quale chiave di lettura nella
            ricostruzione del ruolo del Presidente di Assemblea 



La scelta di affrontare il tema dei
            Presidenti delle Assemblee regionali dalla particolare angolatura della funzione
            consistente nel far «osservare il regolamento»[1] risponde a delle precise opzioni di carattere metodologico. 
Sebbene infatti anche altre
            attribuzioni presidenziali – dalle prerogative in materia di programmazione alle c.d.
            «funzioni costituzionali», dai poteri di nomina a quelli di
            vaglio degli atti parlamentari ecc. – appaiano decisive nel
            delineare il profilo complessivo di un Presidente di Assemblea e comprenderne dunque il
            ruolo, l’interpretazione del regolamento, in quanto funzione «trasversale» a tutte le
            altre attribuzioni dell’organo monocratico di governo dell’assemblea, sembra integrare
            tuttavia il nucleo indefettibile delle responsabilità presidenziali, cogliendo l’aspetto
            più profondo dell’identità di un presiding officer[2]. In questo senso, vi è da chiedersi se un organo di vertice privato di
            qualsiasi responsabilità in materia di interpretazione e risoluzione delle controversie
            regolamentari possa essere ancora considerato come un Presidente di Assemblea, o se al
            contrario non sia necessario riconoscere l’esistenza all’interno di tale collegio di una
            diversa forma del presiedere[3]. Come d’altronde è stato osservato con riferimento alla figura presidenziale
            della Camera dei Comuni, ma nell’ambito di conclusioni che si prestano ad essere estese
            a qualsiasi collegio politico deliberante, «The essence of the Commons Speaker’s role is
            to guide and interpret the rules of the House, in the interest of fairness and moderation»[4]. 
L’idea di identificare nella
            funzione interpretativa la cifra di lettura fondamentale della posizione del Presidente
            di Assemblea non è priva peraltro di importanti ripercussioni nella classificazione di
            questo organo. Accanto alla tradizionale tripartizione dei
                presiding officer facente leva sul criterio dell’imparzialità –
            tripartizione della quale già in altra sede ho avuto modo di mettere in evidenza i
            profili problematici[5] – la letteratura è solita distinguere fra presidenze «forti» e presidenze «deboli»[6]. Benché siano stati individuati criteri più o meno persuasivi nella
            distinzione fra queste due categorie, il riferimento alla gestione «domestica» dei
            poteri di risoluzione delle questioni regolamentari, sia per il suo carattere
            trasversale, sia per la sua idoneità a cogliere l’aspetto essenziale delle
            responsabilità del Presidente di Assemblea, appare forse identificare il parametro più
            solido nel quadro di uno studio sulla figura presidenziale. 
Beninteso. Non si tratta di
            sopravvalutare le virtualità di un approccio rivolto alla elaborazione di vere e proprie
            «tassonomie». Le dinamiche reali, infatti, appaiono sempre più articolate di quanto
            possano mettere in luce i vari tentativi di sistematizzazione. In questo senso, la
            presidenza di Assemblea non si identifica solo con un istituto o con una struttura, ma
            essa è innanzitutto «persona», andando ad assumere una natura individualizzata per lo
            meno in tutte le configurazioni differenti dal modello collegiale della
                presidenza-presidium[7]. 
Più in generale, sarebbe ingenuo
            pretendere di incasellare dentro improbabili griglie classificatorie quelle che sono
            semplicemente delle tendenze, delle grandi idee di fondo riassuntive di tratti
            approssimativamente ricorrenti in una determinata esperienza. Sono infatti convinto che
            tra il metodo di comparazione per modelli ed il ragionamento
            problematico esista un’antitesi irriducibile, e che l’individuazione di paradigmi sia
            ammissibile nella misura in cui questi ultimi si presentino come «ipotesi di ricerca» da
            mettere costantemente alla prova piuttosto che come dei punti stabili di arrivo o peggio
            ancora come il fine stesso della comparazione giuridica. Si coglie in questa
            considerazione il nesso fra una concezione dell’uso dei paradigmi quale metodo di
            sistematizzazione «soft» guidata da un principio di falsificazione (anziché di
            verificazione) e l’idea che l’uso dei paradigmi non sia funzionale alla costruzione di
            generalizzazioni astratte, bensì a far emergere dalla complessità delle esperienze
            criteri e orientamenti per la comprensione del reale[8]. 
E tuttavia, pur nell’ambito di
            queste indispensabili cautele metodologiche, proprio il riferimento all’interpretazione
            del diritto parlamentare sembra offrire, per le ragioni sopra richiamate, una bussola
            utile per orientarsi all’interno di un campo di ricerca assai più vasto. 
Naturalmente, la scelta di
            inquadrare il ruolo del Presidente di Assemblea, anche a fini di sistematizzazione, a
            partire dal problema dell’interpretazione del regolamento sconta una precisa premessa di
            carattere valutativo. Mi vado convincendo, infatti, che la presidenza «forte» non sia
            quella che sottrae agli altri organi della camera qualsiasi spazio di decisione, bensì,
            al contrario, quella che occupa una posizione defilata nei processi più direttamente
            incidenti sulla determinazione dell’«indirizzo politico», per riespandere il proprio
            raggio d’azione nel campo dell’interpretazione del diritto parlamentare. Il Presidente
            programmatore non necessariamente è un Presidente forte: al contrario, esso è
            esposto più di altri alla critica delle forze politiche. È
            nella «infalibilidad de la interpretación reglamentaria», intesa come «obediencia
            inmediata» che risiede invece l’autorità di un Presidente[9]. 

2.
            Principio monocratico e principio del policentrismo interpretativo 



Se ora ci accostiamo ad una
            considerazione più puntuale delle esperienze delle assemblee regionali italiane, la
            prima impressione è che il ruolo del Presidente di Assemblea nella sua veste di
            interprete del regolamento sia stato declinato secondo due diversi paradigmi. 
Un primo gruppo di Regolamenti
            consiliari ha concentrato le prerogative di natura interpretativa nella figura del
            Presidente di Assemblea. In queste regioni, tuttalpiù, si riconosce ad un collegio
            minore (giunta, commissione o ufficio di presidenza)[10] la possibilità di formulare pareri su richiesta del Presidente del Consiglio
            regionale, al quale spetta in ogni caso la decisione ultima nella risoluzione del caso
                sub iudice. 
        
Emblematico è il caso del
            Regolamento interno del Consiglio regionale campano, il quale ha precluso espressamente
            ai Presidenti di Commissione di risolvere autonomamente questioni di carattere
            regolamentare. Ai sensi dell’art. 40, infatti, in caso di «dissenso sull’interpretazione
            del Regolamento il Presidente della Commissione è tenuto a informare il Presidente del
            Consiglio che adotta le proprie determinazioni, sentita, se lo ritiene necessario, la
            Giunta per il regolamento»[11]. 
Una seconda linea di tendenza ha
            condotto invece i Regolamenti consiliari a decentrare una parte delle competenze
            interpretative che presso le Camere spettano invece al Presidente di Assemblea. L’organo
            monocratico di direzione del Consiglio regionale è stato così affiancato da ulteriori
            organi di natura collegiale, con compiti non solo di natura
            consultiva. 
Ad esempio, il Regolamento interno
            del Consiglio regionale toscano, ispirandosi per alcuni aspetti allo schema accolto dal
                Bundestag tedesco[12], ha proceduto a ripartire le competenze di natura interpretativa sulla base
            del «criterio della sede»: da un lato, sui richiami al regolamento che insorgono nel
            corso di una seduta, la funzione decisoria spetta unicamente al Presidente
                (rectius, a chi esercita la presidenza); viceversa, fuori
            dall’aula, il potere di interpretazione tende ad essere attratto nelle competenze
            dell’Ufficio di presidenza, organo formato dal Presidente, due Vicepresidenti e quattro
            segretari (art. 14, comma 1, Stat. Toscana), secondo una composizione che favorisce
            dunque la maggioranza che esprime la guida dell’indirizzo politico. 
Anziché istituire un’apposita
            giunta o commissione, il Regolamento interno del Consiglio regionale toscano ha infatti
            affidato all’Ufficio di presidenza il compito di esaminare «le questioni in materia di
            interpretazione del regolamento e le altre questioni ad esso sottoposte dal Presidente
            del Consiglio» (art. 11, comma 2, l. h RIT). Ma soprattutto, la prassi ha attribuito
            all’Ufficio di presidenza il potere di selezionare le massime da «codificare» nel
            repertorio dei precedenti[13]. Per di più, la delibera istitutiva del repertorio
            dei precedenti (attuativa dell’art. 177 del Regolamento interno) ha riconosciuto «valore
            di precedente» alle sole decisioni regolamentari del Presidente di Assemblea, e non
            anche alle interpretazioni dell’Ufficio di presidenza, sicché la discrezionalità
            dell’organo monocratico, a differenza di quello collegiale, risulta fortemente limitata
            nella risoluzione delle questioni regolamentari. 
In altri casi, i Regolamenti
            consiliari, pur escludendo l’«appellabilità» delle decisioni del Presidente di Assemblea
            sui richiami al regolamento, hanno mantenuto la possibilità di un deferimento della
            questione regolamentare al consiglio. Così, ad esempio, l’art. 72, comma 2 del
            Regolamento generale del Consiglio regionale della Lombardia, ai sensi del quale «Ove il
            Consiglio sia chiamato dal Presidente a decidere» sui richiami al regolamento «la
            votazione avviene per alzata di mano». 
Oppure, i Regolamenti dei Consigli
            regionali, pur riconfermando la competenza del Presidente di Assemblea consistente nel
            sovrintendere all’esatta osservanza del regolamento, hanno individuato alcuni ambiti
            «particolari» nei quali i problemi di carattere regolamentare devono essere risolti
            seguendo un procedimento differenziato rispetto a quello generale[14]. Ad esempio, l’art. 82, comma 4 del Regolamento del Consiglio regionale
            piemontese, attribuisce all’aula il potere di decidere, in caso
            di dubbio, sulla ammissibilità e sulla ricevibilità dei progetti di legge[15]. 
Questa duplice tendenza che ho
            tentato di descrivere è espressione della tensione fra principio monocratico e principio
            del policentrismo interpretativo. Il principio monocratico, che era stato già
            compiutamente teorizzato dal razionalismo benthamiano, si propone di concentrare in
            un’unica mente l’esperienza acquisita nella conduzione dei lavori parlamentari,
            preservandone il continuo e coerente dispiegarsi nel tempo e imputando ad una unica
            autorità il potere di interpretazione delle regole parlamentari. In effetti, non si vede
            in che modo un presiding officer potrebbe mai esercitare il potere
            di guidare i lavori dell’assemblea senza poter interpretare quelle stesse regole che è
            chiamato ad applicare nella conduzione delle sedute. Ma il principio monocratico, lungi
            dall’esaurire le proprie valenze in questa logica di tipo tecnico-razionalista, assume
            altresì una precisa connotazione in senso contro-maggioritario, in quanto la sottrazione
            all’Aula della competenza interpretativa costituisce il presupposto per la garanzia dei
            «diritti» delle minoranze. 
Il principio di policentrismo
            interpretativo, viceversa, conduce ad aprire l’interpretazione parlamentare anche ad
            ulteriori soggetti, fra i quali, in particolare, i collegi minori per il regolamento,
            gli organi di direzione delle camere ed i Presidenti di Commissione. Accanto alla
            «codificazione» nel regolamento di competenze interpretative di questi ulteriori organi,
            il principio del policentrismo interpretativo si manifesta anche nelle dinamiche
            informali e più duttili di una «gestione contrattata del Regolamento»[16], vale a dire la propensione alla soluzione dei problemi regolamentari al di
            fuori delle sedi naturali proprie, ad esempio presso la
            conferenza dei capigruppo, attraverso una composizione di interessi politici idonea ad
            assicurare la funzionalità ai lavori parlamentari[17]. 
Non vi è dubbio che la soluzione
            sperimentata presso le Camere nazionali e trasfusa nella maggior parte dei Regolamenti
            consiliari continui ad individuare il punto di equilibrio ottimale fra i due principi
            sopra esaminati. In queste assemblee, infatti, il Presidente rimane l’«azionista di
            maggioranza» della «società degli interpreti del diritto parlamentare», sebbene non il
            «socio unico». Benché, infatti, le competenze di decisione in materia di interpretazione
            restino per lo più riservate al «livello centrale», con la prerogativa del Presidente di
            Assemblea di far osservare il regolamento, tuttavia queste interpretazioni hanno saputo
            recuperare un supplemento di legittimazione nella misura in cui sono state guidate dai
            flussi comunicativi provenienti da una «periferia» di interlocutori che hanno dato voce
            alle loro interpretazioni del regolamento[18].
        
Basti pensare all’istituto del
            richiamo al regolamento[19]. La proposizione del richiamo determina l’apertura di un «processo» – uso
            qui l’espressione nel significato attribuitogli da Fazzalari[20] – di interpretazione della regola parlamentare e dunque la valorizzazione di
            un contraddittorio fra la presidenza, il deputato proponente ed eventuali
            «controinteressati». La possibilità di un accoglimento della soluzione giuridica
            suggerita dal deputato converte quest’ultimo in uno degli attori del processo di
            interpretazione del diritto parlamentare. Al tempo stesso, peraltro, l’impossibilità di
            «appellare» la decisione finale della presidenza ha consentito di salvaguardare il
            profilo giuridico dell’interpretazione regolamentare[21].
        
Non è un caso che Rescigno abbia
            individuato il fondamento della giuridicità delle regole scritte del diritto
            parlamentare nella garanzia ultima del Presidente di Assemblea. Laddove, invece, la
            decisione è rimessa all’Aula, e dunque alla maggioranza, non rimarrebbe secondo Rescigno
            altra possibilità che prendere atto del carattere «imperfetto» di questo diritto[22]. 

3. Il
            metodo comparativo di risoluzione delle questioni regolamentari nella «giurisprudenza»
            dei Presidenti delle Assemblee regionali 



Vengo ora ad esaminare i metodi di
            interpretazione dei Regolamenti consiliari. 
Come per i Presidenti delle Camere,
            anche con riferimento ai Presidenti delle Assemblee regionali è possibile individuare
            tre fondamentali «atteggiamenti metodologici» nell’interpretazione del regolamento: il
            metodo storico-casistico, basato sulle diverse tecniche di lavoro sul precedente; il
            metodo per canoni e argomenti, il quale si fonda sull’impiego delle tradizionali
            tecniche ermeneutiche-argomentative tipiche delle «fonti atto» (interpretazione
            sistematica, ricorso ai lavori preparatori, analogia ecc.); il metodo comparativo di
            risoluzione delle questioni regolamentari. Quest’ultimo atteggiamento metodologico può
            essere definito come il flusso di soluzioni regolamentari che, pur maturate
            nell’esperienza di una diversa assemblea, convergono, anche implicitamente,
            nell’itinerario ermeneutico-argomentativo degli organi parlamentari dell’interpretazione
            nonché nell’attività istruttoria degli uffici di assistenza regolamentare. 
Ebbene, il profilo di specificità
            dell’interpretazione dei consigli regionali può essere identificato, appunto, nella
            maggiore valorizzazione di queste ultime forme di eterointegrazione comparativa, sia che
            esse abbiano ad oggetti precedenti, principi comuni delle
            assemblee rappresentative o disposizioni di regolamento. 
Alcuni esempi. Nella seduta
            antimeridiana del 9 luglio 2008, il Presidente del Consiglio regionale toscano,
            richiamando una nota dell’ufficio di assistenza legislativa, giuridica e istituzionale,
            ha affermato che 
in base al dato formale della norma
                costituzionale [...] la prassi attuata dal nostro Consiglio è stata fin qui nel
                senso di procedere comunque al voto finale anche nel caso della precedente
                bocciatura dei singoli articoli. Viceversa la prassi riscontrata presso la Camera è
                stata quella di non dar luogo alla votazione finale ma di dichiarare la proposta
                [...] respinta. Appunto per questo, pur nell’obiettiva incertezza regolamentare, si
                ritiene che la prassi parlamentare sia da considerarsi maggiormente corretta[23]. 


In un altro caso, il Presidente del
            Consiglio regionale toscano, dopo aver richiamato le differenze fra la disciplina delle
            Camere ed il Regolamento interno del Consiglio regionale, ha autorizzato la maggioranza
            a fare ricorso ad una misura anti-ostruzionistica maturata nell’esperienza del
            Parlamento italiano. Precisamente, la presidenza, dinanzi alla presentazione di un
            numero ingentissimo di emendamenti da parte dell’opposizione con la finalità di
            ostacolare l’approvazione della legge regionale sull’immigrazione, pur
            nella consapevolezza dell’esistenza di profili di criticità
            rispetto alle norme regolamentari attinenti alla qualità della legislazione, ha
            consentito la presentazione di un «maxi» sub-emendamento ad un emendamento
            dell’opposizione. Nella tradizione parlamentare delle Camere nazionali, infatti, i
            sub-emendamenti, una volta approvati, non sono ulteriormente emendabili. Tale misura
            anti-ostruzionistica ha peraltro determinato, quale effetto collaterale, la
            concentrazione quasi integrale della legge in un articolo di 78 commi[24]. 
Il caso esemplare di valorizzazione
            di un «atteggiamento» comparativo nella risoluzione delle questioni regolamentari è
            tuttavia costituito dall’esperienza siciliana[25]. In base infatti ad una lunga tradizione, il
            regolamento e la prassi parlamentare del Senato della Repubblica costituiscono un
            ausilio nell’attività interpretativa del Presidente dell’ARS. Questo stretto
            collegamento con il diritto parlamentare di Palazzo Madama affonda le proprie radici
            nelle vicende che, nel 1946, condussero al trasferimento presso l’Assemblea regionale
            siciliana degli apparati burocratici del Senato regio, organo ormai non più in funzione
            durante i lavori dell’Assemblea costituente. 
Ancora oggi, d’altronde,
            l’organizzazione burocratico-amministrativa dell’ARS appare modellata sulla struttura
            degli uffici del Senato, anche nell’ambito dell’attività di consulenza regolamentare,
            funzione che infatti è svolta dall’unità preposta al coordinamento dei servizi d’aula
            anziché, come alla Camera, da un apposito ufficio del regolamento[26]. 
È interessante osservare, come
            risulta d’altronde dai lavori preparatori del Regolamento dell’ARS, che, nel giugno del
            1949, quando pure il funzionamento dell’organo era disciplinato ancora dal Regolamento
            della Camera dei deputati, l’«autorità» del Regolamento del Senato veniva invocata nel
            corso dei dibattiti. Così, ad esempio, all’osservazione dell’on. Alessi, il quale
            suggeriva di dare, con legge, immediata attuazione alle disposizioni regolamentari già
            approvate, relative al funzionamento delle Commissioni, l’on. La Loggia rispondeva che
            il regolamento di un’assemblea rappresentativa non viene
            promulgato come gli atti legislativi, citando in proposito
            l’esempio del Regolamento del Senato[27]. 
La prassi del Senato è stata
            inoltre invocata quale argomento a sostegno di uno dei più clamorosi casi di
            «overruling» nel diritto parlamentare italiano. Nella seduta n. 246 del 5 dicembre 1989,
            in occasione dell’elezione del Presidente della Giunta regionale, il Presidente
            dell’Assemblea, on. Lauricella, decise di adottare il sistema di calcolo della
            maggioranza previsto al Senato[28], distaccandosi così da una prassi analoga a quella della Camera che era in
            vigore da ormai 42 anni[29]. Ai rilievi critici espressi dall’on. Russo, la presidenza replicava: 
questa interpretazione non è peregrina, ma
                fondata e motivata e conforme all’indirizzo seguito dal Senato della Repubblica ai
                sensi dell’art. 107, c. 1, del suo Regolamento interno, per il quale, infatti, nel
                computo della maggioranza vengono computati anche gli astenuti, le schede bianche e
                le schede nulle [...] Del resto l’Assemblea costantemente, nei suoi riferimenti
                regolamentari ed istituzionali, si è sempre ispirata alle norme e alle prassi
                vigenti al Senato della Repubblica. 


In sostanza, per l’on. Lauricella
            non si trattava «né di innovazioni, né di mutamenti» bensì di «un’interpretazione che
            può essere modificativa di un’interpretazione precedente, ma che non innova la norma. Si
            tratta soltanto di un’interpretazione che il Presidente ha
            riferito ad una norma ben precisa del Senato al quale noi, costantemente, facciamo riferimento»[30]. 
Oltre a queste forme di
            etero-integrazione con i Regolamenti e la prassi delle Camere nazionali (soprattutto del
            Senato), deve segnalarsi una forte attenzione degli uffici di assistenza regolamentare
            per le norme dei Consigli delle Regioni a statuto speciale e delle assemblee delle
            Province autonome di Trento e Bolzano, organi con i quali esistono canali di natura
            informale che assicurano scambi di informazioni in relazione a problemi di natura regolamentare[31]. 
Benché il metodo comparativo di
            risoluzione delle questioni regolamentari sia ampiamente diffuso, manca nei Regolamenti
            consiliari un meccanismo esplicito che abiliti la presidenza a considerare le regole o i
            precedenti di una diversa assemblea. Nel corso dei lavori preparatori del nuovo
            Regolamento interno del Consiglio regionale toscano, fu presa in seria considerazione la
            possibilità di inserire una clausola di chiusura che rinviasse ai Regolamenti delle
            Camere nazionali. Tale congegno fu tuttavia espunto dal testo definitivo del
            Regolamento, ritenendo che la formalizzazione una clausola di rinvio ad una
                lex parliamenti esterna rischiasse di introdurre un elemento di
            confusione piuttosto che non di chiarezza nella risoluzione delle questioni
            regolamentari. 
Le sole «clausole comparative»[32] esplicite previste nel diritto parlamentare
            italiano, fra l’altro nell’ambito di leggi regionali anziché nei regolamenti interni,
            possono essere forse identificate con l’art. 1, comma 5, della l.r. Liguria 25/2006 e
            con l’art. 2 della l.r. Veneto 53/2012[33]. Ai sensi dell’art. 1, comma 5 della legge ligure, in particolare,
            «L’autonomia ed il funzionamento dell’Assemblea legislativa si ispirano ai tradizionali
            principi delle Assemblee parlamentari». Appare evidente, infatti, la somiglianza fra i
            «tradizionali principi delle Assemblee parlamentari» ed il parametro comparativo delle
            «tradizioni costituzionali comuni» oggi contenuto nell’art. 6, comma 2 TUE[34]. 
Peraltro, l’assenza nel diritto
            parlamentare italiano di clausole comparative esplicite, non impedisce di individuare un
            diverso percorso «comparativo» nell’attività di risoluzione delle questioni
            regolamentari. Questo percorso fa leva sull’interpretazione della clausola del «buon
            andamento», considerata come chiave d’accesso ad un nucleo di principi comuni delle
            assemblee rappresentative. Questi principi, fondati su basi tecnico-razionalistiche e
            con una valenza di tipo sussidiario, individuano un fattore di attualizzazione del
            significato delle disposizioni regolamentari alla luce delle best practices parlamentari[35]. I riferimenti a «diritti parlamentari altri»,
            sebbene sviluppatisi nelle assemblee regionali secondo percorsi ancora fortemente
            destrutturati, sembrano trovare infatti la propria ragion d’essere nell’esistenza, nelle
            assemblee parlamentari, di un nucleo duro di regole, intrinsecamente sussidiario e per
            lo più strutturato per principi, il quale affonda le proprie radici in criteri
            aprioristici di coerenza e razionalità[36].
        
Vero è che la comparazione
            nell’interpretazione parlamentare assume, generalmente, i connotati di una «comparazione
                soft» e «per grandi linee». Sul terreno delle modalità d’uso di
            questo metodo prevale infatti il richiamo implicito, per adesione o differenziazione, a
            soluzioni regolamentari e principi razionali del diritto parlamentare che trascendono i
            confini del singolo ordinamento camerale, mentre il riferimento puntuale ad una diversa
            «giurisprudenza» parlamentare è, nel complesso, infrequente. Vero è, inoltre, che il
            richiamo a norme regolamentari o a precedenti di altre assemblee tende generalmente a
            rappresentare un elemento ermeneutico-argomentativo ausiliario o ad
                adiuvandum. In questo senso, se si volesse richiamare una linea di
            sistematizzazione che a dir la verità non convince fino in fondo, si potrebbe affermare
            che nell’attività di risoluzione delle questioni regolamentari prevale l’«argomento
            comparativo» – inteso quale insieme di suggestioni che emergono dallo sguardo su altri
            orizzonti ordinamentali – piuttosto che non il «giudizio comparativo», vale a dire la
            comparazione quale strumento esplicito finalizzato ad enucleare il principio di diritto
            utile a dirimere il caso sub iudice[37]. 
        
E tuttavia, a parte la circostanza
            che nel diritto parlamentare, così come nel processo giudiziario, la dinamica
            decisoria appare assai più complessa di quanto non emerga da
            questa schematica dicotomia, rimane il fatto che il metodo comparativo di risoluzione
            delle questioni regolamentari, nella sua apparente ingenuità e sporadicità, conduce a
            sovvertire alcuni pilastri di una visione del diritto orientata all’autoreferenzialità
            sottesa al positivismo e al formalismo giuridico. In assenza di un apposito rinvio ad
            una lex parliamenti esterna, infatti, la scelta del Presidente di
            Assemblea di uscire dalle maglie del proprio «ordinamento» camerale, non solo segna una
            frattura rispetto all’idea di un assetto chiuso e gradualistico del sistema delle
            «fonti» parlamentari, ma soprattutto finisce per introdurre un fattore di «sfaldamento»
            di quelle norme (costituzionali o statutarie) che abilitano i consigli regionali ad
            adottare il proprio regolamento[38]. Disposizioni queste ultime, che non autorizzano
            invece il Presidente di Assemblea a sostituirsi alla maggioranza richiesta per
            l’approvazione del regolamento, e neppure ad applicare un regolamento diverso da quello
            «proprio» dell’assemblea. Si tratta di indubbi elementi di difficoltà, i quali possono
            tuttavia essere superati, o quanto meno relativizzati, muovendo dal presupposto che le
            risorse della comparazione, una volta proiettate sul terreno ermeneutico-argomentativo,
            consentono di risalire dai testi ai «contesti», e che fra questi ultimi non può non
            essere ricompresa una certa dimensione tecnico-razionalistica che è immanente a tutta la
            parabola storica del diritto parlamentare. In altri termini, la ricerca ed il
            perseguimento, anche attraverso la comparazione, delle best
                practices – o dei «migliori procedimenti» se si preferisce – non
            rappresenta un obiettivo eccentrico all’indagine del Presidente di Assemblea, ma al
            contrario attinge al livello più profondo della sua identità di interprete del
            regolamento. Al Presidente di Assemblea si richiede, insomma, di muoversi sul terreno di
            un dinamico e «funzionale» approccio di diritto parlamentare comparato, facendo rifluire
            nell’interpretazione dei testi valutazioni di ordine tecnico relative alla adeguatezza
            dei singoli procedimenti rispetto al fine di assicurare «il buon andamento» dei lavori
            parlamentari, così come d’altronde si desume dalle numerose disposizioni dei regolamenti
            consiliari che hanno mutuato la formula impiegata dall’art. 8 Reg. Cam. 
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                        Regolamento del Senato come prodotto dell’esperienza, in A.
                    Manzella (a cura di), I Regolamenti parlamentari, a quarant’anni dal
                        1971, cit., pp. 73 ss. e spec. p. 77. 

[18]  Sui rapporti fra «centro» e «periferia» nel
                    modello habermasiano di democrazia deliberativa, cfr. J. Habermas,
                        Faktizität und Geltung. Beiträge zur Diskurstheorie des Rechts und
                        des demokratischen Rechtsstaats, Frankfurt a.M., 1992, trad. it.
                        Fatti e norme: contributi a una teoria discorsiva del diritto e
                        della democrazia, Milano, 1996. Sui meriti ed i limiti di questa
                    costruzione, cfr. P. Ridola, Prime riflessioni sullo «spazio pubblico»
                        nelle democrazie pluralistiche, in «Diritto romano attuale», 9,
                    2003, pp. 109 ss., ora anche in Id., Diritto comparato e diritto
                        costituzionale europeo, cit., pp. 31 ss. e spec. pp. 35
                    ss.

[19]  L’istituto del «richiamo al regolamento»
                    indica quella particolare forma di questione incidentale con la quale un
                    componente della camera, nel corso di una discussione in assemblea o in un
                    collegio minore, segnala alla presidenza una irregolarità consistente nella
                    violazione di una norma di diritto parlamentare, anche di rango costituzionale.
                    Generalmente i Regolamenti delle assemblee rappresentative accolgono il
                    principio della priorità del richiamo al regolamento rispetto alla discussione
                    principale. Questo criterio risponde ad una esigenza di razionalità del
                    procedimento decisionale, in quanto la risoluzione preventiva del problema
                    regolamentare consente di evitare il compimento di attività superflue. Si
                    tratta, dunque, di un principio comune del diritto delle assemblee
                    rappresentative che è espressione della matrice tecnico-razionalistica del
                    diritto parlamentare.

[20]  L’autore, nell’identificare all’interno dei
                    procedimenti una particolare area denominata «processo», ha individuato i
                    caratteri essenziali dello schema processuale nel contraddittorio e nella
                    partecipazione alla formazione dell’atto di un soggetto portatore di un
                    interesse distinto da quello dell’autore dell’atto stesso. V.E. Fazzalari,
                        Procedimento e processo (teoria generale), in
                        Enc. del dir., Milano, 1986, vol. XXXV, pp. 819 ss. e
                    spec. pp. 832 ss.

[21]  Presso le Camere, il principio di
                    appellabilità delle decisioni regolamentari è stato superato solamente con la
                    riforma regolamentare del 1971, mantenendo peraltro il residuo di un possibile
                    deferimento all’assemblea delle decisioni sui richiami al regolamento e
                    sull’ammissibilità degli emendamenti. Per effetto di un percorso sviluppatosi
                    progressivamente nella prassi, peraltro, il Presidente ha fatto un uso sempre
                    più sporadico della facoltà di rimettere ad un voto dell’assemblea la
                    risoluzione di una questione regolamentare.

[22]  G.U. Rescigno, Le convenzioni
                        costituzionali, Padova, 1972, pp. 156 ss.

[23]  «PRESIDENTE: Siccome ieri sera abbiamo
                        interrotto i lavori sulla proposta di legge 186 di cui era stato votato
                        l’articolato ed era stato respinto totalmente siamo rimasti di chiedere un
                        parere all’ufficio giuridico sulla votazione finale della legge. Vi leggo
                        tale parere. A parere della presidenza la legge è respinta e non c’è bisogno
                        di metterla in votazione. La leggo con calma. “In base al dato formale della
                        norma costituzionale sopra richiamata la prassi attuata dal nostro Consiglio
                        è stata fin qui nel senso di procedere comunque al voto finale anche nel
                        caso della precedente bocciatura dei singoli articoli. Viceversa la prassi
                        riscontrata presso la Camera è stata quella di non dar luogo alla votazione
                        finale ma di dichiarare la proposta cioè respinta. Appunto per questo, pur
                        nell’obiettiva incertezza regolamentare, si ritiene che la prassi
                        parlamentare sia da considerarsi maggiormente corretta”. Anche il parere
                        della presidenza è in tal senso e se l’aula è d’accordo per me la legge 186
                        è respinta». Atti del Consiglio regionale della
                        Toscana, Res. sten., n. 138 del 9 luglio 2008 ant. 

[24]  Si tratta della legge regionale toscana del
                    9 giugno 2009, n. 29 (Norme per l’accoglienza, l’integrazione
                        partecipe e la tutela dei cittadini). Su questa vicenda, cfr. G.
                    Piccirilli, Il maxi(sub)emendamento alla legge toscana
                        sull’immigrazione. Ovvero: se ci si mettono anche le Regioni...,
                    in Il Filangieri. Quaderno 2009. Nuove regole per nuovi Consigli
                        regionali, Napoli, 2010, pp. 35 ss., volume contenente gli atti
                    del seminario svoltosi presso la LUISS
                    Guido Carli il 4 maggio 2009. Per una vicenda in parte simile che ha avuto luogo
                    nel Consiglio regionale del Lazio, cfr. M. Ainis, Potere di
                        emendamento: la «ratio» e «l’aberratio» (a proposito delle leggi nn. 10 e
                        11/2011 della Regione Lazio), in «Rass. parl.», 2012, n. 1, pp.
                    821 ss. Sugli strumenti anti-ostruzionistici che possono essere adottati in
                    relazione alla presentazione di un ingente numero di emendamenti, cfr. G.
                    Piccirili, L’emendamento nel processo di decisione
                        parlamentare, Padova, 2008, spec., pp. 238 ss.; C. Rizzuto,
                        Strumenti procedurali per la razionalizzazione delle deliberazioni
                        della Camera dei Deputati sugli emendamenti, in Il
                        Parlamento della Repubblica: organi, procedure, apparati, Roma,
                    2001, vol. II, pp. 659 ss., disponibile anche su http://documenti.camera.it/bpr/9614_testo.pdf. Sul principio della
                    non emendabilità dei subemendamenti, cfr. in particolare la decisione del
                    Presidente della Camera, on. Bertinotti, nella seduta dell’8 febbraio 2007: «del
                    resto, è assolutamente consolidato il principio secondo cui non possono essere
                    presentati subemendamenti a subemendamenti. Il subemendamento, infatti, per sua
                    natura, ha contenuto e portata più limitati dell’emendamento, incidendo soltanto
                    su una parte del testo dell’emendamento cui è riferito. Pertanto esso, ancorché
                    presentato dalla Commissione o dal Governo oltre il termine ordinario, si
                    inserisce in un contesto già noto, determinato dall’emendamento al quale accede,
                    rispetto al quale è già stata garantita la possibilità di presentare proposte
                    modificative». Atti parl., A.C., Res. sten. 8 febbraio 2007, pp. 3 ss.

[25]  Sulle regole di funzionamento dell’Assemblea
                    regionale siciliana, cfr. il recente volume contenente Circolari e
                        disposizioni interpretative del Regolamento emanato dall’Assemblea regionale
                        siciliana, Napoli, 2013 curato dal Centro Studi e ricerche di
                    diritto parlamentare, nonché G. Tomasello, Diritto parlamentare della
                        Regione siciliana, Napoli, 2012.

[26]  Sul ruolo degli uffici del Senato
                    nell’ambito dell’attività di assistenza regolamentare, cfr. G. Filippetta,
                        La raccolta dei precedenti al Senato, tra archivistica,
                        codicistica e ermeneutica, in N. Lupo (a cura di), Il
                        precedente parlamentare tra diritto e politica, cit., pp. 25 ss.,
                    contributo già anticipato in Id., La raccolta dei precedenti
                        parlamentari tra archivistica, codicistica e ermeneutica, in
                    «Osservatorio sulle fonti», 2012, n. 2. Sull’incidenza degli apparati
                    amministrativi della Camere sulla «forma» di governo, cfr. N. Lupo, Il
                        ruolo delle burocrazie parlamentari alla luce dei principi generali e dei
                        mutamenti dell’assetto istituzionale, nazionale e sopranazionale,
                    in «Rass. parl.», 2012, n. 1, pp. 51 ss.

[27]  Su questo episodio, cfr. M. Di Piazza,
                        Le origini del Regolamento interno dell’Assemblea regionale
                        siciliana, in «Nuove autonomie», 2002, n. 1-2, pp. 84
                    ss.

[28]  Alla Camera dei deputati, gli astenuti, pur
                    concorrendo a formare il quorum di validità delle sedute,
                    non sono computati fra i votanti. Al Senato della Repubblica, al contrario, ogni
                    deliberazione è presa a maggioranza dei senatori che partecipino alla votazione,
                    e dunque anche gli astenuti. 

[29]  Come ricorda I. La Lumia, Brevi
                        note su ruolo e poteri del Presidente dell’Assemblea regionale
                        siciliana, in www.ars.sicilia.it, 6, «Si trattò, evidentemente, di una decisione
                    “concertata” con tutte le forze politiche, talché l’unica voce che si levò
                    contro fu quella dell’on. Michelangelo Russo, ex Presidente dell’ARS, il quale
                    lamentò la violazione di una prassi in vigore da 42 anni, osservando che, nella
                    fattispecie, la presidenza aveva operato non un’interpretazione, bensì
                    un’innovazione che poteva essere introdotta solamente con una modifica del
                    regolamento».

[30]  Il passaggio è riportato da I. La Lumia,
                        Brevi note su ruolo e poteri del Presidente dell’Assemblea
                        regionale siciliana, cit., p. 6.

[31]  Analoghi contatti esistono con gli uffici
                    di assistenza regolamentare delle due Camere nazionali.

[32]  L’espressione «clausole comparative» pare
                    idonea ad indicare, sia pure con un certo grado di approssimazione, quel
                    variegato ed eterogeneo gruppo di congegni normativi i quali prescrivono,
                    abilitano o sollecitano il giudice a misurarsi con un ordinamento esterno nella
                    ricostruzione del dato positivo. L’art. 39 della Costituzione sudafricana del
                    1996, ad esempio, stabilisce che la Corte costituzionale, nell’interpretazione
                    del Bill of Rights, «deve» promuovere i «valori di società
                    aperte e democratiche», «deve» considerare il diritto internazionale pubblico e
                    «può» prendere in considerazione i diritti stranieri. Una «codificazione» del
                    parametro comparativo delle «tradizioni costituzionali comuni degli Stati
                    membri» già elaborato dalla Corte di giustizia è stata invece intrapresa
                    dall’art. 6, comma 2 TUE, la quale, come è noto, ha ancorato la protezione dei
                    diritti nell’Unione al rispetto anche del suddetto parametro.

[33]  Ai sensi dell’art. 2, comma 2, l.r. Veneto
                    53/2012 «l’amministrazione e l’organizzazione dell’Assemblea legislativa
                    regionale si ispirano ai modelli delle Assemblee parlamentari».

[34]  Per indicazioni sul significativo e le
                    virtualità del canone delle «tradizioni costituzionali comuni», il quale trova
                    la propria genesi alla sentenza Nold della Corte di giustizia del 1974, cfr. P.
                    Ridola, La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea e le
                        «tradizioni costituzionali comuni» degli stati membri, in P.
                    Costanzo (a cura di), La Carta europea dei diritti: atti del convegno
                        di Genova del 16-17 marzo 2001, Genova, 2002, pp. 6 ss. ora
                    anche, con pochissime modificazioni in P. Ridola, Diritto comparato e
                        diritto costituzionale europeo, cit., pp. 163 ss.; Id.,
                        Diritti di cittadinanza, il pluralismo e il «tempo» dell’ordine
                        costituzionale europeo. Le «tradizioni costituzionali comuni» e l’identità
                        culturale europea in una prospettiva storica, in «Diritto romano
                    attuale», 2003, n. 9, pp. 109 ss., ora anche, con alcune integrazioni, in Id.,
                        Diritto comparato e diritto costituzionale europeo,
                    cit., p. 51. 

[35]  Il cosmopolitismo, d’altronde, costituisce
                    uno caratteri fondamentali del diritto parlamentare classico. Già all’inizio del
                    XX Secolo, Vincenzo Miceli, nei suoi Principi di diritto
                        parlamentare segnalava l’intensità con la quale nelle assemblee
                    italiane veniva invocata, nelle questioni dubbie, l’autorità della pratica
                    parlamentare straniera, specialmente degli ordinamenti più liberali. «E
                    quest’autorità si invoca, non solo come un modello da seguire», ma anche per
                    mostrare che il diritto parlamentare italiano non può essere diverso da quello
                    dei regimi liberali, e che «la migliore interpretazione di esso va appunto
                    ricercata con l’aiuto» di questi ultimi. In questo senso, il fondamento
                    giuridico della comparazione nel diritto parlamentare andrebbe ricercato,
                    secondo Miceli, «nella presunzione che il diritto parlamentare dei vari paesi
                    aventi in comune certe fondamentali forme di ordinamento sia anch’esso eguale,
                    tutte le volte che si ripetono condizioni di fatto simili o identiche a quelle,
                    che in un dato paese hanno dato origine alla norma di cui si tratta». In altre
                    parole, avendo accettato il sistema parlamentare, si presume, secondo Miceli, di
                    avere anche voluto accettare quei congegni procedurali necessari «a farlo
                    funzionare rettamente e che già esistano in altri paesi». Sul fondamento di
                    questa presunzione, «che il più delle volte non si presenta neppure chiara alle
                    menti sulle quali e per mezzo delle quali opera, il diritto parlamentare viene
                    importato da un paese ad un altro e quello in uno in uno Stato diventa
                    l’interprete e il principio motore del diritto parlamentare di un altro o di
                    parecchi altri Stati». V. Miceli, Principi di diritto
                        parlamentare, in Enciclopedia giuridica
                        italiana4, Milano, 1910, pp.
                    8-14.

[36]  Vi è da chiedersi se l’obiettivo di
                    individuare soluzioni regolamentari coerenti e razionali non possa essere
                    raggiunto, anziché per mezzo della comparazione con «diritti parlamentari
                    altri», attraverso un maggiore impiego delle risorse dell’interpretazione
                    sistematica. Da questo punto di vista, occorre peraltro osservare che il pur
                    imprescindibile ed essenziale canone dell’interpretazione sistematica – se
                    inteso quale percorso di valorizzazione del «contesto linguistico» in «senso
                    ampio» e in «senso amplissimo» – costituisce pur sempre uno strumento le cui
                        chance di successo sono legate alla coerenza e
                    razionalità complessiva delle scelte del legislatore regolamentare. In ogni
                    caso, metodo comparativo e metodo sistematico, pur nella loro irriducibile
                    diversità, appaiono fra loro complementari: il primo consente infatti di
                    cogliere fuori dal sistema quelle chiavi di lettura che permettono di
                    comprendere meglio il sistema stesso e di riattualizzarlo alla luce dei continui
                    mutamenti del sistema politico. Il metodo sistematico, d’altronde, se condannato
                    ad una posizione di autosufficienza rischierebbe di condurre ad una
                    cristallizzazione degli esiti interpretativi la quale appare inconciliabile con
                    la logica stessa del diritto parlamentare; il secondo, invece, oltre a svolgere
                    la funzione fondamentale che spetta a questo canone anche negli altri rami
                    dell’interpretazione giuridica, può fungere da criterio di controllo delle
                    interpretazioni guidate dal metodo comparativo, evitando che a quest’ultimo si
                    ricorra in maniera eccentrica e strumentale. Va da sé che quanto più progetti di
                    soluzioni regolamentari tratti dall’esterno fatichino a superare il filtro del
                    metodo sistematico, tanto più essi dovranno trovare giustificazione nella
                    esplicitazione di argomenti giuridici dotati di forte spessore
                    persuasivo.

[37]  Secondo la nota linea di ragionamento
                    proposta da G. De Vergottini, Oltre il dialogo tra le Corti. Giudici,
                        diritto straniero, comparazione, Bologna, 2010, spec. pp. 144
                    ss., è possibile parlare di «giudizio comparativo», nel senso di comparazione in
                    senso stretto, solamente in presenza di due condizioni: il carattere esplicito e
                    verificabile della comparazione ed il suo collegamento con la ratio
                        decidendi. Come peraltro si è avuto la possibilità di evidenziare
                    in altra sede, l’esistenza di fenomeni di precomprensione comparativa conduce a
                    domandarsi se la dicotomia «argomento/giudizio comparativo», per la difficoltà
                    di dare conto di tutta una larga zona di confine fra le due categorie, non vada
                    intesa in senso debole, ossia come distinzione fra mere polarità estreme
                    nell’utilizzazione della comparazione all’interno del giudizio costituzionale.
                    In secondo luogo, vi è da chiedersi se la riconduzione dell’uso
                    giurisprudenziale della comparazione ad una matrice culturale davvero equivalga,
                    come sostenuto da questo filone dottrinario, ad un suo ridimensionamento. Da un
                    lato, infatti, le risorse dell’argomentare comparativo, agendo sul piano del
                        Selbverständnis (autocomprensione, autochiarimento),
                    contribuiscono a definire l’orizzonte culturale e assiologico all’interno del
                    quale si muoverà l’interprete nella ricerca delle soluzioni ai propri problemi
                    interpretativi. Dall’altro lato, la matrice culturale dell’argomento
                    comparativo, la sua capacità di fungere da lente critica sull’ordinamento di
                    partenza, non solo produce una frattura rispetto all’immagine «introversa» del
                    giudice disegnata dal positivismo statualista ma finisce anche per proiettare il
                    proprio raggio d’azione su uno spazio di conseguenze assai più ampio rispetto a
                    quello della singola controversia, ovverosia lo spazio del medio-lungo periodo.
                    In definitiva, l’argomento comparativo, scardinando i pilastri statualistici del
                    sistema Westfalia, fa «rifluire nell’interpretazione costituzionale la rete
                    delle interdipendenze che condizionano in misura crescente lo stato
                    costituzionale contemporaneo, a causa della tendenza in atto da alcuni decenni
                    alla generalizzazione di un patrimonio costituzionale che trascende i confini
                    degli stati, al delinearsi di un nuovo cosmopolitismo costituzionale, non più
                    fondato su basi giusnaturalistiche, ma sulla formazione di circuiti comunicativi
                    fra le esperienze dello stato costituzionale cooperativo» (P. Ridola,
                        La giurisprudenza costituzionale e la comparazione, in
                        Diritto comparato e diritto costituzionale europeo,
                    cit., p. 295). Se così è, ben si comprende allora l’esigenza di non confinare il
                    c.d. argomento comparativo ad una posizione «ancillare» rispetto ad altre forme
                    di utilizzazione della comparazione all’interno del processo di ricostruzione
                    del dato positivo, recuperando dunque per l’argomentare su basi comparative
                    quella indispensabile funzione di quinto canone dell’interpretazione secondo la
                    suggestiva intuizione di Peter Häberle. Sul punto, cfr. R. Ibrido, La
                        corte suprema messicana tra processi di precomprensione comparativa e
                        integrazione del dato sociale: la sentenza sul matrimonio
                        homosexual, in «Ianus», 2011, n. 4, pp. 206 ss., disponibile su
                        http://www.unisi.it/ianus/. Sulla comparazione quale quinto canone
                    dell’interpretazione, cfr. P. Häberle, Rechtsvergleichung im Kraftfeld
                        des Verfassungsstaates, Berlin, 1992, pp. 3-26, il quale riprende
                    e sviluppa uno spunto di K. Zweigert, Rechtsvergleichung als
                        universale Interpretationsmethode, in «Rabel Journal of
                    Comparative and International Private Law», 1950, pp. 5 ss. Per una
                    problematizzazione della posizione di De Vergottini, cfr. inoltre P. Ridola,
                        Il «dialogo tra le corti»: comunicazione o interazione,
                    in «Percorsi costituzionali», 2012, n. 3, pp. 273 ss. e spec. pp. 285
                    ss.

[38]  In Sicilia la riserva di regolamento
                    consiliare è stata direttamente prevista da una «fonte» di rango costituzionale.
                    Infatti, lo Statuto siciliano, adottato con il R.d.l. 15 maggio 1946, n. 455 e
                    poi convertito in legge costituzionale 26 febbraio 1948, n. 2, nel suo art. 4
                    recita: «L’Assemblea regionale elegge nel suo seno il Presidente, due Vice
                    Presidenti, i Segretari dell’Assemblea e le Commissioni permanenti, secondo le
                    norme del suo regolamento interno, che contiene altresì le disposizioni circa
                    l’esercizio delle funzioni spettanti all’Assemblea regionale». Non può passare
                    inosservato che la disposizione appena richiamata – unica nel suo genere in
                    ambito regionale – fu approvata alcuni mesi prima delle norme contenute negli
                    artt. 64 e 72 Cost., e dunque può essere considerata come un importante
                    antecedente storico della riserva di regolamento parlamentare prevista dalla
                    Costituzione repubblicana. In relazione, invece, alle Regioni ad autonomia
                    ordinaria, la dottrina si è polarizzata fra quanti hanno riconosciuto
                    l’esistenza di una riserva implicita di regolamento consiliare assimilabile a
                    quella prevista dall’art. 64, comma 1 Cost. e l’opposto indirizzo che ha
                    ricollegato il fondamento del regolamento interno allo Statuto. In particolare,
                    negano l’esistenza di una riserva implicita di regolamento consiliare
                    assimilabile a quella prevista dall’art. 64, comma 1 Cost. V. Crisafulli,
                        Lezioni di diritto costituzionale, cit., p. 349; L.
                    Paladin, Diritto regionale, Padova, 2000, p. 312. Riconduce
                    invece il fondamento del regolamento consiliare al potere di
                    autoregolamentazione del collegio, M. Picchi, I Regolamenti interni
                        dei Consigli regionali: note minime, in «Istituzioni del
                    federalismo», 2001, n. 1, pp. 269 ss. Prevalente è la tesi che riconosce una
                    valenza «esterna» al regolamento consiliare, come rileva anche T. Martines,
                        Regolamenti dei Consigli regionali, in Studi
                        per L. Compagna, Milano, 1980, vol. II, pp. 117 ss., ora in Id.,
                        Opere, Milano, 2000, vol. II, pp. 471 ss. e, spec. p.
                    484. Contra, S. Fois, Il trattamento dei
                        Regolamenti interni dei Consigli regionali, in «Quad. reg.»,
                    1984, n. 4, pp. 1153 ss., e spec. pp. 1158 ss. e 1175 ss. Per una panoramica dei
                    problemi relativi all’inserimento dei Regolamenti consiliari nel sistema delle
                    «fonti» regionali, cfr. G. Meloni, I Regolamenti consiliari tra norma
                        interna e fonte del diritto. Il Filangieri. Quaderno
                        2009. Nuove regole per nuovi Consigli regionali, cit., pp. 35 ss.
                    In argomento, cfr. anche G. Sirianni, I Regolamenti delle assemblee
                        regionali, in «Diritto e società», 2007, n. 2, pp. 228
                    ss.





Giovanna Perniciaro
            

Presidente di Assemblea regionale e gruppi consiliari 

Giovanna Perniciaro Assegnista di ricerca in Diritto pubblico presso la LUISS Guido Carli di Roma.


Il capitolo sofferma l’attenzione sulla relazione tra il Presidente di
                Assemblea regionale e i gruppi consiliari. Per fare ciò è utile guardare alla
                recente disciplina sul finanziamento dei gruppi consiliari e sull’obbligo di
                rendicontazione, la cui verifica è affidata alla Corte dei Conti. Tale normativa se
                da un lato accentua la dimensione “pubblica” dei gruppi (a discapito di quella
                “privatistica”), dall’altro impone al Presidente del Consiglio regionale l’esercizio
                di un ruolo maggiormente incisivo e vigile, rispetto alle questioni che attengono
                alla formazione e alle variazioni della composizione dei gruppi in corso di
                legislatura.





1. Premessa 



Mettere in relazione il Presidente di
            Assemblea regionale e i gruppi consiliari risulta, a prima vista, complicato o, se si
            vuole, poco proficuo. Se si guarda – come si farà nei primi paragrafi di questo
            contributo – alla natura e alle caratteristiche che i due organi vengono (singolarmente)
            ad assumere nell’ordinamento regionale, l’impressione è infatti che quella che
            intercorre tra questi due soggetti istituzionali sia una relazione molto «circoscritta». 
Gli statuti e i regolamenti
            consiliari, infatti, in via generale, non prevedono ruoli particolarmente incisivi per
            il Presidente di Assemblea rispetto alla vita istituzionale dei gruppi. Né, del resto,
            un tale ruolo sarebbe giustificato dalla natura che i due organi vengono,
            rispettivamente, ad assumere all’interno delle dinamiche istituzionali delle Regioni. 
L’interesse per la relazione che
            intercorre tra i due organi risulta, tuttavia, di rinnovato interesse se si guarda alla
            recente disciplina sul finanziamento dei gruppi consiliari e sull’obbligo di
            rendicontazione, la cui verifica è affidata alla Corte dei Conti. La normativa appena
            richiamata, infatti, a nostro avviso, se da un lato accentua la dimensione «pubblica»
            dei gruppi (a discapito di quella «privatistica»), d’altro, impone al Presidente del
            Consiglio regionale l’esercizio di un ruolo maggiormente incisivo e vigile, rispetto
            alle questioni che attengono alla formazione e alle variazioni della composizione dei
            gruppi in corso di legislatura. È questo appena richiamato l’aspetto sul quale si
            intende maggiormente soffermare l’attenzione in questo
            contributo.
        

2. Il
            Presidente di Assemblea regionale: cenni sulle modalità di elezione 



Tracciare un quadro chiaro e
            complessivo sulla figura del Presidente di Assemblea dei Consigli regionali non è cosa
            semplice, né è questa la sede adeguata per farlo. Qualche cenno, tuttavia, si può fare,
            almeno a partire dalle modalità di elezione che caratterizzano l’organo di vertice (così
            come previste nei nuovi statuti regionali). 
Va, anzitutto, evidenziato come, a
            dispetto dell’ampliamento dei compiti, nonché delle funzioni di bilanciamento tra
            maggioranza e minoranze che molti dei nuovi statuti richiamano in capo al Presidente di Assemblea[1], non sembra che, nel complesso, si sia andati verso un rafforzamento del
            ruolo di garanzia allo stesso affidato. Almeno, così è se si guarda al profilo della
            elezione e, in particolare, delle maggioranze richieste. Le nuove previsioni statutarie
            non sembrano diversificarsi, sotto questo aspetto, da quelle originarie: in ultima
            istanza tutti gli statuti prevedono, infatti, la possibilità che il Presidente di
            Assemblea sia eletto a maggioranza assoluta, se non addirittura a seguito di
            ballottaggio tra i due consiglieri che hanno ottenuto più voti. 
Benché, dunque, sia innegabile che
            alcuni statuti introducano ampie maggioranze per il primo scrutinio[2], la maggior parte di questi prevede già alla prima
            votazione la maggioranza dei due terzi, se non addirittura quella assoluta. E, come si
            accennava, tutti prevedono a partire dalla seconda votazione maggioranze meno ampie,
            fino ad arrivare al ballottaggio. 
Al di là delle regole scritte, va
            però rilevato che – almeno stando all’ultima legislatura consiliare – quasi tutti i
            Presidenti di Assemblea sono stati eletti al primo scrutinio, con maggioranze molto più
            ampie di quelle richieste dagli statuti[3]. Ampio consenso che probabilmente rafforza la figura del Presidente, almeno
            nel senso di attribuirgli un ruolo sempre più di «mediazione»[4], tanto più in quelle Regioni nelle quali – pur non previsto dalle fonti
            normative – l’elezione è preceduta da una candidatura posta informalmente, cui segue un
            breve dibattito. 
Anche con riferimento all’ufficio di
            presidenza, al cui vertice, appunto, si trova il Presidente e che – come si dirà a breve
            – viene chiamato ad assumere alcune decisioni riguardo all’organizzazione dei gruppi,
            non si registrano importanti novità, rispetto a quanto già prevedevano gli statuti di
            «prima generazione»: l’Ufficio di presidenza è (generalmente)
            composto da due Vicepresidenti e da due segretari (cui, in
            alcune Regioni, si aggiungono due questori)[5]. Tutti gli statuti evocano la necessità che le minoranze trovino
            rappresentanza in seno a questo organo, ma non prevedono null’altro che non fosse già
            previsto nei vecchi statuti: l’utilizzo del voto limitato, che dovrebbe permettere la
            presenza di componenti tanto di maggioranza quanto di minoranza[6].
        

3.
            Presidente di Assemblea e organizzazione dei gruppi 



3.1. Le
                regole di composizione dei gruppi 



Se si passa ad esaminare le
                previsioni statutarie e regolamentari che attengono alla formazione dei gruppi
                consiliari, emergono anzitutto due aspetti: da un canto, come il tradizionale
                principio di articolazione delle Assemblee in senso proporzionale rispetto alla
                composizione dei gruppi politici sia tutt’altro che abbandonato; dall’altro,
                l’assenza di efficaci norme anti-frammentazione, che incentivino la coesione interna
                delle coalizioni[7]. 
La peculiarità della posizione e
                della natura che i gruppi rivestono sono probabilmente alla base delle regole di
                composizione e di funzionamento degli stessi. Se da un lato, infatti, è innegabile
                che si tratta di organi che «contribuiscono in modo determinante al funzionamento e
                all’attività dell’Assemblea [...] realizzando in una parola quel pluralismo che
                costituisce uno dei requisiti essenziali della vita democratica»[8]; allo stesso tempo, però, in virtù della stretta interazione con i
                partiti (dei quali sono proiezione), statuti e regolamenti interni hanno affidato
                loro una particolare autonomia (e, si potrebbe forse dire, «flessibilità» organizzativa)[9].
            
Andando ai criteri utilizzati
                dalle Regioni, va anzitutto ricordato che statuti e regolamenti consiliari ricorrono
                – in via generale – ai medesimi criteri già previsti dai regolamenti di Camera e
                Senato: dunque, anzitutto un requisito di tipo numerico, cui se ne aggiunge – ma
                solo per i gruppi «in deroga», che non lo raggiungono – uno politico (ovvero, di
                corrispondenza tra un gruppo e una forza politica)[10]. 
Detto altrimenti, vi è un
                cospicuo numero di Regioni che prevede, almeno in prima battuta, un requisito di
                tipo numerico (non certo eccessivamente restrittivo)[11], che può talvolta essere derogato, in presenza
                di un requisito di tipo politico. Ossia, i gruppi possono essere composti da un
                numero inferiore di consiglieri, qualora questi rappresentino una lista che ha
                partecipato alle elezioni regionali[12]. Deroga, quella da ultimo richiamata, attraverso la quale molte Regioni
                hanno permesso anche al singolo consigliere di creare quello che è stato ritenuto
                una «distorsione» del concetto stesso di gruppo consiliare, ossia il «monogruppo»,
                nel caso di unico eletto di una lista[13]. 
Sebbene non sia mancato tra gli
                studiosi chi ha fatto notare che i gruppi in deroga (e, tra questi, anche quelli
                composti da un unico consigliere) rispondono all’esigenza
                di dare rappresentanza a formazioni che, se pur minoritarie, sono «espressione di
                una realtà politica sufficientemente radicata, strutturata e organizzata nel territorio»[14], a nessuno sfugge che tali deroghe – che a livello regionale hanno
                assunto dimensioni preoccupanti – non soltanto incentivano la frammentazione, ma
                finiscono per rendere disfunzionali i lavori consiliari. 
Basti considerare, da un canto,
                l’ampio ricorso che le Regioni hanno fatto ai mono-gruppi[15]; e, dall’altro, a come tale organizzazione si ripercuote, ad esempio,
                sui lavori delle Commissioni consiliari, rispetto alla composizione delle quali le
                Regioni non hanno introdotto regole particolarmente restrittive. 
Così, ad esempio, la Regione
                Piemonte conta nella legislatura in corso (la IX) quindici gruppi, di cui ben sette
                composti da un unico consigliere. E a questi ultimi è data la possibilità di
                partecipare ai lavori di (non più di) quattro Commissioni (delle sei costituite)[16].
            
Nonostante, nel complesso, la
                disciplina sulla formazione dei gruppi consiliari risulti – come è stato notato –
                colpevolmente trascurata[17], vale la pena richiamare le poche previsioni regionali che mostrano una
                qualche attenzione all’impianto della nuova forma di governo e che, proprio
                guardando alla logica bipolare e dell’alternanza che questa implica, hanno
                introdotto alcune (piccole) restrizioni nella formazione dei gruppi consiliari. 
La disciplina più restrittiva
                sembra quella del regolamento consiliare campano, l’unico (almeno tra quelli delle
                Regioni ordinarie) che non consente la formazione di mono-gruppi. Anche qui il
                requisito necessario per la costituzione di un gruppo è di tipo numerico (cinque
                consiglieri); e anche qui è permessa la costituzione di gruppi in deroga, purché si
                tratti di almeno due consiglieri che «siano eletti nella medesima lista elettorale e
                abbiano rappresentanza nel Parlamento nazionale o in quello europeo» (art. 18, reg.
                cons.). Sebbene, poi, statuto e regolamento non vietino la «trasmigrazione» di un
                consigliere da un gruppo all’altro, va ricordato che lo statuto campano è l’unico ad
                aver introdotto una previsione che potrebbe forse (almeno) disincentivare i cambi in
                corso di consiliatura, dal momento che il «consigliere regionale che nel corso del
                mandato cambia gruppo di appartenenza non porta, al nuovo gruppo al quale si è
                iscritto, i benefici economici» connessi alla carica (art. 40 st.)[18].
            
Se si parte, allora, dal
                presupposto che è necessario introdurre disincentivi al proliferare di gruppi, la
                previsione campana da ultimo richiamata può forse rappresentare la via verso una
                sorta di «compromesso» tra due diverse esigenze – entrambe le quali trovano tutela
                in Costituzione – più volte richiamate dalla dottrina, nel dibattito sulle regole di
                formazione dei gruppi: quella di evitare una eccessiva frammentazione, che può
                arrivare ad inficiare la funzionalità dei lavori di assemblea; e, al contempo, il
                rispetto del divieto di mandato imperativo[19]. 

3.2. Il
                «ruolo» del Presidente di Assemblea (per il tramite dell’Ufficio di presidenza) 



Venendo adesso a mettere in
                relazione i due organi (Presidente di Assemblea e gruppo consiliare) va, in primo
                luogo, rilevato che statuti e regolamenti consiliari
                sembrano assegnare al Presidente un ruolo quasi «notarile»[20]. Questo sembra, almeno, valere con riguardo alla fase «costitutiva» dei
                gruppi «ordinari» (ovvero quelli che rispondono ai requisiti numerici richiesti). In
                tal caso, il Presidente di Assemblea «prende atto» – ma, del resto, non potrebbe
                essere diversamente – dei gruppi che si sono venuti a costituire, a seguito della
                «comunicazione» ricevuta da parte di ciascun consigliere, cui spetta infatti
                l’obbligo di informare il Presidente, circa il gruppo al quale intende aderire[21]. 
Il ruolo del Presidente può
                invece risultare «invasivo» dell’autonomia organizzativa dei consiglieri in alcune
                circostanze, in cui – in assenza dei requisiti per la composizione dei gruppi –
                spetta al Presidente svolgere il ruolo di «garante» del rispetto del regolamento. 
Si tratta di compiti che – è
                bene sottolinearlo – il Presidente svolge per il tramite dell’Ufficio di presidenza.
                E, dunque, sempre con il coinvolgimento dell’organo di vertice collegiale, nel quale
                (spesso, tutte) le diverse forze politiche presenti in Consiglio sono rappresentate. 
Ecco, allora, che alcuni
                regolamenti consiliari affidano all’Ufficio di presidenza i compiti[22]:
            
– di autorizzare la formazione
                dei gruppi in deroga e verificare la sussistenza delle condizioni per l’esistenza di
                gruppi autonomi[23]; 
– nonché, di «sciogliere» i
                gruppi che non abbiano le caratteristiche richieste[24];
            
– o, ancora, di risolvere
                reclami e controversie circa la costituzione dei gruppi[25]. 
In mancanza di repertori dei «precedenti»[26] risulta difficile verificare la «funzionalità» e l’utilizzo di molte di
                queste disposizioni, e la ricerca è resa ancora più complicata dalla circostanza che
                nei siti istituzionali dei Consigli regionali non è
                possibile verificare la composizione «storica» dei gruppi consiliari, e dunque
                osservare le modifiche eventualmente intervenute nella costituzione dei gruppi e
                nell’appartenenza dei consiglieri agli stessi nel corso della consiliatura. In
                alcuni casi, per il vero, di tali modifiche si trova una qualche traccia nelle
                delibere dell’ufficio di presidenza[27], ma anche qui va segnalato che spesso si tratta di documenti dei quali è
                possibile conoscere il solo ordine del giorno. 
È pur vero, comunque, che il
                quadro fin qui delineato – di un Presidente di Assemblea regionale che si limita a
                «registrare» le scelte dei consiglieri circa la costituzione e la composizione dei
                gruppi – non può certo stupire, se si pensa appunto alla natura e alla posizione di
                cui godono i gruppi consiliari, aspetti ai quali si è accennato al paragrafo
                precedente. 
Del resto, sarebbe difficile
                immaginare, ad esempio, un potere presidenziale di espulsione del consigliere dal
                gruppo al quale è iscritto. Ovvero, più in generale, che lo stesso possa giocare un
                ruolo in vicende che riguardano l’organizzazione dei gruppi, quale ad esempio il
                caso in cui un consigliere venga espulso dal partito cui «corrisponde» il gruppo al
                quale si è iscritto. Si tratta, infatti, di aspetti che chiamano in gioco temi
                complessi – anzitutto quello del rapporto tra gruppi e partiti, ma anche quello del
                divieto di mandato imperativo di cui godono i consiglieri regionali – rispetto ai
                quali si è portati ad escludere che il Presidente di Assemblea possa esercitare un
                potere «sanzionatorio». Questo anche laddove il regolamento consiliare affidi
                all’Ufficio di presidenza il compito di «risolvere [...] gli eventuali reclami in
                ordine alla costituzione dei gruppi», dal momento che la previsione richiamata
                sembra attenere al rispetto delle regole di costituzione dei gruppi previste dal
                regolamento consiliare stesso, e non anche a questioni che attengono al rapporto tra
                consiglieri e partiti politici di appartenenza[28].
            
L’impressione è, però, che la
                natura «pubblica» dei gruppi consiliari sia destinata ad assumere una dimensione più
                ampia, per via della nuova disciplina sul finanziamento delle spese dei gruppi
                consiliari, la quale – come si cercherà di evidenziare nel paragrafo successivo –,
                da un lato, «impone» all’Ufficio di presidenza di prestare massima attenzione alle
                eventuali variazioni nella composizione dei gruppi in corso di consiliatura;
                dall’altro, dovrebbe rendere tali operazioni più «trasparenti» e «tracciabili» per i
                cittadini, dal momento che i rendiconti dei gruppi devono (per espressa previsione
                di legge) essere resi pubblici sui siti istituzionali dei Consigli, come anche le
                somme trasferite ai gruppi da parte dell’Assemblea, le quali sono proporzionate al
                numero di consiglieri (di volta in volta, aggiornata) che ne fanno parte. 


4. Verso un
            controllo «esterno»: il finanziamento dei gruppi consiliari e i controlli della Corte
            dei Conti sui rendiconti 



In effetti, se sulle regole di
            composizione la disciplina dettata dai regolamenti consiliari ricalca grosso modo quella
            dei regolamenti di Camera e Senato e sembra improntata – come si è cercato di mettere in
            luce – ad ampi margini di autonomia organizzativa, in parte diverso è il quadro relativo
            alle regole di finanziamento[29]. Sul punto la disciplina è stata di recente sottoposta ad una ampia
            revisione, invero, ad opera di un decreto-legge, approvato (come altre normative statali
            che lo hanno preceduto)[30] in un clima di forte scontento, verso le
            istituzioni regionali e i benefici economici connessi alle strutture dei gruppi (nonché,
            naturalmente, nel perdurare della crisi economica). 
Il riferimento va, in particolare,
            al decreto-legge 10 ottobre 2012, n. 174 (Disposizioni urgenti in materia di
                finanza e funzionamento degli enti territoriali, nonché ulteriori disposizioni in
                favore delle zone terremotate nel maggio 2012), convertito in legge 7
            dicembre 2012, n. 213, il quale va ad incidere sull’organizzazione dei gruppi, almeno
            sotto due aspetti. 
Da un lato, viene in rilievo il
            comma 1, lett. g), dell’art. 2, laddove viene esclusa la
            possibilità di assegnare contributi ai gruppi consiliari composti da un solo
            consigliere, «salvo quelli che risultino così composti già all’esito delle elezioni»[31]. Previsione della quale risulta evidente la ratio, e
            della quale sarà interessante verificare (se e) come verrà applicata. Perché, se è
            abbastanza semplice immaginare come una tale previsione possa funzionare nel caso di
            mono-gruppi che si costituiscono (ex novo) in corso di legislatura,
            meno agevole risulta – almeno, a chi scrive – immaginare come tale disciplina funzionerà
            nel caso in cui un gruppo regolarmente formato all’inizio della consiliatura si
            ritroverà ad essere monocellulare per via della trasmigrazione di uno (o più) dei
            componenti originari. 
Peraltro, va segnalato che alcune
            leggi regionali «di attuazione» della previsione appena richiamata hanno esplicitamente
            introdotto una deroga anche per i gruppi che – regolarmente composti all’indomani delle
            elezioni – si vengano a trovare nella condizione di avere un
            unico iscritto nel corso della consiliatura[32]. Disciplina, quest’ultima, sulla quale appare legittimo sollevare qualche
            dubbio, dal momento che ci sembra rappresentare una deroga molto ampia, attraverso la
            quale i consiglieri potrebbero trovare spazio per aggirare la regola generale. 
Va, poi, richiamato – per quanto di
            nostro interesse – l’art. 1 (commi 9, 10, 11 e 12) dello stesso decreto-legge n. 174 del
            2012, laddove viene introdotta una verifica esterna sui rendiconti annuali che i gruppi
            consiliari sono tenuti a presentare, e i quali vengono adesso assoggettati al controllo
            delle sezioni regionali della Corte dei Conti[33]. 
La previsione, come si accennava,
            nasce dalla avvertita necessità – resa sempre più palese dagli scandali che hanno
            investito le Regioni – di assicurare la tracciabilità delle risorse regionali assegnate
            ai gruppi, ovvero di rendere più trasparente, di quanto non sia stata in passato, la
            rendicontazione delle spese sostenute dai gruppi[34]. 
Alla luce del d.l. n. 174, ciascun
            gruppo consiliare deve trasmettere il rendiconto (nel quale devono risultare evidenti,
            in apposite voci, le risorse trasferite al gruppo dal Consiglio regionale) al Presidente
            del Consiglio regionale, che lo trasmette a sua volta al Presidente della Regione. A
            quest’ultimo spetta, infatti, entro sessanta giorni dalla chiusura dell’esercizio,
            trasmetterlo alla competente sezione regionale di controllo della Corte dei conti, che
            (nel termine di trenta giorni dal ricevimento) si deve pronunciare sulla
            regolarità dello stesso con apposita delibera[35]. Delibera che viene, infine, trasmessa al Presidente della Regione per il
            successivo inoltro al Presidente del Consiglio regionale, che ne cura la pubblicazione. 
Dalla sequenza da ultimo richiamata
            il Presidente di Assemblea appare, dunque, – sia consentito il termine – un mero
            «passacarte». Egli, e l’intero Ufficio di presidenza (ai quali è, tuttavia, attribuito,
            in tutti i Consigli, il compito di provvedere ad «assicurare ai gruppi consiliari il
            personale e le strutture occorrenti, nonché i contributi iscritti nel bilancio del Consiglio»)[36], non sembrano avere alcun ruolo di controllo, ovvero di verifica rispetto
            all’utilizzo che i gruppi fanno di tali fondi. L’impressione che si ricava, a prima
            lettura, dalla disciplina da ultimo dettata dal decreto-legge n. 174 del 2012 è quella
            di un Presidente e dell’intero Ufficio di presidenza «irresponsabili», avendo come unico
            compito quello di verificare che in effetti i gruppi presentino il rendiconto[37]. 
        
Tuttavia, tale normativa sembra
            suscitare alcuni dubbi. Anzitutto, con riguardo all’attribuzione, per mezzo del
            decreto-legge n. 174, al Presidente della Giunta del compito di trasmettere i rendiconti
            presentati dai gruppi alle competenti sezioni di controllo della Corte dei Conti.
            L’impressione è che, ancora una volta, il legislatore statale si sia spinto in un
            terreno che attiene all’autonomia organizzativa del Consiglio regionale, probabilmente
            valorizzando la previsione costituzionale, ex art. 121, secondo la
            quale il Presidente della Giunta «rappresenta la Regione»[38]. Ma, evidentemente, senza tenere in considerazione che è, invece, al
            Presidente del Consiglio che gli statuti affidano il compito di «rappresentare»
            l’Assemblea legislativa. 
Sarebbe, dunque, stato più corretto
            sul punto rinviare alla Regione la scelta della procedura da seguire per la trasmissione
            dei rendiconti alla Corte dei Conti, così lasciando al Consiglio (del quale, peraltro,
            il Presidente della Giunta è componente) il compito di definire la relativa disciplina,
            magari ponendo in seno allo statuto il principio ed, eventualmente, rinviandone
            l’attuazione dettagliata alla legge regionale[39].
        
Tornando, poi, alla procedura di
            verifica sulla regolarità dei rendiconti di esercizio presentati dai gruppi, si ricorda
            che la disciplina affida alla competente sezione regionale di controllo della Corte dei
            Conti – qualora riscontri che il rendiconto di esercizio del gruppo consiliare o la
            documentazione trasmessa a corredo dello stesso non sia conforme alle prescrizioni
            stabilite – il compito di trasmettere, «entro trenta giorni dal ricevimento del
            rendiconto, al Presidente della Regione una comunicazione affinché si provveda alla
            relativa regolarizzazione, fissando un termine non superiore a trenta giorni. La
            comunicazione è trasmessa al Presidente del Consiglio regionale per i successivi
            adempimenti da parte del gruppo consiliare interessato e sospende il decorso del termine
            per la pronuncia della sezione». 
Nel caso di mancata trasmissione del
            rendiconto entro il termine individuato o qualora il gruppo non provveda alla
            regolarizzazione entro il termine fissato, ne conseguono la decadenza, per l’anno in
            corso, dal diritto all’erogazione di risorse da parte del Consiglio regionale ovvero
            l’obbligo di restituire le somme ricevute a carico del bilancio del Consiglio regionale
            e non rendicontate. 
Sotto questo punto di vista – la
            normativa qui richiamata è ancora molto recente per poterne osservare e giudicare il
            funzionamento –, peraltro, ci si chiede se sia compito del Presidente dell’Assemblea legislativa[40] (e dell’Ufficio di presidenza) far rispettare una
            eventuale pronuncia di irregolarità da parte della Corte dei Conti che comporti, ad
            esempio, nel caso, la restituzione delle somme già percepite. Ovvero, se vi sia (e come
            è possibile farla valere) una responsabilità da attribuire ad un (eventuale) Ufficio di
            presidenza che proceda ad erogare risorse nei confronti di un gruppo che – sulla base
            della verifica effettuata dalla magistratura contabile – risulti in posizione
            irregolare. 
Se, nell’ipotesi appena sopra
            richiamata è, forse, immaginabile che la Corte dei Conti (ovvero, per essa, la
            presidenza del Consiglio)[41] possa sollevare conflitto di attribuzioni nei
            confronti del Consiglio regionale, va detto che al momento si è
            già verificato il contrario: non sono, infatti, mancate Regioni che hanno sollevato
            conflitto di attribuzione nei confronti della Corte dei Conti[42], avverso le deliberazioni delle sezioni regionali di controllo per il mezzo
            delle quali sono stati contestati ovvero dichiarati irregolari i rendiconti dei gruppi consiliari[43].
        
I motivi che hanno, fin qui, spinto
            alcune Regioni a sollevare conflitto di attribuzioni risiedono nella, invero, poco
            chiara definizione del termine a partire dal quale le sezioni regionali possono
            procedere ad effettuare i controlli di regolarità ex art. 1, commi
            9-12, del decreto-legge n. 174 del 2012. Questioni sulle quali la stessa Sezione
            Autonomie della Corte dei Conti ha ritenuto necessario intervenire (per il vero, la
            seconda volta a parziale correzione della interpretazione data in prima battuta), senza
            tuttavia chiarire quale debba essere la natura della verifica da effettuarsi per i
            rendiconti relativi all’anno 2012 (definiti dalla Sezione Autonomie della Corte dei
            Conti ad «efficacia ricognitiva»)[44].
        
In ogni caso, pur trattandosi di
            temi che andranno verificati alla luce della concreta attuazione, l’impressione che se
            ne ricava – con riferimento al tema principale oggetto del presente scritto – è di una
            normativa che – per quanto, invero, non espressamente esplicita in tal senso – chiama il
            Presidente del Consiglio (e l’Ufficio collegiale che lo stesso presiede) ad un ruolo più
            «attivo» e, per questo, «incisivo» rispetto alle vicende organizzative dei gruppi. 
L’impressione è, infatti, che al
            Presidente di Assemblea spetti, adesso, un ruolo non più meramente notarile, ma di
            «vigilanza» attiva, sulla composizione dei gruppi e sulle variazioni che intervengono in
            corso di legislatura; così come è immaginabile che più incisivo (e meno lassista) dovrà
            essere il ruolo dell’Ufficio di presidenza nelle vicende che riguardano l’autorizzazione
            dei gruppi in deroga. Perché è da queste vicende che discende l’attribuzione dei fondi
            pubblici, sui quali è chiamata a vigilare la Corte dei Conti. 
Un ultimo cenno sia consentito
            soltanto per ricordare che la normativa fin qui richiamata è riferita alle sole Regioni
            ordinarie, lo stesso comma 16, art. 1, del decreto-legge n. 174 del 2012 avendo previsto
            che le Regioni speciali abbiano tempo per adeguare il proprio ordinamento alla
            disciplina dallo stesso dettata entro un anno. Anche a fronte di tale previsione,
            tuttavia, alcune Regioni speciali[45] hanno sollevato questione di legittimità costituzionale, ritenendo il comma
            16 lesivo dell’autonomia (in particolare contabile) del Consiglio regionale e
            illegittimamente vincolante la «potestà legislativa regionale (là dove l’adeguamento
            possa avvenire con legge regionale) o il contenuto delle norme di attuazione»[46].
        
Il tema è certamente complesso e non
            è questa l’occasione appropriata per trattarlo. 
Sia, però, concessa almeno una
            rapida battuta. Anzitutto per ricordare un elemento di tipo «politico»: insieme alle
            Regioni a statuto ordinario, anche le Regioni e le Province a ordinamento autonomo hanno
            sottoscritto il documento della Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, con
            il quale si chiedeva al Governo di «stabilire in via definitiva, attraverso un
            decreto-legge che garantisca un percorso veloce e uniforme, nuovi parametri per Regione
            relativi a tutti i costi della politica», tra cui anche le spese dei gruppi consiliari,
            riconoscendo – così si legge nel documento – «esclusivamente il finanziamento delle
            spese riferite alle funzioni politico-istituzionali dei gruppi. Tali spese debbono
            essere sottoposte al controllo della Corte dei Conti garantendo la piena trasparenza»[47]. 
È pur vero, tuttavia, che l’«autolesionismo»[48] mostrato dalle Regioni non può essere un elemento in grado di «giustificare»
            una legislazione statale che, lungi dal poter essere ricondotta
            ad un concetto ampio di coordinamento della finanza pubblica, incide sugli spazi di
            autonomia degli organi regionali, siano essi a statuto ordinario o a statuto speciale.
        

5.
            Osservazioni conclusive 



Alla luce del quadro tracciato vale,
            infine, la pena provare a fare qualche osservazione più generale. 
Anzitutto, con riferimento al tema
            centrale qui trattato. Sotto questo punto di vista, come si è cercato di mettere in
            evidenza, la natura «ibrida» dei gruppi ci pare vada a riflettersi nelle relazioni che
            questi instaurano con gli organi di vertice dell’Assemblea. Detto altrimenti, il ruolo
            che il Presidente del Consiglio regionale esercita con riguardo alla sfera organizzativa
            dei gruppi ci sembra destinato a diminuire o, viceversa, ad aumentare a seconda che,
            rispettivamente, si valorizzi la dimensione «privata» o «pubblica» dei primi.
            Osservazione che le vicende legate alla rendicontazione delle spese dei gruppi e al
            controllo esercitato dalla Corte dei Conti ci sembra vada a suffragare[49]. 
Inoltre, ancora qualche riga sia poi
            consentita per una osservazione più generale, che prende le mosse proprio alla
            disciplina dei controlli della Corte dei Conti sui rendiconti dei gruppi; disciplina che
            – sia per i contenuti che, ancor di più, per la genesi, richiamata al paragrafo
            precedente – ci sembra sia comunque sintomatica dello stato di difficoltà che il sistema
            delle autonomie sta vivendo. 
Anzitutto, si ricorderà che il
            decreto-legge n. 174 del 2012 fa seguito ad un altro intervento legislativo statale, il
            decreto-legge 13 agosto 2011, n. 138 («Ulteriori misure urgenti per la stabilizzazione
            finanziaria e per lo sviluppo»), il quale ha tra l’altro previsto che, ai fini del
            «conseguimento degli obiettivi stabiliti nell’ambito del coordinamento della
            finanza pubblica», le Regioni «nell’ambito della propria
            autonomia statutaria e legislativa» adeguino il numero dei componenti del Consiglio alle
            classi che qui vengono stabilite, andando dunque ad incidere su un ambito che le Regioni
            (peraltro avallate dalla giurisprudenza costituzionale) avevano riservato alla
            disciplina statutaria. 
Discipline, entrambe, approvate in
            nome del «rigore dei conti» (ovvero, del coordinamento della finanza pubblica) imposto
            dalla crisi economica, che hanno rappresentato un «ritorno al passato». Eppure, come si
            è detto al paragrafo precedente, non va dimenticato che le stesse Regioni hanno mostrato
            atteggiamenti «remissivi», se si pensa che esse stesse – dopo aver sollevato questione
            di legittimità costituzionale sul decreto-legge n. 138 del 2011 – hanno chiesto al
            Governo l’adozione di un provvedimento legislativo urgente, al fine (tra l’altro) di
            intervenire per arrivare ad una «riduzione netta e significativa di tutti i costi della politica»[50]. 
Si è trattato di una legislazione
            statale che – come la dottrina ha bene sottolineato[51] – incide, erodendolo, sul livello di autonomia organizzativa di cui
            effettivamente dispongono le Regioni[52] (che pure, non si può sottacere, non hanno mostrato di saperne fare un uso
            sapiente). E, ancor di più, una legislazione «emergenziale» ed «estemporanea» che non
            tiene conto del sistema delle fonti[53]. Esempio ne sono, a mero titolo esemplificativo, anzitutto – appunto – il
            decreto-legge n. 174 del 2012, che non soltanto interviene in ambiti fin qui
            disciplinati da fonti regionali, ma (soprattutto) in attuazione del quale le Regioni
            hanno approvato leggi regionali di «adeguamento», lasciando tuttavia immutati i
            regolamenti interni, che talvolta intervengono (differentemente) sul tema in oggetto; e,
            ancora, il decreto-legge n. 138 del 2011, al quale alcune Regioni hanno dato seguito –
            per la parte che riguarda il numero dei consiglieri regionali – attraverso
            l’approvazione di leggi regionali «ordinarie» (sebbene la definizione del numero dei
            consiglieri sia materia riservata allo statuto) ovvero, semplicemente, indicando il
            minor numero dei consiglieri in sede di decreto di ripartizione dei seggi tra le circoscrizioni[54]. 



[1]  Per una prima rassegna dei compiti affidati
                    ai Presidenti di Assemblee consiliari, G. Rivosecchi, Organizzazione e
                        funzionamento dei Consigli regionali: principio maggioritario, statuti
                        regionali e regolamenti consiliari, in R. Bifulco (a cura di),
                        Gli Statuti di seconda generazione. Le Regioni alla prova della
                        nuova autonomia, Torino, 2006, spec. pp. 134-135, a parere del
                    quale la linea di tendenza riscontrabile nei nuovi statuti è quella di un «ruolo
                    di neutralità “attiva” del Presidente del Consiglio regionale, non già titolare
                    di astratti poteri arbitrali, ma di delicate funzioni di intermediazione tra i
                    rappresentanti della Giunta regionale e i gruppi consiliari».

[2]  Tra questi lo statuto della Regione Toscana
                    (art. 12), laddove si prevede la maggioranza dei tre quarti dei componenti il
                    Consiglio (mentre lo statuto del 1971 prevedeva già al primo scrutinio la
                    maggioranza dei consiglieri assegnati alla Regione); quello della Regione Umbria, che prevede i quattro
                    quinti; lo stesso quello della Regione Emilia-Romagna (art. 12), ma in questo
                    caso va ricordato che la stessa previsione era già inserita nel vecchio art. 34
                    dello statuto del 1971.

[3]  Non sono mancati casi in cui i Presidenti di
                    Assemblea sono stati eletti all’unanimità: è il caso del Presidente Monaci in
                    Toscana. Come anche del Presidente Richetti e, in seguito alle dimissioni di
                    quest’ultimo, del Presidente Palma Costi in Emilia-Romagna: essendosi in
                    entrambi i casi registrato un unico astenuto.

[4]  Le difficoltà di tracciare un quadro chiaro
                    sulla figura del Presidente di Assemblea, già riscontrabili per i Presidenti di
                    Camera e Senato, appaiono maggiori nel caso del Presidente del Consiglio
                    regionale. Tuttavia se si volesse provare ad avanzare una ipotesi, il ruolo che
                    se ne va via via costruendo, e le prassi (come quella della designazione
                    attraverso un dibattito in Assemblea e
                    l’ampio consenso registrato) sembrano propendere più per un Presidente del
                    consiglio regionale «arbitro» che non «giudice». Prendendo a prestito le
                    categorie utilizzate da N. Lupo, voce Presidente di
                        Assemblea, in Dig. disc. pubbl.,
                        Aggiorn., Torino, 2010, pp. 452 s. Sulla figura del
                    Presidente di Assemblea, in chiave comparata, si veda adesso, V. Lippolis e N.
                    Lupo (a cura di), Le trasformazioni del ruolo dei Presidenti delle
                        Camere. Il Filangieri. Quaderno
                        2012-2013, Napoli, 2013. 

[5]  Così, ad esempio, in Toscana, dove l’ufficio
                    di presidenza del Consiglio è composto dal Presidente, da due Vicepresidenti e
                    da quattro segretari, due dei quali con funzioni di questore (art. 4 reg. int.).
                    L’articolo richiamato aggiunge, inoltre, che nella composizione sono garantite
                    la proporzione tra maggioranza e minoranze e la presenza di entrambi i
                    generi.

[6]  In tale quadro, vale la pena segnalare due
                    casi. Da un canto, lo statuto campano, laddove si prevede che nella composizione
                    dell’ufficio di presidenza si debba assicurare la rappresentanza
                    dell’opposizione «ed il rispetto del principio di una equilibrata presenza di
                    donne ed uomini. Ove possibile, ciascun sesso deve essere rappresentato da
                    almeno due consiglieri, uno di maggioranza ed uno di opposizione» (art. 35 st.
                    Campania); e, d’altro canto, la disposizione inserita nello statuto veneto, che
                    appare invece attenta a garantire che le minoranze non siano «più rappresentate»
                    della maggioranza: «uno dei Vicepresidenti, fatto salvo il caso in cui il
                    Presidente sia espresso dalle minoranze, ed uno dei segretari sono espressi
                    dalle minoranze stesse» (art. 36 st. Veneto. E, similmente, art. 27 st. Puglia:
                    «il Presidente o un Vicepresidente e un Segretario sono attribuiti alle
                    opposizioni»). 
Va comunque rilevato che, nel complesso, in
                    ogni caso, nei confronti degli uffici di presidenza dei Consigli regionali – in
                    parte anche in virtù del numero fisso (e inferiore) di componenti – non possono
                    certo essere mosse le critiche che attirano, invece, gli omologhi collegi
                    parlamentari, la cui composizione, lontana da logiche bipolari, rimane
                    fortemente ancorata a logiche «proporzionali». Sul consiglio-ufficio di
                    presidenza delle Assemblee parlamentari, e
                    sulle numerose modifiche intervenute sul numero dei senatori-segretari, volendo
                    E. Griglio e G. Perniciaro, Proporzionalità e rappresentatività
                        nell’organizzazione parlamentare. Un caso emblematico: il Consiglio di
                        presidenza del Senato, in «Rass. parl.», 2010, pp. 890 s. Infine,
                    non si può non evidenziare come il generico riferimento alla necessità che siano
                    rappresentate le minoranze sia frutto della mancata scelta di distinguere una
                    opposizione ufficiale: in assenza di una scelta di istituzionalizzare (e
                    anzitutto di «individuare») l’opposizione risulta difficile tutelarne la
                    rappresentatività. 

[7]  Tuttavia, se si tiene conto che
                        l’impianto di fondo del sistema elettorale adottato da tutte le Regioni
                        incentiva, per diversi aspetti, coalizioni «acchiappatutto», seppure non
                        molto coese al loro interno, è proprio sulle regole «in uscita» che le
                        Regioni dovrebbero intervenire, cercando appunto di accompagnare alle
                        disposizioni elettorali, che vanno nella direzione di una semplificazione
                        del panorama politico (con questo facendo, anzitutto, riferimento alle c.d.
                        soglie di sbarramento), adeguate regole per l’aggregazione in gruppi. 
Richiama le cause della divisione
                        infra-coalizionale, F. Musella, Maggioranza e frammentazione nelle
                            assemblee regionali, in L. Vandelli (a cura di), Il
                            governo delle Regioni: sistemi politici, amministrazioni, autonomie
                            speciali, Bologna, 2012, pp. 75 s., dove l’autore – prima
                        ancora che le regole di formazione dei gruppi (pure co-responsabili) –
                        elenca le basse soglie di sbarramento per accedere all’assegnazione dei
                        seggi e la permanenza del voto di preferenza.

[8]  Corte costituzionale, sentenza n. 187 del
                        1990.

[9]  Sul tema della natura giuridica dei
                        gruppi (con particolare attenzione anche ai gruppi consiliari), ex
                            multis, G.U. Rescigno, voce Gruppi
                            parlamentari, in Enc. del dir., Milano,
                        1970, vol. XIX, pp. 796 s.; P. Siconolfi, I gruppi consiliari
                            nella Regioni a statuto ordinario, in «Quad. reg.», 1984, pp.
                        95 s.; più di recente, G. Falcon e C. Padula, Il problema del
                            rapporto tra gruppi consiliari e partiti politici, in «Le
                        Regioni», 2008, p. 247; A. Ciancio, Profili di organizzazione dei
                            Consigli regionali: i gruppi consiliari. Il
                            Filangieri. Quaderno 2009. Nuove regole per nuovi Consigli
                            regionali, cit., pp. 55 s. Sul rapporto tra gruppi e partiti,
                        mettendo in evidenza che si tratta di una disciplina in cui risulta spesso
                        evidente che «le necessità della politica prevalgono sul rispetto della
                        legalità», R. Bin, Rappresentanza e Parlamento. I gruppi
                            parlamentari e i partiti, in S. Merlini (a cura
                            di), La democrazia dei partiti e la democrazia nei
                            partiti, Firenze, 2009, p. 257.

[10]  Sul punto, in particolare, A. Ciancio,
                            Profili di organizzazione dei Consigli regionali: i gruppi
                            consiliari, cit., pp. 61 s. Sui criteri per la costituzione
                        dei gruppi, si veda anche, M. Rubechi, Dai partiti ai gruppi: le
                            proposte di modificazione dei regolamenti parlamentari, in E.
                        Gianfrancesco e N. Lupo (a cura di), La riforma dei regolamenti
                            parlamentari al banco di prova della XVI legislatura, Roma,
                        2009, pp. 31 s.

[11]  Il numero minimo di due consiglieri è
                        richiesto dai regolamenti consiliari delle Regioni Emilia-Romagna (art. 6,
                        reg. cons.), Liguria (art. 13, reg. cons.) e Trentino Alto Adige (art. 12,
                        reg. cons.). Tre consiglieri è, invece, il numero minimo indicato dalle
                        regioni Basilicata (art. 13, reg. cons.), Calabria (art. 13, reg. cons.),
                        Friuli Venezia Giulia (art. 10, reg. cons.), Lombardia (art. 20, reg.
                        cons.), Marche (art. 16, reg. cons.), Umbria (art. 11, reg. cons.) e Veneto
                        (art. 9, reg. cons.); nonché Lazio (art. 12, reg. cons.), dove peraltro si
                        evidenzia al comma 3 dello steso articolo una previsione quantomeno
                        discutibile: «I poteri di iniziativa in Aula dei Presidenti dei gruppi
                        spettano esclusivamente a Presidenti di gruppi costituiti da almeno tre
                        consiglieri». Mentre sono necessari almeno cinque consiglieri in Campania,
                        Sardegna e Sicilia. Vale la pena aggiungere che il numero minimo di
                        componenti richiesto ai fini della formazione di un gruppo dovrebbe essere
                        letta in rapporto con il numero di componenti il Consiglio (così, ad
                        esempio, – guardando soltanto al requisito numerico – il numero minimo di
                        tre consiglieri previsto in Umbria, dove il Consiglio è composto di trenta
                        consiglieri, risulta essere maggiormente restrittivo del numero di cinque
                        previsto in Campania, il cui Consiglio conta sessanta componenti).

[12]  Invero, quello enunciato nel testo è il
                        «principio» generale utilizzato, ma che necessita di una serie di
                        specificazioni: si passa infatti da Regioni che consentono la deroga numerica quando il gruppo che
                        si intende formare semplicemente «rappresenta una lista che ha partecipato
                        alla consultazione elettorale regionale» (così è previsto dai regolamento
                        consiliari delle Regioni Emilia-Romagna, art. 6, reg. cons.; Marche, art.
                        16, reg. cons.; Puglia, art. 6, reg. cons.; nonché Veneto, art. 6, reg.
                        cons.); ad altre che introducono criteri leggermente più restrittivi, che
                        sembrano appunto voler verificare la corrispondenza tra il gruppo che si
                        intende formare e la forza politica che si è presentata alla competizione
                        elettorale: così il reg. cons. della Regione Basilicata consente la
                        costituzione di gruppi in deroga se i consiglieri sono gli «unici eletti di
                        una lista che abbia partecipato alla consultazione elettorale regionale in
                        tutte le circoscrizioni»; analogamente quello della Regione Umbria, il quale aggiunge però la
                        «condizione che i gruppi siano collegati alle liste che li hanno candidati»;
                        vi è poi il reg. cons. della Regione
                        Calabria che consente la costituzione del gruppo in deroga «solo nel caso
                        che gli stessi siano espressione di liste provinciali che abbiano raggiunto
                        alle elezioni regionali la soglia del quattro per cento dei voti»; e,
                        infine, quello della Regione Liguria quando si tratti di eletti «per la
                        quota proporzionale, nelle liste di un partito o di un movimento che abbia
                        presentato con il medesimo contrassegno candidati in tutti i collegi
                        circoscrizionali della Regione, purché assuma e mantenga tale
                        contrassegno».

[13]  Si vedano, a questo proposito, già le
                        considerazioni di T. Martines, Il Consiglio regionale,
                        II ed., Milano, 1981, p. 41, il quale definiva la possibilità di ammettere
                        monogruppi «bizzarra». Più di recente, scrive di una «contradictio in
                        terminis», A. Ciancio, Profili di organizzazione dei Consigli
                            regionali: i gruppi consiliari, cit., p. 60.

[14]  E. Colarullo, Rappresentanza
                            politica e gruppi delle assemblee elettive, Atti del Convegno
                        di Cagliari del 25 settembre 1999, Torino, 2001, pp. 61 s.

[15]  Dati aggiornati al 2011 sulla media di
                        consiglieri regionali per gruppo e sul numero di mono-gruppi costituiti
                        (stimato intorno al 37%) in F. Musella, Maggioranza e
                            frammentazione nelle assemblee regionali, in L. Vandelli (a
                        cura di), Il governo delle Regioni: sistemi politici,
                            amministrazioni, autonomie speciali, cit., pp.
                        82-83.

[16]  Art. 23, reg. cons. Piemonte.
                        Diversamente, nella Regione Marche, dove pure il ricorso ai mono-gruppi è
                        stato molto ampio (nove sul totale di quindici; e peraltro tredici erano le
                        liste – suddivise in tre coalizioni; e tre delle quali non hanno ottenuto
                        nemmeno un seggio – che avevano partecipato all’ultima tornata elettorale,
                        del 2010), il regolamento consiliare permette ai consiglieri di partecipare
                        ai lavori di una sola Commissione permanente (salvo poter assistere, con
                        diritto di parola, ai lavori di quelle di cui non si è membri senza diritto
                        di voto). Regola per il vero mitigata da una ulteriore previsione, ossia
                        dalla possibilità che l’Ufficio di presidenza integri la composizione di una
                        o più Commissioni con consiglieri designati a far parte di altre
                        Commissioni, «nella misura strettamente necessaria ad assicurare il
                        rispetto» della proporzione esistente tra maggioranza e minoranza, oltre che
                        quello di rappresentatività del Consiglio (art. 19, reg. cons. Marche).
                    

[17]  Ha evidenziato la «colpevole
                        trascuratezza in ordine alla disciplina dei gruppi», E. Gianfrancesco,
                            La forma di governo regionale nella recente esperienza
                            regionale, in www.issirfa.cnr.it, 2008, dove l’autore fa in particolare (ma
                        non solo) riferimento alla mancata introduzione di meccanismi
                        antiframmentazione.

[18]  Peraltro, sul punto, può risultare
                        interessante il parere espresso (il 4 gennaio 2013) dalla Giunta per il
                        regolamento della Regione Lombardia, la quale, chiamata proprio ad
                        esprimersi sugli effetti della diminuzione della consistenza numerica dei
                        gruppi consiliari sotto la soglia minima di tre consiglieri, si è espressa
                        nel senso di non mettere in dubbio il «principio della conservazione dei
                        gruppi esistenti, purché regolarmente costituiti all’inizio della
                        legislatura». Infine, si segnala, di segno opposto a quella campana
                        riportata nel testo, la previsione contenuta nel Reg. Con. della Regione
                        Puglia: «Allorquando un Consigliere regionale dichiara di aderire ad altro
                        gruppo, la relativa dotazione finanziaria viene assegnata al gruppo a cui
                        dichiara di aderire».

[19]  Sul rischio (in contrasto con l’art. 67
                        Cost.) di vietare tout court la costituzione di nuovi
                        gruppi in corso di legislatura, E. Gianfrancesco, Riforma dei
                            regolamenti parlamentari e forma di governo, in E.
                        Gianfrancesco e N. Lupo (a cura di), La riforma dei regolamenti
                            parlamentari al banco di prova della XVI legislatura, cit.,
                        pp. 247 s. Contra, A. Ciancio, I gruppi
                            parlamentari. Studio intorno ad una manifestazione del pluralismo
                            politico, Milano, 2008, pp. 259 s.; M. Rubechi, Dai
                            partiti ai gruppi: le proposte di modificazione dei regolamenti
                            parlamentari, in E. Gianfrancesco e N. Lupo (a cura di),
                            La riforma dei regolamenti parlamentari al banco di prova
                            della XVI legislatura, cit., pp. 36 s.; e, ancora, N. Lupo,
                            Qualche indicazione per una riforma dei regolamenti
                            parlamentari, in F. Bassanini e R. Gualtieri (a cura di),
                            Per una moderna democrazia europea. L’Italia e la sfida delle
                            riforme istituzionali, Firenze, 2009, pp. 159 s., a parere
                        del quale l’art. 67 non pone limiti «particolarmente stringenti», con
                        riferimento alla possibilità di eliminare le norme regolamentari che
                        incentivano la frammentazione dei gruppi. 
Sul divieto di mandato imperativo a
                        livello regionale, A. Buratti, Rappresentanza e responsabilità
                            politica nella forma di governo regionale, Napoli, 2010, p.
                        63; l’autore, peraltro, si esprime in maniera critica circa la previsione
                        campana richiamata nel testo (art. 40 st. Campania), ritenendo che si tratti
                        di una norma di «difficile armonizzazione con il modello costituzionale del
                        mandato parlamentare, tanto più che essa non distingue il caso del singolo
                        consigliere che “tradisce” il mandato elettorale dal caso di “scissione” del
                        gruppo».

[20]  Di funzioni di «notaio» scrivono G.
                        Falcon e C. Padula, Il problema del rapporto tra gruppi consiliari
                            e partiti politici, in «Le Regioni», 2008, pp. 247
                        s.

[21]  In questo senso vanno i regolamenti
                        delle Regioni Abruzzo (art. 23), Basilicata (art. 13), Campania (art. 18),
                        Emilia-Romagna (art. 6), Lazio (art. 12), Liguria (art. 13), Lombardia (art.
                        20), Molise (art. 16), Umbria (art. 11), Toscana (art. 12), Piemonte (art.
                        15). Invero, vi sono, poi, altri regolamenti che invece prevedono che tale
                        comunicazione sia indirizzata all’Ufficio di presidenza: tra questi i
                        regolamenti consiliari delle Regioni Calabria (art. 13), Marche (art. 16),
                        Puglia (art. 6) e Veneto (art. 9); mentre, infine, soltanto in alcune delle
                        Regioni a statuto speciale – sul modello della Camera dei deputati – tale
                        comunicazione è previsto che sia indirizzata al Segretario generale, è il
                        caso della Regione Friuli Venezia Giulia e della Regione siciliana (dove si
                        fa riferimento alla «Direzione di segreteria»).

[22]  Oltre alle funzioni richiamate nel
                        testo, vale la pena segnalare l’art. 18, reg. cons. Campania, ai sensi del
                        quale il Presidente del Consiglio dispone, con decreto, la costituzione del
                        gruppo misto, del quale ratifica il regolamento interno. Inoltre, l’art. 19
                        del reg. cons. campano prevede, altresì, che ciascun gruppo depositi presso
                        l’Ufficio di presidenza il proprio regolamento interno.

[23]  Si veda, a titolo esemplificativo, la
                        delibera con la quale il Consiglio di presidenza dell’Assemblea regionale
                        siciliana ha respinto l’istanza del gruppo PID-Cantiere popolare e ne ha decretato lo scioglimento, dal
                        momento che erano venuti meno i requisiti richiesti per la sussistenza in
                        vita di gruppi «in deroga» (tenuto conto che lo stesso risulta composto di
                        due deputati eletti nello stesso collegio elettorale). Si veda, Assemblea
                        regionale siciliana, Bollettino del Consiglio di presidenza, seduta 11
                        luglio 2013. 
Richiama la prassi seguita dall’ARS (e
                        mutuata dalla Camera dei deputati), alla luce della quale, nel caso in cui
                        in corso di legislatura i componenti del gruppo si riducano rispetto al
                        numero minimo richiesto, il gruppo rimane in vita fin tanto che non deliberi
                        sulla sua permanenza (o meno) il Consiglio di presidenza, M. Di Piazza,
                            L’Assemblea, in A. Ruggeri e G. Verde (a cura
                            di), Lineamenti di Diritto costituzionale della Regione
                            Sicilia, Torino, 2012, pp. 72 s., dove l’autore ricorda
                        altresì la differente previsione del regolamento del Senato (art. 14),
                        stando alla quale nel caso in cui i componenti di un gruppo, regolarmente
                        costituito, nel corso della legislatura si riducano, il gruppo viene sciolto
                        «automaticamente». Sul punto, si vedano, a titolo esemplificativo le sedute
                        della Assemblea regionale siciliana, XV legislatura, Res. sten. 8 novembre
                        2011 (seduta 296) e 7 febbraio 2012 (seduta 319).

[24]  Si veda art. 16, reg. cons. Marche: ove
                        l’Ufficio di presidenza non riscontri l’esistenza delle condizioni, scioglie
                        i gruppi. 
Interessante risulta la vicenda
                        verificatasi nel 2008 (nel corso dell’VIII legislatura regionale) in Veneto,
                        che si prova brevemente a riassumere e nella quale, appunto, l’Ufficio di
                        presidenza ha deliberato lo scioglimento di gruppi «in deroga» non in
                        possesso dei requisiti richiesti. Va, anzitutto, ricordato che il Consiglio
                        regionale del Veneto aveva introdotto, nel 2006, il comma 3-ter
                        (poi, nel 2009, abrogato), all’art. 9 reg. int., al fine di
                        permettere la costituzione di gruppi composti da un numero inferiore di
                        consiglieri, qualora questi trovino «corrispondenza con un gruppo presente
                        almeno in una Camera o nel Parlamento europeo». A seguito dell’introduzione
                        di tale previsione, in seno al Consiglio regionale del Veneto si sono
                        costituiti gruppi «in deroga», in corrispondenza di gruppi presenti presso
                        il Parlamento europeo (il gruppo consiliare «Veneto Partito popolare
                        europeo», in corrispondenza del gruppo «Partito popolare europeo e dei
                        democratici europei»; il gruppo consiliare «Partito socialista europeo» in
                        corrispondenza del gruppo «Socialista al Parlamento europeo»; e, ancora, il
                        gruppo consiliare «Indipendenza/Democrazia per Forum dei Veneti» in
                        corrispondenza del gruppo «Indipendence/Democracy»). Proprio la costituzione
                        di tali gruppi, però, ha indotto l’Ufficio di presidenza ad adottare un
                        provvedimento attuativo dell’art. 9, comma 3-ter, reg.
                        int. Ovvero, in data 26 febbraio 2009, l’Ufficio di presidenza ha adottato
                        la deliberazione n. 14, stabilendo che la corrispondenza di cui al comma
                            3-ter deve essere attestata mediante una formale
                        accettazione o presa d’atto, da parte del Presidente del gruppo al quale si
                        intende fare riferimento, esistente presso una delle Camere del Parlamento
                        nazionale o di quello europeo; nonché che, con la cessazione del gruppo
                        parlamentare di riferimento viene a determinarsi la cessazione del
                        corrispondente gruppo regionale consiliare. A seguito di tale deliberazione
                        il Presidente del gruppo «Veneto Partito popolare europeo» ha fatto
                        pervenire all’Ufficio di presidenza una nota sottoscritta dal Presidente del
                        corrispondente gruppo presente presso il Parlamento europeo; il Presidente
                        del gruppo «Partito socialista europeo» ha comunicato lo scioglimento del
                        proprio gruppo consiliare e la contestuale adesione al gruppo misto; mentre
                        in assenza di documentazione attestante la corrispondenza, l’Ufficio di
                        presidenza ha deliberato di disporre la cessazione del gruppo consiliare
                        «Indipendenza/Democrazia per Forum dei Veneti».

[25]  Art. 14, reg. cons. Calabria. 
Invero, non sono mancati casi in cui il
                        Presidente abbia chiesto l’intervento di organi di «garanzia». Il
                        riferimento va, ad esempio, al parere (16 giugno 2011) che il Collegio di
                        garanzia statutaria della Regione Toscana è stato chiamato, dal Presidente
                        del Consiglio, ad esprimersi circa la legittimità «nel caso di variazione in
                        corso di legislatura della composizione del gruppo misto, originariamente
                        monocellulare» della permanenza in carica del Presidente-tesoriere
                        preesistente. Sull’opportunità di valorizzare il ruolo consultivo degli
                        organi di garanzia statutaria, N. Lupo, Gli organi di garanzia
                            statutaria, i metodi della legislazione e i Consigli
                            regionali, in «Istituzioni del federalismo», 2011, pp. 623
                        s.

[26]  La problematica è segnalata da R.
                            Ibrido, Il principio di pubblicità del precedente tra diritto
                            parlamentare regionale e diritto parlamentare comparato, in
                        «Rass. parl.», 2012, pp. 293 s., il quale ricorda l’eccezione rappresentata
                        dal «Repertorio regolamentare» previsto dall’art. 11 del reg. int. della
                        Regione Toscana e istituito con la delibera n. 66 del 27 settembre 2010 (nel
                        quale, tuttavia, non pare di poter riscontare decisioni in merito alla
                        composizione dei gruppi).

[27]  Un esempio è rappresentato dal caso,
                        relativo alla Assemblea regionale siciliana, richiamato
                            supra, n. 23.

[28]  Il tema è approfonditamente trattato da
                        G. Falcon e C. Padula, Il problema del rapporto tra gruppi
                            consiliari e partiti politici, cit., dove gli autori
                        escludono che il Presidente del Consiglio possa assumere un ruolo nella
                        soluzione di controversie che riguardano la composizione dei gruppi, se non
                        «ove norme espresse non glielo attribuiscano».

[29]  Anche per quanto riguarda i finanziamenti ai
                    gruppi parlamentari sono state di recente introdotte modifiche, sulle quali –
                    rinviando approfonditamente al saggio di F. Biondi, Presidenti di
                        Assemblea e gruppi parlamentari, in questo volume – ci si limita
                    qui a ricordare che, tuttavia, non si è andati come nel caso dei gruppi
                    consiliari verso forme di controllo esterno, da parte della Corte dei
                    Conti.

[30]  Per un quadro complessivo (e critico) degli
                    atti normativi statali che nel corso degli ultimi anni sono intervenuti, in
                    senso lato, su aspetti che riguardano la rappresentanza politica regionale, N.
                    Viceconte, Legislazione sulla crisi e Consigli regionali: riduzione
                        dei costi della politica o della democrazia?, in «Istituzioni del
                    federalismo», 2013, n. 1, pp. 29 s. 

[31]  Si segnala, peraltro, che in attuazione di
                    quanto disposto dall’art. 2, comma 1, lett. g), del
                    decreto-legge n. 174 del 2012 (come convertito dalla legge n. 231 del 2012) la
                    Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province
                    autonome di Trento e di Bolzano ha individuato (delibera 235/CSR/2012) il
                    parametro di riferimento per l’erogazione dei contributi a favore dei gruppi
                    consiliari, al netto delle spese per il personale, definendolo nella misura
                    annua fissa di euro 5.000,00 per ciascun consigliere aderente al gruppo, più
                    un’ulteriore somma complessiva di euro 0,05 per ciascun residente nella Regione.
                

[32]  In questo senso, l.r. Liguria, n. 48 del
                    2012, art. 3.

[33]  Sul quale si veda, per una prima disamina,
                    R. Di Maria, Il Governo implementa il ruolo di «controllore» della
                        Corte dei Conti, in www.dirittiregionali.org, 26 ottobre 2012.

[34]  Tali motivazioni, peraltro, si leggono nella
                    stessa relazione illustrativa all’A.C. 5520, Conversione in legge del
                        decreto-legge 10 ottobre 2012, n. 174, recante disposizioni urgenti in
                        materia di finanza e funzionamento degli enti territoriali, nonché ulteriori
                        disposizioni in favore delle zone terremotate nel maggio 2012
                    (ancorché specificamente riferite all’art. 2 del decreto-legge): «le vicende
                    giudiziarie in corso e le cronache recenti hanno reso indifferibile e urgente
                    per il Governo intervenire con misure incisive considerate le dimensioni e la
                    vastità dei fenomeni di malcostume riscontrati tra i rappresentanti eletti nei
                    consigli regionali».

[35]  Si ricorda che ai sensi dell’art. 1, comma
                    9, del decreto-legge n. 174 del 2012 i gruppi consiliari dei Consigli regionali
                    approvano un rendiconto di esercizio annuale, strutturato secondo linee guida
                    deliberate dalla Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le province autonome di Trento e di
                    Bolzano e recepite con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri. Tali
                    linee guida sono state deliberate dalla Conferenza Stato-Regioni nella seduta
                    del 6 dicembre 2012, e successivamente recepite con d.p.c.m. 21 dicembre 2012,
                    pubblicato nella G.U. n. 28 del 2 febbraio 2013 (entrato in vigore il 17
                    febbraio 2013).

[36]  Quella riportata nel testo è la dizione
                    utilizzata dal reg. int. del Veneto (art. 11), ma si tratta di una dizione
                    utilizzata, in maniera pressoché identica, in tutti i regolamenti
                    consiliari.

[37]  Si segnala che, prima dell’approvazione
                    della disciplina di cui al d.l. n. 174 del 2012 (e delle discipline regionali
                    che vi hanno dato seguito) alcune leggi regionali disegnavano un ruolo più
                    incisivo dell’ufficio di presidenza. Tra queste, si veda, ad esempio, la l.r.
                    Calabria, n. 42 del 2012 (successivamente abrogata dalla l.r. Calabria, n. 1 del
                    2013), laddove l’art. 2 prevedeva, anzitutto, che fosse l’ufficio di presidenza
                    ad approvare il modello di rendiconto di esercizio annuale; come anche
                    all’ufficio di presidenza viene affidato «il controllo della conformità del
                    rendiconto presentato da ciascun gruppo alla prescrizioni» di legge e,
                    conseguentemente – nel caso di esito positivo del controllo – l’autorizzazione
                    dell’erogazione delle risorse finanziarie a carico del bilancio regionale a
                    favore dei gruppi.

[38]  Sulle funzioni di rappresentanza del
                    Presidente della Giunta, M. Olivetti, Nuovi statuti e forma di governo
                        delle Regioni. Verso le Costituzioni regionali?, Bologna, 2002,
                    pp. 259 s., nel senso di ritenere le disposizioni costituzionali, successiva
                    alla riforma del Titolo V, attributive di un «formidabile
                        mix» di compiti e posizioni in capo al Presidente della
                    Regione; A. Deffenu, Art. 121, in R. Bifulco, A. Celotto e
                    M. Olivetti (a cura di), Commentario alla Costituzione,
                    Torino, 2006, vol. III, spec. p. 2418. 

[39]  Si segnala che, nelle more della
                    pubblicazione del presente scritto, è stata pubblicata la sentenza n. 39 del
                    2014, della Corte costituzionale, con la quale il giudice costituzionale si è
                    pronunciato sul giudizio di legittimità costituzionale sollevato dalle Regioni
                    Friuli Venezia Giulia e Sardegna e dalla Provincia autonoma di Trento, nei
                    confronti del decreto-legge n. 174 del 2012. Si tratta di una decisione
                    complessa e molto ampia, che tocca diversi profili del citato decreto-legge. Per
                    quanto più attiene al tema qui trattato, non ci si può almeno esimere
                    dall’evidenziare che la pronuncia censura le norme del decreto-legge, nella
                    parte in cui «individuano nel Presidente della Giunta l’organo della Regione
                    titolare di determinate funzioni» (riferendosi, nel caso di specie, al
                    coinvolgimento dello stesso nella procedura relativa alla trasmissione dei
                    rendiconti dei gruppi consiliari alla competente sezione regionale della Corte
                    dei Conti; nonché della trasmissione delle delibere sui controlli effettuati
                    dalla Corte dei Conti ai gruppi consiliari). Mentre, come si mette in evidenza
                    nella pronuncia, le fonti di autonomia, i parametri statutari e le norme dei
                    regolamenti consiliari individuano nel Presidente del Consiglio regionale
                    l’unico organo legittimato alla rappresentanza dell’Assemblea
                    elettiva.

[40]  Con riferimento al comma 10, art. 1, del
                    decreto-legge n. 174 del 2012, ai sensi del quale «il rendiconto è trasmesso da
                    ciascun gruppo consiliare al Presidente del Consiglio regionale, che lo
                    trasmette al Presidente della Regione», si
                    veda D. Morgante, I nuovi presidi della finanza regionale e il ruolo
                        della Corte dei Conti nel d.l. n. 174/2012, in www.federalismi.it, 2 gennaio 2013, spec. p. 22, dove l’autore
                    scrive che «i due organi di vertice regionali, nella loro veste di massimi
                    responsabili dell’indirizzo politico-amministrativo [...] proprio in forza del
                    loro ruolo costituzionalmente assegnato (art. 121), non possono disinteressarsi
                    della correttezza della gestione di dette pubbliche risorse», e anzi, al
                    contrario, proprio perché messi al corrente sono posti «in condizione di
                    esercitare le rispettive competenze propulsive volte a rimuovere ogni eventuale
                    criticità, con tutto quanto ne consegue in termini di possibili responsabilità,
                    non solo politica, ma anche amministrativa e penale».

[41]  Ci si limita qui a ricordare che il problema
                    della rappresentanza processuale del potere giudiziario nel conflitto
                    intersoggettivo non è stato ancora risolto, almeno non nel senso da tempo
                    auspicato dalla Corte costituzionale (per tutte, si veda, la sentenza n. 309 del
                    2000), di una modifica legislativa che risponda all’esigenza di autonoma
                    rappresentanza e difesa dell’ordine giudiziario anche nei conflitti tra Stato e
                    Regioni nei quali siano in discussione provvedimenti giudiziari. Sul punto, si
                    vedano, almeno, G. Silvestri, Regioni e magistratura: conflitto
                        intersoggettivo o conflitto tra poteri dello Stato?, in
                        Corte costituzionale e Regioni, Atti del Convegno di
                    Genova, 14-16 maggio 1987, Napoli, 1988, p. 353, dove l’autore scriveva che la
                    disciplina processuale contenuta nella legge 87 del 1953 (art. 39), come anche
                    nelle norme integrative potrebbe ritenersi incostituzionale almeno nella parte
                    in cui non prevede che l’autorità giurisdizionale possa in qualche modo
                    rappresentare la propria posizione nel giudizio per conflitto di attribuzioni
                    intersoggettivo avente ad oggetto un atto giurisdizionale. Inoltre, G. Scaccia,
                        La rappresentanza processuale del potere giudiziario nel conflitto
                        di attribuzione Stato-Regioni, in «Riv. trim. dir. pubbl.», 2001,
                    pp. 761 s., e la bibliografia ivi richiamata. Più di recente, M. Nisticò,
                        Cronaca di una giurisprudenza costituzionale: il conflitto tra
                        Stato e Regioni avente ad oggetto un atto giurisdizionale, in
                    «Rivista AIC», 28 giugno 2011, n. 2, dove l’autore richiama anche la modifica
                    (del 10 giugno 2004) delle Norme integrative per i giudizi davanti alla Corte
                    costituzionale, nel senso di prevedere che «il ricorso deve essere notificato
                    altresì all’organo che ha emanato l’atto, quando si tratti di autorità diverse
                    da quelle di Governo e da quelle dipendenti dal Governo». Su quest’ultimo punto,
                    già, R. Romboli, Il conflitto tra enti avente ad oggetto un atto
                        giurisdizionale: le prime applicazioni della riforma delle norme integrative
                        (art. 27, 2o comma). Nota a Corte cost., ord. 30
                        ottobre 2006, n. 353, in «Foro italiano», I, 2007, p. 702,
                    laddove l’autore ritiene che la modifica delle norme integrative rappresenti il
                    tentativo da parte della Corte di porre rimedio all’anomalia rappresentata dalla
                    situazione in cui il Presidente del Consiglio difende in giudizio gli atti
                    dell’autorità giudiziaria.

[42]  Il conflitto, conformemente al dettato
                    legislativo, è stato in tutti i casi sollevato dal Presidente della Giunta. Vale
                    la pena, tuttavia, evidenziare che in Toscana, la legge regionale 5 febbraio
                    2008, n. 4 (Autonomia dell’Assemblea legislativa
                    regionale), prevede che «la promozione del contenzioso e la
                    resistenza in esso è deliberata dall’Ufficio di presidenza» del Consiglio (art.
                    4, comma 1, ultimo periodo). Si veda, in proposito la deliberazione del 5
                    settembre 2013, n. 80 dell’Ufficio di presidenza della Regione Toscana, con la
                    quale è stato deliberato di promuovere il contenzioso nei confronti della
                    sezione regionale di controllo della Corte dei Conti (di cui alla nota
                    successiva) e si è dato mandato, in tal senso, al Presidente della Regione.
                    Circa la legittimazione (nell’ambito della Regione) a deliberare i ricorsi
                    davanti alla Corte costituzionale, a seguito della modifica dell’art. 127 Cost.,
                    M. Olivetti, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni. Verso le
                        Costituzioni regionali?, cit., p. 270.

[43]  Si vedano i conflitti di attribuzione
                    promossi dalle Regioni Emilia-Romagna (depositato il 16 agosto 2013), Veneto
                    (depositato il 21 agosto 2013) e Piemonte (depositato il 6 settembre 2103). A
                    questi si è aggiunto, successivamente, quello della Regione Toscana (depositato
                    l’11 ottobre 2013), che va però parzialmente differenziato dai precedenti.
                    All’origine della questione promossa dalla Regione, in quest’ultimo caso, vi
                    sono una serie di delibere con le quali la Corte dei Conti – sez. giur. per la
                    Regione Toscana – chiede ai gruppi consiliari di presentare giudizio di conto,
                    ritenendo che sussista «un generale obbligo di rendicontazione giudiziale da
                    parte di chi maneggia pubblico danaro» (decreto n. 13/2013, Corte dei Conti –
                    sez. giur. per la Regione Toscana, 8 agosto 2013), e che sia da ritenere «del
                    tutto incomprensibile un’interpretazione dell’art. 1, commi 9 ss., del d.l. n.
                    174 del 2012 che volesse attribuire alla nuova norma, dettata in un contesto
                    normativo inteso al contenimento dei costi della politica e, quindi, al
                    rafforzamento dei sistemi di controllo, l’effetto paradossale di aver
                    sostituito, per quanto riguarda le spese dei gruppi consiliari regionali, una
                    tipologia di controllo non giurisdizionale che, per quanto affidata alla stessa
                    magistratura della Corte dei Conti in altra veste, appare notevolmente attenuata
                    rispetto alla prima». Vale sottolineare, infine, che tale Collegio si è espresso
                    difformemente rispetto ad un’altra sezione giurisdizionale di controllo della
                    Corte dei Conti (Piemonte, ord. n. 17 del 4 luglio 2013), che precedentemente
                    aveva sposato la tesi opposta, quella secondo la quale, «per l’assoggettabilità
                    a giudizio di conto, sarebbe stata necessaria una interpositio
                        legislatoris».

[44]  Si veda la deliberazione n. 12 del 5 aprile
                    2013, nella quale – partendo dal presupposto che «la materia del controllo
                    esterno dei rendiconti dei Gruppi consiliari presenta una serie di aspetti
                    innovativi, specie in considerazione della natura dei soggetti per la prima
                    volta sottoposti al controllo della Corte, ed apre una problematica operativa
                    per quanto concerne l’applicazione dei nuovi controlli sul rendiconto relativo
                    all’esercizio 2012» e tenuto conto delle «diverse legislazioni regionali, sia
                    preesistenti al d.l. n. 174 del 2012 e sia di adeguamento al medesimo, in
                    materia di rendicontazione delle assegnazioni e dei contributi in danaro a
                    carico del bilancio di ciascuna Regione» – la Sezione delle autonomie ha
                    deliberato sulla questione di massima concernente l’applicazione dell’art. 1,
                    commi 9-12, d.l. n. 174 del 2012, in materia di controllo da parte delle Sezioni
                    regionali dei rendiconti dei Gruppi consiliari relativi all’esercizio 2012,
                    ritenendo che: «a) il controllo deve riguardare anche i
                    rendiconti relativi all’esercizio 2012; b) il controllo
                    concerne la regolarità e la legittimità della gestione finanziaria rendicontata
                    da svolgersi alla stregua delle regole all’epoca vigenti presso ciascuna Regione
                    a statuto ordinario; c) il termine per la presentazione del
                    rendiconto alla Sezione regionale di controllo, nell’esercizio 2012, decorre
                    dalla scadenza di quello previsto per la presentazione del rendiconto al
                    Consiglio regionale, secondo le norme regionali e/o i regolamenti consiliari al
                    tempo vigenti». 
Invero, però, di lì a poco la Sezione delle
                    autonomie è tornata a parziale correzione della precedente deliberazione (con la
                    deliberazione n. 15 del 5 luglio 2013), chiarendo che: «a)
                    il controllo delle Sezioni regionali della Corte dei Conti sui rendiconti
                    relativi all’esercizio 2012 ha efficacia ricognitiva della regolarità dei
                    documenti contabili e si inserisce in un percorso finalizzato all’integrale
                    applicazione dei nuovi controlli a decorrere dal 2013; b)
                    le disposizioni precettive recate dall’art. 1, commi 9-12, d.l. n. 174 del 2012
                    e in particolare, l’impianto sanzionatorio, si applicano dall’esercizio 2013;
                        c) le delibere già emesse dalle Sezioni regionali di
                    controllo sono da interpretare in conformità agli indirizzi sopra
                    indicati».

[45]  Si tratta delle Regioni Friuli Venezia
                    Giulia, Sardegna e della Provincia autonoma di Trento, i cui atti di
                    promovimento sono disponibili sul sito istituzionale della Corte costituzionale
                    (i numeri identificativi sono, rispettivamente, 2013/17, 2013/20, 2013/18). Si
                    segnala che, nelle more della pubblicazione del presente scritto, la Corte
                    costituzionale si è pronunciata con la sentenza n. 39 del 2014, dichiarando non
                    fondate le questioni di legittimità costituzionale sollevate dalle Regioni
                    speciali nei confronti del comma 16, art. 1 del d.l. n. 174 del 2012.

[46]  Così si legge nella motivazione
                    dell’ordinanza di rimessione presentata dalla Regione Friuli Venezia Giulia
                    (Reg. ric. n. 17 del 2013, n. parte 1, pubbl. su G.U. del 06/03/2013, n. 10). 
Vale, comunque, la pena ricordare che,
                    invero, successivamente, al deposito del ricorso, la Regione Friuli Venezia
                    Giulia ha approvato la l.r. 9 agosto 2013, n. 10, di adeguamento al
                    decreto-legge n. 174 del 2012 (almeno per la parte che riguarda le spese e i
                    rendiconti dei gruppi consiliari); così come anche per la Regione Trentino-Alto
                    Adige, il Consiglio regionale ha approvato il regolamento 10 settembre 2013, n.
                    33. Si segnala, infine, la l.r. Valle d’Aosta, 24 dicembre 2012, n. 35, che dà
                    seguito all’art. 1, comma 16, del decreto-legge, prevedendo però alcune piccole
                    differenziazioni, rispetto alla disciplina di cui al decreto-legge. Anzitutto,
                    non c’è l’«intermediazione» del Presidente della Giunta: è previsto che sia lo
                    stesso Presidente del Consiglio a richiedere alla sezione regionale della Corte
                    dei Conti di verificare la regolarità dei rendiconti dei gruppi; inoltre, nel
                    caso in cui la sezione di controllo segnali l’irregolarità, «l’ufficio di
                    presidenza decurta l’importo del contributo della quota riscontrata irregolare»
                    (art. 4). 

[47]  Conferenza delle Regioni e delle Province
                    autonome, Documento 12/133/CR1/C1-C2, 27 settembre 2012.

[48]  ...per utilizzare l’espressione di N.
                    Viceconte, Legislazione sulla crisi e Consigli regionali: riduzione
                        dei costi della politica o della democrazia?, cit., p.
                    43.

[49]  In questa direzione sono andate anche alcune
                    pronunce giurisprudenziali che hanno sottolineato la «pubblica funzione» svolta
                    dai Presidenti dei gruppi consiliari. A questo proposito, Corte di Cassazione,
                    sentenza n. 1671 del 2012 (sul c.d. caso Fiorito).

[50]  Non ha mancato di sottolineare la
                    paradossale vicenda, R. Bin, Ricchi solo di idee sbagliate: i costi
                        dell’antipolitica, in «Le Regioni», 2012, p. 447.

[51]  Gli interventi richiamati nel testo (e la
                    giurisprudenza costituzionale che li ha avallati: in particolare la sent. n. 198
                    del 2012) hanno ricevuto forti (e condivisibili) critiche da parte di autorevole
                    dottrina. Si vedano, in proposito, M. Olivetti, Il colpo di grazia.
                        L’autonomia statutaria delle Regioni dopo la sentenza n. 198 del
                        2012, disponibile online, www.amministrazioneincammino.it, 14 gennaio 2013; S.
                        Mangiameli, La composizione dei Consigli regionali nelle mani del
                        Governo, in «Giurisprudenza costituzionale», 2012, pp. 2869 s.
                    (dove l’autore scrive che la pronuncia «oltre a limitare fortemente le
                    prerogative di disciplina dello statuto [...] dà luogo ad una frattura con la
                    sua pregressa giurisprudenza sul principio della sovranità popolare e su quello
                    democratico»); G. Tarli Barbieri, La potestà legislativa regionale in
                        materia elettorale alla luce delle più recenti novità legislative e
                        giurisprudenziali, in «Le Regioni», 2013, p. 110, spec. nn. 57 e
                    58, dove l’autore, che ritiene non persuasive tutte le argomentazioni utilizzate
                    dalla Corte, si sofferma anche a ricordare come le Regioni si siano adeguate al
                    decreto-legge con soluzioni «non prive di originalità e talvolta
                    discutibili».

[52]  Vale almeno la pena ricordare che si
                    tralascia qui un altro aspetto, invero non meno problematico (ed, anzi,
                    pregiudiziale, rispetto a quello al quale si accenna nel testo), ossia alla
                    possibilità di reintrodurre, per il mezzo della legge statale, controlli esterni
                    sulle Regioni, senza che vi sia più un esplicito fondamento costituzionale. Sul
                    punto, si veda almeno E. Gianfrancesco, L’abolizione dei controlli
                        sugli atti amministrativi e la scomparsa della figura del commissario del
                        governo, in T. Groppi e M. Olivetti (a cura di), La
                        Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo Titolo
                        V, Torino, 2001, pp. 177 s., laddove l’autore osservava, nel
                    commentare l’abrogazione degli artt. 125, primo comma, e 130 Cost., che
                    controlli esterni su enti ad autonomia costituzionalmente garantita (o, almeno,
                    senz’altro, su competenze «proprie» di tali enti), «in tanto possano ammettersi,
                    in quanto trovino un fondamento ed una previsione costituzionale». 

[53]  Sulle «prassi degenerative» nel processo di
                    produzione normativa, di recente, N. Lupo, Tra crisi finanziaria e
                        fine del berlusconismo. Quando le difficoltà del sistema delle fonti
                        riflettono quelle del quadro politico-istituzionale, in
                    «Osservatorio sulle fonti», editoriale, 2013, n. 3.

[54]  I riferimenti vanno, rispettivamente, alle
                    Regioni Molise e Lazio, sulle cui vicende sia consentito rinviare a G.
                    Perniciaro, Autonomia politica e legislazione elettorale
                        regionale, Padova, 2013, spec. p. 53, n. 83.
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Il capitolo propone delle considerazioni conclusive, in grado di raccogliere le
                varie prospettive presentate nel corso del volume, in merito alla figura del
                Presidente di Assemblea e alla giuridicità del diritto parlamentare. È necessario
                fare riferimento – come si è fatto nelle varie relazioni del volume – alle
                convenzioni costituzionali e alle prassi che meglio consentono di comprendere le
                trasformazioni del Presidente di Assemblea nella forma di governo. A tali fini,
                risulta utile anche la prospettiva di analisi fornita dal diritto comparato, nonché,
                più in generale, il contributo della dottrina rispetto a quanto desumibile dal
                diritto positivo e dalla stessa giurisprudenza costituzionale.





1. Il
            Presidente di Assemblea nella forma di governo: spunti ricostruttivi 



È indubbio che le disposizioni
            costituzionali sulla forma di governo si connotino quali norme «a fattispecie aperta»,
            suscettibili di considerevoli svolgimenti e integrazioni in via consuetudinaria e di
            prassi, come, tra l’altro, le vicende repubblicane hanno ampiamente dimostrato[1]. Negli ultimi anni, la scienza costituzionalistica manifesta addirittura una
            certa tendenza a ridimensionare il ruolo dei partiti quale elemento endogeno alla forma
            di governo[2], specie rispetto alle ricostruzioni più risalenti nel tempo[3], soprattutto per la considerazione che il sistema dei partiti non sarebbe
            l’unico elemento presupposto all’architettura costituzionale[4]. 
La riflessione richiamata sembra tra
            l’altro rendere conto dell’attuale inidoneità dei partiti politici a svolgere quelle
            fondamentali funzioni di collegamento tra lo Stato e la società. Nel caso italiano, sono
            probabilmente questi mutamenti in atto ormai da oltre vent’anni nella forma partito a
            retroagire in maniera particolarmente incisiva come fattore condizionante
            l’interpretazione delle disposizioni dei regolamenti
            parlamentari e della stessa Costituzione, con particolare
            riguardo al ruolo del Presidente di Assemblea parlamentare. 
Sul punto, occorre anzitutto
            osservare che la portata integrativa delle convenzioni e delle prassi rispetto allo
            scarno dato testuale delle norme costituzionali è resa ancor più evidente perché, in
            ragione della politicità dei Presidenti di Assemblea, la loro collocazione nel sistema
            costituzionale sfugge alle coordinate tracciate dal diritto positivo. Va inoltre
            osservato che gli stessi regolamenti parlamentari – pur nella loro peculiarità di fonti
            «atipiche», inidonee, quantomeno stando alla giurisprudenza costituzionale, a costituire
            oggetto del giudizio di costituzionalità e ad integrarne il parametro[5] – si limitano a fornire indicazioni tutto sommato piuttosto scarne e assai
            poco articolate circa la disciplina della posizione e funzioni dell’organo
            nell’ordinamento. 
È quindi necessario, ancora una
            volta, fare riferimento – come si è fatto nelle relazioni del presente volume – alle
            convenzioni costituzionali e alle prassi che meglio consentono di comprendere le
            trasformazioni del Presidente di Assemblea nella forma di governo. A tali fini, risulta
            effettivamente di una qualche utilità anche la prospettiva di analisi fornita dal
            diritto comparato, opportunamente colta dagli interventi contenuti nel presente volume
            (penso, in particolare, a quelli di Giovanni Piccirilli e di Cristina Fasone); nonché,
            più in generale, il contributo della dottrina, spesso ancor più significativo, in
            riferimento a tematiche analoghe a quelle discusse nell’odierna giornata di studio,
            rispetto a quanto desumibile dal diritto positivo e dalla stessa giurisprudenza
            costituzionale. 
Al riguardo, la comparazione con
            altri ordinamenti offre spunti di particolare interesse, a cui si può fare, in questa
            sede, solo sommario riferimento.
        
La ricostruzione e il ruolo della
            presidenza di Assemblea è anzitutto strettamente funzionale alla forma di governo. Al
            riguardo, sono stati già messi in rilievo due modelli antitetici di
                speakership: quello della Camera dei comuni inglese, idealtipo
            di neutralità super partes della presidenza, da un lato; quello
            della Camera dei rappresentanti degli Stati Uniti, compiuta espressione della
            maggioranza parlamentare, dall’altro[6]. Accanto ad essi si è sviluppata una modellistica più o meno articolata
            (Italia, Germania, Spagna), in cui risulta comunque prevalente, nel quadro delle
            rispettive forme di governo, la tendenza a riconoscere al Presidente di Assemblea poteri
            di carattere prevalentemente arbitrale, in posizione di neutralità o, in ogni caso, di
            indipendenza dalla maggioranza parlamentare. 
La posizione e il ruolo dello
                Speaker nell’ordinamento inglese, come ci ha ricordato da
            ultimo Alessandro Torre[7], sono completamente definite nel quadro dei peculiari caratteri della forma
            di governo. Il Gabinetto gode di una tale primazia in Parlamento da rendere tutto
            sommato superflua una presidenza di Assemblea di maggioranza[8]. Al contrario, in altri ordinamenti, quest’ultima è anzitutto funzionale a
            garantire il consolidamento del continuum Governo-maggioranza
            parlamentare. Ancora: nei sistemi presidenziali o semipresidenziali, in caso di governo
            diviso o di coabitazione, i poteri del Presidente di Assemblea vengono fortemente
            accresciuti, specie quando assume il ruolo di leader dell’opposizione. Emblematico, sul
            punto, il caso degli Stati Uniti. 
Quanto al contributo della dottrina
            circa la posizione e il ruolo del Presidente di Assemblea parlamentare nella
            forma di governo, anche le relazioni del presente volume hanno
            ricordato, sotto diverso profilo, come le analisi più risalenti nel tempo muovano
            costantemente dalla presunta contrapposizione tra la tesi del Presidente di Assemblea
            come espressione della maggioranza[9] e quella che riconduce invece al Presidente stesso poteri arbitrali e
                super partes[10], con la variante della tesi che lo interpreta come «uomo della Costituzione,
            titolare cioè non di astratti poteri arbitrali, ma di precisi interessi politico-costituzionali»[11]. 
Mi limito qui a ricordare come
            questa contrapposizione poggi su una discutibile lettura dello studio monografico di
            Gianni Ferrara, il quale collega l’esercizio delle funzioni presidenziali poste a
            presidio della corretta applicazione del regolamento all’attuazione dell’indirizzo
            politico di maggioranza e del programma di governo che deve essere assunto quale
            parametro per l’esercizio dei relativi poteri presidenziali (nella programmazione dei
            lavori, nella determinazione dell’ordine del giorno e nel procedimento legislativo). È
            per questo che il Presidente di Assemblea – nella prospettiva richiamata – è neutrale,
            nel senso, però, di una neutralità attiva nell’esercizio di poteri di intermediazione
            tra le forze politiche, anche interne alla coalizione di maggioranza[12], la quale deve assicurare la funzionalità dei lavori dell’Assemblea sulla
            base del rapporto fiduciario. È per questa stessa ragione che, pur essendo portatore
            della neutralità nel senso precisato (che poi è quella di chiara ascendenza schmittiana,
            vale a dire una neutralità alternativa alla contrapposizione tra le forze politiche), il
            Presidente di Assemblea è politicamente responsabile – nella visione di Ferrara – anche
            davanti alla Camera stessa. Detta responsabilità consegue alla
            ricostruzione della figura del Presidente come portatore di neutralità nei termini
            richiamati, nella misura in cui egli diviene garante dell’attuazione del programma di
            governo sulla base del rapporto di fiducia, che poi, al tempo in cui scriveva Ferrara,
            coincideva con il programma di attuazione della Costituzione. Da questo punto di vista,
            se pensiamo, ad esempio, all’inattuazione dell’art. 94, secondo comma, Cost., che
            prevede l’obbligo di motivazione della mozione di fiducia, la neutralità del Presidente
            di Assemblea propugnata da Ferrara non è così lontana da quella ricostruita da Manzella. 
E soprattutto la necessità di
            mantenere questa neutralità, anche attraverso il potenziamento dei poteri arbitrali sul
            modello dello Speaker o, meglio, del Presidente come giudice della
            corretta applicazione del regolamento, come ci ha ricordato efficacemente in più
            occasioni Nicola Lupo[13], emerge, oltre che dal quadro costituzionale, dai regolamenti parlamentari:
            non tanto per quello che dicono, ma soprattutto per quello che sono. Occorre infatti
            ricordare che il regolamento parlamentare assurge pienamente al rango di «atto normativo
            primigenio dell’indirizzo politico»[14], non soltanto come strumento attraverso cui si delineano i presupposti per
            l’elaborazione dell’indirizzo politico di maggioranza, ma anche come strumento che
            riflette, sia sul versante della «partecipazione» sia su quello della «decisione», la
            questione centrale dell’attuazione costituzionale[15]. È, quindi, la cesura rappresentata dall’entrata in
            vigore della Costituzione repubblicana che impone una ridefinizione dei regolamenti
            parlamentari non soltanto in riferimento all’ordinamento della Repubblica e alla
            costituzione dei poteri[16], ma anche in relazione alla costituzione dei diritti e alle istanze di
            democrazia politica e sociale espresse dalla Carta. 

2.
            Regolamenti parlamentari e garanzie costituzionali 



Peraltro, su un piano più
            strettamente attinente al sistema delle fonti del diritto, gli artt. 64 e 72 Cost.
            esprimono, in maniera specifica, la misura con cui il regolamento parlamentare
            disciplina la strutturazione soggettiva, il funzionamento dell’organo e i procedimenti
            decisionali sulla base della riserva di competenza delineata dalla norma costituzionale,
            consentendo ai gruppi parlamentari di contribuire alla
            definizione dei presupposti per la determinazione dell’indirizzo[17]. Considerando, poi, il quorum qualificato richiesto
            dall’art. 64 Cost. ai fini dell’approvazione del regolamento parlamentare, tale
            contributo sembra andare oltre l’indirizzo politico di maggioranza e postulare – specie
            nel «regime»[18] proporzionale in cui ragionava il Costituente[19], nonché alla luce del significato pluralistico e partecipativo da attribuire
            all’art. 49 Cost. – una convergenza tra maggioranza e opposizione nelle scelte attinenti
            agli aspetti procedurali attraverso i quali si forma l’indirizzo stesso. 
Mediante i regolamenti parlamentari
            – è bene ricordarlo – vengono infatti definite le condizioni preliminari per il
            conseguimento delle forme più alte del compromesso parlamentare, che vede nella
            procedura parlamentare il riflesso di quella tecnica dialettico-contraddittoria nella
            ricerca del compromesso tra le parti, dell’accordo tra le opposte tesi per conseguire la
            sintesi del pluralismo politico, sociale, economico e territoriale insito
            nell’ordinamento, soprattutto con la significativa apertura alle istanze partecipative
            segnata dai regolamenti del 1971 (che, ancora oggi, costituiscono la matrice
            predominante del diritto parlamentare scritto vigente)[20].
        
Sono infatti i regolamenti
            parlamentari ad assolvere – tanto più nella travagliata fase storica che stiamo vivendo
            da oltre venti anni, nella quale anche le norme costituzionali sono state da tempo
            impropriamente attratte sul terreno della lotta politica – a quelle funzioni strumentali
            all’elaborazione dell’indirizzo politico, sia sul piano del procedimento e della
            decisione sia su quello della realizzazione della rappresentanza politica, da cui
            discende la maggioranza qualificata postulata dal Costituente per la loro approvazione.
            Da quanto detto sarebbe auspicabile che la «maggioranza regolamentare» fosse ben più
            ampia di quella che sostiene il Governo: non soltanto perché la fonte regolamentare
            delinea i presupposti deliberativi dell’indirizzo di maggioranza, ma soprattutto perché
            essa si pone come fonte di immediata attuazione costituzionale nel duplice momento della
            «rappresentanza-partecipazione», da un lato, e in quello della «decisione», intesa come
            «razionalizzazione» dei procedimenti, dall’altro. 

3. Il
            Presidente di Assemblea come «arbitro» e «giudice» del regolamento: il progressivo
            declino di un modello 



Occorre oggi chiedersi se, pur nelle
            diverse varianti di sistemi elettorali ad impianto maggioritario che da anni connotano
            il nostro ordinamento, il regolamento parlamentare possa mantenere intatta questa
            funzione e, soprattutto, se il Presidente di Assemblea abbia mantenuto (e, in
            prospettiva, possa mantenere) il sopra richiamato ruolo arbitrale. Vista la centralità
            della funzione di interpretazione del regolamento, in quanto funzione trasversale a
            tutte le altre – come ben dimostrano, sotto diverso profilo, i contributi di Francesca
            Biondi e di Renato Ibrido in questo volume – sarebbe decisamente auspicabile che il
            Presidente mantenesse detta funzione. Appare invece evidente come la prassi, negli
            ultimi anni, sia andata in senso diametralmente opposto. 
Ciò per una serie di fattori
            concomitanti. Anzitutto perché la scelta degli esponenti politici da eleggere alla
            presidenza riflette le trasformazioni del sistema dei partiti.
            Nella prima fase del regime proporzionale, essa era spesso
            funzionale agli equilibri interni alle correnti della Democrazia cristiana, con il
            parallelo concorso, al Senato, del coinvolgimento delle personalità liberali. Si può
            pertanto riconoscere come l’elezione del Presidente di Assemblea fosse strumentale al
            mantenimento degli equilibri dell’accordo di coalizione. Successivamente, si instaura la
            convenzione costituzionale (1976-1994) che vedeva attribuire al principale partito di
            opposizione la carica della presidenza di un ramo del Parlamento, anche se, in origine,
            nel 1976, la presidenza Ingrao rappresenta molto di più: l’ingresso del Partito
            comunista italiano nella «stanza dei bottoni», in cui affondano le basi per la stagione
            della «solidarietà nazionale». Il carattere neutrale della presidenza – nel senso
            schmittiano indicato anche da Ferrara – si perde irreversibilmente con la rottura della
            richiamata convenzione costituzionale a far data dal 1994. È questo il primo fattore di
            profonda trasformazione della presidenza di Assemblea. 
Il secondo elemento che concorre a
            segnare il progressivo distacco dal modello originario è rappresentato dall’impianto
            della riforma del regolamento della Camera del 1997-1998. Al riguardo, le relazioni del
            presente volume hanno messo in rilievo, sotto diverso profilo, le torsioni impresse al
            sistema. Sul punto, basti richiamare il «manifesto» della riforma: il «Parlamento decidente»[21] che determina il riposizionamento «maggioritario» del Presidente di
            Assemblea. Come ha ben messo in rilievo Federico Furlan, diviene progressivamente
            regressiva la figura del Presidente di Assemblea come organo super
                partes e si accresce, invece, il suo attivismo sempre più decisivo
            nell’attuazione dell’indirizzo politico di maggioranza, secondo lo schema, però,
            ridefinito nel 1997, ben lontano dalla neutralità postulata dalla convenzione
            costituzionale previgente e prefigurata dallo studio di Gianni Ferrara. Sotto questo
            profilo, la richiamata riforma regolamentare della XIII legislatura è ampiamente
            condivisa da maggioranza e opposizione. In talune circostanze, è anzi l’allora
            opposizione ad insistere per l’inserimento degli istituti più
            maggioritari. Basti pensare alla riforma del sindacato ispettivo, come, ad esempio, ha
            sottolineato Vincenzo Casamassima. Al riguardo, si pensi al decisivo contributo di uno
            dei relatori di minoranza sulla riforma del regolamento della Camera, Paolo Armaroli
            (AN), che insiste particolarmente sul rafforzamento del c.d. Premier question
                time. Posizione che trova terreno fertile nell’allora maggioranza
            dell’Ulivo, sia pure con qualche autorevole eccezione – come quella rappresentata da
            Sergio Mattarella – che esprime maggiore perplessità sul punto, manifestando
            preoccupazioni circa l’eccessiva personalizzazione della dialettica parlamentare tra
            maggioranza e opposizione. L’ambito decisivo del contingentamento dei tempi sui disegni
            di legge di conversione dei decreti-legge rimane comunque escluso dal suddetto impianto
            che viene a connotare il regolamento della Camera. 
Dal sommario richiamo alle tendenze
            che si consolidano nel Parlamento degli anni Novanta del secolo scorso emerge
            chiaramente il progressivo rafforzamento delle presidenze di maggioranza, su cui incide,
            ad ogni modo, il ruolo e la figura dell’interprete (si pensi alle forzature della
            presidenza Pera nella programmazione dei lavori e nel procedimento legislativo, ancor
            più gravi quando reiterate in sede di revisione costituzionale). 
Tale torsione nel ruolo
            presidenziale assume particolare rilievo muovendo dalle procedure di bilancio, come
            efficacemente messo in rilievo da Chiara Bergonzini, nelle quali emergono prassi
            orientate a contrarre i tempi e le garanzie della dialettica parlamentare, poi estese ad
            altri procedimenti di decisione del Parlamento. Si pensi all’istituto della segnalazione
            degli emendamenti e alla contrazione dei termini per la presentazione degli stessi,
            tutti esempi di estensione di «precedenti» forniti dalle prassi della Commissione
            bilancio e dell’Assemblea in sessione di bilancio su cui viene costruito il nuovo
            impianto maggioritario del regolamento. La chiusura del cerchio è rappresentata dai
            maxi-emendamenti, istituto, come più volte emerso anche dai contributi di questo volume,
            di assai dubbia conformità a Costituzione, paradossalmente rafforzato nei governi del
            maggioritario, ma con il costante avallo – se non con una vera
            e propria complicità – dei deboli parlamenti degli ultimi venti anni. 
Alla stregua delle tendenze
            richiamate, si palesa la difficoltà del Presidente di Assemblea di mantenere quella
            funzione arbitrale nell’applicazione del regolamento, semplicemente perché egli è uno
            dei soggetti che ha concorso a produrre questa degenerazione: il distacco, cioè, in sede
            di interpretazione, dalla lettera del regolamento che l’esperienza dimostra necessario
            al fine di garantire la decisione. Anche sotto questo profilo, si palesa la conseguente
            difficoltà di assicurare la «tenuta» del diritto parlamentare, che si traduce nella sua
            progressiva perdita di precettività. Insomma, in questo come in tanti altri ambiti del
            diritto costituzionale (si pensi soltanto ad un ipotetico accesso indiscriminato delle
            minoranze parlamentari alla Corte costituzionale), i vantaggi che comporta l’aumento del
            tasso di politicità finiscono per essere completamente neutralizzati dai rischi
            determinati dalla diminuzione del tasso di giuridicità delle procedure. E dal momento
            che nelle maglie della procedura risiedono gli spazi di libertà, sono in definitiva i
            diritti fondamentali ad essere messi in discussione da queste prassi parlamentari[22]. 

4. Quale
            «giudice» per i regolamenti parlamentari? 



In questo quadro, si colloca il tema
            centrale della giurisprudenza costituzionale sui Presidenti di Assemblea ben descritta
            da Francesca Rosa che, nella scia dei lavori di Nicola Lupo[23], ci ha dimostrato come siano state tradite le
            promesse della sent. n. 9 del 1959 circa la giustiziabilità dei regolamenti. Anche la
            Corte costituzionale, però, non sembra cogliere la necessità, in regime maggioritario,
            di riaffermare il principio di indisponibilità della disciplina costituzionale sul
            procedimento legislativo da parte delle Camere, con particolare riferimento ai
            maxi-emendamenti e all’elusione dell’art. 72 Cost. circa il principio della votazione
            articolo per articolo. Una via che invece ben potrebbe essere percorsa dal Giudice delle
            leggi anche muovendo dal riconoscimento delle funzioni e dei poteri arbitrali del
            Presidente di Assemblea come «giudice» del regolamento. 
Occorre quindi interrogarsi sulla
            possibilità di trarre indicazioni univoche dalla giurisprudenza costituzionale che è
            stata ripercorsa nel presente volume. Dal riconoscimento di una consuetudine, in via
            «creativa», per escludere le Camere dal giudizio di conto, alla costruzione della
            «teologia dei corpi separati» (sentenza n. 129 del 1981)[24], alla rinuncia ad interpretare la Costituzione (sentenza n. 78 del 1984, sul
            computo degli astenuti), al riconoscimento pieno della teoria degli interna
                corporis acta (sentenza n. 154 del 1985) che segna il «finale di partita»[25], per riecheggiare gli ormai «storici» commenti della dottrina su questi
            temi, a cui si aggiungono le successive sentenze sul mancato controllo sul procedimento
            legislativo (sentenza n. 391 del 1995), in cui la Corte non apre mai, nemmeno
            incidentalmente, al riconoscimento del Presidente di Assemblea come giudice effettivo
            della corretta applicazione del regolamento. 
Un punto di equilibrio la
            giurisprudenza costituzionale sembrava averlo trovato nella sentenza n. 379 del 1996 sui
            c.d. deputati pianisti, affermando che 
        
quando i comportamenti dei membri delle Camere
                trovino nel diritto parlamentare la loro esaustiva qualificazione, nel senso che non
                esista alcun elemento del fatto che si sottragga alla capacità qualificatoria del
                regolamento, non possono venire in considerazione qualificazioni legislative
                diverse, interferenti o concorrenti, anche se da queste possa risultare il
                rafforzamento di un giudizio di disvalore già desumibile dalla stessa disciplina
                regolamentare; non può pertanto essere ammesso, in simili casi, un sindacato esterno
                da parte dell’autorità giudiziaria. 


La Corte conclude infatti affermando
            che «proprio in ciò consiste la riserva normativa – che include il momento applicativo –
            posta dagli artt. 64 e 72 della Costituzione a favore di ciascuna Camera», nel senso che 
l’essenza della garanzia contro l’interferenza di
                altri poteri che la Costituzione riconosce alle Camere è data proprio dalla
                esclusività della capacità qualificatoria che il regolamento parlamentare possiede
                allorché la disciplina da esso posta sia circoscritta all’organizzazione interna di
                ciascuna Camera, ai procedimenti parlamentari e allo svolgimento dei lavori.
            


Azzardando un’interpretazione
            possibile delle ragioni per le quali anche la giurisprudenza costituzionale sia
            piuttosto restia a riconoscere il ruolo di «giudice del regolamento» del Presidente di
            Assemblea, potrebbero forse richiamarsi taluni elementi comuni che, pur con i dovuti e
            considerevoli distinguo che emergono sotto diversi profili,
            connotano l’attività della stessa Corte, da un lato, e del Presidente, dall’altro.
            Elementi che ben potrebbero, peraltro, favorire quell’evoluzione della
                Speakership suggerita dalla dottrina americana nel senso
            ricordato da Nicola Lupo. Mi riferisco al fatto che tanto il Presidente di Assemblea, in
            riferimento alle norme regolamentari, quanto la Corte costituzionale, in riferimento
            alle norme costituzionali, sono giudici che scelgono e interpretano il proprio parametro
            di giudizio (pur con le considerevoli differenze, a tutti ben presenti). Sotto questo
            specifico profilo di interprete e giudice del regolamento, il Presidente di Assemblea
            sembra differenziarsi tanto quanto il Giudice delle leggi dagli altri organi
            giurisdizionali.
        
Da un lato, quindi, la Corte non
            riconosce tale ruolo al Presidente, in quanto non lo ritiene completamente idoneo ad
            assicurare la giustiziabilità del regolamento. Tale orientamento – si potrebbe
            aggiungere – pare condivisibile, viste le prassi degenerative che si sono richiamate, le
            quali hanno connotato l’azione di buona parte dei Presidenti di Assemblea del
            maggioritario. Dall’altro, però, non può escludersi che, stante la comune autonomia
            nella scelta e nell’interpretazione del parametro di «giudizio» (inteso, ovviamente, in
            un’accezione ampia e atecnica, che include anche quella particolare attività
            interpretativa e «giudicante» avente ad oggetto le norme regolamentari attribuita al
            Presidente di Assemblea), non è escluso che potrebbero scattare elementi in qualche modo
            concorrenziali tali da rendere restia la Corte a riconoscere la richiamata funzione
            paragiurisdizionale del Presidente di Assemblea. Come, ad esempio, sembra dimostrare la
            lunga e travagliata giurisprudenza delle Corti costituzionali nazionali sul rapporto dei
            rispettivi ordinamenti interni con l’ordinamento europeo o con la CEDU: ben
            difficilmente infatti le Corti nazionali tendono a cedere quote di giurisdizione che
            consentono loro di mantenere quell’indispensabile ruolo di organo di chiusura dei
            rispettivi sistemi costituzionali. 
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