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Senza conoscere le istituzioni, non esistono salde e praticabili libertà.
Memore dell'esperienza fascista, la Costituzione repubblicana ha tratteggiato appena la figura del Presidente del Consiglio dei ministri. Fin dalle sue origini, la posizione costituzionale di questa istituzione è stata come sospesa, oscillando tra il ruolo di mediatore tra i partiti che "davano le carte" e quello di primo decisore dell'indirizzo politico. Nel corso dei decenni, la necessità di conferire incisività all'azione di governo, la crisi del sistema dei partiti di massa e infine l'integrazione nell'Unione europea hanno reso questa figura sempre più rilevante, anche in termini politico-elettorali. Eppure ancora oggi del Presidente del Consiglio non è ancora ben codificato il ruolo. Con questo libro riscopriamo sia la tormentata storia di questa incompiuta istituzione sia le sue potenziali prospettive di riforma.

Francesco Clementi insegna Diritto pubblico italiano e comparato nell'Università La Sapienza di Roma. Tra l'altro, per il Mulino ha scritto e curato il "Commentario alla Costituzione italiana" (con L. Cuocolo, F. Rosa, G.E. Vigevani, 2 voll. 2021 2). Già componente della Commissione di studiosi sulle riforme costituzionali (XVII Legislatura), da anni partecipa al dibattito pubblico sui temi politicoistituzionali, scrivendo per il quotidiano "Il Sole 24 Ore" e curando in chiave divulgativa i propri canali social.
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a Elisa, Giulia, Giovanni e Bianca,
e al nostro vivace «Consiglio dei ministri»


Le ragioni di una collana



Il libro che hai in mano fa parte di una collana che﻿, nella mia veste di curatore, insieme al Mulino﻿, ho voluto chiamare «Riscoprire le Istituzioni».  
L’obiettivo di ognuno dei suoi titoli è presentare le fondamenta della nostra democrazia: capire in che modo le ﻿istituzioni italiane si sono affermate, consolidate e trasformate durante settantacinque anni di Costituzione repubblicana, e comprendere le connessioni e i legami con quelle dell’Unione europea, la casa sovranazionale che l’Italia﻿ ha contribuito a fondare e costruire. 
Le ﻿istituzioni, lo sappiamo, vivono dentro ai cambiamenti e alle evoluzioni della società: sono attraversate dagli eventi, interpretate dai loro protagonisti, esposte a squilibri, disfunzioni, degenerazioni che possono anche intaccarne la forza e l’efficacia. Istituzioni malfunzionanti possono divenire causa di arretramento socio-economico, di disaffezione politica, di frustrazione civica; talvolta addirittura oggetto di delegittimazione sociale. Istituzioni stabili, attive e funzionanti garantiscono invece salde e praticabili libertà, senza le quali non avremmo conosciuto quel vivere civile ﻿e pacifico dentro cui ancora oggi si gioca il quotidiano delle nostre esistenze. 
Tenendo insieme cause, ragioni e prospettive, gli studiosi che alimentano questa collana ci aiuteranno allora a riscoprire le﻿ istituzioni repubblicane, e dunque anche quelle europee, presentandole al lettore con rigore scientifico, passione intellettuale e in un lessico aperto a tutti. 
Siamo infatti convinti come autori, pur nella nostra diversità di opinioni, che le ﻿istituzioni non siano soltanto bastioni di libertà e di democrazia, ma anche porte di ingresso alla cittadinanza.  
Per ﻿questi motivi, se utile, l’analisi ﻿sarà accompagnata alla proposta: la descrizione e la prescrizione si incontrano nella consapevolezza che in democrazia – almeno in democrazia – tutto si può riformare se serve a curarne le funzioni e a difenderne le ragioni. 
﻿Francesco Clementi

Prima di cominciare



﻿Il presidente del Consiglio è un’istituzione incompiuta﻿. Un’istituzione che, a differenza di quelle di altri Paesi a noi simili, non è mai stata adeguatamente configurata, definita, regolata. Si può dire, per certi aspetti, mai pienamente accettata nella sua funzione propria. 
Le ragioni di ciò sono molteplici, e le vedremo nelle pagine successive attraversando gli ultimi centosettantacinque anni, partendo cioè da quando, nel 1848, è stato approvato lo Statuto albertino.  
Tuttavia, un filo rosso tiene assieme quelle ragioni, ed è l’idea che il vertice del potere esecutivo – il presidente del Consiglio – debba essere un’istituzione strutturalmente flessibile ed elastica, dunque non compiutamente regolata, perché ﻿sintesi di una serie di ambiguità necessarie alla nostra architettura sociale e politico-istituzionale.  
Così, a seconda dei momenti storici, degli interpreti o del contesto politico che consideriamo, il ruolo e la posizione del ﻿presidente del Consiglio dei ﻿ministri h﻿anno oscillato tra l’essere: debole o forte in poteri, funzioni, attribuzioni; stabile o instabile politicamente nella sua durata in carica; eterodiretto da altri o riconosciuta guida autonoma nelle decisioni di indirizzo politico. Sempre in bilico ﻿tra l’essere un primo tra pari oppure una figura chiaramente al di sopra di tutti e di ciascuno; tra l’essere un semplice attore della «compagnia governo» oppure, all’opposto, il protagonista effettivo e carismatico del ruolo e della funzione che questa istituzione generalmente esprime in un assetto democratico. ﻿Insomma: un mediatore o un decisore.  
Questa intrinseca ambiguità trova il suo fondamento già nell’esperienza statutaria quando, sia pure dentro un percorso non lineare, più e più volte si tentò di superare l’estrema sommarietà delle regole – o meglio, delle convenzioni – per dare all’istituzione presidente del Consiglio una configurazione più adeguata, senza riuscirvi. E l’assenza di un’idonea riforma, sbilanciando gli equilibri e le garanzie istituzionali, contribuì anch’essa a far sì che l’Italia finisse risucchiata nel gorgo del regime fascista. 
Il fascismo, infatti, approfittò di questa incompiutezza. E fu semplice per Mussolini cucire rapidamente su di sé un vestito normativo dittatoriale, di duce e di capo del Governo, del tutto estraneo ﻿all’idea corretta di vertice dell’esecutivo di cui invece si aveva necessità. 
Conseguentemente, anche quando il fascismo fu sconfitto, le pesanti ferite che aveva provocato continuarono comprensibilmente a condizionare le scelte dei Costituenti. Il «complesso del ﻿Tiranno», ovvero il timore del ritorno di un dittatore o comunque della presa del potere con la forza di uno dei partiti sugli altri﻿ nell’ambito del pesante sistema ideologico di ciò che è stato chiamato poi «guerra fredda», portò a disegnare nella Costituzione repubblicana un ﻿presidente del Consiglio scialbo nel ruolo e debole ﻿nella posizione, per lo più votato alla mediazione e al coordinamento del Consiglio e dei singoli ﻿ministri.  
Se ﻿dunque ﻿nel testo della Costituzione, tra continuità e discontinuità, non ﻿si è allora voluto risolvere﻿ il problema di un’istituzione ﻿che era già non compiutamente regolata, lasciandola ancora una volta fragile e pencolante, le convenzioni successive hanno poi reso il presidente del Consiglio, nell’attuazione quotidiana della Costituzione, ﻿in qualche caso addirittura una comparsa, in quanto totalmente dipendente dalla funzionalità delle dinamiche del sistema dei partiti politici. 
Quando allora, con la crisi di fine Novecento, il primo sistema politico è imploso, facendo venire meno quella «Repubblica dei partiti» – per usare le parole dello storico Pietro Scoppola – sulla quale la figura del presidente del Consiglio si teneva faticosamente in equilibrio, l’incompiutezza istituzionale della figura del presidente del Governo si è palesata ﻿allora con tutta evidenza. 
Una situazione che, poi, è divenuta ancora più chiara di fronte ai nuovi scenari ﻿che il fluire della storia, a maggior ragione poi con la fine della guerra fredda, ci ha presentato: dagli effetti ﻿crescentemente più intensi dello sviluppo delle istituzioni dell’Unione europea con le sue progressive ﻿e reciproche ﻿connessioni ﻿e dipendenze inter﻿istituzionali ﻿con quelle nazionali, al necessario dialogo multilivello con le autonomie dopo la riforma del Titolo V della Costituzione ﻿del 2001 e, più di recente, alle sfide conseguenti all’emergenza pandemica e alla progettazione e attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza﻿; per non parlare di quelle relative alle emergenze ambientali e climatiche e alle trasformazioni digitali e intorno all’intelligenza artificiale, anche rispetto ai suoi profili di sicurezza nazionale. 
Ecco allora il paradosso: mentre queste dinamiche﻿, nel vedere il rafforzamento del governo e con esso innanzitutto del presidente del Consiglio, hanno portato taluni a parlare di «presidenzializzazione» dell’esecutivo, esse in realtà non fanno altro che confermare invece l’estrema fragilità della configurazione costituzionale – per posizione, poteri e funzioni – del presidente del Consiglio nell’assetto repubblicano. ﻿Infatti, più il ruolo del ﻿presidente, e la sua ﻿leadership, di fatto cresceva ﻿sotto la spinta degli eventi e del ruolo che ﻿ha, in un’Unione europea più integrata e in un mondo che ha visto svilupparsi soggetti, organizzazioni e istituzioni internazionali e multilaterali, ﻿un Paese protagonista anche del G7 e del G20 come è il nostro, meno il dato giuridico teneva invece il passo con questa evoluzione.  
Certo: nel corso del tempo si era via via irrobustita, sia pure in modo disorganico e affastellato, la struttura burocratico-amministrativa a supporto del presidente﻿, dandogli maggiore peso e baricentro; così come nel 1988, a trent’anni dall’entrata in vigore della Costituzione, si era finalmente provveduto ad approvare la legge relativa all’ordinamento della Presidenza e all’organizzazione dei ﻿ministeri prevista dall’articolo 95 della Costituzione. Eppure ﻿tutto ciò non poteva essere sufficiente a risolvere il problema di un’istituzione ancora troppo fragile ﻿nella sua configurazione normativa e inadeguata ﻿nell’assetto dei suoi poteri e funzioni. 
Non a caso, sin dall’inizio degli anni Ottanta del secolo scorso, per rafforzare ﻿di fronte agli elettori la responsabilità del governo e con esso anzitutto del ﻿presidente del Consiglio ﻿nell’esercizio quotidiano delle sue funzioni e per contrastare l’instabilità politica e dunque ﻿l’incerta governabilità ﻿dell’indirizzo politico﻿ di governo (compresa la sfiducia dei partner – in primis europei – nel concludere accordi politici di fronte a presidenti, espressione di governi, dalla durata in carica statisticamente assai breve), si è avanzata l’esigenza di approvare una vera e propria riforma costituzionale, che potesse dare a questa istituzione ﻿ciò che hanno i vertici degli esecutivi delle moderne forme di governo, tanto quelli a legittimazione indiretta quanto quelli ﻿direttamente eletti dagli elettori. 
Eppure, nonostante la storia delle mancate riforme costituzionali ﻿di questi decenni sia lì pronta a ricordare a tutti noi le occasioni fallite, ﻿e dunque le fatiche, i rischi e i costi in termini di consenso politico che tutto ciò inevitabilmente comporta, in primis per il tempo lungo che la procedura implica, per chi affronta con coraggio la strada delle riforme costituzionali, proprio lasciando irrisolta la configurazione costituzionale del ﻿presidente del Governo, ﻿in realtà si lascia sempre più danneggiato e malfunzionante il nesso tra potere e responsabilità, che è il cuore vero di ogni istituzione autenticamente democratica. 
Riscoprire allora le Istituzioni – che è il titolo di questa Collana – vuol dire in questo caso riconnettere﻿, con un approccio, se necessario, anche interdisciplinare, i fili spezzati di una storia antica che, dall’esperienza statutaria arrivando a quella repubblicana, consenta al lettore – ma anche ﻿auspicabilmente al legislatore – di affrontare ﻿dunque il ruolo di una figura istituzionale che ﻿merita di essere ﻿invece compiutamente definita nel testo della Costituzione, colmando i vuoti sempre più chiari﻿, nel legame ﻿appunto tra ﻿potere e ﻿responsabilità﻿, che ﻿contraddistingono oggi l’azione ﻿da protagonista del﻿ presidente del Governo ﻿anche rispetto alle esperienze europee a noi più vicine di democrazia stabilizzata. L’alternativa infatti è ﻿continuare a favorire, nel doveroso e obbligato svolgimento da parte del presidente del ruolo che i tempi oggi gli affidano, tra testo costituzionale e contesto politico-partitico (cioè tra l’elemento strutturale e quello condizionante), nonché tra eventi e accidenti che la storia gli pone di fronte, proprio l’aumento della distanza tra il potere e la responsabilità che ricopre; e dunque ad alimentare, così facendo, uno squilibrio tra i poteri, a partire dal rapporto tra Governo e Parlamento, e una più generale crisi della democrazia parlamentare per come oggi è configurata, minandone appunto le sue basi di legittimità e di legittimazione.  
Vi è pertanto un’oggettiva riforma costituzionale che﻿, alla luce delle trasformazioni e delle evoluzioni intervenute, nonché dei fatti che storicamente si sono consumati e di quelli che quotidianamente bussano – senza preavviso – alla porta del presidente del Consiglio del nostro Paese, attende, da troppo tempo, di essere realizzata. E che ﻿non può che cominciare evidentemente ﻿nel prendere consapevolezza, leggendo questo libro, anzitutto ﻿della tormentata vita di questa istituzione﻿, dei suoi problemi e delle potenziali soluzioni.

Capitolo primo 

﻿﻿L’Istituzione «che non c’è»:  dallo Statuto albertino all﻿’Assemblea costituente 



1﻿. ﻿Il «convitato di pietra» dello Statuto: il presidente del Consiglio dei ministri 



Fin dalle origini dell’Unità d’Italia la posizione istituzionale del pre﻿sidente del Consiglio dei ministri è stata molto debole: basti ricordare che questa figura era del tutto assente ﻿dallo Statuto albertino del 1848.  
Quel testo, infatti﻿, non prevedeva alcun riferimento esplicito né al presidente del Consiglio, né al Consiglio dei ministri﻿, né al Governo in quanto tale. Così, nel documento che ha governato prima i sudditi del Regno di Sardegna, e poi progressivamente anche quelli del Regno d’Italia per un secolo esatto, cioè fino al 1948, il Governo e il suo vertice si potevano solo intuire dietro a una frase dell’articolo 65 dello Statuto: «il Re nomina e revoca i suoi ministri», e poi dell’articolo 67﻿, che individuava nei ministri i soli responsabili per tutte «le leggi e gli atti del Governo». D’altronde in quel testo, all’articolo 5, si specificava che «Al Re solo appartiene il potere esecutivo». 
Insomma﻿, poco spazio per il Governo ﻿nello Statuto, decisamente poco: tanto per quello che servi﻿va, quanto per quello che poi è stato.  
﻿Come ha poi sottolineato ﻿lo storico Antonio Marongiu,﻿ nel lasciare quei vuoti nella costruzione statutaria﻿ si ﻿erano volute tratteggiare di quel disegno solo «le parti e non il tutto. Né si vedeva ﻿il suo capo, presidente del Consiglio o primo ministro che dir si volesse. Eppure la storia costituzionale italiana è stata poi spesso – quasi sempre – dominata dalla personalità dei presidenti del Consiglio». 
È necessario allora partire da qui, da questo Statuto così zoppo e claudicante, pieno di vuoti appunto, e dunque di impliciti, e che formalmente è rimasto in vigore anche durante il fascismo, per capire quanto abbia pesato nello sviluppo dell’ordinamento unitario italiano la mancata previsione scritta, insomma una formalizzaz﻿ione esplicita, del ruolo e della figura del presidente del Consiglio. 
﻿Le lacune dello Statuto, peraltro﻿, non stupiscono se si ricorda che si trattava, anzitutto﻿, di una carta octroyée, cioè ﻿di un atto unilaterale concesso ﻿ai sudditi dalla volontà del sovrano.﻿  
Si trattava insomma di un documento tipico di una monarchia costituzionale ancora pura, cioè senza un rapporto fiduciario Camera-Governo, nella quale il ﻿re manteneva il potere esecutivo saldamente nelle sue ﻿mani. ﻿Tuttavia, nel concedere lo Statuto﻿, il re aveva tenuto conto delle Carte della monarchia costituzionale francese del 1830 e belga del 1831, e ovviamente ﻿del parlamentarismo britannico, punto di riferimento di tutti i costituzionalismi dell’epoca.  
In ogni modo il re Carlo Alberto﻿ promulga lo Statuto ﻿usando la formula degli antichi governi assoluti, ﻿ma fa anche riferimento alla previa acquisizione del parere dei suoi ministri (in particolare﻿ di quello del ministro dell’Interno del Regno, Giacinto Borelli, che era in realtà il primo dei suoi ministri). Un fatto che, al fondo, mostra che l’adozione dello Statuto non fu un processo così linearmente verticale, ma che, avvertendo ﻿le turbolenze politiche e sociali che caratterizzarono tutta Europa nel 1848, rappresentò invece un vero e proprio ﻿compromesso tra le forze liberali che stavano emergendo, e quelle conservatrici, che cercavano comunque di mantenere il controllo sulle istituzioni e sulle dinamiche sociali. 
Lo Statuto albertino, al tempo stesso, era anche una carta che non prevedeva procedure aggravate per la sua riforma, in quanto essa stessa si autoqualificava come «perpetua e irrevocabile»: dunque non revisionabile. Eppure, inevitabilmente, di fronte a ﻿esigenze di adattamento, ﻿in assenza di una procedura aggravata per la sua modifica, si venne a presentare come un testo «flessibile» in quanto modificabile in qualunque momento con procedure ordinarie. 
Questa flessibilità – più o meno voluta appunto – ﻿poteva comunque consentire alla Carta di ﻿adattarsi alle esigenze del contesto politico, senza la necessità di operare speciali modifiche formali; ﻿poteva consentirle dunque di evolvere nella dinamica politico-istituzionale ﻿senza opporre troppa resistenza e dunque porsi troppi problemi, in primo luogo appunto di tipo giuridico-formale. 
Nel corso dei decenni allora, proprio di questa flessibilità, che è stata una caratteristica tanto essenziale quanto ambigua dello Statuto, perché ha consentito che sotto il cielo di questa Carta potessero abitare diversi e opposti regimi politici (monarchia pura, monarchia costituzionale, regime liberale, regime fascista), sono state date diverse interpretazioni. Spesso tra loro contrastanti.  
Per alcuni, infatti, si trattava di un fattore positivo, in quanto la flessibilità dello Statuto avrebbe permesso la facile adattabilità del sistema costituzionale a un contesto politico in evoluzione. Ciò significa che, grazie alla flessibilità, il sistema costituzionale avrebbe potuto rispondere alle sfide politiche del momento, senza la necessità di apportare modifiche sostanziali allo Statuto. 
Per altri, invece, proprio la flessibilità dello Statuto era in sé un problema, in quanto avrebbe potuto portare a una «distorsione» del sistema istituzionale verso quella progressiva parlamentarizzazione della forma di governo, che si iniziava già a realizzare nelle esperienze europee più avanzate; e che si doveva invece, con attenzione, calmierare – «senza cedere troppo», questo si diceva – evitando quindi anzitutto i rischi maggiori, come la scelta netta verso un governo di gabinetto con l’esplicita introduzione del meccanismo della fiducia parlamentare. In tal senso si muoveva ad esempio, ancora a fine secolo, nel 1897, il deputato della Destra storica Sidney Sonnino, nel famoso articolo dal titolo Torniamo allo Statuto pubblicato nella rivista «Nuova Antologia», dove denunciava appunto i cambiamenti via via intervenuti e le reciproche ingerenze dei poteri fra governo e Parlamento, con la riduzione dello spazio politico per il sovrano.  
Al fondo resta tuttavia il fatto che la flessibilità dello Statuto albertino ha rappresentato sia un’opportunità che una sfida per il sistema costituzionale italiano. E ciò a partire, anzitutto, dalla mancanza di una previsione esplicita nel testo non solo di quello che è il cuore del parlamentarismo rappresentativo – ossia il rapporto fiduciario tra Parlamento e Governo – ma anche dello stesso organo Governo e del suo vertice﻿.  
La scelta di non prevedere una connessione tra Governo e Parlamento fu chiaramente ﻿consapevole, nonostante evidentemente vi fosse già alle origini, nei fatti, la necessità concreta per il Governo di avere un supporto parlamentare, proprio per far approvare in quella sede provvedimenti in nome e per conto del monarca (d’altronde, recitava l’articolo 3 dello Statuto: «Il potere legislativo sarà collettivamente esercitato dal Re e da due Camere: il Senato e quella dei deputati»). Per cui, pur in assenza di una previsione esplicita nello Statuto, quel supporto parlamentare, che poi divenne appunto rapporto di fiducia, fu comunque da subito ricercato e coltivato. E lo fu progressivamente sempre di più. 
﻿Nel silenzio del testo dello Statuto, si affermò ﻿infatti la necessità per il ﻿Governo – per ogni ﻿Governo, fino all’avvento del fascismo – di godere seppur ﻿in concreto, implicitamente, ﻿di una doppia fiducia, ossia: da un lato, evidentemente, quella del re; dall’altro quella del Parlamento che, anno dopo anno, divenne sempre più rilevante nel sistema politico-istituzionale scaturito dallo Statuto. Così, ﻿nella dinamica della realtà e in assenza di regole scritte, ogni ﻿Governo fu chiamato ﻿a verificare in ogni momento l’esistenza di una maggioranza parlamentare sulla quale poter contare: altrimenti nessun provvedimento governativo sarebbe stato approvato. 
Anche l’organo Consiglio dei ministri, come accennato, non venne previsto dallo Statuto.  
E ciò nonostante vi fosse invece una certa qual continuità con l’istituto del «Consiglio di conferenza»: organo presente nell’ordinamento precedente e così denominato perché i ministri si riunivano collegialmente sotto la presidenza del re – quindi «in conferenza» con lui – ﻿che﻿ può essere considerato come un mero consiglio di ministri, e non, invece, ﻿un consiglio «dei» ministri, cioè ﻿un organo a sé stante. 
Anche il Consiglio dei ministri è dunque emerso nell’ordinamento statutario informalmente, rendendo peculiare il suo sviluppo e il suo assetto: basti pensare che nel corso degli anni, in modo del tutto anomalo, ad esempio si mantenne la prassi di invitare a partecipare alle ﻿riunioni ﻿del Consiglio anche figure politiche vicine al re, come generali o alti funzionari, che ﻿pur non rivestendo la carica di ministri ﻿ben potevano presentare proposte che poi il Consiglio avrebbe approvato. Niente a che vedere con l’assetto di un perfetto organo collegiale, ma di certo niente di clamoroso se si era scelto non solo di non codificare, ma prima ancora di non nominare l’organo «Consiglio dei ministri». 
﻿In questo quadro allora, fatto di impliciti e di non detti, al pari del Consiglio dei ministri, anche il soggetto istituzionale presidente del Consiglio dei ministri ﻿come accennato﻿ non fu previsto dallo Statuto.  
Per cui, proprio la figura che poi via via nei decenni ﻿si è dimostrata essenziale per definire ed esprimere﻿ l’indirizzo politico﻿ è emersa in modo informale, finendo per rappresentare nell’ordinamento sabaudo un vero e proprio «convitato di pietra», ossia una figura che, pur formalmente assente e invisibile, è nei fatti centrale. ﻿Così, sebbene con un ritmo non lineare, ﻿la figura del presidente del Consiglio si è venuta a istituzionalizzare nell’ordinamento statutario in ragione delle prassi scaturite dagli eventi, più che grazie alle norme, nonostante quelle che nel tempo, come vedremo, si cercò di introdurre. 
Naturalmente questo rese in sé fragile il ruolo del presidente del Consiglio dei ministri, il quale, caso per caso, a seconda degli interpreti del momento, finì il più delle volte in balìa o delle volontà del re o strattonato da qualche suo ministro politicamente più forte﻿, oppure ostaggio degli «umori» parlamentari, essendo impegnato ogni giorno a conquistare in Aula l’approvazione dei provvedimenti del governo, con il rischio in caso di bocciatura, di dover far dimettere tanto singoli ministri quanto﻿ di far cadere l’intera compagine di governo﻿. 

2. … eppure esiste: l’istituzione presidente, da Balbo a Cavour 



Dunque, è su questo sfondo che si è insediato﻿, a sole due settimane di distanz﻿a dalla concessione a Torino, il 4 marzo 1848, dello Statuto albertino, il primo governo statutario, che aveva come presidente del Consiglio dei ministri il conte Cesare Balbo. 
Nella «risoluzione sovrana» con la quale re Carlo Alberto, tramite il ﻿regio﻿ decreto ﻿n. 66 del 16 marzo 1848, nominava per la prima volta un Governo sulla base del nuovo Statuto, Balbo fu appunto riconosciuto formalmente come «presidente del Consiglio dei ministri» (con un atto controfirmato dal segretario di Stato agli Interni Giacinto Borelli, non essendoci evidentemente ancora alcun predecessore nella carica di presidente del Consiglio). 
Cesare Balbo – nobile, piemontese, cattolico e liberale, figlio del già sindaco di Torino e ambasciatore a Parigi Prospero Balbo, e di Enrichetta Taparelli d’Azeglio – è stato dunque il primo politico a ﻿cimentarsi nella difficile arte di ﻿incarnare un ruolo che, per quanto non contemplato dallo Statuto, era di certo conosciuto ﻿e praticato ﻿nella vita politico-istituzionale ﻿dell’epoca. 
﻿Balbo peraltro fu scelto dopo che il giurista (e conte) Federico Sclopis, autore materiale del Preambolo allo Statuto, convocato per formare il nuovo governo immediatamente a ridosso della firma dello Statuto, aveva rinunciato alla carica, avendo realizzato ﻿di ﻿non godere di un adeguato consenso politico. Incaricato sin dall’8 marzo 1848, Balbo accettò solo dopo una settimana di febbrili trattative, e prestò giuramento il 15 marzo 1848, mentre l’intera compagine di governo fu nominata il giorno dopo. 
A quel primo presidente – tanto illustre quanto sfortunato, perché quel governo durò solo qualche mese – dobbiamo allora le prime linee guida di comportamento e le prime prassi﻿, che hanno poi ﻿tracciato ﻿nell’ordinamento preunitario sia ﻿﻿il figurino del presidente del Consiglio dei ministri ﻿sia ﻿﻿il nascente Consiglio dei ministri. 
Balbo, infatti, tra il marzo e la fine del luglio del 1848, ﻿anche in forza della sua assoluta fedeltà alla monarchia, poté permettersi da subito di immaginare il presidente del Consiglio come il perno intorno al quale far ruotare tutta l’azione del ﻿Governo; un perno che, nel suo caso specifico, almeno inizialmente non doveva assolvere ad altri incarichi ministeriali﻿﻿ come sarebbe poi avvenuto invece più volte, fatto in sé molto rilevante nella nostra analisi.  
Da un lato, perché irrobustiva di senso il ruolo di presidente del Consiglio, in quanto lo poneva chiaramente in una posizione distinta rispetto ﻿a quella degli altri ministri, potendosi dedicare all’insieme e a ciascuno, secondo la logica, come poi si disse, di un buon direttore d’orchestra. Ma, dall’altro e al tempo stesso, perché ne indeboliva il ruolo, privandolo di un apparato ministeriale servente. Anzi, financo di veri e propri adeguati uffici, come sottolineerà poi Massimo ﻿d’Azeglio ﻿nel raccontare la ﻿propria esperienza di presidente del Consiglio. 
Proprio perché l’involucro del vertice del Governo è formalmente assai debole e dunque decisamente flessibile ed elastico, già a partire da Balbo si attribuì al presidente del Consiglio il compito di farsi carico﻿ anche di un interim ministeriale, affidandogli temporaneamente il ministero della Guerra (in quanto il generale Franzini era stato chiamato al fronte dal ﻿re)﻿; ciò peraltro non era in sé una novità, perché l’istituto dell’interim era presente già nel regime prestatu﻿﻿tario.  
Eppure, proprio l’attribuzione di questa funzione sostitutiva in capo al presidente del Consiglio﻿ ﻿rappresentò una ulteriore conferma ﻿del fatto che i confini﻿ del ruolo del presidente erano, fin dalla sua origine, tanto indefiniti quanto elastici, e dunque mutevoli. 
Allora, nel quadro della progressiva parlamentarizzazione – per quanto mai pienamente compiuta – della forma di governo statutaria, con uno status che lo equiparava nei fatti a un ministro senza portafogli﻿﻿o, il primo problema del presidente del Consiglio fu trovare il giusto equilibrio, in primo luogo, rispetto al rapporto con il re.  
Se infatti per lo Statuto, secondo quanto previsto dall’articolo 5, apparteneva al «solo» re l’intero potere esecutivo, l’esistenza stessa di un presidente del Consiglio, non più semplice nuncius e mero presidente ﻿﻿«di﻿»﻿ un collegio di ministri, andava ad aprire una crepa che, in quel monolite che era il potere del sovrano, nel tempo avrebbe garantito al presidente del Consiglio spazi nuovi e inediti di agibilità politica. Per cui, anche l’attribuzione formale del ruolo di «presidente del Consiglio» era già in sé un primo strumento per quel passaggio che, via via, avvenne poi da una monarchia costituzionale pura a un regime (quasi) propriamente parlamentare.  
Si pose inoltre da subito al presidente del Consiglio, già a partire dall’esperienza di Balbo, il problema di definire il rapporto con il Parlamento, dopo la formazione delle nuove assemblee previste dallo Statuto, ovvero l’assemblea elettiva – Camera dei deputati – e quella composta invece da membri nominati a vita dal re, il Senato. 
Peraltro, proprio lo stesso governo Balbo era stato chiamato a scrivere anche il primo regolamento provvisorio di quelle ﻿Camere: testi che vennero costruiti in modo pedissequo, non originale, sulla falsariga di quelli ﻿delle assemblee francese e belga, come era avvenuto ﻿per lo più anche riguardo allo Statuto; scelta della quale ﻿lo stesso Balbo si sarebbe rammaricato, ﻿avendo realizzato ﻿poi ﻿di preferire i modelli britannico e statunitense, più funzionali dal lato dell’indirizzo politico di governo. 
In ogni modo, sin da subito apparve chiaro che, nonostante l’assenza di una disciplina scritta che prevedesse un voto parlamentare esplicito di fiducia preventiva nei confronti del Governo quale elemento fondante i rapporti tra questo e il Parlamento, senza il consenso del Parlamento il Governo non aveva modo di far approvare i suoi provvedimenti.  
Di ﻿ciò Balbo naturalmente era ben consapevole, e per questo fin da subito fece tutto ciò che poteva per tenere assieme quella doppia naturale fiducia.  
Tuttavia fu proprio la bocciatura di un importante emendamento su quella che venne definita la «questione lombarda» – ossia intorno alle modalità ﻿dell’unione della Lombardia e delle Provinc﻿e di Padova, Vicenza, Treviso e Rovigo al Regno sabaudo – che portò il governo Balbo alle dimissioni anticipate, dopo aver chiesto non a caso ﻿all’assemblea di esprimersi con voto palese ﻿sul provvedimento ponendo dunque una «questione di fiducia»﻿. La sconfitta ﻿del Governo, con quella conseguenza semiautomatica ﻿delle dimissioni, fu solo la prima di una storia che ﻿arriverà come sappiamo fino ai nostri giorni. 
Così, fin dalla prima esperienza di governo statutario, vi fu l’immediato emergere in ﻿via di prassi, anche dell’istituto giuridico della fiducia﻿, come elemento imprescindibile per ﻿l’agibilità dell’esecutivo. A questa prassi poi si aggiunse, già dall’anno successivo, la richiesta preventiva dei governi alle Camere, subito dopo la nomina, di un voto di fiducia sul proprio programma, nella logica più volte ribadita dal monarca di «un’unione intima tra Re e Popolo». 
Dunque, da quel momento in poi, l’esistenza di una maggioranza parlamentare in grado di sostenere in ogni momento la vita del ﻿Governo, mantenendo stabile la relazione fiduciaria preventiva, rappresentò un punto imprescindibile per ogni ﻿Governo, anche ﻿nel silenzio dello Statuto.  
Ma non tutto si può ottenere per via di prassi, e l’assenza di previsioni esplicite sul ruolo e ﻿sul﻿la struttura degli organi di governo e sul loro rapporto con il Parlamento accentuò inevitabilmente ﻿da subito le difficoltà dei primi esecutivi.  
Tra il 1848 e il 1849, infatti, gli eventi drammatici di quegli anni﻿ – che si conclusero con la disfatta di Novara e l’abdicazione di Carlo Alberto – causarono profondi contrasti fra la Corona e la Camera ﻿in merito alla conduzione della ﻿prima guerra d’Indipendenza, dell’armistizio e della pace con l’Austria, e determinarono due scioglimenti parlamentari anticipati nel 1849, decisi da Vittorio Emanuele II.  
Anche per questo, nel 1850, il successivo ﻿Governo guidato da Massimo ﻿d’Azeglio, con il regio decreto n. 1122 del 21 dicembre 1850, da lui stesso controfirmato, operò il primo tentativo di codificazione dell’istituzione Governo.  
L’obiettivo di ﻿d’Azeglio,﻿ infatti,﻿ era quello di stabilizzare ﻿le prassi dei primi anni,﻿ mirando a favorire una separazione di competenze tra le attribuzioni relative agli «affari di maggiore momento», proprie del Consiglio dei ministri, e dunque del suo presidente – che, tuttavia, non veniva neanche menzionato, tranne nella parte in cui lo si chiamava a dare esecuzione al decreto –, e le attribuzioni proprie invece «dei vari Dipartimenti ministeriali» che venivano appunto delegate ai singoli ministri.  
Si trattava di una distinzione non da poco, perché affidava al Consiglio un ruolo preminente, articolando i temi e le competenze rispetto al criterio della rilevanza politica, sebbene non mirasse ancora a fare del presidente del Consiglio il soggetto politicamente più rilevante.  
Se con queste ﻿regole ﻿si tentava la costruzione di un primo debole involucro﻿ per la ﻿Presidenza, non cambiava comunque il dato di fondo: avrebbe continuato a contare di più l’interprete politico del ruolo che non quanto era stato ﻿scritto riguardo ai suoi poteri e alle sue funzioni. 
Tutto ciò emerse con chiara evidenza di fronte alla rapida ascesa politica﻿ di Camillo Benso di Cavour.  
Questi, infatti, entrato per la prima volta al ﻿Governo nel 1850 con Massimo ﻿d’Azeglio﻿﻿, dapprima come ministro dell’Agricoltura, del Commercio e della Marina e poi nel 1851 assumendo l’incarico di ministro delle Finanze, già nel 1852 era divenuto presidente del Consiglio, aprendo così una stagione nuova, che consolidò rapidamente proprio la figura di guida del presidente secondo gli stilemi classici della forma di governo parlamentare britannica﻿, della quale aveva apprezzato efficacia e funzionalità in ragione dei suoi numerosi viaggi che, anzitutto appunto nel Regno Unito, contribuirono in modo importante alla sua formazione personale e politica﻿. 
Cavour,﻿﻿﻿ con la sua guida attenta﻿, diede vita e spessore, nella pratica della vita politica di quegli anni, a un figurino istituzionale che, appunto, prima non esisteva. Egli promosse insomma le condizioni per l’affermazione di una vera e propria figura di primo ministro – che è di più di un semplice presidente del Consiglio – coerente con il governo di gabinetto di stampo britannico, nel quale il premier è tale proprio perché è leader di un partito in Parlamento, ﻿che ha la maggioranza del voto degli elettori.  
Eppure Cavour fece una scelta radicale: lasciare che tutto ciò rimanesse confinato alla pratica politica, senza procedere a codificazioni, non da ultimo per non turbare ﻿il rapporto con la Corona che, come ﻿hanno sottolineato ﻿gli studiosi Stefano Merlini ﻿﻿e Giovanni Tarli Barbieri, continuava a osteggiare nei fatti ogni rafforzamento sul terreno normativo dei poteri del presidente del Consiglio.  
Cavour così preferì «nascondere» il proprio ruolo di premiership nell’involucro di un importante ministero, innanzitutto quello degli Interni che, come vedremo nel ﻿capitolo terzo, avendo a disposizione i prefetti, gli consentiva di controllare l’intero Paese, e ﻿di ﻿introdurre le disposizioni necessarie a rafforzare la burocrazia ministeriale, più che la burocrazia della ﻿Presidenza del Consiglio. In questo contesto si inquadra ﻿﻿dunque la legge 23 marzo 1853, n. 1843 che, come vedremo sempre nel capitolo terzo﻿,﻿﻿ introduce una disciplina unitaria degli apparati statali centrali, per dare forza al nuovo concetto, introdotto nello Statuto, della «responsabilità ministeriale» nei confronti del re﻿.  
Nasceva con quell’atto, nei fatti, ﻿la burocrazia italiana nella quale vi era perfetta corrispondenza tra i ministri e il loro apparato burocratico. 
Tale fu la fortuna, diciamo così, di questa soluzione che i presidenti del Consiglio – in assenza di una struttura ad hoc e con l’esigenza di guidare realmente l’indirizzo politico di Governo assumendo una qualche forma di superiorità politica all’interno dell’esecutivo – cercarono di rafforzare il proprio ruolo assommando su di sé più ministeri, attraverso l’istituto dell’interim, potendo così disporre di uno o più apparati ministeriali. 
Finita l’era di Cavour – morto improvvisamente nel giugno 1861, ﻿a meno di tre mesi dalla nascita del Regno, ﻿all’età di 50 anni, a causa di una malaria malcurata – non mancarono anche successivamente spinte politiche verso un’evoluzione propriamente parlamentaristica della forma di governo, fondata su un più saldo rapporto tra Parlamento e Governo, e su un ruolo più incisivo del presidente del Consiglio.﻿ 
Per cui il secondo governo di Bettino Ricasoli fece ﻿approvare ﻿sia pure non senza difficoltà﻿ il regio decreto del 28 marzo 1867, n. 3629, con il quale venivano «designate le attribuzioni della Presidenza del Consiglio dei ministri».  
Si trattava di un testo importante perché, per la prima volta, ﻿normava in modo esplicito il senso dell’indirizzo politico in capo al Governo, chiarendo il ruolo di preminenza dello stesso presidente del Consiglio dei ministri nella compagine governativa. 
Infatti, in questo testo di nove articoli, si affermava che il presidente del Consiglio﻿  
rappresenta il Gabinetto, mantiene l’uniformità nell’indirizzo politico e amministrativo di tutti i Ministeri, cura l’adempimento degli impegni presi dal Governo nel discorso della Corona […] riceve comunicazione delle circolari, manifesti e relazioni di ciascun ministro che impegnino l’indirizzo del Governo […]﻿. Ciascun ministro comunica al presidente la nota di tutti i decreti che intende portare alla firma Reale; il presidente può sospenderne la proposta.  


Al tempo stesso si prevedeva﻿,﻿ tra le attribuzioni proprie del presidente del Consiglio,﻿ la convocazione delle adunanze e la direzione delle discussioni,﻿ oltre alla conservazione del registro delle deliberazioni; spettava al presidente comunicare «per iscritto a tutti i ministri le deliberazioni di massima, e a ciascuno di essi quelle di cui deve curare l’esecuzione»; e ancora  
al presidente del Consiglio sono rivolte le domande dei ministri, perché gli affari che debbono proporre siano posti all’ordine del giorno. Egli è in diritto di richiedere che sia portato in Consiglio qualunque affare, anche non compreso nei precedenti articoli sul quale creda opportuno di provocare una deliberazione del Consiglio dei ministri. 


Insomma,﻿ indubbiamente il regio decreto del 1867 rappresentava una versione molto moderna﻿,﻿ come si può notare﻿,﻿ delle funzioni del presidente del Consiglio dei ministri nella sua veste di ﻿capo del Governo. 
Ma forse anche per ﻿siffatta ragione, questo testo ebbe ﻿vita assai breve, rimanendo sostanzialmente inattuato, a causa delle dimissioni, ﻿il 10 aprile, del presidente Bettino Ricasoli, e della caduta di quel Governo. 
D’altronde, ancor prima, questo provvedimento aveva subito critiche violentissime: Carlo Cattaneo in un dibattito parlamentare lo qualificò come un vero e proprio tentativo di «colpo di Stato», perché in quel decreto vi era «l’improvvisa evocazione di un potere che il patto nazionale non previde nemmeno nel Re».  
Conseguentemente ﻿Urbano Rattazzi, il successore di Ricasoli alla guida del Governo, si tolse d’impaccio abrogando il decreto﻿, rinviando ﻿﻿la materia a un «regolamento interno» da adottare in Consiglio dei ministri: un testo che naturalmente non fu più approntato fino all’avvento al Governo della cosiddetta sinistra storica, quasi dieci anni dopo.﻿ 

3. Depretis ﻿e Crispi:﻿ il presidente e la sfida di un governo stabile e di legislatura 



Dieci anni dopo appunto, fu grazie al nuovo presidente del Consiglio dei ministri e leader della ﻿Sinistra storica, Agostino Depretis, che la questione della codificazione delle funzioni e del rafforzamento dell’esecutivo, nelle sue plurime articolazioni, tornò nuovamente d’attualità. 
In modo politicamente più accorto e prudente rispetto ai tentativi del passato, anche grazie a piccole modifiche di dettaglio e ad una titolazione meno roboante e più burocratica del testo,﻿ Depretis ottenne l’approvazione del regio decreto 25 agosto 1876, n. 3289, che di fatto riproduceva quasi fedelmente il precedente di Bettino Ricasoli, fissando le attribuzioni della Presidenza del Consiglio dei ministri. 
D’altronde, proprio grazie alla riaffermazione di questo testo, la ﻿Sinistra storica intendeva evidenziare il rafforzamento del potere del presidente del Consiglio, come portato del consolidamento che nel frattempo era avvenuto del parlamentarismo e delle sue regole, trasformando – come ebbe a scrivere Carlo Ghisalberti nella sua nota Storia costituzionale – «la nuova amministrazione in un organico strumento di potere diretto da un leader che non voleva più essere considerato formalmente primus inter pares», venendo così ad accentuare «l’autonomia del Governo nei confronti della Corona».  
I tempi, in fondo, erano maturi, perché non va mai dimenticato che la scelta di rafforzare il presidente del Consiglio e il Governo rispetto al Parlamento e, a maggior ragione al re, in un sistema parlamentare che di lì a breve avrebbe sperimentato il progressivo allargamento del suffragio, aveva una duplice funzione: da un lato, quella di evitare potenziali ﻿derive assemblearistiche; e, dall’altro, quella di consentire proprio a quella leadership di confrontarsi da una posizione di forza con le nuove generazioni politiche che stavano progressivamente entrando in Parlamento grazie alla nascita dei partiti politici e alla semicontestuale estensione – per quanto parziale – del suffragio (dapprima con il maggioritario a doppio turno del 1877, e poi con il più ampio maggioritario a scrutinio di lista, introdotto nel 1882, che consentiva di eleggere nei singoli collegi più deputati, dando modo agli elettori di scrivere sulla scheda i loro nomi).  
Per Ghisalberti,﻿ d’altronde,﻿ il re  
avrebbe dovuto riconoscere che i ministri, operanti sotto la direzione del loro presidente e vincolati da una precisa responsabilità politica nei confronti del Parlamento, esercitavano collegialmente il potere esecutivo e, pertanto, non potevano più essere considerati agenti subalterni del sovrano, data la riconosciuta autorità del suo leader al quale dovevano far capo per ogni scelta e decisione politica riguardante il dicastero al quale erano preposti. 


Pur approvato, il regio decreto 25 agosto 1876, n. 3289 – che ruotava intorno ad una formula che rimase in vigore fino al 1925, in base alla quale il presidente del Consiglio ha il potere di mantenere «l’uniformità dell’indirizzo politico ed amministrativo di tutti i Ministeri» – rimase ﻿﻿invero per lo più sprovvisto di reale applicazione. Basti immaginare che Ruggero Bonghi, già ministro dell’Istruzione nonché importante esponente politico della Destra storica, lo descrisse in un noto saggio di una decina d’anni più tardi, come «lettera morta». 
La ragione principale è presto detta: esso era ﻿﻿viziato a monte dall’assenza di quei presupposti di sistema, innanzitutto di contesto politico e partitico, che lo avrebbero dovuto ﻿e potuto ﻿invece sostanziare nella sua realtà pratica﻿ politica. ﻿Insomma senza la densità politica necessaria quel testo non poteva appieno dispiegare i suoi effetti.﻿  
D’altronde quel decreto ﻿già in fase di stesura era stato depurato dal re di un inciso importante, originariamente inserito nella bozza dell’articolo 8, in base al quale il presidente del Consiglio avrebbe controfirmato i decreti di nomina dei ministri «che egli propone». ﻿Un fatto che sarebbe stato davvero una rivoluzione nel procedimento di nomina del ﻿Governo, che﻿ avrebbe sottratto al re la scelta dei ministri﻿: evidentemente era troppo per l’epoca. Parallelamente, peraltro, venne ridotta anche l’ulteriore previsione di rafforzamento dei poteri del presidente del Consiglio, cancellando la possibilità di una sua personale controfirma riguardo ai decreti di convocazione, di proroga e di scioglimento anticipato delle ﻿Camere. 
Sia come sia, a partire dal 1876 l’ordinamento statutario contempla ﻿almeno﻿, in termini giuridico-formali, un provvedimento di definizione e istituzionalizzazione della posizione del presidente del Consiglio, anche rispetto alla complessiva istituzione Governo. ﻿Elemento importante in quanto permise che la spinta per il rafforzamento di un modello primo-ministeriale, di matrice britannica, non ﻿venisse a interrompersi, consentendo anche ﻿ai successivi governi della ﻿Sinistra storica (pressoché tutti guidati﻿ nel primo decennio﻿ dallo stesso Depretis, con due parentesi di presidenza di Benedetto Cairoli) ﻿di tentare di rafforzare ulteriormente la preminenza del presidente del Consiglio, ﻿sebbene senza successo. 
Così, nel 1880,﻿ ﻿vi fu ﻿il tentativo di istituire un ufficio della Presidenza del Consiglio: la legge di bilancio (legge 24 dicembre 1880, n. 5798)﻿ aveva infatti previsto uno stanziamento per l’﻿ufficio di presidenza, ma i fondi furono così esigui da consentire soltanto l’istituzione, in base al regio decreto 3 aprile 1881, n. 100, di un posto di archivista capo: figura evidentemente di un’utilità più simbolica che pratica. ﻿Poi fallì anche, nel 1884, il progetto di Depretis per l’unificazione della ﻿Presidenza del Consiglio con il Tesoro; e poi ancora, nel 1886, fallì il progetto ﻿di un autonomo ministero della Presidenza del Consiglio.  
Nonostante l’idea fosse finalmente sostenuta anche da una parte importante della dottrina giuridica dell’epoca﻿ che﻿﻿, a partire da Luigi Palma concordava con quanto scritto nella relazione al disegno di legge di quel testo, ossia che quella era una ﻿struttura utile a «mantenere tra i vari dicasteri la maggior possibile uniformità di criteri nelle questioni politiche e istituzionali e nelle materie attinenti alle legislazioni e alle basi costitutive dell’amministrazione», non si riuscì ad approvare nulla, anche per il timore di vari gruppi politico-parlamentari che ciò, rafforzando ulteriormente il Governo, attraverso il suo presidente, avrebbe potuto mettere in ombra lo stesso Parlamento. In quei mesi, infatti, si stava affermando la prassi – nei dibattiti politici in Parlamento, oltre che nell’opinione pubblica, grazie anche alla crescente diffusione dei giornali e della carta stampata – di appellare il presidente del Consiglio con l’espressione inglese di «primo ministro», pur essendo egli ancora, nei fatti, un semplice primus inter pares rispetto ai ministri. ﻿E tanto bastò, in quel clima, per fare arenare la proposta.﻿ 
In ogni modo, a fine Ottocento, l’obiettivo politico-istituzionale che le forze ﻿di volta in volta ﻿al governo ﻿dicevano di voler raggiungere ﻿era sempre più chiaro: favorire un unitario indirizzo politico di governo in capo al presidente del Consiglio, con una sua preminenza che, dentro la logica di un vero e proprio «governo di gabinetto», scaturiva anche dalle sue capacità di dirigere e coordinare i ministri, non solo tramite una sua semplice sovraordinazione. ﻿Tuttavia rimase tutto invariato e, in assenza di norme scritte nello Statuto, a dare concretezza alla figura e ai poteri del presidente del Consiglio ﻿continuarono a rimanere semplicemente la personalità dei singoli che si sono ﻿via via ﻿alternati in quella funzione.  
Per cui, al fondo, poté più la personalità politica di chi indossò quel ruolo﻿ che non la veste giuridica con la quale era stata disegnata la figura del presidente del Consiglio durante la vigenza dello Statuto albertino. Non a caso, da Cavour in poi, sono stati proprio gli interpreti di quel ruolo – chi più, chi meno – a dare corpo e sostanza a quella figura; concentrando, grazie alla forza della loro leadership politica, quell’unità di indirizzo del governo che consentisse loro di essere al tempo stesso, in un difficile equilibrio tra monarchia, ﻿Parlamento e ministri, figure preminenti rispetto al resto della compagine ministeriale. 
Si pensi, in particolare, ﻿poi, ad esempio, ﻿agli anni segnati dalla personalità e dalle scelte di Francesco Crispi, che divenne presidente del Consiglio alla morte di Depretis nel 1887, e svolse quella funzione per due governi fino al 1891 (per poi tornare nuovamente in quella posizione per altri due governi, dal 1893 al 1896).  
Egli, complice il suo carattere assai deciso e volitivo, affrontò il ruolo di capo del ﻿Governo con un approccio pugnace, senza nascondersi nelle sue ambizioni anche di fronte alla stessa opinione pubblica; accentrando su di sé, sin da subito, i principali ministeri, a partire dall’Interno e dagli Esteri. 
Questo comportamento, se da un lato gli attirò evidentemente accuse e forti critiche, sia da parte delle forze in Parlamento (anche dentro le diverse maggioranze che hanno composto i suoi quattro governi), sia da parte dell’opinione pubblica più attenta, dall’altro gli consentì di mantenere ben salda l’unità di indirizzo dei suoi governi, governando con mano ferma le scelte di quegli anni.  
Un modo di governare che – se si vuole prendere ﻿appunto﻿ un esempio, a monito di uno stile – emerse platealmente nel 1890, durante il suo secondo governo, all’interno di un complesso dibattito politico-parlamentare intorno all’esonero – pressoché in tronco! – del ministro degli Esteri Federico Seismit-Doda, reo in un pubblico pranzo di non aver reagito alle pesanti critiche di irredentisti contrari alla politica estera dell’esecutivo. 
﻿Finì così che quest’ultimo, di fronte al diniego di dimissioni,﻿ che Crispi gli aveva imposto con un telegramma﻿,﻿ desideroso invece di affrontare la questione in modo collegiale all’interno del Consiglio dei ministri nel tentativo di derubricarla, si ritrovò al contrario invece subito esonerato dall’ufficio ministeriale con un tratto di penna, o meglio tramite un regio decreto ﻿controfirmato (e dunque firmato) dallo stesso Crispi, il quale poi difese con forza questa sua decisione, ottenendone chiara ragione in Parlamento.  
Crispi﻿, in quell’occasione, sostenne infatti che era sì doveroso riconoscere l’onnipotenza del potere legislativo ma anche, del pari, che era dirimente prendere atto della funzione e della potenza del potere esecutivo, e del ruolo preminente del presidente del Consiglio ﻿sui suoi ministri; e ciò doveva essere protetto e garantito in primo luogo a garanzia del rapporto fiduciario, e dunque dell’indirizzo politico unitario concordato tra Parlamento e Governo, in modo da evitare che «il Parlamento non fosse un tiranno e che il governo non fosse il suo schiavo». 
﻿A conferma di questa linea, Crispi allora non soltanto ﻿poi ﻿provò a recuperare la proposta di Depretis sulla ﻿Presidenza del Consiglio, approvando il regio decreto ﻿4 settembre 1887, n. 4976, con cui si istituiva anche un ufficio di segreteria presso la Presidenza del Consiglio (decisione che prese senza darne comunicazione neanche al Consiglio dei ministri, e di cui tratteremo più ampiamente nel capitolo terzo), ma soprattutto impose uno stile di governo tutto teso a valorizzare il ruolo del presidente del Consiglio più che quello del Consiglio dei ministri; in una logica peraltro più tedesca che britannica, secondo cioè il modello a cancellierato che in quegli anni Otto von Bismarck stava con forza imponendo, e non secondo il modello di una premiership tale perché fondata su una leadership di partito. 
Insomma, una istituzione ﻿di governo dall’assetto incerto, ambiguo e non compiutamente regolato﻿﻿, senza alcuna forma di legittimazione popolare dei governi e della premiership presidenziale, faceva emergere sempre più il dilemma tra il dare forza e priorità al principio monocratico, imperniato ﻿sulla posizione del presidente del Consiglio, oppure svolgere questa dinamica in favore del principio collegiale, basato invece sul Consiglio dei ministri, e su un organo al suo vertice che è, al più, garante di un assetto politico e non invece guida governante. 
Dentro questa oscillante situazione – che, come vedremo nel capitolo quarto, è rimasta tale, in perfetta continuità, anche durante la successiva esperienza costituzionale repubblicana –﻿, mentre si riscontra, fino al fascismo, una costante tendenza a «normativizzare» la posizione del Governo e del presidente del Consiglio,﻿ per porli al riparo dall’instabilità e dalla fragilità provocat﻿e dall’insieme delle condizioni politiche e parlamentari, va sottolineato come le norme dello Statuto restino immutate. ﻿A partire dallo scioglimento parlamentare che non diviene ﻿fino in fondo uno strumento nelle mani del premier. ﻿Eppure, naturalmente, era soltanto un’apparente immutabilità﻿ posto che, sia pure in modo convenzionale, consuetudinario e in via di prassi, venivano alterate quotidianamente dalla dinamica naturale della forma di governo.  
Non a caso, sempre Crispi, a fronte di tutti i tentativi falliti di rafforzare formalmente il ruolo e la posizione del presidente, provò a percorrere, nel novembre 1887, con ancora più forza di prima anche un’ulteriore strada: ossia far approvare una riforma dell’amministrazione centrale dello Stato, che mirasse a rafforzare in sé la struttura amministrativa della ﻿Presidenza del ﻿Consiglio rispetto a quella degli altri dicasteri.  
L’obiettivo, come era evidente, era quello di collocare, anche dal punto di vista dell’amministrazione,﻿ non soltanto il Consiglio dei ministri tra il monarca e il Parlamento quanto, soprattutto, il presidente – o meglio, per le modalità scelte, dovremmo dire il primo ministro – tra i suoi colleghi ministri (e le loro strutture ministeriali) e il sovrano.  
Tuttavia, questo progetto sollevò tali e tante proteste in Parlamento e nell’opinione pubblica, che dovette essere abbandonato, giungendo ad approvazione solo la legge 12 febbraio 1888, n. 5195 (﻿«﻿Sul riordinamento dei ministeri﻿»﻿) che, a parte l’istituzione dei sottosegretari di Stato, si limitava a stabilire che il numero e le attribuzioni dei ministeri fossero determinati con decreto reale. 
In ogni caso, l’intenso attivismo di Crispi, e la sua ruvidezza politica, fecero persistere a lungo sulla sua figura politica – a mo’ di contrappasso di questo fallimento – l’accusa di avere ﻿avuto﻿ aspirazioni tiranniche, ﻿come poi sarebbe avvenuto per altri, ﻿se non dittatoriali come qualcuno addirittura ebbe a dire. 
Eppure, tanto il periodo dei governi di Agostino Depretis, quanto quello successivo dei governi di Francesco Crispi, nonostante abbiano contribuito a promuovere e a rafforzare l’esigenza di riconoscere una primazia al presidente nell’ambito dell’istituzione Governo, non determinarono un rilevante cambiamento formale﻿ tale da mutare istituzionalmente la natura, la posizione, il ruolo e le funzioni del presidente del Consiglio. Insomma, quest’organo rimase più o meno debole e poco attrezzato, tale e quale a come (non) era stato disciplinato. E i numerosi interpreti successivi di quel ruolo nei fatti si trovarono ad operare comunque dentro un quadro normativo che non ﻿era ﻿﻿loro favorevole﻿,﻿ finendo così per essere vittime della crescente affermazione del Parlamento rispetto al re, e della dilatazione della sua forza rispetto al Governo, non da ultimo in ragione della prima affermazione dei partiti politici. 

4. Il decreto Zanardelli: il riconoscime﻿nto ﻿del ruolo del presidente 



A inizio Novecento anche il Governo guidato dal fine giurista e uomo politico bresciano Giuseppe Zanardelli – già giovanissimo protagonista dei dieci giorni di moti del marzo-aprile 1849 in quella Brescia ribattezzata, prima dall’Aleardi e poi da Carducci, «Leonessa d’Italia», per essere poi, dal 1860, eletto ininterrottamente alla Camera dei deputati fino alla morte nel 1903 – tentò di normativizzare la figura del presidente del Consiglio. E quello fu chiaramente l’ultimo tentativo prima che il fascismo, approfittando della fisiologica esigenza di avere una chiara primazia alla guida del ﻿Governo, tipica della forma di governo parlamentare, cavalcasse questa necessità, stravolgendola e volgendola in senso violento e dittatoriale. 
Zanardelli infatti promosse, tramite il regio decreto 14 novembre ﻿1901, n. 466 – passato alla storia appunto come decreto Zanardelli – una riforma che mirava a consolidare definitivamente il ruolo e il potere del presidente del Consiglio dei ministri, innanzitutto rispetto alla Corona.  
L’obiettivo del ﻿governo Zanardelli, espressione della ﻿Sinistra storica dopo le convulsioni di fine secolo e il governo del generale Luigi Pelloux, era quello – ancora una volta – di assicurare infatti la base «costituzionale» per ﻿un’attività direttiva che nei decenni si era ulteriormente caratterizzata e distinta rispetto all’operato del Consiglio dei ministri e al monarca. 
Il decreto riassumeva infatti tutti i ﻿quattro ﻿precedenti tentativi di riforma, contenuti nei decreti ﻿d’Azeglio del 1850, Ricasoli del 1867 (abrogato dopo due mesi da Rattazzi﻿, prima che potesse produrre effetti) e infine Depretis del 1876, ﻿facendo tesoro anche del fallimento dei tentativi di ﻿Crispi.  
Nonostante l’effettiva precarietà dei governi in quegli anni, il decreto Zanardelli prendeva atto e codificava le evoluzioni del parlamentarismo statutario, a partire da un ridimensionamento delle prerogative della monarchia: l’articolo 2 del decreto, infatti, attribuiva al Consiglio dei ministri, e non più al monarca, le nomine e le revoche delle figure di Stato più importanti, finendo per far sì che il Consiglio dei ministri divenisse giuridicamente davvero il fulcro di un ﻿Governo propriamente politico, con il presidente del Consiglio come suo motore principale. Dentro quella «politica delle nomine» si cercava di ridimensionare non solo l’ingerenza regia quanto soprattutto il conseguente clientelismo, gestito da burocrati legati al re e alla sua corte, inamovibili e profondamente radicati nei ministeri, come un potere nel potere, insensibile all’indirizzo politico del Governo. 
Al tempo stesso il decreto Zanardelli affermava la competenza del Consiglio dei ministri in relazione all’emanazione dei decreti legislativi, dei decret﻿i-legge e dei disegni di legge governativi; ciò consentiva al presidente del Consiglio dei ministri di essere il vero e proprio interlocutore del Parlamento nel procedimento legislativo, ponendolo definitivamente al vertice del Governo. 
D’altronde, come esplicitato dall’articolo 6 del decreto con una formula che, non a caso, in parte si ritrova tutt﻿ora nell’articolo 95 della Costituzione﻿, 
Il presidente del Consiglio dei ministri rappresenta il Gabinetto, mantiene l’unità dell’indirizzo politico e amministrativo di tutti i Ministeri e cura l’adempimento degli impegni presi dal Governo nel discorso della Corona, nelle sue relazioni col Parlamento e nelle manifestazioni fatte al Paese.  


Certo, come poi ha evidenziato Augusto Barbera, quel testo era già nato vecchio, e la figura del presidente del Consiglio veniva esaltata soltanto dentro la dimensione collegiale del Consiglio dei ministri.  
Eppure, il decreto Zanardelli riconosce a quell’iniziale «convitato di pietra» dello Statuto albertino﻿ un ruolo strategico. Ruolo che, subito dopo l’approvazione di questo provvedimento, trovò l’interprete più coerente in Giovanni Giolitti. 
Esponente prima della ﻿Sinistra storica e poi dei liberali, Giovanni Giolitti dominò la politica italiana almeno per i primi quindici anni del Novecento, divenendo per ben cinque volte presidente del Consiglio dei ministri: al punto tale da essere, dentro una logica pienamente primo-ministeriale, come ebbe a sottolineare con qualche vanto nelle sue memorie, il capo del Governo più longevo della storia italiana statutaria ﻿(sarebbe stato superato soltanto dalla﻿ dittatura di Benito Mussolini﻿﻿).  
Eppure, nonostante il decreto Zanardelli, ﻿e poi ﻿nonostante la forza della leadership di Giolitti, ﻿la sua grande esperienza nella burocrazia e l’apporto di grand commis d’Etat﻿, e nonostante la conferma della prassi di unire alla carica di presidente del Consiglio anche quella di ministro dell’Interno, anche nella ﻿complessiva età giolittiana – ovvero nei vent’anni ﻿circa ﻿che hanno preceduto l’avvento del fascismo – l’instabilità governativa è stata la regola: in quegli anni, infatti, l’Italia ha avuto ben ﻿venti governi ﻿﻿(1903-1922) guidati da ﻿dodici diversi presidenti del Consiglio. 
Ciò anche perché il modello statutario restava incentrato al fondo solo sul re e sui singoli ministri, dentro una logica collegiale nella quale il Consiglio dei ministri mantenne una sua forza; e il sovrano continuò a difendere le sue prerogative nella scelta dei governi. Vittorio Emanuele III – succeduto a Umberto I dopo ﻿il regicidio di Gaetano Bresci del 1900 – per quanto sia stato il più ritroso tra i re sabaudi a calcare da protagonista la scena politica, non mancò di formare in senso stretto «governi del re» e continuò a presiedere le più importanti riunioni di gabinetto﻿. Un fatto che continua a essere, se si vuole, ﻿la migliore prova ﻿che, al di là e oltre le regole pur introdotte, e nonostante una leadership politica capace di ben incarnare anche le regole definite dal decreto Zanardelli, i problemi di funzionalità dell’organo «governo» erano di diversa scala e dimensione. 
In questa stabile-instabili﻿tà – una situazione che sperimentavano del pari anche i cugini francesi, che vivevano le convulsioni politiche sempre più di tipo assemblearistico della Terza Repubblica (1870-1940) – caduto anche il quarto governo di Giolitti alla fine del 1914, la Corona riprese ﻿ancor di più﻿ pienamente nelle sue mani l’indirizzo politico, innanzitutto riguardo alla politica estera e alla guerra, imponendo nel maggio del 1915, «contro la volontà della maggioranza della Camera» come fu detto sin da subito, il governo di Antonio Salandra. 
﻿Allora, come in un gioco dell’oca tutto politico, la forma di governo tornò alla casella di partenza del modello statutario: svuotando nuovamente quelle caselle che nei decenni erano state invece faticosamente riempite di prassi, convenzioni e consuetudini (e pure di qualche regola scritta come detto), sorte sulla base delle necessità e della personalità delle figure politiche che via via vi avevano partecipato. 
Insomma, si tornava per davvero allo Statuto: con il re unico ﻿dominus della forma di governo, anzitutto perché le forze politico-parlamentari, prima quelle liberali poi quelle nuove, «di massa», erano state incapaci di prendere atto della necessità di stabilizzare le istituzioni tipiche del parlamentarismo costituzionale, a partire dal Parlamento e dal Governo, riconoscendo esse stesse, anzitutto, la necessaria primazia del presidente del Consiglio; una tendenza opposta e contraria, come fu detto dagli studiosi, a quella che peraltro invece si registrava nell’Europa occidentale dell’epoca. 
Le oscillazioni nel rapporto con il re tra Parlamento e Governo negli anni immediatamente successivi portarono in ogni modo, in particolare durante il governo presieduto dal giurista Vittorio Emanuele Orlando nel 1919, ﻿a qualche piccola ulteriore novità, come l’istituzione della carica di vicepresidente del Consiglio e la creazione di un sottosegretario alla Presidenza, ossia un soggetto politico al posto della struttura amministrativa – il sottosegretariato – auspicata da Giolitti. Tuttavia queste due innovazioni non modificarono la natura, il ruolo e la posizione del Governo e del presidente del Consiglio nel regime parlamentare che si era inverato.  
﻿Infatti l’elemento di maggiore destabilizzazione del quadro fu rappresentato in quel momento storico dall’avvento e dalla definitiva affermazione dei partiti politici. 
Dopo l’introduzione del suffragio maschile quasi universale nel 1913 – erano esclusi gli analfabeti, i nullatenenti e i disoccupati – a opera di Giovanni Giolitti (legge 19 giugno 1913, n. 640), i partiti si erano fortemente consolidati, trasformandosi in protagonisti del sistema istituzionale nell’ambito di un percorso che, prima attraverso la modifica dei regolament﻿i parlamentari del 3 aprile del 1900, e poi con quelle successive ﻿approvate tra il luglio e l’agosto 1920, poi riviste in più parti nel 1922﻿﻿, ﻿consentì ﻿la loro consacrazione.  
Tali modifiche – dal Parlamento «dei notabili» a quello dei partiti, e dunque, come sottolinea lo studioso Nicola Lupo, dal Parlamento «in Assemblea» a quello «in Commissione» – rafforzarono la dimensione politica dei partiti in Parlamento, con l’istituzione per la prima volta di gruppi parlamentari alla Camera, in ragione appunto delle riforme dei ﻿regolamenti parlamentari. Per ﻿il giurista siciliano ﻿Gaspare Ambrosini, tra gli studiosi più attenti di quel periodo, quella modifica fu così importante da essere in qualche modo la certificazione del passaggio da un governo «di gabinetto», con tutti i problemi e i limiti che abbiamo detto, a un vero e proprio governo «di partito». 
Ad amplificare questa difficile dialettica interna al Parlamento si aggiunsero anche gli effetti sulle forze politiche e sulla loro stabilità derivanti dalla legge elettorale in senso proporzionale introdotta nel 1919.  
Questa legge, infatti, favorì ulteriormente la frammentazione politica e accentuò l’incapacità di costruire solide alleanze in Parlamento, contribuendo così a destabilizzare il quadro politico-istituzionale, che peraltro già risentiva di un clima di scontro sociale molto forte (quello passato alla storia ﻿come «biennio rosso»), caratterizzato da una serie di lotte operaie e contadine che ebbero il loro culmine e la loro conclusione con l’occupazione delle fabbriche nel settembre 1920 ﻿ma anche dalla crescente violenza dello squadrismo fascista﻿. 
La riforma elettorale proporzionale trasformò l’ordinamento in profondità, dando ai partiti politici un nuovo ruolo e status, senza reali confini, controlli e limiti, portando ﻿Gaspare Ambrosini a evidenziare, quasi in modo profetico, che «il regime parlamentare democratico, che attraversa oggi la crisi più profonda, rischia di scomparire e di essere sostituito da un regime di dittatura o di governo di sindacati», in quanto  
il compito del Primo ministro, da quello autoritario di dominatore, si trasforma in quello di supremo moderatore ﻿e ﻿pacificatore dei gruppi [parlamentari]. Volendo stabilire un parallelo, si può dire che il presidente del Consiglio viene a perdere di autorità di comando quasi quanto venne a perderne il sovrano nel passaggio dal regime strettamente costituzionale a quello parlamentare […] Non perciò il suo compito è meno alto, al contrario, anzi, ci sembra che diventi più arduo e delicato. 


Il presidente del Consiglio era dunque, rispetto al Parlamento, ﻿come evidenziato, ﻿un puro e semplice pacificatore dei gruppi parlamentari e nel rapporto con gli altri componenti dell’esecutivo un mero «primo tra pari». Con la riforma proporzionale era stata resa fragile ogni maggioranza parlamentare e conseguentemente era instabile ogni conseguente ﻿Governo. Evidentemente il definitivo consolidamento in senso primo-ministeriale della forma di governo statutaria italiana non si era realizzato.  

5. Mussolini, «capo del Governo, primo ministro e segretario di Stato» 



﻿E mentre tanti auspicavano il «ritorno all’antico», il rafforzamento del capo dell’esecutivo ebbe ﻿invece ﻿rapidamente un altro sapore quando, a poco più di un anno dall’avvio della XXVI legislatura statutaria, ﻿dopo che il 28 ottobre 1922 migliaia di fascisti si erano diretti con una «marcia su Roma» minacciando la presa del potere con la violenza, il 31 ottobre 1922 Benito Mussolini fu nominato presidente del Consiglio dei ministri in seguito alle dimissioni del governo di Luigi Facta. 
Infatti, dopo aver fallito l’ingresso in Parlamento nelle elezioni proporzionali del 1919, la pesante sconfitta elettorale spinse Mussolini e i suoi ad adottare ogni mezzo, a partire da quelli illegali come la violenza squadrista, per allargare il suo consenso, trasformando poi quel movimento, il 7 novembre 1921, nel Partito nazionale fascista (Pnf). 
Pertanto, il rafforzamento dal punto di vista organizzativo, le numerosissime violenze e i tanti scontri sul territorio operat﻿i dai fascisti nella pressoché totale impunità, ﻿in quanto tollerat﻿i dal regime politico liberale a partire dal re, che ne vedeva l’uso strumentale contro i disordini sociali di quegli anni, consentirono a Mussolini di agire sempre più indisturbatamente e violentemente per ottenere il consenso necessario, fino ad arrivare a organizzare appunto la «marcia» su Roma per il 28 ottobre 1922. 
Nonostante la ﻿debolezza della cosa in sé, anche dal punto di vista organizzativo, a maggior ragione se confrontata con l’esercito e le forze di polizia potenzialmente mobilitabili, il re Vittorio Emanuele III ﻿a sorpresa ﻿non dichiarò invece né lo stato ﻿d’assedio né acconsentì all’intervento del regio esercito per contrastare il tentativo di colpo di Stato e disperdere i fascisti. 
Entrati ﻿allora ﻿i fascisti in camicia nera a Roma, il 30 ottobre, il re ﻿invece ﻿convocò Benito Mussolini e lo incaricò di formare il nuovo Governo, dopo ﻿appunto ﻿le dimissioni ﻿pressoché obbligate ﻿di Luigi Facta. Così avvenne che il più giovane ﻿(39 anni) ﻿presidente del Consiglio della storia del Regno d’Italia diede vita al nuovo governo: l’ultimo per i successivi vent’anni. 
In questo quadro, dentro violenze che mai cessarono, ﻿il ﻿Partito fascista ﻿puntò ﻿a una istituzionalizzazione di sé nelle strutture statutarie, con molti atti tesi a ridurre la conflittualità con l’establishment da un lato e il popolo dall’altro: ﻿una scelta che consentì a Mussolini di prendere rapidamente il largo, trasformando il fascismo in una dittatura. Ma anche, almeno in una prima fase, di rafforzare il Consiglio dei ministri con figure tecniche che contribuirono non poco﻿ con la loro expertise – ad esempio: da Sarocchi ﻿a Carnazza ai Lavori pubblici, da De Stefani a Tangorra alle Finanze, come ﻿ebbe a ricordare Sabino Cassese in un suo studio ﻿del 1980 – al rafforzamento del nuovo regime. 
D’altronde, nei fatti, l’ordinamento parlamentare statutario era entrato in crisi quando la classe dirigente liberale aveva dimostrato di non essere fino in fondo consapevole dell’importanza di fronteggiare con efficacia i problemi sociali e politici lasciati dalla guerra, esprimendo anzitutto maggioranze stabili a sostegno di stabili governi. La classe dirigente liberale era stata chiaramente incapace di trovare gli opportuni e necessari accordi con i nuovi (e sempre più grandi) partiti di massa – ossia i popolari e i socialisti – che rappresentavano in larga parte proprio il malcontento di quegli italiani che erano stati in guerra; disinteressata dunque a costoro, lasciò che Mussolini strumentalizzasse il disagio: da un lato, cavalcandolo, in modo tale che ciò contribuisse a far crescere populisticamente la sua forza elettorale e, dall’altro, usando violenza contro chi manifestava appunto quei disagi. 
Si diede vita così a una sorta di pseudo-parlamentarismo che Mussolini, grazie anche ai «pieni poteri» che le Camere gli avevano concesso ﻿﻿per un anno (fino al 31 dicembre 1923﻿)﻿, con la legge 3 dicembre 1922, n. 1601 («Delegazione di pieni poteri al Governo del Re per il riordinamento del sistema tributario e della pubblica amministrazione»)﻿, rapidamente trasformò in dittatura.  
Eppure i segnali perché si intervenisse per tempo non erano mancati, basti pensare ai contenuti del famoso discorso di Mussolini alla Camera in occasione del voto di fiducia del novembre 1922 («Potevo fare di quest’aula sorda e grigia un bivacco di manipoli. Potevo sprangare il parlamento e costituire un governo esclusivamente di fascisti. Potevo: ma non ho, almeno in questo primo tempo, voluto»). Ma non avvenne nulla. Così come non avvenne nulla poi, nel 1923, di fronte alla limitazione della libertà di stampa. 
E, a maggior ragione, poi, di fronte alla vittoria schiacciante alle elezioni politiche del 1924, ottenuta da Mussolini﻿,﻿ tanto grazie ﻿a uno smodato uso della violenza come metodo di lotta politica, quanto grazie al premio di maggioranza che aveva ottenuto dalla nuova legge elettorale, la cosiddetta ﻿legge Acerbo (legge 18 novembre 1923, n. 2444, approvata a ridosso delle elezioni, che assegnava i due terzi dei seggi alla lista che avesse ottenuto almeno un quarto dei voti).  
Nulla insomma riuscì a scuotere le coscienze dei più contro Mussolini: neanche il rapimento e l’assassinio del deputato socialista Giacomo Matteotti che, alla Camera dei deputati, aveva contestato duramente e apertamente l’esito elettorale, dichiarandone appunto l’illegittimità.  
Dichiarandosi legittimato così anche dalle urne, Mussolini – senza alcun timore personale e senza alcuna reazione contraria del monarca – arrivò﻿ quindi﻿ a sfidare direttamente l’opinione pubblica, assumendosi la responsabilità politica di ogni nefandezza, e affermando che sarebbe andato avanti fino a costituire un vero e proprio regime: cosa che fece, «fascistizzando lo Stato». 
Questa scelta fu evidente sin dalla legge 24 dicembre 1925, n. 2263, la prima in assoluto ad aver modificato lo Statuto albertino, vero giuridico «spartiacque» nel passaggio da uno Stato liberale a uno autoritario, marcando «la fine dell’ufficio del presidente del Consiglio e crea[ndo] il capo del Governo, primo ministro e segretario di Stato con caratteri propri di organo costituzionale», come ebbe a dire già nel 1935 Vincenzo Corsini nel suo volume La Presidenza del Consiglio dei ministri, assumendo su di sé un doppio indirizzo politico, quello di governo e quello della guida di sistema a partito ﻿unico: quello fascista. 
Si trattava della legge che, rafforzando notevolmente il ruolo del presidente del Consiglio, il quale diventava davvero un capo (del ﻿Governo), avviò la serie delle cosiddette leggi «fascistissime».  
Questo testo﻿ in particolare, cambiando la denominazione del presidente del Consiglio dei ministri – divenuto ﻿appunto﻿ «﻿capo del Governo, primo ministro ﻿e segretario di Stato» – marchiava a fuoco la scelta di assoluta preminenza di questa figura, trasfigurandone ruolo, funzioni e posizione, non soltanto rispetto agli altri membri del Governo, che divenivano tutti a lui subordinati gerarchicamente, quanto, anzitutto, riguardo allo stesso monarca. 
Il palese svuotamento ﻿del percorso di apprendimento costituzionale verso una forma di governo propriamente parlamentare, svoltosi dal 1848 al 1925, era caratterizzato﻿ ﻿quindi, oltre che dal potente ﻿stravolgimento del rafforzamento del capo del ﻿Governo, dalla soppressione del rapporto fiduciario tra ﻿Governo e ﻿Parlamento che si era imposto ﻿invece nel tempo ﻿per via consuetudinaria. E questo avveniva proprio grazie alla nuova configurazione del vertice dell’esecutivo, il quale, all’articolo 2, veniva «nominato e revocato dal Re ed è responsabile verso il Re dell’indirizzo generale politico del Governo».  
Con la responsabilità dunque esclusivamente nei confronti del re, e non più di fronte alla Camera dei deputati, l’ombra nera di questo nuovo capo di ﻿Governo si venne a proiettare su tutte le istituzioni del Paese.  
Ciò avvenne ﻿tanto in forza dell’articolo 3 della legge n. 2263 del 1925, in base al quale «Il capo del governo primo ministro dirige e coordina l’opera dei ministri, decide sulle divergenze che possono sorgere tra di essi, convoca il Consiglio dei ministri e lo presiede», ﻿quanto perché il capo del Governo poteva assumere la titolarità di altri ministeri (cosa che Mussolini, sempre più dittatore, non esitò a fare: basti pensare che nella seconda metà del 1933 era titolare di ben sette dicasteri su quattordici). ﻿Uno stravolgimento che avvenne anche in quanto l’articolo 6 della legge prevedeva che nessun oggetto potesse essere messo all’ordine del giorno di una delle due Camere﻿ senza l’adesione del capo del ﻿Governo.  
Insomma: tutto passava da Mussolini, compreso il controllo ﻿dei lavori parlamentari, e la sua segreteria particolare – che era presso il Viminale, nella palazzina della ﻿Presidenza del ﻿Consiglio (dentro quella che oggi come ieri è il compound del ministero dell’Interno, come vedremo meglio nel ﻿terzo capitolo) – divenne allora uno degli organi più incisivi e rilevanti del regime fascista. 
A rafforzare il tutto contribuì infine la legge 9 dicembre 1928, n. 2693 su «Ordinamento e attribuzioni del Gran Consiglio del Fascismo» che individuò in questo organo la suprema autorità costituzionale del Regno d’Italia, e che completava, ﻿con la legge 17 maggio 1928, n. 1019 (la legge elettorale per la Camera che imponeva una lista unica nazionale di 409 candidati scelti dal Gran consiglio del fascismo da sottoporre agli elettori per l’approvazione in blocco) e poi ﻿con la legge 19 gennaio 1939, n. 129, che sopprimeva la Camera dei deputati e istituiva la Camera dei fasci e delle corporazioni, il processo di fascistizzazione dell’﻿ordinamento statutario.﻿ 
Il fascismo era divenuto ﻿﻿insomma un vero e proprio regime dittatoriale, che rimase giuridicamente immutato fino al 25 luglio 1943.  
Quel giorno il re Vittorio Emanuele III, per la prima volta dopo vent’anni di dittatura, si risolse a dar seguito a quella «responsabilità» definita appunto dall’articolo 2 della legge sul «Capo del Governo»: così,﻿ in ragione dell’approvazione da parte del Gran consiglio del fascismo dell’ordine del giorno presentato da Dino Grandi, che prevedeva la sfiducia a Mussolini, il re sostituì Benito Mussolini con Pietro Badoglio. 
E tutto cominciò a cambiare.  
Tuttavia, quei vent’anni avrebbero lasciato un segno profondo e continuato a condizionare le scelte della successiva Costituzione, posto che lo Statuto nel frattempo, evidentemente, era divenuto per gli italiani ﻿assai comprensibilmente ﻿una Carta inservibile. 

6. Da Badoglio a﻿ De Gasperi: il capo del Governo nella transizione politico-istituzionale 



Nel periodo trans﻿itorio, quello compreso tra la fine del regime fascista e la nascita delle istituzioni repubblicane – ossia tra il 25 luglio 1943 e l’8 maggio 1948, inizio della ﻿legislatura – due sono i principali atti che, dal punto di vista giuridico, caratterizzano la figura del capo del Governo e devono dunque essere tenuti presenti.  
In primo luogo, il regio decreto 2 agosto 1943, n. 705, che formalmente revoca il governo Mussolini, appena destituito dal re sulla base del voto del Gran consiglio del fascismo, scioglie la Camera dei fasci e chiude formalmente la XXX legislatura del Regno d’Italia. E poi il decreto-legge luogotenenziale 25 giugno 1944, n. 151 (seguito dal decreto luogotenenziale del 2 agosto 1944, n. 212), noto ormai come la «Costituzione provvisoria», che stabilisce che alla fine della guerra sarebbe stata eletta a suffragio universale, diretto e segreto, un’Assemblea costituente per scegliere la forma dello Stato e dare al Paese una nuova Costituzione.  
Tenendo presente questi due atti, vediamo allora innanzitutto i fatti. 
Dopo l’armistizio dell’8 settembre 1943, mentre il ﻿re e i suoi si rifugiavano a Brindisi, in quel Sud progressivamente sempre più liberato innanzitutto dagli anglo-americani e dalla vivace e crescente resistenza di tanti italiani di lì, le truppe tedesche invasero l’Italia dal Nord e presero il controllo di gran parte del territorio, sostituendo il governo di Badoglio con un’amministrazione militare tedesca. Ciò diede modo ai fascisti italiani, garantiti appunto dall’occupazione tedesca, di costituire al Nord, uno ﻿Stato fantoccio filotedesco – la Repubblica sociale italiana (Rsi) – guidato da Benito Mussolini, che intanto era stato liberato, 12 settembre 1943, dalla prigionia a Campo Imperatore, sul Gran Sasso in Abruzzo, dove era stato recluso per ordine di Pietro Badoglio dopo l’armistizio. 
Al tempo stesso, proprio in risposta all’occupazione tedesca e alla nascita della Repubblica sociale italiana, si consolidò sempre più un potente movimento di Resistenza armata fatto da italiani – i partigiani – che, lottando contro le forze occupanti tedesche e quelle collaborazioniste italiane, contribuirono in modo decisivo alla liberazione del Paese, soprattutto nel Nord; accompagnando e sostenendo l’avanzata degli Alleati nella graduale ma progressiva liberazione dell’intera Italia, culminata definitivamente con la liberazione delle città di Milano e Torino nell’aprile del 1945. 
In questo quadro il maresciallo Pietro Badoglio, che era stato nominato dal re a capo del Governo in seguito alla destituzione di Benito Mussolini, dopo aver dichiarato guerra alla Germania il 13 ottobre 1943, stabilì la sede del governo provvisorio a Salerno.  
Lì, in una situazione di forte instabilità e fragilità, cercò di attivarsi per allargare innanzitutto il suo consenso, e ottenere così il necessario riconoscimento politico da parte dell’antifascismo democratico: quello che, grazie alla Resistenza e al movimento di liberazione, stava dando appunto un grande impulso alla fine del regime fascista. Antifascismo democratico che a partire dal 9 settembre 1943 si era anch’esso organizzato politicamente e militarmente dando vita a Roma al Comitato di liberazione nazionale (Cln), costituito dai principali partiti e movimenti antifascisti del Paese allo scopo di opporsi all’occupazione tedesca e al nazifascismo in Italia. 
Badoglio convinse Carlo Sforza, tra le figure più eminenti dell’antifascismo e del Comitato di liberazione nazionale, ad accettare l’incarico di ministro degli Esteri, non prima però di avergli garantito – a pena di rinuncia da parte di Sforza – che, non appena Roma fosse stata liberata, il re Vittorio Emanuele III avrebbe cessato di esercitare le funzioni sovrane e avrebbe nominato il figlio Umberto «Luogotenente generale del Regno».  
Accettata con riluttanza dal re la condizione posta da Sforza, Badoglio riuscì a formare, il 22 aprile 1944, a Salerno, il suo ﻿secondo governo. 
Nasceva così, dentro una sorta di «tregua istituzionale» che peraltro consentiva di accantonare temporaneamente la questione più delicata in quel momento, ossia la scelta ﻿﻿della futura forma istituzionale tra monarchia e repubblica, il primo governo propriamente post﻿fascista, essendo sostenuto dai sei partiti del Comitato di liberazione nazionale che ne componevano una parte importante.  
Ma quel Governo durò poco. 
Per ciò che in questa sede ci riguarda, praticamente il tempo di abrogare, grazie al regio decret﻿o-legge 16 maggio 1944, n. 136, la parte della legge n. 2263 del 1923 sulle «Attribuzioni e prerogative del Capo del Governo, Primo ﻿Ministro Segretario di Stato», riportando quella denominazione a «primo ministro, presidente del consiglio», non più dunque capo del Governo.  
Si badi: ﻿questo è ﻿un importante ﻿cambiamento, non soltanto ai nostri fini. ﻿Tuttavia non comportava in realtà lo scioglimento di un nodo concettuale importante intorno al ruolo e alla funzione da attribuire al vertice dell’esecutivo, confermando con quella definizione – «primo ministro, presidente del consiglio» – la confusione sulla futura posizione del vertice del Governo. 
In ogni modo, liberata Roma dai nazifascisti, il 5 giugno 1944 Vittorio Emanuele III nominò, come pattuito, luogotenente generale del Regno suo figlio Umberto, e il 6 giugno Badoglio concluse la sua esperienza da capo del Governo, rassegnando le dimissioni nelle mani di Umberto.  
Ciò aprì a una nuova fase, quella dei governi propri del periodo costituzionale transitorio, espressione piena del Comitato di liberazione nazionale, guidati nell’ordine﻿ via via﻿ da Ivanoe Bonomi, da Ferruccio Parri e da Alcide De Gasperi, il quale inaugurò ﻿da quel momento in poi la sua lunga e plurima premiership. 
Per cui﻿ il 18 giugno si insediò il governo guidato d﻿a Ivanoe Bonomi (che in realtà era il ﻿secondo governo Bonomi, posto che il primo aveva governato alle soglie dell’avvento del regime fascista, dal 4 luglio 1921 al 26 febbraio 1922), ﻿il quale si affrettò ad approvare il decreto-legge luogotenenziale 25 giugno 1944, n. 151, che, come detto, prevedeva che alla fine della guerra sarebbe stata eletta a suffragio universale, diretto e segreto, un’Assemblea costituente per scegliere la forma dello Stato e dare al Paese una nuova Costituzione (senza dar luogo entro quattro mesi – come inizialmente invece previsto dal regio decreto 2 agosto 1943, n. 705 – all’elezione della nuova Camera dei deputati). 
Lo stesso provvedimento del 1944 affidò anche l’esercizio della funzione legislativa al Consiglio dei ministri, cioè al Governo, che l’avrebbe esercitata non più con decreti-legge – onde marcare una discontinuità con quegli atti provvisori che richiedevano comunque una futura conversione in legge – ma tramite invece decreti legislativi, provvedimenti che invece richiedevano soltanto la promulgazione da parte del luogotenente del Regno. 
Insomma, tra continuità e rotture, il ﻿secondo governo Bonomi assunse il pieno controllo dell’indirizzo politico di governo, sia pure vincolato alle scelte programmatiche definite dal patto tra le forze politiche, tipiche di un vero e proprio governo di coalizione, e dentro le dinamiche fluide e incerte di un periodo ancora di guerra. 
Fatto si è che le fibrillazioni e i contrasti tra la linea più attendista del Comitato di liberazione nazionale e quella più dinamica del Comitato di liberazione nazionale dell’Alta Italia (Cln-AI, composto dalle rappresentanze delle formazioni partigiane più che dai partiti), misero in crisi il governo Bonomi, portando già un anno dopo, il 21 giugno 1945, alla nascita di un governo guidato dal comandante partigiano del Partito d’Azione, Ferruccio Parri. 
Tuttavia era sempre più evidente che, man mano che ci si avvicinava alla scelta intorno alla ﻿forma istituzionale e all’elezione dell’Assemblea costituente, i contrasti politici erano destinati naturalmente ad aumentare.  
Nel frattempo, mentre si cercava di aprire al meglio la nuova fase istituzionale, in attesa di indire regolari elezioni politiche e di costituire un nuovo e diverso Parlamento, il governo Parri istituì, con il decreto legislativo luogotenenziale 5 aprile 1945, n. 146, una «Consulta nazionale», di natura provvisoria e non elettiva, per dare «pareri sui problemi generali e sui provvedimenti legislativi che le vengono sottoposti dal Governo» (i pareri erano vincolanti su bilancio, imposte e leggi elettorali).  
E poi, con il decreto luogotenenziale 31 luglio 1945, n. 435, istituì il ministero per la Costituente﻿ con il compito di «preparare la convocazione dell’Assemblea costituente» e di «predisporre gli elementi per lo studio della nuova Costituzione che dovrà determinare l’aspetto politico dello Stato e le linee direttive della sua azione economica e sociale». 
Quello fu un atto importante, non solo perché attivava, con la convocazione per il 25 settembre 1945, quella Consulta nazionale che, nei fatti, fece le veci del Parlamento fino alle elezioni del 2 giugno 1946, quando vennero eletti i membri dell’Assemblea costituente; ma lo fu anche perché il ministero per la Costituente, preparando già la documentazione istruttoria sulla quale l’Assemblea avrebbe lavorato, avrebbe consentito intanto di sondare e di far emergere le idee e le valutazioni dei partiti in tema, cercando sin da allora di aprire un dialogo tra le forze politiche in vista del successivo confronto all’interno dell’Assemblea costituente. 
Pertanto, se da un lato la Consulta nazionale lavorò intensamente fra il 25 settembre 1945 e il 9 marzo 1946 nel tentativo di dare una parvenza di legittimità rappresentativa alle istanze dei partiti del Cln, dall’altro invece il ﻿neoministro per la Costituente﻿, ﻿il leader socialista﻿ Pietro Nenni﻿, si attivò da subito per affrontare il lavoro preparatorio, nominando tre commissioni di studio composte da esperti, aventi a oggetto rispettivamente: le questioni economiche, i problemi del lavoro e i problemi attinenti alla riorganizzazione dello Stato.  
Tra queste commissioni, in particolare ﻿ai nostri fini﻿ il lavoro dell’ultima – presieduta dal professore Ugo Forti e composta da 90 membri (molti dei quali avevano già fatto parte della ﻿commissione per la riforma dell’amministrazione, nominata nell’ottobre 1944, con compiti simili, dal precedente governo Bonomi) – fu ﻿importante poiché, nel presentare all’Assemblea costituente una relazione in tre volumi contenente i risultati dei lavori delle cinque sottocommissioni nelle quali si articolava, aveva in parte politicamente già «impastato» alcune soluzioni che poi ritroveremo nel dibattito costituente. 
Ma le intense e vivaci dinamiche politiche interne al governo Parri non tardarono a emergere, e i tentativi di accomodamento trovati da Parri – che sia detto qui, sia pure per inciso, tenne per sé anche il ministero dell’Interno, come prima aveva fatto lo stesso Bonomi, in perfetta continuità con la «regola statutaria» – tanto tra i sei partiti del Cln che ne facevano parte, quanto con la monarchia, si dimostrarono ben presto troppo fragili; posto ﻿che, come denunciò Benedetto Croce in un discorso del 29 novembre 1945﻿,﻿ 
il Parri errò, mi duole dirlo, e commise un grave sbaglio di sintassi politica, quando disse e seguì un «orientamento», come fu chiamato, «verso sinistra» o accolse una «ventata del nord». L’unione dei sei partiti non può essere la prevalenza di un partito o di un gruppo di partiti sugli altri o su un altro gruppo […] Ed errò anche più gravemente quando parve accennare a una sorta d’investitura della sua persona.  


Anzi, secondo quanto riporta lo storico Pietro Scoppola, riprendendo le testimonianze di Giulio Andreotti – già allora ﻿eminente figura politica﻿ vicina a De Gasperi –, Croce sarebbe giunto addirittura a parlare del governo Parri «come del Governo della “seconda marcia su Roma”».  
Si tratta naturalmente di un giudizio sproporzionato.  
Tuttavia, proprio quel discorso di Croce è emblematico dei limiti politici di movimento della figura istituzionale del presidente del Consiglio, e della conseguente spinta verso una interpretazione estremamente garantista del suo ruolo, restia all’affermazione di qualsivoglia primazia o rafforzamento della stessa. 
In ogni modo quel governo era evidentemente destinato a durare poco; a maggior ragione se si aggiungono a quelle fibrillazioni la crescente conflittualità politica dei dibattiti interni alla Consulta nazionale, e i modi e le forme con le quali lo stesso presidente Parri reagiva al dibattito pubblico e alle posizioni ﻿prese dalle forze politiche.  
Quel governo tuttavia fece davvero storia anche perché fu l’inizio di quello che poi, ﻿con Pietro Scoppola, venne definita la «Repubblica dei partiti». 
Tutto ciò accelerò la caduta del governo e favorì l’avvento del primo governo presieduto da Alcide De Gasperi﻿﻿ (10 dicembre 1945-12 luglio 1946), che fu anche l’ultimo governo del Regno d’Italia, essendo stato nominato ﻿Umberto di Savoia﻿ luogotenente generale del Regno. Peraltro – ulteriore unicum che non va dimenticato – Alcide De Gasperi, proprio tra l’esilio del re a seguito della vittoria della repubblica nel referendum istituzionale e l’insediamento di De Nicola, ossia tra il 13 giugno e il 1º luglio 1946, fu ad interim anche capo dello Stato provvisorio, assommando su di sé questa carica a quella di presidente del Consiglio.﻿﻿  
De Gasperi, non a caso passato alla storia come il «presidente della ricostruzione», formò un governo al quale parteciparono tutti i rappresentanti dei partiti antifascisti – con il leader socialista Pietro Nenni vicepresidente del Consiglio e ministro ﻿per la Costituente, e il leader comunista Palmiro Togliatti ministro di Grazia e Giustizia – che si insediò il 10 dicembre 1945.  
Dopo intense riflessioni nei e tra i partiti, il 16 marzo 1946 il governo approvò due atti decisivi per il futuro che verrà.  
Da una parte, con il decreto legislativo luogotenenziale n. 98, integrando e modificando la normativa precedente, affidò definitivamente a un referendum popolare la decisione sulla forma istituzionale dello Stato, da scegliere tra monarchia e repubblica. E dall’altra, nello stesso giorno, con il decreto luogotenenziale n. 99, fissò le norme per la contemporanea effettuazione delle votazioni per il referendum e per l’elezione dell’Assemblea costituente. Era stato infatti il precedente decreto legislativo luogotenenziale 10 marzo 1946, n. 74, a prevedere che dovesse essere eletta con un sistema proporzionale, secondo quanto elaborato dall﻿’apposita commissione istituita presso il ministero per la Costituente e sottoposto al parere della Consulta nazionale. 
Gli esiti di quelle due votazioni libere, le prime dal 1924, celebrate il 2 giugno 1946, sono evidentemente noti. Nel referendum istituzionale prevalse ﻿dunque﻿ la repubblica, e i risultati furono proclamati il 10 giugno 1946 dalla Corte di cassazione, riunita in seduta solenne presso la sala della Lupa a Palazzo Montecitorio (dopo i controlli, il 18 giugno 1946, i risultati furono ufficialmente confermati: 12.718.641 voti, pari al 54,3 per cento dei voti validi, a favore della repubblica e 10.718.502 voti, pari al 45,7 per cento per la monarchia).  
A esito di ciò il presidente del Consiglio Alcide De Gasperi assunse﻿ anche le funzioni di ﻿capo provvisorio dello Stato; Umberto II – il «re di maggio», essendo salito al trono a seguito dell’abdicazione del padre il 9 maggio 1946 – lasciò il Paese il 13 giugno, alla volta del Portogallo (non prima però l’aver diramato un proclama nel quale considerava un «gesto rivoluzionario» quello del Consiglio dei ministri di affidare a De Gasperi le funzioni di capo provvisorio dello Stato, lamentando l’illegittimità della proclamazione il 10 giugno dei risultati provvisori in attesa dei controlli ufficiali).  
﻿Al tempo stesso le elezioni del 2 giugno 1946 determinarono anche la composizione dell’Assemblea costituente che, con 556 membri tra cui 21 donne, si insediò il 25 giugno eleggendo Giuseppe Saragat presidente; il 28 giugno la stessa Assemblea elesse il monarchico Enrico De Nicola come ﻿capo provvisorio dello Stato, al posto di Alcide De Gasperi. ﻿Conseguentemente con l’insediamento di De Nicola, De Gasperi, giudicando conclusa la missione del suo governo, rassegnò le dimissioni.﻿﻿ 

7. Dall’Assemblea costituente alla Costituzione d﻿ella Repubblica 



L’Assemblea costituente riportò ﻿dunque﻿ in equilibrio l’assetto dei poteri dello Stato e avviò i lavori per la stesura della Costituzione, che si protrassero fino al 31 gennaio 1948 ﻿(ancorché la Costituzione fosse entrata in vigore il 1o gennaio di quell’anno)﻿, istituendo al proprio interno, già a partire dal 15 luglio 1946, una ﻿commissione speciale composta da 75 membri incaricata di elaborare e proporre il progetto di Costituzione da discutere in ﻿Aula. 
﻿﻿Così, sin dal 20 luglio, nella sua prima seduta, la cosiddetta commissione dei 75 si insediò﻿,﻿ eleggendo a proprio presidente ﻿il reggiano ﻿Meuccio Ruini, ﻿che dalla fine del dicembre 1945 fino al pensionamento, nel dicembre 1947, è stato anche presidente del Consiglio di Stato (dal quale, brillante giovane consigliere, era stato espulso dal regime nel 1927, in quanto antifascista e collaboratore di Giovanni Amendola nella redazione del quotidiano «Il Mondo»). 
Fu questa la commissione che, organizzandosi in tre sottocommissioni corrispondenti alle principali sezioni della nuova Carta, delineò nei fatti il testo della Costituzione italiana, lavorando fino al 1º febbraio 1947. Peraltro, venne istituito anche un comitato di redazione formato dall’ufficio di presidenza della commissione dei 75, allargato ai rappresentanti di tutti i gruppi politici – il comitato dei 18 – che ebbe l’importante e delicato compito di coordinare e armonizzare il lavoro prodotto dalle tre sottocommissioni. Questo comitato terminò i suoi lavori sostanzialmente con le dimissioni di Saragat﻿ – conseguenti alla scissione del Partito socialista (scissione di Palazzo Barberini)﻿ – dalla presidenza dell’Assemblea costituente (12 gennaio 1947) e﻿ con﻿ l’elezione al suo posto del comunista Umberto Terracini. 
L’Aula, dopo la fine del lavoro di coordinamento del testo da parte del comitato dei 18, avviò la discussione del progetto di Costituzione il 4 marzo 1947 e ne proseguì l’esame per tutto l’anno, introducendo, rispetto al progetto originario dei 75, alcuni importanti mutamenti. La Costituzione fu infine approvata il 22 dicembre 1947, a scrutinio segreto, con 453 voti a favore e 62 contrari, e fu promulgata dal capo provvisorio dello Stato Enrico De Nicola il 27 dicembre 1947, per entrare in vigore﻿ il ﻿1o gennaio 1948. 
All’interno di questa cornice temporale, per ciò che attiene al tema di questo scritto rilevano in particolare i lavori della seconda sottocommissione, dedicata all’organizzazione costituzionale dello Stato, e presieduta da Umberto Terracini.  
Fu questa articolazione della Costituente ad affrontare la questione della forma di governo, e con essa quella della posizione istituzionale, e poi costituzionale, del presidente del Consiglio dei ministri. Questioni tra le più complesse dibattute in Assemblea ﻿costituente, ma non tra le più centrali, essendosi concentrato il dibattito sulla configurazione della forma di governo con particolare riferimento alle relazioni tra Parlamento e Governo. 
Queste ultime, infatti, nel definire i rapporti e l’equilibrio tra il potere legislativo e il potere esecutivo, assunsero una dimensione di scala molto più rilevante nell’intero assetto costituzionale, andando evidentemente a qualificare e ﻿a influenzare indirettamente anche la posizione, il ruolo e le prerogative del presidente del Consiglio.  
Per cui, sebbene non fosse stato così al centro del dibattito costituente, il ruolo specifico da attribuire al presidente del Consiglio emerse comunque tra le maglie della disciplina della formazione del governo, della sua stabilità e legittimazione: tutti temi fondamentali e decisivi sia per garantire il corretto funzionamento del sistema costituzionale, sia per marcare direttamente il ruolo e le responsabilità del presidente del Consiglio dentro la forma di governo parlamentare (e la sua conseguente dinamica). 
Anche questi profili, peraltro, prima di approdare in Assemblea costituente erano stati scandagliati nell’ambito della sottocommissione per gli studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato, istituita dal ministero per la Costituente, nell’ambito – come detto in precedenza – della commissione Forti. 
Il percorso a tappe che parte da quei lavori e che termina con l’approvazione finale della Costituzione, trasformando quello che era un «primo ministro» in un «presidente del Consiglio», trova in particolare la sua concreta formulazione finale nella ricostruzione dell’evoluzione dell’articolo 20 della bozza predisposta dal comitato ristretto al progetto della Costituzione, inserito nella sezione I – «Il Consiglio dei ministri» – del ﻿Titolo III («Il Governo»). 
In fondo, è proprio in quella modifica lessicale, ossia in quello slittamento semantico – da premier a presidente appunto – che possiamo ritrovare in estrema sintesi il nucleo duro di un’interpretazione, tanto sintetica quanto espressiva, della idea minima che si immaginava intorno alla funzione e al ruolo ﻿del presidente del Consiglio nell’ordinamento costituzionale italiano. 
Nella distinzione tra quelle due parole, che appaiono ancora oggi, a tanti, come sinonimi (premier e presidente), risiede dunque il nocciolo della qualificazione dell’istituzione capo del Governo nella tradizione politico-culturale del nostro ordinamento, tanto statutaria quanto repubblicana. 
Così, proprio quello slittamento linguistico, che si consolida senza grande clamore nel passaggio dalla seconda sottocommissione all’Assemblea, è emblema di un orientamento che, anche semanticamente, non ha mai prevalso: il nostro ordinamento non ha optato ﻿﻿infatti, neanche nel dibattito costituente, per una figura istituzionale che, rappresentando su di sé la funzione di indirizzo politico-governativo, espresso dal legame fiduciario tra Governo e Parlamento, sia davvero il dominus (o la domina) determinante le scelte politiche di governo.  
Cerchiamo allora di capire come si sia passati nel dibattito costituente﻿﻿, in un chiaro décalage, dalla previsione di un «primo ministro» a quella di un «presidente del Consiglio». 
Come detto, della materia «Forma di governo; capo dello Stato, Ordinamento del governo e del parlamento» si occupò la seconda sottocommissione della commissione dei 75, a sua volta articolata in più sezioni. Lavorò in particolare sui nostri temi un comitato ristretto costituito dai tre relatori su ciascuno dei temi principali individuati dalla sezione – ossia Egidio Tosato, Aldo Bozzi e Vincenzo La Rocca – nonché composto dai deputati Giovanni Conti, Edgardo Lami Starnuti, Costantino Mortati, Tomaso Perassi e Paolo Rossi. 
Tra questi, al netto delle voci isolate che proponevano soluzioni ﻿diverse,﻿ come Piero Calamandrei che ﻿suggeriva ﻿di stabilizzare le coalizioni di partiti attraverso l’investitura diretta del capo riconosciuto della stessa «stimolando – come ricorda Fulco Lanchester – l’aggregazione progressiva delle formazioni politiche esistenti», la maggior parte dei componenti ﻿della sottocommissione, così come già la maggior parte delle forze politiche nel periodo precostituente, si pronunciò a favore di una forma di governo parlamentare.  
Anzi, i più si mossero nell’alveo di un parlamentarismo sempre più di tipo razionalizzato, sulla scia degli importanti studi che il giurista﻿ Boris Mirkine-Guetzévitch aveva proposto sin dalla fine degli anni Venti del Novecento, e poggiando poi sui contributi degli studiosi presenti ﻿﻿appunto nella commissione, a partire da quelli dei costituzionalisti Costantino Mortati, Egidio Tosato e Tomaso Perassi. 
In ogni modo, dentro le numerose riflessioni, le suggestioni di modelli stranieri – anche riguardo agli scritti di politici ﻿e intellettuali come Léon Blum, André Tardieu o Émile Giraud – e nella consapevolezza delle ragioni del fallimento dell’esperienza della Repubblica di Weimar del ﻿1919-1933, fu il vicentino Egidio Tosato, costituzionalista cattolico della Democrazia ﻿cristiana, a premere per un rafforzamento dell’esecutivo﻿﻿, immaginando, con realismo, una forma di governo che fosse una specie di «contaminazione» fra il sistema parlamentare e quello presidenziale: sia pure – come ricordano in un loro saggio Giuliano Amato e Fernanda Bruno – non nel senso di un rafforzamento del capo dello Stato secondo la soluzione weimariana, ma nel senso di un rafforzamento del presidente del Consiglio dei ministri.  
Questi infatti delineò una forma di governo parlamentare più vicina al sistema di governo parlamentare britannico, fondato sulla primazia del primo ministro, e sottolineò a più riprese, tanto negli interventi in sottocommissione quanto in quelli in assemblea, la necessità di strutture idonee a garantire non solo la stabilità ma soprattutto l’unità e l’efficienza governativa. 
In sostanza, il disegno costituzionale delineato da Tosato mirava a favorire la creazione di un assetto ﻿in cui il capo del ﻿Governo avrebbe avuto un ruolo di leadership più forte, permettendo così di raggiungere una maggiore stabilità politica e un’efficace azione.﻿ 
Naturalmente, a fronte di questa posizione, ve ne erano altre che, soprattutto riguardo alla scelta degli strumenti da adottare e al tipo di governo parlamentare, presentavano importanti differenze: dalla proposta di una forma di governo intermedia fra quella parlamentare e quella direttoriale, caratterizzata dalla durata fissa (due anni) del Governo, formulata dal costituente democratico-cristiano Costantino Mortati; alla tesi schiettamente di matrice britannica del liberale Aldo Bozzi in favore di un regime parlamentare tipicamente del primo ministro; alla tesi del deputato comunista Vincenzo La Rocca, il quale, secondo la concezione rousseauiana, si presentava a favore di un sistema parlamentare di tipo assembleare in cui si venisse a creare «un’unità armonica di poteri».  
Lo sviluppo del dibattito nella seconda sottocommissione, tra l’agosto e il settembre del 1946, rappresenta a tutt’oggi una vera miniera di idee per il pensiero costituzionalistico e un punto dal quale ripartire per i ﻿presenti e futuri aspiranti costituenti﻿; tale dibattito però lascia sconfitte sul campo le tesi di Tosato, riguardo alle esigenze di un governo modernamente di legislatura, e soprattutto condanna ﻿a lettera morta l’ordine del giorno del 4 settembre 1946, a prima firma di Tomaso Perassi, pur approvato con 22 voti favorevoli e 6 astensioni, con il quale la sottocommissione si era pronunciata a favore del regime parlamentare «da disciplinarsi, tuttavia, con dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esigenze di stabilità dell’azione di governo e a evitare le degenerazioni del parlamentarismo». 
Fatto sta che per timori e condizionamenti legati, da un lato, al lascito dittatoriale fascista e, dall’altro, al clima già di scontro tra i partiti politici, che preludeva a livello internazionale alla guerra fredda, prevalse un’interpretazione sempre più riduttiva della funzione dell’esecutivo nel quadro della forma di governo: con un conseguente ridimensionamento anche della figura del presidente del Consiglio. 
Ciò si manifestò al punto tale che, nella relazione che accompagnava l’articolato «sul Capo dello Stato e sul Governo», predisposta per conto del comitato di studio sul potere esecutivo, la proposta avanzata con realismo da Tosato nella sottocommissione non venne neanche menzionata. Evidentemente, ogni tesi che mirasse a differenziare giuridicamente la posizione del primo ministro rispetto a quella dei ministri, conferendogli una preminenza effettiva e non solo formale, era considerata pericolosa, e dunque largamente minoritaria. 
﻿Al pari le tesi di Mortati, che si pronunciò anch’egli a favore della differenziazione giuridica fra il capo del ﻿Governo e gli altri ministri, presentando poi in Aula anche una proposta per attribuire al primo ministro poteri specifici nonché per ridurre la funzionalità del Consiglio dei ministri, furono sconfitte. 
Per cui, nonostante la bozza approntata dal comitato nel dicembre del 1946 fosse in linea con quanto delineato nell’ordine del giorno Perassi, poi, nel gennaio 1947, gli articoli da 19 a 23, relativi al governo, furono di nuovo ampiamente ridiscussi, dentro un clima politico sempre più delicato, in primis a livello internazionale. 
Così, pur essendo la questione della responsabilità «del primo ministro» un tema decisivo di quel dibattito, le posizioni si erano già irrigidite, marcando quei «vizi di dittatura» sottolineati ﻿in particolare in modo vibrante dal comunista Vincenzo La Rocca nella seduta della seconda sottocommissione del 7 gennaio 1947﻿; per quest’ultimo la prospettiva di governi di coalizione rendeva impossibile «attribuire un potere preminente al primo ministro e mettere in sottordine di fronte a lui gli altri ministri», con il rischio di far sorgere «irreparabili contrasti e dissidi nella compagine stessa del governo». 
Nella seduta del 10 gennaio 1947, ﻿quando si discusse il contenuto dell’articolo 20 del progetto del comitato (poi divenuto ﻿﻿articolo 89 e infine articolo 95 della Costituzione), che prevedeva che:  
Il Primo ministro è responsabile della politica generale del governo. Mantiene l’unità di indirizzo politico e amministrativo di tutti i ministeri, coordina individualmente﻿, e﻿ in Consiglio dei ministri﻿, le attività dei ministri, presiede il Consiglio dei ministri. Il Primo ministro può assumere ad interim un solo ministero. I ministri sono responsabili degli atti dei loro ministeri.  


Perassi, Tosato e Mortati presentarono tre proposte di modifica﻿,﻿ ma fu approvata, non senza una qualche difficoltà, la proposta di Perassi, così riassunta dal resoconto sommario dell’epoca:  
la responsabilità del primo ministro e dei ministri è collegiale, formula che dovrebbe essere collocata nell’articolo 19, non escludendo che ﻿nel successivo articolo 20 si definisca la figura del primo ministro e si conferiscano a lui speciali poteri. Dichiara anzi di poter accettare la formula contenuta nel primo comma dell’articolo 20, ove sia modificata, nel senso che il primo ministro assicura la realizzazione della politica generale del governo e mantiene l’unità di indirizzo politico come è detto nell’articolo 20 per il resto. Invece l’ultimo comma dello stesso articolo 20, in cui si dice che i ministri sono responsabili degli atti o omissioni relativi ai compiti dei loro ministeri, dovrebbe essere inserit﻿o nell’articolo 19, là dove si afferma la responsabilità collegiale del Primo ministro e dei ministri. 


In questo contesto, fu dunque il liberale Luigi Einaudi﻿, sempre attento all’importanza e all’uso del lingua,﻿ a porre, con tutta chiarezza, la questione della denominazione «presidente del Consiglio» al posto di «primo ministro», ricostruendo le differenze con l’esperienza storico-costituzionale britannica, e invitando a riconsiderare proprio la locuzione da utilizzare, ritornando «alla classica denominazione di presidente del Consiglio». 
Tuttavia, sia pure per un voto, ai punti, quella proposta di cambio-nome, non passò.  
Eppure quando, nell’approvare l’articolo 19 (poi articolo 86, divenuto oggi articolo 92 della Costituzione), si aggiunsero entrambe le espressioni, primo ministro e presidente del Consiglio, ossia quelle che prima erano state poste in votazione in modo alternativo, il tutto apparve paradossale. L’articolo 19 prevedeva infatti che «Il governo della Repubblica è composto del primo ministro, presidente del Consiglio, e dei ministri. Il presidente della Repubblica nomina il primo ministro e, su proposta di questo, i ministri»﻿. 
Il progetto presentato all’Assemblea il 31 gennaio 1947 prevedeva ﻿allora ﻿da una parte, all’articolo 19, l’uso di entrambe le espressioni, e dall’altra, all’articolo 20, si riferiva soltanto al «primo ministro»﻿. Fu allora il presidente della commissione dei 75, Meuccio Ruini, nella sua relazione di accompagnamento a sintetizzare che «per dare unità e stabilità al governo il progetto fa del presidente del Consiglio dei ministri non più un primus inter pares, ma un capo per dirigere e coordinare l’attività di tutti i ministri». Da una parte si proponeva di tornare al nome antico, quello della tradizione, presidente del Consiglio, ma dall’altra gli si riconoscevano quei poteri di premiership a lungo agognati durante la fase statutaria, prima dell’avvento del ﻿fascismo.  
Il nodo lessicale – che evidentemente non era solo tale – fu sciolto ﻿dunque ﻿sol﻿tant﻿o a ridosso della fine dei lavori dell’Assemblea ﻿costituente quando, nella seduta plenaria pomeridiana del 23 ottobre 1947﻿, Umberto Terracini lesse l’articolo 86 del Progetto di Costituzione (già ﻿﻿articolo 19), che appunto usava entrambe le espressioni, di primo ministro e di presidente del Consiglio﻿. E a quel punto si scatenarono polemiche, dissensi e richieste di emendamento.  
﻿﻿Così Francesco Saverio Nitti, ﻿tra gli ultimi presidenti del Consiglio prima dell’avvento del fascismo, invitò i deputati a 
non insistere in una modificazione che non ha alcuna necessità storica, né alcuna necessità politica. È un’idea demagogica che i ministri debbano essere tutti uguali […] Quanto al nome di primo ministro o presidente del Consiglio la cosa è piuttosto indifferente. Ma credo che sia meglio conservare il vecchio titolo italiano di presidente del Consiglio. Perché cambiare? Le novità devono servire per le cose utili, non per le inutili.  


mentre il deputato comunista Vincenzo La Rocca insistette per una riformulazione che lasciasse la sola locuzione di presidente del Consiglio («Il governo della Repubblica è costituito dal Consiglio dei ministri. Il presidente del Consiglio e i ministri sono nominati dal presidente della Repubblica»), in ciò supportato dal costituente comunista Renzo Laconi. Quest’ultimo, nel rigettare il concetto di doppia nomina prevista ancora dall’articolo 86, sottolineò che bast﻿ava «un solo atto di nomina di tutto il governo, dato che concepiamo la figura del presidente del Consiglio come un primus inter pares». 
Alla fine venne approvata ﻿dunque ﻿la proposta di riforma del ﻿comma 1 dell’articolo 86 presentata dal deputato socialista Gastone Costa, che prevedeva che «Il governo della Repubblica è composto dal presidente, dal Consiglio dei ministri e dai ministri». 
Con la forte opposizione comunista, i distinguo democratico-cristiani sintetizzati da Fuschini e – come acutamente rileva lo storico Ettore Rotelli – la «disponibilità dell’Assemblea a una certa attenuazione del rilievo del primo ministro», il problema del nomen ﻿viene dunque risolto, sebbene l’evoluzione nel dibattito costituente da «capo del ﻿Governo», a «primo ministro», a «presidente del Consiglio» – come opportunamente evidenzia in un bel saggio Daniela Novarese – non fu altro che l’epitome di formule che, al fondo, celavano la distanza profonda di vedute tra le diverse concezioni della figura del vertice del potere esecutivo. 
D’altronde, in un clima politico sempre più incandescente, anche le questioni apparentemente più tecniche divenivano fortemente politiche.  
Con il vecchio nomen ﻿evidentemente ﻿tornavano anche le vecchie ambiguità.  
Per cui, si approvò una formulazione assai generica, piena di vuoti, di impliciti e di non detti, contro ogni forma di rafforzamento del Governo e della sua premiership, e si rese l’istituzione Governo a maggior ragione un organo «complesso», fatto di tre elementi, secondo quanto previsto oggi dal ﻿comma 1 dell’articolo 92 della Costituzione: «Il Governo della Repubblica è composto d﻿al presidente del Consiglio e dai ministri, che costituiscono insieme il Consiglio dei ministri».﻿ 
In ogni modo, nel guardare sia al ridimensionamento della figura del primo ministro nel quadro degli articoli sulla formazione del Governo, sia alla configurazione finale del rapporto tra Governo e Parlamento, si può dire che, al fondo, quelle scelte non sono altro che l’espressione di ﻿un duplice «complesso del Tiranno»: quello ﻿del timore di un ritorno dittatoriale ma anche quello – posto che si era nel pieno della guerra fredda – della presa del potere con la forza di uno dei partiti sugli altri. Ciò impedì al costituente, al di là di tante parole, di riuscire a conservare, ﻿oltre il regime fascista, financo il grado minimo di quanto sperimentato: ossia quanto nell’esperienza statutaria si era venuto a consolidare con il susseguirsi di decreti contenenti una disciplina della Presidenza e del presidente del Consiglio. 
Insomma, il presidente del Consiglio disegnato nella Costituzione repubblicana fu – ed è tutt﻿ora – fortemente debitore, nel segno di una chiara continuità, dell’interpretazione data a questa figura durante il periodo statutario. E questo è avvenuto nonostante invece le evoluzioni, le trasformazioni e i tentativi che abbiamo sottolineato da parte di tanti durante il regime parlamentare sabaudo per l’affermazione ﻿istituzionalizzata ﻿di questa figura, prima che l’Italia intera finisse risucchiata nel gorgo del regime fascista.  
Così, in quel cambiamento radicale, potente e forte che è stata la scelta repubblicana e, insieme con essa, l’adozione della Costituzione italiana, proprio intorno alla figura del Governo e del presidente del Consiglio emerge un paradosso: la Costituzione, che in generale innova ﻿anche riguardo all’assetto istituzionale, proprio su questo punto﻿ finirà invece per innovare molto poco.  
Quasi che si possa dire, citando Il Gattopardo di Giuseppe Tomasi di Lampedusa – quando scrive che «se vogliamo che tutto rimanga come è, bisogna che tutto cambi» –, che tutto è cambiato con il passaggio dalla monarchia alla repubblica, dallo Statuto albertino alla Costituzione repubblicana, dalla dittatura del ﻿Partito fascista al pluralismo della libertà espressa dai diversi partiti politici, ma ﻿che ﻿il presidente del Consiglio è rimasto invece, innanzitutto in termini formali, presso﻿ché quel che era prima dell’avvento del regime fascista: un mero primus inter pares, poco più di un ministro, con lineamenti e connotati, poteri e funzioni, come vedremo nel prossimo capitolo, appena delineati.  
﻿Fatte dunque queste scelte, in attesa di aprire definitivamente una nuova fase, l’Assemblea costituente lavorò fino al 31 gennaio 1948 in virtù della prorogatio contenuta nella XVII disposizione transitoria della Costituzione, consentendo alle sue commissioni di funzionare anche dopo tale data, cioè fino al mese di aprile del 1948, posto che era già stato prorogato per ben due volte il termine di chiusura dei suoi lavori (inizialmente previsto, ai sensi del decreto n. 98 del 1946, nel giorno dell’entrata in vigore della Costituzione e comunque non oltre l’ottavo mese dalla sua prima riunione).


Capitolo secondo 

Il presidente del Consiglio  secondo Costituzione 



1. L’incerta posizione costituzionale del presidente del Consiglio e la determinazione della politica generale del Governo 



Lo svuotamento dello Statuto albertino e della legislazione statutaria operat﻿o dal fascismo, con la complicità della monarchia – comprese le prassi e le convenzioni politico-istituzionali che si erano inverate dall’Unità d’Italia in poi ﻿–, sembrò in apparenza lasciare molto poco in eredità alla Repubblica che ﻿nacque, come detto, ﻿con il voto libero degli italiani (e per la prima volta delle italiane) grazie al referendum istituzionale del 2 giugno 1946 e alla contestuale elezione dei componenti dell’Assemblea costituente.  
Eppure si possono rintracciare alcune linee di continuità tra le istituzioni statutarie e quelle repubblicane, in particolare con riguardo al ruolo e alla posizione del capo del Governo; non da ultimo perché, proprio la drammatica esperienza del ventennio fascista – con Benito Mussolini duce e capo del Governo, organo costituzionale autonomo, dotato di attribuzioni proprie che investivano ogni campo di attività dello Stato – impedì all’Assemblea costituente, nel timore ﻿di un doppio «complesso del Tiranno» sottolineato poi da Giuliano Amato ﻿(quello della dittatura di un singolo o di un partito sugli altri), financo di prendere in considerazione per il nascente ordinamento repubblicano﻿, come precedentemente accennato, un reale consolidamento del ruolo, dei poteri e delle funzioni del presidente del Consiglio. 
Infatti, nella formulazione ultima della Costituzione, così come delineata dagli articoli da 92 a 95, la posizione﻿ costituzionale del presidente del Consiglio soffre le ambiguità di un difficile equilibrio da mantenere: quello tra una lettura che mira a esaltare la collegialità dell’istituzione Governo – che in base all’articolo 92, ﻿comma 1, si intende come organo ﻿appunto collegiale﻿ di cui il presidente del Consiglio è soltanto un﻿ componente – e quella che invece pone l’accento sulla figura monocratica del presidente del Consiglio dei ministri che, ai sensi del ﻿comma 1 dell’articolo 95, «dirige la politica generale del Governo e ne è responsabile. Mantiene l’unità di indirizzo politico e amministrativo, promuovendo e coordinando l’attività dei Ministri». 
Questa incertezza e queste oscillazioni nelle norme costituzionali bene esprimono l’elasticità e la flessibilità che i Costituenti hanno voluto dare all’istituzione Governo, lasciando irrisolto quello che – come ebbe ﻿poi a scrivere Piero Alberto Capotosti – è il «dilemma tra priorità del principio monocratico o del principio collegiale nell’assetto governativo», fino ad arrivare a ritrovare, come sottolineò poi Antonio Ruggeri, il riconoscimento del potere di indirizzo presidenziale proprio ﻿nel governo della centralità del momento collegiale. 
Le disposizioni costituzionali rappresentano infatti, come abbiamo visto nel capitolo precedente, il frutto di un dibattito contraddittorio e incerto, chiaramente stigmatizzato dalla sostanziale ambivalenza della formulazione usata definitivamente nel testo costituzionale, che contempera tanto un presidente del Consiglio dominus incontrastato dell’indirizzo politico governativo, quanto un presidente del Consiglio mero primus inter pares rispetto agli altri ministri.  
Ne emerge, insomma, tanto primazia in comando, e dunque poteri per esercitare una funzion﻿e direttiva – per dirigere: perché questo è il verbo adottato dal Costituente –, quanto un’ambiguità in agendo, posto che questa istituzione vive in un assetto di poteri e funzioni molto più sfuocato, dipendente anche dal sistema politico-partitico. 
Per cogliere allora quando si è dentro un assetto che privilegia la funzione monocratica, e dunque il ruolo presidenziale, e quando invece si è dentro quella collegiale, è necessario ﻿rifarsi in ciascuna fase storica, come hanno evidenziato Leopoldo Elia e Giuliano Amato, tra testo costituzionale e contesto politico, ﻿alle dinamiche concrete dell’assetto politico-partitico; posto che le caratteristiche di quest’ultimo sono un elemento fortemente condizionante la corretta identificazione, definizione e applicazione delle regole costituzionali sul Governo. 
﻿﻿Il presidente del Consiglio, infatti, dentro una Repubblica fondata e gestita appunto dai partiti politici, può essere ﻿considerato anzitutto un mediatore tra gli stessi, prima che un leader. Oppure, come poi è stato detto di fronte a ingovernabili governi di coalizione, può essere ﻿del pari considerato una figura abile a destreggiarsi al più ﻿con un modello di governo che, nell’ambiguità tra il momento monocratico e quello collegiale, finisce per rafforzare ﻿nei fatti inevitabilmente l’autonomia ﻿di altri, ossia quella dei singoli ministri ﻿dentro una specie di ﻿potenziale «terza via».  
Questa, in particolare, si sostanzia nel fatto che, di fronte all’impossibilità per il presidente del Consiglio di mantenere «l’unità di indirizzo politico e amministrativo» dentro un governo sempre più di larga coalizione, egli ﻿infatti finisca per ritrovarsi nella patologica situazione nella quale l’unità di indirizzo ﻿viene a essere «basata» – se vogliamo dirla così – su una mediazione ﻿continua del presidente con ﻿e tra i singoli ministri,﻿ determinando quindi una ﻿sorta di «direzione plurima dissociata»﻿, secondo la formula coniata da Enzo Cheli e Vincenzo Spaziante nel 1977.  
Insomma poco, davvero poco anche rispetto alla funzione minima che l’articolo 95 della Costituzione aveva attribuito al presidente del Consiglio. 
Pertanto, per identificare la posizione costituzionale del presidente del Consiglio e dunque per cogliere il senso di quella determinazione della politica generale del Governo che a lui soltanto appartiene ﻿di fronte alle tante opzioni a disposizione, non possiamo che rifarci, innanzitutto, al contenuto e alle interpretazioni, tra regole e prassi ﻿che si sono realizzate in questi decenni, dell’articolo 95 della Costituzione e poi alla sua legge di attuazione, ossia la legge n. 400 del 1988 (e ﻿ai decreti legislativi n. 300 e n. 303 del 1999); segnalando le costanti ma anche le variabili adottate nelle prassi﻿ di una figura che, nell’ordinamento costituzionale italiano, riveste un ruolo più dinamico e flessibile di quanto in apparenza ﻿invece non si creda.  

2.﻿ Le attribuzioni del presidente del Consiglio nella legge n. 400 del 1988 



Tra regole e regolarità, norme scritte e convenzioni, in oltre settantacinque anni di vigenza della Costituzione, la figura del presidente del Consiglio ha assunto numerose funzioni che almeno in parte – ma è parte sempre più crescente come vedremo più specificamente nel capitolo quinto – oggi lo rendono, come ha scritto ﻿allora Giovanni Pitruzzella, un «autonomo centro di potere» con funzioni proprie anche rispetto al Consiglio dei ministri. 
Dentro ﻿il quadro ambiguo ﻿delineato infatti dalla Costituzione, nel quale il presidente del Consiglio non determina la politica generale del Governo, ma ne è responsabile in quanto la dirige, e non determina l’indirizzo politico, ma ne mantiene soltanto l’unità, «promuovendo e coordinando l’attività dei ministri», gli spazi di movimento per il presidente del Consiglio ﻿appaiono assai ridotti. Almeno sulla carta.  
Per cui, per analizzare al meglio i suoi poteri e le sue funzioni, occorre partire ﻿dalla legge n. 400 del 1988﻿, legge che, approvata sotto il primo governo De Mita (13 aprile 1988-21 luglio 1989) dopo trent’anni dall’entrata in vigore della Costituzione, ha disciplinato l’attività di governo e l’ordinamento della Presidenza del Consiglio.  
In particolare l’articolo 5 di questa legge, rubricato «Attribuzioni del Presidente del Consiglio dei ministri», ﻿distingue le prerogative che attengono ai rapporti del Governo con gli altri organi costituzionali da quelle specifiche del presidente del Consiglio a quelle, infine, che attengono ai rapporti tra presidente del Consiglio e singoli ministri. 
﻿Pertanto, l’articolo 5 della legge n. 400 del 1988, in scia a quanto disposto dall’articolo 95 della Costituzione – ossia che il presidente del Consiglio «dirige la politica generale del Governo e ne è responsabile» –, ﻿definisce ﻿anzitutto le attribuzioni del presidente del Consiglio che ne evidenziano la proiezione esterna, di rappresentante generale del governo; e che scaturiscono in ragione del suo ruolo di vertice del potere esecutivo, e dunque di primo soggetto istituzionalmente collegato e in contatto con gli altri organi costituzionali appunto a partire dal Parlamento e dal capo dello Stato. 
﻿Dunque l’insieme delle funzioni che derivano da questi rapporti ﻿è espressione piena e chiara di una naturale e crescente preminenza del ruolo del presidente del Consiglio, se non altro nella funzione di raccordo inter-istituzionale. 
Vediamol﻿e, sia pur sinteticamente, secondo la partizione puntuale delineata ﻿appunto da questo articolo. 
In primo luogo, a nome del Governo, il presidente del Consiglio ﻿comunica alle Camere la composizione del Governo e ogni successivo mutamento; e poi chiede la fiducia del Parlamento sulle dichiarazioni «relative all’indirizzo politico, agli impegni programmatici» e pone, direttamente o a mezzo di un ministro espressamente delegato, la questione di fiducia. 
Al tempo stesso il presidente sottopone al presidente della Repubblica le leggi per la promulgazione e, dopo la deliberazione del Consiglio dei ministri, i disegni di legge per la presentazione all﻿e Camere ai sensi dell’articolo 87, comma 4, della Costituzione. Inoltre, in questo caso per l’emanazione finale, sottopone allo stesso presidente della Repubblica i testi dei decreti aventi valore o forza di legge, dei regolamenti governativi e degli altri atti indicati dalle leggi.  
Sotto il profilo della responsabilità politica dell’intero Governo, il presidente del Consiglio controfirma gli atti di promulgazione delle leggi nonché ogni atto per il quale è intervenuta deliberazione del Consiglio dei ministri, gli atti che hanno valore o forza di legge e, insieme con il ministro proponente, gli altri atti indicati dalla legge.  
Poi, presenta alle Camere i disegni di legge di iniziativa governativa e, anche attraverso il ministro espressamente delegato, esercita le facoltà consentite al Governo, di cui all’articolo 72 della Costituzione, riguardo al procedimento legislativo; inoltre, può promuovere di fronte alla Corte costituzionale conflitti di attribuzione e, di converso, promuovere gli adempimenti di competenza governativa conseguenti alle decisioni della Corte costituzionale. In merito, peraltro, è chiamato a riferire periodicamente al Consiglio dei ministri – dandone comunicazione alle Camere – riguardo allo stato del contenzioso costituzionale, illustrando le linee seguite nelle determinazioni relative agli interventi nei giudizi dinanzi alla Corte costituzionale. Infine, anche su proposta dei ministri competenti, segnala i settori della legislazione nei quali, in relazione alle questioni di legittimità costituzionale pendenti, sia utile valutare l’opportunità di iniziative legislative del Governo.  
Da questa rassegna emerge come, se sostenut﻿a da una forte leadership, quella direzione della «politica generale del Governo» possa trovare in queste funzioni un importante alimento, rendendo il presidente del Consiglio molto più forte e autonomo rispetto a quanto non si creda, soprattutto se questi suoi comportamenti vengono a trovare primigenio e sostanziale fondamento e coerenza con quanto definito nel programma di governo – generalmente di coalizione – e con un orientamento politico ﻿solido e chiaro – dentro la dialettica di maggioranza e con i partiti che la compongono, definita e qualificata sull’asse del rapporto fiduciario tra Governo e Parlamento.  
In tutti questi casi allora emerge il ruolo autonomo del presidente del Consiglio, dentro quella primazia che si sostanzia nel denso concetto del «dirigere» appunto, che non lo rende neanche all’apparenza un mero nuncius atto a riferire e riportare le deliberazioni del Consiglio dei ministri per ciascuna questione, come talvolta ancora taluno sostiene. 
Pur tuttavia, il «contrappeso collegiale» alla primazia del principio monocratico espresso da queste funzioni, lo troviamo all’articolo 2 della legge n. 400 del 1988, dedicato alle «Attribuzioni del Consiglio dei ministri». 
Questo articolo dispone infatti che sia il Consiglio dei ministri a determinare «la politica generale del Governo e, ai fini dell’attuazione di essa, l’indirizzo generale dell’azione amministrativa; delibera altresì su ogni questione relativa all’indirizzo politico fissato dal rapporto fiduciario con le Camere». Ed è sempre il Consiglio dei ministri che «dirime i conflitti di attribuzione tra i ministri».  
Inoltre, continua l’articolo﻿ 2, è il Consiglio dei ministri che «esprime l’assenso alla iniziativa del presidente del Consiglio dei ministri di porre la questione di fiducia dinanzi alle Camere», richiedendo altresì che debbano essere sottoposte alla sua deliberazione le dichiarazioni relative all’indirizzo politico, agli impegni programmatici e alle questioni su cui il Governo chiede la fiducia del Parlamento, nonché i disegni di legge e le proposte di ritiro dei disegni di legge già presentati al Parlamento.  
Sono sottoposti alla deliberazione del Consiglio «i decreti aventi valore o forma di legge e i regolamenti da emanare con decreto del Presidente della Repubblica», nonché la decisione di promuovere la questione di legittimità costituzionale dinanzi alla Corte costituzionale rispetto alle leggi regionali e delle Province autonome di Trento e Bolzano. Sempre all’attenzione della deliberazione del Consiglio dei ministri, seguendo quanto indicato dal comma 3 dell’articolo 2 della legge n. 400 del 1988, vi sono inoltre, tra gli altri atti, le direttive da impartire per l’esercizio delle funzioni amministrative delegate alle ﻿Regioni, le decisioni relative ai conflitti di attribuzione, le linee di indirizzo in tema di politica internazionale e comunitaria, gli atti concernenti i rapporti tra lo Stato e la Chiesa cattolica o le altre confessioni religiose, le determinazioni concernenti l’annullamento straordinario a tutela dell’unità dell’ordinamento, degli atti amministrativi illegittimi e ogni altro provvedimento per il quale sia prescritta o il presidente del Consiglio dei ministri ritenga opportuna la deliberazione consiliare. 
Cosa emerge allora da questo quadro, tra principio monocratico e collegiale, riguardo all’intenso e stretto intreccio dei rapporti del Governo, e del suo presidente, con gli altri organi costituzionali?  
Emerge﻿, al netto di condizioni politiche favorevoli all’esercizio di una vera e propria premiership nella funzione di indirizzo politico, che il presidente del Consiglio è essenzialmente un primus inter pares, ossia un presidente che risponde al Parlamento di un indirizzo deciso per lo più collegialmente, condizionato pesantemente dalla diffidenza del Costituente verso la reale supremazia del presidente. 
Così il suo compito, al più, è quello di ricondurre a ordine e unità lo sviluppo disordinato e tumultuoso dell’agire collegiale, a causa ﻿dell’iniziativa individuale dei singoli ministri (alla luce innanzitutto delle volontà dei partiti che li esprimono); ministri che sono animati magari da intenti anche politicamente opposti e contrari ﻿a quelli degli altri partner della coalizione (accade!), che debbono essere appunto riportati dentro una nozione di indirizzo politico comune, e di correlata funzione di governo unitaria e quanto più omogenea possibile. 
Insomma, ﻿uno sforzo continuo dall’esito incerto, quasi una lotta di Sisifo verrebbe da dire: tale è nei fatti, al fondo, il tentativo di applicare una logica unitaria, di tipo ﻿monistico, dentro quella naturale ﻿configurazione di un pluralismo espresso da ministri, i quali in realtà politicamente esprimono appunto – come ha sottolineato acutamente Giuliano Amato –﻿, soprattutto in società aperte, ricche e moderne, una «pluralità di interessi sociali, di partiti e di associazioni non partitiche con legittima pretesa ad aver voce esse stesse in politica»﻿. 
Su questa base allora, proprio riguardo al rapporto tra il presidente e il Consiglio dei ministri, va sottolineato innanzitutto che spetta al presidente – ai sensi dell’articolo 4 della legge n. 400, rubricato «Convocazione, sedute e regolamento interno del Consiglio dei ministri» – convocare ﻿l’organo collegiale, fissandone l’ordine del giorno, dettando dunque la prospettiva e il ritmo delle attività del Governo attraverso le sue riunioni. 
Questa attribuzione, come è evidente, consente al presidente ﻿di definire l’agenda dei lavori, dichiarare le urgenze e fissare i termini, integrare e potenzialmente invertire le priorità, impegnare il tempo del Consiglio intorno a temi, questioni, problemi e soluzioni da discutere e – si badi, non è di poco momento – anche scegliere la sequenza con la quale verranno affrontati. 
Insomma, come si può notare, si tratta di un’attribuzione che – volendo – corrobora, se ben utilizzata, cioè se è possibile politicamente farlo, proprio quel principio monocratico ﻿prima﻿ – si è visto﻿ – potenzialmente calmierato.  
Basti immaginare che, alla possibilità di fissare l’ordine del giorno, si aggiunge anche quella, prevista dalla lettera q) dell’articolo 2, di portare alla discussione del Consiglio anche «gli altri provvedimenti per i quali […] il Presidente del Consiglio dei ministri ritenga opportuna la deliberazione consiliare», ossia le questioni che egli ritiene ﻿più rilevanti. 
Al tempo stesso, sempre seguendo il medesimo approccio, ai sensi del comma 2 dell’articolo 5, egli «può sospendere l’adozione di atti da parte dei ministri competenti in ordine a questioni politiche e amministrative, sottoponendoli al Consiglio dei ministri nella riunione immediatamente successiva», così come può «deferire singole questioni al Consiglio dei ministri, perché stabilisca le direttive alle quali i comitati debbono attenersi, nell’ambito delle norme vigenti» ai sensi della parte seconda del comma 3 dell’articolo 6. 
Eppure, nonostante il quadro che sembra emergere, di certo rimane ﻿un punto non da poco, e che fa la differenza: il fatto che, normativamente, se il presidente del Consiglio vuole intervenire su iniziative proprie di singoli ministri, con l’intenzione di sospenderle o di avocarle a sé, è comunque costretto a rimettere la questione al Consiglio dei ministri, sperando di trovare l’appoggio della sede collegiale alle sue tesi.  
Per cui, per quanto si voglia, anche questi elementi rimangono tutti dentro quelle previsioni dell’articolo 95 che specificano che il presidente del Consiglio ha il compito di «mantenere» l’unità dell’indirizzo politico e amministrativo, non invece – si badi bene – quello di determinarlo: perché la determinazione dell’indirizzo politico è collegiale e il presidente del Consiglio può solo indirizzare ai ministri le direttive politiche e amministrative «in attuazione delle deliberazioni del Consiglio dei ministri». 
È infatti su quella base collegiale – anzi proprio grazie a quella – che il presidente del Consiglio ha spazi e margini di intervento, iniziativa e manovra del tutto propri e autonomi; e che legittimano e spiegano, non a caso, l’utilizzo a suo supporto delle strutture di governo proprio per istruire e dare seguito alle decisioni del Consiglio. È ﻿solo alla luce dei poteri di promozione e di coordinamento che il presidente può, ﻿infatti, sospendere gli atti dei ministri per addivenire, grazie a quella sospensione, alla ricerca di una decisione condivisa; così come può discutere con i ministri, concordando con essi, quanto dirà pubblicamente, e riservatamente, in modo tale da impegnare l’intero Governo con le sue dichiarazioni. Al tempo stesso ﻿evidentemente può favorire il dialogo inter﻿ministeriale su decisioni che prevedono una competenza comune tra i ministri, creando specifici comitati di ministri e gruppi di lavoro (sulla base dell’articolo 2, lettere h) e i) della legge n. 400 del 1988). 
Quest’ultima – si badi – è una scelta di una qualche rilevanza non soltanto in una lettura positiva, di tipo attivo, in una logica appunto di promozione e di coordinamento ﻿del ruolo della premiership, ma anche in quanto, deferendo al Consiglio dei ministri le decisioni in merito, laddove siano emersi contrasti e valutazioni divergenti onde favorire un coordinamento, ciò mira a trovare soluzioni comuni per armonizzarle con tutti gli interessi pubblici coinvolti, secondo le competenze dei singoli dicasteri﻿ mettendo comunque al centro il ruolo del presidente del Consiglio. 
Soprattutto in quest’ultimo caso l’intento appare chiaro: per rafforzare e confermare l’unità di indirizzo politico dell’intera compagine di governo, l’obiettivo è quello di svincolare un processo decisionale puramente ministeriale trasformandolo invece in uno propriamente ﻿collegiale. Una situazione che fa emergere ﻿appunto il ruolo unico di promozione e di coordinamento a disposizione del presidente, a maggior ragione ﻿se esercitato direttamente nei confronti di singoli ministri per attività legate ai loro dicasteri o a tutela di un più omogeneo e coerente indirizzo politico comune di governo. Peraltro nel favorire l’istituzione di particolari comitati di ministri su determinate questioni, si consente al presidente di avvalersi anche di esperti non appartenenti alla pubblica amministrazione, così come, del pari, egli può disporre la costituzione di correlati o integrati gruppi di studio e di lavoro utili appunto ad affrontare quei temi. 
Guardando allora ai rapporti tra il presidente del Consiglio e i singoli ministri, appare coerente la possibilità per il primo di indirizzare ai secondi direttive, tanto di tipo politico, magari a seguito di deliberazioni del Consiglio dei ministri, quanto di tipo politico-amministrativo; non da ultimo per proteggere, garantire e assicurare, ai sensi dell’articolo 97 della Costituzione, «il buon andamento e l’imparzialità dell’amministrazione» prima che la sua stessa efficienza. 
Peraltro, pur essendo le direttive strumenti evidentemente deboli dal punto di vista giuridico, trattandosi di mere raccomandazioni senza alcuna sanzione effettiva, esse tuttavia rivestono ampio rilievo politico, in quanto sono in sé ammantate della forza politica e della rilevanza propria che ha ed esercita il suo autore, ossia il presidente del Consiglio dei ministri. 
Un fatto importante che taluni tuttavia ancora invece sottovalutano e derubricano, ritenendo questa intrinseca coloritura della direttiva in sé «neutrale» posto che entrambi i soggetti, l’emittente e il destinatario, nei fatti sono dentro il medesimo collegio, ossia il Consiglio dei ministri. ﻿Eppure, in concreto, non è così.  
Peraltro, ﻿in aggiunta, non tutte le direttive sono eguali.  
Alcune danno esecuzione alle deliberazioni del Consiglio dei ministri e, in quanto tali, sono in sé molto meno problematiche; altre – quelle che rilevano di più in questo confronto tra principio monocratico e principio collegiale – sono quelle emanate invece in base ai poteri propri del presidente, ed è su queste che, evidentemente, si appuntano i maggiori problemi, avendo queste, più delle altre, natura propriamente politica. E sono allora proprio queste seconde direttive quelle che possono determinare l’effetto, di fronte a un ministro poco incline o del tutto dissenziente, di una sospensione dell’adozione dell’atto, e di sottoposizione dello stesso «nella riunione immediatamente successiva» all’intero Consiglio dei ministri (così dispone la lettera c) del comma 2 dell’articolo 5 della legge n. 400 del 1988).  
Ciò nonostante, se così è naturalmente dal punto di vista formale, non lo è di regola ﻿appunto da quello sostanziale: l’autorevole forza del presidente del Consiglio pesa infatti – ﻿in genere, non poco – sui singoli ministri e sui loro ministeri per mantenere e promuovere una direzione chiara, univoca e comune dell’attività di governo; non a caso ﻿e a conferma il presidente «in casi di particolare rilevanza può richiedere al ministro competente relazioni e verifiche amministrative», ai sensi della lettera e) del comma 2 dell’articolo 5, sebbene l’inadempimento o la mancata osservanza, in tutto o in parte, di una direttiva non determini effetti giuridici ﻿automatici ma ﻿anzitutto politici, alla luce degli equilibri che reggono la maggioranza di governo.  
Non a caso, proprio per trovare una «camera politica» di compensazione di eventuali squilibri, ﻿grazie a un’idea di Giuliano Amato, allora sottosegretario alla ﻿Presidenza del Consiglio nel primo governo Craxi, nel 1983 si creò il cosiddetto Consiglio di gabinetto (poi inserito all’articolo 6 della legge n. 400 del 1988), ossia un organismo che, composto dai ministri designati dal presidente sentito il Consiglio dei ministri, ﻿può consentire﻿, laddove attivato con intelligenza politica, di comporre i dissidi arrivando a soluzioni condivise. 
Sia come sia, l’obiettivo generale appare evidente: fare in modo che vi sia sempre un dialogo osmotico, dentro uno spirito collaborativo e concertativo, tra il presidente del Consiglio e i ministri del governo che lui presiede. 
In questo quadro, a conferma dell’accresciuto ruolo del presidente del Consiglio, va anche considerato che il regolamento interno del Consiglio dei ministri, adottato ﻿dal governo di Carlo Azeglio Ciampi con decreto del presidente del Consiglio ﻿esattamente dieci anni dopo, 10 novembre 1993, dà modo sul piano procedurale di confermare questa scelta﻿: tanto prevedendo che un ministro debba sempre formalmente inoltrare al presidente, corredandola di documentazione, una proposta di provvedimento da inserire all’ordine del giorno del Consiglio, quanto che – se possibile – almeno cinque giorni prima della riunione﻿ il presidente del Consiglio invii ai ministri gli schemi dei provvedimenti su cui il Consiglio dovrà deliberare, ﻿testi che saranno esaminati in via preliminare e preparatoria dal cosiddetto Pre-Consiglio, che in genere si tiene almeno due giorni prima della seduta del Consiglio. 
Sempre dentro quel ruolo di direzione della politica generale del ﻿Governo, espressione di una primazia propria del principio monocratico, ﻿al presidente del Consiglio spetta anche il potere, ai sensi del ﻿comma 2 dell’articolo 92 della Costituzione, di proporre al presidente della Repubblica i nomi dei ministri da nominare («Il Presidente della Repubblica nomina il Presidente del Consiglio dei Ministri e, su proposta di questo, i Ministri»), sebbene invece non gli spetti – come detto – la loro revoca. ﻿Il presidente del Consiglio infatti, tanto riguardo alla revoca quanto di fronte a un potenziale conflitto politico, può solo esercitare una sorta di moral o political suasion nei confronti del ministro, per indurlo a cambiare opinione oppure a dimettersi volontariamente, non avendo a disposizione altri strumenti per affermare la propria volontà. O, in accordo con il capo dello Stato, cerca di procedere d’ufficio, anche se questo percorso è particolarmente accidentato. Oppure, infine, dentro una relazione politica apertamente conflittuale tra il ministro e gli altri membri del Governo, può provare il percorso di una mozione di sfiducia individuale, come accadde all’epoca per l’ex ministro della Giustizia Filippo Mancuso che, di fronte all’approvazione di una mozione proposta nei suoi confronti e all’atto con cui il presidente della Repubblica aveva attribuito l’incarico ad interim al presidente del Consiglio di allora Lamberto Dini, ﻿si rifiutò di dimettersi; finendo addirittura per promuovere un conflitto di fronte alla Corte costituzionale, la quale tuttavia non riconobbe ragione a Filippo Mancuso (sent. n. 7 del 1996).  
﻿Al tempo stesso, all’atto della costituzione del Governo, su proposta del presidente del Consiglio dei ministri, il presidente della Repubblica﻿ può nominare, presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, ministri senza portafoglio, per svolgere le funzioni loro delegate dal presidente del Consiglio dei ministri sentito il Consiglio dei ministri, nonché sottosegretari. 
Tra questi il più importante – perché è anche il primo tra i collaboratori del presidente del Consiglio – è il sottosegretario alla Presidenza del Consiglio, che svolge la funzione di segretario del Consiglio, dirigendone l’ufficio di segreteria, ed è l’unico sottosegretario di Stato ammesso a partecipare al Consiglio dei ministri, dovendo poi curare la verbalizzazione delle riunioni e conservare il registro delle deliberazioni. Per questo è l’unico sottosegretario a non prestare giuramento pubblicamente, bensì durante la prima riunione del Consiglio dei ministri dopo la sua nomina, prima di assumere le sue funzioni, assistendo di persona al giuramento del presidente del Consiglio e dei ministri. E non a caso in Parlamento ha un posto riservato tra i banchi del Governo, davanti a quello destinato al presidente del Consiglio. 
Il presidente del Consiglio può ﻿inoltre proporre al ﻿Consiglio dei ministri l’attribuzione a uno o più ministri delle funzioni di vicepresidente del Consiglio. ﻿Un fatto non così comune ma, quando accade, è strumento utile per marcare e rafforzare politicamente la formula di governo di coalizione. 

3. Una crescente primazia tra vecchi e nuovi ambiti 



Fermo il quadro normativo definito dalla legge n. 400 del 1988, da tempo hanno assunto rilievo strategico i poteri e le funzioni progressivamente riconosciut﻿i al presidente del Consiglio ﻿in particolare in due distinti contesti: da un lato, nell’ambito della partecipazione del nostro Paese all’Unione europea, con il corollario di decisioni da assumere in seno al Consiglio europeo e, dall’altro, nell’ambito del rapporto tra il Governo e il sistema delle autonomie territoriali substatali, soprattutto alla luce della riforma del 2001 del Titolo V della Costituzione. Si tratta di due leve importanti che – anticipando la parabola di questo percorso di ricostruzione dell’evoluzione dell’istituzione ﻿come si dirà meglio nel capitolo quinto – hanno definitivamente acclarato la primazia del presidente del Consiglio nell’ordinamento italiano, al di là ed oltre i poteri che gli sono formalmente riconosciuti dalla Costituzione e dalle leggi. 
In tali ambiti, infatti, il presidente del Consiglio ha acquisito un ruolo fondamentale come coordinatore dell’azione dei ministri, per assicurare la coerenza e la tempestività nell’attuazione delle politiche dell’Unione europea o – del pari – per il collegamento con le autonomie locali attraverso il rafforzamento progressivo del sistema delle conferenze. Soprattutto la trasformazione della governance europea, ancor più di quella interna in senso multilivello, ha richiesto un diverso e più marcato protagonismo del presidente del Consiglio e ha concorso a una più veloce affermazione del principio monocratico sul principio collegiale.  
Tale tendenza, comune peraltro ad altre forme di governo europee, è frutto ﻿dunque di un doppio «movimento»: da un lato il rafforzamento degli esecutivi ﻿rispetto agli altri organi costituzionali; e, dall’altro e contemporaneamente, il rafforzamento dei vertici ﻿dell’esecutivo rispetto agli organi collegiali che presiedono. 
Tuttavia, se in altre forme di governo questo ﻿percorso è stato relativamente semplice e, per certi aspetti, quasi naturale, nell’ordinamento costituzionale italiano invece ciò ha fatto molto rumore, perché è venuto a marcare una «primazia» in comando sconosciuta – o meglio, non così riconosciuta – al presidente del Consiglio dal testo costituzionale. 
L’effetto di questa emersione quindi è stato potente e fragoroso. Eppure non è stato in sé né ingiustificato né ingiustificabile: tutt’altro.  
Esso è stato﻿, come più volte sottolineato, il portato di quel mutamento istituzionale in forza del quale il ﻿Governo italiano, al pari degli altri ﻿Governi europei, con i suoi ministri è divenuto protagonista del Consiglio dei ministri dell’Unione europea, e il presidente del Consiglio dei ministri è divenuto, del pari, protagonista del Consiglio europeo. 
D’altronde, sono gli stessi meccanismi di formulazione, costruzione, validazione e legittimazione delle politiche dell’Unione europea ad aver determinato ﻿il fatto che tutti i capi di governo – compreso il presidente del Consiglio dei ministri italiano – siano dentro una verticalizzazione delle decisioni che, ﻿in concreto, nel condizionare naturalmente anche l’azione dell’intero governo e con esso dell’indirizzo politico anche di tipo amministrativo, personalizzano pure la dinamica politica intorno alla figura del presidente del Consiglio ﻿come leader del governo. 
Ne deriva che, tanto il presidente del Consiglio è dentro il processo decisionale europeo, animato e governato dagli esecutivi di ciascun Paese membro, quanto il presidente del Consiglio diviene figura decidente più che arbitrale, in una logica monocratica più che collegiale, dell’indirizzo politico di governo. 
È stata ed è sempre più allora la partecipazione all’Unione ﻿europea, e il suo ﻿progressivo rafforzamento in senso federale, a favorire, marcare e determinare – per certi aspetti, in modo non ﻿direttamente voluto – l’emersione della figura del presidente del Consiglio nell’ordinamento italiano; il quale, come vedremo ﻿poi, ha vissuto questa spinta ulteriore, a maggior ragione dentro la progressiva crisi del sistema dei partiti, come un elemento in sé e per sé utile a consolidare la sua ﻿leadership politica e dunque ﻿appunto la sua ﻿premiership.  
﻿Questa situazione fa del presidente del Consiglio ﻿guida e punto di raccordo interistituzionale, nazionale ed europeo, espressione ﻿dunque di un governo che parla e agisce, come acutamente hanno sottolineato Andrea Manzella e Nicola Lupo, con due lingue, in due differenti contesti istituzionali, facendo contemporaneamente base operativa su due diverse capitali, Roma e Bruxelles. 
Di quello che a tanti appare allora un intreccio ancora difficile da districare tra la forma di governo europea e quelle degli Stati membri, il presidente del Consiglio è divenuto ormai lo snodo più rilevante: perché egli solo, in un contesto del genere, può operare con la forza necessaria a garantire appunto una chiara direzione della «politica generale del Governo» di cui porta la responsabilità, mantenendo appunto quella necessaria e indefettibile «unità di indirizzo politico e amministrativo» che la Costituzione, ai sensi dell’articolo 95, gli mette sulle spalle, anche per meglio promuovere e coordinare l’attività dei ministri.  
È proprio allora l’«europeizzazione» del presidente del Consiglio dei ministri, e con questi dell’intero Governo, ﻿che ﻿ci mostra chiaramente ﻿che non vi è alcuna forma di «dittatura europea» – come il populismo di tanti ancora sottolinea – bensì come si registri un forte protagonismo ﻿dei capi di Stato e di Governo dei 27 Paesi, fra i quali, naturalmente, si colloca il presidente del Consiglio italiano che rappresenta la terza maggiore economia tra i Paesi dell’Unione.  
Parimenti – e qui grande responsabilità è in capo innanzitutto al presidente del Consiglio, in ragione anche di una mediatizzazione sempre più marcata della sua figura – non vi possono essere forme di discarico di responsabilità politiche sulle spalle dell’Unione da parte della politica nazionale, a partire dal vertice dell’esecutivo; perché questo è tanto ridicolo quanto controproducente per una credibile presenza italiana nel consesso europeo.  
Conseguenza ulteriore dell’espansione dei poteri e delle funzioni del presidente del Consiglio e dell’intero ﻿Governo in ambito europeo, è anche il mutamento di ruolo di molti ministri.  
Si pensi, ad esempio, al ruolo del ministro dell’Economia, o a quello del ministro degli Esteri, che è progressivamente cresciuto parallelamente alla preminenza assunta dal presidente del Consiglio; si tratta di soggetti il cui ruolo è sempre più emerso sia all’interno del Consiglio dei ministri, sia nei rapporti con lo stesso presidente del Consiglio, il quale ha trovato sempre più in queste figure politiche – in primo luogo nel ministro dell’Economia ﻿– il suo «alter ego» nei lunghi e complessi negoziati che avvengono in seno alle istituzioni europee per la decisione, formazione e implementazione delle politiche pubbliche comuni﻿; vieppiù in ragione del ruolo politicamente strategico giocato tanto dall’Eurogruppo – organo informale che comprende i soli ministri economici dei Paesi che hanno adottato l’euro – quanto dall’Ecofin – il Consiglio dei ministri dell’Economia e delle Finanze dell’Unione europea.  
Le conseguenze del parallelo rafforzamento del presidente del Consiglio e di altri componenti del Governo vanno peraltro sempre lette alla luce dell’impossibilità per il presidente del Consiglio di revocare i singoli ministri. ﻿ 
﻿In secondo luogo, agli effetti prodotti sul ruolo del presidente del Consiglio dei ministri dal processo decisionale europeo si è affiancato, a livello nazionale, il rafforzamento del vertice dell’esecutivo nelle dinamiche di dialogo e di raccordo con il sistema delle autonomie territoriali, soprattutto dal 2001.  
Le Regioni, avendo assunto un potere legislativo rilevante, tanto a livello esclusivo quanto concorrente con lo Stato, in ragione della revisione del Titolo V della Costituzione, non hanno fatto altro che accentuare quelle forme di coordinamento e collegamento che, nel nostro sistema, trovano il loro punto di riferimento principale proprio nella struttura istituzionale della Presidenza del Consiglio, ossia nel sistema delle Conferenze tra Stato, Regioni e Autonomie. 
Costituite in modo misto, da rappresentanti dello Stato e delle autonomie territoriali, la Conferenza permanente per i rapporti fra lo Stato, le Regioni e le Province autonome, la Conferenza ﻿Stato-Città e autonomie locali e la Conferenza Unificata danno rappresentanza agli enti che esprimono e rappresentano le sedi istituzionali privilegiate di confronto, di raccordo e di coordinamento fra lo Stato e le autonomie territoriali. Ciò naturalmente è emerso, come segnala opportunamente Luca Castelli in un altro volume di questa Collana, secondo uno schema che tiene conto della scelta dei ﻿Costituenti – oggi sempre meno sostenibile, tenuto conto delle evoluzioni e delle trasformazioni intervenute nelle dinamiche politico-istituzionali della forma di governo – di evitare di istituire una Camera di rappresentanza delle autonomie﻿, privilegiando l’introduzione di specifici meccanismi di raccordo politico-istituzionale con i territori. 
Più di recente, ﻿infine﻿, altre due funzioni sono emerse in modo potente in capo al presidente del Consiglio.  
﻿Da un lato, ai sensi della legge n. 124 del 2007, spettano al presidente l’alta direzione e la responsabilità generale della politica dell’informazione per la sicurezza, potendo apporre il segreto di ﻿Stato e potendo nominare i direttori dei servizi di intelligence, «nell’interesse e per la difesa della Repubblica e delle istituzioni democratiche poste dalla Costituzione a suo fondamento». E poi ﻿dall’altro gli competono anche l’alta direzione e la responsabilità generale delle politiche di cybersicurezza, compresa la nomina del direttore ﻿della nuova agenzia per la cybersicurezza nazionale di recente costituita, che opera in questo campo, ai sensi dell’articolo 2 del decreto-legge n. 82 del 2021 sulla governance del sistema nazionale di sicurezza cibernetica, poi convertito con modificazioni dalla legge 4 agosto 2021, n. 109. ﻿Non poco in una società sempre più digitalizzata.  
Più nel dettaglio, ﻿in merito a ciascuna di queste competenze intorno agli arcana imperii, proprio riguardo all’alta direzione e alla responsabilità generale della politica dell’informazione per la sicurezza, la centralità del presidente del Consiglio assume una dominante nuova﻿: egli è sempre più il responsabile di quei temi riservati – gli arcana imperii appunto – peraltro ﻿perfettamente in linea con le altre esperienze democratiche europee e coerentemente con la giurisprudenza della Corte costituzionale che, già nella sentenza n. 86 del 1977, affidava proprio al «vertice della organizzazione governativa», responsabile dinanzi al Parlamento, l’individuazione dei fatti, di atti e di notizie che possono compromettere la sicurezza dello Stato. 
﻿Per cui, anche riguardo alla disciplina del segreto di Stato, la primazia del presidente del Consiglio è evidente in quanto è al capo del Governo che, sulla scia delle indicazioni della giurisprudenza costituzionale e delle determinazioni ﻿appunto del legislatore, deve rivolgersi l’autorità giudiziaria in caso di apposizione del segreto, per chiederne la conferma; come sottolineato ﻿poi anche dalla sentenza n. 110 del 1998, infatti, in caso di contrasto tra presidente del Consiglio e ﻿magistratura sarà possibile sollevare un conflitto di attribuzione davanti alla stessa Corte costituzionale. In questo confronto, peraltro, è coinvolto anche il Parlamento, al quale, per il tramite del Comitato parlamentare per la sicurezza della Repubblica (Copasir), è affidato il controllo su questi temi, e al quale, parimenti, si deve rivolgere – ed è chiamato a rivolgersi – il presidente del Consiglio ogni qual volta lo si ritenga opportuno o essenziale per consentire, anche allo stesso comitato, di avere il quadro informativo idoneo più completo in tema. 
﻿﻿﻿Da ultimo va detto che, naturalmente, il presidente del Consiglio dei ministri può delegare ﻿a una figura – l’autorità delegata per il sistema di informazione per la sicurezza della Repubblica – le funzioni che non sono a lui attribuite in via esclusiva, creando al tempo stesso, presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, il Comitato interministeriale per la cybersicurezza (Cic), organismo con funzioni di consulenza, proposta e vigilanza in materia di politiche di cybersicurezza.  

4. ﻿I poteri normativi del presidente del Consiglio fino all’abuso dei d.p.c.m. in pandemia﻿ 



Negli ultimi decenni i poteri normativi del governo si sono molto dilatati tanto che oggi è decisamente riduttivo pretendere di ricondurli alla lettera della Costituzione, ovvero a quelle norme che gli consentono di emanare «atti aventi forza di legge» che abbiano «valore di legge ordinaria», equiparati sul piano delle fonti, come noto, alla legge formale del Parlamento ai sensi degli articoli 76 e 77 della Costituzione, che disciplinano rispettivamente l’istituto del decreto legislativo e del decreto-legge.  
﻿Non a caso, a partire dagli anni Novanta del secolo scorso, infatti, la dottrina e la giurisprudenza costituzionale ﻿a lungo si sono impegnate nel tentativo di ricondurre al disegno del costituente lo sviluppo della potestà legislativa del Governo: ﻿eppure, dal tema della reiterazione dei decreti-legge, a quello della proliferazione delle deleghe legislative per arrivare, da ultimo, a quello dell’abuso della decretazione d’urgenza, appare ormai evidente come la potestà legislativa del Governo sia divenuta un tumultuoso corso d’acqua﻿, a stento trattenuto entro gli argini della Costituzione, che pretenderebbe﻿ di circoscrivere l’intervento normativo del governo per affidare il potere legislativo innanzitutto al Parlamento. 
Naturalmente, alcuni elementi importanti di differenziazione nella potestà legislativa tra Governo e Parlamento rimangono: basti immaginare l’obbligo della previa esistenza di una legge di delegazione, che precede e condiziona, la nascita e l’adozione di un decreto legislativo, così come – a pena di decadenza – il vincolo di conversione, e dunque di convalida, da parte del Parlamento dei provvedimenti provvisori – i decret﻿i-legge – adottati in casi di straordinaria necessità e urgenza, ai sensi ﻿dei commi 2 e 3 dell’articolo 77 della Costituzione.  
Tuttavia è ormai ﻿difficilmente contestabile che i comportamenti e le prassi, nel dialogo tra Governo e Parlamento, alla luce dei fenomeni più generali che sono stati già menzionati, portano comunque verso un’espansione dei poteri normativi del ﻿Governo, che si presenta sempre più ﻿come un vero e proprio «signore delle fonti», come ha avuto modo di rimarcare ﻿Marta Cartabia﻿. 
Una situazione, più di recente, peraltro aggravata anche da altri due comportamenti: da un lato, la cosiddetta «fuga dalla legge», cioè l’attitudine del Governo a introdurre categorie del tutto atipiche di atti normativi o a utilizzare in misura crescente gli strumenti della delega o della decretazione d’urgenza, quasi a prescindere, al posto della legge approvata in Parlamento.  
﻿Dall’altro, la «fuga dal regolamento», ossia l’attitudine del Governo a evitare le forme proprie del potere regolamentare, adottando cioè atti a contenuto normativo ma senza la forma juris di regolamento﻿; delineando così, nell’ambito di un già fortemente complesso universo ﻿di atti normativi secondari del Governo, un’ulteriore confusione (in particolare di fronte a quei «decreti di natura non regolamentare», perché tali sono definiti dal legislatore, sorti in ragione della riforma del Titolo V della Costituzione). 
In ogni modo, un ruolo decisivo in questo contesto ﻿per tentare di temperare questa situazione lo ha giocato, e continua a giocarlo, la Corte costituzionale. 
È stata la Corte infatti che, in questi decenni, non ha mai smesso di richiamare il Governo nel suo complesso ad adottare comportamenti diversi di fronte a un abuso degli strumenti che caratterizzano i suoi poteri normativi, in quanto tutto ciò, nei fatti, contribuisce ad alterare i rapporti e gli equilibri posti, innanzitutto sulla base del rapporto di fiducia, tra Parlamento e Governo.  
Così, se il Governo si fa sempre più legislatore, naturalmente il Parlamento perde di forza, anche per l’incapacità di darsi modi, forme e strumenti specifici per affrontare l’iniziativa dell’esecutivo e per valutare, ex ante ed ex post, le politiche pubbliche realizzate dal Governo sulla base della dilatazione dei suoi poteri normativi. ﻿Peraltro dell’indebolimento del Parlamento solo apparentemente si avvantaggia l’esecutivo, poiché queste distorsioni minano evidentemente proprio quella relazione di fiducia tra Parlamento – o meglio, maggioranza parlamentare – e Governo che è alla base ﻿invero della forma di governo parlamentare. E che di quella dialettica interna vive, trovando forza anche nella possibilità che in quel confronto vengano a migliorare le scelte normative adottate, oltre che si possa manifestare appieno il ruolo anche dell’opposizione, che se non riesce a trovare spazio in Parlamento può solo presentare ﻿inevitabilmente il suo dissenso﻿ mediatizzandolo o protestando nelle piazze﻿, cioè fuori dalle istituzioni. 
﻿In ogni modo l’insieme degli atti e dei comportamenti di un legiferare del Governo sempre meno coerente con il dettato costituzionale ha portato a situazioni sempre meno accettabili: ﻿decret﻿i-legge adottati in carenza dei presupposti richiesti, o inopinatamente reiterati, oppure totalmente disomogenei e incoerenti rispetto alla successiva legge di conversione, per non parlare dell’affermarsi di una sorta di monocameralismo alternato, per consentire il rispetto del termine di sessanta giorni per la conversione del decreto, o dell’uso sistematico della questione di fiducia nel procedimento di conversione, o della prassi del maxiemendamento del governo a sostituzione del disegno di legge di conversione o, addirittura del combinato disposto di tutte queste degenerazioni nella conversione di un solo decreto-legge.  
Insomma, l’esercizio dei poteri legislativi del governo ormai ha esondato quanto delineato dal perimetro costituzionale e ciò, nonostante tutta l’elasticità che qualifica in molti punti quel testo, impone di certo un ripensamento﻿. Eppure, mentre taluni, con lo stesso spirito conservatore con il quale allora Sidney Sonnino invocava il «tornare allo Statuto», alzano al cielo gli occhi invano lamentando, con alte grida, il «tornare al testo della Costituzione», in realtà il ripensamento necessario che deve esserci – perché deve esserci, sia chiaro – deve portare invece a riforme coerenti con le trasformazioni e le evoluzioni della forma di governo parlamentare, tali cioè da recuperare anzitutto la sua stessa natura, che non è statica ma dinamica, prima che quella disegnata e voluta allora dal Costituente, che appunto pochi freni aveva posto contro i rischi di degenerazioni del rapporto tra Governo e Parlamento. 
﻿D’altronde, molto è già accaduto, compresi fenomeni di dilatazione dell’intervento governativo ﻿anche in relazione alla più generale potestà ﻿regolamentare del Governo, come delineata attraverso la legge n. 400 del 1988.  
Anche in questo caso ﻿infatti non si può non evidenziare l’assenza in Costituzione di ogni disciplina che riguardi l’esercizio del potere regolamentare, che il ﻿comma 5 dell’articolo 87 della Costituzione (il presidente della Repubblica «emana […] i regolamenti») si limita al più a dare per scontato. D’altronde non poteva che essere così, tenuto conto della sommarietà della disciplina costituzionale della Presidenza del Consiglio, prima che del presidente del Consiglio.  
﻿In fondo, la ﻿stessa legge n. 100 del 1926 («Sulla facoltà del potere esecutivo di emanare norme giuridiche»), adottata sotto il regime fascista e abrogata soltanto nel 2010 (grazie al decreto legislativo 13 dicembre 2010, n. 212), conferiva ampia facoltà al Governo ﻿di adottare norme ﻿di tipo regolamentare «quand’anche si tratti di materie sino ad oggi regolate per legge», ﻿finendo dunque per far sì che il potere regolamentare, fino al 1988, ﻿sia stato esercitato dal ﻿Governo in assenza di una sua disciplina non solo costituzionale ma ﻿anche legislativa.  
Ciò ﻿ancora una volta ﻿non faceva ﻿altro che riproporre nuovamente il perdurante conflitto, come evidenziato da Enzo Cheli già in un suo scritto sul ruolo dell’Esecutivo del 1990, «tra l’impostazione anacronisticamente garantista accolta dalla Costituzione per tutto ciò che riguarda i rapporti tra Governo e Parlamento […] e le esigenze del mondo contemporaneo che sempre più reclamano agilità e prontezza di intervento nei più diversi settori». 
﻿Non ha stupito quindi che nel momento in cui l’evoluzione politica ha reso possibile un rafforzamento del ﻿Governo e una sua maggiore istituzionalizzazione, appunto con la già più volte menzionata legge n. 400 del 1988, questa ﻿abbia correttamente disciplinato anche il potere normativo del ﻿Governo, occupandosi all’articolo 17 dei regolamenti﻿, riconoscendo compiutamente anche al presidente del Consiglio un potere normativo regolamentare proprio, in precedenza solo richiamato dalla legge n. 839 del 1984 (e dal successivo d.p.r. n. 1092 del 1985). 
Tuttavia ciò ﻿è avvenuto nonostante la difficoltà di separare – come scrive giustamente Luca Castelli – quelli che diverranno una «fonte anomala», cioè i decreti del presidente del Consiglio dei ministri (i cosiddetti d.p.c.m.), da tutti quegli atti di rango ministeriale che, nei fatti invece, pur emanati da un ministro – e il presidente del Consiglio è (anche) un ministro titolare di un dicastero, la Presidenza del Consiglio – avevano in realtà il carattere di provvedimenti propriamente amministrativi. 
Ecco che allora la legge n. 400 del 1988, pur nell’attribuire inequivocabilmente un potere regolare permanente al governo nella sua collegialità ai sensi dell’articolo 17, ﻿in modo esplicito non dà spazio su questo punto ai decreti del presidente del Consiglio dei ministri, nonostante il fatto invece che questi atti siano ampiamente menzionati più volte nel testo. Lo sono infatti: riguardo all’emanazione del regolamento interno del Consiglio dei ministri (﻿articolo 4, comma 4); all’istituzione del comitato di ministri (﻿articolo 5, comma 2); al conferimento di incarichi speciali di governo (﻿articolo 9, comma 3). E poi relativamente alla segreteria della Conferenza Stato-Regioni (﻿articolo 12, comma 3); riguardo alla nomina del ﻿segretario generale della Presidenza del Consiglio (﻿articolo 18, comma 2); sul capo ﻿di dipartimento a cui è affidata la responsabilità di un ministero senza portafoglio (﻿articolo 21, comma 6), nonché riguardo all’indennità mensile di dipendenti in comando verso la Presidenza, il personale dei gabinetti, le segreterie particolari dei ministri senza portafoglio e dei sottosegretari alla Presidenza (﻿articolo 32, comma 2) fino ad arrivare al contingente del personale di polizia assegnata alla Presidenza (﻿articolo 33, comma 1) e alle modalità di svolgimento dei concorsi per ﻿il personale (﻿articolo 38, comma 8). 
﻿Insomma una lunga lista ﻿che evidenzia che l’obiettivo del legislatore è quello di affidare ai d.p.c.m. solo la funzione di organizzazione e di auto-organizzazione della Presidenza. ﻿Non altro. 
﻿Invece questa fonte giuridica, tanto anomala quanto atipica, viene a emergere in modo crescente a partire dagli anni Novanta ﻿proprio per regolare molte situazioni emergenziali che richiedono l’esercizio potente da parte del presidente del Consiglio della funzione di indirizzo e coordinamento, oltre che per soluzioni di tipo organizzativo, ﻿finendo così per dilatarsi davvero in modo significativo, di fronte ai problemi relativi ﻿da ultimo all’emergenza pandemica del Covid-19, quando l’apparato normativo approntato dallo Stato per gestire l’emergenza inevitabilmente vede il presidente del Consiglio dei ministri, sotto la pressione dello stato di necessità, secondo una primazia in posizione, utilizzare questa fonte per fare fronte alla rapida propagazione del virus.﻿ 
Così, dentro la prevalenza nel ﻿Governo del principio monocratico, in capo al presidente del Consiglio, su quello collegiale, è divenuto prevalente anche l’utilizzo del suo strumento normativo proprio, il decreto del presidente del Consiglio dei ministri﻿, sebbene adottato in modo incoerente rispetto alla sua naturale funzione, così come intesa dalla legge n. 400 del 1988. 
Questa evoluzione – che nel caso specifico del contrasto alla pandemia ha posto non pochi problemi di legittimità democratica, ﻿dal momento che i d.p.c.m. sono stati utilizzati anche per comprimere libertà costituzionalmente garantite, a partire da quella di circolazione – ha prodotto una fonte del diritto svincolata dalle funzioni del presidente del Consiglio come autorità di protezione civile, del tutto anomala per natura, rango ordinamentale e funzioni che può assolvere. ﻿Questione seria, che ha fatto molto discutere. 
Fatto si è che ﻿proprio l’ampio uso che ne è stato fatto in quella fase storica è arrivato a toccare ﻿chiaramente anche gli stessi contorni della forma di governo parlamentare, al punto tale che in sede di conversione alla Camera del decreto-legge n. 19 del 2020, che cercava di parlamentarizzare i d.p.c.m., si è introdotto il meccanismo della preventiva illustrazione del loro contenuto alle Camere, riducendo quasi il Parlamento – come in quei giorni ebbe a evidenziare Giuditta Brunelli – a «un consulente dell’Esecutivo». 
Ecco che ﻿allora attraverso questa fonte – come ha sottolineato ﻿poi Massimo Rubechi – si ﻿è venuta a realizzare una sorta di «terza via» nei modi di produzione delle fonti regolamentari definiti dalla legge n. 400 del 1988, che si affianca ai decreti del presidente della Repubblica – regolamenti governativi solo formalmente presidenziali – e ai decreti ministeriali – atti emanati da un ministro nell’esercizio delle sue funzioni e nell’ambito delle materie di competenza del suo dicastero.  
Si tratta insomma della configurazione di un atto che potrebbe determinare l’affermazione, in latitudine e in longitudine, per i temi, le questioni e la forza normativa, della primazia della figura presidenziale su quella degli altri ministri e dell’intero Consiglio, configurandosi così ﻿i d.p.c.m. come ﻿l’ultimo dei tasselli di una tendenza al rafforzamento della premiership﻿, corretta in sé, ma scorretta se fatta con questo strumento. 
﻿﻿﻿Il rischio infatti ﻿è sempre quello di scambiare i fini con i mezzi; e dunque di cedere, di fronte alla necessità tutt﻿ora giustamente pressante di un rafforzamento del presidente del Consiglio, e con questi dell’intera Presidenza come struttura servente, alla legittimazione, all’interno del sistema delle fonti, di uno strumento che deve rimanere legato a una logica di razionalizzazione amministrativo-gestionale più che rappresentare il mezzo per una pratica corrente e quotidiana di governo. Tuttavia, laddove si continuasse anche in futuro a utilizzare in questo modo i d.p.c.m., sarebbe difficile non immaginare una ﻿﻿ configurazione specifica e autonoma, dando loro uno statuto più coerente e adeguato alle trasformazioni in corso nella premiership, nel quadro del potere regolamentare definito dall’articolo 17 della legge ﻿n. 400 del 1988. 
Non da ultimo perché se ciò non fosse, da un lato si finirebbe con l’abusare di una fonte distorcendone la natura propria, e dall’altro si trascurerebbe che la Costituzione ha individuato, per affrontare gli scenari emergenziali, lo strumento del decreto-legge: che mai come nel caso pandemico è stato invocato ﻿invece quale modalità di sistematizzazione di una situazione delicata, come peraltro ha ﻿poi riconosciuto la stessa Corte costituzionale con la sentenza n. 198 del 2021 (pur facendo salva la catena normativa con la quale è stata gestita la pandemia). 
Per cui, nonostante l’asimmetria importante che si evidenzia ancora riguardo al mancato riconoscimento formale di una posizione di primazia del presidente del Consiglio nell’ordinamento italiano, bisogna tenere sempre presente come il favor per questo riconoscimento – come vedremo nell’ultimo capitolo di questo volume – appartenga più a scelte di revisione costituzionale che a ﻿soluzioni contingenti di questo tipo. Non da ultimo per non delegittimare un testo costituzionale che fa appunto del dialogo interistituzionale, a partire dalla configurazione e definizione del sistema delle fonti, uno dei pilastri della struttura costituzionale.  

5. Quali prospettive? 



﻿Nel riconnettere i fili del disegno costituzionale di un ruolo tanto ambiguo e incerto quanto crescentemente visibile e necessario, si può certamente dire che la figura del presidente del Consiglio è una perfetta cartina di tornasole per leggere in controluce tutte le principali questioni che caratterizzano l’ordinamento italiano: dalla scelta costituente per una funzione di governo plurima, flessibile ed elastica, alle dinamiche camaleontiche che, nell’esercizio dei poteri e delle funzioni attribuite al presidente del Consiglio dalla Costituzione e dalla legge del 1988, l’esperienza ha fatto emergere (e lo vedremo a maggior ragione nel capitolo quarto), tanto in ragione del processo di integrazione e di ﻿interdipendenza europea, quanto in ragione del confronto multilivello tra Stato e Regioni﻿; fino a delineare quanto l’erompere della necessità di processi decisionali più efficaci e rapidi sul piano delle fonti del diritto finisca per dischiudere – sia pure con non poche pericolose oscillazioni rispetto al principio di legalità e alla sistematica delle stesse fonti – nuove forme di un legiferare, dinanzi a una realtà che impone il suo diritto (e la sua forma). 
Tuttavia, è stata proprio la flessibilità delle disposizioni costituzionali riguardanti il Governo e il presidente del Consiglio ﻿a salvare la tenuta della dinamica interistituzionale di fronte alle trasformazioni che nel tempo hanno interessato la forma di governo; facendo sì che, nonostante queste naturali oscillazioni, l’articolo 95 della Costituzione sia stato tendenzialmente efficace nel conciliare la componente collegiale con quella monocratica. 
Ecco quindi che, tra principio monocratico e principio collegiale (quello ministeriale, dopo gli eccessi degli anni Settanta e Ottanta, si può dire che è finito per essere sussunto da entrambi, come vedremo), le continuità e le discontinuità nelle scelte e nei comportamenti,﻿ anche rispetto al periodo statutario, in realtà sono minori di quanto ci si ﻿sarebbe potuti aspettare; non da ultimo perché – a guardar bene, come faremo nel ﻿capitolo quarto – la funzione di governo nell’ordinamento costituzionale italiano è davvero incistata nella stessa forma di governo, e dunque nel suo sistema politico-partitico.  
E questa profonda embricazione﻿ fa di quel legame così stretto la prova migliore di quanto possa essere sensibile l’assetto istituzionale di governo, così come delineato dal costituente, alle variazioni, ai mutamenti e alle evoluzioni del sistema politico; di modo che la stabilizzazione dell’esecutivo, e con essa l’emergere definitivo, anche sul piano del testo costituzionale, del presidente del Consiglio, non potrà avvenire se non quando lo stesso contesto del sistema dei partiti avrà trovato, esso stesso, una nuova centralità, o meglio una nuova stabilità﻿, pre﻿ndendo coerentemente atto della necessità di una riforma costituzionale che definitivamente assesti il testo rispetto alla nuova situazione.


Capitolo terzo 

La Presidenza del Consiglio dei ministri 



1. ﻿Nascita ed evoluzione della Presidenza del Consiglio  



Il 29 marzo 1961﻿, a cento anni dall’Unità d’Italia, veniva inaugurata l’attuale﻿﻿﻿ sede della Presidenza del Consiglio ﻿a Palazzo Chigi.﻿  
﻿La mancanza di una sede autonoma e dedicata alla presidenza, protrattasi così a lungo, esprime bene il senso di una realtà istituzionale debole.  
Infatti ﻿per molto tempo, come hanno efficacemente sottolineato ﻿Sabino Cassese e Guido Melis, il presidente del Consiglio ha assunto rilievo non in sé ma in quanto titolare di un ministero, al punto tale da essere qualificato negli atti ufficiali come «ministro presidente del Consiglio». Si trattava ﻿infatti, per certi aspetti, innanzitutto, del titolare di un ministero, che talvolta ﻿grazie all’interim ne prendeva in carico ﻿addirittura anche altri (come quelli della Guerra, degli Esteri, dell’Interno o delle Finanze). E questa sovrapposizione, ﻿di un ministro che è anche presidente del Consiglio, ha rappresentato un filo rosso costante, pressoché per tutti i presidenti﻿, a partire dai governi statutari fino al primo quindicennio dell’esperienza repubblicana. 
Così, ﻿storicamente,﻿ il presidente del Consiglio italiano ﻿è stato anzitutto ﻿un ministro – generalmente quello dell’Interno, ossia il dicastero di maggiore importanza ai fini del controllo del Paese – più che ﻿un presidente del Consiglio, autonomo e a sé stante ﻿vertice dell’esecutivo. 
﻿Non a caso, a parte la parentesi fascista – nella quale Mussolini ﻿nel 1922 aveva posto la sua sede﻿ a Palazzo  Chigi – prendendo anche ad interim il ministero degli Esteri, che erano ﻿appunto a Palazzo Chigi, per sé stesso e gli uffici della Presidenza del Consiglio, per trasferirsi poi dal 1929 a Palazzo Venezia, rilasciando così Palazzo Chigi nuovamente agli Esteri e al suo ministro Dino Grandi – la bella palazzina che ha ospitato il Governo repubblicano dal 1943 al 1961 era locata all’interno dell’area fortificata del ministero dell’Interno, in cima al colle del Viminale a Roma: luogo nel quale già nel 1911 Giovanni Giolitti aveva collocato il ministro dell’Interno-presidente del Consiglio (trasferita infatti la capitale a Roma, dal 1871 la Presidenza del Consiglio, come ricorda Marcello Verga, era stata accorpata infatti al ministero dell’Interno, che allora aveva sede a Palazzo Braschi, nel cuore rinascimentale di Roma, tra piazza Navona e corso Vittorio Emanuele II, luogo dove rimasero gli uffici della Presidenza fino appunto al I governo Mussolini nel 1922). 
Così anche le mura dell’istituzione ﻿Presidenza del Consiglio erano ﻿assorbite dentro la struttura solida, corposa e imponente del ministero dell’Interno. E lo stesso accadeva per la struttura burocratica di supporto al presidente.  
Infatti, la «burocrazia» al servizio del presidente era la stessa che supportava il ministro dell’Interno﻿, e gli apparati specifici della ﻿Presidenza del Consiglio non erano altro che un semplice ufficio per la segreteria particolare del presidente, privo di rilievo organizzativo e di autonomia. 
D’altronde, ancora ﻿all’inizio degli anni Cinquanta del Novecento, la dotazione della Presidenza del Consiglio ﻿contava una cinquantina di persone (trenta al gabinetto e venti alla segreteria)﻿, mentre invece ﻿i rimanenti servizi della Presidenza erano garantiti e assicurati per l’appunto dal ministero dell’Interno, comprese le figure strategiche dei collaboratori più stretti del presidente del Consiglio, ossia il capo e il vicecapo di gabinetto. 
Quel 29 marzo 1961 è stato allora un giorno importante. Perché a cento anni dall’Unità d’Italia l’inaugurazione di Palazzo Chigi apriva una nuova fase ﻿per l’istituzione presidente e confermava il lento ma progressivo emergere del Governo in quanto tale, e con esso del ruolo ﻿appunto del presidente del Consiglio, acquartieratosi finalmente – e definitivamente – in un edificio autonomo, adiacente peraltro a Palazzo Montecitorio, sede della Camera dei deputati. 
La nuova sede inoltre mostrava plasticamente un’ulteriore novità: ossia che il presidente del Consiglio, in quanto tale, era il vertice del Governo a prescindere dal fatto che fosse anche titolare di uno specifico ministero. L’interim, che non sarebbe certo venuto meno nella prassi, ﻿tuttavia sarebbe successivamente servito a risolvere instabili dinamiche politiche, non a garantire un ruolo ﻿in sé al presidente del Consiglio. 
Per questo il 1961 segna l’inizio di una nuova storia per la Presidenza intesa come struttura di governo; una storia che per essere apprezzata ﻿la si deve ﻿ripercorrere dalla fase preunitaria. 
﻿﻿In epoca statutaria è mancata﻿, come si è detto nel capitolo primo, tanto una formalizzazione del ruolo e delle funzioni del presidente del Consiglio quanto, conseguentemente, una formalizzazione di strutture autonome e specifiche a supporto del suo lavoro. Per questo ogni tentativo di dare forma strutturata a quell’ufficio del Governo si è sempre timidamente inserito nell’ambito di riforme del complessivo apparato amministrativo centrale.  
Il punto di riferimento iniziale﻿, per capire la storia del «palazzo», in tal senso, è la legge 23 marzo 1853, n. 1843, con la quale il presidente del Consiglio Cavour disciplina unitariamente gli apparati statali centrali, proclamando che﻿ «L’amministrazione centrale dello Stato sarà concentrata nei ministeri».  
La riforma di Cavour, unificando le strutture amministrative nell’apparato ministeriale, cercava esattamente di sovrapporsi al quadro istituzionale definito dallo Statuto albertino: quello nel quale il ministro, come vertice e guida dell’amministrazione, era l’interfaccia tra il Parlamento e il re (al quale appunto ﻿come detto apparteneva «il potere esecutivo» ai sensi dell’articolo 5 dello Statuto – non lo si dimentichi). 
L’apparato burocratico, delineato secondo un modello rigidamente gerarchico-piramidale, assume quindi una divisione «classica», nella quale la struttura amministrativa prevede il segretario generale, il direttore generale, il direttore capo di divisione, il capo di sezione, il segretario di I e II classe e infine l’applicato (di I, II, III e IV classe). E l’amministrazione diviene il prodotto di una serie di automatismi,﻿ essendo lo strumento diretto per dar seguito coerente alle volontà del ministro di turno, cancellando quindi ogni possibilità di procedere con autonomia da parte dell’amministrazione di fronte alla mutevolezza dei problemi e delle questioni che via via si vengono a porre. 
﻿In questo quadro, posto che la Presidenza del Consiglio dei ministri non aveva lo status di ministero né diversa autonomia, la sua struttura era ridotta al minimo, dovendo esclusivamente coordinare l’attività dei ministeri e del Governo, del quale il presidente era ﻿appunto parte. 
﻿Per cui, come ha sottolineato ﻿poi Alessandro Pajno, è solo con il consolidamento dei ministeri﻿, e dunque con l’evoluzione dell’apparato centrale﻿, che la Presidenza del Consiglio ﻿come struttura autonoma ha acquisito progressivamente rilievo.  
Per quanto possa apparire paradossale, la Presidenza si è lentamente affermata proprio grazie al rafforzamento della struttura ministeriale: il rafforzamento dei singoli ministeri, cioè della burocrazia preposta ai singoli ambiti settoriali, ha reso palese ﻿infatti che, per svolgere adeguatamente la funzione di coordinamento delle diverse politiche, anche la Presidenza del Consiglio dovesse poter contare su una struttura amministrativa ﻿a ciò preposta e dedicata.  
Insomma﻿ sono ﻿i ministeri e la loro difficoltà di coordinarsi e di essere coordinati, ﻿lungo un indirizzo politico-amministrativo univoco, a determinare l’esigenza di istituire l’ufficio della Presidenza ﻿la quale poi, nel corso ﻿dei decenni si rafforzerà sempre più fino a sopravanzare per rilievo e forza gli apparati burocratici dei singoli ministeri. 
﻿In ogni modo l’apparato amministrativo a supporto del presidente del Consiglio segue una linea evolutiva parallela a quella che scandisce l’evolversi dei rapporti tra re, Governo e Parlamento. Per ﻿questa ragione, almeno in via generale,﻿ per tutto il primo secolo statutario (1848-1948), ﻿è stato molto difficile definire normativamente una struttura ampia, solida e potente a servizio del presidente del Consiglio dei ministri, come luogo di coordinamento dell’amministrazione centrale. 
﻿﻿Tuttavia sono due, in particolare, le ragioni principali che si possono rintracciare. In primo luogo vi sono state ragioni costituzionali, legate al mancato riconoscimento del presidente del Consiglio nello Statuto. ﻿Insomma: niente ruolo, niente struttura. Non a caso﻿ lo studioso Stefano Merlini scriverà poi﻿, giustamente, in un noto saggio sul Governo che «Carlo Alberto prima, e Vittorio Emanuele II dopo, manifestarono tutta la loro ostilità allo sviluppo, dentro il Consiglio dei Ministri, di un soggetto in grado di assumere la direzione del Governo».  
﻿E poi, in secondo luogo, ﻿a lungo, da parte del sistema politico, vi è stata la resistenza al consolidamento di un’organizzazione autonoma della Presidenza ﻿che potesse fare da contraltare, inevitabilmente, ai ministeri.﻿ 
﻿Per cui, prima la ﻿monarchia e le sue prerogative, poi il sistema politico-partitico hanno negato la necessità di una forte struttura a supporto della figura del presidente del Consiglio.  
Pertanto, in quel regime definito da Augusto Barbera come «pseudoparlamentare»﻿, non ﻿si prevede un apparato organizzativo autonomo della Presidenza né ﻿nel primo regio decreto di Ricasoli del 1867 (r.d. 28 marzo 1867, n. 3629, con il quale venivano «designate le attribuzioni della Presidenza del Consiglio dei Ministri»), né ﻿nel successivo provvedimento di Depretis del 1876 (r.d. 25 agosto 1876, n. 3289, «Che determina gli oggetti da sottoporsi a deliberazione del consiglio dei ministri»). 
﻿Conseguentemente, la prima formalizzazione di un ufficio di segreteria presso la Presidenza del Consiglio si ha solo con il regio decreto 4 settembre 1887, n. 4976, promosso ﻿durante la sua prima esperienza di governo (29 luglio 1887-9 marzo 1889)﻿ dal ﻿primo presidente del Consiglio ﻿di origine meridionale, Francesco Crispi, «Che instituisce presso la Presidenza del Consiglio un ufficio di segreteria, determina il personale che lo compone e ne approva il regolamento annesso».  
﻿Peraltro, lo stesso Crispi, qualche anno prima, nel 1881, aveva già provato a dare corpo a una struttura a supporto del presidente, ma aveva ottenuto uno stanziamento in bilancio così misero da consentire solo l’assunzione di un archivista. 
﻿In ogni modo, il regio decreto del 1887, riprendendo quanto delineato nel decreto Depretis del 1876, ritenendo necessario sin dal preambolo «dare un permanente assetto alla segreteria della Presidenza del Consiglio», istituiva all’articolo 1 un ufficio di segreteria che, ai sensi dell’articolo 2﻿, risultava composto da un segretario capo, un segretario, un archivista e uno scrivano, scelti «tra quelli che fanno già parte delle varie Amministrazioni dello Stato»; distaccati dalle ﻿amministrazioni di provenienza, questi componenti della segreteria avrebbero conservato «il posto di ruolo» e «lo stipendio, l’anzianità e il diritto alla promozione che loro spettano».  
﻿Di certo un primo passo, ma indubbiamente un assetto di segreteria comunque inadeguato, come non mancarono di sottolineare ﻿già allora anche i primi commentatori﻿. 
A ogni modo, adottato senza passare per la decisione del Consiglio dei ministri, questo regio decreto evidenzia un cambio di strategia di Crispi che non cerca più, come era stato in passato, di riconoscere alla Presidenza una natura ministeriale, creando il ministero della Presidenza del Consiglio nell’ambito di una generale riforma dell’amministrazione centrale che sarebbe dovuta passare per il Parlamento, ma opta – più realisticamente ﻿ma anche più semplicemente – per una contrattazione diretta con il re, dal quale ottiene l’emanazione del regio decreto ﻿provando a «risolvere» il problema. D’altronde, come ebbe a dire lo stesso Crispi, egli non aveva fatto altro che applicare rigidamente i «principi dello Statuto in base ai quali﻿ l’organizzazione del potere esecutivo, ivi compresa quella della Presidenza del Consiglio, spettavano al Re». 
﻿In questa direzione va ﻿poi anche la legge 12 febbraio 1888, n. 5195 («Sul riordinamento dei Ministeri»)﻿, nella quale Crispi ottiene di prevedere che «il numero e le attribuzioni dei Ministeri» siano definiti con regio decreto – cioè ﻿ancora una volta con atto del solo monarca – e che a ciascun ministro sia attribuito «un sottosegretario di Stato, il quale potrà sostenere la discussione degli atti e delle proposte del Ministero nel ramo del Parlamento a cui appartiene, o﻿, quale commissario regio﻿, in quello di cui non fa parte», aggiungendo che anche «le attribuzioni dei sottosegretari di Stato nell’amministrazione del rispettivo dicastero saranno determinate con decreto reale, udito il Consiglio dei ministri». 
Con ﻿queste mosse Crispi ﻿consegue ﻿quindi due obiettivi. 
﻿Da un lato, ottiene di trattare con il solo re per quanto riguarda l’organizzazione interna del Governo, e non più invece con l’intero Parlamento﻿, che all’epoca era divenuto sempre più difficile da governare﻿.  
﻿E dall’altro, prevedendo la figura del sottosegretario di Stato per ciascun ministero, ha modo di provare ﻿pure a stabilizzare la stessa Presidenza del Consiglio, ﻿potendo nominare un sottosegretario ad hoc in quanto ministro dell’Interno e degli Affari esteri, allargandone potenzialmente l’organizzazione e la struttura senza passare anche in questo caso dal Parlamento. 
In termini politici, ﻿﻿si può dire un successo.  
﻿﻿Eppure, come ﻿sottolineato poi da Italo Tucci in un noto saggio sulle origini storiche della Presidenza del Consiglio dei ministri, per evitare «di approfondire lacerazioni esistenti», tutto rimase lì e Crispi rinunciò ad adottare altri provvedimenti per rafforzare la ﻿Presidenza.  
Diversa era però la posizione del presidente del Consiglio, per il cui riconoscimento giuridico i tempi erano ormai politicamente maturi. E ciò avvenne, come abbiamo in parte visto nel capitolo primo, con il cosiddetto decreto Zanardelli, decreto 14 novembre 1901, n. 466, sulle attribuzioni del Consiglio dei ministri.  
Questo decreto infatti﻿, mostrando il volto di quel «convitato di pietra» che era rimasto tra le righe dello Statuto albertino, ﻿consolidava le trasformazioni dell’organizzazione del Governo nel periodo statutario﻿. E riconduceva al presidente del Consiglio tutte le attività relative all’amministrazione, oltre alle nomine degli alti funzionari dello Stato, alle questioni relative all’ordine pubblico e alla politica estera﻿; consentendo pure di avocare ﻿al Consiglio dei ministri, prima che al presidente, tutti gli atti ministeriali utili a mantenere unita e coerente l’azione dell’intero esecutivo. ﻿Certo: rispetto alle realtà di altri ordinamenti era solo un inizio. Eppure non era poco.  
﻿Infatti﻿, ﻿come poi evidenziò Costantino Mortati nel suo fondamentale studio sull’ordinamento del Governo, ﻿quel decreto rappresentò il «tentativo di conciliazione dei tre principi di organizzazione del ministero [il Governo]: dell’autonomia dei singoli ministri, della collegialità e della preminenza del presidente. ﻿Ma dei tre quello che veramente prevale ed in﻿forma di sé l’effettivo funzionamento del ministero è quello collegiale». E, continua Mortati,  
una tale preminenza del principio collegiale ha per conseguenza di ridurre il compito del Presidente del Consiglio a promuovere e mantenere la solidarietà ministeriale, ciò che egli ottiene col provocare le decisioni del consiglio sull’indirizzo da seguire, e col vegliare ad assicurare la conformità ad esso dell’azione dei vari ministri. Artefice effettivo dell’unità di azione del Gabinetto è il solo Consiglio: il presidente non ne è che il custode, e neppure esclusivo, potendo ogni ministro, sia pure pel tramite del presidente, richiedere la deliberazione del Consiglio su affari appartenenti alla competenza propria o di altri ministri, in quanto possano interessare l’azione comune. 


﻿﻿Su questa base, conseguentemente, nonostante il riconoscimento dell’esistenza di un ruolo proprio del presidente del Consiglio, in assenza di una struttura propria in grado di supportare la figura, il ruolo e l’attività del presidente del Consiglio, il decreto Zanardelli finì ﻿inevitabilmente con il privilegiare ﻿comunque la direzione plurima, di tipo collegiale, dell’azione e della politica governativa; quella che poi, ﻿in piena Repubblica, nel 1977, ﻿di fronte all’esplosione della dimensione partitica incentrata sul «ministerialismo», gli studiosi Enzo Cheli e Vincenzo Spaziante qualificarono come «direzione plurima dissociata». 
In ogni modo, a cavallo della prima guerra mondiale, le continue crisi di governo e le crescenti difficoltà economiche, così come le dinamiche sociali legate al «biennio rosso», spinsero ﻿comunque il re a favorire pesantemente un modello di ﻿Governo ﻿molto «forte», tale da garantire ﻿e riportare l’ordine sociale. Si fece largo ﻿tanto rapidamente quanto violentemente così Benito Mussolini, nominato nel 1922 presidente del Consiglio al posto di Luigi Facta﻿, cambiando natura al sistema, istituzionalizzando, come noto, un regime totalitario﻿: il fascismo. 
﻿Nella nostra prospettiva, ﻿che in questa parte è dedicata appunto alla struttura di un’istituzione non pienamente normata, due atti in particolare devono essere ricordati per cogliere appieno la trasformazione del Regno d’Italia da monarchia parlamentare a dittatura totalitaria. 
In primo luogo, la legge 24 dicembre 1925, n. 2263, «Attribuzioni e prerogative del Capo del Governo, Primo Ministro Segretario di Stato» che, come già sottolineato, garantì al presidente del Consiglio una preminenza assoluta all’interno del Governo, rendendolo in senso tecnico, gerarchicamente, un vero «capo». Benito Mussolini infatti aveva cambiato radicalmente il ruolo del presidente del Consiglio, trasformandolo in un vero e proprio dominus assoluto, rispetto al quale – come ebbe a sottolineare lo studioso e poi partigiano Silvio Trentin, in un famoso scritto prima dell’esilio in Francia – il Governo era divenuto «un organo privo di qualunque autonomia, non avendo altro compito che quello di collaborare come consigliere tecnico […] all’esercizio delle prerogative spettanti al Primo Ministro e di eseguirne gli ordini o le istruzioni», con i ministri che finivano per essere dei «semplici esecutori di ordini». 
﻿E poi, in secondo luogo, libero da ogni vincolo e responsabile solo dell’indirizzo politico generale, il capo del Governo Benito Mussolini si giovò ﻿di un secondo provvedimento﻿: la legge 31 gennaio 1926, n. 100 («Sulla facoltà del potere esecutivo di emanare norme giuridiche»), con la quale – come ricorda Silvano Labriola nella sua Storia della Costituzione italiana – «viene di fatto soppressa la distinzione posta a suo tempo nello Statuto tra potere esecutivo e potere legislativo» e ciò anche riguardo alla «potestà di predisposizione normativa», instaurando così definitivamente pure «un diverso ordine delle fonti». 
﻿﻿Dunque il capo del Governo Mussolini, come ebbe già a dire nel 1935 lo studioso Vincenzo Corsini, assumeva su di sé allora un doppio indirizzo politico: quello di governo e quello di guida del sistema politico, che era stato ridotto ad un solo partito. 
Dal punto di vista dell’amministrazione pubblica, Mussolini governò dapprima con i ministri e poi, dagli anni Trenta ﻿– come disse Giuseppe Bottai, fascista della prima ora, che ﻿fu tra le altre cose a lungo ministro dell’Educazione nazionale –﻿, lo fece sostanzialmente con i direttori generali, scavalcando ministri e politici, ricercando un contatto diretto financo con l’alta burocrazia degli enti pubblici.  
E fu centrale allora solo e soltanto la segreteria particolare del duce.  
Questa, istituita nell’ottobre-novembre 1922 come segreteria particolare del presidente del Consiglio poi capo del ﻿Governo, aveva sede al Viminale, presso il ministero dell’Interno, nella palazzina già ricordata (posto che Mussolini, oltre che ministro degli Esteri, fu sempre a capo anche del ministero dell’Interno, tranne la parentesi del periodo a guida di Luigi Federzoni, tra il 17 giugno 1924 e il 6 novembre 1926). 
Naturalmente a quella segreteria faceva capo tutto ciò che poteva interessare il duce nello svolgimento dell’attività politica, ed era diretta esecutrice delle sue volontà, divenendo così uno degli organi più caratterizzanti del regime fascista, nonostante in realtà, almeno formalmente, fosse un ufficio della ﻿Presidenza del ﻿Consiglio.  
﻿Lì confluivano, tramite i prefetti e l’apparato del ministero dell’Interno innanzitutto, tutte le informazioni della polizia e degli uffici politici della milizia ﻿fascista, nonché quelle raccolte dal servizio informativo costituito dalla segreteria stessa negli ultimi anni del regime: tutti elementi utili per permettere a Mussolini un controllo e un intervento diretto su tutto il Paese. Era sempre dalla segreteria che si provvedeva alla conservazione dei verbali del Gran consiglio del fascismo e del direttorio del Partito nazionale fascista﻿; era la segreteria che corrispondeva con tutti gli organi dello Stato, e in via informale con funzionari e personalità politiche; era la segreteria che smistava la corrispondenza ai singoli dicasteri e uffici competenti, che trattava la corrispondenza personale o riservata del duce, che ne gestiva l’agenda e gli incontri: era insomma la cabina di regia dalla quale passava ogni questione riguardante il governo del Paese.  
Nonostante questo ruolo centrale, l’ufficio della Presidenza del Consiglio non venne però mai istituzionalizzato da Mussolini in un autonomo ministero, ma restò un mero ufficio di coordinamento amministrativo, sprovvisto di poteri di iniziativa, che poteva trattare soltanto pratiche ﻿«burocratiche﻿» di competenza dei diversi dicasteri e del Consiglio dei ministri. 
Superato il ventennio e conclusa la guerra, il tema di un autonomo ordinamento della Presidenza del Consiglio rimane pressoché assente in tutta la fase iniziale del dibattito in Assemblea costituente﻿. Esso emerge infine soltanto nel gennaio del 1947, quando Costantino Mortati, nell’ambito del dibattito presso la prima sottocommissione riguardo alla formulazione dell’articolo 20, di cui si è detto nel capitolo ﻿primo, lo collegherà al problema del coordinamento dei ministeri. Mortati, nella seduta del 7 gennaio 1947 propose, infatti, la costituzione di un vero e proprio ministero della Presidenza del Consiglio, inteso come strumento necessario «per agire tempestivamente allo scopo di mantenere l’unità di indirizzo politico ed amministrativo dei ministeri». ﻿Tuttavia, affondata qualsiasi ipotesi di rafforzamento della premiership, fu buttata a mare anche ﻿la conseguente idea di strutturare diversamente ﻿e più robustamente la Presidenza del Consiglio.  
Anche nella prima fase repubblicana, dunque, il presidente del Consiglio doveva opportunamente essere anche un ministro – meglio se dell’Interno – per poter esercitare le proprie funzioni di coordinamento attraverso l’apparato di ﻿un ministero. 
In assenza allora di una legge di sistema attuativa dell’articolo 95 della Costituzione, come poi ha sottolineato con efficacia il costituzionalista Livio Paladin nella sua ricostruzione della storia costituzionale, ﻿ 
nell’impossibilità di riferirsi alla legislazione fascista sul Capo del Governo, nominalmente soppressa già nel maggio del ’44, venne perciò rispolverato il vetusto regio decreto n. 466 del 1901, sulle competenze del Consiglio dei Ministri: quasi che un tale atto non fosse stato – a sua volta – abrogato o ridimensionato da gran tempo. 


﻿﻿Dunque, tra consuetudini e convenzioni costituzionali ecco che per registrare un cambiamento di rotta si deve tornare ﻿appunto alla data del 29 marzo 1961, quando, rompendo ﻿la tradizione che era continuata anche durante il secondo dopoguerra proprio riguardo all’apparato centrale, la ﻿Presidenza del Consiglio entra in una seconda fase, riuscendo a differenziarsi, anche logisticamente, come amministrazione, dagli altri ministeri. 
Questa seconda fase, di lenta ma progressiva autonomizzazione della ﻿Presidenza del Consiglio, prende avvio sin dalla formazione del ﻿primo governo Segni, nel luglio del 1955, e prosegue poi con più forza sotto il ﻿terzo governo Fanfani (26 luglio 1960-20 febbraio 1962) ﻿e, dalla ﻿III legislatura repubblicana in poi, con i governi del primo Centrosinistra; una progressiva autonomizzazione che va di pari passo con il consolidamento della figura del presidente del Consiglio, caratterizzato dall’affermarsi, dopo l’esperienza degasperiana, di due novità.  
Anzitutto, il presidente del Consiglio non cumulerà più la carica con quella di leader del partito di maggioranza relativa﻿, cioè nei fatti il segretario della Democrazia cristiana (Dc) non sarà più il naturale candidato alla premiership (fenomeno che tornerà solo all’inizio degli anni Ottanta, con il segretario del ﻿Partito repubblicano Giovanni Spadolini e poi con ﻿il segretario del Partito socialista Bettino Craxi)﻿, e poi non sarà più necessariamente anche il titolare di un ministero ﻿per avere una sua operatività. 
﻿Sul versante amministrativo, tra il 1961 e il 1988 – quindi tra lo spostamento fisico della Presidenza a ﻿Palazzo Chigi e l’approvazione della legge n. 400 che ne disciplina ﻿appunto l’ordinamento – gli uffici della ﻿Presidenza impiegano personale comandato da altri ministeri o fuori ruolo senza che – come nota Sabino Cassese nel volume del 1980 ﻿Esiste un governo in Italia? – alcuno di essi «abbia propriamente una funzione servente relativa alle funzioni tipiche della Presidenza».  
Soltanto tre soggetti, più che strutture, supportavano in senso stretto ﻿quindi l’attività del presidente: il capo di gabinetto, il vicecapo di gabinetto e il capo dell’ufficio legislativo; sebbene il primo e il secondo, come sottolinea sempre Cassese, in realtà svolgessero «anche funzioni amministrative per il Consiglio dei ministri, che non ha una propria segreteria». 
In questo quadro se un ruolo crescente iniziò ad averlo il sottosegretario «alla» Presidenza del Consiglio – divenendo primo referente e collaboratore del presidente del Consiglio e differenziandosi dagli altri sottosegretari «presso» la Presidenza incaricati di singole questioni –, ﻿giusto l’assenza di un organico e di un bilancio proprio﻿ ﻿portava a far sì che anche le spese della Presidenza del Consiglio ﻿fossero sottoposte al riscontro della Ragioneria dello Stato, ﻿marcando così ogni giorno con chiarezza la debolezza ﻿reale di questa istituzione﻿, non autonoma economicamente.  
﻿Non sorprende allora che la Presidenza del Consiglio, sempre nello stesso periodo, venga descritta da altri studiosi come la storia di un’incompiuta o addirittura di un fallimento; ﻿anche se non mancarono appunto sin dalla II e III legislatura (poi riprese nella IV, al Senato, e nella V, alla Camera, da parte di singoli parlamentari) proposte ﻿di organizzazione interna ﻿della Presidenza. 
﻿Ad esempio, nel maggio del 1964, Aldo Moro, alla fine della sua prima esperienza alla guida del ﻿Governo, propose, in un documento intitolato «Modalità di svolgimento dell’azione di governo», una riforma della struttura interna della Presidenza e del suo organigramma, che venne poi effettivamente ﻿comunque realizzata. E che, come ricordano gli storici Guido Melis e Guido Formigoni, mirava a razionalizzare ﻿positivamente le strutture, facendole corrispondere alle tre segreterie già presenti, ossia quella del presidente, del sottosegretario e del capo di gabinetto. 
Peraltro proprio quella riorganizzazione – che suddivideva più in dettaglio le strutture in quattro ripartizioni e quattro servizi ai quali si affiancavano due uffici (dell’economato e della pubblica sicurezza) e appunto tre segreterie – rimase in vigore per almeno un decennio, come ha sottolineato di recente Annarita Criscitiello; perché poi, nel 1974, il presidente del Consiglio ﻿Mariano Rumor, nel suo quarto governo, modificò quello schema, approvando un decreto ad hoc con il quale definiva gli uffici di diretta collaborazione del presidente e quelli dei ministri senza portafoglio, mentre ulteriormente nel 1978 si introdussero anche i primi ruoli unici delle carriere per il personale presso la Presidenza.  
Insomma, come dire, qualcosa si muoveva ﻿sia pure in modo disordinato e affastellato.  
﻿E mentre prendeva piede allora una sommaria articolazione interna della Presidenza – con l’ufficio del coordinamento amministrativo e l’ufficio legislativo che iniziavano a giocare un ruolo decisivo – cresceva al tempo stesso lo staff del presidente del Consiglio dei ministri a mano a mano che si sviluppavano le attività normativa e amministrativa del Governo﻿; eppure, ancora una volta, tutto ciò avveniva rinunciando tuttavia a tentativi di regolamentazione normativa della struttura e procedendo, più semplicemente, tramite la strada di ordini di servizio. 
﻿In ogni modo, alla fine degli anni Settanta﻿ la Presidenza ha progressivamente affermato il proprio ruolo, pur operando in un contesto burocratico-amministrativo ﻿appunto disordinato, caratterizzato da un gabinetto presidenziale quantitativamente sempre più pesante, figlio di apparati serventi che in modo anfibio progressivamente si erano sedimentati e consolidati, in un contesto non definito quanto a funzioni da attribuire ai ministri senza portafoglio e ai comitati interministeriali: soggetti e organismi che ﻿infatti, proprio in quegli anni, stavano ﻿proliferando come strumenti utilizzati ﻿dal presidente del Consiglio per cercare di mantenere il coordinamento unitario tra iniziative ministeriali e politica governativa. Difficile dar torto allora a chi – come Enzo Cheli e Vincenzo Spaziante, ﻿lo abbiamo già anticipato – stigmatizzava quella situazione parlando di governo a «direzione plurima dissociata». 
La spinta allora a trovare una soluzione che consentisse una nuova governabilità e che potesse dare più forza al ﻿Governo in quanto tale iniziò a farsi largo, ﻿a partire dalle proposte avanzate in quel periodo tanto dalla commissione sulle trasformazioni dell’apparato centrale, presieduta da Franco Piga, quanto dalla commissione per il riordinamento della Presidenza del Consiglio presieduta da Giuliano Amato, entrambe istituite ﻿dal ministro della Funzione pubblica Massimo Severo Giannini, alla luce del «Rapporto sullo stato della pubblica amministrazione», il cosiddetto rapporto Giannini del 1979.  
Di ciò﻿, dal punto di vista politico, si fece carico, all’inizio dell’VIII legislatura repubblicana, nel 1981, il governo Spadolini I che presentò un primo disegno di legge (A.C. n. 3403).  
Giovanni Spadolini infatti non soltanto fu il primo presidente a rompere dal 1948 il monopolio della ﻿Dc al vertice del Governo, ma fu anche il primo di tre presidenti del Consiglio – lo seguirono Craxi e De Mita – che posero il tema delle riforme di sistema al centro del dibattito ﻿pubblico (iniziava d’altronde anche il periodo dei tentativi di riforma costituzionale con le commissioni bicamerali, ma lo vedremo nel prossimo capitolo); anche perché vi era un qual «ritorno all’antico» del periodo degasperiano, ossia ﻿a quello della preminenza del presidente del Consiglio sulla compagine di governo, in quanto la premiership tornava a coincidere con la leadership di partito, sia pure di un partito piccolo in termini di seguito elettorale﻿, cioè Spadolini e il Partito repubblicano (Pri).  
Da quel momento in poi, proprio nel tentativo di superare quell’insieme elastico e informale di uffici e servizi che erano stati aggregati in un processo di sedimentazione storica che, come ricorda Giovanni Rizzoni, «aveva finito per fare della Presidenza del Consiglio un enorme, ipertrofico Gabinetto», ﻿il processo di istituzionalizzazione delle strutture governative subì un’accelerazione. 
﻿Così Spadolini riorganizzò da subito il gabinetto presidenziale con due ordini di servizio sull’﻿«Ordinamento di Gabinetto» del 23 agosto 1981 e del 29 aprile 1982, marcando – come poi sottolineò in un bilancio di quell’esperienza lo studioso Andrea Manzella, capo di gabinetto nei due governi presieduti dal leader repubblicano – «i poteri istituzionali del Presidente del Consiglio». 
Per cui, in quello che passò alla storia come il «decalogo» Spadolini sulle riforme, un punto importante era dedicato proprio alla riorganizzazione di Palazzo Chigi, dentro una strategia di consolidamento delle tendenze che si stavano affermando. L’obiettivo, ribadito anche nel discorso programmatico del suo secondo governo, del 30 agosto 1982, era quello di introdurre nella struttura della Presidenza del Consiglio «un segretariato di coordinamento per i problemi istituzionali, che operi in raccordo, da un lato, con una speciale commissione parlamentare e, dall’altro, con un comitato tecnico istituito presso la stessa presidenza per l’istruttoria e lo studio delle varie questioni», riprendendo in Parlamento «l’esame del progetto di legge sulla presidenza del Consiglio; con la contestuale elaborazione del disegno di legge sull’organizzazione dei ministeri, su modelli europei, con l’utilizzazione dei lavori della Commissione Giannini-Piga». 
Sulla linea del rafforzamento del «Governo in Parlamento», il presidente Spadolini quindi, al di là della richiesta di piena attuazione dell’articolo 92 concernente le prerogative di scelta dei ministri da parte del presidente del Consiglio – di cui daremo meglio conto nel prossimo capitolo –, puntava ﻿a una riforma innanzitutto della macchina amministrativa della ﻿Presidenza del Consiglio per dare piena attuazione all’articolo 95 della Costituzione﻿. 
﻿﻿In questa direzione, ﻿nella VIII legislatura andava il disegno di legge C. 3403, frutto importante del lavoro di una commissione di studio presieduta dal costituzionalista Andrea Manzella – come detto il collaboratore allora più stretto del presidente Spadolini – e dal costituzionalista, poi giudice e vicepresidente della Corte costituzionale, Enzo Cheli, che ha rappresentato﻿ la solida base per un ﻿secondo e ulteriore tentativo fatto nella legislatura successiva (A.C. n. 1911, che fu approvato in prima lettura alla Camera) e nella successiva ancora (A.C. n. 38), per approdare infine, ﻿nella X legislatura, alla legge 23 agosto 1988, n. 400. 
In quella prima proposta veniva accantonato il modulo «ministeriale» che era stato codificato attraverso il gabinetto presidenziale, e favorito invece un approccio diverso, che mirava a creare un luogo di raccordo generale di tutte le attività, facendo nascere quello che poi è stato – ed è tutt﻿ora – il Segretariato generale. Al tempo stesso, si poneva alla dipendenza del sottosegretario alla Presidenza del Consiglio la Segreteria del Consiglio dei ministri, così da semplificare il flusso informativo e supportare al meglio il presidente e i ministri durante le riunioni e le attività del Consiglio dei ministri. Infine, si proponeva l’istituzione ﻿di un comitato per l’analisi del programma di governo. 
Eppure quel disegno riformatore, come detto, non riuscì ad arrivare a buon fine; e l’onere di ritentare quel processo passò nelle mani del successivo presidente del Consiglio, Bettino Craxi. 
Craxi, assistito dal sottosegretario alla Presidenza del Consiglio Giuliano Amato (che, per la sua competenza, almeno ﻿per i primi tempi di quell’esperienza di governo svolse sostanzialmente le funzioni di un «Presidente del Consiglio delegato»), presentò un disegno di legge teso a dare corpo e sostanza alle funzioni di indirizzo e coordinamento all’interno di un sistema di governo che, all’epoca, Enzo Cheli aveva definito ﻿con efficacia un «governo per feudi», a causa di un assetto politico che viveva delle intense fibrillazioni partitiche tipiche di governi di coalizione e di un assetto burocratico che, sul piano organizzativo-amministrativo, era sprovvisto dei necessari strumenti di coordinamento. 
Vi era insomma – come ﻿ha ricordato ﻿anche di recente lo stesso Giuliano Amato – ﻿«l’esigenza di collegializzare e di orientare, ad opera del Presidente del Consiglio, i diversi canali attraverso i quali si svolgeva l’attività di governo. Questo era l’obiettivo che cercavamo attraverso quella legge sulla Presidenza».  
﻿﻿Non a caso, lo stesso Amato, in attesa della razionalizzazione della Presidenza – per la quale si dovette aspettare﻿, come detto, il tempo lungo di una politica lenta, che arrivò a un accordo solo nella successiva legislatura –﻿, aveva intanto dato vita informalmente, nel 1983, a un nuovo organismo, il «Consiglio di gabinetto»: un luogo – tecnicamente ﻿si trattava di un ﻿comitato di ministri – che riuniva appunto i ministri più importanti del Governo ai fini dell’indirizzo ﻿politico generale, sia in ragione delle loro attribuzioni istituzionali sia in ragione della loro appartenenza partitica ﻿o del loro specifico peso politico, per tenere assieme – in una composizione a geometria variabile ﻿a seconda dei diversi assetti politici del momento – le dinamiche politiche di coalizione.  
Fu ﻿in sé un’idea intelligente ﻿e utile innanzitutto (non a caso poi inserita all’articolo 6 della legge n. 400 del 1988) per favorire, dentro uno spirito collettivo di coordinamento monocratico ma non monarchico, una sorta di «preventiva collegialità» prima della plenaria del Consiglio dei ministri. 

2. La legge n. 400 del 1988 ﻿﻿ 



﻿ 
Approvata ﻿dopo lunga gestazione appunto nel corso della X legislatura ﻿(2 luglio 1987-2 febbraio 1992), sotto il governo De Mita ﻿(13 aprile 1988-21 luglio 1989), la legge 23 agosto 1988, n. 400, «Disciplina dell’attività di Governo e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri», dà finalmente attuazione﻿, a trent’anni dall’entrata in vigore della Costituzione, alla riserva di legge prevista dall’articolo 95 della Costituzione («La legge provvede all’ordinamento della Presidenza del Consiglio e determina il numero, le attribuzioni e l’organizzazione dei Ministeri»). 
In particolare, la legge disciplina e razionalizza innanzitutto i compiti e le attività della Presidenza, per garantire un univoco indirizzo politico nelle decisioni di politica generale del Consiglio dei ministri: organo che, tra modello costituzionale e prassi, e nonostante il rafforzamento del ruolo del presidente, è centrale in quanto chiamato a occuparsi di ogni questione relativa all’indirizzo politico concordato nel rapporto fiduciario con le Camere.  
La legge ﻿quindi, da un lato, ha razionalizzato il governare dentro una logica di collegialità ponendo al centro, ai sensi del comma 1 dell’articolo 2, proprio l’«indirizzo politico fissato dal rapporto fiduciario con le Camere», dall’altro – e al tempo stesso – ha rafforzato comunque anche i poteri di indirizzo, direzione e coordinamento del presidente del Consiglio ﻿il quale peraltro, quasi contestualmente, aveva beneficiato anche dell’approvazione della legge n. 362 del 1988 ﻿sulla razionalizzazione delle procedure di bilancio. 
La legge ﻿n. 400 del 1988 infatti era stata costruita per un obiettivo chiaro che, per certi aspetti, è stato ﻿a quel punto ormai raggiunto: limitare quel «ministerialismo» di cui più volte si è detto, cercando di favorire, come è stato ﻿poi sottolineato dallo studioso Pietro Ciarlo, «un asse privilegiato tra Consiglio dei Ministri e Presidente del Consiglio, in particolare potenziando la funzione di coordinamento spettante a quest’ultimo». ﻿Con questo testo insomma va a finire quel «ministerialismo» che aveva dominato a lungo, e che anticipa di qualche anno pure la fine nei fatti di un sistema politico-partitico che, nella sua evoluzione finale, usava appunto in modo sempre più sconsiderato i ministeri come una postazione autonoma rispetto alla dinamica collettiva di governo: questi erano ormai sempre più una «casamatta» utile innanzitutto a servire e proteggere il proprio partito e i suoi interessi prima che il più generale comune indirizzo appunto di governo. La legge risolve almeno in parte alcune delle ambiguità tra logica collegiale e monocratica delineate dall’articolo 95, consentendo di meglio comprendere che al presidente spetta la costruzione iniziale dell’indirizzo politico del governo e, poi, il coordinamento interministeriale per la sua attuazione; e che al Consiglio dei ministri spetta il compito di determinare, attraverso le proprie decisioni, la politica generale del Governo; e che, infine, i singoli ministri sono chiamati ad attuare, anche amministrativamente, ciascuno per il suo settore di competenza, la politica generale così definita. 
Pertanto﻿, in una logica politica, nella realtà effettiva sempre meno tripartita (presidente-Consiglio-ministri) e sempre più binaria (presidente-Consiglio), pur arrivando con notevole ritardo rispetto alle necessità – e per alcuni profili nascendo già vecchia –, la legge n. 400 del 1988 è stata importante perché ha innanzitutto definito in modo esplicito﻿, dentro questo passaggio funzionale da tre a due soggetti, le competenze del Consiglio dei ministri e del presidente del Consiglio nel rispetto di quanto previsto nel testo costituzionale.  
﻿Peraltro, non si è limitata a ciò, in quanto, nei suoi sei Capi – dedicati rispettivamente agli organi del Governo, ai rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome, alla potestà normativa del ﻿Governo, all’organizzazione amministrativa della ﻿Presidenza del Consiglio, al personale della ﻿Presidenza del Consiglio e alle norme finali e finanziarie – ha regolamentato anche gli organi non necessari del ﻿Governo (dai vice﻿presidenti del Consiglio, al Consiglio di gabinetto, ai ﻿comitati di ministri) e ha integrato le disposizioni costituzionali relative alla sua attività normativa; superando pure quelle prassi, convenzioni e consuetudini che si erano in tema sedimentate. 
Dotata a questo punto di ampia autonomia organizzativa, di piena autonomia contabile e di bilancio, ai sensi della legge n. 400 la Presidenza ﻿viene finalmente allora a utilizzare ﻿le risorse stanziate nel bilancio dello Stato che, appunto autonomamente, provvede a gestire e a spendere.  
Negli anni tutto ciò ha portato, naturalmente, a far crescere in modo assai importante la struttura della stessa Presidenza, il cui numero dei dipendenti oggi oscilla ﻿intorno alle 5.000 unità: personale che trova peraltro un riconoscimento di status e posizione ﻿nel ruolo della Presidenza rispetto agli altri ministeri, anche per il fatto di vedersi attribuit﻿a ormai pure una ﻿più elevata indennità economica. 
Al tempo stesso, per le stesse ragioni politiche che avevano determinato il ritardo con il quale si era arrivat﻿i ad approvare questo testo, la legge n. 400 non ha intaccato ﻿alcuni temi che invece era chiamata comunque ad affrontare, come in particolare la revisione del numero dei ministeri e il riordino dei comitati interministeriali: temi e questioni che vennero affrontati successivamente, non a caso, da altri provvedimenti. 
D’altronde, come ha poi sottolineato giustamente lo studioso Giovanni Tarli Barbieri facendo un bilancio di questa legge, era impossibile «pensare che una legge ordinaria, sia pure così rilevante sul piano istituzionale, potesse da sola invertire quel modello di “direzione plurima dissociata” che ha caratterizzato il funzionamento dei Governi, con poche eccezioni, anche dopo la svolta politico-istituzionale del 1993». 
E tuttavia, nonostante ﻿queste innovazioni, quel testo rimane comunque pieno di contraddizioni, di non detti e di ambiguità, che via via sono stati affrontati dalla normativa successiva: quella che nei fatti veniva a interpretare – dentro il framework generale definito appunto da questa legge – le nuove e diverse stagioni politico-istituzionali ﻿con le loro ipotesi sul modello di governo di cui dotarsi in ragione del sistema politico-partitico che si veniva﻿ a realizzare.  
Insomma, ancora una volta, secondo l’interpretazione che abbiamo già sottolineato di Leopoldo Elia e di Giuliano Amato, ﻿l’elemento condizionante del sistema dei partiti avrebbe determinato, di fatto prima che di diritto, anche i modi e le chiavi di lettura delle norme disciplinanti la struttura di governo. 
﻿La questione del numero complessivo e delle competenze dei ministri, la mancata individuazione di limiti quantitativi agli organi non necessari, la mancata configurazione della Presidenza del Consiglio quale struttura servente le attribuzioni costituzionali del presidente del Consiglio﻿ ﻿rimasero allora tutti ﻿temi non toccati dalla legge n. 400﻿. ﻿E che si iniziò a sollevare solo quando le condizioni politico-partitiche, che incidono sull’istituzione Governo tout court, hanno cominciato a trovare un nuovo e consolidato assetto. 
Solo con il cambio pressoché completo del sistema partitico della prima fase repubblicana, in ragione del mutamento dello scenario internazionale con la fine della cosiddetta guerra fredda, e degli effetti conseguenti l’inchiesta giudiziaria «Mani pulite», ovvero nel 1993, è stato ﻿allora possibile riprendere in mano il tema dell’attuazione piena della legge n. 400; e lo si è potuto fare proprio perché il sistema politico si era strutturato in un «bipolarismo» partitico, di tipo coalizionale, tra Centrodestra e Centrosinistra. 
﻿﻿Dunque il 10 novembre 1993 venne ﻿emanato il decreto del presidente del Consiglio dei ministri contenente il ﻿regolamento interno del Consiglio dei ministri che﻿, scritto in particolare dal costituzionalista Paolo Barile, insieme con ﻿due costituzionalisti ﻿Andrea Manzella e Leopoldo Elia﻿, affida un ruolo strategico al presidente del Consiglio per mantenere, promuovere e difendere un unitario indirizzo legislativo e valorizza sempre più le strutture serventi della Presidenza del Consiglio. 
﻿Si tratta di un atto normativo importante perché è perno chiaro del mutamento del sistema politico-istituzionale. In questo senso è centrale, ad esempio, per la funzione di coordinamento del presidente ﻿la disciplina dell’attività preparatoria e preliminare del cosiddetto Pre-Consiglio﻿: un luogo chiamato a istruire﻿, riunendo tutti gli uffici legislativi dei diversi ministeri, ogni questione che si vuole porre all’ordine del giorno del Consiglio dei ministri (sebbene la prassi poi dimostri che quello che è regola non di rado diviene eccezione). L’articolo 4 del regolamento prevede infatti che nessuna questione e nessuna proposta concernente atti normativi o provvedimenti amministrativi generali possa essere inserita all’ordine del giorno del Consiglio dei ministri se non sia stata preliminarmente esaminata ﻿appunto in quella riunione preparatoria, coordinata dal sottosegretario alla Presidenza o dal segretario generale della Presidenza ovvero dal capo del dipartimento per gli Affari giuridici e legislativi della Presidenza; al Pre-Consiglio ﻿in tal senso partecipano il capo del dipartimento per i Rapporti con il Parlamento, i capi di ﻿gabinetto ovvero i capi degli uffici legislativi dei ministeri interessati, il ragioniere generale dello Stato, nonché il capo dell’ufficio di segreteria del Consiglio dei ministri. 
Questa articolazione interna del Governo, questa struttura servente, consente di realizzare ﻿allora quel coordinamento preventivo delle attività dei ministri che, come sottolineato da Piero Alberto Capotosti, altro non è, al fondo, che il riconoscimento del potere di indirizzo presidenziale dentro la centralità del momento collegiale. 
Permane evidentemente ancora l’ambivalenza della Presidenza del Consiglio ﻿in sé, che è da una parte quasi un ministero e﻿, dall’altra﻿, una semplice struttura burocratica a servizio del presidente e del Consiglio dei ministri; aspetto irrisolto nonostante le soluzioni amministrative introdotte dalla legge n. 400 e dal regolamento interno del 1993. 
Da qui allora sono scaturite le successive ed importanti razionalizzazioni normative intervenute con il decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 300, «Riforma dell’organizzazione del Governo» e il decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 303, «Ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri». 
Questi due atti, adottati in attuazione della delega conferita al Governo dall’articolo 11 della legge 15 marzo 1997, n. 59 («Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per la semplificazione amministrativa»), la cosiddetta legge Bassanini, hanno cercato infatti di abbandonare sempre più il cosiddetto modello ministeriale, per definire più specifica﻿mente appunto le strutture della Presidenza del Consiglio come serventi ﻿del Governo. Non a caso, l’articolo 2 del decreto legislativo n. 303 del 1999 afferma che oggetto dell’intervento normativo è la disciplina dell’ordinamento, dell’organizzazione e delle funzioni della Presidenza,  
﻿della cui attività il Presidente si avvale per l’esercizio delle autonome funzioni di impulso, indirizzo e coordinamento attribuitegli dalla Costituzione e dalle leggi della Repubblica. L’organizzazione della Presidenza tiene conto, in particolare, della esigenza di assicurare, anche attraverso il collegamento funzionale con le altre amministrazioni interessate, l’unità di indirizzo politico e amministrativo del Governo, ai sensi dell’articolo 95 della Costituzione﻿. 


Oltre a delineare i dipartimenti della Presidenza, il decreto legislativo del 1999 ne disciplina l’autonomia organizzativa al centro della quale è posto il Segretariato generale﻿, guidato dalla figura del segretario generale della Presidenza del Consiglio che, come ha avuto modo di evidenziare Sabino Cassese, è posto in una posizione in concreto «per molti versi equiparabile a quella dei ministri senza portafoglio». 
Infatti, previsto dalla legge n. 400 del 1988 (e poi ulteriormente implementato alla luce ﻿appunto del d.lgs. 30 luglio 1999, n. 303, e del d.p.c.m. 1º ottobre 2012), il segretario generale non soltanto assicura il supporto all’espletamento dei compiti del presidente del Consiglio dei ministri, sovrintende all’organizzazione e alla gestione amministrativa del Segretariato generale ed è responsabile dell’approvvigionamento delle risorse umane della Presidenza del Consiglio dei ministri, ma predispone il progetto di bilancio annuale e pluriennale di previsione e il conto consuntivo della Presidenza, sottoponendoli all’approvazione del presidente; nonché impartisce le direttive generali per l’azione amministrativa e determina gli obiettivi gestionali dell’attività da svolgere per le strutture del Segretariato generale. 
Spetta insomma al segretario generale della Presidenza, tramite il Segretariato che appunto dirige, favorire, attuare e promuovere al meglio tutta l’attività di governo, a partire dal suo programma; dando seguito a tutte quelle azioni e agli adempimenti utili per garantire il pieno dispiegamento di ciò che serve per la formulazione e il coordinamento delle iniziative legislative del Governo. 
﻿Naturalmente il Segretariato generale può vedere al suo interno la presenza anche di altre strutture dedicate a singole questioni – le cosiddette strutture di missione – che vivono ed esistono in quanto legate allo svolgimento di particolari compiti ﻿o per la realizzazione di specifici programmi﻿, e in quanto tali hanno una durata temporanea, ﻿non ﻿superiore a quella del Governo che le ha istituite. 
Il segretario generale diviene allora ﻿sia il punto di snodo, nella sua concreta operatività, di tutto ciò che serve per il migliore svolgimento dell’azione governativa e per dare dunque forza concreta all’indirizzo politico governativo, ﻿sia il luogo istituzionale ﻿di raccolta di informazioni generali, utili a dare piena efficacia – irrobustita nel versante strutturale e funzionale da una struttura burocratica di quel livello – ﻿all’operatività del Governo.﻿  
Allora non ha torto Elisabetta Catelani – tra gli studiosi più attenti ai poteri e all’organizzazione del Governo – laddove ha di recente sottolineato tanto che  
fra il Presidente del Consiglio e il Segretario generale della Presidenza del Consiglio deve sussistere un rapporto di fiducia che consenta al Segretario di esercitare le proprie funzioni di gestione in modo autonomo e, nello stesso tempo, permetta al Presidente di poter controllare la realizzazione degli obiettivi di gestione﻿,  


quanto che questi «rappresenta il momento di passaggio fra le scelte di indirizzo politico del Presidente e l’attività amministrativa concreta»; essendo un organo «di raccordo tra due attività diverse ma funzionali l’una all’altra […] un organo politico e amministrativo insieme»﻿. 
﻿Si spiega solo così, già dalla legge n. 400 del 1988, nell’ambito dell’organizzazione amministrativa della Presidenza del Consiglio, la coesistenza, più o meno ﻿riuscita, di dipartimenti e uffici vocati a supporto delle funzioni di coordinamento e di direzione del presidente (come il dipartimento per gli Affari giuridici e legislativi – il Dagl; o il Servizio per il controllo interno), con altri riconducibili ﻿invece alla diretta collaborazione (l’ufficio stampa, l’ufficio del consigliere diplomatico e del consigliere militare, ad esempio), e altri ancora ﻿alle dipendenze dei singoli ministri e dei sottosegretari incardinati presso la Presidenza per l’esercizio delle funzioni loro delegate﻿ 
Un insieme di realtà ﻿che, non di rado, appaiono in tutta la loro dinamica articolazione agli attori politici e ai loro interpreti solo quando arrivano, magari per la prima volta, al governo del Paese; scoprendo così la complessità del governare innanzitutto attraverso quell﻿a dell’apparato amministrativo della ﻿Presidenza, a suo supporto.﻿ ﻿Al tempo stesso non può sfuggire il ruolo strategico che riveste la dinamica dei rapporti tra il segretario generale e il sottosegretario alla Presidenza del Consiglio dei ministri. 
﻿Si tratta, infatti, di un rapporto tanto importante quanto delicato innanzitutto nell’individuare confini certi tra l’azione del sottosegretario alla Presidenza e ﻿quella del segretario generale (che pure dipende dal primo, «per quanto di competenza», ex art﻿icolo 18, comma 5, legge n. 400 del 1988)﻿﻿. Vi è, non di rado, il rischio di sovrapposizioni e dialettiche interne ﻿non semplici da gestire: sebbene al segretario generale, di certo, appartenga comunque la responsabilità ﻿dell’intera organizzazione amministrativ﻿o-gestionale della Presidenza, non da ultimo perché le sue funzioni e competenze sono prestabilite per legge﻿. 
Tuttavia il rischio che vi siano frizioni e problemi tra questi due soggetti è meno infrequente di quanto non si creda﻿, tenuto conto del fatto che il sottosegretario alla Presidenza del Consiglio﻿ ﻿è la figura di più diretta collaborazione ﻿politica con il presidente del Consiglio.  
Così, tra﻿ le strutture burocratico-organizzative costruite ﻿secondo una linea gerarchica (le cosiddette strutture di line) e quelle invece a loro supporto (le cosiddette strutture di staff), ﻿troviamo il permanere comunque di una ﻿inevitabile perché necessaria elasticità anche – appunto, se non innanzitutto – di tipo organizzativo﻿.  
In ogni modo, la tendenza ﻿ambivalente tra una spinta riformatrice che ﻿mira a razionalizzare﻿ e ad alleggerire la Presidenza, per cercare di dare alla stessa l’agilità che il governare impone, e la moltiplicazione, governo dopo governo, di materie, strutture, competenze e personale dimostra ancora una volta che﻿ una soluzione univoca potrà emergere soltanto dal consolidamento a livello costituzionale della funzione di governo ﻿intorno a una chiara – perché definita nelle regole – premiership. 

3. La Presidenza e ﻿la sfida della sua unicità 



Quanto evidenziato ﻿conferma ﻿le ragioni di coloro che sottolineano l’importanza di evitare che la Presidenza del Consiglio si trasformi in un vero e proprio ministero, privilegiando un approccio «leggero» ﻿alla sua dimensione amministrativo-strutturale. 
La Presidenza del Consiglio, insomma, deve continuare a mantenere un assetto equilibratamente ﻿aerodinamico, leggero ma solido. E ciò deve avvenire, tanto per corrispondere al meglio agli eventi politico-istituzionali ﻿nelle molteplici arene, a partire da quella europea oltre che da quella italiana, nelle quali il presidente e il Consiglio dei ministri sono chiamati quotidianamente a operare, dentro quell’ambiguità costituzionale ﻿ancora troppo in bilico tra una direzione monocratica e una collegiale, quanto per favorire le più adeguate e coerenti soluzioni normative, amministrative e gestionali che supportino, nel modo più efficace, la naturalmente incerta e difficoltosa navigazione che sperimenta ogni governo: anche quello che in apparenza ﻿e in partenza ha la maggioranza più univoca e coesa. 
Oggi dunque la posizione, il ruolo e la funzione della Presidenza del Consiglio dei ministri ﻿sono il frutto di un delicato intreccio: da una parte scaturisc﻿ono da un testo costituzionale che﻿, non ﻿sciogliendo il dilemma tra principio monocratico e collegiale﻿, l’ha lasciata per molti anni in balìa di scelte ambivalenti e contraddittorie, e dall’altra ﻿sono crescentemente il risultato di un ﻿percorso storico che invece, dentro una comune concezione europea, ormai ﻿evidenzia e conferma sempre più ﻿la necessità di un rafforzamento della premiership rispetto al momento collegiale, con il chiaro superamento del presidente come un primus inter pares, ﻿mantenendo un assetto burocratico ﻿agile, per far﻿ fronte agli eventi di ogni giorno, ma al tempo stesso robusto, per dare corpo alle soluzioni che si intende porre in essere lungo la funzione di governo. 
Così, in attesa di una riforma della forma di governo﻿ che dia ﻿appunto all’istituzione ﻿Governo un assetto ﻿più chiaro e definito, ﻿sciogliendo i nodi ancora aperti, e che conseguentemente consenta una configurazione migliore della stessa Presidenza, essa è chiamata comunque a resistere ﻿alle naturali intrinseche incoerenze nelle quali è immersa.﻿


Capitolo quarto 

Il ruolo del presidente del Consiglio dei ministri tra formazione e crisi di governo 



1. ﻿La funzione di governo in un parlamentarismo a bassa razionalizzazione 



Se la stabilità di un ﻿Governo è il primo ﻿presupposto per la sua efficacia, nei centosettantacinque anni di storia costituzionale italiana, cioè da quando è stato approvato lo Statuto albertino del 1848 fino a oggi, il tema dell’instabilità del ﻿Governo non è mai stato ﻿affrontato come un problema ﻿da risolvere: ﻿al contrario, ﻿l’instabilità è stata la soluzione ﻿a molti altri problemi. 
L’esperienza italiana ha vissuto ﻿infatti l’argomento del «governare stabilmente» ﻿come una non-questione, nonostante già il 4 marzo 1947 Piero Calamandrei, in Assemblea costituente, discutendo della forma di governo, avesse qualificato la stabilità dell’esecutivo come «il fondamentale problema della democrazia».  
Per cui, al di là del regime fascista, che naturalmente, come tutte le dittature, ha fatto del perpetuarsi di sé e del suo dittatore al ﻿Governo la propria ragion d’essere, tanto l’instabilità governativa sotto la monarchia liberale quanto quella sotto l’ordinamento repubblicano sono state il riflesso delle ambiguità e della grande sommarietà delle disposizioni costituzionali che, prima nello Statuto albertino e poi nella Costituzione, hanno qualificato e configurato il ﻿Governo, il suo assetto e le norme a suo corredo. 
Conseguentemente il presidente del Consiglio dei ministri, nella dinamica della forma di governo italiana – tra regole, vicende e formule che lo hanno determinato, e di cui si darà sinteticamente conto in questo capitolo, ricostruendolo nella doppia dimensione statutaria e repubblicana –﻿, è stato la prima vittima dell’opaca configurazione del suo ruolo; finendo per essere, anche semplicemente nel concreto assetto degli apparati meramente organizzativi, come abbiamo visto nel capitolo precedente, un mero primus inter pares rispetto agli altri ministri, sebbene non siano mancate anche figure di autentici leader democratici al ﻿governo. 
Tuttavia, la debolezza del ruolo e della posizione del presidente del Consiglio dei ministri, sia durante l’esperienza statutaria sia durante quella repubblicana, è stata un motivo – via via, crescentemente, uno dei più rilevanti – della cronica instabilità dei governi. 
L’assenza infatti di una ﻿solida razionalizzazione del ﻿Governo, e con ﻿essa anzitutto della figura del presidente del Consiglio, ha lasciato che lo sviluppo della forma di governo, sotto la vigenza dello Statuto albertino così come sotto quella della Costituzione repubblicana, fosse così dominata da una sostanziale assenza di regole proprio nel punto più delicato del parlamentarismo: lì dove insomma i poteri si incontrano e si confondono per determinare l’indirizzo politico﻿, per dare senso alla funzione di governo, ossia la formazione e la crisi dello stesso. 
È nell’ambito infatti di quei procedimenti giuridici, che sono anzitutto preliminarmente processi politici, che è ﻿mancato il consolidamento di regole tali da «preservare la stabilità del governo in assenza di una maggioranza parlamentare costante», secondo le parole dello studioso francese Olivier Duhamel. 
Naturalmente – ben s’intenda – si può avere anche un parlamentarismo che non miri alla stabilità del governare.  
Tuttavia, storicamente, come appunto l’esperienza italiana dimostra, ciò rende quegli ordinamenti più deboli rispetto ad altri; e non consente neanche di migliorare il rapporto tra governanti e governati, in quanto ne promuove la pericolosa spirale ﻿(im)politica – che alimenta populismo e incentiva astensionismo – di proposte e promesse che prima del voto, in campagna elettorale, ingenerano fiducia e speranza﻿; e poi dopo, quando vengono inevitabilmente disattese﻿, anche per l’assenza di poteri e strumenti che sostengano e promuovano l’unità di indirizzo politico di governo, ﻿generano invece disillusione﻿ e amarezza. 
Eppure – sia chiaro – non si tratta del fatto che, come talvolta si dice, le campagne elettorali si fanno con la poesia, ma per governare serve invece la prosa. Quanto piuttosto di mettersi in condizione di avere come obiettivo per un ordinamento, per una società, la stabilità governativa.  
Anche qui: non perché sia in sé un valore assoluto, ma semplicemente perché con essa è possibile raggiungere più facilmente quella governabilità che è il prerequisito ﻿per dare conseguente e giusto rispetto al voto espresso dagli elettori in ragione di un indirizzo politico-programmatico. D’altronde, se il cittadino non è arbitro dell’indirizzo politico, come sottolineava ﻿il compianto Roberto Ruffilli prima ﻿di ﻿essere ucciso dalle Brigate Rosse, difficilmente poi si sentirà positivamente ingaggiato a vivere, partecipando, ﻿l’esperienza democratica. 
Per cui è la stessa funzione di governo – e dunque del governare in quanto tale – che rischia gravemente di venir meno in un parlamentarismo non razionalizzato. E questo errore porta rapidamente a due effetti: tanto alla corrosione della stessa architettura istituzionale democratica, che più rapidamente perde di funzionalità e di efficacia; quanto – se non soprattutto di questi tempi – a una percezione sociale completamente sbagliata nei cittadini e nella società: ossia che le soluzioni autocratiche, quelle dell’«uomo forte» per capirsi, siano la strada migliore per dare risposte concrete all’indirizzo politico proposto a urne aperte, ma ﻿che poi ﻿viene evidentemente negato a urne chiuse.  
Invece – meglio ribadirlo con chiarezza – quelle sono solo soluzioni sbagliate a problemi reali. Dunque: che pericolosamente non ci si confonda tra mezzi e fini. 
Allora﻿﻿ la razionalizzazione del parlamentarismo è possibile se si creano o si cercano di riprodurre artificialmente, cioè tramite regole giuridiche, «le condizioni della stabilità governativa» ﻿che è un prerequisito per un esercizio efficace della funzione di governo, come ﻿è tornato a sottolineare anche ﻿﻿Philippe Lauvaux, ﻿lo studioso belga che ﻿negli ultimi anni ha studiato ﻿con più attenzione questi problemi. 
Ecco perché allora è importante affrontare il ruolo del presidente del Consiglio dei ministri tra formazione e crisi di governo. 
Perché ciò è decisivo per mettere a fuoco quanto è avvenuto in merito nella lunga storia italiana, cercando di far emergere le forti continuità tra l’esperienza statutaria e quella repubblicana: non da ultimo di fronte al fatto che nello Statuto albertino le regole sulla formazione o la crisi del governo – cioè i primi punti chiave di snodo politico, l’alfa e l’omega di ogni indirizzo di governo – erano presso﻿ché inesistenti mentre ﻿le previsioni della Costituzione repubblicana sono ﻿invece un poco presenti, seppure molto deboli.  
Solo così infatti, al di là delle vicende politiche e partitiche di cui in questa sede si darà il giusto conto﻿ – senza ricostruire punto per punto evidentemente la storia dei partiti politici italiani, delle loro dinamiche e interazioni –, sarà possibile cogliere il ruolo e la funzione istituzionale del presidente del Consiglio dei ministri, apprezzando poi, nel prossimo capitolo, con più consapevolezza, le ragioni della necessità di una riforma che, introducendo alcuni strumenti e meccanismi giuridici di razionalizzazione, incentivi un rapporto qualitativamente migliore fra Parlamento e Governo, e dunque fra eletti ed elettori﻿, migliorando l’attuazione dell’indirizzo politico di governo. 
Le oscillazioni della posizione in comando del presidente del Consiglio trovano anzitutto fondamento nella fase statutaria, e sono riconducibili a tre dinamiche principali. 
﻿La prima deriva dall’assetto dell’equilibrio dei poteri e della forma di governo.  
L’esperienza statutaria che, superati i primi anni caratterizzati da una monarchia costituzionale dentro un parlamentarismo di tipo monista, ﻿﻿poteva aspirare a realizzare un parlamentarismo dualista, pensato sulla falsariga del modello orleanista francese, con il capo dello Stato e il Parlamento a dare e togliere la fiducia al ﻿Governo, «servo di due padroni»﻿﻿, tuttavia non è riuscita a realizzare ciò per le profonde ambiguità implicite dello Statuto: con il re che, da un lato, in modo elastico, apparentemente ﻿ha assecondato le tendenze moniste﻿ in favore di un più intenso rapporto tra Governo e Parlamento ﻿ma che, dall’altro, ﻿ha minato l’esecutivo intervenendo, anche in modo intenso, nei passaggi più delicati e critici della vita dello Stato.  
Ciò ha impedito ﻿l’evoluzione tanto verso un chiaro monismo di stampo britannico – basato su un rapporto tra Parlamento e Governo nel quale quest’ultimo guida l’indirizzo politico in Parlamento – quanto all’opposto verso un efficace dualismo in comando tra re e Parlamento, con il ﻿Governo a fare da cerniera intorno a un indirizzo politico condiviso.  
Per cui, inevitabilmente, non solo le potenziali tendenze dualiste nello Statuto sono state incerte, confuse e incostanti, ma è apparso anche molto debole e oscillante il monismo potenziale in favore del Parlamento, soprattutto quando, sulla scia di vicende più intense e vivaci di politica interna o di politica estera, il re ha inteso riprendere saldamente il potere esecutivo nelle sue mani. 
La seconda dinamica riguarda invece l’emergere del potere legislativo e del Parlamento in quanto tale, che va di pari passo con la progressiva estensione del suffragio e conseguentemente della rappresentanza politica, che divenne sempre più di massa, interpretata e veicolata dai partiti politici. 
Questi ultimi, in particolare, hanno dominato sempre più la scena: da un lato destabilizzando il regime liberale, senza tuttavia offrirgli uno sbocco trasformativo utile, tale da farlo evolvere davvero, allargandone e democratizzandone la natura; dall’altro favorendo, sia pure involontariamente, l’ascesa del regime fascista che, per reazione conservativa, apparve invece alla maggior parte dell’establishment liberale﻿ oltre che alla monarchia – che di questo porta il «marchio di infamia» che pagherà, non a caso, con il referendum istituzionale del 2 giugno 1946 – ﻿l’unica soluzione possibile per ﻿evitare che venisse destabilizzato il sistema istituzionale fino ad allora istituito.  
Allora il combinato disposto dell’incapacità del nuovo sistema dei partiti di modificare, «da dentro», il vecchio regime liberale, e dell’incapacità dei notabili del vecchio regime di cogliere, adeguandosi e trasformandosi, lo spirito del tempo, ha reso tanto il primo quanto i secondi vittime della loro stessa ideologica rigidità, spalancando le porte a un regime dittatoriale a partito unico – il fascismo di Mussolini – favorito e alimentato dall’onda di un facile populismo e da un uso intenso della violenza, pressoché incontrastata dall’assetto politico-istituzionale dell’epoca. 
Infine, la terza e ultima dinamica﻿, che condiziona la figura del presidente del Consiglio, è evidentemente l’esperienza dittatoriale e autocratica ﻿di ﻿Mussolini. 
Questa ha lasciato in eredità al Paese un profondo giudizio – poi rapidamente divenuto pregiudizio – intorno al governare in sé e alla figura della premiership in quanto tale: una situazione che si può sintetizzare nel «complesso del Tiranno».  
﻿﻿Da quello che era infatti allora un fondato giudizio, dal quale partivano molto comprensibilmente anzitutto i ﻿Costituenti, vittime in prima persona della dittatura fascista, e legittimamente preoccupati per il ritorno di un regime dittatoriale nella sfiducia reciproca tra ﻿Dc e Pci, ciascuno per paura della tirannia dell’uno o dell’altro ﻿nel quadro internazionale della guerra fredda, si è passati, decennio dopo decennio, ﻿a un riflesso pressoché automatico, si direbbe quasi istintuale, di gran parte delle generazioni successive per qualsivoglia rafforzamento﻿, sia pure secondo il tracciato di altre democrazie europee, della oggettivamente debole struttura costituzionale dell’istituzione ﻿Governo. Per cui il comprensibile animo dei ﻿Costituenti, figlio della violenza e dei lutti causati appunto dal fascismo, ha poi impedito comunque a una parte larga e importante delle generazioni successive di ﻿cittadini, per ovviare a una cronica instabilità governativa, di cogliere﻿, culturalmente prima che politicamente, la differenza tra il ritorno di una dittatura, sia pure in una forma aggiornata e moderna, e il rafforzamento﻿, tanto necessario quanto comune ad altre esperienze democratiche, dell’esecutivo.﻿ 
Insomma﻿, il giudizio si è talmente dilatato – o è stato volutamente dilatato﻿ per interesse ﻿e, in modo ciclico, da ciascuna delle forze politiche – da divenire un ﻿radicato pregiudizio. 
Intere generazioni ﻿di cittadini così, per decenni, hanno tollerato un’instabilità governativa figlia anche di disposizioni costituzionali deboli rispetto a quelle di altri ordinamenti democratici coevi, ﻿con un’ampia parte della classe dirigente italiana – che è più larga evidentemente della stessa classe politica, chiamata materialmente a intervenire – al tempo stesso poco interessata a ﻿emanciparsi da un’interpretazione normativa appunto ambigua, elastica e flessibile di quelle norme ﻿in quanto, sull’instabilità che da esse ne derivava, al netto di comprensibili condizionamenti politico-ideologici, interni e internazionali, propri dell’epoca, a lungo ha fondato la sua sopravvivenza. ﻿Per cui, dentro quella che è stata poi acutamente definita in modo sintetico dallo storico Piero Craveri come «arte del non governo», dapprima non si volle e poi non si è riusciti ad approdare a strumenti e soluzioni tipiche appunto delle forme di governo parlamentari propriamente razionalizzate. 
È chiaro allora che noi oggi﻿ – per comprendere adeguatamente tutto ciò – possiamo ritrovare quello che è il senso del ruolo del presidente del Consiglio solo guardando dentro le interazioni, le combinazioni e le dinamiche che nel tempo, lungo e attraverso ﻿i tre fattori ﻿indicati, si sono prodotte prima durante l’esperienza statutaria e poi, in ragione delle continuità che essa ha avuto, ﻿in quella repubblicana. 
In questo quadro, andando addentro nell’analisi dei cento anni dell’esperienza statutaria (1848-1948), anche per quanto concerne l’evoluzione ﻿della figura del presidente del Consiglio dei ministri nella dinamica di quella forma ﻿di governo, dobbiamo distinguere due fasi e considerare l’avvento del fascismo uno spartiacque: la prima fase si apre con la concessione dello Statuto nel 1848 e termina nel 1922, con la nomina di Mussolini a presidente del Consiglio; la seconda da lì inizia per concludersi con il crollo del regime il 25 luglio 1943. 
La prima fase in particolare è segnata ﻿dal testo dello Statuto che, come abbiamo sottolineato fin dal ﻿capitolo primo,﻿ non era stato progettato, inizialmente per ragioni di evoluzione storico-culturale dei processi istituzionali e poi invece per ragioni politiche da parte del re, ﻿per considerare il ﻿Governo come il luogo della decisione politica. ﻿ 
﻿D’altronde lo Statuto esprimeva, dopo una fase iniziale monistica, quella concezione dualistica che trovava il suo principale riferimento nel modello costituzionale francese del 1830, e che affidava appunto al monarca ﻿(e ai suoi ministri) l’intero potere esecutivo ai sensi dell’articolo 5 («Al Re solo appartiene il potere esecutivo. Egli è il Capo Supremo dello Stato: comanda tutte le forze di terra e di mare: dichiara la guerra: fa i trattati di pace, d’alleanza, di commercio e altri, dandone notizia alle Camere tosto che l’interesse e la sicurezza dello Stato il permettano, e unendovi le comunicazioni opportune. I trattati che importassero un onere alle finanze, o variazione di territorio dello Stato, non avranno effetto se non dopo ottenuto l’assenso delle Camere»); e che attribuiva invece al nascente Parlamento bicamerale, articolato in un Senato vitalizio di nomina regia e ﻿una Camera dei deputati, per la prima volta di tipo elettivo, il potere legislativo. 
Peraltro, in questo quadro di massimizzazione dei poteri in capo al re, il sovrano era totalmente irresponsabile, e dell’esercizio dei poteri rispondevano﻿, in sua vece, i suoi ministri, ai sensi dell’articolo 67 appunto. 
Date queste premesse ﻿difficilmente si può parlare allora di un riconoscimento del potere di indirizzo del presidente del Consiglio dei ministri – tralasciando i singoli episodi e i casi della storia – ﻿non prima che siano trascorsi almeno trent’anni dalla concessione dello Statuto; e soltanto nell’ambito dell’organo collegiale Consiglio dei ministri, organo che, anch’esso, veniva lentamente a consolidarsi nonostante la lettera dello Statuto. 
Insomma﻿, a guardar bene, la forma di governo statutaria non poteva ﻿almeno inizialmente consentire, nella dinamica dell’indirizzo politico, l’emersione della figura del presidente del Consiglio dei ministri; in termini oggettivi infatti le modalità di funzionamento del sistema politico-costituzionale statutario non permettevano di riprodurre di certo, in modo automatico, quella meccanica tipicamente britannica che prevede l’emersione della premiership di un primo ministro in quanto espressione di una leadership parlamentare che sorge dal corpo elettorale attraverso un sistema di partito. 
Questo dato di fatto non smentisce tuttavia alcune﻿ rilevanti﻿ eccezioni ﻿verificatesi anche ﻿nella prima fase dell’esperienza statutaria, ossia ﻿nella fase antecedente il fascismo: si pensi ad esempio a come hanno esercitato il ruolo di presidente del Consiglio in modi e forme più coerenti con l’idealtipo britannico, Camillo Benso di Cavour, Francesco Crispi o Giovanni Giolitti﻿.  
﻿Eppure ﻿non potevano bastare i comportamenti di singoli, pur rilevanti, a cambiare il senso naturale di un testo pensato per altro. Per cui, per quanto lo si voglia, il sistema statutario non ﻿riuscirà a tendere verso il governo parlamentare di stampo britannico di tipo monista, dove premiership e leadership sono consustanziali, ma sarà vissuto ﻿anzitutto dal re, dapprima ﻿come un monismo in capo evidentemente alla sola Corona, cui tutto appartiene e pertiene, e poi lentamente ma progressivamente evolverà in una logica di tipo dualista, con due centri in comando: il re e il Parlamento, per finire poi, disarticolato, a squilibrarsi mortalmente﻿, come detto, nelle braccia del fascismo. 
Su questa base allora, come si è visto da altra prospettiva nei capitoli precedenti, l’esperienza statutaria è stata conseguentemente costellata di altalenanti e sfortunati tentativi﻿, da parte dei più attenti alle dinamiche di un parlamentarismo efficace, di modificare, sempre in senso britannico, questa storia, perseguendo in particolare due diverse strategie. 
In primo luogo, proprio per dare sostanza al ruolo e alle funzioni del governo e con esso alla figura del presidente del Consiglio dei ministri, si è operato provando a torcere e a modificare appunto in favore del capo del ﻿Governo, tramite prassi, comportamenti ﻿politici «disallineati», convenzioni e consuetudini, gli elementi normativi di un ordinamento pensato per un altro assetto di poteri. ﻿Si può dire insomma modi di interpretazione e stili di comportamento politico-istituzionale tali da far sì che dal fatto di essi potesse nascere e scaturire, potenzialmente, anche il diritto. 
﻿Al tempo stesso si è cercato per via normativa di introdurre, nel corso del tempo, nella dorsale dell’ordinamento statutario, istituti, strumenti e mezzi per rafforzare, tanto per legge quanto per regio decreto, l’unità di indirizzo politico del Governo (e con esso appunto i poteri del presidente del Consiglio dei ministri); un’operazione per nulla semplice che, a seconda delle vicende di contesto, si è scontrata ﻿evidentemente vuoi con l’opposizione del monarca, vuoi con quella del Parlamento o dei singoli parlamentari e delle loro fazioni. ﻿Se non addirittura con la stessa opinione pubblica, via via sempre più presente nel dibattito pubblico in ragione dell’espansione della società di massa e ﻿della riduzione dell’analfabetismo, debitamente orientata. 
Dunque, a seconda dei diversi protagonisti, l’obiettivo più o meno dichiarato di ciascun presidente del Consiglio è stato quello di affermare il proprio ruolo agendo in via di prassi o tentando la strada della ﻿normazione: interpretando in modo evolutivo il testo dello Statuto, approfittando delle omissioni e degli spazi lasciati vuoti tra le poche parole scritte con comportamenti che avrebbero dato vita a prassi e convenzioni, alle quali poi provare ad attribuire un valore giuridico; oppure, sperando che le condizioni di contesto politicamente lo consentissero, provando a modificare l’ordinamento, introducendovi ﻿norme nuove tali da evidenziare, sulla base delle necessità emergenti, il ruolo e la funzione del ﻿Governo e della premiership. 
Per cogliere allora l’impianto dell’indirizzo politico di governo che si viene a definire nella prima fase del periodo statutario, conviene analizzare – sia pure sinteticamente – il delinearsi dei diversi governi﻿, tramite, come detto, la definizione delle procedure e delle prassi riguardo alla loro formazione e alla ﻿gestione della loro crisi. 
È infatti nella procedura di formazione del Governo e nei suoi vari passaggi che si può apprezzare, dal 1848 al 1922, il lento ma costante spostamento del baricentro del potere dal re verso il Parlamento, o più precisamente verso l’elettiva Camera dei deputati. 
Con quella cartina di tornasole si può verificare ﻿infatti il tentativo di chi era impegnato quotidianamente a determinare, e in qualche caso pure propriamente a guidare, l’indirizzo politico di governo, cercando di forzare regole già scritte e di scriverne di nuove. 
Nell’evidenziare tutto ciò﻿, nella consapevolezza che si deve avere, ragionando di forme di governo e di assetti istituzionali, dell’importanza di mantenere un approccio multidisciplinare﻿, è comunque ﻿decisivo tenere presente il ruolo in tal senso giocato dal principio di effettività che, nel guardare a questa fase storica, è stato ed è metro e misura preziosa per apprezzare il progressivo discostarsi, tanto efficace quanto appunto lento e disarmonico, da regole e regolarità inizialmente previste. 
Si tratta d’altronde di analizzare quegli elementi propri anzitutto di un esercizio personale della prerogativa regia – dalla scelta del candidato alla guida del Governo﻿ alla nomina e revoca di questi e dei ministri, all’uso più o meno efficace del rapporto fiduciario, introdotto﻿, non lo si dimentichi﻿, solo per via consuetudinaria – andando a vedere via via quanto (e come) questi siano stati perimetrati e circoscritti, sia pure lungo decenni e in modo non lineare. 
﻿Se si segue questo percorso emerge allora una forma di governo configurata più per via convenzionale che per consuetudine; posto che la convenzione ha dalla sua una legittimazione che nasce dalla flessibilità di un accordo politico condiviso senza vivere nella pretesa di voler modificare la lettera dello Statuto, a differenza della consuetudine che ha invece una sua dimensione giuridica propria (l’antico opinio juris ac necessitatis, ﻿per la quale cioè ﻿l’osservanza ﻿corrisponde alla consapevolezza di stare seguendo precisi e comunemente condivisi precetti giuridici). 
Se dunque la convenzione, elevata a rango costituzionale, ha permesso che fosse interpretata ogni vicenda secondo un accordo comune condiviso tra i maggiori soggetti decisionali dell’epoca, la consuetudine – come ha poi efficacemente sottolineato Stefano Merlini in un suo importante scritto sul governo costituzionale – invece  
non avrebbe potuto operare contro quelle norme statutarie che attribuivano al Re la titolarità del potere esecutivo; e inoltre, la responsabilità ministeriale di fronte al Parlamento si sarebbe instaurata così sollecitamente da escludere il requisito della costante ripetizione del comportamento nel tempo.﻿ 



2. Le convenzioni e le prassi del periodo statutario 



﻿Se si valuta l’emergere della premiership a partire da questa base, in questo quadro, ﻿focalizzandosi anzitutto sul procedimento di formazione del ﻿Governo﻿, l’attribuzione dell’incarico da parte del re è stata a lungo un atto regio in senso stretto; un atto considerato così personale da rimanere addirittura di tipo «privato» fino al 1896, cioè fino ﻿a quando re Umberto I per la prima volta nominò Antonio Starabba di Rudinì al vertice del suo secondo governo con un atto pubblico, formalizzato cioè con un regio decreto. 
Fino ad allora infatti il decreto di nomina interveniva soltanto quando l’incaricato, dopo un «giro di consultazioni» in Parlamento – si badi a ﻿﻿questo primo filo rosso di continuità tra la fase statutaria e quella repubblicana –﻿, era convinto di avere una potenziale maggioranza parlamentare, la cui plausibilità era testimoniata anzitutto dalla presentazione al sovrano di una solida lista di ministri.  
Anche questa è una prassi – ﻿secondo filo rosso – che è rimasta tale anche in epoca repubblicana come vedremo, mantenendosi appunto in perfetta continuità. 
In questa ricerca, ﻿effettuata tramite consultazioni, dell’incaricato più adatto al ﻿Governo, per lungo tempo peraltro l’incarico di «ministro presidente del Consiglio» come venne a qualificarsi (per poi divenire «ministro segretario di Stato presidente del Consiglio») poté essere addirittura duplice, cioè essere affidato dal monarca contemporaneamente a due figure politiche distinte.  
Infatti, nel dubbio sull’effettivo sostegno parlamentare, i potenziali presidenti del Consiglio, selezionati dal re, che avevano ricevuto un mandato esplorativo, erano chiamati a verificare contestualmente, tramite distinte consultazioni appunto, la convergenza di una potenziale maggioranza parlamentare da offrire al re, il quale ﻿così talvolta ha ﻿addirittura potuto scegliere tra due diverse opzioni politiche. Una prassi di formazione del ﻿Governo che si manifesta sin dal primo incarico del 1848, quando il re Carlo Alberto, dopo la prima rinuncia del conte Federico Sclopis, come ricordato nel ﻿capitolo primo, affidò contemporaneamente l’incarico di formare il governo tanto al marchese Lorenzo Pareto quanto al conte Cesare Balbo, che ebbe poi la meglio sul primo. 
Quello che oggi ﻿appare per noi un fatto inconcepibile, all’epoca era invece comprensibilissimo: tanto perché quella scelta si basava sul carattere ancora fortemente privatistico del rapporto tra il re e il suddito-incaricato, e dunque sulla piena discrezionalità tipica della prerogativa regia; quanto perché non si erano ancora sviluppati né un sistema dei partiti, né di conseguenza una maggioranza parlamentare-elettorale potenzialmente così solida e consapevole da poter affermare, forte della propria legittimazione elettorale, una sua autonoma volontà﻿, prevaricante quella del monarca. ﻿Non si deve mai dimenticare infatti che proprio l’assenza di una legittimazione popolare dei Governi, a maggior ragione dopo l’allargamento del suffragio, e quella di uno scioglimento parlamentare nelle mani del presidente del Consiglio, anche semplicemente come strumento di deterrenza, sono state due anomalie storiche rispetto all’evoluzione delle dinamiche parlamentaristiche di altri Paesi; la loro mancanza infatti ha reso evidentemente l’esperienza statutaria in sé fisiologicamente problematica perché incompleta degli elementi essenziali del modello di parlamentarismo﻿ storicamente consolidatosi. 
Con il passare del tempo lo schema del doppio incarico perse di forza, finendo per essere utilizzato per l’ultima volta nel 1869 nella dialettica tra Giovanni Lanza e Quintino Sella. Eppure – si badi bene – erano passati già più di vent’anni dalla prima instaurazione del sistema parlamentare nel Regno sabaudo. Non poco insomma. 
Peraltro, soprattutto durante i primi anni dello Statuto, prima cioè che le fazioni politiche in Parlamento si consolidassero sempre più nelle «storiche» Destra e Sinistra, le prerogative regie avevano un più ampio spazio che consentì perfino la nomina di presidenti del Consiglio non coerentemente legati a schieramenti parlamentari omogenei e a loro naturalmente favorevoli: come accadde ad esempio per i due governi di Massimo d’Azeglio, tra il 1849 e il 1852, con il presidente che rimase in carica nonostante avesse ricevuto, il 5 e il 10 settembre 1849, ben due voti dalle Camere di manifesta sfiducia; lo stesso può dirsi per i tre governi del generale ﻿La Marmora tra il 1859 e il 1866 e per i tre governi del generale Menabrea, tra il 1867 e il 1869; ﻿oppure, quasi dieci anni dopo, al primo governo di Agostino Depretis nel 1876, non ancora forte di una maggioranza di sinistra alla Camera; e infine a quello di Giuseppe Saracco, scelto nel 1900, già ottuagenario, per formare un governo di pacificazione nazionale dopo la crisi conseguente ﻿alla repressione dei moti popolari del 1898 e le misure repressive adottate dal governo Pelloux, che causarono poi la caduta di quel governo. 
Con il lessico di oggi﻿ verrebbe da dire, insomma, dei «gabinetti presidenziali» ante litteram. 
﻿All’assoluta discrezionalità del re nella scelta e nomina del ministro presidente del Consiglio corrispondeva evidentemente analoga libertà del re nella nomina dei ministri. Anzi, soprattutto per i dicasteri competenti sulle questioni militari, come quelli della Guerra o della Marina, o il ministero degli Esteri, ﻿vi era una vera e propria «riserva di nomina regia». 
E questa prerogativa regia nella determinazione dell’indirizzo politico soprattutto in materia di politica estera e militare, era talmente accentuata che, anche di fronte a crisi di governo che comportavano la revoca, e dunque la sostituzione del presidente del Consiglio, alcune di queste figure ministeriali ﻿scelte in quei ruoli rimanevano comunque in carica: dando così luogo, più che a vere e proprie crisi totali di governo, a crisi parziali dello stesso, dentro una logica che noi oggi chiameremmo di «rimpasto» ministeriale.  
Ciò si verifica sin dalla prima legislatura del 1848, con la sostituzione del terzo governo guidato dal marchese Cesare Alfieri di Sostegno con il generale Ettore Perrone di San Martino; poi nuovamente nella seconda legislatura, nel marzo 1849, con la sostituzione di Vincenzo Gioberti con il generale Chiodo; e poi successivamente nel 1905 con il secondo governo di Giovanni Giolitti sostituito, sia pure per motivi di salute, da Tommaso Tittoni come presidente del Consiglio dei ministri ad interim (il più breve ﻿peraltro della storia del Regno, e d’Italia, in quanto durò in carica solo undici giorni, non avendo poi ricevuto, a seguito della sostituzione, la fiducia richiesta da parte della Camera dei deputati). 
Certo bisogna considerare che, soprattutto nel primo periodo statutario, la tensione intorno alle dinamiche sulla tenuta ﻿sistemica era ancora molto alta: basti pensare che, nel 1849, si votò per ben tre volte per il rinnovo della Camera, e l’ultima venne preceduta dal famoso proclama di Moncalieri del 20 novembre 1849 con il quale Vittorio Emanuele II, confermando di voler rispettare lo Statuto, invitava del pari gli elettori a mandare alla Camera una maggioranza di moderati favorevole alla ratifica del trattato di pace con l’Impero austriaco; ciò funzionò e peraltro fu assai utile ﻿per consolidare il nuovo ordinamento, permettendo dapprima ai governi di Massimo d’Azeglio tra il 1849 e il 1852, e poi ancor di più a quelli di Cavour – al governo dal 1852 al 1859 e dal 1860 al 1861, quando morì – di coagulare intorno a sé una maggioranza appunto moderata, poi ulteriormente stabilizzata e rafforzata dall’accordo politico di tipo centrista tra Cavour e ﻿Rattazzi per una politica di dialogo e di riforme, il cosiddetto «connubio». 
In ogni modo, sempre a conferma della prerogativa regia nella determinazione dell’indirizzo politico innanzitutto in materia di politica militare, merita di essere ricordata anche la vicenda del 1893, relativa alla mancata nomina a ministro della Guerra del generale Oreste Baratieri. Tale nomina, infatti, fortemente voluta dal presidente del Consiglio incaricato Giuseppe Zanardelli, era invece osteggiata decisamente dal re Umberto I, che si impegnò personalmente per far desistere Baratieri dall’accettare; tuttavia si trattò di una mossa così ruvida da far sì che lo stesso Zanardelli, sentitosi fortemente prevaricato dal sovrano, decise di rinunciare all’incarico di presidente del Consiglio, non procedendo più alla formazione del ﻿Governo.  
Rientra invece nell’esempio tipico del modello di governo parlamentare, come abbiamo già spiegato nel ﻿capitolo primo, la revoca nel 1890 del ministro delle Finanze Federico Seismit-Doda, sostituito dentro un naturale conflitto con il presidente del Consiglio, tipico ﻿di un parlamentarismo che funziona. 
Da questi eventi allora emerge quanto proprio le modalità di uso della prerogativa regia nella nomina dei ministri da parte del monarca abbiano impedito l’affermazione della prassi, sotto qualsiasi forma, di un iniziale voto di fiducia delle Camere al Governo.  
D’altronde, essendo la nomina del Governo una prerogativa regia, si riteneva che il Parlamento non potesse sindacare in anticipo l’operato del ﻿Governo e dei suoi ministri. Al più, come vedremo, lo avrebbe potuto fare successivamente, in itinere.  
Non a caso l’incaricato che, esaurite le consultazioni, veniva poi nominato presidente del Consiglio, entrava subito nella pienezza dei suoi poteri, dandosi per scontata la fiducia del Parlamento, secondo l’idea tutta britannica del cosiddetto fair experiment – da noi tradotto in maniera un po’ troppo approssimativa come «sincero esperimento»; questo si sostanziava nel fatto che la fiducia al ﻿Governo era presunta, salvo poi intervenire, in dissenso da quel «provare a governare», appunto con uno specifico voto di sfiducia parlamentare. 
Per cui dovremo attendere il 1892 per registrare il primo embrione di voto di fiducia iniziale nei confronti di un governo, ﻿il primo di Giovanni Giolitti; voto che, come ha sottolineato puntualmente Marco Olivetti in un suo noto scritto sulla questione di fiducia, rappresenterà «un episodio isolato fino alla formazione del secondo governo guidato dallo statista piemontese, undici anni più tardi». E peraltro, a dirla tutta, fu comunque un voto di fiducia iniziale sfortunato, poiché fu talmente ridotta la maggioranza ricevuta, da indurre lo stesso Giolitti a presentare subito le dimissioni al re, il quale, respingendole, acconsentì allo scioglimento anticipato della Camera e dunque a convocare nuove elezioni. 
Perfettamente in linea con questa interpretazione era anche il cosiddetto discorso della Corona, ovvero l’intervento formale con il quale il monarca esponeva gli indirizzi del «suo governo». Il discorso infatti non venne mai pubblicamente discusso in Parlamento fino a inizio Novecento, ma era seguito solo da una semplice replica formale di ringraziamento, prima affidata al deputato più giovane poi, dal 1863, a una commissione composta dal presidente della Camera e da cinque deputati eletti a maggioranza assoluta. 
Per quanto riguarda poi il momento in cui andava in crisi il governo, la revoca del presidente del Consiglio﻿ da parte del re, oltre che quella dei ministri, non doveva essere neanche motivata: inizialmente era sufficiente un semplice biglietto inviato ﻿appunto dal sovrano.  
Si trattava infatti di una libertà che il monarca poteva esercitare innanzitutto nei confronti dell’intero governo; ciò accadde, ad esempio, nei casi del primo governo di Marco Mi﻿nghetti del 1864 (quando la revoca scattò formalmente per «dimissioni su invito del re» a seguito dei disordini conseguenti ﻿alla cosiddetta convenzione di Settembre di quell’anno), del secondo governo di Urbano Rattazzi del 1867 (per non aver saputo gestire la Questione romana, i cui esiti disastrosi porteranno alla battaglia di Mentana, disfatta che determinerà le sue dimissioni e il ritiro definitivo dalla scena politica), del secondo governo di Luigi Facta del 1922 (in seguito al rifiuto del re Vittorio Emanuele III di firmare il decreto sullo stato d’assedio con cui si intendeva contrastare la ﻿cosiddetta marcia su Roma); e pure infine se si vuole – come ultimo esempio di revoca, sia pure piena di peculiarità – del governo di Mussolini nel 1943, a seguito dell’esito del voto ﻿del 25 luglio da parte del Gran consiglio del fascismo. 
Del pari, e a maggior ragione, il re era libero di revocare i singoli ministri, anche se generalmente le revoche assumevano poi la forma di dimissioni volontarie. 
Evidentemente, come registrato anche nelle analisi di due insigni studiosi di allora, Francesco Racioppi e Ignazio Brunelli, raramente i governi cadevano per un formale voto di sfiducia in Parlamento. 
Certo, fin dall’inizio, vi era stata una forma primitiva di parlamentarismo: basti pensare che fin dall’esperienza di quello subalpino nel 1848, il governo presieduto da Cesare Balbo – come abbiamo detto nel ﻿capitolo primo – cadde in seguito a un voto del Parlamento da esso considerato di carattere fiduciario; e che quello che poi lo seguì, presieduto da Gabrio Casati, chiese un voto di fiducia alla Camera – per il tramite tuttavia del ministro delle Finanze: si badi bene! – dopo che il presidente del Consiglio ﻿aveva presentato il programma (peraltro il voto poi non vi fu, ma il germe del senso del rapporto con il Parlamento sin da allora, come dire, era chiaro). 
Tuttavia﻿, poi non si andò molto oltre. 
Al contrario le crisi di governo – come poi è avvenuto del pari nella successiva tradizione repubblicana: ﻿altro filo rosso di continuità – si svolgevano per lo più in modo informale, senza un esplicito voto parlamentare di sfiducia nei confronti del ﻿Governo: a conferma ulteriore di una fragile e limitata parlamentarizzazione dell’ordinamento italiano già dai suoi albori rispetto al modello di matrice britannica.  
In questo contesto﻿, in merito all’esercizio del potere di scioglimento parlamentare, questo, in realtà, nel periodo statutario era divenuto, dopo una prima fase ambivalente, soprattutto uno strumento in capo al Governo che, come sottolinea lo studioso Michele Belletti, tuttavia lo utilizzava più «nell’interesse esclusivo del Ministero in carica, che pur contando già sul sostegno di una data maggioranza, avvert[iva] l’esigenza di rafforzarla quando risult[asse] insicura, o quando ven[iva] addirittura meno»; o lo faceva, come indicava nelle motivazioni espresse in Gazzetta, per dar seguito alle volontà e agli intenti politici del re. Di certo tuttavia non veniva utilizzato automaticamente come strumento, tipico delle esperienze parlamentari invece più evolute, a seguito dell’esito negativo di un voto di fiducia. 
Inoltre, e al tempo stesso, il ﻿Governo rivendicò da subito la sua primazia nelle proposte di nomina di nuovi senatori del Regno: così periodicamente, scegliendone di nuovi tra quelli di sua fiducia (dapprima nominati a vita dal re, in numero non limitato, ai sensi dell’articolo 33 dello Statuto; e poi in base all’articolo 2, comma 1, del decreto Zanardelli n. 466 del 1901 «Sulle attribuzioni del Consiglio dei Ministri»), fu in grado di controllare la Camera alta, affermando un’utile consuetudine ben sintetizzata poi dal più volte presidente del Consiglio Agostino Depretis, ossia che «il Senato non fa crisi». 
Superati allora tanto lo spirito unitario e quasi conformista che aveva marcato dapprima l’esperienza parlamentare del «connubio» tra Cavour e Rattazzi, quanto poi, a difesa del risultato raggiunto ﻿dal processo risorgimentale, il consolidarsi trasformistico dopo il 1870, con la nazionalizzazione dei partiti, tra una Destra e una Sinistra (poi definite «storiche» per distinguerle dal senso di quelle successive, ideologicamente orientate, del Novecento), è solo negli ultimi trent’anni del decennio che possiamo prendere atto dell’emergere del ﻿ruolo dell’istituzione Parlamento ﻿in rapporto al Governo; nell’ambito ﻿di un parlamentarismo che, cercando di spostare il baricentro dell’azione politica nel dialogo tra Governo e Parlamento, mirava a superare l’equilibrio dualista per dare senso a un diverso monismo, incentrato ﻿stavolta sul rapporto ﻿appunto tra Parlamento e Governo. 
Gli ultimi tre decenni di quel secolo ﻿in tal senso videro ﻿dunque il tentativo ﻿di molti delle classi politiche di allora di consolidare e di difendere i delicati equilibri dello Stato liberale dentro un confronto sempre più crescente, intenso e serrato con le «minacce» che, nel passaggio da un sistema notabilare ottocentesco a una moderna democrazia di massa, venivano prodotte dalla modernizzazione politica e da quella ﻿economico-sociale, in primis grazie al definitivo emergere appunto del partito politico come forma di organizzazione sociale. 

3. Un governo fragile tra spinte moniste e dualiste 



﻿Non mancarono fibrillazioni in questo percorso.  
E vi furono pesanti oscillazioni appunto tra un monismo a trazione monarchica, un dualismo difficile da mantenere in equilibrio, e infine un monismo a trazione parlamentare: un insieme di fattori e comportamenti che non evitarono né rischi di pesanti ritorni indietro nella crescita democratica né quelli di un’involuzione in senso autoritario.  
Basti pensare d’altronde che a fine secolo, nel 1895, Francesco Crispi, figura politica di cui abbiamo già detto nei capitoli precedenti, tenne chiuso per ben quattro mesi il Parlamento; oppure ﻿ricordare quando la Corona, di fronte a dinamiche politico-parlamentari o sociali particolarmente turbolente, non esitò a intervenire per creare ancora più forti «governi del re» (come appunto fu nel caso, ad esempio, del ﻿secondo governo Pelloux del 1899). 
In merito va detto peraltro che, fino alla svolta di inizio secolo, la breve durata in carica dei governi e le loro frequenti crisi, dentro un’instabilità incapace di esprimere indirizzi stabili e duraturi anche per il mancato consolidamento di un modello politico﻿ come detto﻿ realmente bipartitico secondo quello classico di tipo anglosassone, non fecero altro che accentuare appunto la logica dualistica: quella per la quale, nonostante l’emergere del ruolo della Camera anzitutto in rapporto con il Governo, di fronte alle continue crisi di ﻿gabinetto c’era sempre e comunque la Corona a rappresentare un bastione di stabilità necessario per garantire ﻿l’indirizzo politico di Governo.  
Per cui, se da un lato l’evoluzione dell’iniziale modello statutario ha portato a una riduzione dello spazio della monarchia in favore del Parlamento, in ragione del rapporto sempre più intrecciato tra quest’ultimo e il Governo, dentro quella «doppia fiducia» di cui si è detto, dall’altro, proprio la presenza della Corona, ha consentito di sopperire – quando invece non le abbia in modo vero e proprio pilotate – alle continue crisi di governo e alla conseguente instabilità parlamentare: mantenendo comunque una forte presenza della monarchia nella definizione dell’indirizzo politico governativo. 
Così, abbandonando un dualismo dei poteri impossibile da mantenere in equilibrio in ragione di un assemblearismo che rendeva troppo deboli e instabili i governi, e dunque fragile il loro indirizzo politico, si veniva a proporre, a fine secolo, addirittura un altro e diverso equilibrio tra i poteri che riportava potenzialmente indietro rispetto a quanto già sperimentato. 
L’equilibrio politico infatti non lo si voleva più fondato su un monismo incentrato sul Parlamento, ﻿ormai sempre più baricentrico nella definizione dell’indirizzo politico nel rapporto fiduciario con il ﻿Governo, ma si intendeva farlo tornare a un monismo antico, incentrato sulla Corona, unico «vero» pilastro sul quale poggiare per governare realmente; un monismo a trazione monarchica ben sintetizzato da quel «Torniamo allo Statuto» che venne espresso da Sidney Sonnino – già ministro e futuro presidente del Consiglio – in un articolo, pubblicato il 1º gennaio 1897 nella rivista «Nuova Antologia», proprio appunto contro l’inefficienza delle istituzioni e le reciproche ingerenze dei poteri fra ﻿Governo e Parlamento. 
A ciò d’altronde aveva contrib﻿uito anche la trasformazione dei partiti, i quali, dopo la riforma elettorale del 1882 approvata dal quarto governo di Agostino Depretis, che aveva triplicato il corpo elettorale, avevano aumentato la radicalizzazione del conflitto in Parlamento﻿; rendendo così ﻿almeno inizialmente il trasformismo parlamentare – promosso rispettivamente da Depretis e Minghetti, i due principali leader﻿ – e la volatilità delle maggioranze, la regola di quel periodo.  
﻿Ciò spinse verso la richiesta di maggiore ordine in Parlamento e dunque nella società, dove non mancavano agitazioni e proteste: un sentimento che venne incarnato dalla figura di Francesco Crispi che, da «uomo forte», a partire dal 1887 quando sostituì Depretis al vertice del ﻿Governo e nella titolarità del dicastero dell’Interno, operò dapprima il potenziamento della pubblica amministrazione a livello centrale e locale, e poi, con la legge sulla pubblica sicurezza del 23 dicembre 1888﻿, n. 5888, limitò la libertà sindacale e ampliò gli strumenti delle forze di polizia, inasprendo gli strumenti di prevenzione e di censura. Così, guardando dall’ottica del presidente del Consiglio, mentre Depretis voleva «assicurare la stabilità delle istituzioni mediante una complessa rete di mediazioni politiche e alleanze parlamentari», come sottolinea assai attentamente Giulia Guazzaloca, al contrario Francesco Crispi «utilizza le leve dell’Esecutivo e della prevenzione burocratico-amministrativa per impedire o rallentare la politicizzazione del sistema», cioè la trasformazione «delle tensioni sociali in conflitti politici da gestire mediante gli strumenti del partito e della contrattazione parlamentare». 
﻿Peraltro, il malcontento dei lavoratori espresso dal movimento radicale dei cosiddetti Fasci siciliani (1892), lo scandalo di affari illeciti, speculazioni e irregolarità della Banca Romana (1893), e con maggioranze parlamentari che continuavano a essere instabili e fluttuanti, ﻿non fece altro che determinare e rafforzare ﻿un forte moto di antiparlamentarismo ﻿﻿dal lato dei conservatori del regime liberale: ossia di un palingenetico ritorno alla «lettera» ﻿appunto dello Statuto albertino con l’obiettivo di sganciare il più possibile la formazione del Governo dal Parlamento, e dare soluzione così a quel tempo incerto, mutevole e disorientante. 
Insomma﻿, il fine secolo fu una fase molto complessa, con spinte ambivalenti, che diedero modo comunque alla monarchia di tornare a dilatare gli spazi e i margini della sua azione nella composizione e nella strutturazione dei governi rispetto a quanto invece ﻿si stava progressivamente consolidando﻿, marcando così un parlamentarismo che evidentemente era al più ancora tendenziale, dentro appunto endemiche crisi ministeriali. 
Ne risultava quindi un regime parlamentare caratterizzato ancora da un dualismo importante: sui ﻿governi e sui presidenti del Consiglio si esercitava il peso politico della Corona, ﻿che rendeva﻿ nei fatti il Parlamento – nonostante il necessario accordo che ogni ﻿Governo doveva avere con la volontà delle Camere e la maggioranza da esse espressa, in particolare quella dei deputati – fuori da ogni logica e dinamica di stampo britannico.  
D’altronde le Camere, posto quanto si è detto relativamente al voto di fiducia e di sfiducia, prive di reali strumenti giuridici per rimuovere i governi sostenuti dalla monarchia, potevano al più mettere in stato d’accusa i ministri: poco, troppo poco davvero per incidere ﻿sulle scelte fondamentali, e trasformare quel dualismo – che talvolta tornava a essere appunto un vero e proprio monismo a trazione monarchica – in un diverso monismo a trazione parlamentare.  
Quando allora venne approvato il decreto 14 novembre 1901, n. 466, il cosiddetto decreto Zanardelli﻿, «Sulle attribuzioni del Consiglio dei Ministri», che – come si è già visto in precedenza – portava definitivamente alla luce due soggetti istituzionali sconosciuti allo Statuto, ossia il Consiglio dei ministri e il presidente dello stesso, si iniziò a tracciare un primo importante solco per consentire l’emergere del presidente del Consiglio dei ministri nella forma di governo; a maggior ragione nel momento in cui esso iniziò a essere vivificato dalla figura politica di Giovanni Giolitti. 
Questi﻿, infatti, aprendo quella che poi passò alla storia come l’età giolittiana (incentrata su un riformismo che consentì in parte di migliorare la qualità di vita dei ceti più disagiati, introducendo un’importante legislazione sociale), diede modo di rafforzare il processo di formazione della volontà governativa in sostanziale accordo con il re tramite una grande capacità di «riportare la base della sua autorità e la fonte della sua legittimazione in Parlamento», come ricorda in un suo importante studio Giovanni Pitruzzella. 
Quel periodo, infatti, grazie appunto alle indubbie capacità di Giolitti di creare ﻿maggioranze parlamentari tramite singoli accordi personali, aggregazioni di blocchi e gruppi di parlamentari a lui momentaneamente fidelizzati e abili operazioni politiche, non soltanto consentì di stabilizzare la figura del presidente del Consiglio che, come sottolinea appunto Pitruzzella, non venne più rimessa in discussione﻿ nel suo ruolo, ma favorì il ritorno ﻿della preminenza di un sistema di governo che vedeva nella dialettica Governo-Parlamento il suo baricentro﻿. Giolitti d’altronde, cercando di stabilizzare la forma di governo in senso quasi parlamentare, esercitò appieno anche lo scioglimento parlamentare in una logica basata sulla falsariga dell’esperienza britannica, come evidenzieranno gli scioglimenti della Camera dei deputati del 1904, del 1909 e del 1913, basati tutti sul suo assoluto dominio decisionale. 
Egli insomma cercava di superare due anomalie storiche: quella di una mancanza di legittimazione popolare dei Governi, a maggior ragione dopo l’allargamento del suffragio, e quella di uno scioglimento parlamentare, strumento di deterrenza almeno parziale, nei confronti del Parlamento﻿, da detenere nelle mani del presidente del Consiglio.  
Certo﻿, si trattava di una dialettica parlamentare spesso boccheggiante nella palude politica, che viveva di estenuanti trattative tra l’incaricato alla presidenza e le varie forze politiche, non solo riguardo alle proposte e al programma di governo, ma in primis, se non soprattutto,  riguardo alla distribuzione dei ministeri e alla scelta dei singoli ministri. ﻿Per cui finì che i ministri uti singuli ﻿divennero così determinanti da ridurre pressoché al minimo il già fragile principio di collegialità, che Giolitti – alla fine ridotto a «supremo moderatore e conciliatore dei gruppi», come ebbe a sottolineare ﻿allora ﻿lo studioso Gaspare Ambrosini – aveva provato invece a favorire. 
Non a caso progressivamente tutto si sfaldò. E tra il governo Zanardelli del 3 ottobre 1903 e le dimissioni del ﻿secondo governo Facta d﻿el 28 ottobre 1922 vi furono ﻿dodici presidenti del ﻿Consiglio e ﻿venti governi, ﻿tra cui ben quattro di Giovanni Giolitti (il suo primo era stato nel 1892). ﻿Non è forse inutile segnalare che﻿ tra il 2001 e il 2023, cioè ﻿negli ultimi vent’anni, vi sono stati dieci presidenti del Consiglio e dodici Governi. 

4. La crisi del regime liberale e l’avvento del fascismo 



Dentro queste alterne fortune, con un ﻿Governo che, in assenza di partiti organizzati, aveva da sempre contato su maggioranze trasformistiche, facendo uso come detto, se necessario, pure dei suoi poteri amministrativi per condizionare le elezioni e consolidare ﻿il proprio consenso, e un presidente del Consiglio che spendeva larga parte del suo tempo a proteggere il consenso che si era faticosamente procacciato in Parlamento, fu proprio l’avvento stabile di Giovanni Giolitti alla ﻿Presidenza del Consiglio a dare ﻿appunto un assetto più solido al ﻿Governo in Parlamento – sebbene quel sistema venisse qualificato dal direttore di allora del «Corriere della Sera», Luigi Albertini, come una «dittatura parlamentare»﻿; ciò avvenne tramite un’abilità politica non comune nella costruzione delle maggioranze, «collegio per collegio» come sottolineò lo storico Alberto Aquarone, e l’innesto anche dei socialisti riformisti e dei radicali﻿, espressione politica dei nuovi soggetti sociali, nel circuito di governo. 
Eppure l’età giolittiana, nonostante ﻿le resistenze dei nostalgici del liberalismo tipicamente ottocentesco, ebbe﻿ il merito, pur senza non pochi scossoni, di far partecipare alle dinamiche di governo almeno in parte quelle forze politiche che progressivamente stavano prendendo piede nella rappresentanza politico-sociale﻿﻿; queste peraltro si stavano consolidando ﻿anche grazie alle novelle introdotte nei regolamenti parlamentari﻿, a partire dalla costituzione dei gruppi parlamentari﻿. L’intento insomma di Giolitti era chiaro: istituzionalizzare i nuovi soggetti politici, cercando di depotenziarne la carica «eversiva» e anti﻿sistemica. Non da ultimo perché, grazie alle due riforme della legge elettorale del 1912 e del 1919, che estesero di molto il suffragio popolare, l’avanzata dei nuovi partiti di massa era ormai tale da accentuare la disgregazione del sistema liberale, mettendolo definitivamente in crisi. 
﻿Naturalmente tutto ciò non poteva bastare e di fronte ﻿alla ﻿successiva crisi del giolittismo e dei suoi metodi politici nella raccolta del consenso (﻿addirittura, esagerando, da autentico «ministro della Malavita», come lo accusò Gaetano Salvemini), lo schieramento liberale, nella sua variante più conservatrice, ﻿sempre nel tentativo di frenare il consolidamento dei partiti e dei movimenti politici e l’avvento delle masse nelle dinamiche politico-parlamentari, ﻿provò ﻿allora nel 1914 ﻿un’altra strada: quella di un governo al di là delle distinzioni politiche, la cosiddetta union sacrée guidata da Antonio Salandra, alternativa fortemente appoggiata dal re Vittorio Emanuele III. 
Tuttavia﻿, anche questa fallì.  
Non solo per la ﻿«Caporetto» che era stata la ﻿complessiva gestione ﻿della ﻿prima guerra mondiale, ma anche perché, complice ﻿una sempre più viva e partecipata opinione pubblica, ormai era impossibile tornare indietro alla realtà politico-partitica e di assetto istituzionale che aveva caratterizzato l’epoca precedente. ﻿Ed era impossibile tenere assieme le istanze politiche di soggetti così diversi tra loro. 
﻿In questo quadro naturalmente un ruolo importante venne giocato anche dall’ingresso dei cattolici in politica, a superamento definitivo della Questione romana, grazie al cosiddetto patto Gentiloni: un accordo politico informale tra i liberali di Giovanni Giolitti e l’Unione elettorale cattolica italiana (Ueci), presieduta dal conte Vincenzo Ottorino Gentiloni (da cui appunto prese il nome), in vista delle elezioni politiche italiane del 1913; e che ha consentito di immettere definitivamente nell’agone politico i cattolici che, almeno inizialmente, parvero dunque disposti ad affiancare i liberali come argine all’avanzata delle sinistre. Tuttavia il quadro era così politicamente dinamico, anche all’interno del mondo cattolico, che la storia prese poi una piega diversa. E ciò fu a maggior ragione evidente dopo l’esito delle elezioni politiche del 16 novembre 1919, le prime a tenersi in base alla nuova legge elettorale proposta dallo schieramento liberale guidato da Francesco Saverio Nitti (﻿﻿legge 15 agosto 1919, n. 1401), dopo che in precedenza si era ulteriormente allargato il suffragio universale maschile dichiarando elettori tutti i cittadini maschi di almeno 21 anni di età (﻿﻿legge 16 dicembre 1918, n. 1495). 
Si trattava infatti ﻿di un sistema elettorale﻿ per la prima volta proporzionale﻿, adottato da parte dei liberali con la convinzione di rendere a sé più favorevole il responso delle urne, a maggior ragione tenuto conto del fatto che Nitti era riuscito a mantenere, almeno nella prima tornata elettorale, che i collegi fossero dentro il perimetro di quelli dei ristretti vecchi comitati elettorali a loro favorevoli. ﻿Era in ogni modo ﻿un sistema ben diverso dai vari tipi di maggioritario – uninominale a doppio turno (1848-1882), scrutinio di lista (1882-1892), uninominale di collegio (1892-1919) – che avevano caratterizzato fino a quel momento l’ordinamento statutario.﻿ E la differenza si vide da subito.  
L’esito elettorale che ne uscì﻿, al contrario delle aspettative della classe dirigente liberale, presentò ﻿infatti un completo stravolgimento della tradizionale geografia politica del Paese e l’affermazione di un sistema partitico caratterizzato da una forte polarizzazione ideologica: fatto che rese pressoché impossibile, in una logica trasformistica e clientelare ﻿tipica del passato, ogni forma di libera «manipolazione» parlamentare per fare e disfare i governi in Parlamento.  
La conseguenza fu allora ulteriormente chiara: il procedimento di formazione del ﻿Governo divenne dal 1919 in poi ancora più difficile, posto che si era rotto «l’equilibrio convenzionale della Costituzione materiale del Regno» come ebbe a evidenziare ﻿lo studioso Silvano Labriola.  
Accelerata allora in maniera irreversibile la crisi politico-costituzionale dello Stato liberale grazie a queste due leggi, ﻿si aggravò ancor di più la già assai fragile posizione del presidente del Consiglio, il cui ruolo apparve sempre più vuoto e declinante. Un quadro così chiaro che solo ﻿qualche anno dopo, nel 1936, il grande giurista Costantino Mortati, osservando quella situazione nel suo volume sull’ordinamento del Governo, sottolineava che la supremazia del presidente del Consiglio dei ministri poteva sorgere al di là delle regole  
﻿solo sulla base di una rigida disciplina di partito e della omogeneità politica dei membri del Gabinetto. Tali elementi, già deboli da noi fin dal costituirsi del reggimento costituzionale, vennero via via a mancare con l’ampliarsi della classe politica e con il frazionamento dei gruppi che ne conseguì﻿﻿. 


Il risultato delle elezioni del 1919 aveva insomma decretato l’inizio della seconda fase delle istituzioni statutarie, quella che avrebbe rapidamente portato all’inveramento del fascismo.﻿ 
Così mentre si succedevano, tra il 1919 e il 1922, ben ﻿sei governi guidati da un presidente del Consiglio sempre più debole e precario (Nitti I e II, Giolitti V, Bonomi I e Facta I e II), sulla scia degli effetti sociali ed economici conseguenti alla prima guerra mondiale, si faceva ﻿più largo l’idea della necessità di ﻿un governo «forte» che potesse rispondere adeguatamente alle crescenti difficoltà e al caos ﻿che attraversava il Paese: una figura alla quale attribuire, come poi ebbe a sottolineare lo studioso Livio Paladin, «poteri e posizioni di netto predominio su tutti gli organi e gli enti di rilievo costituzionale». 
Non fu insomma una sorpresa, a maggior ragione dopo la marcia su Roma del 1922 e la successiva nomina di Mussolini quale presidente del Consiglio, il mutamento del regime al quale il re Vittorio Emanuele III aveva ﻿concorso, e che veniva a essere codificato innanzitutto con l’approvazione della legge 24 dicembre 1925, n. 2263, la cosiddetta legge Rocco, sulle «Attribuzioni e prerogative del Capo del Governo, Primo Ministro Segretario di Stato».  
Un testo che, come abbiamo visto più volte in precedenza, marca una netta cesura rispetto al passato. 
Certo quel testo era stato fortemente agevolato da due fenomeni concomitanti che, negli ultimi trent’anni, avevano consumato fortemente, tra ﻿«piazza﻿» e «palazzo», le stesse istituzioni liberali. 
Da un lato vi era la palese corrosione politico-istituzionale (se non, in non pochi casi, ﻿corruzione) del parlamentarismo tipicamente liberale: con governi composti da ministri che, presso﻿ché interscambiabili, sostenuti e promossi dall’appoggio della monarchia anzitutto, continuavano a rimanere al governo semplicemente con un nuovo e diverso incarico, incentivando ogni sorta di trasformismo e di pratica clientelare, dentro un crescente «feudalesimo ministeriale» fatto anche di abusi nell’uso degli strumenti ordinamentali (comprese le fonti del diritto, a partire dal decret﻿o-legge e dalla circolare ministeriale). 
E dall’altro ﻿quel populismo proprio dei nuovi partiti di massa che, soprattutto dai «gabinetti di guerra» del 1914 ﻿in poi, gridava ogni volta ai «rischi della tirannide» contro ogni forma di ﻿consolidamento normativo dell’esecutivo, mentre denunciava – in parte non a torto ovviamente – il malcostume e il malaffare che si era venuto a radicare nel regime liberale. 
Questa doppia tenaglia contribuì non poco ﻿a fiaccare le istituzioni del parlamentarismo di allora; che tuttavia vennero definitivamente spazzate via appunto dal regime fascista, dapprima con la menzionata legge Rocco sul capo del Governo e poi dalla successiva legge n. 100 del 1926﻿, «Sulle facoltà del potere esecutivo di emanare norme giuridiche»﻿: atto che espropriava il Parlamento della funzione legislativa. 
﻿L’avvento del regime fascista era stato insomma aiutato dal gretto e cieco conservatorismo di molti e dal bieco e sordo populismo di altri﻿; nonché dal grave errore dell’aver lasciato nell’elastica flessibilità di convenzioni e prassi, senza alcuna forma di chiaro consolidamento normativo, il rapporto tra Governo e Parlamento e dall’aver ambiguamente abbandonato il presidente del Consiglio nelle traversie politico-parlamentari, obbligandolo a scegliere tra due ruoli: o essere l’abile e smaliziato impresario di un circo politico di maggioranze scritte sull’acqua, protettore di accordi talvolta neanche tra i più commendevoli con singoli o fazioni, oppure finire per essere il curatore, consapevolmente fallimentare, di blocchi e maggioranze politiche sin da principio impossibili da tenere assieme. 
Dentro ﻿queste aporie – che suonano simili a talune vicende di governi repubblicani – sta dunque ﻿la ﻿cifra identificativa di quel periodo storico, nonostante le ripetute occasioni di riforme adeguate per assecondare quella moderna parlamentarizzazione che stava faticosamente attecchendo nella forma di governo statutaria. 
﻿﻿Aperto quindi un perfetto varco per l’ascesa al potere del fascismo – addirittura poi espressa in forma legale – da quel momento sarà impossibile scindere il ruolo e la funzione del presidente del Consiglio dalla figura di Benito Mussolini; e da ciò che, grazie innanzitutto alla Corona, gli fu consentito di imporre all’allora sistema italiano di governo.  
Conseguentemente, pur dentro un regime,﻿ anche la diversa diarchia che emerge – quella tra il re e il duce – nei fatti quasi azzera lo spazio della ﻿monarchia, come si comprende dai «pieni poteri esecutivi e legislativi» conferiti a Mussolini con la legge 3 dicembre 1922, n. 1601, che travalicarono di ben due decenni il limite ivi previsto del 31 dicembre 1923.  
Superata la crisi conseguente al delitto Matteotti del giugno del 1924 di cui si è già detto nel ﻿capitolo primo, il fascismo cancellò quindi il regime parlamentare che si era fin lì instaurato. E dal 1925 in poi, dopo le «leggi fascistissime», consolidò definitivamente il suo potere dentro una spirale sempre più totalitaria, nonostante una diarchia con il re non sempre così semplice (basti pensare alla questione dei «due Primi Marescialli dell’Impero» che, in seguito al successo ottenuto da Mussolini nella guerra d’Etiopia del ﻿1935-1936, veniva ﻿nel 1938 a equiparare nei fatti il re a un’altra figura, sia pure capo del Governo). 
﻿﻿Dunque, dopo una storia intensa fatta di omicidi, confini, esili e leggi vergognose, oltre che di una guerra mondiale ﻿nella quale Mussolini aveva sciaguratamente imbarcato il Paese,﻿ quando, grazie al voto del Gran consiglio del fascismo, organo che aveva assunto rilevanza costituzionale nel 1928, finalmente cadde il regime, si ritornò – dimentichi di ogni evoluzione, trasformazione, annichilimento che vi era stato in precedenza – a quella scarna norma iniziale, seccamente prevista dall’articolo 65 dello Statuto albertino («Il Re nomina e revoca i suoi Ministri»), in virtù della quale il re destituì, il 25 luglio, il capo del Governo Benito Mussolini. 

5. Verso la nuova Italia (1943-1946) 



Tra ﻿linee di continuità che ﻿riemergono﻿ e discontinuità che si impongono﻿, dopo la nomina di Pietro Badoglio a capo del ﻿Governo e l’armistizio dell’8 settembre 1943, la frattura nel passaggio da monarchia a repubblica, già descritta nel capitolo primo, delinea nei fatti un triennio (1943-1946) nel quale si vengono a consolidare idee e pensieri, prima che azioni e soluzioni, che peseranno non poco sulla successiva storia repubblicana riguardo a ciò che a noi interessa in questa sede. 
﻿Per cui, a partire dalla svolta politica di Salerno del marzo 1944 e con l’inizio dei governi del periodo costituzionale transitorio, il protagonismo dei partiti politici antifascisti marcò alcuni elementi culturali che ritroveremo successivamente: dal desiderio di un parlamentarismo chiaro, con un rapporto di fiducia tra Parlamento e Governo codificato in regole scritte, alla ferma convinzione che il pluralismo del nuovo sistema dei partiti, emerso sulla scia del movimento della Resistenza, sarebbe stato l’architrave politico strutturale dell’Italia che stava nascendo. 
﻿﻿Conseguentemente, nonostante tensioni, fibrillazioni e conflitti tra i partiti durante i governi del periodo costituzionale transitorio (e che già prealludevano al fondo a un ritorno a quella instabilità governativa che aveva caratterizzato il regime liberale), il quadro del sistema democratico italiano si venne ad assestare con i sei partiti ﻿del Comitato di liberazione nazionale che entrarono a far parte del ﻿secondo governo Badoglio (1944). E che rapidamente poi assunsero il controllo del governo del Paese, guidati, come si è già visto, ﻿da Ivanoe Bonomi, Ferruccio Parri﻿, Alcide De Gasperi. 
In questa fase tuttavia si può dire che il ruolo ﻿pivotale in quei governi appartiene all’intero organo collegiale, il Consiglio dei ministri, più che alla figura del presidente del Consiglio.  
Quest’ultimo infatti si presenta come garante e arbitro del patto politico tra i sei partiti che, via via, hanno fatto parte delle coalizioni di governo dopo la «svolta di Salerno» ﻿(fine marzo-aprile 1944). E non molto di più. 
È infatti nel Consiglio dei ministri che l’indirizzo politico di governo viene ampiamente condiviso, a maggior ragione perché viene tenuto distante il divisivo tema della questione istituzionale, e quindi della definizione della forma di stato tra monarchia e repubblica.  
Inoltre, tra il già e il non ancora, considerato il peso strategico progressivamente assunto dai partiti politici nel Comitato di liberazione nazionale, l’altro ruolo decisivo è stato quello svolto evidentemente dai leader delle varie forze politiche, che hanno sostanziato e corroborato, via via sempre con maggiore forza e intensità, le scelte e gli indirizzi di quella fase storica. 
Ne consegue allora che nel periodo della transizione istituzionale fino alla fase costituente, i due motori propulsori dell’assetto di quei governi siano stati da un lato i partiti con i loro leader, e dall’altro il Consiglio dei ministri, come luogo giuridico-istituzionale dove svolgere evidentemente le funzioni di governo. 
Pertanto la figura, la posizione e il ruolo del presidente del Consiglio in quanto tale si ﻿sono venuti naturalmente a ridurre a una duplice – sia chiaro, comunque decisiva – funzione: in parte è stata sintesi, perché chi ha svolto quel ruolo lo ha fatto nella veste di grande mediatore tra i partiti politici all’interno ﻿del Collegio﻿, dentro un sistema politico ideologizzato che progressivamente si sarebbe poi avviato in breve tempo verso una forte polarizzazione in ragione della guerra fredda. In parte ha garantito invece una funzione di rappresentanza istituzionale verso l’esterno, a partire dagli Alleati che guardavano con grande circospezione al nostro Paese; cercando di mantenere, in questo difficile esercizio di equilibrio e di bilanciamenti tra istanze, pressioni e interessi dei partiti politici, quella necessaria e imprescindibile compattezza e unità in ragione degli obblighi e delle prescrizioni previste innanzitutto nell’armistizio. 
﻿Per cui, come il «mossiere» del Palio di Siena, il ruolo del presidente del Consiglio della fase precostituente, mediando tra i leader di partito, è stato soprattutto quello di arbitro e di garante di ogni passaggio politico-istituzionale: tanto delle fasi politiche preliminari per defascistizzare il Paese, quanto della corsa vera e propria per la conquista del consenso degli italiani, quando poi saranno chiamati al voto per la prima volta dopo vent’anni di regime.  
Insomma spettava al presidente del Consiglio garantire tutti i partiti – e con loro pure gli Alleati che generosamente avevano in larga parte liberato l’Italia, e che guardavano appunto con grande apprensione alle scelte che si stavano compiendo – dai rischi che qualcuno potesse «forzare la mossa», rischiando di pregiudicare l’accordo stipulato tutti assieme. E dunque minare l’intero passaggio dalla dittatura fascista﻿.  
Per cui, in questa posizione di mediazione dentro e fuori la compagine di governo, emergeranno anzitutto le capacità politiche degli interpreti che via via daranno vita a quel ruolo, ossia Badoglio, Bonomi, Parri e ﻿soprattutto De Gasperi; ﻿capacità che saranno ﻿﻿importanti, sin da allora, per disegnare un profilo e un modello ﻿di presidente del Consiglio che progressivamente costituirà poi un ﻿decisivo lascito ﻿di esperienze.  
È ﻿su quel profilo infatti che sarà plasmata la soluzione che, dalla fase precostituente, si trasfonderà poi nei fatti, tramite le singole idee e posizioni delle forze politiche, direttamente all’interno dei lavori dell’Assemblea costituente; per poi, in ragione dell’approvazione del testo costituzionale, venire a caratterizzare e a connotare l’intera esperienza repubblicana almeno fino al termine nel 1992 del primo sistema dei partiti.  
Emerge così, quasi come una scelta naturale, proprio allora, sin da allora, quel presidente del Consiglio mediatore e garante dell’accordo dei e tra i partiti, al posto invece di una figura che, più in linea con l’idealtipo britannico di cui si è detto, fosse una vera e propria guida univoca dell’indirizzo politico di governo.  
Se si vuole insomma﻿ più ﻿mediatore che decisore, arbitro che giocatore, di certo assai raramente inteso come capitano, il presidente del Consiglio entra nel dibattito costituente ﻿più o meno ﻿già istintivamente ben plasmato, nonostante la discussione politica in Assemblea costituente abbia vissuto con grande intensità il dibattito sulla forma di governo, e dunque anche sulla posizione e sul ruolo da dare al presidente del Consiglio dei ministri.  
Tuttavia il formato «politico» dell’idea della funzione del presidente del Consiglio si era ormai consolidat﻿o, e quando i lavori si aprirono e si vennero a confrontare le posizioni in merito, sebbene alcuni importanti ﻿Costituenti – come abbiamo in parte già evidenziato nel capitolo secondo – soste﻿nessero la necessità di attribuire al presidente del Consiglio ﻿una leadership forte, assumendo in modo univoco un ruolo guida dello stesso, questi nei fatti non trovarono spazio ﻿anche per il timore, non infondato dentro la nascita e il consolidamento della guerra fredda, del prevalere in moto totalizzante di un partito sull’altro. 
Ci si ritrovò così con un presidente del Consiglio il cui ruolo, più limitato e sottoposto al controllo stringente dell’accordo partitico che gli aveva dato vita e fiducia, veniva declinato più per dar seguito, in maniera esecutiva, alle leggi approvate dalla volontà parlamentare, e al più ﻿per rappresentare il ﻿Governo all’estero, che per esercitare un indirizzo politico più autonomo d﻿i quello di semplice e mero mediatore tra parti. 
Pertanto, alla fine, nonostante una pur comprensibile e non irrilevante sindrome ﻿da «complesso del Tiranno» a seguito dell’esperienza fascista, la voluta configurazione di un assetto dell’istituzione Governo ambigua e filiforme, sostanziata, al di là di un rapporto fiduciario definitivamente razionalizzato rispetto al regime statutario («entro dieci giorni dalla sua formazione il Governo si presenta alle Camere per ottenerne la fiducia», ai sensi dell’articolo 94, comma 3, della Costituzione), per lo più nel riconoscimento normativo di ciò che non aveva pienamente riconosciuto lo Statuto albertino – ossia delle tre distinte componenti della struttura del ﻿Governo: presidente del Consiglio, ministri, Consiglio dei ministri –﻿, ha lasciato la figura del vertice dell’esecutivo decisamente debole e fragile﻿.﻿ ﻿E questo fu tanto per ciò che serviva in ragione dell’importante esperienza maturata durante il periodo statutario intorno agli effetti conseguenti ﻿alle riforme mancate, quanto per ciò che sarebbe poi servito, nella pratica, durante l’esperienza repubblicana. 

6. Le convenzioni e le prassi del periodo repubblicano 



Su questa base allora, tornando al nostro «criterio di lettura», ossia il procedimento, tra procedure e prassi, riguardo alla formazione e alla crisi del Governo, per cogliere appieno il ruolo e la posizione del presidente del Consiglio dei ministri nella dinamica della forma di governo dell’esperienza italiana va da subito sottolineato che la meccanica definita dal testo costituzionale, agli articoli da 92 a 94, è assai scarna.  
La Costituzione infatti, tacendo sulla fase antecedente, disciplina il procedimento soltanto a partire ﻿dalla nomina del Governo.  
Essa si sostanzia esplicitamente in tre momenti distinti: la nomina del ﻿Governo, il giuramento e la fiducia parlamentare.  
﻿Eppure si arriva alla nomina come atto formale passando, in perfetta linea di continuità con l’esperienza statutaria, dalla prassi.  
Infatti, mancando una previsione costituzionale su modi, forme e ragioni che spingono a individuare come presidente del Consiglio una persona rispetto ad un’altra, il capo dello Stato sembra libero di fare ciò che ritiene più opportuno, pur sapendo che la sua scelta sarà comunque sottoposta alla verifica del Parlamento﻿, dovendo il prescelto, poi nominato assieme con il ﻿Governo, ottenere la fiducia delle Camere entro dieci giorni per assumere la pienezza dei poteri esecutivi. ﻿Una libertà che, come è evidente, è tuttavia condizionata dal sistema dei partiti: più questo è solido e forte, meno vi è il rischio di scelte arbitrarie, prese in solitudine da parte del capo dello Stato. 
Preso atto ﻿di questa ulteriore linea di continuità nelle prassi tra l’esperienza statutaria e quella repubblicana, è appunto il presidente della Repubblica che nomina, ai sensi dell’articolo 92 della Costituzione, il presidente del Consiglio con tre distinti decreti (uno di accettazione delle dimissioni del presidente del Consiglio uscente; uno di nomina del presidente del Consiglio subentrante – e questi due decreti sono contestuali e simultanei, perché non vi deve essere rottura nella continuità temporale di governo –, e l’altro di nomina dei ministri, la cui proposta di nomina gli viene formulata dal presidente del Consiglio). 
Poi, secondo l’articolo 93 della Costituzione, ﻿il presidente del Consiglio presta giuramento davanti al presidente della Repubblica ed entra così in carica; sebbene per restare tale, e operare appunto nel pieno dei suoi poteri, ﻿sia necessario che l’intero ﻿Governo, entro dieci giorni come detto, riceva la fiducia da entrambe le Camere ai sensi dell’articolo 94. 
In questo quadro, come abbiamo visto nel capitolo precedente, l’assetto di governo può variare in funzione del numero dei componenti dell’esecutivo – siano essi ministri senza portafoglio﻿ (cioè membri del governo che non hanno un dicastero di riferimento, né potere autonomo di spesa, ma svolgono le funzioni loro delegate dal presidente del Consiglio), viceministri o sottosegretari﻿ ai sensi degli articoli 8, 9 e 10 della legge n. 400 del 1998 – e dell’accorpamento e della ridefinizione delle competenze dei diversi dicasteri. 
Pertanto, in questo modello di governo – elastico, flessibile e aperto – l’assetto reale del suo configurarsi finisce,﻿ nei fatti, per dipendere da molteplici elementi tra i quali le norme previste dal testo costituzionale sono quelle, di certo, meno incisive. 
Se ﻿è ﻿allora nelle convenzioni e nelle prassi – create, volute﻿ e interpretate ﻿dalla «Repubblica dei partiti» come la ebbe a definire Pietro Scoppola – che il sistema politico-partitico si è vissuto libero di avere, al pari della monarchia sabauda almeno fino all’avvento del fascismo, pieno dominio intorno all’istituzione ﻿Governo e alla figura del presidente del Consiglio, non possiamo non leggere tali convenzioni e prassi, affrontandole tuttavia dal lato più solido e certo del loro dipanarsi, ossia da quello del presidente della Repubblica: che è l’altro protagonista, oltre ai partiti, nella formazione del Governo.  
Ciò infatti ci consente di vedere meglio lo sviluppo di quegli elementi non scritti, ma dominanti, utili per far emergere il ruolo e la figura del presidente del Consiglio nella storia repubblicana. 
﻿Vediamoli, ﻿un momento. 
﻿﻿Analizziamo dunque le convenzioni e le prassi nella consapevolezza che ogni passaggio nella sequenza che porta alla fiducia al Governo potrebbe essere virtualmente soppresso, non essendo prescritto dalla Costituzione, ma con analoga consapevolezza del fatto che proprio questi passaggi sono tuttora determinanti per la formazione del ﻿Governo e per comprendere il ruolo e la posizione del presidente del Consiglio nell’ordinamento repubblicano.  
Nell’ambito delle singole formule politiche ed esperienze di governo che questo Paese ha conosciuto, il procedimento di formazione del ﻿Governo può ﻿compiersi secondo due percorsi: o per «via naturale», in ragione del risultato elettorale delle elezioni politiche; oppure, durante la legislatura, per le dimissioni del Governo in carica. 
Quest’ultimo caso di crisi può avvenire per due ragioni distinte: o a seguito di un voto in Parlamento, che ha certificato il venir meno del rapporto di fiducia; o a seguito di una crisi tutta politica delle forze di maggioranza, le quali, sia pure senza una formalizzazione parlamentare, constatano di non essere più disponibili, in tutto o in parte, a sostenere il ﻿Governo (comunemente detta crisi extraparlamentare).  
In entrambi i casi – come nel periodo statutario – si parte generalmente dalle cosiddette consultazioni: cioè da colloqui che, con spirito e atteggiamento di ferma e rigorosa imparzialità, ﻿svolge direttamente il capo dello Stato con qualificati interlocutori, a partire dalle forze politiche ma non solo, per raccogliere informazioni, indicazioni ﻿e suggerimenti, con l’intento di ottenere valutazioni preziose ﻿in vista della formazione del ﻿Governo. 
Durante questa fase preparatoria, assai seguita anche dai media, oggi ﻿﻿pure con lunghe «maratone» televisive﻿ perché in quei passaggi informali vi sono comunque elementi utili a capire, non essendo disciplinato l’ordine delle consultazioni, negli anni il capo dello Stato ha discrezionalmente potuto variare l’ordine dei colloqui e gli interlocutori.  
Scorrendo la prassi emergono comunque come necessarie, in ragione innanzitutto del procedimento formale﻿, cioè quello previsto dalla Costituzione, della formazione del Governo, le consultazioni tanto con i vertici – i capigruppo – dei gruppi parlamentari, compreso il gruppo misto con le sue componenti interne, talvolta accompagnati dai segretari dei partiti e dai rappresentanti delle coalizioni politico-elettorali laddove ve ne siano, quanto quelle con i presidenti dei due rami del Parlamento, i quali devono essere comunque sentiti in vista di un eventuale scioglimento anticipato delle Camere, ai sensi del ﻿comma 1 dell’articolo 88 della Costituzione, laddove la formazione del ﻿Governo non desse esito positivo.  
Al tempo stesso, e non solo per galateo istituzionale, vengono consultati anche gli ex presidenti della Repubblica, nonché alcune figure che il presidente della Repubblica ritiene rilevanti, come talvolta è avvenuto, ad esempio, con i vertici delle organizzazioni sindacali e datoriali. 
Esperita questa interlocuzione – che può prendere poco tempo o durare anche molti giorni, a seconda della complessità della situazione politica –﻿, i passaggi successivi del procedimento possono portare o ad individuare, da subito, una figura cui dare l’incarico di formare il governo, che può essere addirittura contestuale all’accettazione e alla stessa nomina, come è avvenuto per ﻿Antonio Segni (15 febbraio 1959), per il ﻿quarto governo di Silvio Berlusconi (7 maggio 2008) e per il ﻿primo di Giuseppe Conte (31 maggio 2018﻿). Oppure, valutato il quadro politico, ﻿possono spingere ad allungare il procedimento inserendo eventualmente un cosiddetto preincarico, analogamente a quanto abbiamo visto accadere durante il periodo statutario.  
In epoca repubblicana, ad esempio, il formato del preincarico è stato utilizzato dieci volte, in particolare per: Alcide De Gasperi (3 luglio 1953), Antonio Segni (26 giugno 1955), Aldo Moro (11 febbraio 1966; 3 marzo 1970), Mariano Rumor (10 giugno 1968; 20 marzo 1970)﻿, Amintore Fanfani (12 marzo 1970), Romano Prodi (13 ottobre 1998), Massimo D’Alema (16 ottobre 1998), ﻿Pier Luigi Bersani (22 marzo 2013)﻿.  
L’obiettivo del preincarico è sempre stato, evidentemente, quello di far verificare in prima persona a un potenziale capo del ﻿Governo se sussistono i margini, nel dialogo con le forze politiche, per procedere alla formazione del nuovo esecutivo﻿. 
In epoca repubblicana però, già dalla Presidenza di Gronchi, è emersa anche la prassi degli incarichi o mandati «esplorativi» di natura istituzionale, più che politica, volti a sondare l’esistenza di una maggioranza politica prima ancora che di un leader cui affidare poi l’incarico di guidarla. Il 16 giugno 1957, ad esempio, il presidente della Repubblica Gronchi – in ragione delle indicazioni ricevute «durante le consultazioni da taluni gruppi parlamentari per la ricostituzione di una maggioranza di centro […] poiché il risultato delle consultazioni e l’esame obiettivo della situazione parlamentare e politica non hanno offerto fin qui chiari elementi per la soluzione della crisi» – conferì al presidente del Senato Cesare Merzagora un incarico esplorativo al fine di «di accertare quali concrete possibilità esistono per costituire un Governo che sia in grado – per la sua composizione e per il suo programma – di riscuotere la fiducia delle Camere e del Paese». Una scelta interessante non da ultimo perché, nell’aderire a quell’invito, il presidente del Senato Merzagora specificava che considerava «il compito affidatogli come limitato ad un accertamento obiettivo delle possibilità accennate, desiderando fin d’ora rinunciare al conferimento dell’incarico ministeriale che potesse emergere da questa indagine esplorativa». 
﻿Fin dal primo caso, allora, sono stati definiti i contorni dell’incarico esplorativo: chi viene incaricato esercita la funzione non al fine da ricercare una propria maggioranza per poi ricevere l’incarico vero e proprio dal capo dello Stato, ma esclusivamente a fini istituzionali, per individuare una strada che poi il presidente della Repubblica possa percorrere.  
Dunque si tratta ﻿di una vera e propria «esplorazione» di tipo istituzionale, ﻿non a caso generalmente affidata a figure istituzionali come i presidenti delle Camere; ﻿nonostante le cronache politiche abbiano talvolta raccontato di tentativi istituzionali che i protagonisti hanno cercato di trasformare a proprio vantaggio in mandati politici. 
﻿﻿Fatto si è che il formato del mandato esplorativo, dopo l’esperienza di Merzagora, è stato utilizzato altre undici volte﻿: Giovanni Leone, 4 marzo 1960; Sandro Pertini, 24 novembre 1968; Amintore Fanfani, 2 agosto 1969; Giovanni Spagnolli, 10 ottobre 1974; Tommaso Morlino, 2 maggio 1983; Amintore Fanfani, 4 luglio 1986; Nilde Iotti, 27 marzo 1987; Giovanni Spadolini, 26 maggio 1989; Franco Marini, 30 gennaio 2008; Maria Elisabetta Alberti Casellati, 18 aprile 2018; Roberto Fico, 29 gennaio 2021; consentendo poi la nomina di un governo in ﻿sette casi﻿: come ﻿per Amintore Fanfani (Merzagora, 16-18 giugno 1957; Spagnolli﻿, 10-13 ottobre 1974)﻿; Antonio Segni che aveva visto prima pure la rinuncia di Attilio Piccioni (Leone, 4-8 marzo 1960)﻿; Mariano Rumor (Pertini, 24-25 novembre 1968; Fanfani, 2-3 agosto 1969); Bettino Craxi (Morlino, 2-4 maggio 1983); Giulio Andreotti (Fanfani, 4-9 luglio 1986); Ciriaco De Mita (Spadolini, 26 maggio-11 giugno 1989), nonché più di recente Mario Draghi (Fico, 29 gennaio-2 febbraio 2021). 
Di sicuro tuttavia, sia nella sua variante più politica, ossia il preincarico, sia nella sua variante più istituzionale, ossia l’incarico esplorativo, tutti i presidenti della Repubblica, già a partire dalla decisione della scelta ﻿dello strumento che intendono adottare, ﻿definiscono pubblicamente﻿, oltre che il livello di complessità e ﻿di incertezza del quadro politico, anche il termine temporale dell’incarico﻿, allo scadere del quale chi ha ricevuto il compito è chiamato a rendere conto al presidente – e dunque al Paese – degli esiti ai quali si è pervenuti.  
Ciò per due obiettivi: da un lato, per ridurre il più possibile, dentro quel vincolo temporale, gli effetti interni e internazionali che sempre si producono in attesa della formazione di un governo ﻿soprattutto dal punto di vista economico, dei mercati finanziari e bancari; dall’altro﻿, per ridurre gli spazi di movimento, in longitudine ma anche in latitudine, del sistema dei partiti, il quale così viene «costretto» a decidere pubblicamente in tempi non infiniti. 
﻿﻿Evidentemente﻿, quando il presidente della Repubblica sceglie la strada del preincarico, ci sono ﻿generalmente buone probabilità che l’incaricato sciolga ﻿in modo positivo la riserva e riesca a ottenere la formale nomina a presidente del Consiglio ai sensi dell’articolo 92 della Costituzione; ciò è accaduto ﻿in particolare nei casi di Alcide De Gasperi ﻿(7 luglio 1953﻿); Antonio Segni ﻿(2 luglio 1955﻿); Aldo Moro ﻿(17 febbraio 1966﻿); Mariano Rumor ﻿(23 marzo 1970﻿); Massimo D’Alema ﻿(19 ottobre 1998﻿). 
Talvolta invece﻿ l’esito del giro di consultazioni del preincaricato è negativo e questi deve rinunciare; si ricordano gli annunci dei fallimenti dei tentativi di: Mariano Rumor ﻿(12 giugno 1968﻿); Aldo Moro ﻿(11 marzo 1970﻿); Amintore Fanfani ﻿(19 marzo 1970﻿); Romano Prodi ﻿(15 ottobre 1998﻿); ﻿Pier Luigi Bersani ﻿(28 marzo 2013﻿).  
La rinuncia di Bersani – lo si ricorderà – ﻿indusse il presidente della Repubblica Napolitano, proprio per agevolare la costruzione di una base programmatica per la formazione di un nuovo governo﻿, a istituire presso il Quirinale, il 30 marzo 2013, due gruppi di lavoro composti da ﻿politici e studiosi chiamati a formulare proposte programmatiche in materia istituzionale e in materia economico-sociale ed europea. Il lavoro di questi tavoli, e la rielezione al Quirinale di Napolitano﻿ – il cui discorso del 22 aprile 2013 rimane alla storia per il duro monito alla classe politica tutta a superare, non solo quella fase di «inconcludenza del Parlamento […] nell’impotenza ad adempiere al supremo compito costituzionale dell’elezione del Capo dello Stato», ma anche quelle «contrapposizioni, lentezze, esitazioni, calcoli di convenienza, tatticismi, strumentalismi, sterilità» che hanno portato ai «tanti nulla di fatto nel campo delle riforme», compresa l’«imperdonabile mancata riforma della legge elettorale [all’epoca quella del 2005]» –, agevoleranno poi la formazione del Governo guidato da Enrico Letta. 
﻿In ogni modo, tanto alla conclusione del percorso del preincarico quanto di quello del mandato esplorativo, generalmente segue l’incarico vero e proprio «a formare il nuovo Governo».  
Eppure, anche l’incarico, che è uno strumento forte nella sua dimensione politica, ha sempre avuto una dimensione informale se si escludono gli incarichi a De Gasperi, in occasione del suo ﻿sesto e settimo governo, che il presidente Einaudi volle conferire ﻿invece in modo formale, con decreto del presidente della Repubblica. 
Conseguentemente, i modi e le forme che hanno assunto gli incarichi sono stati i più vari e meritano di essere segnalati quei casi nei quali l’incarico è stato conferito con indicazione preventiva ﻿della formula politica, alla luce degli esiti delle consultazioni, delle forze politiche da coinvolgere nella formazione del ﻿Governo, come è avvenuto ﻿in particolare nei casi di Mariano Rumor (13 luglio 1969, «nell’ambito dei partiti di Centrosinistra»; 12 febbraio 1970, «organico quadripartito di Centrosinistra»), di Giulio Andreotti (11 luglio 1970, «organico quadripartito di Centrosinistra») e di Emilio Colombo (25 luglio 1970, «organico di Centrosinistra»). 
In ogni modo, il presidente del Consiglio riceve l’incarico, come recita la nota formula, riservandosi di accettarlo, o lo accetta «con riserva» nella speranza di avere fortuna nel suo procedere. E dunque si attiva egli stesso per svolgere le consultazioni anzitutto dei gruppi parlamentari e delle forze politiche che possano esprimergli la fiducia.  
Al termine di queste consultazioni, l’incaricato torna dal presidente della Repubblica per sciogliere ﻿positivamente la riserva o per rinunciare all’incarico.  
Nel primo caso, l’accettazione dell’incarico è stata talvolta contestuale alla nomina del nuovo governo, quan﻿do l’incaricato ha avuto già tra le mani una lista dei ministri.  
Non sempre invece – ed è il secondo caso – gli incaricati hanno potuto sciogliere positivamente la riserva: hanno dovuto infatti rinunciare a formare il governo Attilio Piccioni (12 agosto 1953), Antonio Segni (21 marzo 1960)﻿, Aldo Moro (18 giugno 1963; 5 febbraio 1966), Mariano Rumor (1º agosto 1969; 28 febbraio 1970), Emilio Colombo (1o febbraio 1972), Amintore Fanfani (21 giugno 1957; 22 aprile 1960; 25 ottobre 1974), Ugo La Malfa (2 marzo 1979), Filippo Maria Pandolfi (1º agosto 1979), Arnaldo Forlani (10 giugno 1981), Bettino Craxi (24 luglio 1979; 31 ottobre 1985), Giulio Andreotti (23 luglio 1970; 21 febbraio 1979; 7 luglio 1979; 21 luglio 1986; 25 marzo 1987), Oscar Luigi Scalfaro (14 aprile 1987), Ciriaco De Mita (6 luglio 1989), Antonio Maccanico (14 febbraio 1996), Giuseppe Conte (27 maggio 2018), Carlo Cottarelli (31 maggio 2018).  
In questi casi i comunicati che danno notizia della rinuncia﻿﻿ sono molto meno scarni di quelli che annunciano il conferimento dell’incarico. In quelle parole, infatti, si deve pubblicamente dar conto – sia pure sommariamente – delle ragioni politiche che hanno impedito la formazione del nuovo governo e non di rado le parole del comunicato﻿, generalmente lette dal segretario generale ﻿della Presidenza della Repubblica, in termini istituzionali il primo collaboratore del presidente, sono seguite da un breve intervento del capo dello Stato per illustrare i modi e le forme con ﻿cui intende procedere oltre. 
﻿Se queste sono le procedure informali che consentono la formazione del governo, ve ne sono di opposte e contrarie a segnare la crisi e la dissoluzione dei governi. 
Crisi di governo che, nel nostro ordinamento, hanno avuto una caratteristica non propriamente edificante: sono avvenute quasi tutte (66 su 68 casi, con l’eccezione dei due governi guidati da Romano Prodi) al di fuori di un voto esplicito di sfiducia espresso in Parlamento, ossia – come si dice – sono state tutte crisi extraparlamentari.  
Dunque, proprio perché praticamente tutti i governi sono venuti meno per dimissioni non conseguenti a un voto di sfiducia, sono rilevanti le modalità che hanno assunto queste dimissioni lungo l’intero arco della storia repubblicana. 
Le dimissioni, infatti, non sono tutte eguali nella tradizione dell’ordinamento costituzionale italiano. 
In primo luogo vi sono le cosiddette dimissioni di cortesia. 
﻿﻿Queste si vengono a realizzare sempre all’indomani del giuramento e dell’insediamento del nuovo presidente della Repubblica, secondo la prima prassi instaurata in tal senso, il 12 maggio 1948, già ﻿il giorno successivo all’entrata in vigore della Costituzione italiana﻿, da Alcide De Gasperi e dal suo ﻿quarto governo, che presentò le dimissioni dopo il giuramento del nuovo capo dello Stato Luigi Einaudi. Del pari, si sono avute dimissioni di cortesia da parte dei governi in occasione dell’elezione di Giovanni Gronchi (Scelba, 12 maggio 1955), di Antonio Segni (Fanfani IV, 12 maggio 1962), di Giuseppe Saragat (Moro II, 29 dicembre 1964), di Giovanni Leone (Colombo, 29 dicembre 1971), di Sandro Pertini (Andreotti IV, 9 luglio 1978), di Francesco Cossiga (Craxi I, 4 luglio 1985), di Carlo Azeglio Ciampi (D’Alema I, 18 maggio 1999), nonché della prima elezione a presidente di Sergio Mattarella (Renzi, 3 febbraio 2015). 
In tutti questi casi i presidenti del Consiglio in carica﻿, e i governi dimissionari che loro presiedevano﻿, sono stati invitati dal capo dello Stato neoeletto a ritirare le dimissioni, con tanti ringraziamenti ﻿in un lessico che anch’esso è tuttavia variato nel corso del tempo: inizialmente si ringraziava per ﻿atto «di ossequio», ﻿poi ﻿per atto «di omaggio» e infine, più correttamente ﻿a partire dal presidente Mattarella, ﻿per atto «di cortesia». 
Le dimissioni che ﻿tuttavia fanno invece notizia sono evidentemente quelle effettive﻿: quelle cioè che aprono una crisi di governo da gestire o con il ritorno a consultazioni tra le forze politiche, in vista della formazione di un nuovo governo, o con il ritorno alle urne, a seguito dell﻿o scioglimento anticipato delle Camere. 
Naturalmente le ragioni per le quali il presidente della Repubblica accetta – o come talvolta accade, prima di riservarsi di decidere, inizialmente respinge﻿ – le dimissioni, possono essere le più varie. 
Di certo è accaduto che le dimissioni effettive siano state date per il contestuale o successivo insediamento delle nuove Camere (De Gasperi VII, 29 giugno 1953; Zoli, 19 giugno 1958; Fanfani IV, 16 maggio 1963; Moro III, 5 giugno 1968; ﻿Andreotti I, 26 febbraio 1972; Moro V, 30 aprile 1976; Andreotti V, 22 giugno 1979; ﻿Fanfani V, 29 aprile 1983; Fanfani VI, 3 luglio 1987; Andreotti VII, 24 aprile 1992; Ciampi, 16 aprile 1994). Oppure quando le stesse Camere hanno negato la fiducia iniziale a un Governo (De Gasperi VIII, 28 luglio 1953; Fanfani I, 30 gennaio 1954; Fanfani VI, 28 aprile 1987); oppure dopo ﻿il fallimento﻿, da parte di un Governo già dimissionario﻿, di un secondo tentativo – dietro invito del capo dello Stato – ﻿di verificare in Parlamento un possibile sostegno da parte delle forze politiche, come è avvenuto in particolare nei casi relativi al governo Spadolini II (13 novembre 1982), Craxi II (9 aprile 1987), Dini (11 gennaio 1996) e D’Alema II (17 aprile 2000). 
A seguito dell’accettazione definitiva delle dimissioni, in attesa che il presidente della Repubblica decida sul prosieguo del percorso, il Governo dimissionato rimane in carica per il «disbrigo degli affari correnti»: una situazione che ﻿peraltro non ha una definizione giuridica vincolante in senso stretto ﻿ma che è importante perché garantisce che non vi siano vuoti nella continuità istituzionale del Paese. 
Per cui, di regola, questo momento viene gestito con una circolare ministeriale ad hoc del presidente del Consiglio dei ministri che, destinata all’intera compagine di governo, da un lato garantisce, a tutela dell’interesse nazionale, ﻿appunto la continuità istituzionale – perché il Paese non può restare senza un governo in carica, rispetto anche a potenziali eventi straordinari che potrebbero intanto accadere; e﻿ dall’altro viene riempita, di volta in volta, di quei contenuti ritenuti rilevanti in quel momento storico-politico, sia in ragione delle necessità proprie relative all’ordinaria amministrazione sia riguardo a quelle economico-finanziarie o internazionali. 
Infine, dentro questo percorso tra convenzioni e prassi nella crisi dei governi repubblicani, ﻿﻿vi è un’ultima ipotesi che dobbiamo registrare, e che è avvenuta al momento in due soli casi, entrambi nel corso del ﻿primo governo Prodi (1996-1997)﻿, ossia il rinvio alle Camere di un governo non dimissionario.  
﻿﻿Questo avvenne una prima volta il 9 aprile 1997 quando un voto contrario dei parlamentari di Rifondazione Comunista alla mozione che autorizzava la missione Onu, a guida italiana, in Albania evidenziò una crisi nella maggioranza di governo, che poi rientrò. Poi ﻿una seconda volta, il 23 giugno 1998, sempre per effetto del voto contrario espresso dai gruppi parlamentari di Rifondazione Comunista﻿, stavolta sul disegno di legge di ratifica del trattato di allargamento della Nato, crisi che anch’essa poi rientrò. 
In entrambi i casi, con l’obiettivo di promuovere una verifica ﻿politica di maggioranza sui punti programmatici del programma di governo relativi alla politica estera, il presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro invitò il presidente del Consiglio Romano Prodi «a promuovere l’indispensabile chiarimento politico, mediante comunicazioni da rendere al Parlamento che – come ribadito in ogni occasione dal Capo dello Stato – è la sede naturale per la definizione degli assetti politici della Nazione». 
Infine, la prassi registra che su 68 governi soltanto in ﻿due casi – e ﻿si tratta di entrambi i governi Prodi﻿: un merito, ad avviso di chi scrive, in termini di trasparenza democratica e responsabilità politica nel rapporto tra Governo e Parlamento – la crisi è stata certificata da una sfiducia in Parlamento.  
Si tratta﻿, in particolare, della sfiducia espressa al ﻿primo governo Prodi il 9 ottobre 1998 alla Camera dei deputati (312 voti favorevoli e 313 contrari) a seguito del ritiro dell’appoggio esterno di Rifondazione Comunista﻿; e della sfiducia espressa al ﻿secondo governo Prodi il 24 gennaio 2008 al Senato della Repubblica (156 voti favorevoli, 161 contrari e 1 astenuto) in ragione prevalentemente del voto contrario di due dei tre senatori dell’Udeur (il partito del ministro della Giustizia Clemente Mastella, intorno alle cui dimissioni, date in precedenza, fu innescata poi la crisi). 

7. Alla ricerca di un ruolo: quale presidente? 



Dando allora uno sguardo d’insieme,﻿ ciò che più immediatamente emerge è la ﻿forte instabilità dei governi e la loro breve durata.  
Dalla nascita della Repubblica, il 2 giugno 1946, fino a oggi﻿, cioè negli ultimi settantasette anni, abbiamo avuto un totale di sessantotto governi, guidati da trentuno diversi presidenti del Consiglio: un dato eccentrico per qualsiasi ordinamento di democrazia stabilizzata﻿, parte e protagonista delle più importanti organizzazioni internazionali e dei consessi mondiali. 
Questi governi peraltro, come ricorda Sabino Cassese in un recente ampio studio, si sono caratterizzati in via generale per esprimere diverse funzioni: alcuni sono stati «governi che potremo chiamare di riforma», altri invece sono stati costituiti solo «per assicurare un passaggio, la decantazione di conflitti, il perfezionamento di accordi tra i partiti».  
Ne consegue quindi che la breve durata è stata spesso imputabile a ﻿differenti e variegate ragioni, anche molto diverse tra di loro.  
Qualunque esse siano state, tecniche o politiche, l’instabilità governativa ha determinato﻿ in ogni modo molte conseguenze. 
L’instabilità ﻿infatti ha anzitutto compromesso la continuità dell’azione del ﻿Governo nel perseguimento dell’indirizzo politico.  
﻿Poi ha causato effetti negativi, se non veri e propri danni, alla credibilità internazionale del nostro Paese che, continuamente fiaccato dal carattere transeunte dei governi e dei suoi massimi rappresentanti, ha pagato alti prezzi, tanto in termini politici quanto economici: ﻿è infatti ben noto che in quei Paesi democratici dove i governi sono più instabili, gli investimenti finanziari e reali sono – o anche semplicemente appaiono – più incerti e rischiosi. ﻿ 
Inoltre, per paradosso, proprio questa situazione di instabilità governativa, derivante anche da un progressivo indebolimento e infragilimento﻿ del sistema dei partiti, ha costretto a dilatare e a rafforzare﻿, come abbiamo visto ﻿in precedenza﻿, il ruolo del presidente della Repubblica, rendendolo una presenza più attiva, maggiormente parte del gioco politico in senso stretto.  
Questi infatti si è ﻿spesso trovato – torcendo e piegando il figurino delineato dal testo costituzionale – a gestire in prima persona situazioni di crisi di governo, nonostante la sua funzione sia rimasta – e rimanga tutt﻿ora – nel pieno rispetto del quadro costituzionalmente definito: ossia quella di un arbitro neutrale del gioco politico, garante istituzionale dell’intero sistema politico-istituzionale.  
Eppure alla figura del presidente della Repubblica, anche di recente, di fronte alla fragilità delle formule politiche o delle vicende di singoli presidenti del Consiglio, è stato chiesto﻿ di rivestire invece il ruolo di «motore di riserva» dell’ordinamento: pronto inevitabilmente﻿, ma inequivocabilmente﻿ in caso di crisi del sistema, a ergersi «a supremo reggitore dello Stato» ﻿e della sua stabilità interna e internazionale, come sottolineava già qualche anno dopo la promulgazione del testo costituzionale il costituzionalista Carlo Esposito. 
Il presidente della Repubblica insomma, mosso e attivato dall’esigenza di svolgere funzioni di tenuta e di garanzia sistemica – da capo dello Stato appunto – dell’ordinamento politico-costituzionale in sé, di fronte alle situazioni di instabilità governativa o di crisi tout court﻿ del sistema dei partiti, è stato costretto a dilatare «a fisarmonica» – come ebbe a segnalare sin dalla metà ﻿degli anni Settanta ﻿all’epoca ancora nella sua veste di solo studioso Giuliano Amato in una felice formula – i suoi poteri; in modo tale da proteggere l’ordinamento, favorire una sua stabilizzazione e consentire il progressivo rientro degli assetti del Paese nelle naturali dinamiche politico-istituzionali. 
Di certo si tratta, e si è trattato, di una prestazione ﻿che ﻿espone il presidente della Repubblica al rischio di una politicizzazione ﻿ultronea rispetto ﻿all’equilibrio dei poteri delineato dal costituente.  
Tuttavia, in assenza di riforme costituzionali che consentano di affrontare meglio situazioni di questo tipo, l’intervento del capo dello Stato è – e rimane, si badi bene – comunque inevitabile, se non auspicabile, proprio per sbloccare e risolvere situazioni politiche che potrebbero mettere a rischio ﻿il Paese e la sua tenuta ﻿(basti pensare in tal senso al ruolo decisivo e strategico, davvero di ultima istanza, giocato, nel caso della nascita del governo di Mario Monti e in quello di Mario Draghi, rispettivamente da parte dei ﻿presidenti Napolitano e Mattarella).  
L’instabilità di governo ha infine determinato a lungo, cioè per tutta la prima fase repubblicana, fino al 1993, ﻿﻿peraltro pure un ulteriore effetto, che è quasi un paradosso: quello di presentare ﻿invece, ﻿a fronte ﻿appunto di una chiara instabilità di governo, ﻿una granitica stabilità politico-partitica nelle vicende delle formule e degli assetti ﻿che sostenevano i diversi governi. 
Infatti, sin dai decenni iniziali della ﻿Repubblica, alla cronica instabilità governativa sul versante istituzionale, ha corrisposto sempre e comunque, sul versante politico, una straordinaria stabilità partitica nella continuità al vertice dell’istituzione ﻿Governo: posto che il ruolo di presidente del Consiglio, per decenni, è stato assunto da esponenti dell’allora partito di maggioranza relativa, ossia la Democrazia ﻿cristiana. ﻿In merito peraltro va sottolineato che, nella dinamica di quel partito, si venne rapidamente a consolidare la convenzione che divenisse presidente del Consiglio, a turno, uno dei capicorrente della Dc per un periodo breve (sostanzialmente un anno); ciò serviva infatti a evitare il rafforzamento eccessivo di singole componenti ma anche la loro valorizzazione. Tuttavia, con il successivo ridimensionamento della Dc a partire dall’inizio degli anni Settanta, quel ruolo – come vedremo più avanti – divenne ambito anche da uno dei segretari degli altri partiti di quello che fu poi la formula politico-partitica finale, ossia il pentapartito, ma a quel punto ﻿sarà inevitabilmente più difficile mettersi d’accordo su chi rivestirà il ruolo di presidente del Consiglio. 
Cristallizzata e consolidata in quella posizione, sia grazie al voto massiccio e continuo degli italiani, sia in forza delle ragioni geopolitiche legate alla guerra fredda – che, secondo gli accordi di Yalta del 1945, impedivano ai Paesi del «blocco occidentale» di avere al governo partiti comunisti e, del pari, al blocco orientale di avere quelli liberaldemocratici –, la Democrazia ﻿cristiana è stata infatti il partito pivotale che ha costituito, fino all’inizio degli anni Ottanta del Novecento, il baricentro ﻿di ogni formula politica, monocolore o coalizionale, che ha dato vita a una maggioranza parlamentare di governo; in particolare, mettendo a guida dello stesso, come presidente del Consiglio, anzitutto una delle sue figure politiche più rilevanti.  
Ciò è avvenuto peraltro a partire dal suo primo leader e segretario di partito, Alcide De Gasperi che, tra il periodo costituzionale transitorio e l’inizio della II legislatura repubblicana – dal 10 dicembre 1945 fino al 16 agosto 1953 – è stato per ben otto volte presidente del Consiglio.  
Dentro allora il paradosso di una stabilità partitica nella formula politica di governo e di una instabilità invece dell’istituzione ﻿Governo in quanto tale, si sono susseguite varie e diverse stagioni, come ha di recente sottolineato con efficacia Alberto Melloni, che hanno marcato le singole vicende della formazione e crisi dei governi. 
Tutte queste stagioni peraltro, se da un lato si sono presentate ogni volta in modo eguale e coincidente, muovendosi cioè puntualmente dentro lo scarno percorso di regole definite dagli articoli 92, 93 e 94 della Costituzione, dall’altro invece hanno mostrato quanto si poteva variare e innovare con prassi, lungo appunto il procedimento formale di formazione e di crisi del governo, in quelle aree «vuote» lasciate a ﻿libera disposizione del sistema ﻿dei partiti. 
Insomma, tra procedimento costituzionale e processo politico, il sistema partitico ﻿in modo flessibile ha realizzato ogni volta, proprio attorno a quelle essenziali regole scritte in Costituzione, formule, modi e interpretazioni diverse degli assetti da dare﻿ sia all’intero ﻿Governo come organo complesso, sia evidentemente, se non anzitutto, al ruolo e alla posizione del presidente del Consiglio di turno.  
Nei fatti ciò ha creato una sorta di «storia nella storia﻿», posto che ogni ﻿Governo ha vissuto vicende comuni ma anche distinte rispetto agli altri, rendendo così la dinamica tra testo costituzionale e contesto politico﻿ molto più articolata e sfaccettata rispetto a quanto generalmente accade nelle democrazie stabilizzate di tipo parlamentare; le quali fanno invece del rapporto tra eletti ed elettori, definito dal voto espresso a inizio legislatura, il principale vincolo al quale legare congiuntamente sia le sorti del governo che quelle della stessa legislatura. 
Così, dentro periodizzazioni storiche più o meno efficaci nel definire ciascuna fase ﻿(di cui è ricco ogni volume che ricostruisca la storia politica e del sistema partitico del nostro Paese, e al quale naturalmente qui si rinvia), si ﻿sono venute a determinare ﻿innanzitutto l’evoluzione e la trasformazione in generale del sistema di governo parlamentare del nostro Paese, così come disciplinato dal testo costituzionale anche alla luce di quanto è naturalmente avvenuto riguardo al sistema politico e dei partiti, vero dominus del testo costituzionale a maggior ragione in quest’ambito. 
﻿Ma poi anche la posizione del presidente del Consiglio dei ministri ﻿nei fatti è stata legata, quasi in modo parossistico, alle dinamiche e all’assetto del sistema dei partiti, consentendo – proprio perché non vi è una scelta netta tra la primazia del principio monocratico ﻿﻿e quella del principio collegiale, come si è sottolineato nel capitolo secondo – diverse interpretazioni del ruolo ﻿dello stesso presidente del Consiglio dei ministri nell’ambito di quell’elastica ambiguità ﻿che è appunto a disposizione. 
Attraverso queste ﻿evoluzioni e dinamiche allora si possono cogliere, secondo il metodo combinatorio, i reali nessi politico-istituzionali che si sono venuti a realizzare tra le disposizioni costituzionali costitutive dell’ordinamento﻿ – i suoi elementi condizionanti, cioè il sistema politico e dei partiti﻿ – e gli spazi vuoti﻿ – gli elementi che mancano nel quadro degli elementi di struttura – lasciati a disposizione dal Costituente dentro una solida – e comoda, alla luce del «complesso del Tiranno» di cui si è detto – tradizione statutaria. 
In tal senso l’età degasperiana, già ﻿dall’inizio, è stata davvero un unicum. 
In quella fase infatti si è ﻿riusciti a intrecciare in modo mirabile, dentro regole costituzionali appena approvate, la funzione di guida monocratica del presidente del Consiglio con un sistema politico particolarmente vivo﻿: sia nell’assolvere alle sue principali funzioni costituzionali (il raccordo permanente tra la società e le istituzioni, la selezione della classe dirigente e l’elaborazione di strategie politiche di medio-lungo periodo), sia nel confrontarsi reciproco dei partiti dentro la dura e severa logica della conventio ad excludendum che, dall’aprile 1948, era calata anche nel sistema politico italiano (﻿in effetti già anticipata nel 1947 dall’estromissione dei comunisti dal ﻿quarto governo De Gasperi ﻿e che si fondava – per ragioni geo﻿politiche come detto ﻿più volte in precedenza – sul fatto che il Partito comunista italiano fosse sempre escluso dall’area del governo, ma non invece da quella dell’agibilità politica e della rappresentanza parlamentare). 
La stagione di Alcide De Gasperi ﻿non soltanto è stata allora una vera e propria fase di apprendimento della Costituzione, come segnalato ﻿dagli studiosi Augusto Barbera, Marco Cammelli e Paolo Pombeni in una loro comune riflessione, ma è stata anche quella nella quale egli ha espresso la migliore interpretazione parlamentaristica secondo lo stile britannico, da sempre auspicato da tanti nel nostro ordinamento.  
Ciò è stato possibile proprio perché il ruolo e la posizione del presidente del Consiglio De Gasperi marcav﻿ano un’ulteriore novità, che poi è divenuta invece una vera rarità nella tradizione politico-istituzionale italiana: ossia la coincidenza della leadership politica di partito con la premiership istituzionale.  
Questa posizione ha consentito a De Gasperi maggiore libertà di iniziativa e di movimento nel gioco politico-partitico, al punto tale da poter rendere il sistema politico tra il 1948 e il 1953 «il più flessibile e dinamico possibile, evitando che la sola contrapposizione tra comunismo e anticomunismo﻿ plasmasse l’intero sistema», come ha ricordato più di recente lo storico Agostino Giovagnoli﻿. 
Conseguentemente le regole costituzionali relative alla formazione, alla durata e alla cessazione del governo﻿ assumono in questa fase un carattere difficilmente paragonabile alle fasi successive.  
Quello insomma fu un tempo unico, inimitabile ﻿anche per la caratura politica e personale di Alcide De Gasperi. Una stagione nella quale, dentro il progressivo inveramento nella democrazia di massa, dopo il ventennio di regime fascista e le fibrillazioni di una guerra fredda che politicamente non faceva sconti a nessuno, l’architettura costituzionale – anche negli auspici di un governo parlamentare razionalizzato così come aveva indicato l’ordine del giorno Perassi – e quella politico-democratica dei partiti﻿ riuscirono plasticamente a sovrapporsi e a integrarsi in un modo ﻿davvero efficace; a tal punto ﻿﻿efficace da ridurre a elementi fisiologicamente naturali i pur presenti fattori di instabilità di quel tempo politico, propri di un dibattito pubblico, pur aspro e molto combattuto. 
L’uscita di scena di De Gasperi nel 1953, e la sua morte di lì a poco, cambiarono decisamente il panorama, e aprirono a dinamiche nuove ﻿anzitutto dentro il partito che dominava il governo, la Democrazia ﻿cristiana.  
Infatti, l’impossibile alternanza al governo del Paese, e la conseguente certezza che spettasse sempre alla Democrazia ﻿cristiana governarlo, rese quel partito al suo interno molto più eterogeneo e pluralista di quanto oggi si possa immaginare; ma, pur muovendo da convinzioni distinte, i capicorrente di allora furono tutti d’accordo sul fatto che, scomparso De Gasperi, non si sarebbe più dovuto consentire alla stessa persona di guidare contemporaneamente il partito e il Governo. ﻿Più in generale va rilevato che a causa dell’eterogeneità del sistema dei partiti, nonché del partito di maggioranza relativa, che escludeva l’alternanza in seguito a elezioni, le forze politiche dopo la prima legislatura si assestarono sul rifiuto di una concentrazione di poteri intorno a un presidente del Consiglio di legislatura, la cui figura fu – peraltro in modo anomalo ﻿rispetto alle altre forme parlamentari efficienti – separata appunto da quella di segretario del partito di maggioranza relativa. Questo impedì di far emergere di fatto la legittimazione elettorale dei governi, non impedita invece dall’articolo 92 della Costituzione.  
Insomma﻿, fu proprio il partito di maggioranza relativa a decidere che il nostro Paese non avrebbe assunto le caratteristiche delle forme di governo parlamentari realmente razionalizzate, nelle quali – ribadiamolo – leadership e premiership convergono nella stessa persona. E conseguentemente l’esperienza politica di governo degasperiana restò a lungo appunto un unicum. 
Allontanandosi allora da quei meccanismi virtuosi di razionalizzazione, i governi italiani iniziarono a vivere e a morire dentro quelle convenzioni e prassi ﻿che abbiamo evidenziato, riprendendo – come se nulla fosse – le linee e le evoluzioni già tracciate durante l’esperienza statutaria.  
﻿Ai silenzi dello Statuto si sostituirono ﻿insomma, in ragione della loro essenzialità, gli articoli 92, 93 e 94 della Costituzione, che non offrirono ﻿peraltro ostacoli all’instabilità. 
Così, se durante il centrismo (1948-1953) il ruolo di De Gasperi﻿, nei suoi quattro governi﻿, fu forte e solido in coerenza, come detto, con la logica britannica che egli incarnava, i primi problemi si posero a partire dalla ﻿II legislatura ﻿(25 giugno 1953-14 marzo 1958) quando l’affermazione della ﻿«Repubblica dei partiti﻿» fu chiara, e la percezione e le istanze ﻿mutarono. 
I governi allora, dentro quel recinto politico che dava alla Democrazia ﻿cristiana il ruolo pivotale sia nella formula di governo che nella sua guida, a partire dal protagonismo nella premiership di Amintore Fanfani e poi anche, sia pure in modo diverso, durante la IV legislatura﻿ di Aldo Moro, cercarono di valorizzare il ruolo e la funzione delle dichiarazioni programmatiche nella richiesta di fiducia delle Camere, ﻿ritenendole intelligentemente un utile strumento per rafforzare la dimensione parlamentaristica di confronto interno tra le forze politiche.﻿ Ma anche, e al tempo stesso, il loro ruolo di presidente del Consiglio.  
﻿﻿Eppure dopo non molto ﻿anche questa strada apparve crescentemente impervia perché, non essendo più il presidente del Consiglio anche il segretario del partito di maggioranza relativa, egli stesso faticava – talvolta molto – ad allineare ﻿già soltanto il suo partito ﻿intorno a quelle dichiarazioni prima di presentarle in Aula; con il che queste divennero, sia pure dopo un intenso confronto interno alla ﻿Dc, o roboanti prese di posizione che non portavano a nulla, o parole così attente e misurate, in vista ﻿poi anche del progressivo superamento della formula del monocolore ﻿Dc verso una maggioranza di governo allargata via via ad altri, fino ad arrivare alla Sinistra socialista, da essere inadatte a consentire ﻿una vera stabilizzazione﻿, nel lungo periodo﻿, del nuovo assetto di maggioranza. 
Conseguentemente le decisioni sulla formazione (o ﻿sulla crisi) del ﻿Governo vennero sempre più prese al di fuori della loro sede naturale, quella costituzionalmente prevista﻿, ossia il Parlamento, emergendo invece in «vertici di coalizione» tra i leader dei partiti ﻿della maggioranza ﻿che, perennemente ﻿in conclave, divennero ﻿la sede principale delle decisioni di indirizzo politico-governativo. 
Nell’intento allora di ﻿consolidare la funzione di governo ﻿in un contesto nel quale il ruolo e la posizione ﻿dei partiti ﻿﻿erano sempre più centrali e relegavano il presidente del Consiglio ﻿a compiti di mediatore﻿, gli «accordi di governo» trasfusi nella relazione fiduciaria, cioè nel rapporto di fiducia tra Governo e Parlamento﻿, divennero l’unico elemento che potesse tenere assieme, unificandolo, il senso delle decisioni politiche prese altrove.  
È dunque nella stipula dell’accordo di governo di coalizione, come poi verrà a sottolineare in una serie di importanti studi il giurista Piero Alberto Capotosti, che si ritroverà il nucleo dell’indirizzo politico-governativo che si cerca di stabilizzare, a prescindere, per certi aspetti, dalla durata dei governi che infatti continua﻿ a essere ﻿molto breve. 
In ogni modo﻿, questo processo presenta il ruolo e la posizione del presidente del Consiglio, tra formazione e crisi di governo, non soltanto nella consolidata funzione di «mediatore tra parti» nella logica appunto del primus inter pares, ma lo rende anche, in persona, il «garante» dell’accordo politico che, stipulato fuori dal Parlamento nei vertici politici, viene dunque riportato in Parlamento grazie al voto di fiducia, che il ﻿Governo da questi presieduto riceve. 
Dunque è la convenzione costituzionale dei patti di coalizione – un vero e proprio obbligo – il perno sul quale poggia﻿no, in modo speculare, tanto il peso del vincolo del rapporto fiduciario tra Governo e Parlamento, così come delineato nel testo costituzionale, quanto quello del vincolo dell’accordo politico che ne è base, alimento, sostegno. E a garanzia di quella convenzione vi è appunto il presidente del Consiglio, chiamato sia a far rispettare l’accordo a tutti i contraenti, sia a rispettarlo egli stesso, esercitando in prima persona i poteri del Governo, in primis quelli di promozione e di coordinamento.  
La collegialità, se ﻿da un lato spalanca definitivamente ai partiti politici le porte ﻿del ﻿Governo e ﻿dei suoi ministeri (con tutti gli annessi e connessi del caso riguardo ai rischi di un’occupazione clientelare dei medesimi e di usi poco edificanti di risorse pubbliche in una logica di sperpero e di spesa incontrollata), dall’altro minimizza ulteriormente il già debole ruolo ﻿del presidente del Consiglio, sempre più vittima di tutti i luoghi della collegialità, compresi quei comitati interministeriali che, sia pure con antecedenti di rilievo sotto il periodo statutario durante i governi della prima guerra mondiale, erano stati fino ad allora invece poco utilizzati. 
Il presidente del Consiglio insomma si viene ulteriormente a trasformare nel suo ruolo: da iniziale protagonista, nella sua veste post﻿degasperiana di primus inter pares, di ﻿un’alta mediazione politica tra i partiti – quella che Guido Melis, parlando dello stile di Aldo Moro, evidenzia come un compromesso che emerge «nelle pieghe dell’area preliminare alle decisioni, collocata nella zona grigia tra governo e partiti di maggioranza»﻿ – diviene poi ﻿un mero garante di accordi politici presi da altri. ﻿Per finire poi col vedersi imposto ﻿dai «suoi» ﻿stessi ministri l’indirizzo politico; ministri più forti di lui﻿, in quanto solidamente espressione di ciascun partito della coalizione, ﻿partito che è pronto a togliere la fiducia al Governo vedendo il proprio ministro, e il proprio ruolo nel Governo, ridimensionato. Ecco dunque i governi di coalizione a «direzione plurima dissociata», secondo la formula di Enzo Cheli e Vincenzo Spaziante di cui si è ﻿più volte detto. 
﻿L’ingovernabilità, di cui il presidente del Consiglio è allora sempre più volto e maschera, si manifesta così palesemente, rendendo sempre meno efficaci, in occasione delle dichiarazioni programmatiche alle Camere, gli impegni ripetutamente assunti dai vari presidenti del Consiglio﻿, che a turno si susseguono, a maggior ragione dopo la fine delle formule politiche che via via vengono bruciate sull’altare di una democrazia bloccata che non riesce a fare passi in avanti: dal ﻿Centrosinistra più o meno organico﻿ alla stagione della «solidarietà nazionale» voluta per affrontare la crisi economica e poi ﻿all’emergenza terroristica, fino ad arrivare a quella del «compromesso storico» tra ﻿Dc e Pci a esito dei risultati politici delle elezioni del 1976. 
Tra luci e ombre allora ﻿e tra continuità e discontinuità che legano il periodo statutario al primo trentennio di quello repubblicano (basti ricordare qui, a mo’ di sintesi, l’agile ma densa Intervista sul non-governo di Ugo La Malfa del 1977), mentre il Paese cambia e le difficoltà di una politica che non riesce a essere riformatrice,﻿ pressata anche dalle piazze che chiedono più diritti e dai referendum che ne sono ﻿la sua arma potente, ﻿emergono sempre di più, l’eclissi dei vecchi equilibri politici diviene via via più evidente, stigmatizzata da tanti importanti momenti: dal primo scioglimento parlamentare anticipato nel 1972, a governi che vengono sconfitti in Parlamento prima di cominciare (tentativo del governo monocolore democristiano di Giulio Andreotti﻿, il suo ﻿primo governo, dal 17 febbraio 1972 al 25 giugno 1972). 
﻿﻿D’altronde, sempre più si era affermata la convenzione riguardo allo scioglimento parlamentare che il presidente della Repubblica potesse ﻿procedervi in modo autonomo: in realtà ciò era solo apparente, in quanto egli poteva procedere solo quando lo avessero deciso i capipartito della maggioranza (con l’assenso del Pci) quando non riescono più a tenerla assieme (cosa che sistematicamente inizia ad accadere di fronte, ad esempio, ai referendum laceranti politicamente di quegli anni (nel 1972 vi è il divorzio, nel 1976 vi è l’aborto). La governabilità di un Paese, nel frattempo, anche a livello internazionale, assume sempre più centralità, anche a seguito di importanti studi che vengono dedicati al tema (basti pensare a La crisi della democrazia. Rapporto sulla governabilità delle democrazie, del 1975﻿, scritto da Michel Crozier, Samuel P. Huntington e Joji Watanuki e commissionato dalla Commissione Trilaterale) e del crescente dibattito presso l’opinione pubblica. L’Italia e la sua istituzione Governo allora appaiono sempre più ciò che sono: gli emblemi di un «sopravvivere senza governare», stigmatizzato poi da un ﻿efficace volume di Giuseppe Di Palma. 
Peraltro, il sistema politico-istituzionale entra in affanno in tanti modi, e il sempre maggiore indebolimento delle maggioranze governative con il conseguente peggioramento del funzionamento del procedimento legislativo, tanto in commissione quanto in Aula, a mo’ di specchio del circuito Governo-Parlamento, porta gli stessi strumenti ordinari di legiferazione a trasformarsi: aprendo da allora il pertugio, in primis riguardo al decreto-legge, per quella «fuga» della legislazione dal Parlamento verso il Governo ﻿che poi vedremo esasperata nei decenni successivi, per arrivare sino a oggi. 
Si finisce così con ﻿lo ﻿sperimentare governi che sono vere e proprie «assurdità costituzionali»﻿, ﻿per usare le parole di Silvano Tosi, come il ﻿terzo governo Andreotti ﻿del 1976: un monocolore democristiano che, ﻿privo di una maggioranza precostituita, come in uno «stallo alla messicana», si basava sulle astensioni reciproche di Pci, Psi, Psdi, Pri e Pli; per cui, dentro quella potenziale «non-sfiducia», quel governo atipico oscillava tra un modello assemblearista con una maggioranza à la carte e, al contrario, una premiership apparentemente molto forte (posto che aumentava «il ruolo politico di raccordo del presidente del Consiglio proprio in conseguenza dell’assenza di una maggioranza formalizzata», come ha poi sottolineato Piero Calandra)﻿﻿; governo che – senza maggioranza e senza opposizione – cadde comunque dopo quasi due anni. 
Insomma﻿, non bastavano più neanche le convenzioni, le prassi o gli accordi per tenere assieme un sistema partitico e politico che, cresciuto ﻿dentro una democrazia bloccata﻿, non riusciva a trovare una strada per riprend﻿ere forza. Con un presidente del Consiglio che, come ﻿il protagonista ﻿di Aspettando Godot di Samuel Beckett, ﻿capolavoro del teatro dell’assurdo, viveva quotidianamente ﻿in attesa ﻿di ﻿qualcosa che dall’esterno desse un senso e un ruolo ﻿al suo sé.﻿ 
La crisi di sistema era nei fatti, a maggior ragione dopo il rapimento e l’uccisione di Aldo Moro e della sua scorta (﻿evento che non impedì ﻿la formazione del quarto governo Andreotti ﻿che, con una coalizione composta da ﻿Dc, Psi, Psdi, Pri, vedeva per la prima volta l’appoggio esterno del Pci). 
﻿L’Italia era di fatto una democrazia bloccata: e così fu, a maggior ragione dopo appunto l’uccisione di Moro, le dimissioni anticipate del presidente della Repubblica Leone accusato ad arte di malaffare, e l’elezione del primo socialista, Sandro Pertini, a presidente della Repubblica. Allora, con le dimissioni del ﻿quarto governo Andreotti ﻿(31 gennaio 1979), e un suo quinto governo, che non ﻿ottenne però la fiducia delle Camere, le elezioni politiche anticipate aprirono un’altra fase. 
L’VIII legislatura, che nasceva per arrivare a nuovi equilibri nel governo, pose da subito sul tavolo, grazie a Bettino Craxi – e a un suo articolo pubblicato ﻿sull’«Avanti!» (Ottava legislatura del 28 settembre 1979)﻿ – e poi ﻿a Giuliano Amato﻿ – e a un suo volume di poco successivo ﻿–, il tema delle riforme di sistema, per realizzare, riprendendo appunto Amato, una «forma di governo parlamentare orientata verso il governo di gabinetto» che può «dare in Italia i risultati che servono: scelte e relative responsabilità da una parte, efficace controllo parlamentare dall’altra». 
Il problema di un ﻿Governo debole, tanto a «direzione plurima dissociata» ﻿quanto «a composizione spartitoria» secondo la definizione ﻿poi data dal giurista Mario Nigro, preda di degenerazioni clientelari e di cronica instabilità, sembrava essere arrivato insomma al capolinea; con Sabino Cassese che nel 1980, in un suo volume di saggi, efficacemente ne sintetizzava la questione con questo titolo: Esiste un governo in Italia?﻿ 
All’inizio degli anni Ottanta la domanda ﻿dunque è finalmente posta, ed è tempo allora di pensare ai rimedi, aprendo la stagione delle proposte di riforma costituzionale, come vedremo nel prossimo capitolo.


﻿Capitolo quinto 

﻿﻿Il presidente del Consiglio alla prova dei tempi﻿ 



1.﻿ La ricerca di un «governo di legislatura» tra tentativi e fallimenti﻿ 



Se è solo con l’VIII legislatura (1979-1983) che inizia un confronto politico più serrato in vista di vere e proprie riforme costituzionali, di certo anche in precedenza, a eccezione di quanto accaduto nella ﻿I legislatura (1948-1953), il tema è stato dibattuto.  
Inizialmente la questione ﻿delle riforme era focalizzata sull’esigenza di attuare la Costituzione più che sul riformarla, realizzando quel «disgelo costituzionale» di cui l’11 maggio 1955 aveva parlato Giovanni Gronchi in occasione della sua elezione a presidente della Repubblica.  
Poi, però, a partire dall’istituzione delle ﻿Regioni ordinarie (1968-1971), il tema di riforme istituzionali che modificassero alcuni punti del testo costituzionale – compresa la forma di governo – è stato posto senza soluzione di continuità, in modo crescente, e ha caratterizzato sempre più il dibattito pubblico. Quasi come se, con il passare del tempo, fosse emersa via via una sempre più larga consapevolezza nelle forze politiche e nell’opinione pubblica di avere di fronte a sé un’opera per certi aspetti incompiuta – caratterizzata da ﻿«confusione, prolissità e ideologismo﻿», secondo le critiche già mosse in Assemblea costituente, come ha scritto di recente Paolo Pombeni – che, dentro la logica di una democrazia politicamente bloccata dalla guerra fredda, rendeva appunto quel testo costituzionale, almeno in parte, claudicante, difettoso, insomma debole.  
Questa sensazione peraltro era emersa già a ridosso dell’entrata in vigore del testo, quando Meuccio Ruini, già presidente della commissione dei 75, in un discorso del 22 dicembre 1947, sottolineava che «non abbiamo risolto tutti i problemi istituzionali» e che dunque il testo si sarebbe dovuto via via adattare, venendo a essere completato in ragione delle esigenze dettate dall’esperienza.  
D’altronde, anche in un colloquio del 1984 fra i costituenti Giuseppe Dossetti e Giuseppe Lazzati da un lato, e gli studiosi Leopoldo Elia e Pietro Scoppola dall’altro, poi pubblicato nel 2003, Dossetti sottolineava che «i principi [della Costituzione] vanno bene, ma invece noi non abbiamo operato nella parte strutturale, che è stata quella che è stata, e di cui vedevamo l’insufficienza e i problemi» già allora. 
Invero – a conferma – l’evoluzione e lo sviluppo del sistema dei partiti, con modalità crescentemente pervasive degli assetti anche strutturali dell’ordinamento, h﻿anno poi evidenziato chiaramente quanto fossero stati disattesi, proprio in materia di forma di governo, gli auspici contro le degenerazioni del parlamentarismo sottolineati, come ricordato nel ﻿capitolo primo, con l’approvazione dell’ordine del giorno di Tomaso Perassi nel 1946. E come fosse invece sempre più palese, non essendo sorretta appunto da adeguati meccanismi di razionalizzazione, la debolezza della forma di governo parlamentare che si era venuta a sviluppare: con un’instabilità cronica dei governi come si è detto, chiara cartina di tornasole di quella intrinseca fragilità sistemica. 
Posto allora esplicitamente il tema delle riforme da Bettino Craxi all’inizio dell’VIII legislatura – con l’articolo sul quotidiano socialista ﻿«Avanti!» menzionato nel capitolo precedente – ecco che la questione delle riforme istituzionali, e dunque del ruolo da attribuire al presidente del Consiglio dei ministri, si venne sempre più ad articolare nelle proposte delle diverse forze politiche, sviluppandosi lungo due linee di indirizzo: da un lato vi era chi riteneva necessaria una nuova stagione costituente, con un vero e proprio mutamento della forma di governo nella logica di una democrazia di investitura di tipo presidenziale (la proposta di «Grande Riforma» appunto di Craxi); dall’altro chi riteneva invece che, nel tentativo di consolidare il circuito corpo elettorale-Parlamento-Governo, si fosse comunque ancora in tempo per riconvertire il funzionamento istituzionale in una logica di tipo maggioritario, pur rimanendo dentro una democrazia di indirizzo, senza cioè mutare radicalmente la forma di governo. 
﻿Nonostante la crescente instabilità di governo, la strada verso un potenziale governo di legislatura – cioè un governo che potesse durare tendenzialmente per tutta la legislatura – è percorsa comunque molto lentamente dalle forze politiche nel loro confronto reciproco.  
In questo senso, il sentiero si sviluppa anzitutto a partire dal «decalogo» proposto nell’agosto 1982, all’atto della formazione del suo secondo governo, da Giovanni Spadolini﻿. Un testo importante che, come si è accennato nel capitolo terzo, mirava a rafforzare le tendenze che erano già presenti nel sistema politico-istituzionale verso un governo di legislatura, guardandone tutti i profili, compresi quelli relativi alla struttura amministrativa del ﻿Governo stesso. 
Su questa scia, poco dopo, già nel settembre di quell’anno, a ridosso delle elezioni per la IX legislatura, nell’ambito delle commissioni Affari costituzionali della Camera e del Senato vennero istituiti due comitati di studio per l’esame delle questioni istituzionali – uno presieduto dal senatore Bonifacio, l’altro dal deputato Riz – con il compito di sottoporre al presidente della Camera di appartenenza, entro il 31 ottobre, un inventario ragionato delle proposte già all’esame delle Camere in materia istituzionale, facendo insomma un primo quadro generale delle posizioni formalizzate dalle diverse forze politiche.  
Si tratta del primo vero indice dei temi che si sarebbero dovuti affrontare; indice che, tutto sommato, nel corso degli anni è stato solo aggiornato, conservandosi il nocciolo duro delle questioni da risolvere: la posizione del governo e quella del presidente del Consiglio, il ruolo del presidente della Repubblica, il bicameralismo, il rapporto tra lo Stato e le autonomie.  
Un dibattito pluridecennale molto largo – e rumoroso, inutile dire – che è stato tuttavia in sé strutturalmente debole, in quanto incapace di coagulare davvero, facendole maturare nel Paese, alcune idee condivise su quei temi, addirittura, se non anzitutto, da parte della maggioranza degli studiosi e degli addetti ai lavori. Un vero orizzontale big talk, per lo più improduttivo. 
In ogni modo, quando in seguito alle elezioni politiche del 26 giugno 1983 si aprì la IX legislatura (1983-1987) i lavori del comitato ﻿consentirono comunque di fare un passo in avanti. 
Così, dopo che ﻿il risultato elettorale aveva portato il 21 luglio 1983 alla ﻿Presidenza del Consiglio ﻿Bettino Craxi, il 12 ottobre sia la Camera che il Senato, riprendendo contestualmente le delibere della precedente legislatura, approvarono l’istituzione di una prima commissione bicamerale, presieduta da uno degli ultimi costituenti, il liberale Aldo Bozzi, dando il via a quella che poi è stata la grande stagione, durata quindici anni, delle ﻿commissioni bicamerali per le riforme istituzionali: queste, battezzate ﻿con il nome dei loro presidenti – Bozzi, appunto; poi De Mita-Iotti; infine D’Alema –﻿, segneranno dal 1983 al 1998 il dibattito. E tutte e tre si caratterizzeranno per aver posto al centro dei loro lavori il tema della riforma della forma di governo, con un nuovo ruolo da dare anzitutto al presidente del Consiglio dei ministri. 
In tal senso, le conclusioni dei lavori della commissione Bozzi iniziavano a segnalare i primi – timidi, s’intende – elementi di stabilizzazione dell’esecutivo e del suo vertice nella dinamica della forma di governo.  
Così, pur mantenendo la forma di governo parlamentare, e dunque il rapporto fiduciario con il Parlamento, si marcava la necessità di revisionare comunque gli articoli 92, 93, 94 e 96 della Costituzione, prevedendo, riguardo alla formazione e alla struttura dell’esecutivo, un voto di fiducia e di sfiducia al governo in una seduta comune a Camere congiunte, nonché, contro le ben note ﻿crisi ﻿extraparlamentar﻿i, la dichiarazione motivata di dimissioni da parte del presidente del Consiglio davanti al Parlamento in seduta comune. 
﻿Come è noto, quelle proposte restarono lettera morta, ma la commissione Bozzi ebbe il pregio di promuovere un gran fervore pubblico sul tema, coinvolgendo nel dibattito anche il tema della modifica della legge elettorale, la cui riforma da lì in avanti si intreccerà sempre più con la riforma costituzionale. 
Il sistema elettorale proporzionale, infatti, invariato dal 1948, consentiva il consolidamento della strategia della Democrazia ﻿cristiana, partito pivotale, di allearsi, nel pieno rispetto della conventio ad excludendum dall’area del governo del Pci,﻿ da una parte con i socialisti e dall’altra con i più piccoli partiti di Centro e di Centrosinistra (Pri, Psdi e Pli), dando vita al ﻿cosiddetto pentapartito, e lasciando tornare – dopo l’esperienza dei governi di solidarietà nazionale – pienamente all’opposizione il Pci, dove rimase almeno fino alla trasformazione del sistema partitico conseguente alla fine della guerra fredda. 
Cosicché non stupisce la proposta formulata in quegli anni dall’allora senatore indipendente del Pci, Gianfranco Pasquino, intesa a introdurre una riforma elettorale a doppio turno che, proprio dentro un’elezione «congiunta», in una stessa scheda, attraverso un premio ﻿alla maggioranza,﻿ consentisse di rafforzare il legame tra una coalizione di partiti e il suo candidato alla premiership, tentando così di garantire la necessaria stabilità e governabilità, sia pure in modo artificiale. E solo per via elettorale. 
Era – come scrisse in un suo volume di poco successivo del 1985 – una strada per «Restituire lo scettro al principe», ossia agli elettori, permettendo l’evoluzione verso un bipolarismo fatto di schieramenti alternativi che, togliendo «alle segreterie dei partiti il potere di decidere la scelta dei governi», consentisse loro di «aspirare con chances grosso modo equivalenti alla vittoria﻿, che conduca non solo a una stabilità coatta ma anche a un funzionamento più moderno ed efficace dell’esecutivo».  
Proprio in quegli anni, d’altronde, la punta di diamante tra gli intellettuali in Parlamento della Democrazia ﻿cristiana, cioè lo storico Roberto Ruffilli – poi brutalmente assassinato dalle Brigate Rosse il 16 aprile 1988 –﻿, riteneva che la nuova soluzione costituzionale dovesse comunque essere imperniata intorno a un principio: quello che il «cittadino fosse arbitro» del circuito politico-istituzionale, con  
la disponibilità da parte dei partiti a darsi carico delle esigenze di una razionalizzazione del multipartitismo, che consenta la formazione di una maggioranza di coalizione adeguatamente concordata e la possibilità del ricambio della stessa. Ciò richiede, fra l’altro, che venga potenziato il ruolo di un arbitro esterno, per così dire: e cioè il cittadino-elettore, la fonte ultima della legittimazione in democrazia. È questa, in ogni caso, la via per l’ulteriore consolidamento da noi della democrazia repubblicana, con l’avvicendamento ai modi di funzionamento ormai propri delle principali democrazie europee continentali. 


Eppure, tutto rimase solo sulla carta, per effetto di una serie di eventi politici che resero molto difficile costruire un accordo (al punto tale che il Pci poi non partecipò neanche al voto finale sul testo predisposto dalla commissione, e presentò una sua relazione di minoranza). 
Insomma, come ha poi acutamente scritto Carlo Fusaro in merito a quella esperienza:  
in piena epoca di pentapartito l’unica strada perseguibile in materia istituzionale si dimostrò quella delle riforme possibili ovvero di un modesto maggioritarismo funzionale, non quella del maggioritarismo strutturale, a monte, il cui presupposto era incidere sulla forma di governo direttamente o indirettamente per il tramite della legge elettorale. 


Da quel primo fallimento allora divenne inarrestabile il declino del sistema politico-istituzionale che aveva approvato la Costituzione repubblicana e che si era costruito intorno ai partiti politici. 
﻿In ogni modo, a ridosso ormai della fine della guerra fredda, il 1988 tuttavia si caratterizz﻿ò, oltre che per un utile dibattito formale sulle riforme istituzionali, voluto dai presidenti della Camera e del Senato – svoltosi alla Camera e al Senato il 18 e ﻿il 19 maggio per presentare le proposte dei diversi gruppi in materia di riforme istituzionali ﻿che vedranno sempre più centrale il tema di una rinnovata forma di governo e con essa della figura del presidente del Consiglio – per l’approvazione di tre rilevanti riforme che, seppur non costituzionali, ﻿segnarono l’evoluzione ﻿del sistema parlamentare: ﻿quella del Senato, che anticipa di due anni quella ﻿della Camera, relativa al fatto che il programma bimestrale di attività dell’Aula sia redatto dal presidente «tenendo conto delle priorità indicate dal Governo e delle proposte avanzate dai Gruppi parlamentari, nonché da singoli senatori, anche per quanto attiene alle funzioni di ispezione e di controllo, per le quali sono riservati tempi specifici ed adeguati», venendo così a collegarsi bene a quella del contingentamento dei tempi dei dibattiti parlamentari, per consentire tempi più certi per approvare la manovra di bilancio ﻿già realizzata dal 1983, quando vi era stato il serio pericolo di non approvare le leggi di bilancio e ﻿finanziaria neanche entro il quadrimestre dell’esercizio provvisorio, allora possibile; quella dei regolamenti parlamentari, con l’affermazione della primazia del voto palese su quello segreto (di lì in poi limitato ad alcune materie specifiche); nonché infine – molto importante – l’approvazione della legge n. 400 del 1988, di cui si è ampiamente detto nel capitolo terzo, testo che dà finalmente attuazione all’articolo 95 della Costituzione, disciplinando l’ordinamento della Presidenza del Consiglio. 
Contestualmente, con la fine del confronto Est-Ovest, anche il Pci stava cambiando e, mentre il nuovo segretario Achille Occhetto avanzava una proposta complessiva di nuovo sistema politico istituzionale, lo studioso (e allora parlamentare comunista) Augusto Barbera, nel testo Una Riforma per la Repubblica (1991), proponeva «l’elezione contestuale e simultanea del Parlamento e del Presidente del Consiglio (compreso anche del vicepresidente)», avviando così la nuova strategia istituzionale del Pci, poi Pds.  
Nel passaggio da una «democrazia di indirizzo a una di investitura», Barbera sottolineava infatti che, se l’obiettivo era quello di far﻿ sì che gli elettori e non i partiti dessero vita al governo, ciò poteva avvenire tramite «l’elezione diretta di una maggioranza e quindi per questa via» attraverso «l’investitura diretta, di fatto, di un Premier»; due erano le modalità alternative proposte: «o due schede, separando nettamente l’elezione del Parlamento da quella del Premier, confidando nella circostanza che la contestualità temporale porti all’elezione di un Premier che sia collegato a una maggioranza parlamentare», oppure «un solo voto esprimibile a favore di un deputato collegato a un Premier». Inoltre, egli era favorevole alla possibile sostituzione del ﻿premier, seppure per una sola volta, tramite un voto di sfiducia costruttivo, poiché riteneva comunque che «limitando a una volta sola la possibilità di votare una mozione di sfiducia costruttiva senza causare lo scioglimento automatico, a fine legislatura l’elettorato esprimerebbe comunque una valutazione chiara, anche sull’avvenuto cambiamento del Premier».  
Insomma, sempre con le parole di Carlo Fusaro, nel passaggio dalla proposta di essere l’alternativa di sistema a quella di essere l’altra possibilità di una normale alternanza politica,  
il Pci, alla vigilia della propria scomparsa, stava finalmente orientandosi verso il maggioritarismo di composizione. Occhetto aveva compreso che non si trattava di fare le barricate per difendere il proprio limitato ruolo in una democrazia destinata a restare bloccata, ma di concorrere a creare i presupposti istituzionali di un’alternativa che altrimenti sarebbe restata chimera. 


Sempre più insomma appare chiaro che la riforma istituzionale della forma di governo﻿, e con essa della figura incompiuta del presidente del Consiglio, è indissolubilmente legata alla riforma elettorale, e dunque alla riforma dello stesso sistema politico-partitico. 
Pertanto, finché non sarà chiaro intorno a quale tipo di figura di presidente del Consiglio e dunque a quale stile di premiership, tra forma e sostanza, i partiti politici accetteranno di ritrovarsi, è sempre più evidente che sarà difficile procedere verso una riforma politico-istituzionale che promuova e sostenga un governo di legislatura. 
Con questa consapevolezza, a partire dal crollo del sistema dei partiti della prima fase repubblicana, tra la fine ﻿della guerra fredda nel 1989﻿-1991 e i primi anni Novanta, diviene quindi sempre più difficile trovare un percorso che possa rompere l’immobilismo del sistema politico, evidentemente incapace di riformare sé stesso e le istituzioni repubblicane. 
A questa esigenza – la via del cambiamento – risponde il movimento referendario, poi guidato da Mario Segni, che, identificando il problema principale innanzitutto nel sistema elettorale proporzionale, ne proponeva una riforma.  
Vennero così depositate presso la Corte di cassazione tre richieste di referendum sulle leggi elettorali: una relativa all’elezione del Senato; una inerente al sistema elettorale comunale e una, infine, per l’abolizione delle preferenze multiple per l’elezione della Camera dei deputati, che fu l’unico quesito considerato ammissibile.  
Il referendum si tenne il 9 giugno del 1991 e l’importante vittoria ﻿di quanti sostennero l’abolizione della preferenza plurima alla Camera costituì il primo «colpo» alle fondamenta del sistema politico italiano, non da ultimo per l’arroganza con la quale alcuni leader﻿ politici lo interpretarono: basti ricordare l’invito del leader del Psi Bettino Craxi e ﻿di quello della Lega Nord Umberto Bossi ad «andare al mare» invece di recarsi al seggio elettorale, mentre Ciriaco De Mita, già presidente del Consiglio della Democrazia ﻿cristiana, dopo un timido iniziale appoggio, disertò il referendum bollandolo come «una cavolata». 
Così, solo qualche giorno dopo, il 26 giugno 1991, il presidente della Repubblica Cossiga – eletto nel giugno 1985 – inviò un importante messaggio alle Camere ponendo dal Colle più alto la questione delle riforme istituzionali, ritenute essenziali per evitare la «disaffezione dei cittadini al nostro sistema di governo».  
In questo senso, nel richiamare la cornice storica ﻿e politica che aveva portato all’approvazione della Costituzione repubblicana e nel ripercorrere le profonde trasformazioni sociali ed economiche che avevano interessato il nostro Paese dal dopoguerra, il presidente della Repubblica proponeva, con lucidità e precisione, una complessiva revisione dell’assetto istituzionale repubblicano, a partire proprio dalla forma di governo e dal sistema elettorale (dedicandosi poi, in modo altrettanto attento, anche al tema del ruolo delle autonomie, alla disciplina dell’ordinamento giudiziario, ai nuovi diritti di cittadinanza e agli strumenti di finanza pubblica). 
Il dibattito parlamentare che scaturì da quel messaggio registrò vivaci e intense reazioni, spesso inutilmente polemiche verso il capo dello Stato, definito «picconatore» di una Repubblica dei partiti che aveva cominciato a sgretolarsi in realtà ben prima. ﻿Come fu plasticamente chiaro a seguito dell’arresto del manager socialista Mario Chiesa, il 17 ﻿febbraio 1992, che diede il via ﻿all’inchiesta di «Mani pulite», portando alla luce «Tangentopoli», e certificando la fine di una lunga stagione politica, quella dei partiti che avevano fatto la Resistenza e avevano scritto la Costituzione italiana. 
Il presidente della Repubblica Cossiga, intanto, dopo le elezioni politiche del 1992, sempre più attaccato dall’opinione pubblica e minacciato di impeachment, si era ﻿polemicamente dimesso qualche giorno prima della fine del suo mandato, lasciando così che il sistema dei partiti implodesse per la sua stessa incapacità di riformarsi.  
Il suo successore Oscar Luigi Scalfaro – eletto ﻿non a caso dopo quindici votazioni ﻿e solo sulla scia della strage di Capaci nella quale, il 23 maggio 1992, perse la vita il giudice ﻿Giovanni Falcone, con la moglie e gli agenti della sua scorta – nel discorso di insediamento invitò da subito ﻿allora a procedere alla costituzione di una seconda commissione bicamerale per le riforme, ﻿esortando ad affrontare senza indugio il tema. Per cui, mentre il governo, anche per rispondere a un duro contesto economico-finanziario, veniva affidato ﻿al politico ormai non più solo tecnico Giuliano Amato, il tema delle riforme ﻿veniva lasciato invece interamente in mano alle forze politiche in Parlamento. 
In quel contesto prendeva allora vita la seconda commissione bicamerale, presieduta inizialmente da Ciriaco De Mita, che faticava tuttavia a procedere ordinatamente con i propri lavori, venendo il sistema politico quotidianamente travolto dalle notizie relative all’inchiesta giudiziaria di Tangentopoli; compreso il presidente De Mita, che dovette dimettersi per uno scandalo che aveva coinvolto il fratello, passando la presidenza a Nilde Iotti, già presidente della Camera dei deputati e, prima ancora, membro dell’Assemblea costituente. 
Così, mentre prendeva forza la proposta di eleggere con voto popolare il presidente del Consiglio – avanzata, in occasione del congresso del Partito ﻿repubblicano del novembre 1992, da Giorgio La Malfa, che la illustrò anche di fronte alla commissione bicamerale senza, peraltro, sortire effetti –﻿, la dinamica di un governo di legislatura, in cui la leadership e la maggioranza tendevano a integrarsi e a rafforzarsi reciprocamente, fu ribadita con il disegno di legge costituzionale ﻿del senatore De Matteo,﻿ dal titolo «Elezione diretta del Primo Ministro e dei Presidenti delle Regioni a statuto ordinario», presentat﻿o nella relazione introduttiva come una sorta di presidenzialismo parlamentare che ﻿veniva a collegarsi a un’altra riforma ﻿poi divenuta legge: la legge n. 81 del 25 marzo 1993, che introduceva l’elezione diretta del sindaco e del presidente della Provincia, favorendo l’esito positivo dell’importante secondo referendum del 18 aprile 1993 che, promosso intanto dal movimento referendario guidato da Mario Segni, colpiva il sistema proporzionale nella legge elettorale per il Senato. 
Era sempre più chiaro insomma che la questione delle riforme politico-istituzionali stava sempre più confrontandosi con la crisi della «Repubblica dei partiti», come ﻿la definì poi Pietro Scoppola.  
Per cui, qualche giorno dopo quel referendum, interpretandolo con consapevolezza, il presidente del Consiglio Amato﻿ si dimise ﻿tenendo, in un discorso non di prammatica, ﻿un’autentica lezione sulla fase storica che stava vivendo il Paese, affermando che quel voto era ﻿nei fatti «un autentico cambiamento di regime che fa morire dopo settant’anni quel modello di partito-Stato che fu introdotto in Italia dal fascismo e che la Repubblica aveva finito per ereditare, limitandosi a trasformare un singolare in plurale»﻿. Ciò consentì così la formazione di un governo tecnico-politico, presieduto da Carlo Azeglio Ciampi, che traghettò il Paese in avanti, approfittando della migliore situazione economica ﻿interna e internazionale. ﻿Un governo inizialmente sostenuto da una maggioranza di pentapartito, ﻿in cui era dispost﻿o tuttavia a confluire anche il nuovo Partito democratico della ﻿Sinistra – prima evoluzione della trasformazione del Pci – ma che ﻿poi non lo fece, portando anzi al ritiro dei ministri che aveva indicato, posto il voto parlamentare del 29 aprile 1993 contro la concessione dell’autorizzazione a procedere nei confronti di Bettino Craxi, richiesta dalla Procura di Milano per i reati di ricettazione e corruzione aggravata e continuata. ﻿﻿ 
Dentro questo quadro, mentre la «grande slavina» – come ebbe ﻿poi a definirla ﻿efficacemente lo storico Luciano Cafagna – continuava a procedere inesorabile (non a caso il presidente del Consiglio Amato, prima delle sue dimissioni, era stato costretto ad accumulare, di giorno in giorno, nuovi interim di fronte alle dimissioni dei ministri che venivano indagati), durante l’estate del 1993 venivano presentate ﻿una serie di proposte di legge costituzionale tendenti a introdurre l’elezione diretta del primo ministro e, sotto la spinta dei risultati dei referendum, lo stesso leader del movimento referendario, Mario Segni, ripropose l’elezione diretta del primo ministro sottolineandone, inter alia, due aspetti salienti: la compatibilità con le riforme elettorali, che risultavano a esito del referendum, e il conseguente mutamento della forma di governo italiana in senso maggioritario. 
Lo scioglimento anticipato delle Camere – che arrivava proprio in ragione della novità referendaria, che divaricava in modo importante l’orientamento dell’elettorato dalla rappresentanza parlamentare, come scrisse in modo assai inusuale il presidente Scalfaro ai presidenti delle Camere – ﻿aveva peraltro già visto l’approvazione di nuove leggi elettorali﻿, di segno prevalentemente maggioritario, per la Camera e per il Senato – le cosiddette leggi Mattarella, 4 agosto 1993﻿, ﻿nn. 276 e 277 – in vista delle elezioni politiche del 27-28 marzo 1994.  
Quelle elezioni davvero determinarono uno sconvolgimento del quadro politico, con la dissoluzione pressoché completa del primo sistema dei partiti repubblicani, e la nascita di nuovi partiti, a partire da Forza Italia, inventata da Silvio Berlusconi, che apriva una nuova lunga fase nella storia repubblicana. 
Così﻿, mentre nasceva la XII legislatura, nel luglio 1994, veniva istituito con decreto della Presidenza del Consiglio un comitato di studio sulle riforme istituzionali, elettorali e costituzionali presieduto dal parlamentare della Lega Nord Francesco Speroni che, nella relazione finale del sottocomitato sulla forma di governo, ribadiva – attraverso il relatore, lo studioso Serio Galeotti – l’importanza del «modello del governo fondato sull’elezione del Premier» sottolineando che «un Esecutivo autorevole e forte, stante la legittimazione che gli verrà impressa dall’elezione popolare diretta, richiama il potenziamento di tutta la cerchia di garanzie politiche e giuridiche, dei checks and balances elaborati dal costituzionalismo moderno», sul modello del club ﻿politico-culturale francese degli anni Sessanta ﻿«Jean Moulin﻿». 
Insomma in soli due anni, dal 1993 al 1995, il sistema politico italiano, passato da una pressoché assoluta omogeneità dei sistemi elettorali, tutti incentrati su meccanismi di carattere proporzionale, a una loro eterogeneità, grazie all’elezione diretta del sindaco e del presidente della Provincia, stava ﻿tentando di cambiare pelle, cercando di mantenere il governo di sé dentro i processi di trasformazione in corso ﻿verso un modello di governo di legislatura.  
Ma era difficile cambiare una cultura politica tutt’ancora proporzionalista. ﻿E farlo solo grazie alla legge elettorale, che è una legge ordinaria, dunque sempre modificabile da una maggioranza parlamentare. 
Infatti, nonostante l’esito elettorale avesse prodotto un chiaro effetto bipolarizzante decretando la vittoria della coalizione di Centrodestra sia pure in una condizione di partenza tripolare (le forze politiche si erano infatti raccolte in tre coalizioni: quella di Centrosinistra, l’Alleanza dei progressisti, guidata dal ﻿Partito democratico della Sinistra (Pds) e dal suo segretario Occhetto; di Centrodestra, guidata appunto da Forza Italia e Silvio Berlusconi; e di Centro, il Patto per l’Italia, guidata da Mario Segni), quando il governo di Berlusconi andò in crisi il presidente della Repubblica non adottò scelte coerenti con una logica maggioritaria. Anzi Scalfaro, che aveva avuto con Berlusconi già molti problemi sin dalla formazione del governo riguardo alla nomina del ministro della Giustizia (negata a Cesare Previti, avvocato di Berlusconi e da lui proposto in quel ruolo), invece di sciogliere anticipatamente le Camere, come gli aveva chiesto Berlusconi, ﻿promosse (non da ultimo perché – in modo anomalo – dichiarò fin da principio, cioè addirittura prima della crisi del governo Berlusconi, che egli di fronte a una crisi politica﻿ non avrebbe comunque sciolto le Camere, ma ﻿avrebbe tentato la ricerca di un’altra maggioranza) un nuovo governo in Parlamento, affidato ﻿a Lamberto Dini; dopo aver comunque provato prima con Antonio Maccanico – lo si ricorderà – un incarico esplorativo per formare un nuovo governo centrato appunto sul tema delle riforme (﻿poco dopo﻿ alcuni parlamentari e studiosi presentarono, alla ricerca di una piattaforma politica di dialogo comune in tema, una proposta – la cosiddetta bozza Fisichella – per un rafforzamento in senso prim﻿o-ministeriale della forma di governo). 
Sia come sia, la successiva XIII legislatura, apertasi nel 1996 con la vittoria di Romano Prodi, leader di una coalizione di Centrosinistra, consentiva di riaprire il cantiere delle riforme istituzionali, anche grazie all’invito del presidente Scalfaro nel suo messaggio alle Camere del 24 gennaio 1996; un invito che si concretizzò nell’istituzione della terza commissione bicamerale per le riforme, istituita con la legge costituzionale n. 1 del 1997, e presieduta da Massimo D’Alema, il segretario politico del Pds, che diede al tema del governo di legislatura con premier elettivo, giornalisticamente definito «premierato», una rilevanza anche ﻿mediatica, con l’intento di socializzarla a un’opinione pubblica ancora più vasta di quella che di regola, allora, seguiva i fatti e le dinamiche della politica.  
Divisa ﻿la bicamerale in quattro comitati, in una prima fase l’ipotesi del premierato ﻿apparì la maggiormente condivisa tra i componenti del comitato Forma di governo e, con l’obiettivo di impegnarsi a favorire «la governabilità, valorizzando maggiormente il peso dei cittadini», vennero presentati dal relatore Cesare Salvi (Pds) una serie di testi-base su cui sviluppare il confronto.  
Di qui, delle tre forme istituzionali individuate (presidenziale, semipresidenziale, premierato), la proposta che poteva essere considerata come più simile alla forma di governo primo-ministeriale ﻿sembrò riscuotere un consenso maggiore, non da ultimo di fronte all’accantonamento del modello presidenziale. E lo stesso presidente D’Alema ﻿dimostrò di preferire «un governo del primo ministro che preveda una diretta investitura popolare, escludendo a priori il modello israeliano e il cancellierato».  
Ciò nonostante, successivamente, Salvi ﻿presentò, il 13 maggio, altri tre documenti, ﻿anche in ragione dell’inatteso intervento dei leghisti (che si erano fino ad allora astenuti dai lavori), i quali, per marcare la loro distanza da Forza Italia, improvvisamente fecero prevalere in una votazione, nel mero tentativo di sparigliare le carte, l’opzione semipresidenziale, che risultò la più votata. E dunque quella sulla quale si venne inevitabilmente a consolidare il 18 giugno 1997 ﻿il patto politico tra Massimo D’Alema (﻿Partito democratico della Sinistra) e Franco Marini (﻿Partito popolare italiano) per l’Ulivo da un lato e Silvio Berlusconi (Forza Italia) e Gianfranco Fini (﻿Alleanza nazionale) dall’altro, per un governo appunto di tipo semipresidenziale e una legge elettorale maggioritaria a doppio turno﻿ (il cosiddetto patto della crostata, siglato a casa di Gianni Letta, ﻿braccio destro e plenipotenziario del leader Berlusconi e dell’intero Centrodestra).  
Eppure poi, dopo un numero impressionante di emendamenti presentati in Aula al testo approvato definitivamente in commissione, indice di un accordo politico fragile e di un dissenso latente, tutto ﻿saltò quando Berlusconi, il 1º febbraio 1998, chiese il ritorno a un sistema parlamentare, secondo il modello di cancellierato, e una legge elettorale proporzionale: cosa che fece venire meno evidentemente ﻿tutte le condizioni politiche per la prosecuzione della discussione.  
L’ultimo vero tornante per imporre dall’esterno una logica di tipo maggioritario al sistema politico – e conseguentemente mutare le convenzioni politiche che avevano definito e qualificato anche il ruolo e la figura del presidente del Consiglio – fu il referendum del 1999 per abolire la quota proporzionale del 25 per cento delle leggi elettorali Mattarella, il cui quorum per la vittoria venne sfiorato per poco meno di 150.000 voti. ﻿Fu allora che la lunga transizione del sistema politico-istituzionale perse l’occasione – ﻿un vero e proprio turning point – di chiudersi in modo efficace e ordinato, trascinandosi fino a ora.  
﻿Intanto qualcosa di importante ﻿era avvenuto.  
﻿﻿Infatti con la legge n. 81 del 1993 per l’elezione diretta dei sindaci e poi via via con quella dei presidenti delle Province (l﻿egge n. 43 del 1995, ﻿chiamata Tatarella﻿ dal nome del suo estensore) e successivamente tra il 1999 e il 2001 dei presidenti delle Regioni, il sistema politico-istituzionale italiano si era incamminato pienamente verso un recepimento assai fedele del modello primo-ministeriale a elezione diretta.  
Così, tra teoria e prassi, è proprio una riforma che comincia dai rami bassi dell’ordinamento a inverare nel nostro Paese quel modello di forma di governo, con una logica e un meccanismo di funzionamento di tipo maggioritario, di cui a lungo si continuerà a discutere, tra elezione diretta e indiretta, del presidente del Consiglio. 
L’affermazione elettorale della coalizione guidata da Silvio Berlusconi nel 2001 diede il via allora alla stagione delle riforme costituzionali proposte dal Centrodestra﻿. Queste erano incentrate, in tema di forma di ﻿governo, sul rafforzamento tra elezione diretta e legittimazione indiretta dell’esecutivo, tramite la possibilità con un voto unico alla coalizione di indicare anche il presidente del Consiglio﻿. Tuttavia anche questa fase ﻿ha vissuto ﻿la stessa dinamica di fallimento già vista, posta la bocciatura popolare del secondo referendum confermativo nella storia repubblicana (il primo, con esito positivo, era stato quello sulla riforma del Titolo V nel 2001) che, di diretta iniziativa governativa e quindi di maggioranza, prevedeva in tema un premierato non elettivo e un presidente del Consiglio con maggiori poteri (scioglimento delle ﻿Camere, revoca dei ministri), oltre alla presenza di norme «antiribaltone». 
Fallite nuovamente le riforme costituzionali, restò allora il suo pendant di non poco momento per gli effetti di forte disaffezione che ﻿poi negli anni ha provocato nel legame tra eletti ed elettori, alimentando la distanza tra governanti e governati, ossia la legge di riforma del sistema elettorale, la n. 270 del 2005, la cosiddetta legge Calderoli: un sistema proporzionale, con premio di maggioranza e liste bloccate, che ha disciplinato le elezioni politiche nel 2006, 2008 e 2013. 
Tra pressioni e veti si è così navigato a vista, con governi e parlamenti che si sono ﻿succeduti dalla XIV legislatura (Berlusconi II e Berlusconi III) alla XV legislatura (Prodi II) fino alla XVI legislatura (Berlusconi IV; Monti I) senza porre veri rimedi per realizzare strutturalmente un governo di legislatura, mentre gli effetti delle due crisi economiche ﻿– quella statunitense dei mutui subprime del ﻿2007, sfociata nella grande recessione del 2008, e quella ﻿﻿dei debiti sovrani ﻿nella zona euro del 2010-2012 – si facevano ﻿sentire sempre più, nella palese incapacità del sistema politico di ﻿adeguatamente ﻿farvi fronte. 
Per ciò che ci concerne ﻿si dovette arrivare alla XVII legislatura, quando﻿, come vedremo più avanti, con il governo di Matteo Renzi﻿, che nasceva anche per riprendere il tema delle riforme, possiamo registrare l’ultimo serio sforzo delle forze politiche di arrivare a una riforma organica e condivisa tra Centrodestra e Centrosinistra dell’ordinamento della Repubblica.  
Peraltro quella proposta di riforma aveva avuto una lunga e particolare gestazione, in quanto nasceva dentro quello «spirito repubblicano» che aveva portato ﻿appunto alla rielezione emergenziale di Giorgio Napolitano a presidente della Repubblica a seguito delle elezioni del 2013: quelle che, senza precedenti nella storia della Repubblica, avevano consegnato un esito elettorale nel quale nessuna delle coalizioni era in grado di formare una maggioranza politica, complice anzitutto il grande risultato del Movimento 5 Stelle (M5S), ﻿movimento politico nuovo, creato dal comico e attivista ﻿Beppe Grillo e dall’imprenditore del web Gianroberto Casaleggio. 
Accettando dunque la rielezione, Napolitano tentava di salvare una legislatura in apparenza nata morta, dandole appunto come obiettivo quello di affrontare e risolvere anzitutto ﻿la questione delle riforme istituzionali﻿. 
Per fare ciò supportò il processo politico tramite comitati ﻿di esperti, i cosiddetti Saggi, che lavorarono ﻿per offrire al Parlamento la sintesi di merito (e politica) di decenni di confronto in tema, guidati sia dal ministro delle ﻿Riforme costituzionali Gaetano Quagliariello – parte del governo di Enrico Letta intorno al quale faticosamente il Parlamento si era coagulato con una maggioranza «di larghe intese» che, come ebbe a dire il presidente Napolitano, era la «sola prospettiva possibile per assicurare al governo la maggioranza in entrambe le camere» – sia da Luciano Violante, componente e guida specifica di quel consesso di esperti. 
Tuttavia, anche stavolta le ﻿cosiddette larghe intese politiche terminarono, travolte dalle vicende giudiziarie di Berlusconi che, decadendo da senatore in applicazione della legge Severino ﻿(﻿legge 6 novembre 2012, n. 190), dopo che era passata in giudicato una sentenza che lo condannava per reati fiscali, fece mancare il suo appoggio al processo riformatore. 
Nel frattempo, l’emergere del sindaco di Firenze Matteo Renzi, dopo la vittoria alle primarie a segretario del ﻿Partito democratico ﻿nel 2013, rilanciava il processo riformatore﻿: dopo la decadenza di Berlusconi e lo stallo sistemico che subì il governo di Enrico Letta, Renzi da nuovo leader di partito e nominato presidente del Consiglio al posto di Letta ﻿assunse la responsabilità di tentare un nuovo processo di riforma, riuscendo a chiudere nuovamente, con abilità, un accordo ﻿con il Centrodestra (il cosiddetto patto del Nazareno, dal nome della sede nazionale del Partito ﻿democratico). 
Nel giro di breve tempo ciò portò ﻿a uno stadio assai avanzato di approvazione tanto ﻿la nuova legge elettorale quanto﻿﻿, se non soprattutto, ﻿una organica riforma costituzionale.  
La legge elettorale, ﻿costruita su una sola Camera elettiva posto che l’altra era di secondo grado, pur non prevedendo l’elezione diretta del presidente del Consiglio, garantiva, almeno sulla carta, un governo di legislatura, in quanto attribuiva un premio, cioè era majority assuring, subordinatamente al raggiungimento di un quorum del 40 per cento, e prevedeva un eventuale ballottaggio tra le prime due liste – e non coalizioni – oltre che una clausola di sbarramento per l’accesso al riparto dei seggi del 3 per cento. 
La riforma costituzionale, costruita ﻿come una «grande riforma» tenuto conto dell’alto numero degli articoli coinvolti, per quanto riguarda ﻿in particolare la figura del presidente del Consiglio in realtà rimaneva pressoché nell’alveo della «tradizione», escludendone l’elezione diretta, ma prevedendone, dentro un ﻿diverso bicameralismo,﻿ il rafforzamento dei poteri, prevalentemente nel procedimento legislativo, tramite l’istituto del «voto a data certa» (per dare al Governo tempi definiti riguardo alle deliberazioni parlamentari relative ai disegni di legge ritenuti essenziali per l’attuazione del programma di governo) e, di converso, la «costituzionalizzazione» dei limiti alla decretazione d’urgenza (già previsti a livello di legislazione ordinaria e dalla giurisprudenza costituzionale). 
Eppure, come ebbe a scrivere poi Carlo Fusaro, «nonostante l’esclusione dal progetto di qualsiasi intervento diretto sulla forma di governo (a differenza della riforma del ﻿terzo governo Berlusconi﻿, delle commissioni D’Alema, De Mita-Iotti e perfino Bozzi), riemergevano le consuete critiche che hanno accompagnato, nessuno escluso, tutti i progetti di riforma», ritenendo comunque che «il combinarsi con la parallela nuova legge elettorale […] determinasse un eccessivo rafforzamento del governo e della maggioranza», anche perché, con il ridimensionamento del numero dei senatori, poteva essere più agevole alla maggioranza, ottenuta alla Camera grazie al premio previsto dalla legge elettorale, individuare autonomamente le figure di garanzia. Alcuni, addirittura, ﻿continua Fusaro, si spinsero a  
﻿evocare la fine della democrazia nel nostro Paese, a immaginare svolte autoritarie imposte da uomini soli al comando in una sempiterna rimessa in scena del fantasma di Benito Mussolini (cui accostare ogni leadership decisionista da Bettino Craxi a Silvio Berlusconi, ed ora anche Matteo Renzi)﻿. 


Dentro questo dibattito, comunque, tutto il disegno riformatore iniziò a crollare già prima del referendum popolare, quando, dopo le dimissioni del presidente Napolitano e l’elezione al Quirinale di Sergio Mattarella il 14 gennaio 2015, Silvio Berlusconi decise di rompere nuovamente l’accordo sulle riforme, ritenendo ﻿che si sarebbe dovuta condividere, tra Centrosinistra e Centrodestra, anche la scelta del presidente della Repubblica. 
Considerando conclusa ogni intesa in merito, a distanza di circa due anni dalla data di presentazione del disegno di legge di riforma costituzionale, il referendum, svoltosi il 4 dicembre 2016, venne bocciato dagli elettori (﻿59,17% contro il 40,83%), chiudendo così ogni spiraglio di riforma della forma di governo tale da promuovere un governo di legislatura. 

2. Tra Roma ﻿e Bruxelles: l’europeizzazione come motore di cambiamento 



﻿﻿Con un sistema politico sempre più frammentato e una crescente disaffezione da parte del corpo elettorale, le ﻿successive elezioni politiche del 2018, come le precedenti del 2013, consegnavano alla XVIII legislatura un esito parlamentare di stallo. E l’estrema difficoltà delle forze politiche di trovare un accordo per formare una maggioranza di governo è dimostrata dai primi due governi della legislatura, entrambi guidati dallo stesso presidente del Consiglio, Giuseppe Conte, a coordinare due maggioranze opposte e contrarie (un unicum nelle democrazie stabilizzate): quella del ﻿primo governo Conte, basata sull’accordo politico tra Movimento 5 ﻿stelle e Lega, e quella del ﻿secondo governo Conte tra Movimento 5 ﻿stelle, Partito ﻿democratico, Liberi e ﻿uguali e Italia ﻿viva (quest’ultimo partito fino al 13 gennaio 2021). Intanto gli effetti dell’integrazione europea sulle istituzioni e ﻿sulle politiche pubbliche italiane si venivano sempre più a rafforzare﻿, ﻿come già evidenziato da Piero Craveri riguardo al periodo successivo al 2011. 
﻿Infatti, la progressiva europeizzazione delle istituzioni nazionali, a seguito delle crisi economiche degli anni precedenti, si era sempre più intensificata rafforzando il Governo e in particolare proprio il presidente del Consiglio, posto al centro del processo decisionale del Consiglio dei ministri italiano in ragione della più viva, intensa e incisiva dinamica decisionale europea. 
L’accelerazione impressa all’europeizzazione così ha progressivamente centralizzato le attività del ﻿Governo, spingendo a un mutamento importante delle dinamiche decisionali interne. D’altronde﻿, come ha ben ﻿detto Cristina Barbieri nei suoi studi in tema, «il processo di integrazione europea entra nelle singole competenze dicasteriali più di quanto le decisioni prese nelle relazioni internazionali abbiano mai potuto fare».  
Pertanto, se da un lato ciò ha costretto i ministri via via a irrobustire adeguatamente le loro specifiche strutture in ragione della loro partecipazione ai consessi europei – a partire da quella ratione materiae del rispettivo Consiglio ﻿europeo dei ministri –, dall’altro proprio il processo di europeizzazione dell’intero ﻿Governo ha comportato un rafforzamento del presidente del Consiglio dei ministri all’interno dello stesso ﻿Governo; essendo questi ancor più chiamato a un ruolo di promozione e di coordinamento dell’attività collegiale, con modalità e forme che inevitabilmente ne hanno calcato sempre più il tratto personalistico, verticalizzando sempre più il suo ruolo e la sua guida. ﻿Insomma, andando oltre quel mero ruolo di primus inter pares, di mediatore tra i partiti e i singoli ministri di cui si è ampiamente detto e trasformando così ﻿la sua leadership, come rimarcato da Sergio Fabbrini in un suo ormai lontano studio, da passivo-mediatorio ad attivo-decisionale. 
Per cui è emerso sempre più, come ha ﻿poi sottolineato ﻿efficacemente Nicola Lupo, che  
l’appartenenza all’Unione europea ha rappresentato per l’organo costituzionale governo uno dei principali fattori di trasformazione: uno degli elementi cioè, che, insieme soprattutto al mutamento della legge elettorale, ha contribuito a plasmarne le caratteristiche attuali a completamento e specificazione delle prescrizioni ad esso dedicate all’interno della Costituzione repubblicana. 


L’Unione europea ﻿allora, come motore di cambiamento e di trasformazione di lunga durata﻿, ha ﻿fatto sì che la figura del presidente del Consiglio, grazie alla sua partecipazione al Consiglio dell’Unione europea, abbia ormai acquisito su di sé un «plus-potere politico che gli viene da diversi livelli e luoghi istituzionali in cui è comunque un vertice, e ciò lo aiuta a imporsi più facilmente nella sede tradizionale del Consiglio dei ministri e nei rapporti bilaterali con gli stessi ministri», come poi ha ﻿﻿sottolineato più di recente Giuliano Amato. 
Egli insomma è ormai sempre più il punto di incontro di una duplice realtà istituzionale di cui è primo attore ed espressione sintetica, operando, nei fatti, su due governi ﻿in due capitali, Roma e Bruxelles. 
Dentro questo sistema di governance multilivello, il presidente del Consiglio è divenuto allora il naturale riferimento di quel processo di osmosi tra diritto interno e diritto europeo che, ﻿in ciascuno dei due versi, opera consistentemente anzitutto per il suo tramite. E che non a caso gli impone anzitutto ﻿un obbligo di informazione, coinvolgimento e rendicontazione, tanto di fronte al Parlamento e al capo dello Stato, quanto di fronte alle Regioni, in particolare nelle materie di loro competenza. 
﻿Di questo fenomeno di rafforzamento della premiership, a regole immodificate, in ragione della progressiva europeizzazione, pure amplificato evidentemente dalla contestuale crisi del sistema partitico, hanno fatto le spese quasi tutti gli altri ministri, posti in una posizione di debolezza rispetto al presidente del ﻿Consiglio, con la sola ﻿parziale eccezione del ministro dell’Economia e delle Finanze. Quest’ultimo ﻿infatti, proprio in ragione dell’essenzialità del coordinamento della finanza pubblica, e della grande qualificazione tecnica dell’apparato burocratico che lo sostiene, a partire dalla Ragioneria generale dello Stato, ha ﻿continuato a svolgere, governo per governo, una funzione di alternativa e di contraltare proprio alla figura del presidente del Consiglio attraverso la propria partecipazione lì dove si decidono quelle politiche economiche – come l’Ecofin, l’Eurogruppo o il Consiglio dei governatori del Mes – che impattano direttamente sulle finanze pubbliche nazionali. 
Per cui non è raro che, nonostante la preminenza del presidente del Consiglio in ragione del ruolo di indirizzo giocato in seno al Consiglio europeo, ﻿vi sia talvolta comunque una dialettica ﻿importante con il ministro dell’Economia e delle Finanze, il quale non di rado ha cercato di porsi come una valida alternativa politica﻿ al presidente del Consiglio.  
È innegabile in ogni modo che l’intreccio dell’indirizzo politico nazionale con quello europeo﻿, insieme con la sempre più stretta integrazione e interdipendenza degli assetti politico-istituzionali, ﻿è ﻿sempre più, dentro un sistema parlamentare crescentemente euronazionale, il pilastro sul quale poggi﻿ano ormai la leadership e la primazia in comando del presidente del Consiglio in Italia, sebbene le nostre regole costituzionali, a differenza di quelle appunto ﻿valide per gli altri capi di Governo europei, ancora lo considerino un mero primus inter pares. 

﻿3.﻿ Il presidente del Consiglio, tra elezione diretta e indiretta 



﻿﻿Quest’ultima aporia – quella cioè di un presidente forte a Bruxelles ma dimezzato a Roma – pone ancora una volta, al termine di questo percorso, sotto altro profilo, la questione della necessità di dare un senso più coerente alla posizione, al ruolo e alla figura del presidente del Consiglio in Italia, sanando la situazione di fatto, per lo più di tipo convenzionale, nella quale opera da decenni﻿; e che condiziona pesantemente, sia nel metodo che nel merito, l’elaborazione coerente delle scelte interne di indirizzo politico. 
È davvero tempo dunque che la figura e la posizione del presidente del Consiglio dei ministri nell’ordinamento costituzionale italiano ﻿trovino una definitiva stabilizzazione tramite una revisione costituzionale, coerente anzitutto con gli assetti dei poteri e delle funzioni che hanno i suoi omologhi, che gli siedono accanto nel Consiglio europeo. 
Conseguentemente, nella consapevolezza delle occasioni perse, dei tentativi falliti e delle proposte formulate in tutti questi decenni, è difficile immaginare che, tornando a discutere del tema﻿, manchino proposte adeguate a cogliere, con intelligente buon senso, le necessità emerse dalla realtà che, in modo sempre più pressante, ormai spinge a trasformare il fatto in diritto ﻿(«ex facto oritur ius»). 
È dunque ﻿auspicabile e opportuno che sia promossa una rinnovata stagione di confronto politico che porti a riforme costituzionali e istituzionali﻿, tese a favorire innanzitutto un governo stabile per l’intera legislatura﻿, dando ﻿finalmente un’adeguata veste costituzionale ﻿alla figura incompiuta del presidente del Consiglio, riattivando peraltro quel circuito tra eletti ed elettori che gli sbandamenti post﻿elettorali ﻿soprattutto di queste ultime legislature hanno inevitabilmente determinato. 
D’altronde, dentro uno «spirito di leale collaborazione», si può approfittare sia per dare ﻿un quadro più ordinato e coerente ﻿a quelle riforme – dalla riforma del Titolo V del 2001 alla riduzione del numero dei parlamentari del 2022, ad esempio – che sono rimaste incomplete e che abbisognano invece ﻿di essere messe con coerenza, cura e metodo all’interno del sistema costituzionale, sia ﻿per rivedere scelte costituzionali ormai datate, come ad esempio quella per il bicameralismo perfetto, ﻿trasformatosi in un «monocameralismo di fatto»﻿, ossia nella pratica di trasformare la deliberazione della seconda ﻿Camera, a prescindere da quale sia in quel momento nel procedimento legislativo, in una camera di mera ratifica delle decisioni già prese dalla prima. 
Nella difficoltà quindi di un Paese che fatica a proteggere l’interesse nazionale dentro tanti ﻿e inconciliabili﻿ poteri di veto e interessi particolari, ben consapevoli della situazione politico-istituzionale e delle connessioni esistenti tra la debolezza delle istituzioni e il potenziale perdurare di una situazione economica che sistematicamente può mettere a rischio la coesione sociale, pare difficile da contestare la necessità che si intervenga per garantire, tramite nuove regole costituzionali, un indirizzo politico stabile e radicato nel consenso del corpo sociale con un governo di legislatura e una premiership a esso coerente. 
Naturalmente, sulla base proprio dell’esperienza, vanno evitate quelle ﻿rigidità sistemiche eccessive, che potrebbero mettere a ﻿rischio l’intero assetto ﻿e l’equilibrio dei poteri ordinamentali. 
Per cui, stante il contesto interno e internazionale – basti guardare alla recente esperienza statunitense ﻿dell’assalto del 6 gennaio 2021 a Capitol Hill o a quella brasiliana ﻿dell’8 gennaio 2023 alle sue istituzioni federali nella capitale Brasilia – non sembra essere adeguata alcuna forma di rafforzamento del presidente del Consiglio secondo la forma di governo di tipo presidenziale, cioè trasformandolo in un capo di Stato; la cui ﻿efficacia ﻿– dentro un sistema che, nel quadro di una rigida separazione dei poteri, evita ogni forma di rapporto fiduciario tra potere legislativo ed esecutivo, e che garantisce una durata stabile dell’assetto istituzionale in primis del ﻿Governo, con un capo dello Stato eletto direttamente che è anche capo del Governo – appare decisamente ridotta per la permanente conflittualità interistituzionale che incentiva ﻿società sempre più divise, frammentate, polarizzate. 
Quella non è la strada insomma per rendere il «cittadino﻿ arbitro» della decisione politica come diceva appunto Roberto Ruffilli, in quanto il funzionamento di quella forma di governo ha dato e dà al contrario evidenti prove di disfunzioni ﻿e degenerazioni, ﻿per la sua naturale meccanica che la espone, più di altre, al rischio di una permanente (e pericolosa) conflittualità politica e sociale e che, in quella polarizzazione, corrode e mina potenzialmente le stesse basi istituzionali della democrazia. 
﻿﻿Un ragionamento analogo si può fare oggi anche per la forma di governo semipresidenziale, nata in Francia tra il 1958 e il 1962 e poi applicata diffusamente in Europa.  
Pur con istituzioni stabili, il rendimento della forma di governo semipresidenziale è ﻿oggi sempre più incerto, dipendendo fortemente dall’effetto traino che si produce tra elezione presidenziale e parlamentare. Non essendo ciò tuttavia ﻿dipendente da un automatismo giuridico, vi è sempre il rischio di coabitazione (un primo ministro di colore politico opposto e contrario a quello del presidente eletto direttamente), per quanto, per ridurre questa eventualità, in Francia da tempo abbiano introdotto dei correttivi. Eppure, anche questa forma di governo, nel suo naturale direttismo, si presenterebbe davvero troppo rigida per il delicato assetto del nostro attuale equilibrio dei poteri, come appunto l’esperienza più recente anche in Francia conferma. ﻿Ciò peraltro cancellerebbe l’utilità di avere, in caso di crisi, una figura neutrale come il capo dello Stato; istituzione «di riserva», pronta a intervenire per proteggere l’ordinamento e far ripartire, se bloccato, il sistema politico-istituzionale. 
In questo quadro, senza pregiudizi, se l’obiettivo è allora quello di favorire la formazione e la tenuta, per l’intera legislatura, di un Governo con una maggioranza chiara che esprima un premier – non ﻿sic et simpliciter﻿ che elegga un capo – allora non serve introdurre i rigidi automatismi di quei due modelli a elezione diretta; né, del pari, procedere con l’elezione diretta del capo del Governo, spesso sintetizzato nella formula del «sindaco d’Italia», recuperando un’altra forma di rigidità sistemica, poiché i due livelli istituzionali – quello delle autonomie e quello nazionale – non sono tra loro comparabili﻿. ﻿ 
A livello regionale o locale, infatti, quel modello funziona bene solo perché﻿, in ragione delle sue peculiarità e caratteristiche, non è prevista ﻿strutturalmente l’istituzione pilastro a garanzia ﻿dell’equilibrio ﻿nazionale dei poteri﻿,  ﻿quella del presidente della Repubblica: istituzione che ha dimostrato di assolvere bene e appieno alle funzioni costituzionali che si vede attribuite e che, in un quadro di potenziali riforme, ﻿è utile e opportuno che rimanga invece ﻿salda – torniamo a sottolinearlo – anche come «motore di riserva» in caso di crisi.  
Se infatti fosse prevista a livello nazionale la formula del «sindaco d’Italia», quella elezione diretta inciderebbe in modo troppo rigido ancora una volta sul capo dello Stato, riducendo ﻿in modo non ragionevole pure la funzione di dialogo politico e di controllo propria del Parlamento. ﻿D’altronde l’unica esperienza di premierato elettivo diretto e contestuale con il Parlamento – quella israeliana, tra il 1996 e il 2001 – è fallita innanzitutto poiché, combinata con la proporzionale pura per il Parlamento, provocava forte instabilità, dentro una forte rigidità sistemica. 
Per tramutare dunque la leadership in premiership, e rafforzare la stabilità del ﻿Governo, la soluzione può rimanere di certo﻿, come in questi decenni è stato peraltro autorevolmente e più volte proposto, dentro l’alveo della forma di governo parlamentare, ﻿cioè scegliendo una maggioranza che esprima un premier ﻿indicandolo sulla scheda, non eleggendo invece a prescindere un capo. 
﻿In tal senso per avere un ﻿Governo legittimato dagli elettori, e trasformare così l’instabilità in stabilità, innovando il parlamentarismo, si dovrebbe inserire l’indicazione preventiva del presidente del Consiglio sulla scheda elettorale, riconoscendogli così una legittimazione diretta da parte degli elettori: di modo che sia previsto, ad esito del voto, che la coalizione che esprime il vincitore veda il suo leader nominato presidente del Consiglio.  
Poi, sarebbe decisivo che questi ﻿ricevesse personalmente la fiducia, ﻿ossia sulla ﻿sola sua persona e non ﻿invece sull’intero gabinetto, auspicabilmente con un voto a Camere congiunte, rendendolo così libero tanto di formare il suo governo quanto di revocare i suoi ministri.  
Questo si può fare tramite appunto un modello che rinnovi il parlamentarismo – di qui il nome di neoparlamentarismo – che, caratterizzandosi per il rapporto di fiducia tra legislativo ed esecutivo, miri a far sì che gli elettori, con il loro voto, determinino il capo del Governo innanzitutto in quanto leader del soggetto (partito o coalizione﻿, questo infatti dipende dalla legge elettorale, di tipo nuovo, alla quale si dovrà accompagnare questa soluzione) che ha vinto le elezioni, mantenendo al tempo stesso un capo dello Stato arbitro neutrale, garante cioè del gioco politico-istituzionale e motore di riserva, come detto, in caso di crisi.﻿ 
Pur ﻿tra le molte varianti ﻿a disposizione, il modello ne﻿oparlamentare, anche detto premierato, garantisce stabilità se funziona bene la sua interdipendenza ﻿evidentemente con il sistema dei partiti; se ha una coerente legge elettorale (normalmente a maggioranza assicurata); se prevede ﻿infine norme che disincentivano crisi al buio, come il potere del premier di chiedere – e a determinate condizioni di ottenere – lo scioglimento anticipato. 
Ciò evidentemente si può opportunamente prevedere. ﻿Per cui, in conclusione, ﻿facendo dialogare la descrizione con la prescrizione, ﻿l’obiettivo da raggiungere deve essere quello di far emergere da una sola consultazione degli elettori, come sottolineava Leopoldo Elia, la maggioranza parlamentare e l’indicazione del presidente del Consiglio, in modo da «incorporare la scelta del leader nella scelta della maggioranza». 
Inoltre, per evitare l’instabilità, uno strumento che ha dato una buona prova di sé in altri ordinamenti, come la cosiddetta sfiducia costruttiva, potrebbe aiutare, a maggior ragione se corroborata pure da un altro strumento di matrice tedesca (﻿previsto all’﻿articolo 68 di quella Costituzione) ancora più incisivo, ossia la possibilità che il presidente, di fronte alla bocciatura di una questione di fiducia da lui presentata in Parlamento, possa proporre lo scioglimento anticipato al capo dello Stato, misurando così sé stesso e le forze politiche di fronte agli elettori. 
Sono evidentemente puntuali innovazioni per un intervento circoscritto e misurato. Eppure il loro ﻿combinato disposto potrebbe favorire un neoparlamentarismo nel quale al presidente del Consiglio legittimato dagli elettori, arbitri dell’indirizzo politico come sottolineava allora Roberto Ruffilli, ﻿corrisponderebbe un Governo più stabile, senza tuttavia aver compresso eccessivamente il ruolo e la funzione di controllo del Parlamento e ﻿quella di garanzia del capo dello Stato.  
Durante ﻿il primo grande dibattito italiano ﻿sulle riforme necessarie, quello intorno alle ﻿assai rilevanti – a guardarle con gli occhi di oggi, si potrebbe dire di ﻿rango costituzionale – leggi Siccardi sulla separazione tra Stato e Chiesa ﻿nel Regno di Sardegna, a ﻿Palazzo Savoia Carignano, alzandosi da una delle poltroncine di velluto rosso nell’aula della Camera dei deputati, ﻿con il pubblico delle grandi occasioni in trepidante attesa affacciato ﻿alle balconate﻿﻿ e con tutti i deputati che, in sette ordini di seggi degradanti, sedevano a ranghi completi,﻿ giovedì 7 marzo 1850 Camillo Benso di Cavour﻿ pronunciò queste parole, che possono essere di aiuto anche a noi oggi: 
﻿ 
Vedete dunque, o signori, come le riforme, compiute a tempo, invece di indebolire l’autorità, la rafforzano; invece di crescere la forza dello spirito rivoluzionario, lo riducono all’impotenza. Io dirò dunque ai signori ministri: imitate francamente l’esempio del duca di Wellington, di lord Grey e di sir Robert Peel, che la storia proclamerà i primi uomini di stato dell’epoca nostra; progredite largamente nella via delle riforme, e non temete che esse siano dichiarate inopportune; non temete d’indebolire la potenza del trono costituzionale che è nelle vostre mani affidato, ch﻿é invece lo rafforzerete﻿,﻿ invece con ciò farete﻿﻿ sì che questo trono ponga nel nostro paese così salde radici, che quand’anche s’innalzi intorno a noi la tempesta rivoluzionaria, esso potrà non solo resistere a questa tempesta, ma altresì […﻿] potrà condurre la nostra nazione a quegli alti destini cui è chiamata.
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Elenco dei Presidenti del Consiglio e dei loro governi (1848-2023)
        



Regno di Sardegna
            (1848-1861)
    
I legislatura (1848) 
1. Cesare Balbo (16 marzo 1848-27 luglio
        1848) 
2. Gabrio Casati (27 luglio 1848-15 agosto
        1848) 
3. Cesare Alfieri di Sostegno (15 agosto
        1848-11 ottobre 1848) 
4. Ettore Perrone (11 ottobre 1848-16
        dicembre 1848) 
II legislatura (gennaio 1849) 
5. Vincenzo Gioberti (16 dicembre 1848-21
        febbraio 1849) 
6. Agostino Chiodo (21 febbraio 1849-27 marzo
        1849) 
7. Claudio Gabriele de Launay (27 marzo
        1849-7 maggio 1849) 
III legislatura (luglio 1849) 
8. Massimo d’Azeglio I (7 maggio 1849-21
        maggio 1852) 
IV legislatura (dicembre 1849) 
9. Massimo d’Azeglio II (21 maggio 1852-4
        novembre 1852) 
IV e V legislatura (1853) 
10. Camillo Benso di Cavour I (4 novembre
        1852-4 maggio 1855) 
V e VI legislatura (1857) 
11. Camillo Benso di Cavour II (4 maggio
        1855-19 luglio 1859) 
VIII legislatura (1857) 
12. Alfonso La Marmora I (19 luglio 1859-21
        gennaio 1860) 
VII e VIII legislatura (1860-1861) 
13. Camillo Benso di Cavour III (21 gennaio
        1860-23 marzo 1861) 
Regno d’Italia
            (1861-﻿1943)
    
VIII legislatura (1861) 
1. Camillo Benso di Cavour IV (23 marzo
        1861-6 giugno 1861)
    
2. Bettino Ricasoli I (12 giugno 1861-3
        marzo 1862) 
3. Urbano Rattazzi I (3 marzo 1862-8
        dicembre 1862) 
4. Luigi Carlo Farini (8 dicembre 1862-24
        marzo 1863) 
5. Marco Minghetti I (24 marzo 1863-28
        settembre 1864) 
6. Alfonso La Marmora II (28 settembre
        1864-31 dicembre 1865) 
IX legislatura (1865) 
7. Alfonso La Marmora III (31 dicembre
        1865-20 giugno 1866) 
8. Bettino Ricasoli II (20 giugno 1866-10
        aprile 1867) 
X legislatura (1867) 
9. Urbano Rattazzi II (10 aprile 1867-27
        ottobre 1867) 
10. Luigi Federico Menabrea I (27 ottobre
        1867-5 gennaio 1868) 
11. Luigi Federico Menabrea II (5 gennaio
        1868-13 maggio 1869) 
12. Luigi Federico Menabrea III (13 maggio
        1869-14 dicembre 1869) 
XI legislatura (1870) 
13. Giovanni Lanza (14 dicembre 1869-10
        luglio 1873) 
XII legislatura (1874) 
14. Marco Minghetti II (10 luglio 1873-25
        marzo 1876) 
XIII legislatura (1876) 
15. Agostino Depretis I (25 marzo 1876-25
        dicembre 1877) 
16. Agostino Depretis II (25 dicembre 1877-24
        marzo 1878) 
17. Benedetto Cairoli I (24 marzo 1878-19
        dicembre 1878) 
18. Agostino Depretis III (19 dicembre
        1878-14 luglio 1879) 
19. Benedetto Cairoli II (14 luglio 1879-25
        novembre 1879) 
XIV legislatura (1880) 
20. Benedetto Cairoli III (25 novembre
        1879-29 maggio 1881) 
XV legislatura (1882) 
21. Agostino Depretis IV (29 maggio 1881-25
        maggio 1883) 
22. Agostino Depretis V (25 maggio 1883-30
        marzo 1884) 
23. Agostino Depretis VI (30 marzo 1884-29
        giugno 1885) 
XVI legislatura (1886) 
24. Agostino Depretis VII (29 giugno 1885-4
        aprile 1887) 
25. Agostino Depretis VIII (4 aprile 1887-29
        luglio 1887) 
26. Francesco Crispi I (29 luglio 1887-9
        marzo 1889) 
27. Francesco Crispi II (9 marzo 1889-6
        febbraio 1891) 
XVII legislatura (1890) 
28. Antonio Starabba di Rudinì I (6 febbraio
        1891-15 maggio 1892)
    
XVIII legislatura (1892) 
29. Giovanni Giolitti I (15 maggio 1892-15
        dicembre 1893) 
30. Francesco Crispi III (15 dicembre 1893-14
        giugno 1894) 
XIX legislatura (1895) 
31. Francesco Crispi IV (14 giugno 1894-10
        marzo 1896) 
32. Antonio Starabba di Rudinì II (10 marzo
        1896-11 luglio 1896) 
33. Antonio Starabba di Rudinì III (11 luglio
        1896-14 dicembre 1897) 
XX legislatura (1897) 
34. Antonio Starabba di Rudinì IV (14
        dicembre 1897-1o giugno 1898) 
35. Antonio Starabba di Rudinì V (1o giugno
        1898-29 giugno 1898) 
36. Luigi Pelloux I (29 giugno 1898-14 maggio
        1899) 
37. Luigi Pelloux II (14 maggio 1899-24
        giugno 1900) 
XXI legislatura (1900) 
38. Giuseppe Saracco (24 giugno 1900-15
        febbraio 1901) 
39. Giuseppe Zanardelli (15 febbraio 1901-3
        novembre 1903 
XXII legislatura (1904) 
40. Giovanni Giolitti II (3 novembre 1903-16
        marzo 1905) 
41. Tommaso Tittoni (16 marzo 1905-28 marzo
        1905) 
42. Alessandro Fortis I (28 marzo 1905-24
        dicembre 1905) 
43. Alessandro Fortis II (24 dicembre 1905-8
        febbraio 1906) 
44. Sidney Sonnino I (8 febbraio 1906-29
        maggio 1906) 
XXIII legislatura (1909) 
45. Giovanni Giolitti III (29 maggio 1906-11
        dicembre 1909) 
46. Sidney Sonnino II (11 dicembre 1909-31
        marzo 1910) 
47. Luigi Luzzatti (31 marzo 1910-29 marzo
        1911) 
XXIV legislatura (1913) 
48. Giovanni Giolitti IV (29 marzo 1911-21
        marzo 1914) 
49. Antonio Salandra I (21 marzo 1914-5
        novembre 1914) 
50. Antonio Salandra II (5 novembre 1914-18
        giugno 1916) 
51. Paolo Boselli (18 giugno 1916-30 ottobre
        1917) 
52. Vittorio Emanuele Orlando (30 ottobre
        1917-23 giugno 1919) 
XXV legislatura (1919) 
53. Francesco Saverio Nitti I (23 giugno
        1919-21 maggio 1920) 
54. Francesco Saverio Nitti II (21 maggio
        1920-15 giugno 1920) 
XXVI legislatura (1921) 
55. Giovanni Giolitti V (15 giugno 1920-4
        luglio 1921) 
56. Ivanoe Bonomi I (4 luglio 1921-26
        febbraio 1922)
    
57. Luigi Facta I (26 febbraio 1922-1o agosto
        1922) 
58. Luigi Facta II
            (1o agosto 1922-31 ottobre 1922) 
XXVII legislatura (1924) 
59. Benito Mussolini (31 ottobre 1922-25
        luglio 1943) 
Ordinamento provvisorio
            (1943-1946)
    
Luogotenenza generale del Regno 
1. Badoglio I (25 luglio 1943-21 aprile
        1944) 
2. Badoglio II (22 aprile 1944-17 giugno
        1944) 
3. Bonomi I (18 giugno 1944-11 dicembre
        1944) 
4. Bonomi II (12 dicembre 1944-20 giugno
        1945) 
Consulta Nazionale 
5. Parri (21 giugno 1945-9 dicembre 1945) 
6. De Gasperi I (10 dicembre 1945-12 luglio
        1946) [Proclamazione della Repubblica: 2 giugno 1946] 
Repubblica italiana
            (1946-2023) 
    
Assemblea costituente 
1. De Gasperi II (13 luglio 1946-1o
        febbraio 1947) 
2. De Gasperi III (2 febbraio 1947-30
        maggio 1947) 
3. De Gasperi IV (31 maggio 1947-22 maggio
        1948) 
I legislatura (1948) 
4. De Gasperi V (23 maggio 1948-26 gennaio
        1950) 
5. De Gasperi-VI (27 gennaio 1950-25 luglio
        1951) 
6. De Gasperi-VII (26 luglio 1951-15 luglio
        1953) 
II legislatura (1953) 
7. De Gasperi-VIII (16 luglio 1953-16
        agosto 1953) 
8. Pella (17 agosto 1953-17 gennaio 1954) 
9. Fanfani I (18 gennaio 1954-9 febbraio
        1954) 
10. Scelba (10 febbraio 1954-5 luglio 1955) 
11. Segni I (6 luglio 1955-18 maggio 1957) 
12. Zoli (19 maggio 1957-30 giugno 1958) 
III legislatura (1958) 
13. Fanfani II (1o luglio 1958-14 febbraio
        1959) 
14. Segni II (15 febbraio 1959-24 marzo
        1960) 
15. Tambroni (25 marzo 1960-25 luglio 1960) 
16. Fanfani III (26 luglio 1960-20 febbraio
        1962)
    
17. Fanfani IV (21 febbraio 1962-20 giugno
        1963) 
IV legislatura (1963) 
18. Leone I (21 giugno 1963-3 dicembre 1963) 
19. Moro I (4 dicembre 1963-21 luglio 1964) 
20. Moro II (22 luglio 1964-22 febbraio
        1966) 
21. Moro III (23 febbraio 1966-23 giugno
        1968) 
V legislatura (1968) 
22. Leone II (24 giugno 1968-11 dicembre
        1968) 
23. Rumor I (12 dicembre 1968-4 agosto 1969) 
24. Rumor II (5 agosto 1969-26 marzo 1970) 
25. Rumor III (27 marzo 1970-5 agosto 1970) 
26. Colombo (6 agosto 1970-16 febbraio 1972) 
27. Andreotti I (17 febbraio 1972-25 giugno
        1972) 
VI legislatura (1972) 
28. Andreotti II (26 giugno 1972-5 luglio
        1973) 
29. Rumor IV (6 luglio 1973-13 marzo 1974) 
30. Rumor V (14 marzo 1974-22 novembre 1974) 
31. Moro IV (23 novembre 1974-11 febbraio
        1976) 
32. Moro V (12 febbraio 1976-28 luglio 1976) 
VII legislatura (1976) 
33. Andreotti III (29 luglio 1976-10 marzo
        1978) 
34. Andreotti IV (11 marzo 1978-19 marzo
        1979) 
35. Andreotti V (20 marzo 1979-3 agosto
        1979) 
VIII legislatura (1979) 
36. Cossiga I (4 agosto 1979-3 aprile 1980) 
37. Cossiga II (4 aprile 1980-17 ottobre
        1980) 
38. Forlani I (18 ottobre 1980-27 giugno
        1981) 
39. Spadolini I (28 giugno 1981-22 agosto
        1982) 
40. Spadolini II (23 agosto 1982-30 novembre
        1982) 
41. Fanfani V (1o
        dicembre 1982-3 agosto 1983) 
IX legislatura (1983) 
42. Craxi I (4 agosto 1983-31 luglio 1986) 
43. Craxi II (1o agosto 1986-16 aprile 1987) 
44. Fanfani VI (17 aprile 1987-27 luglio
        1987) 
X legislatura (1987) 
45. Goria I (28 luglio 1987-12 aprile 1988) 
46. De Mita I (13 aprile 1988-21 luglio
        1989)
    
47. Andreotti VI (22 luglio 1989-11 aprile
        1991) 
48. Andreotti VII (12 aprile 1991-27 giugno
        1992) 
XI legislatura (1992) 
49. Amato I (28 giugno 1992-27 aprile 1993) 
50. Ciampi I (28 aprile 1993-9 maggio 1994) 
XII legislatura (1994) 
51. Berlusconi I (10 maggio 1994-16 gennaio
        1995) 
52. Dini I (17 gennaio 1995-16 maggio 1996) 
XIII legislatura (1996) 
53. Prodi I (17 maggio 1996-20 ottobre 1998) 
54. D’Alema I (21 ottobre 1998-21 dicembre
        1999) 
55. D’Alema II (22 dicembre 1999-25 aprile
        2000) 
56. Amato II (26 aprile 2000-10 giugno 2001) 
XIV legislatura (2001) 
57. Berlusconi II (11 giugno 2001-22 aprile
        2005) 
58. Berlusconi III (23 aprile 2005-16 maggio
        2006) 
XV legislatura (2006) 
59. Prodi II (17 maggio 2006-6 maggio 2008) 
XVI legislatura (2008) 
60. Berlusconi IV (7 maggio 2008-15 novembre
        2011) 
61. Monti I (16 novembre 2011-27 aprile
        2013) 
XVII legislatura (2013) 
62. Letta I (28 aprile 2013-21 febbraio
        2014) 
63. Renzi I (22 febbraio 2014-11 dicembre
        2016) 
64. Gentiloni Silveri I (12 dicembre 2016-31
        maggio 2018) 
XVIII legislatura (2018) 
65. Conte I (1o giugno 2018-4 settembre
        2019) 
66. Conte II (5 settembre 2019-12 febbraio
        2021) 
67. Draghi I (13 febbraio 2021-21 ottobre
        2022) 
XIX legislatura (2022) 
68. Meloni I (﻿22 ottobre 2022-…)

Cronologia. Il presidente del Consiglio dei ministri
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