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I. PRE MES SA

Il 25 e 26 giug no 2006 si è te nu to in Ita lia il se con do re fe ren dum cos ti tu -
zio na le ne lla sto ria de lla Re pub bli ca.1 Il cor po elet to ra le era chia ma to ad
es pri me re un giu di zio su lla ri for ma cos ti tu zio na le ap pro va ta nel 2005 dal 
Par la men to, che av reb be mo di fi ca to 53 de gli 80 ar ti co li di cui si com po -
ne la par te or ga niz za ti va de lla Car ta cos ti tu zio na le del 1947. Si trat ta va
di una ri for ma am pia ed in ci si va, che ave va ad og get to —in par ti co la -
re— la for ma di go ver no, il sis te ma bi ca me ra le e il ri par to di com pe ten ze 
le gis la ti ve fra lo Sta to e le Re gio ni.2 Il giu di zio del cor po elet to ra le è sta -
to chia ro: con la par te ci pa zio ne al voto del 53,6 per cen to de gli aven ti di -

108 MARCO OLIVETTI

1 Il re fe ren dum cos ti tu zio na le è una pro ce du ra di de ci sio ne po po la re di ret ta pre vis ta
dall ’ar ti co lo 138 de lla Cos ti tu zio ne co me fa se even tua le del pro ce di men to di re vi sio ne
de lla Cos ti tu zio ne. Esso può es se re ri chies to qua lo ra una leg ge di re vi sio ne de lla Cos ti tu -
zio ne sia ap pro va ta da lle due Ca me re (ne lla se con da de lle due de li be ra zio ni che cias cu na 
di es se de ve adot ta re per per fe zio na re l’e sa me par la men ta re de lla leg ge di re vi sio ne) con
una mag gio ran za che, pur es sen do su pe rio re alla so glia mi ni ma ri chies ta de lla mag gio -
ran za as so lu ta, è in fe rio re ai due ter zi dei mem bri de lle due Ca me re. Il re fe ren dum può
es se re ri chies to —en tro tre me si da lla pub bli ca zio ne no ti zia le de lla de li be ra di re vi sio ne
cos ti tu zio na le su lla Gaz zet ta Uffi cia le— da 500.000 elet to ri, da cin que Con si gli re gio na li 
o da un quin to dei mem bri di una de lle Ca me re. La fun zio ne di ques te re go le pro ce du ra li
è con sen ti re di so lle ci ta re il vo to po po la re a sog get ti che sia no con tra ri ad una leg ge di
re vi sio ne ap pro va ta dal Par la men to con un con sen so ri te nu to in suf fi cien te alla per fe zio ne 
del pro ce di men to di re vi sio ne. Per la va li dità del re fe ren dum non è ri chies to al cun quo -
rum di par te ci pa zio ne. La leg ge di re vi sio ne cos ti tu zio na le può es se re pro mul ga ta so lo se 
è ap pro va ta da lla mag gio ran za dei vo ti va li di. Sul re fe ren dum cos ti tu zio na le v. Maz zo ni
Ho no ra ti, M. L., Il re fe ren dum ne lla pro ce du ra di re vi sio ne cos ti tu zio na le, Mi la no,
Giuffrè, 1982; Car ne va le, P., “Del fa ti co so av vio di un esor dien te: il ca so del re fe ren dum 
sul Ti to lo V de lla Cos ti tu zio ne”, Qua der ni cos ti tu zio na li, 2003, n. 3, pp. 551-576; Ca ne -
pa, A., “Re fe ren dum cos ti tu zio na le e quo rum di par te ci pa zio ne”, Qua der ni Cos ti tu zio na li, 
2001, n. 2, 289-312; Fe rri, G., Il re fe ren dum ne lla re vi sio ne cos ti tu zio na le, Pa do va, Ce -
dam, 2001, Bu sia, G., “Il re fe ren dum cos ti tu zio na le fi no al suo de but to: sto ria di un
‘cam mi no car si co’ di ol tre cin quant ’an ni”, No mos, 2/2003, 27-114; Grop pi, T., “Com -
men to all ’art. 138”, in Bi ful co, R. et al. (eds.), Com men ta rio alla Cos ti tu zio ne, To ri no,
Utet, 2006, vol. III.

Pri ma del 25 e 26 giug no 2006, il re fe ren dum cos ti tu zio na le era sta to ap pli ca to una
sola vol ta, il 7 ot to bre 2001 su lla ri for ma del ti to lo V de lla par te II de lla Cos ti tu zio ne (dis ci -
pli nan te il sis te ma re gio na le: cfr. in fra par. IV.7). In que lla oc ca sio ne il cor po elet to ra le ave -
va ap pro va to la ri for ma.

2  La ri for ma dis ci pli na va al tresì la Cor te cos ti tu zio na le (mo di fi can do le re go le su lla
ele zio ne dei giu di ci e pre ve den do il ri cor so de gli enti lo ca li alla Cor te), ri de fi ni va (li mi tan do -



rit to, il 61,7 per cen to dei vo tan ti ha res pin to la ri for ma cos ti tu zio na le,
con fer man do per tan to in vi go re la Cos ti tu zio ne del 1947.

Il re fe ren dum cos ti tu zio na le del 2006 ha cer ta men te chiu so una tap pa
im por tan te del lun go di bat ti to su lle ri for me cos ti tu zio na li, in cor so in Ita -
lia da ol tre 20 anni, ma non ha pos to fine al di bat ti to stes so. Sco po di
ques to sag gio è illus tra re i con te nu ti del pro get to di re vi sio ne cos ti tu zio -
na le del 2005, co llo can do li nel con tes to di tale di bat ti to e dare al tresì
con to de lle pros pet ti ve de lle ri for me all ’in do ma ni del re fe ren dum.

II. LA RI FOR MA COS TI TU ZIO NA LE NE LLE DE MO CRA ZIE

LI BE RA LI EU RO PEE (CEN NI) 

Ne lle de mo cra zie li be ra li con tem po ra nee le Cos ti tu zio ni sono, per
così dire, un can tie re sem pre aper to. Non pare az zar da to pa ra fra sa re un
det to re la ti vo alla Chie sa cat to li ca, se con do cui “Eccle sia sem per re for -
man da”. In ef fet ti, se tale det to sin te tiz za l’o pi nio ne se con do cui la Chie -
sa, fat ta di uo mi ni e di strut tu re da essi crea te, è fi sio lo gi ca men te ina dat ta 
a rag giun ge re la mis sio ne di vi na che le è af fi da ta —e quin di sem pre da
ri for ma re—, in una de mo cra zia li be ra le si può for se af fer ma re che
“Cons ti tu tio sem per re for man da”, in quan to la Car ta cos ti tu zio na le in -
cor po ra da un lato i prin ci pi fon da men ta li di una co mu nità po li ti ca eret ta
a Sta to e dall ’al tro in di vi dua gli stru men ti or ga niz za ti vi per la for ma zio -
ne de lla vo lontà sta ta le. 

In una Re pub bli ca de mo cra ti ca una Cos ti tu zio ne deve co niu ga re due
gran di as pi ra zio ni: l’i dea le dell ’au to go ver no po po la re e que llo de lla de fi -
ni zio ne di prin ci pi di gius ti zia re go lan ti la vita de lla so cietà. E’ evi den te
allo ra che la ri cer ca de lle so lu zio ni or ga niz za ti ve ido nee a rag giun ge re
tali obiet ti vi è un com pi to sem pre aper to e con ti nua men te rin no van te si. 

In Eu ro pa, ques ta fa ti ca con ti nua at tor no alle Cos ti tu zio ni è tes ti mo -
nia ta da lla fre quen za de lle ri for me cos ti tu zio na li, pur in con tes ti in cui
esis te un buon gra do di sta bi lità cos ti tu zio na le (vale a dire in con tes ti in
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li) i po te ri del pre si den te de lla Re pub bli ca (e mo di fi ca va al tresì le re go le per la sua ele zio ne)
e con te ne va al cu ne dis po si zio ni re la ti ve al Con si glio su pe rio re de lla Ma gis tra tu ra, alle au to -
rità am mi nis tra ti ve in di pen den ti e alla pro ce du ra di re vi sio ne cos ti tu zio na le.



cui non è in dis cus sio ne la “for ma di Sta to” com ples si va).3 Sen za te ne re
con to de lle ri for me cos ti tu zio na li che dan no vita a nuo ve Cos ti tu zio ni
—ge ne ran do re gi mi po li ti ci net ta men te di ver si da que lli pre ce den ti
(com’è ac ca du to in Ger ma nia, Ita lia e Fran cia all ’in do ma ni de lla II gue -
rra mon dia le, in Gre cia, Por to ga llo e Spag na dopo la ca du ta dei re gi mi
fas cis ti alla metà de gli anni set tan ta e nell ’Eu ro pa cen tro-orien ta le a se -
gui to dell ’im plo sio ne dei re gi mi co mu nis ti nel 1989-1991)— che pon go -
no evi den te men te pro ble mi di ver si da que lli che qui si stan no evo can do,
si re gis tra no ne gli ul ti mi de cen ni in Eu ro pa due gran di tipi di ri for me
cos ti tu zio na li: 

a) da un lato le re vi sio ni to ta li fi na liz za te so prat tut to ad ade gua re e
mo der niz za re un tes to in vec chia to e di ve nu to illeg gi bi le (ad es. le re vi -
sio ni rea liz za te in Sve zia nel 1974,4 in Olan da nel 1983,5 in Bel gio nel
1993,6 in Sviz ze ra nel 1999,7 in Fin lan dia nel 2000,8 in Gre cia nel 1986 e 
nel 2001,9 e il pro ces so av via to in Aus tria nel 2002), ma con un con te nu -
to in no va ti vo ri dot to o po li ti ca men te non controverso; 

b) dall ’al tro le re vi sio ni “pun tua li” de lla Cos ti tu zio ne, fi na liz za te a
mo di fi ca re —an che con in no va zio ni pro fon de— spe ci fi ci is ti tu ti o set to ri 
di una Car ta cos ti tu zio na le (ad es. le re vi sio ni che han no tras for ma to il
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3  Inten do qui la for ma di Sta to come l’in sie me dei prin ci pi re go lan ti il rap por to go -
ver nan ti/go ver na ti.

4  Cfr. Oli vet ti, M., “La for ma di go ver no sve de se: il par la men ta ris mo ne ga ti vo
ra zio na liz za to”, Stu di in ono re di Se rio Ga leot ti, Mi la no, Giuf fré, 1998, vol. II, pp.
943 e ss.

5  Cfr. Brei llat, D., “Re mar ques sur la nou ve lle Cons ti tu tion néer lan dai se”, Re vue de 
droit pu blic, 1983, n. 5, pp. 1169 e ss.

6  Cfr. Del pe rée, F., “La nou ve lle Cons ti tu tion bel ge”, Re vue fran çai se de droit
cons ti tu tion nel, n. 17, 1994, pp. 3 e ss.

7  Cfr. Rhi now, R., Die Bun des ver fas sung 2000. Eine Ein füh rung, Ba sel, Hel bing & 
Lich ten hahn, 2000, pp. 1 e ss.

8  Cfr. Jyränki, A., “Die neue Ver fas sung Finn lands”, Zeitschrift für öffent li ches
Recht, 2001, pp. 113 e ss.; Lars sen, C. e Ma ri que, Y., “Evo lu tion de la fonc tion pré si den -
tie lle en Fin lan de: de la for me de Gou ver ne ment (1919) à la Cons ti tu tion coor don née
(2000)”, Re vue de droit pu blic, 2001, n. 5, pp. 1381 e ss.

9  Cfr. Pe ri fa na ki Ro to lo, V., L’e vo lu zio ne de lla for ma di go ver no in Gre cia
1975-1986, Pa do va, Ce dam, 1989; cfr. Fi los, A., “Die neue grie chis che Ver fas sung”,
Zeitschrift für ausländis ches öffent li ches Recht und Völke rrecht, 2006, pp. 993 e ss.; Ber -
nar di ni, B., “La re vi sio ne cos ti tu zio na le in Gre cia”, Di rit to pub bli co com pa ra to ed eu ro -
peo, 2001, n. 4, pp. 1687 e ss.



Bel gio da Sta to uni ta rio in Sta to fe de ra le dal 1968 al 2001; le va rie suc -
ces si ve ri for me del fe de ra lis mo te des co, in par ti co la re que lla del 2006; le 
cin que ri for me de lla Cos ti tu zio ne por tog he se del 1976; le va rie ri for me
de lla Cos ti tu zio ne fran ce se del 1958, fra le qua li que lla che nel 2000 ha
ri dot to il man da to pre si den zia le da 7 a 5 anni e mol te al tre an co ra).10

Entram be ques te for me di re vi sio ne cos ti tu zio na le sono mo da lità per
ade gua re una Cos ti tu zio ne al de cor so del tem po, las cian do inal te ra ta la
for ma com ples si va de llo Sta to.11 Si trat ta di for me di “ma nu ten zio ne cos -
ti tu zio na le” vol te a ren de re la Cos ti tu zio ne ca pa ce di ris pon de re alle sfi -
de pos te dai cam bia men ti de lla so cietà o ad esi gen ze di ar ti co la re in ma -
nie ra nuo va il pro ces so de ci sio na le po li ti co.

III. SPE CI FI CITÀ DEL DI BAT TI TO ITA LIA NO

SU LLE RI FOR ME COS TI TU ZIO NA LI

Il di bat ti to ita lia no su lle ri for me cos ti tu zio na li —in cor so dall ’i ni zio
de gli anni ot tan ta del no ve cen to— ha ca rat te ris ti che che per mol ti as pet ti 
lo dif fe ren zia no da en tram bi i tipi di re vi sio ne cos ti tu zio na le ora men zio -
na ti.

Esso si ca rat te riz za, in fat ti, come un di bat ti to su lla “gran de ri for ma”
de lla Cos ti tu zio ne, ov ve ro su un cam bia men to cos ti tu zio na le ben più in -
ci si vo di una sem pli ce “ma nu ten zio ne” (sia quest ’ul ti ma fi na liz za ta a
ren de re or ga ni co e leg gi bi le il tes to, sia a rea liz za re una im por tan te ri for -
ma di set to re).

Al tem po stes so gli as pi ran ti ri for ma to ri cos ti tu zio na li non han no
come obiet ti vo que llo di crea re una nuo va “for ma di Sta to”, come è ac ca -
du to nei casi di “pas sag gio di re gi me” so pra evo ca ti. L’am bi guità dei
pro get ti ita lia ni di “gran de ri for ma cos ti tu zio na le” si per ce pis ce ap pie no
pro prio evi den zian do ques ta sua sin go la rità ne lla sto ria cos ti tu zio na le eu -
ro pea del II do po gue rra, nel con tes to de lla qua le essa tro va un pun to di
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10  Su tale ri for ma si v. Váz quez Alfa ro, J. L., “El re fe ren dum del quin que nio en
Fran cia”, Cues tio nes Cons ti tu cio na les, n. 5, ju lio-dic. 2001, pp. 305 e ss.

11  Na tu ral men te, una se rie di suc ces si ve ri for me cos ti tu zio na li può con du rre ad al te -
ra re la for ma de llo Sta to, an che se ques ta non è di per sé mu ta ta con una sin go la spe ci fi ca 
re vi sio ne. Tut ta via nei casi in di ca ti nel tes to non è mai sta ta in dis cus sio ne la for ma li be -
ral-de mo cra ti ca de llo Sta to, che era pre sen te tan to pri ma che dopo le re vi sio ni ivi ci ta te.
Non solo: in nessuno dei casi ci ta ti è sta ta sen si bil men te al te ra ta la for ma di go ver no.



ri fe ri men to dav ve ro com pa ra bi le solo ne lla re vi sio ne cos ti tu zio na le rea -
liz za ta in Fran cia nel 1958, col pas sag gio da lla IV alla V Re pub bli ca. Il
pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le res pin to dal re fe ren dum del 2006 ri -
pro du ce va chia ra men te ques te am bi guità.

IV. BREVE STO RIA DEL DI BAT TI TO SU LLE RI FOR ME

COS TI TU ZIO NA LI IN ITA LIA

L’o ri gi ne del di bat ti to su lle ri for me cos ti tu zio na li in Ita lia ha una co -
llo ca zio ne tem po ra le ben pre ci sa. Essa va si tua ta fra la fine de gli anni
set tan ta e l’i ni zio de gli anni ot tan ta del se co lo scor so. Anche l’og get to
del di bat ti to era all ’i ni zio ben chia ro: si trat ta va, in fat ti, de lle re go le sul
fun zio na men to del sis te ma po li ti co-is ti tu zio na le (la for ma di go ver no).
Ques to pas sag gio sto ri co re gis tra va così un mu ta men to nel dis cor so su lla 
Cos ti tu zio ne,12 che sino a quel mo men to era sta ta con si de ra ta come una
leg ge fon da men ta le “da at tua re” per rea liz zar ne com piu ta men te le vir tua -
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12  La sto ria cos ti tu zio na le ita lia na può es se re pe rio diz za ta at tor no ad al cu ni even ti di 
par ti co la re ri lie vo. Come per mol ti al tri Sta ti eu ro pei, gli anni suc ces si vi alla Ri vo lu zio ne 
fran ce se seg na ro no il pas sag gio dal cos ti tu zio na lis mo pre-mo der no (che si era fra l’al tro
ma ni fes ta to ne lle es pe rien ze dei Co mu ni e de lle Re pub bli che) a que llo mo der no, ca rat te -
riz za to da Cos ti tu zio ni scrit te vol te a re go la re la di vi sio ne dei po te ri e la di chia ra zio ne
dei di rit ti. Le nu me ro se Cos ti tu zio ni ap pro va te fra il 1797 e il 1814 eb be ro però bre ve
du ra ta, così come i do cu men ti ap pro va ti in al cu ni Sta ti ita lia ni nel pe rio do de lla “res tau -
ra zio ne” (1814-1848) ov ve ro dell ’e ge mo nia aus tria ca su lla pe ni so la ita lia na.
           Il 1848 fu ca rat te riz za to da lla ado zio ne di ben quat tro Cos ti tu zio ni nel Gran du ca to 
di Tos ca na, nel Reg no de lle due Si ci lie, ne llo Sta to de lla Chie sa e nel Reg no di Sar deg na 
(tale Sta to, com’è noto, ave va come cen tro il Pie mon te e la città di To ri no come ca pi ta -
le), ma solo quest ’ul ti ma —lo Sta tu to al ber ti no, dal nome di Car lo Alber to, il sov ra no
che lo con ces se— ebbe vita du ra tu ra. Dopo il 1861 (anno de lla pro cla ma zio ne del Reg no 
d’Ita lia) lo Sta tu to al ber ti no di ven ne la pri ma Cos ti tu zio ne dell’Ita lia uni ta e ri ma se in vi -
go re fino al 1946, sia pure at tra ver so pro fon de mo di fi che (che spe cial men te con l’av ven -
to del re gi me fas cis ta nel 1922 la svuo ta ro no di sig ni fi ca to).

Dopo la ca du ta del fas cis mo (25 lu glio 1943) ebbe ini zio un pe rio do cos ti tu zio na le 
prov vi so rio, che cul minò ne lla ela bo ra zio ne di una nuo va Cos ti tu zio ne da par te dell’As-
sem blea cos ti tuen te. Quest ’ul ti ma, elet ta il 2 giug no 1946, ap provò la nuo va Cos ti tu zio ne 
il 22 di cem bre 1947. La Cos ti tu zio ne fu pro mul ga ta 5 gior ni dopo ed entrò in vi go re il
1o. gen naio 1948.

La sto ria cos ti tu zio na le ita lia na del do po gue rra può a sua vol ta es se re di vi sa in
cin que fasi:



lità e che da allo ra ini ziò ad es se re guar da ta sem pre più come bi sog no sa
di in ter ven ti ri for ma to ri, la cui am piez za si sa reb be pro gres si va men te
allar ga ta.

1. La forma di governo nella Costituzione del 1947

Le ragioni dell’insoddisfazione per il funzionamento della forma di
governo italiana vanno ricondotte in parte a fattori normativi (il testo
costituzionale e la legislazione elettorale), in parte a fattori politici (la
conformazione del sistema dei partiti e una serie di prassi politiche).

L’opzione in favore della forma di governo parlamentare era stata
compiuta in Assemblea costituente sulla base di un documento di
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a) Il c.d. con ge la men to de lla Cos ti tu zio ne (1948-1953), con re gi me par la men ta re
“all ’in gle se” e rin vio dell ’at tua zio ne de lle dis po si zio ni cos ti tu zio na li in no va ti ve.

b) Il dis ge lo cos ti tu zio na le (1953-1979), l’at tua zio ne sia de lla “Cos ti tu zio ne dei
di rit ti”, su pe ran do gra dual men te la le gis la zio ne fas cis ta, sia de lla “Cos ti tu zio ne dei po te -
ri”, con l’is ti tu zio ne de lla Cor te cos ti tu zio na le, del Con si glio su pe rio re de lla Ma gis tra tu -
ra, de lle Re gio ni e l’a do zio ne de lla leg ge di at tua zio ne del re fe ren dum.

c) Il lun go di bat ti to sen za esi ti su lla de mo cra zia bloc ca ta e su lla ri for ma cos ti tu -
zio na le (1979-1992).

d) La gran de cri si cos ti tu zio na le del 1992-1996 (du ran te la qua le vie ne mo di fi ca ta
la leg ge elet to ra le e il sis te ma po li ti co for ma to si alla fine de lla II gue rra mon dia le vie ne
ra pi da men te sos ti tui to da un sis te ma po li ti co del tutto nuo vo).

e) La de mo cra zia mag gio ri ta ria e bi po la re (dal 1996) e il per du ran te —e sem pre
più am pio— di bat ti to su lle ri for me (v. ol tre nel tes to).

Ne lla sto ria cos ti tu zio na le ita lia na del se con do do po gue rra, per tan to, si rav vi sa no
due mo men ti di net ta ce su ra: gli anni fra il 1979 e il 1982, du ran te i qua li ini zia il di bat ti -
to su lla ri for ma de lla Cos ti tu zio ne e si in de bo lis ce la for za evo ca ti va dell ’at tua zio ne de lla 
Cos ti tu zio ne; gli anni fra il 1992 ed il 1994 che ve do no la cri si del sis te ma dei par ti ti da
cui la Cos ti tu zio ne del 1947 era nata e la nas ci ta di un nuo vo sis te ma dei par ti ti, che si
ac com pag na ad una nuo va leg ge elet to ra le e la con se guen te ra di ca liz za zio ne del di bat ti to 
su lla ri for ma.

Su lla sto ria cos ti tu zio na le an te rio re al 1948 v. Ghi sal ber ti, C., Sto ria cos ti tu zio na le
d’Ita lia 1848-1948, Bari, La ter za, 1974, e Alle gret ti, U., Pro fi lo di sto ria cos ti tu zio na le ita -
lia na. Indi vi dua lis mo e as so lu tis mo ne llo sta to li be ra le, 1989; sul pe rio do re pub bli ca no v.
Bo ni ni, F., Sto ria cos ti tu zio na le de lla Re pub bli ca. Pro fi lo e do cu men ti (1848-1992), Roma, 
La nuo va Ita lia scien ti fi ca, 1993 (e ora II ed., Roma, Ca roc ci, 2007); Bi ful co, R. et al.,
Post fa zio ne al Com men ta rio alla Cos ti tu zio ne, To ri no, Utet, 2007, pp. 2819 e ss.). 



indirizzo (il c.d. “ordine del giorno Perassi”)13 che aveva giudicato non
adatti alla situazione italiana né il re gime presidenziale, né quello
direttoriale ed aveva preferito ad essi la forma di governo parlamentare
(già sperimentata in Italia prima dell’avvento del fascismo), ma con
l’impegno ad evitare le “degenerazioni del parlamentarismo”. Il testo
costituzionale, nel regolare i rapporti fra Parlamento e governo, aveva
tradotto questa opzione mediante una “razionalizzazione debole”14 del
rapporto di fiducia, capace di assicurare solo una protezione molto
limitata del governo dalle oscillazioni degli equilibri parlamentari.
Secondo la Costituzione italiana, il governo è nominato dal presidente
della Repubblica (articolo 92) e entro dieci giorni dalla sua formazione
deve ottenere la fiducia iniziale delle due Camere per entrare nella
pienezza delle sue funzioni (articolo 94, 1o. co.); il governo è quindi
legittimato a restare in carica sino a quando una mozione motivata di
sfiducia —presentata da un decimo dei componenti di una delle due
Camere, votata per appello nominale ed approvata a maggioranza
semplice— non lo costringe alle dimissioni (articolo 94, 5o. co.).

La Costituzione non prevede ostacoli all’apertura delle crisi di
governo del tipo di quelle de lin eate nella quasi coeva Costituzione te des -
ca (in particolare la mozione di sfiducia costruttiva, che consente
l’approvazione di una mozione di sfiducia solo se essa individua anche il 
nome del Cancelliere che è chiamato a sostituire quello sfiduciato)15 e
non fornisce al governo alcuno strumento di indirizzo e guida dell’azione 
legislativa delle due Camere.16
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13  L’or di ne del gior no Pe ras si fu ap pro va to da lla II Sot to com mis sio ne per la Cos ti tu -
zio ne dell’Assem blea cos ti tuen te il 5 set tem bre 1946.

14  Il con cet to di ra zio na liz za zio ne de lla for ma di go ver no par la men ta re ha la sua ori -
gi ne in Mir ki ne Guét ze vich, B., “La ra tio na li sa tion du pou voir”, Re vue de Droit Pu blic,
1928, pp. 5 e ss.

15  Si v. l’ar ti co lo 67 de lla Leg ge fon da men ta le di Bonn.
16  Per un esem pio di ques ti stru men ti si v. gli ar ti co li 44 e 49 de lla Cos ti tu zio ne de -

lla V Re pub bli ca fran ce se del 1958. Al ri guar do cfr. Pe go ra ro, L., Il go ver no in Par la -
men to. L’es pe rien za de lla V Re pub bli ca fran ce se, Pa do va, Ce dam, 1983.



Il quadro costituzionale è completato dalla legislazione elettorale, che
nell’immediato dopoguerra era ispirata ad una forma quasi pura di
sistema proporzionale, spe cie alla Cam era dei deputati.17 

2. Caratteri del sistema po lit ico italiano dal 1947 al 1992

Ques to in sie me di re go le era fat to ap pos ta per va lo riz za re al mas si mo
il ruo lo dei sog get ti che ave va no vo lu to la Cos ti tu zio ne del 1947: i par ti ti 
po li ti ci, i qua li era no i “sig no ri” sia de lle pro ce du re di for ma zio ne de lle
ca me re, sia de lla for ma zio ne del go ver no e de lla per ma nen za di quest ’ul -
ti mo in ca ri ca.18 E il sis te ma dei par ti ti ita lia no era ca rat te riz za to da un
lato da lla mol te pli cità de lle for ma zio ni po li ti che pre sen ti in Par la men to 
(in me dia cir ca una de ci na: di qui la de fi ni zio ne di “mul ti par ti tis mo es -
tre mo”)19 e dall ’al tro da lla pre sen za —all ’in ter no di tale sis te ma— di due 
for ze po li ti che mag gio ri, ege mo ni ris pet ti va men te sul go ver no e sull ’op -
po si zio ne: la De mo cra zia cris tia na e il Par ti to Co mu nis ta (c.d. “bi par ti tis -
mo im per fet to”).20 Le con di zio ni de lla po li ti ca in ter na zio na le dell ’età
della gue rra fred da det ta va no una re go la fe rrea, an che se ov via men te
non scrit ta: l’im pos si bi lità dell ’ac ces so al go ver no del Par ti to co mu nis -
ta (c.d. “con ven tio ad ex clu den dum”)21 e quin di dell ’al ter nan za al go -
ver no fra i due prin ci pa li par ti ti, con la con se guen za che la De mo cra zia
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17  Per la Ca me ra dei de pu ta ti il sis te ma elet to ra le era pro por zio na le con dis tri bu zio -
ne dei seg gi in cir cos cri zio ni re la ti va men te gran di (in tutto 26, coin ci den ti con le Re gio ni 
o, ne lle Re gio ni più gran di, con una plu ra lità di pro vin ce) e con re cu pe ro na zio na le. Il
sis te ma elet to ra le per il Se na to era ba sa to su co lle gi uni no mi na li, ma il seg gio ve ni va
at tri bui to nel sin go lo co lle gio solo se un can di da to aves se ot te nu to al me no il 65 per
cen to dei voti; ne gli al tri casi i seg gi era no as seg na ti in ra gio ne pro por zio na le su base
re gio na le.

18  E’ dun que es tre ma men te ef fi ca ce il ti to lo del sag gio di Scop po la, P., La Re pub bli -
ca dei par ti ti, II ed., Bo log na, Il Mu li no, 1996.

19  Elia, L., “Go ver no (for me di)”, Enci clo pe dia del Di rit to, Mi la no, Giuf fré, 1970,
vol. XIX.

20  Ga lli, G., Il bi par ti tis mo im per fet to. Co mu nis ti e de mo cris tia ni in Ita lia, Bo log na,
Il Mu li no, 1966.

21  Per des cri ve re la re go la non scrit ta e di ca rat te re po li ti co se con do cui il Par ti to co -
mu nis ta non po te va es se re am mes so nell ’a rea di go ver no si uti liz za va l’es pres sio ne di
Leo pol do Elia: “con ven tio ad ex clu den dum” (cfr. Elia, L., “Go ver no (for me di)”, cit.,
nota 19).



cris tia na era “con dan na ta” a go ver na re e il Par ti to co mu nis ta a gui da re
l’op po si zio ne.22

La com bi na zio ne dei due fat to ri ora ri cor da ti (mul ti par ti tis mo es tre -
mo, per cui nes sun par ti to ave va la for za par la men ta re per go ver na re da
solo, e bi par ti tis mo im per fet to, per cui all ’in ter no de lla plu ra lità dei par -
ti ti due go de va no di con sen si mol to più ampi de gli al tri23 e fra essi era no
chia ri ex ante i ruo li di for za ege mo ne sul go ver no e sull ’op- po si zio ne)
ave va pro dot to un sis te ma po li ti co-is ti tu zio na le ca rat te riz za to al tem po
stes so da una gran de ins ta bi lità di su per fi cie (i go ver ni du ra va no in me -
dia 10 mesi —fu ro no 45 dal 1948 al 1992— ed i pre si den ti del Con si glio
dei Mi nis tri cam bia va no con no te vo le fre quen za: fu ro no ben 18 ne llo
stes so pe rio do),24 e da una una no te vo le sta bi lità strut tu ra le: per 45 anni
lo stes so par ti to (la De mo cra zia cris tia na) ave va cos ti tui to la for za ege -
mo ne sul go ver no,25 men tre un ’al tro Par ti to (il Par ti to Co mu nis ta) ave va
ege mo niz za to l’op po si zio ne.

Ancor più gra ve dell ’ins ta bi lità era poi la scar sa ef fi cien za del pro ces -
so de ci sio na le:26 l’as sen za di pro ce du re di gui da de lla de ci sio ne par la -
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22  Il fat to che il Par ti to Co mu nis ta fos se la prin ci pa le for za di op po si zio ne con for -
ma va pro fon da men te le di na mi che del sis te ma po li ti co ita lia no e il ren di men to de lle nor -
me cos ti tu zio na li su lla for ma di go ver no. Per des cri ve re ques te pe cu lia rità si uti liz za va
l’es pres sio ne “fat to re K” (che si deve a Ron chey, A., La si nis tra e il fat to re K, in Co rrie -
re de lla Sera, 30 mar zo 1979 e id., Chi vin cerà in Ita lia?, II ed., Mi la no, Riz zo li, 1983,
pp. 99 e ss.). 

23  Si trat ta va, ov via men te, de lla De mo cra zia cris tia na e del Par ti to co mu nis ta. Il
mas si mo di con cen tra zio ne dei voti su ques ti due par ti ti fu rag giun to nel 1976, quan do la
De mo cra zia cris tia na ot ten ne il 38 per cen to dei voti e il Par ti to co mu nis ta il 34.

24  Mol ti di essi eser ci ta ro no più vol te la ca ri ca: ad es. Alci de De Gas pe ri guidò 8 go- 
ver ni dal 1945 al 1953 (4 di essi dopo l’en tra ta in vi go re de lla Cos ti tu zio ne), Giu lio
Andreot ti 7 go ver ni (in di ver se fasi: 1972-1973, 1976-1979 e 1989-1992), Amin to re Fan- 
fani 6 go ver ni (1954, 1958-1959, 1960-1963, 1982-1983 e 1987), Aldo Moro (1963-1968 
e 1974-1976) e Ma ria no Ru mor 5 (1968-1970 e 1973-1974).

25  Fino al 1994 tutti i go ver ni fu ro no com pos ti in mag gio ran za da mi nis tri de mo cra -
ti co-cris tia ni. Tutti i pre si den ti del Con si glio dal 1945 al 1994 era no mem bri de lla De mo -
cra zia cris tia na, sal vo Gio van ni Spa do li ni (1981-1982), Bet ti no Cra xi (1983-1987), Giu -
lia no Ama to (1992-93) e Car lo Aze glio Ciam pi (1993-1994).

26  E’ em ble ma ti co il ti to lo di un vo lu me de gli anni set tan ta: Di Pal ma, G., Sur vi ving
wit hout Go ver ning. The ita lian par ties in Par lia ment, Ber ke ley, Uni ver sity of Ca li for nia
Press, 1977, tr. it. So prav vi ve re sen za go ver na re. I par ti ti nel par la men to ita lia no, Bo -
log na, Il Mu li no, 1978.



men ta re in mano al go ver no (con la sola ec ce zio ne de lla ques tio ne di fi -
du cia,27 af fer ma ta si in via con sue tu di na ria), i sis te mi di vo ta zio ne
par la men ta re (im per nia ti sino al 1988 sul voto se gre to, che ren de va qua si 
im pos si bi le ai grup pi di ri gen ti dei par ti ti con tro lla re il voto dei par la men -
ta ri ad essi ade ren ti), il bi ca me ra lis mo pa ri ta rio (che ri chie de tut to ra l’ap -
pro va zio ne di ogni leg ge in en tram be le Ca me re) e la fram men ta zio ne in -
ter na al prin ci pa le par ti to po li ti co (la De mo cra zia cris tia na era di vi sa in
“co rren ti” in com pe ti zio ne fra loro) at tri bui va no qua si un po te re di veto
al prin ci pa le par ti to di op po si zio ne. 

L’im pos si bi lità dell ’al ter nan za al go ver no, in fi ne, ave va in de bo li to la
res pon sa bi lità po li ti ca: quest ’ul ti ma si ma ni fes ta va cer to at tra ver so le cri -
si di go ver no e la sos ti tu zio ne dei mi nis tri e dei pre si den ti del Con si glio,
ma non po te va mai as su me re la for ma —ti pi ca de lle de mo cra zie dell ’al -
ter nan za— di san zio ne del cor po elet to ra le nei con fron ti del par ti to o de -
lla coa li zio ne di par ti ti di go ver no (an co ra ne gli anni ot tan ta l’Ita lia ve ni -
va ac co mu na ta al Mes si co e al Giap po ne come caso di “de mo cra zia
bloc ca ta”). Le ele zio ni ser vi va no es sen zial men te a dis tri bui re le quo te di
po te re po li ti co fra i vari par ti ti, che poi era no li be ri di ri cer ca re le com bi -
na zio ni pos si bi li, me dian te ac cor di fra loro: ne ri sul ta va, fra l’al tro, un
de fi cit di le git ti ma zio ne de mo cra ti ca de lle coa li zio ni di go ver no. Ques te
ul ti me, in fat ti, non era no note agli elet to ri pri ma del voto (era ben nota
solo la già ri cor da ta im pos si bi lità dell ’al ter nan za), né era no il pro dot to
im me dia ta men te per ce pi bi le de lle ele zio ni le gis la ti ve.28

Alle di na mi che de lla de mo cra zia bloc ca ta, al cu ni lea ders po li ti ci de -
mo cris tia ni ave va no ten ta to ini zial men te di rea gi re me dian te un pro get to
po li ti co di pro gres si vo allar ga men to de lla mag gio ran za par la men ta re, al
fine di in clu de re in essa tutte le for ze po li ti che di ri lie vo mag gio re, “ac -
cul tu ran do le” alla de mo cra zia. Au to re di ques to pro get to era Aldo Moro
(1916-1978), fau to re dap pri ma dell ’in clu sio ne ne lla mag gio ran za del
Par ti to so cia lis ta e poi de llo stes so Par ti to Co mu nis ta. Sbloc ca re la de -
mo cra zia vo le va dire, per ques to pro get to po li ti co, con du rre al go ver no
le for ze de lla si nis tra in qua lità di allea ti sub or di na ti de lla De mo cra zia
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27  Su tale is ti tu to si v. Oli vet ti, M., La ques tio ne di fi du cia nel sis te ma par la men ta re 
ita lia no, Mi la no, Giuf fré, 1996.

28  Si può in ef fet ti af fer ma re che, sal vo che nel 1948, il go ver no (coa li zio ne di go -
ver no, pro gram ma e lea der) non è mai sta to —fino al 1994— im me dia ta es pres sio ne del
voto po po la re.



Cris tia na. Non è mai sta to chia ro qua le do ves se es se re, ne lla vi sio ne di
Moro, il pun to di arri vo di ques to per cor so (la c.d. “ter za fase”, nel lin -
guag gio de llo sta tis ta de mo cris tia no): se la nas ci ta di un sis te ma con so -
cia ti vo come que llo sviz ze ro o, all ’op pos to, la crea zio ne de lle con di zio ni 
per l’al ter nan za al go ver no fra De mo cra zia Cris tia na e Par ti to Co mu nis ta 
dopo un pe rio do di per ma nen za co mu ne alla gui da del Pae se (com ’e ra
ac ca du to per la “gran de coa li zio ne” fra de mo cris tia ni e so cial de mo cra ti ci 
in Ger ma nia alla fine de gli anni ses san ta). La mor te tra gi ca di Aldo Moro 
(as sas si na to dai te rro ris ti di es tre ma si nis tra de lle Bri ga te Ros se nel
1978) ven ne in ogni caso ad in te rrom pe re ques to pro get to quan do già
esso sta va ri ve lan do tutte le sue am bi guità.

3. L’origine del riformismo costituzionale

E’ a fron te di ques to con tes to che emer se ro le pri me pro pos te di ri for -
ma cos ti tu zio na le per tras for ma re l’Ita lia in una de mo cra zia “com piu ta”,
ov ve ro in un sis te ma po li ti co is ti tu zio na le in cui i go ver ni:

a) fossero espressione di una indicazione offerta dal corpo elettorale
nelle elezioni leg is la tive;

b) avessero una durata coincidente con la legislatura delle Camere; 
c) disponessero della forza ed autorevolezza necessarie per realizzare

il loro programma po lit ico e 
d) potessero essere chiamati a rispondere al termine del loro mandato,

eventualmente legittimando una maggioranza parlamentare diversa.
Ques ti obiet ti vi, pe ral tro, in con tra va no gli stes si os ta co li che ave va no

ge ne ra to la si tua zio ne che essi vo le va no su pe ra re: in par ti co la re, la cir -
cos tan za che in Ita lia il prin ci pa le par ti to de lla si nis tra fos se un par ti to
co mu nis ta e non un par ti to so cia lis ta (come ac ca de va in gran par te dell -
’Eu ro pa oc ci den ta le). Ne gli anni de lla “gue rra fred da” —in clu so l’ul ti mo 
de cen nio di essa, gli anni ot tan ta— tale obiet ti vo era po li ti ca men te im -
pra ti ca bi le, a meno di non es se re ac com pag na to da evo lu zio ni di ca rat te -
re stret ta men te po li ti co-par ti ti co, che po te va no con sis te re, al ter na ti va -
men te: a) ne lla tras for ma zio ne del Par ti to Co mu nis ta in un par ti to di tipo 
so cial de mo cra ti co (at tra ver so una Bad Go des berg29 all ’i ta lia na); b) in un
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29  Dal nome de lla città re na na ove si svol se nel 1960 il Con gres so in cui il Par ti to
So cial de mo cra ti co Te des co ri nun ciò al mar xis mo ed ac cettò i prin ci pi de lla de mo cra zia
oc ci den ta le.



in de bo li men to del Par ti to Co mu nis ta ac com pag na to da un raf for za men to
del Par ti to so cia lis ta, con gra dua le ac qui si zio ne dell ’e ge mo nia su lla si -
nis tra da par te di quest ’ul ti mo (se con do il mo de llo rap pre sen ta to dal so -
cia lis mo fran ce se).30 

Le pro pos te di re vi sio ne de lle nor me cos ti tu zio na li su lla for ma di go -
ver no, for mu la te nel cor so de gli anni ot tan ta,31 si in trec cia va no con gli
sce na ri dell ’e vo lu zio ne del sis te ma dei par ti ti ed era no ta lo ra fun zio na li
ad uno o all ’al tro obiet ti vo po li ti co-par ti ti co. Fra le va rie pro pos te, si può 
dis tin gue re fra: 

a) que lle che ave va no come obiet ti vo la ra zio na liz za zio ne del re gi me
par la men ta re esis ten te, las cian do ne inal te ra te le coor di na te di fon do (ivi
in clu so il sis te ma elet to ra le);

b) que lle che per se gui va no un obiet ti vo più am pio, mi ran do ad al te ra -
re il sis te ma po li ti co at tra ver so l’«in geg ne ria cos ti tu zio na le».32

Del pri mo tipo era no le in no va zio ni ipo tiz za te nel c.d. “de ca lo go Spa -
do li ni”, vale a dire nell ’e len co di ri for me is ti tu zio na li pro pos te dal pre si -
den te del Con si glio Gio van ni Spa do li ni al mo men to de lla for ma zio ne del 
suo se con do go ver no, nell ’a gos to 1982.33 Ne lla stes sa pros pet ti va si mos -
se la pri ma Com mis sio ne par la men ta re per le ri for me is ti tu zio na li for ma -
ta all ’in ter no de lle due Ca me re nel set tem bre 1983 e pre sie du ta dal de pu -
ta to e cos ti tu zio na lis ta li be ra le Aldo Boz zi.

Ne lla pros pet ti va più ra di ca le de lla “gran de ri for ma” si mi su ra ro no in -
ve ce due ipo te si di ver se du ran te gli anni ot tan ta: da un lato la “gran de ri -
for ma” cos ti tu zio na le pro pos ta dal cos ti tu zio na lis ta Giu lia no Ama to
(allo ra con si glie re cos ti tu zio na le del lea der so cia lis ta Bet ti no Cra xi, che
as pi ra va a di ven ta re il Mit te rrand ita lia no) e che ipo tiz za va l’in tro du zio -
ne in Ita lia dell ’e le zio ne del pre si den te de lla Re pub bli ca a suf fra gio uni -
ver sa le, al fine di tras for ma re la for ma di go ver no da par la men ta re in se -
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30  Ne gli anni set tan ta il lea der so cia lis ta Fran çois Mit te rrand era rius ci to a ri fon da re
il vec chio par ti to so cia lis ta fran ce se e a far ne la for za ege mo ne de lla si nis tra, fino a con -
quis ta re nel 1981 la Pre si den za de lla Re pub bli ca.

31  Se ne v. un pa no ra ma in Mes si na, S., La gran de ri for ma. Uo mi ni e pro get ti per
una nuo va Re pub bli ca, Bari, La ter za, 1992.

32  Ri pren do l’es pres sio ne che cos ti tuis ce il ti to lo di un for tu na to sag gio di Sar to ri,
G., Ingeg ne ria cos ti tu zio na le com pa ra ta, Bo log na, Il Mu li no, 1995 (ora IV ed., 2004).

33  Si v. le no ti zie ri por ta te sul quo ti dia no La Stam pa, 14.8.1982, p. 1



mi pre si den zia le,34 ne lla con vin zio ne che le ri co nos ciu te ca pa cità di
lea ders hip di Cra xi con sen tis se ro al Par ti to So cia lis ta di scar di na re il bi -
po la ris mo im per fet to e la du pli ce ege mo nia di de mo cris tia ni e co mu nis ti.

D’al tro lato, alla fine de gli anni ot tan ta un grup po di in te llet tua li e di
es po nen ti po li ti ci se con da ri dell ’a rea mo de ra ta (fra i qua li so prat tut to il
de mo cris tia no Ma rio Seg ni) ela bo ra ro no un pro get to di ri for ma de lla leg -
ge elet to ra le in sen so mag gio ri ta rio. L’o biet ti vo, in ques to se con do caso,
era di mo di fi ca re il fun zio na men to de lla for ma di go ver no sen za re vi sio -
na re la Cos ti tu zio ne: in tro du cen do un sis te ma mag gio ri ta rio in luo go di
que llo pro por zio na le, si mi ra va a rag giun ge re gli obiet ti vi di de mo cra tiz -
za zio ne “in en tra ta” (in di ca zio ne de lla coa li zio ne di go ver no da par te de -
gli elet to ri) e “in us ci ta” (res pon sa bi liz za zio ne dei go ver nan ti da van ti all -
’e let to ra to), ga ran ten do la sta bi lità dell ’e se cu ti vo per tutta la le gis la tu ra
at tra ver so una nuo va con for ma zio ne del sis te ma dei par ti ti, che av reb be
do vu to es se re pro dot ta dal sis te ma elettorale maggioritario.

Anche se gli anni fra il 1979 e il 1992 fu ro no for te men te in fluen za ti
da lle ini zia ti ve po li ti che di Bet ti no Cra xi, i suoi obiet ti vi stra te gi ci di
mo di fi ca zio ne de lle coor di na te strut tu ra li del sis te ma po li ti co ita lia no
non si rea liz za ro no, e la stes sa sor te toccò al pro get to di “gran de ri for ma” 
di Giu lia no Ama to. E non eb be ro mi glior sor te i pro get ti di ri for ma elet -
to ra le o cos ti tu zio na le ela bo ra ti da al tre for ze po li ti che: ogni ri for ma, in -
fat ti, av reb be toc ca to in te res si vi ta li di uno o dell ’al tro par ti to, ed av reb -
be quin di in con tra to la sua re sis ten za.35
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34  Il Con gres so del Par ti to So cia lis ta svol to si a Ri mi ni nel 1987 si es pres se in fa vo re 
di una ri for ma cos ti tu zio na le che pre ve des se l’e le zio ne di ret ta del pre si den te de lla Re -
pub bli ca, ma sen za al te ra zio ne dei suoi po te ri. Nel suc ces si vo Con gres so di Ri mi ni (mag -
gio 1989), nel par ti to si con fron ta ro no due li nee, fa vo re vo li ris pet ti va men te al sis te ma
pre si den zia le e al sis te ma se mi pre si den zia le: e fu quest ’ul ti ma po si zio ne a pre va le re.

35  E’ ques to un as pet to del c.d. “pa ra dos so di Za gre belsky”, che met te va in evi den za 
il fat to che a do ver de ci de re la ri for ma era no gli stes si sog get ti che av reb be ro vis to mo di -
fi ca to il loro ruo lo da essa, cioè i par ti ti (cfr. Za gre belsky, G., “Ade gua men ti e cam bia -
men ti de lla Cos ti tu zio ne”, Stu di in ono re di Ve zio Cri sa fu lli, II, Pa do va, Ce dam, 1985, p. 
915: “L’e si gen za de lla ri for ma nas ce da lla dis gre ga zio ne del pro ces so di in te gra zio ne po -
li ti ca; ma la ri for ma cos ti tu zio na le pre sup po ne essa stes sa il mas si mo di ag gre ga zio ne. Si 
vuo le la ri for ma per ché non si ries ce a de ci de re; ma la ri for ma de lla Cos ti tu zio ne (nel
sen so ipo tiz za to) è essa stes sa la mas si ma de ci sio ne ipo tiz za bi le. Quan to mag gio re è la
dis gre ga zio ne, tan to mag gio re è la ne ces sità de lla ri for ma; ma tan to più ques ta è ne ces sa -



La ri for ma pre se in ve ce la via ipo tiz za ta da gli as pi ran ti ri for ma to ri de -
lla leg ge elet to ra le, no nos tan te l’op po si zio ne di gran par te de lla clas se
po li ti ca. Lo stru men to per rag giun ge re l’o biet ti vo ven ne in di vi dua to nel
re fe ren dum abro ga ti vo, una pro ce du ra di de ci sio ne po po la re pre vis ta
dall ’ar ti co lo 75 de lla Cos ti tu zio ne ita lia na, che con sen te al cor po elet to -
ra le di abro ga re leg gi sta ta li su ini zia ti va di una fra zio ne del cor po elet -
to ra le stes so (500 mila elet to ri),36 sca val can do così le re sis ten ze del Par -
la men to e quin di dei par ti ti. Un pri mo re fe ren dum, svol to si il 6 giug no
1991, ot ten ne il con sen so del cor po elet to ra le su lla pro pos ta di mo di fi ca -
re un as pet to in ap pa ren za mar gi na le de lla leg ge elet to ra le de lla Ca me ra
(la ri du zio ne ad uno dei “voti di pre fe ren za” che l’e let to re po te va es pri -
me re all ’in ter no de lle lis te di par ti to). Ma gli ef fet ti po li ti ci di tale vo ta -
zio ne di mos tra ro no che la ri for ma elet to ra le per via re fe ren da ria era pra -
ti ca bi le e, su pe ra ta una se rie di os ta co li tec ni co-is ti tu zio na li, un nuo vo
re fe ren dum elet to ra le —ques ta vol ta fi na liz za to a tras for ma re in sen so
mag gio ri ta rio il modo di ele zio ne di tre quar ti dei se na to ri— tra vol se il
18 apri le 1993 il sis te ma pro por zio na le. Con le leg gi n. 276 e 277 del
1993 il Par la men to ne pre se atto e in tro dus se un sis te ma elet to ra le mag -
gio ri ta rio per l’e le zio ne de lle due Ca me re.37
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ria, quan to più è dif fi ci le. Fino al li mi te del pa ra dos so: dove la ri for ma è as so lu ta men te
in dis pen sa bi le, ivi è an che as so lu ta men te im pos si bi le”).

36  L’es pe rien za cos ti tu zio na le ita lia na si è ca rat te riz za ta nell ’ul ti mo tren ten nio per
un es te so uso del re fe ren dum. Dopo che nel 1970 ven ne ap pro va ta la leg ge di at tua zio ne
de lla Cos ti tu zio ne che ren de va ope ra ti vi il re fe ren dum abro ga ti vo di leg gi or di na rie di
cui all ’ar ti co lo 75 de lla Cos ti tu zio ne e il re fe ren dum cos ti tu zio na le di cui all ’ar ti co lo 138 
de lla Cos ti tu zio ne (l. n. 352/1990), si sono te nu ti ben 61 re fe ren dum na zio na li (59 abro -
ga ti vi e 2 cos ti tu zio na li fra il 1974 ed il 2006). Le leg gi elet to ra li sono sta te og get to di
ben 5 re fe ren dum (1991, 1993, 1995, 1999, 2000). Sul re fe ren dum abro ga ti vo nel sis te ma 
cos ti tu zio na le ita lia no v. Piz zo la to, F. e Sat ta, V., “Com men to all ’art. 75”, in Bi ful co, R.
et al. (eds.), Com men ta rio alla Cos ti tu zio ne, To ri no, Utet, 2006, vol. II; Lu cia ni, M.,
“Arti co lo 75”, in Bran ca, G. e Piz zo rus so, A. (eds.), Com men ta rio alla Cos ti tu zio ne, Bo -
log na, Za ni che lli, 2005 e ora il nos tro “Re fe ren dum en se rio”, Re vis ta Ju ri di ca de la Uni -
ver si dad Au tó no ma de Ma drid, n. 14, 2007.

37  Il nuo vo sis te ma elet to ra le pre ve de va, per en tram be le Ca me re, l’e le zio ne di tre
quar ti dei seg gi in co lle gi uni no mi na li a tur no uni co. Di ver so era il sis te ma uti liz za to ne -
lle due Ca me re per l’at tri bu zio ne del quar to re si duo di seg gi: alla Ca me ra esis te va una
sche da elet to ra le dis tin ta e il quar to re si duo di seg gi era at tri bui to in cir cos cri zio ni plu ri -
no mi na li con scru ti nio di lis ta e ri par to pro por zio na le dei seg gi (al ri par to dei seg gi era no 
am mes se solo le lis te che aves se ro ot te nu to al me no il 4 per cen to dei voti su base na zio -



4. La riforma elettorale del 1993

Le con se guen ze de lla ri for ma elet to ra le del 1993 sul sis te ma po li ti co e 
sul fun zio na men to de lle nor me cos ti tu zio na li re la ti ve alla for ma di go -
ver no fu ro no enor mi, an che per ché esse si ac com pag na ro no ad una cri si
ra di ca le del sis te ma dei par ti ti che ave va ege mo niz za to la po li ti ca ita lia na 
dal 1945: il cro llo del co mu nis mo in Eu ro pa e la fine de lla gue rra fred da
ave va no in fat ti pos to fine alle pre con di zio ni di po li ti ca in ter na zio na le su
cui la de mo cra zia “bloc ca ta” ita lia na si reg ge va. Tra vol to il Par ti to co mu -
nis ta da lla scom par sa del suo re fe ren te in ter na zio na le (il Par ti to Co-
mu nis ta dell’Unio ne So vie ti ca), una cri si non meno ra di ca le scon vol se la 
for za po li ti ca che dell ’an ti co mu nis mo ave va fi ni to per fare il pro prio
prin ci pa le ele men to di for za: la De mo cra zia cris tia na. 

Più in ge ne ra le, nel cor so del 1992 ven ne ro alla luce una se rie di gra vi 
scan da li di co rru zio ne po li ti ca che tra vol se ro la lea ders hip de lla De mo -
cra zia cris tia na e del Par ti to so cia lis ta, ol tre che di una se rie di par ti ti mi -
no ri. Ques te vi cen de, uni ta men te ad una gra ve cri si eco no mi ca e ad una
se rie in quie tan te di at ten ta ti di ma fia che si ve ri fi ca ro no in que llo stes so
anno, po se ro le con di zio ni perchè la ri for ma del sis te ma elet to ra le non
pro du ces se, come con se guen za, una mera ra zio na liz za zio ne in sen so
mag gio ri ta rio del “bi par ti tis mo im per fet to”, ma con tri buis se a sgre to la re
il sis te ma po li ti co ita lia no del do po gue rra. 

Già ne lle ele zio ni mu ni ci pa li38 svol te si nell ’es ta te e nell ’au tun no 1993 
—sub i to dopo il re fe ren dum elet to ra le e pa ra lle la men te alla ap pro va zio -
ne de lle nuo ve leg gi elet to ra li— era chia ro che il sis te ma po li ti co era sta -
to in ves ti to da un cam bia men to di tipo ri vo lu zio na rio: in par ti co la re, un
gra ve vuo to era cons ta ta bi le sul ver san te mo de ra to de llo schie ra men to
po li ti co, tra di zio nal men te oc cu pa to da lla De mo cra zia cris tia na e dai suoi
allea ti; un vuo to che al cu ne for ze sino ad allo ra mar gi na li, vec chie (come 
il Mo vi men to So cia le Ita lia no, par ti to ere de de lla tra di zio ne fas cis ta) o
nuo ve (come la Lega Nord, una for ma zio ne po li ti ca fe de ra lis ta nata ne gli 
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na le). Al Se na to non esis te va una sche da elet to ra le dis tin ta ma il quar to re si duo di seg gi
ve ni va at tri bui to su base re gio na le ai mi glio ri per den ti nei co lle gi uni no mi na li (an che qui 
ope ra va dun que una co rre zio ne di tipo pro por zio na le, che però non ve de va una com pe ti -
zio ne fra i par ti ti ma fra le coa li zio ni).

38  La leg ge n. 81/1993 ave va nel frat tem po in tro dot to un ’al tra im por tan te ri for ma:
l’e le zio ne di ret ta dei sin da ci e dei pre si den ti de lle pro vin ce.



anni ot tan ta da lla fu sio ne di mo vi men ti lo ca lis ti ci de lle Re gio ni dell’Ita -
lia set ten trio na le) ten ta va no a fa ti ca di oc cu pa re. Men tre il Par ti to so cia -
lis ta era scom par so, tra vol to da gli scan da li per co rru zio ne, il Par ti to De -
mo cra ti co di Si nis tra —nuo vo nome as sun to nel 1991 dal prin ci pa le dei
par ti ti nati dall ’ex Par ti to Co mu nis ta— sem bra va ca pa ce di cos ti tui re il
polo di ag gre ga zio ne di una coa li zio ne di par ti ti di si nis tra. Ques ta si tua -
zio ne, in pre sen za di un sis te ma elet to ra le mag gio ri ta rio, ren de va ipo tiz -
za bi le il suc ces so elet to ra le de lla si nis tra in caso di ele zio ni po li ti che an -
ti ci pa te.39

Tale si tua zio ne ven ne ra di cal men te mo di fi ca ta nei pri mi mesi del
1994 da lla ini zia ti va as sun ta da Sil vio Ber lus co ni, il prin ci pa le im pren di -
to re ita lia no nel set to re de lla co mu ni ca zio ne, che fondò un pro prio par ti -
to (de no mi na to “For za Ita lia”) e cos truì una coa li zio ne40 con la Lega
Nord, Allean za Na zio na le (nuo vo nome as sun to alla fine del 1993 dal
Mo vi men to so cia li ita lia no) ed al cu ni pic co li grup pi di de pu ta ti us ci ti da -
lla De mo cra zia cris tia na. 

Ne lle ele zio ni le gis la ti ve del 27 e 28 mar zo 1994 la coa li zio ne di cen -
tro-des tra gui da ta da Ber lus co ni ot ten ne sor pren den te men te la mag gio -
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39  L’e si gen za di an ti ci pa re la fine de lla XI le gis la tu ra (che sa reb be sca du ta solo nel
1997) era co lle ga ta a tre di ver si or di ni di fat to ri: a) il Par la men to elet to nel 1992 non era
or mai più rap pre sen ta ti vo (alla luce dei ri sul ta ti de lle ele zio ni am mi nis tra ti ve svol te si du -
ran te il 1993); b) era sta ta ap pro va ta una nuo va leg ge elet to ra le; c) una par te con sis ten te
dei par la men ta ri elet ti nel 1992 era og get to di in da gi ni giu di zia rie per co rru zio ne. Ques te 
tre mo ti va zio ni sa reb be ro poi ef fet ti va men te sta te ad dot te il 16 gen naio 1994 dal pre si -
den te de lla Re pub bli ca Oscar Lui gi Scal fa ro per gius ti fi ca re lo scio gli men to de lle Ca me -
re e la con vo ca zio ne di nuo ve ele zio ni.

40  Il ter mi ne coa li zio ne sta ad in di ca re due fe no me ni chia ra men te dis tin ti, a se con da
che ci si ri fe ris ca alle coa li zio ni di go ver no an te rio ri al 1994 e a que lle (di go ver no o di
op po si zio ne) suc ces si ve a tale data. Men tre le pri me era no sem pli ce men te ac cor di fra più 
par ti ti per for ma re e sos te ne re in Par la men to un go ver no, le se con de sono veri e pro pri
sog get ti, dis tin ti dai par ti ti e com pos te da essi. Dopo il 1994 i par ti ti non sono scom par si, 
ma la cir cos tan za che la leg ge elet to ra le as seg nas se tre quar ti dei seg gi (sia alla Ca me ra
che al Se na to) me dian te co lle gi uni no mi na li mag gio ri ta ri a tur no uni co in du ce va i par ti ti
a coa liz zar si per pre sen ta re can di da tu re con cor da te nei vari co lle gi. D’al tro can to, il fat to 
che alla Ca me ra un quar to dei seg gi fos se as seg na to a lis te di par ti ti con co rren ti su base
re gio na le o in ter pro vin cia le, con tri bui va a pre ser va re ai par ti ti un ruo lo ne lla com pe ti zio -
ne elet to ra le.



ran za as so lu ta dei seg gi alla Ca me ra41 e si av vi cinò alla mag gio ran za al
Se na to, scon fig gen do sia la coa li zio ne di si nis tra rac col ta at tor no al Par -
ti to De mo cra ti co di Si nis tra, sia la coa li zio ne di cen tro (for ma ta da quel
che res ta va de lla De mo cra zia Cris tia na e dal “mo vi men to re fe ren da rio”
di Ma rio Seg ni). 

Ne lle ele zio ni del 1994 si vide per la pri ma vol ta all ’o pe ra il “fat to
mag gio ri ta rio”: il nuo vo sis te ma elet to ra le per met te va alla coa li zio ne di
par ti ti che aves se ot te nu to il mag gior nu me ro di voti di con quis ta re la
mag gio ran za dei seg gi de lle Ca me re, pur non aven do la mag gio ran za as -
so lu ta dei con sen si de gli elet to ri. Il lea der di tale coa li zio ne ve ni va im -
me dia ta men te proiet ta to ver so la ca ri ca di pre si den te del Con si glio dei
Mi nis tri. D’al tro can to, le stes se ele zio ni ave va no san zio na to la nas ci ta di 
un sis te ma po li ti co del tutto nuo vo ris pet to a que llo che era emer so da lle
ele zio ni svol te si ap pe na due anni pri ma. L’in sie me di ques ti due ef fet ti
(una nuo va di na mi ca di fun zio na men to de lle nor me cos ti tu zio na li su lla
for ma di go ver no e un nuo vo sis te ma po li ti co) in dus se una par te dell ’o -
pi nio ne pub bli ca a ra gio na re di una “Se con da Re pub bli ca”,42 che av reb -
be sos ti tui to la “Pri ma” pur in as sen za di una ri for ma del tes to cos ti tu zio -
na le. Qua si all ’im prov vi so, il sis te ma par la men ta re ita lia no sem bra va
es se re pas sa to da lla Ter za Re pub bli ca fran ce se al “mo de llo West mins -
ter”.43

Tut ta via il cam bia men to pro dot to si nel 1994, per quan to pro fon do, era 
in com ple to. La com pe ti zio ne po li ti ca non ave va an co ra as sun to ca rat te re
bi po la re (le coa li zio ni pre sen ta te si al voto era no sta te tre: di cen tro-des -
tra, di cen tro e di si nis tra) e le stes se coa li zio ni ave va no al loro in ter no
un ca rat te re mol to com po si to. In par ti co la re, il cen tro-des tra in clu de va la 
Lega Nord, che ave va uti liz za to la coa li zio ne per au men ta re la pro pria
rap pre sen tan za par la men ta re, ma che già all ’in do ma ni de lle ele zio ni ave -
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41  Ques to ri sul ta to fu de ter mi na to dal sis te ma elet to ra le. In ter mi ni di voti, il cen tro-
des tra ot ten ne il 42 per cen to dei con sen si.

42  Cfr. in dot tri na Res cig no, G. U., “A pro po si to di Pri ma e Se con da Re pub bli ca”,
Stu di par la men ta ri e di po li ti ca cos ti tu zio na le, 1994.

43  Ri pren do la lo cu zio ne uti liz za ta da Lijp hart, A., Pat terns of De mo cracy. Go vern -
ment Forms and Per for man ce in Thirty-Six Coun tries, New Ha ven/Lon don, Yale Uni ver -
sity Press, 1984, tr. it. Le de mo cra zie con tem po ra nee, Bo log na, Il Mu li no, 2001, pp. 11 e 
ss. (ora II ed., 1999, tr. it. 2001, pp. 27 e ss.) per de fi ni re i sis te mi par la men ta ri mag gio ri -
ta ri di tipo bri tan ni co (Reg no Uni to, Ca na da, Aus tra lia, Nuo va Ze lan da).



va ten ta to di dif fe ren zia re la pro pria po si zio ne da que lla dei suoi allea ti,
ri ven di can do la sua au to no mia. Le pos si bi lità che il go ver no for ma to da
Ber lus co ni l’11 mag gio 1994 po tes se du ra re per tutta la le gis la tu ra ap pa -
ri va no sin dall ’i ni zio mol to scar se. Non meno in cer ta era la si tua zio ne
sul ver san te op pos to de llo schie ra men to po li ti co: il ri sul ta to de lla coa li -
zio ne cen tris ta “Pat to per l’Ita lia”, gui da ta da Ma rio Seg ni, si era ri ve la to 
es tre ma men te de lu den te, così come in sod dis fa cen te era sta to l’e si to de lla 
coa li zio ne di si nis tra. Mal gra do le pro fon de dif fe ren ze ideo lo gi che fra gli 
ere di de lla tra di zio ne de mo cris tia na e di que lla co mu nis ta, il ti mo re ge -
ne ra to da lla na tu ra in par te es tre mis ta, in par te es tra nea alla cul tu ra par la -
men ta re, che al cen tro e a si nis tra si ve de va ne lla coa li zio ne ber lus co nia -
na av viò sin dall ’es ta te 1994 una se rie di di na mi che di av vi ci na men to fra 
il cen tro e la si nis tra, men tre al tri de pu ta ti de mo cris tia ni ini zia va no ma -
nov re per unir si a Ber lus co ni.

La cri si del I go ver no Ber lus co ni nel di cem bre 1994 —a se gui to de lla
de fe zio ne de lla Lega Nord da lla coa li zio ne— di mostrò la fra gi lità del
nuo vo sis te ma po li ti co. Il pre si den te del Con si glio tentò di rea gi re alla
dis so lu zio ne de lla sua mag gio ran za chie den do al pre si den te de lla Re pub -
bli ca Scal fa ro lo scio gli men to an ti ci pa to de lle Ca me re e la con vo ca zio ne
di nuo ve ele zio ni. In tal modo, Ber lus co ni pro po ne va una ri let tu ra in
chia ve mag gio ri ta ria del po te re di scio gli men to de lle as sem blee par la -
men ta ri, che av reb be do vu to svol ge re la fun zio ne di com ple ta re l’e vo lu -
zio ne in sen so mag gio ri ta rio del sis te ma po li ti co de ter mi na ta da lla ri for -
ma elet to ra le. Ma tale mec ca nis mo cos ti tu zio na le era sta to in ter pre ta to in 
modo di ver so ne lla pre ce den te pras si cos ti tu zio na le ita lia na, ov ve ro
come ri me dio di ul ti ma is tan za ris pet to ad una cri si di go ver no che non
fos se pos si bi le ri sol ve re al tri men ti che con l’ap pe llo al po po lo. Avva len -
do si di ques ta pras si —e del fat to che le ele zio ni le gis la ti ve si era no svol -
te ap pe na nove mesi pri ma— il pre si den te de lla Re pub bli ca Scal fa ro ri -
fiutò di scio glie re le Ca me re e no minò un ese cu ti vo tec ni co,44 che nel
gen naio 1995 ot ten ne la fi du cia de lle due Ca me re.45
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44  L’e se cu ti vo era com pos to in te ra men te di non par la men ta ri (in gran par te pro fes -
so ri uni ver si ta ri o alti fun zio na ri am mi nis tra ti vi) ed era pre sie du to da Lam ber to Dini, mi -
nis tro del Te so ro del I go ver no Ber lus co ni.

45  Vo ta ro no in fa vo re del nuo vo go ver no Dini i par ti ti di si nis tra mo de ra ta, il cen tro
e la Lega Nord.



Ma il consolidamento delle prassi politiche maggioritarie era rinviato
solo di pochi anni, mentre il sistema po lit ico andava gradualmente
assumendo una configurazione bipolare.

5. La radicalizzazione del dibattito sulle riforme

L’av ven to del ber lus co nis mo fece re gis tra re an che un mu ta men to ra di -
ca le del dis cor so su lle ri for me cos ti tu zio na li. Da un lato ques te po te va no, 
a pri ma vis ta, ap pa ri re meno ne ces sa rie, in quan to il “fat to mag gio ri ta -
rio” pro dot to dal nuo vo sis te ma elet to ra le e la nuo va con fi gu ra zio ne del
sis te ma po li ti co ave va no pos to le pre mes se per una “de mo cra zia dell ’al -
ter nan za” che, una vol ta con so li da to si il nuo vo sis te ma, av reb be con sen -
ti to di rag giun ge re gli obiet ti vi per se gui ti ne gli anni ot tan ta da gli as pi -
ran ti ri for ma to ri cos ti tu zio na li. D’al tro can to, però, nuo ve ra gio ni
spin ge va no in di re zio ne di una ri for ma cos ti tu zio na le ed anzi de ter mi na -
va no una ra di ca liz za zio ne del di bat ti to.

In pri mo luo go, in fat ti, i par ti ti che com po ne va no la coa li zio ne di cen -
tro-des tra era no ac co mu na ti da lla loro es tra neità al “com pro mes so” cos ti -
tu zio na le del 1947, o in quan to non esis ten ti all ’e po ca (era il caso de lla
Lega Nord e di For za Ita lia) o in quan to emar gi na ti per ché tra vol ti da lla
scon fit ta del fas cis mo (era il caso di Allean za Na zio na le): essi av ver ti va -
no dun que la Cos ti tu zio ne del 1947 come es tra nea e ne con tes ta va no la
le git ti mità. In se con do luo go, uno dei par ti ti de lla coa li zio ne —la Lega
Nord— ave va al cen tro del suo pro gram ma la tras for ma zio ne dell’Ita lia
in uno Sta to fe de ra le, sia pure con con tor ni mol to con fu si. Infi ne Allean -
za Na zio na le (per la tra di zio ne “pre si den zia lis ta” col ti va ta dal Mo vi men -
to So cia le nei de cen ni de lla sua emar gi na zio ne po li ti ca) e For za Ita lia (in 
virtù del ruo lo as so lu ta men te do mi nan te svol to in essa dal suo lea der)
era no ac co mu na ti dal fa vo re per un ese cu ti vo for te e ve de va no nel sis te -
ma par la men ta re un re si duo del pas sa to. 

E’ per ques ti mo ti vi che il 1o. apri le 1994 i tre prin ci pa li lea ders del
cen tro-des tra46 an nun cia ro no il loro im peg no per una ri for ma cos ti tu -
zio na le in sen so “pre si den zia le e fe de ra le”, e di chia ra ro no di vo ler rea -
liz za re tale obiet ti vo, se ne ces sa rio, sen za il con sen so de lle for ze di op -
po si zio ne. In tal modo, però, due ele men ti nuo vi ave va no fat to il loro
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46  Si trat ta va di Sil vio Ber lus co ni (For za Ita lia), Gian fran co Fini (Allean za Na zio na -
le) e Umber to Bos si (Lega Nord).



in gres so nel di bat ti to: da un lato l’i dea de lla ri for ma “a mag gio ran za”,
sen za, cioè, l’ac cor do con i par ti ti di op po si zio ne, con la con se guen za
che le ri for me di ven ta va no un og get to del pro gram ma po li ti co di una
coa li zio ne; dall ’al tro la ques tio ne de lle au to no mie te rri to ria li ac qui si va
una ri le van za pri ma ria, ad di rit tu ra su pe rio re a que lla del tema de lla for -
ma di go ver no: l’ap pro va zio ne di ri for me in ques to am bi to era in fat ti la
con di zio ne per la per ma nen za de lla Lega Nord ne lla coa li zio ne di cen -
tro-des tra. Fa ce va la sua ap pa ri zio ne nel di bat ti to ita lia no su lle ri for me il
tema del “fe de ra lis mo”, che ve ni va a sov rap por si alle pro pos te di ri for ma 
del sis te ma re gio na le che i par ti ti tra di zio na li ave va no ten ta to di ela bo ra -
re nell ’ul ti ma le gis la tu ra de lla I Re pub bli ca (1987-1992) pro prio per fare 
fron te agli slo gan pro gram ma ti ci lan cia ti da lla Lega Nord.

D’al tro can to, la ques tio ne de lle ri for me in ma te ria di for ma di go ver -
no res ta va og get ti va men te aper ta, an che al di là de lle po si zio ni del cen -
tro-des tra. La ca du ta del I go ver no Ber lus co ni (22 di cem bre 1994)
—repli ca ta nel 1998 da que lla del I go ver no Pro di—47 ave va in fat ti di mos -
tra to che il nuo vo sis te ma elet to ra le ave va sì con sen ti to di raf for za re la
le git ti ma zio ne de mo cra ti ca de gli ese cu ti vi, gra zie ad una sor ta di scel ta
po po la re de lla coa li zio ne di go ver no e del lea der di essa, ma non ne ave -
va ga ran ti to la du ra ta per tutta la le gis la tu ra, a cau sa de lla scar sa omo ge -
neità in ter na de lle coa li zio ni. 

6. I progetti di riforma costituzionale degli anni novanta

Le pro pos te cos ti tu zio na li de lla coa li zio ne di cen tro-des tra fu ro no for -
ma liz za te nel pro get to pre pa ra to fra l’es ta te e l’au tun no 1994 dal “Co mi -
ta to Spe ro ni”, dal nome del mi nis tro per le ri for me cos ti tu zio na li che lo
pre sie de va. Men tre si ipo tiz za va una ri for ma in ci si va del ri par to di com -
pe ten ze fra Sta to e Re gio ni, si de li nea va no due so lu zio ni al ter na ti ve in
ma te ria di for ma di go ver no, una is pi ra ta al re gi me se mi pre si den zia le,
l’al tra all ’e le zio ne di ret ta del pri mo mi nis tro, se con do un mo de llo che
nel frat tem po era sta to in tro dot to ne llo Sta to d’Israe le.
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47  Il I go ver no Pro di (di cen tro-si nis tra), for ma to si dopo le ele zio ni le gis la ti ve del 21 
apri le 1996, si di mi se il 9 ot to bre 1998 dopo es se re sta to scon fit to per un solo voto su una 
ques tio ne di fi du cia pos ta dal go ver no alla Ca me ra, dopo che un par ti to che ap pog gia va il 
go ver no —il Par ti to de lla Ri fon da zio ne Co mu nis ta— ave va ri ti ra to il suo sos teg no
all’Ese cu ti vo.



Dopo le ele zio ni le gis la ti ve del 1996 —che vi de ro per la pri ma vol ta
una com pe ti zio ne bi po la re fra una coa li zio ne di cen tro des tra (“Polo de lle 
Li bertà”) ed una di cen tro si nis tra (“l’Uli vo”), con suc ces so di quest ’ul ti -
ma—48 fu com piu to il ten ta ti vo di af fron ta re la ques tio ne de lle ri for me
cos ti tu zio na li in ma nie ra con cor da ta fra mag gio ran za e op po si zio ne. Fu
per tan to cos ti tui ta —come già nel 1983 e nel 1992—49 una Com mis sio ne 
bi ca me ra le per le ri for me cos ti tu zio na li, cui ven ne ro at tri bui ti po te ri is -
trut to ri per la pre dis po si zio ne di un pro get to di ri for ma de lla II par te de -
lla Cos ti tu zio ne.50 La Com mis sio ne, di cui en tra ro no a far par te tutti i
prin ci pa li lea ders po li ti ci (ec cet to que lli che era no mem bri del go ver no),
e che fu pre sie du ta dal lea der del Par ti to de mo cra ti co di si nis tra Mas si -
mo D’Ale ma, pre parò un pro get to di “gran de ri for ma” de lla par te or ga -
niz za ti va de lla Cos ti tu zio ne. Oltre alla for ma di go ver no (per la qua le si
pro po ne va un “se mi pre si den zia lis mo all ’i ta lia na”)51 e al sis te ma re gio na -
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48  A se gui to di tali ele zio ni si formò il I go ver no Pro di (v. nota pre ce den te). In
realtà, in tali ele zio ni fu pre sen te an che una “ter za for za”, la Lega Nord, che ot ten ne un
buon ri sul ta to in Lom bar dia e in Ve ne to. Tut ta via per la pri ma vol ta —a dif fe ren za di
quan to ac ca du to nel 1994— la com pe ti zio ne per il go ver no del Pae se fu bi po la re e non
più tri po la re.

49  La Com mis sio ne bi ca me ra le per le ri for me cos ti tu zio na li is ti tui ta nell ’es ta te 1992
con de li be ra non le gis la ti va de lle due Ca me re (e suc ces si va men te le git ti ma ta cos ti tu zio -
nal men te con la leg ge cos ti tu zio na le n. 1/1993) ela borò —sot to la pre si den za pri ma di
Ci ria co De Mita e poi di Leo nil de Jot ti— l’ul ti mo pro get to di ra zio na liz za zio ne de lle is ti -
tu zio ni re pub bli ca ne pri ma dell ’av ven to del nuo vo sis te ma po li ti co. Essa ipo tiz za va fra
l’al tro un raf for za men to del go ver no all ’in ter no del re gi me par la men ta re e una re vi sio ne
del ri par to di com pe ten ze fra Sta to e Re gio ni,

50  I po te ri de lla Com mis sio ne era no sta bi li ti da lla leg ge cos ti tu zio na le n. 1/1997.
51  Il di bat ti to su lla for ma di go ver no se mi pre si den zia le ha coin vol to ne gli an ni fra il

1996 ed il 1998 una par te cos pi cua de lla dot tri na e de lla clas se po li ti ca ita lia na. Si v. ad
es. Ri ne lla, A., La for ma di go ver no se mi pre si den zia le. Pro fi li me to do lo gi ci e cir co la zio -
ne del mo de llo nell ’Eu ro pa cen tro-orien ta le, To ri no, Giap pi che lli, 1997; Pe go ra ro, L. e
Bal din, S. (eds.), Se mi pre si den zia lis mi, Pa do va, Ce dam, 1997; Mez zet ti, L. (ed.), Pre si -
den zia lis mi, se mi pre si den zia lis mi, par la men ta ris mi, To ri no, Giap pi che lli, 1997; Fu sa ro,
C., Le ra di ci del se mi pre si den zia lis mo, So ve ria Man ne lli, Rub bet ti no, 1998; Bog net ti,
G., Il se mi pre si den zia lis mo, Mi la no, Il So le 24o re, 1998; Cec can ti, S. et al., Se mi pre si -
den zia lis mo. Ana li si de lle es pe rien ze eu ro pee, Bo log na, Il Mu li no, 1996; Vol pi, M., “Na -
tu ra e pros pet ti ve de lla V Re pub bli ca fran ce se”, Stu di in ono re di Leo pol do Elia, II, Mi -
la no, Giuf fré, 1999, pp. 1747 e ss.; Oli vet ti, M., “Osser va zio ni in mar gi ne a tre vo lu mi
sui re gi mi pre si den zia li e se mi pre si den zia li”, Di rit to pub bli co, 1996, n. 2, pp. 491 e ss. e
id., “L’e qui vo co del se mi pre si den zia lis mo”, Orien ta men ti so cia li, 1996, n. 2, pp. 98 e ss.



le, il pro get to de lla Com mis sio ne bi ca me ra le ten ta va di af fron ta re al tri
due nodi: il sis te ma bi ca me ra le (che si ten ta va di mo di fi ca re per ab ban -
do na re il bi ca me ra lis mo pa ri ta rio in fa vo re di un sis te ma in cui la Ca me -
ra po li ti ca aves se una po si zio ne pre va len te e il Se na to rap pre sen tas se le
au to no mie te rri to ria li) e l’or ga niz za zio ne de lla gius ti zia. Quest ’ul ti mo
tema si era pre po ten te men te in se ri to nell ’a gen da de lle ri for me a se gui to
del ruo lo de ci si vo svol to da lla ma gis tra tu ra re qui ren te ne lle in da gi ni per
co rru zio ne che ave va no de ter mi na to la fine del sis te ma po li ti co de lla
“pri ma Re pub bli ca”52 e per il fat to che in da gi ni giu di zia rie ana log he era -
no sta te suc ces si va men te av via te nei con fron ti dell ’at ti vità im pren di to ria -
le di Sil vio Ber lus co ni. I par ti ti di cen tro-des tra ave va no dun que so lle va -
to la ques tio ne dell ’in di pen den za de lla ma gis tra tu ra —a loro av vi so
con di zio na ta po li ti ca men te da lla si nis tra (e so prat tut to dall ’ex Par ti to Co -
mu nis ta)— ed ave va no pro pos to di se pa ra re le ca rrie re dei ma gis tra ti re -
qui ren ti da que lli giu di can ti e di raf for za re i mec ca nis mi per far va le re la
res pon sa bi lità disciplinare dei magistrati.

No nos tan te la con si de re vo le mole di la vo ro svol ta e l’e sis ten za di un
ini zia le con sen so fra cen tro-des tra e cen tro-si nis tra sul pro get to ela bo ra to 
da lla Com mis sio ne, ne lla pri ma ve ra del 1998 il lea der del cen tro-des tra
Sil vio Ber lus co ni ri tirò il pro prio sos teg no par la men ta re al pro get to di ri -
for ma, in sod dis fat to per la me dia zio ne rag giun ta in ma te ria di for ma di
go ver no e di or ga niz za zio ne de lla gius ti zia. A se gui to di ciò, la mag gio -
ran za par la men ta re di cen tro-si nis tra de ci se di in te rrom pe re l’iter del
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Il pro ble ma cen tra le del di bat ti to era la dis tri bu zio ne dei po te ri fra il pre si den te de lla Re -
pub bli ca —che av reb be do vu to es se re elet to a suf fra gio uni ver sa le e di ret to— e il pri mo
mi nis tro, res pon sa bi le da van ti alla Ca me ra dei de pu ta ti. L’am bi guità del ri fe ri men to al
mo de llo se mi pre si den zia le sta va nel fat to che men tre una par te de gli ope ra to ri po li ti ci
de si de ra va in tro du rre in Ita lia un sis te ma di ti po fran ce se – nel qua le di nor ma il ruo lo
de ci si vo ne lla de ter mi na zio ne dell ’in di riz zo po li ti co spet ta al Pre si den te de lla Re pub bli -
ca, ed il Pri mo mi nis tro ri ves te una po si zio ne sub or di na ta, sal vi i ca si di c.d. “coa bi ta zio -
ne” – al tri im ma gi na va no un sis te ma in cui la di re zio ne de lla po li ti ca na zio na le sa reb be
spet ta ta al Pri mo Mi nis tro, in ba se al suo rap por to con la mag gio ran za par la men ta re,
men tre al Pre si den te de lla Re pub bli ca sa reb be spet ta to un im por tan te ruo lo di con tro llo e
di im pul so, ma non una fun zio ne di di re zio ne po li ti ca, se con do quan to ac ca de in al tri sis -
te mi se mi pre si den zia li (dal Por to ga llo alla Fin lan dia, da lla Po lo nia alla Slo ve nia, si no ai
ca si del c.d. se mi pre si den zia lis mo “ap pa ren te” rav vi sa bi li in Aus tria, Irlan da e Islan da).

52  Sul ruo lo svol to dai pub bli ci mi nis te ri in ques ta fase si v. Piz zor no, A., Il po te re
dei giu di ci. Sta to de mo cra ti co e con tro llo de lla vir tu, Roma-Bari, La ter za, 1998, p. 124.



pro ces so di re vi sio ne, che era or mai pri vo del ca rat te re “con sen sua le”
con cui era sta to con ce pi to.

7. Le riforme costituzionali del 1999-2001

Alcu ni mesi più tar di, tut ta via, al cu ni dei temi og get to del pro get to de -
lla Com mis sio ne bi ca me ra le —que lli re la ti vi al sis te ma de lle au to no mie
te rri to ria li— ven ne ro re cu pe ra ti ed in se ri ti in un pro get to di leg ge cos ti -
tu zio na le pre sen ta to dal go ver no (c.d. pro get to Ama to-D’Ale ma, dal
nome del mi nis tro per le ri for me cos ti tu zio na li e del pre si den te del Con -
si glio dei Mi nis tri dell’Ese cu ti vo cos ti tui to si nell ’ot to bre 1998).53 

Sul pro get to ini ziò quin di l’e sa me da lle Ca me re, in un con tes to nel
qua le un ac cor do fra mag gio ran za e op po si zio ne (li mi ta to alle sole ques -
tio ni re gio na li) sem bra va po li ti ca men te pos si bi le. Ma l’ac cor do fra mag -
gio ran za e op po si zio ne ven ne ef fet ti va men te rag giun to solo su lla ri for ma 
del sis te ma di ele zio ne dei pre si den ti de lle Giun te re gio na li e dell ’au to -
no mia sta tu ta ria de lle Re gio ni: le nor me in ma te ria ven ne ro ra pi da men te
ap pro va te nel 1999,54 con il con sen so sia de lla mag gio ran za che dell ’op -
po si zio ne, as sie me ad un ’al tra ri for ma vol ta a cos ti tu zio na liz za re i prin -
ci pi del “gius to pro ces so”.55
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53 Dopo le di mis sio ni del I go ver no Pro di si formò un nuo vo go ver no di cen tro-si nis -
tra (in te gra to con al cu ni de pu ta ti emi gra ti dal cen tro-des tra), sot to la gui da del pre si den te 
dei De mo cra ti ci di Si nis tra (nuo vo nome as sun to nel 1998 dal Par ti to De mo cra ti co di Si -
nis tra) Mas si mo D’Ale ma (che fu così il pri mo ex co mu nis ta a di ve ni re capo del go ver -
no); in tale ese cu ti vo Giu lia no Ama to ri ves ti va la ca ri ca di mi nis tro de lle Ri for me is ti tu -
zio na li (nel 1999 sa reb be poi di ven ta to mi nis tro del Te so ro e nel 2000, dopo le
di mis sio ni di D’Ale ma, pre si den te del Con si glio).

54  Leg ge cos ti tu zio na le n. 1/1999. Il sis te ma di go ver no pre vis to per le Re gio ni or di -
na rie è dis ci pli na to in par te da lla Cos ti tu zio ne (ar ti co li 121, 122, 126) ed in par te da un
atto di au to no mia de lla Re gio ne, il suo “sta tu to”. L’ar ti co lo 121 pre ve de che il pre si den te 
de lla Giun ta re gio na le è elet to a suf fra gio uni ver sa le e di ret to. Tale ele zio ne av vie ne con -
tes tual men te alla ele zio ne del Con si glio re gio na le. Il Con si glio re gio na le può in ogni mo -
men to ap pro va re una mo zio ne di sfi du cia che ob bli ga il Pre si den te de lla Giun ta alle
dimis sio ni, ma con l’ef fet to ul te rio re de llo scio gli men to au to ma ti co del Con si glio re gio -
nale. Allo stes so modo la mor te, l’im pe di men to per ma nen te e le di mis sio ni del pre si den te 
de lla Giun ta de ter mi na no lo scio gli men to au to ma ti co del Con si glio re gio na le. Su ques ti
pro ble mi si v. Oli vet ti, M., Nuo vi sta tu ti e for ma di go ver no de lle Re gio ni, Bo log na, Il
Mu li no/Arel, 2002.

55 Leg ge cos ti tu zio na le n. 2/1999.



Ma su gran par te de lla ri for ma del sis te ma de lle au to no mie te rri to ria li
il con sen so dell ’op po si zio ne di cen tro-des tra ven ne pro gres si va men te a
man ca re. Anzi, dopo che, all ’i ni zio del 2000, il cen tro-des tra rag giun se
un ac cor do con la Lega Nord per il rien tro di ques ta for ma zio ne ne lla
coa li zio ne, i lea ders del cen tro-des tra an nun cia ro no la pro pria in ten zio ne 
di mo di fi ca re uni la te ral men te la Cos ti tu zio ne a se gui to de lle suc ces si ve
ele zio ni par la men ta ri (pre vis te per il 2001), nel caso in cui aves se ro con -
se gui to la mag gio ran za par la men ta re. Di fron te a ques ta even tua lità la
mag gio ran za di cen tro-si nis tra de ci se di ap pro va re con le sue sole for ze
par la men ta ri la ri for ma de lle au to no mie te rri to ria li (c.d. “ri for ma del ti to -
lo V”, dal nome del set to re de lla Cos ti tu zio ne che re go la va la ma te ria).
Con una mag gio ran za di ap pe na quat tro voti ris pet to al quo rum cos ti tu -
zio nal men te ri chies to, la ri for ma ot ten ne luce ver de dal Par la men to l’8
mar zo 2001 e ven ne suc ces si va men te con fer ma ta nel re fe ren dum cos ti tu -
zio na le del 7 ot to bre 2001. La ri for ma56 —pur ri co lle gan do si ai prin ci pi
is pi ra to ri del re gio na lis mo dis ci pli na to da lla Cos ti tu zio ne del 1947—
mo di fi ca va in ci si va men te il sis te ma de lle au to no mie te rri to ria li, pre ve -
den do un ri par to di com pe ten ze di tipo fe de ra le per la le gis la zio ne (pur
se con un ca ta lo go di ma te rie di com pe ten za sta ta le mol to ric co), la com -
pe ten za am mi nis tra ti va ge ne ra le dei Co mu ni in base al prin ci pio di sus si -
dia rietà ver ti ca le, l’a bo li zio ne dei con tro lli pre ven ti vi su lle leg gi e su gli
atti am mi nis tra ti vi re gio na li (e de gli enti lo ca li), un nuo vo sis te ma di
finan za re gio na le e lo ca le ed una se rie di al tre mi su re di im por tan za mi -
no re. 

Ma pri ma an co ra de lla sua en tra ta in vi go re, essa era mi nac cia ta
dall’«ana te ma» de lla coa li zio ne di cen tro-des tra, la qua le, ri sul ta ta vit to -
rio sa ne lle ele zio ni le gis la ti ve del 13 mag gio 2001, an nun ciò sin dall ’i ni -
zio l’in ten zio ne di mo di fi car la (la c.d. “ri for ma de lla ri for ma”).
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56 Leg ge cos ti tu zio na le n. 3/2001. Su lla ri for ma del ti to lo V esis te una am plis si ma
bi blio gra fia. Fra i tes ti pub bli ca ti in Mes si co si v. Oli vet ti, M., “L’Ita lia ver so il fe de ra lis -
mo? Il sis te ma ita lia no de lle au to no mie te rri to ria li dopo la ri for ma cos ti tu zio na le del
2001”, in Ser na de la Gar za, J. M. (ed.), Fe de ra lis mo y re gio na lis mo. Me mo ria del VII
Con gre so Ibe roa me ri ca no de De re cho Cons ti tu cio nal, Me xi co, UNAM, 2002, pp. 365 e
ss.; Va ne gas, P. P., La au to no mía te rri to rial y la re for ma cons ti tu cio nal ita lia na, ivi, pp.
575 e ss.; Mez zet ti, L., “Il sis te ma (qua si) fe de ra le ita lia no”, in Va la dés, D. e Ser na de la
Gar za,  J. M. (eds.), Fe de ra lis mo y re gio na lis mo, Me xi co, UNAM, 2005, pp. 525 e ss.



V. IL PROGETTO DI REVISIONE COSTITUZIONALE

DEL 2005: SUA ORIGINE

Nei pa ra gra fi che pre ce do no si è ri cos trui to lo sfon do sul qua le il pro -
get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005 va co llo ca to e la com ples sità dei
temi in se ri ti nell ’a gen da de lle ri for me, la qua le, come si è vis to, si era
for ma ta per stra ti fi ca zio ne. Tale com ples sità era des ti na ta a ri pro por si
ne lla XIV le gis la tu ra re pub bli ca na (2001-2006), ma il pun to di par ten za
dei la vo ri par la men ta ri su lle ri for me era di ret ta men te con nes so con l’e re -
dità de lla XIII le gis la tu ra (1996-2001), vale a dire con la ri for ma del sis -
te ma re gio na le rea liz za ta con la leg ge cos ti tu zio na le n. 3/2001.

In ef fet ti, già nell ’es ta te 2001 —pri ma, dun que, che la leg ge cos ti tu -
zio na le n. 3/2001 en tras se in vi go re, a se gui to del re fe ren dum con fer ma -
ti vo del 7 ot to bre di quell ’an no— il lea der de lla Lega Nord e Mi nis tro
de lle Ri for me is ti tu zio na li, Umber to Bos si e il Mi nis tro dell’Eco no mia
Giu lio Tre mon ti ave va no fat to cir co la re, in via in for ma le,57 un pro get to
di leg ge cos ti tu zio na le nel qua le era sin te tiz za ta la ri for ma cos ti tu zio na le
sos te nu ta da lla nuo va mag gio ran za par la men ta re di cen tro-des tra. L’o -
biet ti vo fon da men ta le di tale pro get to era l’at tri bu zio ne alle Re gio ni di
una po testà le gis la ti va es pres sa men te qua li fi ca ta come es clu si va in ma te -
ria di “or ga niz za zio ne ed as sis ten za sa ni ta ria”, “or ga niz za zio ne sco las ti -
ca”, “de fi ni zio ne dei pro gram mi sco las ti ci di in te res se spe ci fi co de lla Re -
gio ne” e “po li zia lo ca le”. La pro pos ta di tras fe ri re ques te ma te rie alle
Re gio ni —cui essi spet ta va no pe ral tro già in par te (in base al tes to cos ti -
tu zio na le ori gi na rio, ma so prat tut to in base al tes to ri for ma to nel 2001)— 
ven ne pre sen ta ta con lo slo gan de lla de vo lu tion, ri pren den do la de fi ni zio -
ne co rren te de lle ri for me rea liz za te dal go ver no la bu ris ta bri tan ni co dopo 
il 1997 per do ta re la Sco zia, il Ga lles e l’Irlan da del Nord di is ti tu zio ni
au to no me. 

Nel 2002 il II go ver no Ber lus co ni pre sentò for mal men te al Se na to58

un pro get to con tale con te nu to, che fu ap pro va to in pri ma let tu ra da par te 
de lle due Ca me re. Esso ven ne però ab ban do na to da lla stes sa mag gio ran -

132 MARCO OLIVETTI

57  Cfr. il tes to pub bli ca to sul Co rrie re de lla Sera del 7 lu glio 2001. 
58  Si trat ta va dell’Atto Se na to n. 1187 de lla XIV le gis la tu ra. Al ri guar do si v. Van -

de lli, L., De vo lu tion e al tre sto rie. Pa ra dos si e am bi guità di un pro get to po li ti co, Bo log -
na, Il Mu li no, 2002, e Oli vet ti, M., “Tal king about de vo lu tion”, in Grop pi, T. e Oli vet ti,
M. (eds.), La Re pub bli ca de lle au to no mie, II ed., To ri no, Giap pi che lli, 2003, pp. 275 e ss.



za di cen tro-des tra all ’i ni zio del 2003, poi ché nell ’o pi nio ne pub bli ca
esso ve ni va per ce pi to come trop po sbi lan cia to in sen so re gio na lis ta e po -
ten zial men te pe ri co lo so per l’u nità na zio na le.

Un se con do pro get to, ap pro va to dal go ver no Ber lus co ni ne lla pri ma -
ve ra del 2003, mi ra va ad ar mo niz za re la c.d. de vo lu tion all ’in ter no del
nuo vo ti to lo V, ri for ma to nel 2001, e al tem po stes so a co rreg ge re sen si -
bil men te quest ’ul ti mo. Anche ques to pro get to ebbe però vita bre ve,59 es -
sen zial men te per ra gio ni po li ti che: an che se co rret ta, la de vo lu tion sem -
bra va inac cet ta bi le ai par ti ti de lla mag gio ran za di ver si da lla Lega Nord. 

Per ques to mo ti vo, la ri pre sa di ini zia ti va su lle ri for me fu pos si bi le,
nell ’es ta te 2003, solo su lla base di un am plia men to dell ’og get to de lla re -
vi sio ne cos ti tu zio na le, in cui ven ne ro in clu si temi po li ti ca men te im por -
tan ti an che per le al tre com po nen ti de lla mag gio ran za par la men ta re. Il
pro get to di ri for ma pre sen ta to al Se na to il 19 set tem bre 2003 in clu de va,
ol tre alla de vo lu tion e ad una se rie di mi su re ad essa con nes se e re la ti ve
al sis te ma de lle au to no mie, al tri tre gran di am bi ti di in ter ven to: la for ma
di go ver no, il sis te ma bi ca me ra le (e il pro ce di men to le gis la ti vo), la Cor te 
cos ti tu zio na le. 

Dopo un ac ce so di bat ti to po li ti co, tale pro get to fu ap pro va to dal Se na -
to il 25 mar zo 2004, mo di fi can do in più pun ti il pro get to go ver na ti vo. La 
Ca me ra dei de pu ta ti, a sua vol ta, emendò il tes to ap pro va to dal Se na to,
ap por tan do vi in ci si ve mo di fi ca zio ni. Il tes to us ci to da lla Ca me ra il 15 ot -
to bre 2004 di ven ne poi de fi ni ti vo, es sen do sta to con fer ma to dal Se na to
in pri ma let tu ra il 23 mar zo 2005. Suc ces si va men te (il 20 ot to bre e il 16
no vem bre 2005) en tram be le Ca me re pro ce det te ro alla se con da ap pro va -
zio ne, ri chies ta dall ’ar ti co lo 138 per le leg gi di re vi sio ne cos ti tu zio na le.60

Con clu so si l’iter par la men ta re e non es sen do sta ta rag giun ta la mag -
gio ran za dei due ter zi, le for ze po li ti che dell ’a llo ra op po si zio ne di cen -
tro-si nis tra uti liz za ro no le pro ce du re che con sen to no di ri chie de re un re -
fe ren dum po po la re con fer ma ti vo, al fine di im pe di re l’en tra ta in vi go re
de lla ri for ma cos ti tu zio na le.61 Il go ver no do vet te per tan to con vo ca re un
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59  Il pro get to ven ne ap pro va to solo come sche ma di di seg no di leg ge dal Con si glio
dei Mi nis tri e ven ne in via to alla Con fe ren za Sta to Re gio ni per un pa re re, ma non fu mai
sot to pos to for mal men te all ’e sa me par la men ta re.

60  Si può leg ge re il tes to in te gra le del pro get to di ri for ma all ’in di riz zo
http://www.as so cia zio ne dei cos ti tu zio na lis ti.it/ma te ria li/ddl/file/AS544D.pdf. 

61  Su tale pro ce du ra v. su pra nota 1.



re fe ren dum cos ti tu zio na le, il qua le —come già ri cor da to all ’i ni zio di
ques to ar ti co lo— il 25 e 26 giug no 2006, res pin se net ta men te la ri for ma
cos ti tu zio na le ap pro va ta dal Par la men to. Nel frat tem po, il 9 e 10 apri le
2006, la mag gio ran za par la men ta re che ave va vo lu to la ri for ma era sta ta
scon fit ta ne lle ele zio ni le gis la ti ve e re le ga ta all ’op po si zio ne.62

Data l’am piez za del pro get to di ri for ma,63 pare op por tu no des cri ver ne
ana li ti ca men te i prin ci pa li con te nu ti, che ri guar da va no: a) la for ma di
go ver no; b) il bi ca me ra lis mo e il pro ce di men to le gis la ti vo; c) il sis te ma
re gio na le.

VI. I CONTENUTI DEL PROGETTO DI RIFORMA COSTITUZIONALE

DEL 2005: LA FORMA DI GOVERNO

Si è vis to che il lun go di bat ti to su lla ri for ma de lla for ma di go ver no
ita lia na, du ra to ol tre vent ’an ni, è sta to per cor so da un filo con dut to re ben 
pre ci so: il raf for za men to de lla le git ti ma zio ne de mo cra ti ca dell’Ese cu ti vo 
e la de fi ni zio ne di mi su re a ga ran zia de lla sua sta bi lità e de lla ef fi ca cia
de lla sua azio ne.64 Anche il pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le ap pro va to
nel 2005 si co llo ca va in ques ta pros pet ti va; esso, tut ta via, non con te ne va
un ele men to che ave va ca rat te riz za to buo na par te de lle pro pos te di ri for -
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62  Dopo le ele zio ni le gis la ti ve del 2006, si formò il II go ver no Pro di (di cen tro-si nis -
tra), che è in ca ri ca men tre li cen zia mo ques to ar ti co lo.

63  Su tale pro get to (ne lle sue di ver se fasi di ela bo ra zio ne) v. Bas sa ni ni, F. (ed.), Cos -
ti tu zio ne. Una ri for ma sba glia ta. Il pa re re di 63 cos ti tu zio na lis ti, Fi ren ze, Pas si gli, 2004; 
Cal de ri si, P. et al. (a cura di), La Cos ti tu zio ne pro mes sa. Go ver no del pre mier e fe de ra -
lis mo alla pro va de lla ri for ma, So ve ria Man ne lli, Rub bet ti no, 2004; Grop pi, T. e Pe tri llo, 
P. L. (eds), Cit ta di ni, go ver no, au to no mie. Qua li ri for me per la Cos ti tu zio ne?, Mi la no,
Giuf fré, 2005; Pez zi ni, B. e Troi lo, S. (eds.), La Cos ti tu zio ne ris crit ta. Ombre e luci ne lla 
re vi sio ne del 2005, Mi la no, Giuffrè, 2006; Per ti ci, A. e Rom bo li, R., Una nuo va Cos ti tu -
zio ne? La mo di fi ca de lla se con da par te de lla Cos ti tu zio ne in at te sa del re fe ren dum, Pisa, 
Pisa Uni ver sity Press, 2006; Elia, L., La Cos ti tu zio ne ag gre di ta. For ma di go ver no e de -
vo lu tion al tem po de lla des tra, Bo log na, Il Mu li no/Arel, 2005; Bal bo ni, E. et al., Per una 
sana de mo cra zia cos ti tu zio na le, Troi na, Città aper ta, 2006; Van de lli, L., Psi co pa to lo gia
de lle ri for me quo ti dia ne, Bo log na, Il Mu li no, 2006; aa. vv., Scel go la Cos ti tu zio ne. No
alla con tro ri for ma, Roma, Il Ma ni fes to/Li be ra zio ne, 2006; Fel tri, V. e Bru net ta, R.
(eds.), Re fe ren dum su lla ri for ma cos ti tu zio na le, Fi ren ze, Li be ro/Free Foun da tion, 2006;
Ca ret ti, P., La Cos ti tu zio ne re pub bli ca na: da “casa co mu ne” a scel ta di par te?, To ri no,
Giap pi che lli, 2006 .

64  Cfr. su pra par. IV.3.



ma de gli anni no van ta: l’e le zio ne a suf fra gio uni ver sa le e di ret to del ver -
ti ce dell’Ese cu ti vo.65 Non solo tale pro get to ri nun cia va all ’e le zio ne di ret -
ta del pre si den te de lla Re pub bli ca, che av reb be in tro dot to ele men ti di
dis con ti nuità ris pet to agli as set ti del re gi me par la men ta re (e alla sua stes -
sa evo lu zio ne in sen so mag gio ri ta rio e bi po la re ne gli anni no van ta), ma
scar ta va la stes sa ipo te si de lla ele zio ne di ret ta del pri mo mi nis tro, a fa vo -
re di for me di le git ti ma zio ne de mo cra ti ca del pre mier con nes se all ’e le -
zio ne de lla Ca me ra dei de pu ta ti (in con ti nuità, quin di, con le mo di fi ca -
zio ni de lla for ma di go ver no pro dot te dal sis te ma mag gio ri ta rio).
L’o biet ti vo di chia ra to dei par ti ti di cen tro-des tra era dare vita ad un “go -
ver no del pri mo mi nis tro” o “pre mie ra to for te”,66 in ten den do si per tale
una va rian te pe cu lia re del re gi me par la men ta re, ca rat te riz za to da lla le git -
ti ma zio ne de mo cra ti ca del pri mo mi nis tro67 e dal raf for za men to di quest -
’ul ti mo ris pet to al Par la men to sia ri guar do alla sta bi lità de lla sua po si zio -
ne, sia ri guar do alla sua ca pa cità di gui da re ef fi ca ce men te l’a zio ne de lla
mag gio ran za par la men ta re. 

Per com pren de re l’e sat ta por ta ta del pro get to è ne ces sa rio esa mi nar ne
i di ver si as pet ti. Al ri guar do si darà con to de lla ver sio ne di esso de fi ni ti -
va men te ap pro va ta da lle Ca me re nel 2005 (che con tie ne sig ni fi ca ti ve no -
vità ris pet to al pro get to ori gi na ria men te pre sen ta to dal go ver no nel
2003).

1. La formazione del governo e l’anomalo voto di fiducia iniziale

Il pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005 dis ci pli na va det ta glia ta -
men te le va rie fasi de lla for ma zio ne del go ver no, co lle gan do la alla ele -
zio ne de lla Ca me ra dei de pu ta ti:

a) Le can di da tu re alla ca ri ca di pri mo mi nis tro av reb be ro do vu to es se -
re pre sen ta te in oc ca sio ne de lle ele zio ni per la Ca me ra dei de pu ta ti, “me -
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65  Il fa vo re per l’e le zio ne di ret ta del pre si den te de lla Re pub bli ca o, in sub or di ne, del 
pri mo mi nis tro, era sta to uno dei dati cos tan ti de lle pro pos te cos ti tu zio na li del cen -
tro-des tra sin da lla sua nas ci ta nel 1994 (v. par. 4.5). I par ti ti di cen tro-si nis tra ave va no in 
ta lu ne fasi ac cet ta to ques ta pros pet ti va (come nel pro get to de lla Com mis sio ne bi ca me ra le 
de lla XIII le gis la tu ra).

66  Sul sig ni fi ca to dell ’es pres sio ne “pre mie ra to” v. ora Fro si ni, T. E. e Pe tri llo, P. L.,
“Com men to all ’art. 88”, in Bi ful co, R. et al. (eds.), Com men ta rio alla Cos ti tu zio ne, cit.,
nota 36, vol. III, par. 4.

67  ...ne lle for me des crit te sub i to in fra nel par. VI.1.



dian te co lle ga men to con i can di da ti ov ve ro con una o più lis te di can di -
da ti all ’e le zio ne de lla Ca me ra dei de pu ta ti”. Sa reb be spet ta to alla leg ge
elet to ra le re go la re le mo da lità con cui rea liz za re tale co lle ga men to, dis ci -
pli nan do “l’e le zio ne dei de pu ta ti in modo da fa vo ri re la for ma zio ne di
una mag gio ran za, co lle ga ta al can di da to alla ca ri ca di pri mo mi nis tro”.68

b) All’in do ma ni de lle ele zio ni il pre si den te de lla Re pub bli ca av reb be
do vu to no mi na re il nuo vo pre mier su lla base dei ri sul ta ti elet to ra li.

c) Sa reb be quin di spet ta to al nuo vo pri mo mi nis tro no mi na re i mi nis -
tri;69 egli av reb be inol tre ac qui si to il po te re di re vo car li.70

d) Il pri mo mi nis tro ed i mi nis tri av reb be ro quin di do vu to pres ta re il
giu ra men to di fe deltà alla Cos ti tu zio ne.

e) Il pri mo mi nis tro av reb be poi do vu to pre sen tar si alla Ca me ra (solo
da van ti a ques ta e non più —come ac ca de oggi— an che da van ti al Se na -
to) per es po rre il pro prio “pro gram ma di le gis la tu ra”.71 

f) All’es po si zio ne del pro gram ma av reb be fat to se gui to un voto di ap -
pro va zio ne de lla Ca me ra, ri fe ri to però al solo pro gram ma e non alla
com po si zio ne dell’Ese cu ti vo. La vo ta zio ne de lla Ca me ra sul pro gram ma
do ve va per met te re all ’or ga no rap pre sen ta ti vo del cor po elet to ra le di par -
te ci pa re al pro ce di men to di for ma zio ne del go ver no.72
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68  Arti co lo 92 de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal pro get to di
ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.

69  E non solo di pro por ne la no mi na al pre si den te de lla Re pub bli ca, come pre vis to
da lla Cos ti tu zio ne at tua le (art. 92, 2° co.)

70  Arti co lo 95 de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal pro get to di
ri for ma cos ti tu zio na le del 2005. La Cos ti tu zio ne at tua le non pre ve de tale po te re, ma la
pras si più re cen te ha evi den zia to che in una coa li zio ne aven te una lea ders hip for te il pre -
si den te del Con si glio è in gra do di cos trin ge re i mi nis tri a ras seg na re le di mis sio ni. Ciò è
più vol te ac ca du to du ran te il II ed il III go ver no Ber lus co ni, ne lla XIV le gis la tu ra. Per un 
elen co dei casi si v. Ca te la ni, E., “Com men to all ’art. 95”, in Bi ful co, R. et al. (eds.),
Com men ta rio alla Cos ti tu zio ne, cit., nota 36, vol. II.

71  Arti co lo 94, 1o. co., de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal
pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.

72  Si sa reb be trat ta to di una sor ta di vo to di fi du cia ini zia le ad og get to de li mi ta to (in
quan to ri fe ri to, ap pun to, al so lo pro gram ma e non —co me ne lla Cos ti tu zio ne vi gen te—
an che alla com po si zio ne del go ver no), che però av reb be po tu to at tri bui re alla Ca me ra un
ruo lo for ma le ne lla nas ci ta dell ’e se cu ti vo (di cui es sa sa reb be sta ta al tri men ti pri va), con
un po te re di co de ci sio ne sul pro gram ma di go ver no. In tal mo do, l’in di riz zo po li ti co del
pae se sa reb be sta to de ter mi na to —su lla ba se de gli orien ta men ti es pres si dal cor po elet to -
ra le ne lle ele zio ni po li ti che— sia dal go ver no, sia dal Par la men to, in un as set to nel qua le, 



Con l’ap pro va zio ne del pro gram ma di le gis la tu ra da par te de lla Ca me -
ra, il go ver no av reb be ac qui si to la pie nez za de lla sua po si zio ne cos ti tu -
zio na le.

Dato che il pri mo mi nis tro non sa reb be sta to elet to di ret ta men te dal
cor po elet to ra le, ma sem pli ce men te “de sig na to” dal cor po elet to ra le, in
quan to co lle ga to al par ti to o alla coa li zio ne che aves se ot te nu to la mag -
gio ran za dei seg gi alla Ca me ra dei de pu ta ti, è evi den te che un ruo lo cen -
tra le per il fun zio na men to di tale mec ca nis mo sa reb be spet ta to alla leg ge
elet to ra le (come del res to ac ca de in tutti i sis te mi par la men ta ri, i qua li si
ba sa no su lla de ri va zio ne dell’Ese cu ti vo da lla mag gio ran za par la men ta -
re). Al ri guar do, il pro get to di ri for ma non ope ra va una scel ta pre ci sa sul
sis te ma elet to ra le, ma pre ve de va —come si è vis to— che la can di da tu ra
alla ca ri ca di pri mo mi nis tro po tes se es se re co lle ga ta, al ter na ti va men te: 

a) “con i can di da ti … all ’e le zio ne de lla Ca me ra”; op pu re 
b) “con una o più lis te di can di da ti all ’e le zio ne de lla Ca me ra”.73 
Ve ni va quin di las cia ta aper ta la scel ta sul sis te ma elet to ra le, che av -

reb be po tu to con sis te re tan to in un sis te ma ba sa to sui co lle gi uni no mi na li 
(come que llo in vi go re in Ita lia dal 1993 al 2005), quan to in una com pe -
ti zio ne fra lis te, ne lle di ver se mo da lità tec ni ca men te pra ti ca bi li (come il
sis te ma elet to ra le in tro dot to da lla leg ge n. 270/2005).74

2. L’ispirazione del governo di legislatura

Per quan to ri guar da la vita del go ver no, il pro get to di ri for ma —coe -
ren te men te con gli obiet ti vi del ri for mis mo cos ti tu zio na le ita lia no de gli
anni ot tan ta e no van ta— si is pi ra va a tre fi na lità: 

a) ga ran ti re la du ra ta dell’Ese cu ti vo per tutta la le gis la tu ra, sal ve li mi -
ta te ec ce zio ni; 
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alla pre va len za dei po te ri for ma li di quest ’ul ti mo or ga no (so prat tut to per la spet tan za de -
lla po testà le gis la ti va) si sa reb be af fian ca ta una for te va lo riz za zio ne dei po te ri di di re zio -
ne dell’Ese cu ti vo, che ve rran no evi den zia ti più avan ti.

73  Arti co lo 92, 1o. co., de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal
pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.

74  Su tale sis te ma elet to ra le v. le in for ma zio ni ri por ta te in fra nel par. 10.



b) cris ta lliz za re la mag gio ran za ne lla sua com po si zio ne us ci ta da lle
urne, evi tan do cam bia men ti di mag gio ran za e ope ra zio ni “tras for mis ti -
che”,75

c) ri co nos ce re al go ver no ampi po te ri di di re zio ne del la vo ro le gis la ti -
vo de lla Ca me ra, al fine di con sen ti re all’Ese cu ti vo di rea liz za re il suo
pro gram ma, fat to pro prio da lla Ca me ra all ’i ni zio de lla le gis la tu ra.

La pri ma fi na lità con sis te va ne lla du ra ta del go ver no, che av reb be do -
vu to ten den zial men te coin ci de re con que lla de lla le gis la tu ra de lla Ca me -
ra (c.d. “go ver no di le gis la tu ra”).76

L’is pi ra zio ne del go ver no di le gis la tu ra era ben vi si bi le già la dove il
pro gram ma che il go ver no av reb be do vu to pre sen ta re alla Ca me ra dopo

75  Nel lin guag gio po li ti co ita lia no il “tras for mis mo” sta ad in di ca re la po li ti ca per se -
gui ta dal lea der de lla “si nis tra sto ri ca” Agos ti no De pre tis ne gli anni in cui fu Pre si den te
del Con si glio dei Mi nis tri (per nove vol te, fra il 1876 e il 1887). La po li ti ca di De pre tis
ave va come obiet ti vo que llo di in glo ba re ne lla nuo va mag gio ran za i de pu ta ti del par ti to
de lla “des tra sto ri ca”, da lui scon fit to nel 1876. Da allo ra l’es pres sio ne tras for mis mo in -
di ca la ten den za a mu ta re po si zio ne po li ti ca e a sfug gi re alla res pon sa bi lità.

76  Sul con cet to di go ver no di le gis la tu ra ne lle sue di ver se va rian ti (con ele zio ne del
pri mo mi nis tro a suf fra gio uni ver sa le e di ret to, che a nos tro av vi so da vita ad un tipo dis -
tin to da lla for ma di go ver no par la men ta re, o sen za ele zio ne di ret ta, che si po treb be de fi -
ni re “neo-par la men ta re”, in quan to cos ti tuis ce, di nor ma, una va rian te del re gi me par la -
men ta re) si v. Club Jean Mou lin, L’e tat et le ci to yen, Pa ris, Seuil, 1961 (tr. it. Lo Sta to e
il cit ta di no, Mi la no, Co mu nità, 1962); Ga leot ti, S., Un go ver no scel to dal po po lo: “il go -
ver no di le gis la tu ra”. Con tri bu to per una “gran de ri for ma” is ti tu zio na le, Mi la no, Giuf -
fré, 1984; Oli vet ti, M., “L’e le zio ne di ret ta del pri mo mi nis tro e la teo ria de lle for me di
go ver no”, Stu di par la men ta ri e di po li ti ca cos ti tu zio na le, n. 116 (1997); Bar be ra, A., “Il
con tri bu to di Se rio Ga leot ti alle ri for me is ti tu zio na li”, Stu di in ono re di Se rio Ga leot ti,
Mi la no, Giuf fré, 1998, pp. 73 e ss.; Cec can ti, S., Il mo de llo neo-par la men ta re: ge ne si e
svi lup pi, ivi, pp. 183 e ss.; Cle men ti, F., “L’e le zio ne di ret ta del pri mo mi nis tro. L’o ri gi ne 
fran ce se, il caso is rae lia no, il di bat ti to in Ita lia”, Qua der ni cos ti tu zio na li, 2000, n. 3, pp.
579-605; Def fe nu, A., For me di go ver no e cri si del par la men ta ris mo, To ri no, 2006,
Giap pi che lli, pp. 185 e ss.



la sua for ma zio ne ve ni va de fi ni to “pro gram ma di le gis la tu ra”77 e non
—come nel lin guag gio po li ti co e cos ti tu zio na le at tua le— “pro gram ma di 
go ver no”.

Ma le trac ce prin ci pa li dell ’i dea del go ver no di le gis la tu ra era no pre -
sen ti so prat tut to ne lle dis po si zio ni vol te ad evi ta re le cri si di go ver no e a
ri con net te re ad esse con se guen ze tal men te gra vi da dis sua der ne l’a per tu -
ra, in modo da con sen ti re la per ma nen za in ca ri ca dell ’e se cu ti vo per tutta 
la du ra ta de lla le gis la tu ra par la men ta re. 

A ques to fine, in fat ti, l’ar ti co lo 88 pre ve de va che, in caso di voto di
sfi du cia, non ché di di mis sio ni vo lon ta rie del pri mo mi nis tro, di sua mor -
te o im pe di men to per ma nen te, il pre si den te de lla Re pub bli ca av reb be do -
vu to de cre ta re lo scio gli men to an ti ci pa to de lla Ca me ra. In tal modo, la
du ra ta del go ver no av reb be coin ci so con que lla de lla le gis la tu ra. La ri gi -
dità di ques to prin ci pio (che nel lin guag gio cos ti tu zio na le ita lia no vie ne
sin te tiz za to con l’es pres sio ne la ti na “si mul sta bunt, si mul ca dent”, in
quan to da esso de ri va che il pri mo mi nis tro e la Ca me ra stan no in sie me e 
ca do no as sie me) da un lato fa di pen de re la du ra ta de lla le gis la tu ra an che
da even ti non po li ti ci re la ti vi alla per so na del pri mo mi nis tro (qua li la
sua mor te, il suo im pe di men to per ma nen te o le sue di mis sio ni per ra gio ni 
per so na li) e dall ’al tro im pe dis ce co rre zio ni di lea ders hip del tutto fi sio -
lo gi che nei re gi mi par la men ta ri, an che di tipo “West mins ter”. Pro prio per 
at te nua re ques ti ele men ti di ri gi dità —già spe ri men ta ti nel sis te ma di go -
ver no pre vis to per le Re gio ni or di na rie in base alla leg ge cost. n.
1/1999—78 il pro get to di ri for ma pre ve de va che, a cer te ben pre ci se con -
di zio ni, lo scio gli men to “au to ma ti co” de lla Ca me ra ne lle si tua zio ni so pra 
in di ca te, po tes se es se re evi ta to. 

Non sa reb be sta to in fat ti ne ces sa rio lo scio gli men to de lla Ca me ra qua -
lo ra, en tro ven ti gior ni dall ’e ven to de ter mi nan te l’a per tu ra de lla cri si (di -
mis sio ni, mor te, im pe di men to per ma nen te), la Ca me ra aves se ap pro va to
una mo zio ne con te nen te l’in di ca zio ne del nuo vo pri mo mi nis tro (mo zio -
ne di sfi du cia cos trut ti va suc ces si va), o qua lo ra la mo zio ne di sfi du cia
ap pro va ta da lla Ca me ra per ob bli ga re il Pri mo Mi nis tro a di met ter si con -
te nes se an che l’in di ca zio ne di un nuo vo Pri mo Mi nis tro (mo zio ne di sfi -
du cia cos trut ti va pre ven ti va). 
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77  Artico lo 94, 1o. co., de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal
pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.

78  Cfr. nota 54. 



Sin qui, dun que, lo sce na rio che la ri for ma del 2005 pre sen ta va era
que llo de lle tec ni che di ra zio na liz za zio ne del go ver no par la men ta re af fi -
da te al bi lan cia men to fra mo zio ne di sfi du cia e scio gli men to (au to ma ti co 
o su ri chies ta) de lla Ca me ra. Tec ni che di ver se, ma com pa ra bi li con que -
lle ap pe na des crit te, sono in fat ti pre vis te ne lle Cos ti tu zio ni del par la men -
ta ris mo ra zio na liz za to qua li la Leg ge fon da men ta le di Bonn del 1949 (ar -
ti co lo 67) e la Cos ti tu zio ne spag no la del 1978 (ar ti co lo 113). 

Tut ta via, la par ti co la rità con te nu ta nel pro get to di ri for ma cos ti tu zio -
na le del 2005 sta va in un vin co lo spe ci fi co, ap pa ren te men te ov vio, ma
del tutto ine di to in pros pet ti va com pa ra ta, che ve ni va im pos to alla Ca me -
ra per l’ap pro va zio ne de lle mo zio ni con cui le sa reb be sta to pos si bi le de -
sig na re un nuo vo pri mo mi nis tro. Tali mo zio ni, in fat ti, av reb be ro do vu to 
es se re ap pro va te da lla Ca me ra a mag gio ran za as so lu ta e il nu me ro di voti 
co rris pon den te a tale mag gio ran za av reb be po tu to es se re rag giun to es clu -
si va men te con il voto di de pu ta ti che com po ne va no la mag gio ran za par -
la men ta re ini zia le,79 vale a dire la mag gio ran za che ave va ap pro va to il
pro gram ma di le gis la tu ra. Dun que la cri si di go ver no av reb be po tu to es -
se re su pe ra ta all ’in ter no de lla le gis la tu ra (evi tan do le ele zio ni an ti ci pa te)
solo a con di zio ne che la mag gio ran za ri ma nes se im mu ta ta, men tre le va -
ria zio ni alla mag gio ran za che sos te ne va l’Ese cu ti vo era no am mes se solo
ne lla mi su ra del su per fluo, ov ve ro di quan to su pe ras se la metà più uno
dei mem bri de lla Ca me ra. 

Ana log he con di zio ni era no pre vis te per con sen ti re alla Ca me ra di
bloc ca re una ri chies ta di scio gli men to che80 il pri mo mi nis tro av reb be
po tu to pre sen ta re in ogni tem po al pre si den te de lla Re pub bli ca “sot to la
sua es clu si va res pon sa bi lità”.

3. Gli scostamenti dal modello del governo di legislatura 

Il mo de llo del go ver no di le gis la tu ra81 è ca rat te riz za to da lla coin ci den -
za fra la du ra ta in ca ri ca del go ver no e que lla del Par la men to (si mul sta -
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79  Così l’ar ti co lo 88, 2o. co., de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta
dal pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.

80  ... come si vedrà più avan ti nel par. VI.5.
81  Non può es se re esa mi na ta in ques ta sede l’im por tan te ques tio ne se per aver si go -

ver no di le gis la tu ra sia ne ces sa ria l’e le zio ne di ret ta del pri mo mi nis tro o se il mo de llo in
ques tio ne pos sa aver si an che res tan do all ’in ter no del mo de llo par la men ta re, nel qua le,



bunt, si mul ca dent), ma si dif fe ren zia dal re gi me pre si den zia le in quan to
è pos si bi le a cias cu no dei due or ga ni di ri du rre an ti ci pa ta men te la du ra ta
in ca ri ca dell ’al tro: il pri mo mi nis tro ha il po te re di scio glie re la Ca me ra,
con vo can do nuo ve ele zio ni; la Ca me ra ha il po te re di ob bli ga re il Pri mo
Mi nis tro a di met ter si. In en tram bi i casi, però, la con se guen za de lla mo -
zio ne di sfi du cia o de llo scio gli men to è la con vo ca zio ne di nuo ve ele zio -
ni ge ne ra li per il pri mo mi nis tro e per il Par la men to.82

Entram bi tali po te ri era no pre vis ti nel pro get to di ri for ma cos ti tu zio na -
le del 2005, sia pure con al cu ni sin go la ri adat ta men ti. 

Al pri mo mi nis tro il tes to ri for ma to dell ’art. 88 av reb be ri co nos ciu to
il po te re di chie de re al pre si den te de lla Re pub bli ca in ogni mo men to,
sot to la sua es clu si va res pon sa bi lità, lo scio gli men to de lla Ca me ra dei
de pu ta ti.

Alla Ca me ra dei de pu ta ti era d’al tro can to ri co nos ciu to il po te re di vo -
ta re in ogni mo men to una mo zio ne di sfi du cia al pri mo mi nis tro, da lla
cui ap pro va zio ne sa reb be ro con se gui ti l’ob bli go per il go ver no di di met -
ter si e lo scio gli men to (au to ma ti co) de lla Ca me ra dei de pu ta ti, e la con -
vo ca zio ne di nuo ve ele zio ni le gis la ti ve.

Ma da llo sche ma del go ver no di le gis la tu ra, il pro get to di ri for ma cos -
ti tu zio na le si dis cos ta va in quan to da un lato pre ve de va la pos si bi lità che, 
pur in pre sen za de lla ri chies ta di scio gli men to pre sen ta ta dal pri mo mi -
nis tro, allo scio gli men to non si fa ces se luo go; e d’al tro can to con sen ti va
alla Ca me ra dei de pu ta ti di ap pro va re una mo zio ne di sfi du cia cos trut ti va 
con la qua le il pri mo mi nis tro av reb be do vu to di met ter si, ma la Ca me ra
non sa reb be sta ta sciol ta, bensì sa reb be ri mas ta in ca ri ca, af fian ca ta dal
Pri mo Mi nis tro elet to me dian te la mo zio ne di sfi du cia cos trut ti va.83
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com’è noto, l’e le zio ne for mal men te di ret ta del pri mo mi nis tro è es clu sa e il pri mo mi nis -
tro ed il go ver no sono “ema na zio ne, de ri va zio ne e part ner” del Par la men to, e più pre ci -
sa men te de lla mag gio ran za par la men ta re ne lla Ca me ra po li ti ca (v. la de fi ni zio ne di Elia,
L., Go ver no (for me di), cit., nota 19, p. 644).

82  Per la ri cos tru zio ne di ques te coor di na te del mo de llo del go ver no di le gis la tu ra si
v. la let te ra tu ra ci ta ta su pra ne lla nota 76.

83  Era no per tan to pre vis ti tre ti pi di ver si di mo zio ne di sfi du cia:

a) la mo zio ne di sfi du cia pre ven ti va “sec ca”, ov ve ro pri va dell ’in di ca zio ne del no -
me di un can di da to alla ca ri ca di pri mo mi nis tro, e che av reb be avu to co me con se guen za
lo scio gli men to au to ma ti co de lla Ca me ra;



Quest ’ul ti mo as set to av reb be, in sé, ri por ta to la for ma di go ver no pre -
vis ta dal pro get to di ri for ma all ’in ter no dei mo de lli del re gi me par la men -
ta re ra zio na liz za to. Ma il pro get to di ri for ma in ten de va in di vi dua re una
ter za via fra il go ver no di le gis la tu ra “puro e duro” (in cui il prin ci pio si -
mul sta bunt, si mul ca dent non può tro va re ec ce zio ni) e il go ver no par la -
men ta re ra zio na liz za to (nel qua le l’ul ti ma pa ro la —ne lla dia let ti ca fra
mo zio ne di sfi du cia e po te re di scio gli men to— spet ta alla Ca me ra elet ti -
va, come può ve der si nei sis te mi cos ti tu zio na li spag no lo e te des co). La
“ter za via” con sis te va nel fat to che —come si è vis to— sia la pa ra li si de -
lla ri chies ta di scio gli men to for mu la ta dal pri mo mi nis tro, sia l’e le zio ne
di un nuo vo pri mo mi nis tro in di pen den te men te da una ri chies ta di scio -
gli men to po te va no es se re rea liz za te da lla Ca me ra me dian te una mo zio ne
di sfi du cia che po te va es se re ap pro va ta solo da lla mag gio ran za par la -
men ta re ini zia le, vale a dire da que lla mag gio ran za che ave va es pres so il
suo sos teg no al pri mo mi nis tro nel voto di ap pro va zio ne del pro gram ma
di le gis la tu ra. Solo i voti dei de pu ta ti che si fos se ro es pres si in fa vo re del 
go ver no all ’i ni zio de lla sua azio ne era no com pu ta bi li per rag giun ge re la
mag gio ran za as so lu ta fi na liz za ta a pa ra liz za re una ri chies ta di scio gli -
men to da par te del pri mo mi nis tro o a sos ti tui re il pri mo mi nis tro in ca ri -
ca in di pen den te men te da lla pre sen ta zio ne di una mo zio ne di sfi du cia.

In tal modo il pro get to av reb be san ci to l’i na mo vi bi lità di fat to del pre -
mier nel cor so de lla le gis la tu ra: le con di zio ni alle qua li la Ca me ra av reb -
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b) la mo zio ne di sfi du cia cos trut ti va “pre ven ti va”, che pres cin de va da una ri chies ta 
di scio gli men to (ar ti co lo 94, 5o. co., se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal pro get to di
ri for ma cos ti tu zio na le del 2005) ed ave va ori gi ne nel ten ta ti vo de lla Ca me ra di eleg ge re
un pri mo mi nis tro di ver so da que llo no mi na to dal pre si den te de lla Re pub bli ca all ’in do -
ma ni de lle ele zio ni le gis la ti ve;

c) la mo zio ne di sfi du cia “suc ces si va”, che av reb be po tu to es se re pre sen ta ta ai
sen si dell ’ar ti co lo 88, 2o. co., se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal pro get to di ri for ma
cos ti tu zio na le del 2005, per pa ra liz za re la ri chies ta di scio gli men to pre sen ta ta dal pri mo
mi nis tro.

Men tre l’ap pro va zio ne di una mo zio ne di sfi du cia “sec ca” av reb be pro dot to ine vi -
ta bil men te lo scio gli men to au to ma ti co de lla Ca me ra, que lla cos trut ti va (che av reb be do -
vu to in di ca re il no me del pri mo mi nis tro che si vuo le sos ti tui re a que llo in ca ri ca), se ap -
pro va ta con i vo ti de lla mag gio ran za par la men ta re ini zia le e se fi na liz za ta ad im peg na re
il go ver no al pro se gui men to nell ’at tua zio ne del pro gram ma ini zia le, av reb be ob bli ga to il
pre si den te de lla Re pub bli ca a no mi na re pri mo mi nis tro il can di da to in es sa in di ca to. In
tal mo do, la Ca me ra av reb be avu to a dis po si zio ne uno stru men to di in di riz zo dell ’a zio ne
dell’Ese cu ti vo che le av reb be con sen ti to di sos ti tui re il pre mier al pro prio in ter no.



be po tu to sos ti tui re il pri mo mi nis tro era no in fat ti tal men te gra vo se da ri -
sul ta re qua si irrea liz za bi li. Al pri mo mi nis tro in ca ri ca sa reb be bas ta to
con ta re su lla fe deltà di un pic co lo grup po di par la men ta ri —pari al dif fe -
ren zia le fra la mag gio ran za ini zia le e la mag gio ran za as so lu ta— per im -
pe di re sia l’ap pro va zio ne di una mo zio ne di sfi du cia cos trut ti va, sia la
pa ra li si di una pro pria pro pos ta di scio gli men to.

4. La possibilità della rimozione del pre mier: un confronto
col “modello West min ster”

La pro te zio ne pre vis ta a van tag gio del pre mier si per ce pis ce ap pie no
se si raf fron ta la dis ci pli na de lla sua sos ti tu zio ne che era pre vis ta nel pro -
get to di ri for ma con il c.d. mo de llo West mins ter. In quest ’ul ti mo il pri mo 
mi nis tro in ca ri ca può es se re sos ti tui to con una de ci sio ne pre sa a mag -
gio ran za dal suo par ti to (se con do pro ce du re va ria bi li da caso a caso, e
che ta lo ra ri met to no la de ci sio ne al solo grup po par la men ta re, ta lal tra ri -
chie do no l’im pie go di pro ce du re più com ples se).84 Infat ti, nei mo de lli
West mins ter è suf fi cien te a ri muo ve re il pre mier la mag gio ran za del suo
grup po par la men ta re. L’u ti liz za zio ne del po te re di scio gli men to —di cui
il pre mier nor mal men te dis po ne (in Gran Bre tag na, il pri mo mi nis tro
Blair lo ha da ul ti mo eser ci ta to nel 2005)— con tro una de ci sio ne di ques -
to tipo, po treb be es se re bloc ca ta dal mo nar ca (o, ne lle ex Co lo nie, dal
go ver na to re ge ne ra le). Nel mo de llo West mins ter, quin di, un pre mier che
per des se la fi du cia de lla mag gio ran za del suo par ti to dov reb be di met ter si 
e alla ca ri ca di pre mier gli suc ce de reb be il nuo vo lea der del par ti to, che
av reb be poi il po te re di de ci de re se con vo ca re sub i to nuo ve ele zio ni per
ot te ne re una le git ti ma zio ne “fres ca” o se ri ma ne re al go ver no fino alla
sca den za na tu ra le de lla le gis la tu ra. L’ul ti mo caso di sos ti tu zio ne di un
pri mo mi nis tro non at tra ver so ele zio ni ge ne ra li, ma a se gui to di una de ci -
sio ne del suo stes so par ti to, in un pae se in cui vige un re gi me par la men -
ta re di tipo “West mins ter”, si è ve ri fi ca to in Ca na da nel 2003, con la sos -
ti tu zio ne del pri mo mi nis tro Jean Chre tien dopo l’e le zio ne del mi nis tro
de lle Fi nan ze Paul Mar tin alla gui da del par ti to li be ra le.

Nel sis te ma de li nea to nel pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le ita lia na
del 2005, in ve ce, il pre mier po te va bloc ca re la de ci sio ne de lla sua coa li -
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84  Ad es., nel sis te ma par la men ta re ca na de se il lea der del par ti to è elet to da una con -
ven tion di de le ga ti del par ti to stes so.



zio ne di sfi du ciar lo gra zie al sos teg no di una pic co la mi no ran za di essa,
pur ché ques ta fos se pari alla dif fe ren za fra la mag gio ran za ini zia le e la
mag gio ran za as so lu ta. Con re go le di ques to tipo, nessuno dei pre mier ri -
mos si in cor so di le gis la tu ra nei pae si an glo sas so ni nell ’ul ti mo mez zo se -
co lo85 av reb be po tu to es se re des ti tui to con tro la sua vo lontà: a tali pri mi
mi nis tri sa reb be bas ta ta, per ri ma ne re al po te re, la fe deltà di una pic co la
fra zio ne di fe de lis si mi. E ques to po treb be bas ta re a con clu de re che la
con di zio ne cui il pro get to di ri for ma sot to po ne va l’ap pro va zio ne de lla
mo zio ne di sfi du cia cos trut ti va —sia pre ven ti va, sia suc ces si va— era de
fac to, una con di zio ne im pos si bi le.

5. I poteri del governo in Parlamento

 Una ul te rio re pe cu lia rità de lla for ma di go ver no pre vis ta nel pro get to
di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005 ri guar da va i po te ri del “go ver no in
Par la men to”, vol ti a con sen ti re all’Ese cu ti vo il con tro llo dell ’a gen da le -
gis la ti va e l’at tua zio ne del pro gram ma su cui esso av reb be ot te nu to, uni -
ta men te alla sua mag gio ran za, l’in ves ti tu ra po po la re (e, in se con da bat tu -
ta, la con fer ma par la men ta re). 

La ri for ma in di vi dua va in par ti co la re i se guen ti po te ri pro ce du ra li: 
a) un trat ta men to pro ce du ra le pri vi le gia to (c.d. cor sia pre fe ren zia le)

per i pro get ti di leg ge pre sen ta ti dal go ver no e il di rit to a che essi fos se ro 
ap pro va ti en tro una data de ter mi na ta;86

b) il po te re del go ver no di fare ri cor so al “voto bloc ca to”, ov ve ro di
chie de re che la Ca me ra si pro nun cias se, ar ti co lo per ar ti co lo, su un di seg -
no di leg ge ne lla for ma in di ca ta dal go ver no stes so (es clu den do quin di in
ra di ce l’e men da bi lità del tes to “bloc ca to”);
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85  Il caso più fa mo so si è ve ri fi ca to in Gran Bre tag na nel 1990, con la vi cen da che
ha ob bli ga to alle di mis sio ni il pri mo mi nis tro Mar ga ret That cher. In ma nie ra meno li nea -
re, qual co sa di si mi le era ac ca du to nel 1940 con la sos ti tu zio ne di Ne vi lle Cham ber lain
con Wins ton Chur chill. Si può poi ri cor da re la sos ti tu zio ne del qua le il pri mo mi nis tro
aus tra lia no Bob Haw ke con il com pag no di par ti to Paul Kea ting (1991), non ché una se rie 
di casi ve ri fi ca ti si in Nuo va Ze lan da all ’i ni zio de gli anni no van ta (la sos ti tu zio ne del pri -
mo mi nis tro la bu ris ta Da vid Lan ge con il com pag no di par ti to G. Pal mer nel 1989 e la
sos ti tu zio ne di quest ’ul ti mo con M. Moo re nel 1990).

86  Artico lo 72, 5o. co, 1. fra se, de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos -
ta dal pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.



c) il po te re del pri mo mi nis tro di po rre la ques tio ne di fi du cia su un
tes to all ’e sa me de lla Ca me ra, ne lle for me pre vis te dal re go la men to di
ques ta, con l’es clu sio ne de lle leg gi cos ti tu zio na li.87

Il qua dro dei po te ri del go ver no in Par la men to era poi com ple ta to dai
po te ri ri co nos ciu ti al go ver no per re go la re il pro ce di men to le gis la ti vo
fra Ca me ra e Se na to.88

Ai po te ri del “go ver no in Par la men to” si ag giun ge va in fi ne un im por -
tan tis si mo stru men to di “go ver no sul Par la men to”: la già ci ta ta fa coltà,
es pres sa men te ri co nos ciu ta al pri mo mi nis tro, di chie de re al pre si den te
de lla Re pub bli ca lo scio gli men to an ti ci pa to de lla Ca me ra. Si trat ta di una 
ri chies ta che il pre mier av reb be po tu to for mu la re as su men do ne “la es clu -
si va res pon sa bi lità”,89 es clu den do gli al tri mem bri del go ver no non solo
da lla de ci sio ne (come ac ca de ne lla Cos ti tu zio ne sve de se)90 ma an che da
una pre via con sul ta zio ne me dian te de li be ra non vin co lan te del Con si glio
dei mi nis tri,91 la pre sen ta zio ne di tale ri chies ta av reb be ob bli ga to il pre si -
den te de lla Re pub bli ca a dar cor so ad essa. 
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87  Cfr. Artico lo 94, 2 de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal pro -
get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005. In caso di ri get to de lla ques tio ne di fi du cia da
par te de lla Ca me ra, il pre mier av reb be do vu to di met ter si e si sa reb be ro ap pli ca te le re go -
le ge ne ra li su lle con se guen ze de lle di mis sio ni dell’Ese cu ti vo (ov ve ro la pos si bi lità di evi -
ta re lo scio gli men to me dian te una mo zio ne di sfi du cia “suc ces si va”, sia pure cir cos crit ta
nell ’am bi to de lla mag gio ran za ini zia le). Il ris chio che la ques tio ne di fi du cia, tras fi gu ra ta 
all ’in ter no di un sis te ma di go ver no di le gis la tu ra, po tes se im ba va glia re il Par la men to,
era ele va to. Al ri guar do va ri cor da to che pro prio uno dei sis te mi par la men ta ri me glio
fun zio nan ti in Eu ro pa —que llo spag no lo— con sen te la ques tio ne di fi du cia solo ne lla sua 
for ma “as trat ta”, ov ve ro come stru men to in mano al go ver no per ot te ne re la con fer ma de -
lla fi du cia de lla Ca me ra, e non ne lla for ma “con cre ta” (nota nell ’es pe rien za par la men ta re 
ita lia na e ri chia ma ta dall ’ar ti co lo 94, come mo di fi ca to dal pro get to in com men to), ov ve -
ro come stru men to per ot te ne re l’ap pro va zio ne di una mi su ra de ter mi na ta.

88  Sul pro ce di men to le gis la ti vo v. in fra par. VII.
89  In ques ta di zio ne, l’ar ti co lo 88 de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro -

pos ta dal pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005, si is pi ra va evi den te men te all ’ar ti co -
lo 115 de lla Cos ti tu zio ne spag no la del 1978 (sul qua le si v. Gon zá lez Tre vi ja no, P. J., La
cues tión de con fian za, McGraw Hill, 1996).

90  L’ar ti co lo 3 del cap. 3 de lla Cos ti tu zio ne sve de se del 1975 ri met te in fat ti al go -
ver no —e non al solo pri mo mi nis tro— la de ci sio ne di scio glie re il Par la men to.

91  L’artico lo 115 de lla Cos ti tu zio ne spag no la del 1978 sta bi lis ce che il pre si den te
del go ver no può pro po rre al re lo scio gli men to del Con gres so, dopo aver sen ti to l’o pi nio -
ne del Con si glio dei mi nis tri.



Del res to, il po te re di scio gli men to non è sol tan to uno stru men to per
po rre an ti ci pa ta men te fine alla le gis la tu ra e per sce glie re la mi glio re data
per le ele zio ni, ma an che un mez zo per eser ci ta re —me dian te la mi nac cia 
di scio gli men to— una pres sio ne su lla Ca me ra dei de pu ta ti. 

6. La posizione costituzionale del presidente della Repubblica

La ri for ma av reb be mo di fi ca to an che il sis te ma di ele zio ne ed i po te ri
del pre si den te de lla Re pub bli ca.

Ri guar do al sis te ma di ele zio ne, la ri for ma av reb be man te nu to il sis te -
ma di ele zio ne in di ret ta, da par te del Par la men to in se du ta co mu ne (che
sa reb be però sta to de no mi na to “Assem blea de lla Re pub bli ca”),92 in te gra -
to con una se rie di rap pre sen tan ti de lle Re gio ni. Il nu me ro di ques ti ul ti -
mi sa reb be però au men ta to, sia pure in mi su ra ri dot ta.93 La mo di fi ca zio -
ne non av reb be avu to l’ef fet to di al te ra re la pre va len za dei de pu ta ti e dei
se na to ri nell ’e le zio ne del Pre si den te (at tual men te il nu me ro dei de le ga ti
re gio na li è ap pe na di 58 su cir ca 1000 “gran di elet to ri” del pre si den te)94

e av reb be las cia to alla mag gio ran za par la men ta re le chia vi dell ’e le zio ne
pre si den zia le.95

Ri guar do ai po te ri del pre si den te de lla Re pub bli ca, essi av reb be ro
sub í to una ero sio ne a se gui to de lla at tri bu zio ne al pri mo mi nis tro di po te -
ri che at tual men te spet ta no al capo de llo Sta to in con di vi sio ne con il pre -
mier: è il caso del po te re di scio gli men to de lle ca me re (de lla sola Ca me ra 
dei de pu ta ti nel sis te ma de li nea to da lla ri for ma) e del po te re di no mi na
dei mi nis tri (in quest ’ul ti mo caso, pe ral tro, il po te re pre si den zia le è già
oggi so la men te for ma le). Anche il ruo lo di me dia zio ne del pre si den te nel 
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92  Così l’ar ti co lo 83 de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal pro -
get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.

93  Per un caso in cui l’e le zio ne del pre si den te de lla Re pub bli ca, pur es sen do in di ret -
ta, è ri mes sa ad un co lle gio in cui il Par la men to è in te gra to da un nu me ro di de le ga ti re -
gio na li pari al nu me ro dei par la men ta ri si v. l’ar ti co lo 54 de lla Leg ge fon da men ta le di
Bonn.

94  I mi lle gran di elet to ri sono —ol tre ai 58 de le ga ti re gio na li— 630 de pu ta ti, 315 se -
na to ri elet ti vi più i se na to ri a vita (al mas si mo 5) e i se na to ri di di rit to e a vita (gli ex pre -
si den ti de lla Re pub bli ca). Ne lle ele zio ni pre si den zia li del 2006 essi era no 1010.

95  Pe ral tro ne lla sto ria cos ti tu zio na le del do po gue rra si seg na la no solo due pre si den ti 
elet ti da una mag gio ran za coin ci den te con que lla par la men ta re: Lui gi Ei nau di nel 1948 e
Gior gio Na po li ta no nel 2006.



pro ce di men to di for ma zio ne del go ver no si sa reb be ri dot to a se gui to de -
lla ri for ma.

Il pre si den te av reb be d’al tro can to ac qui si to tre nuo vi po te ri: la no mi -
na del vi ce pre si den te del Con si glio su pe rio re de lla Ma gis tra tu ra (at tual -
men te elet to dal Con si glio stes so), la no mi na dei pre si den ti de lle Au to rità 
am mi nis tra ti ve in di pen den ti (oggi spet tan te a va rie au to rità, a se con da
de lla leg ge is ti tu ti va), il po te re di au to riz za re il go ver no a di chia ra re es -
sen zia le per l’at tua zio ne del pro gram ma di go ver no un pro get to di leg ge
all ’e sa me del Se na to.96

7. Valutazione complessiva

Alle disposizioni del progetto di riforma costituzionale del 2005 in
materia di forma di governo si potevano rivolgere tre critiche di fondo. 

In pri mo luo go il sis te ma de li nea to nel pro get to può es se re de fi ni to
come un “pre mie ra to a mag gio ran za in ges sa ta”. Sua fi na lità era in fat ti di
“bloc ca re” la mag gio ran za ini zia le, che av reb be po tu to es se re mo di fi ca ta, 
ma mai di mi nuen do ne la con sis ten za al di sot to de lla metà più uno dei
mem bri de lla Ca me ra dei de pu ta ti. L’in ten to per se gui to —evi ta re il tras -
for mis mo e i ro ves cia men ti di mag gio ran za— era in sé lo de vo le, ma le
dis po si zio ni uti liz za te per rea liz zar lo av reb be ro in tro dot to un sis te ma
trop po ri gi do e uni co ne llo sce na rio cos ti tu zio na le eu ro peo. 

Una se con da cri ti ca era re la ti va all’iper-ra zio na liz za zio ne che ca rat te -
riz za va il pro get to, che in ten de va ap pun to met te re per is crit to le re go le di 
un go ver no di le gis la tu ra (o, se con do al tre de fi ni zio ni, di un sis te ma
neo-par la men ta re): ma in tutti i pae si nei qua li il re gi me par la men ta re
fun zio na ga ran ten do la du ra ta de gli ese cu ti vi per tutta la le gis la tu ra non
si pro ce de a irri gi dir ne le di na mi che in tal modo. Una ri for ma cos ti tu zio -
na le di ques to tipo ave va cer to le sue ra gio ni sto ri che ne lla dif fi coltà del
sis te ma po li ti co ita lia no ad ac cet ta re le re go le di com por ta men to po li ti co
ti pi che di un sis te ma mag gio ri ta rio, ma la sua ec ces si va ri gi dità e la ten -
den za ca sis ti ca av reb be ro ris chia to di far in vec chia re ra pi da men te le nor -
me da essa pre vis te a se gui to di mu ta men ti an che mi ni mi dell ’as set to po -
li ti co ris pet to al qua le era sta ta pen sa ta. 

IL REFERENDUM COSTITUZIONALE DEL 2006 147

96  Cfr. in fra par. VII.



In ter zo luo go era ec ces si vo l’in sie me dei po te ri pos ti in mano al pri -
mo mi nis tro. Pur con di vi den do l’e si gen za di raf for zar ne —in ma nie ra
mo de ra ta e pru den te— la po si zio ne ris pet to all ’as set to ri sul tan te da lla
Cos ti tu zio ne del 1947, la ri for ma sem bra va an da re trop po lon ta no. La
pa no plia di stru men ti di di re zio ne po li ti ca pos ta ne lle mani del pri mo mi -
nis tro non ne av reb be for se fat to un pre mier on ni po ten te,97 ma non ap pa -
ri va is pi ra ta ad un sano cri te rio di equi li brio dei po te ri. Se nessuno de gli
stru men ti pos ti in mano al pre mier era di per sé ever si vo, ris chia va di es -
se re tale l’in sie me di essi. 

VII. I CONTENUTI DEL PROGETTO DI RIFORMA COSTITUZIONALE

DEL 2005: LA RIFORMA DEL BICAMERALISMO

La ri for ma del sis te ma bi ca me ra le po te va van ta re una chia ra ed og get -
ti va gius ti fi ca zio ne non solo in quan to il bi ca me ra lis mo pa ri ta rio ita lia no
è or mai un esem pio qua si uni co su sca la mon dia le (al me no ne lle for me di 
go ver no par la men ta ri),98 ma an che in quan to la ri for ma del Se na to è da
più par ti iden ti fi ca ta come il pas sag gio es sen zia le per il com ple ta men to
de lla ri for ma del re gio na lis mo,99 spe cie ne lla pros pet ti va di una sua tras -
for ma zio ne in sen so fe de ra le. Ne gli Sta ti com pos ti di tipo fe de ra le, in fat -
ti, gli enti fe de ra ti go do no, ol tre che di una sfe ra di au to no mia cos ti tu zio -
nal men te ga ran ti ta, an che de lla po testà di par te ci pa re alla for ma zio ne
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97  Que lla sull ’ec ces si va con cen tra zio ne di po te ri nel Pri mo Mi nis tro, che sa reb be
sta ta pro dot ta dal pro get to di ri for ma, è una de lle cri ti che più dif fu se for mu la te da gli op -
po si to ri de lla ri for ma. Si v. per tutte la de fi ni zio ne del de ca no dei cos ti tu zio na lis ti ita lia -
ni, Leo pol do Elia, che ha ra gio na to al ri guar do di un “pre mie ra to as so lu to” (si v. la Re la -
zio ne al Se mi na rio di Roma del 22.9.2003, ora in Elia, L., La Cos ti tu zio ne ag gre di ta, cit., 
nota 63).

98  Esem pi di bi ca me ra lis mo pa ri ta rio sono oggi rav vi sa bi li ne gli or di na men ti de gli
Sta ti Uni ti e del Mes si co (fra le Re pub bli che pre si den zia li), de lla Sviz ze ra (fra i sis te mi
di ret to ria li) e de lla Ro ma nia (fra i sis te mi par la men ta ri) e del Ca na da, ove, però, esso è
svuo ta to (o quan to me no for te men te ri di men sio na to) da una se rie di con ven zio ni cos ti tu -
zio na li re la ti ve tan to al rap por to fra par la men to e go ver no, quan to al pro ce di men to le gis -
la ti vo.

99  In ques to sen so si es pri me l’ar ti co lo 11 de lla leg ge cost. n. 3/2001, prean nun cian -
do una ri for ma cos ti tu zio na le del sis te ma bi ca me ra le e pre ve den do, in at te sa de lla sua
rea liz za zio ne, la par te ci pa zio ne di rap pre sen tan ti de lle Re gio ni e de gli enti lo ca li ne lla
Com mis sio ne bi ca me ra le per le ques tio ni re gio na li.



de lla vo lontà de lla fe de ra zio ne (so prat tut to alla re vi sio ne de lla Cos ti tu -
zio ne fe de ra le e alla for ma zio ne de lla leg ge fe de ra le).

La ri for ma del bi ca me ra lis mo, per tan to, si co llo ca va all ’in cro cio fra i
due prin ci pa li fi lo ni del dis cor so su lla ri for ma cos ti tu zio na le: essa era
cioè stru men ta le sia all ’o biet ti vo di sne lli re la pro ce du ra de ci sio na le del
sis te ma di go ver no (e quin di di ra zio na liz za re il re gi me par la men ta re,
raf for zan do in di ret ta men te il go ver no e la sua mag gio ran za, ren den do
ne ces sa ria la fi du cia solo in una de lle due Ca me re ed at tri buen do alla Ca -
me ra bas sa l’ul ti ma pa ro la in buo na par te de lle leg gi), sia a que llo di dare 
alle Re gio ni una voce nel pro ce di men to le gis la ti vo statale.

Per rag giun ge re tali obiet ti vi la ri for ma pre ve de va la tras for ma zio ne
dell ’at tua le Se na to in un “Se na to fe de ra le de lla Re pub bli ca”, ten tan do di
con fi gu rar lo come una Ca me ra di rap pre sen tan za te rri to ria le. 

a) Il Se na to sa reb be sta to elet to —come ne lla vi gen te Cos ti tu zio ne—
di ret ta men te dal cor po elet to ra le:100 non, però, in un ’u ni ca ele zio ne,
bensì con rin no vo par zia le dei se na to ri spet tan ti a cias cu na Re gio ne, in
oc ca sio ne de lle ele zio ni per i con si gli re gio na li. Il cor po elet to ra le di
ogni re gio ne av reb be elet to i pro pri se na to ri in oc ca sio ne de lle ele zio ni
per il pro prio Con si glio re gio na le.101

b) Il Se na to sa reb be sta to com pos to da 252 se na to ri elet ti vi.102 Ad
ogni Re gio ne sa reb be spet ta to un nu me ro di se na to ri pro por zio na le alla
sua po po la zio ne.103 Ai la vo ri del Se na to av reb be ro po tu to par te ci pa re,
sen za di rit to di voto, due rap pre sen tan ti per ogni Re gio ne, elet ti uno dal
Con si glio re gio na le, l’al tro dal Con si glio de lle au to no mie lo ca li di cias -
cu na re gio ne.

c) La ri for ma mo di fi ca va an che le fun zio ni del Se na to, che ne lla Cos -
ti tu zio ne at tua le sono del tutto pa ra lle le a que lle de lla Ca me ra, sia per il
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100  Arti co lo 57, 1o. co., de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal
pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.

101  Arti co lo 57, 2o. co., de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal
pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.

102  Il pro get to di ri for ma in ten de va così ri du rre il nu me ro dei se na to ri (at tual men te
essi sono 315). Un’a na lo ga ri du zio ne era pre vis ta per i de pu ta ti (da gli at tua li 630 a 518,
18 dei qua li elet ti ne lla cir cos cri zio ne es te ro).

103  Arti co lo 57, 4o. e 5o. co., de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta
dal pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.



rap por to fi du cia rio con il go ver no,104 sia per il pro ce di men to le gis la ti vo.
Se con do il pro get to di ri for ma il Se na to non av reb be più par te ci pa to alla
con ces sio ne de lla fi du cia ini zia le (o, me glio, non av reb be avu to il po te re
di ap pro va re il pro gram ma di le gis la tu ra pre sen ta to dal go ver no) e non
av reb be avu to il po te re di ap pro va re una mo zio ne di sfi du cia per ob bli -
ga re il go ver no a di met ter si. D’al tro can to il Se na to —a dif fe ren za de lla
Ca me ra— non av reb be po tu to es se re sciol to an ti ci pa ta men te.

Anche per quan to ri guar da il pro ce di men to le gis la ti vo, la ri for ma del
2005 muo ve va dall ’i dea di su pe ra re il bi ca me ra lis mo pa ri ta rio, va lo riz -
zan do da un lato la fun zio ne de lla Ca me ra come or ga no ge ne ra le di in di -
riz zo po li ti co, e dall ’al tro que lla del Se na to come sede di rap pre sen tan za
te rri to ria le.

A ques to fine, la ri for ma cos ti tu zio na le del 2005 in di vi dua va tre di ver -
se ti po lo gie di pro ce di men ti le gis la ti vi: 

a) un pro ce di men to nel qua le la Ca me ra e il Se na to sa reb be ro sta ti
pos ti in po si zio ne di pa rità, se con do il mo de llo ap pli ca to in via ge ne ra le
da lla Cos ti tu zio ne vi gen te: ques to pro ce di men to ri guar da va le leg gi di
re vi sio ne cos ti tu zio na le ed una se rie di leg gi vol te a re go la re as pet ti par -
ti co lar men te de li ca ti del sis te ma de lle au to no mie;105

b) un pro ce di men to nel qua le la de ci sio ne fi na le, in caso di dis sen so,
sa reb be spet ta to alla Ca me ra: ciò ri guar da va le ma te rie rien tran ti ne lle
com pe ten ze le gis la ti ve es clu si ve de llo Sta to;106

c) un pro ce di men to in cui la de ci sio ne fi na le, in caso di dis sen so, sa -
reb be spet ta to al Se na to: ciò ri guar da va es sen zial men te le ma te rie di
com pe ten za le gis la ti va con co rren te fra Sta to e Re gio ni,107

Ques ta tec ni ca per dis tin gue re le com pe ten ze de lle Ca me re, in base al
ri par to di com pe ten ze fra Sta to e Re gio ni, era per vari as pet ti cri ti ca bi le.
In pri mo luo go va no ta to che, se la dis tin zio ne fra un pro ce di men to le gis -
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104  Se con do la ’ar ti co lo 94, 1o. co., de lla vi gen te Cos ti tu zio ne “il go ver no deve ave re
la fi du cia de lle due Ca me re”, il che sig ni fi ca che esso ne ces si ta de lla fi du cia ini zia le di
en tram be e che è suf fi cien te il voto di sfi du cia di uno di esse per ob bli gar lo a di met ter si.

105  Arti co lo 70, 3o. co., de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal
pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.

106  Arti co lo 70, 1o. co., de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal
pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.

107  Arti co lo 70, 2o. co., de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal
pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.



la ti vo in cui le due Ca me re sono co llo ca te in po si zio ne di pa rità e un pro -
ce di men to nel qua le la pre va len za spet ta alla Ca me ra bas sa è pre vis ta in
mol te Cos ti tu zio ni che pre ve do no un sis te ma bi ca me ra le dif fe ren zia to, le 
cose stan no di ver sa men te per il ter zo tipo di pro ce di men to le gis la ti vo. In
ef fet ti, un pro ce di men to le gis la ti vo nel qua le, in caso di dis sen so, l’ul ti -
ma pa ro la sa reb be spet ta ta ad una Ca me ra che —come il Se na to fe de ra le
de li nea to ne lla ri for ma cos ti tu zio na le— non era par te del rap por to fi du -
cia rio con il go ver no e non po te va es se re sciol ta an ti ci pa ta men te, ma av -
reb be po tu to es se re ege mo niz za ta da una mag gio ran za po li ti ca men te
di so mo ge nea ris pet to a que lla su cui si sa reb be ret to il go ver no, era dav -
ve ro una ra rità cos ti tu zio na le, al me no nei re gi mi par la men ta ri (ba sa ti
cioè sul prin ci pio de lla ne ces sa ria omo ge neità fra Ca me re e go ver no). 

Ne era no con sa pe vo li gli stes si au to ri del pro get to di re vi sio ne, i qua li
ave va no pre vis to una ap po si ta pro ce du ra per neu tra liz za re la po si zio ne
pre va len te del Se na to, qua lo ra la leg ge da ap pro va re fos se es sen zia le per
la rea liz za zio ne del pro gram ma di go ver no (ap pro va to da lla Ca me ra dei
de pu ta ti all ’i ni zio de lla le gis la tu ra). 

Il pro get to di ri for ma, in fat ti, pre ve de va un po te re del go ver no di ot te -
ne re che la de ci sio ne pre va len te fos se ri con seg na ta alla Ca me ra dei de -
pu ta ti. A tale sco po, il go ver no av reb be po tu to chie de re al pre si den te de -
lla Re pub bli ca l’au to riz za zio ne a di chia ra re che un di seg no di leg ge
fos se es sen zia le alla rea liz za zio ne del suo pro gram ma, con la con se guen -
za che, in tal caso, il di seg no di leg ge po te va es se re ap pro va to da lla Ca -
me ra an che con tro la vo lontà del Se na to.108

Si trat ta va però di uno stru men to for te men te cri ti ca bi le, per due ra gio ni.
La pri ma è l’al te ra zio ne che esso av reb be pro dot to ne lle re go le sul

pro ce di men to le gis la ti vo: quest ’ul ti mo sa reb be sta to ret to in as trat to da
ta lu ne re go le sull ’e sa me dei di seg ni di leg ge, con per cor si dif fe ren zia ti a
se con da de lle ma te rie da essi dis ci pli na te; ma una di chia ra zio ne del go -
ver no av reb be po tu to spos ta re il po te re di de ci sio ne fi na le. E ciò sa reb be
ac ca du to pro prio con ri fe ri men to alla scel ta più ca rat te ris ti ca del pro get to 
di ri for ma —que lla di pre ve de re un pro ce di men to le gis la ti vo a pre va len -
za se na to ria le, per la pre dis po si zio ne de lle leg gi-cor ni ce ne lle ma te rie di
com pe ten za con co rren te— che av reb be po tu to es se re ac can to na ta a se -
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108  Artico lo 70, 4o. co., de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta dal
pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.



gui to dell ’e ser ci zio del po te re go ver na ti vo in com men to. Si ag giun ga che 
il ri cor so a ques ta pro ce du ra av reb be ris chia to di di ve ni re la re go la e non 
più l’ec ce zio ne in casi in cui le due Ca me re aves se ro mag gio ran ze di ver -
se (pos si bi lità del tutto fi sio lo gi ca, dato che esse non sa reb be ro più sta te
elet te con tes tual men te, come è in ve ce sem pre ac ca du to da quan do è in
vi go re la Cos ti tu zio ne del 1947). Ne sa reb be ri sul ta to un as set to pa ra dos -
sa le, nel qua le ad una si tua zio ne or di na ria che av reb be vis to la pre va len -
za del Se na to su lla Ca me ra in caso di dis sen so, av reb be po tu to sub en tra -
re la so lu zio ne esat ta men te op pos ta a se gui to di una de ci sio ne del
go ver no (ap pro va ta dal pre si den te de lla Re pub bli ca), scar tan do la tec ni ca 
che di so li to si uti liz za per va lo riz za re la se con da Ca me ra: que lla di ri co -
nos cer le una posizione paritaria alla prima. 

La se con da ra gio ne di cri ti ca era il coin vol gi men to del Pre si den te de lla
Re pub bli ca ne lla va lu ta zio ne cir ca la per ti nen za al pro gram ma di go ver no
di una mi su ra all ’e sa me del Se na to: si sa reb be trat ta to, in fat ti, di una va lu -
ta zio ne squi si ta men te po li ti ca, a meno di non im ma gi na re una ri gi da for -
ma liz za zio ne del pro gram ma go ver na ti vo ini zia le, che av reb be però ris -
chia to di ac qui si re di men sio ni enor mi, e di es se re ol tre tut to sog get to ad un
ra pi do in vec chia men to nel cor so de lla le gis la tu ra.

Oltre tut to la stes sa scel ta di far co rris pon de re i di ver si tipi di pro ce di -
men to le gis la ti vo con le ti po lo gie di ma te rie elen ca te nell ’ar ti co lo 117
era dis cu ti bi le, in quan to nor mal men te un pro get to di leg ge av reb be avu -
to con te nu ti rien tran ti in ma te rie at tri bui te ora alla pre va len za de lla Ca -
me ra, ora a que lla del Se na to, ora al bi ca me ra lis mo pa ri ta rio, con la con -
se guen za de lla dif fi coltà di in di vi dua re nel caso con cre to il pro ce di men to 
cos ti tu zio nal men te pres crit to. Ques ta tec ni ca av reb be crea to no te vo li
pro ble mi di sov rap po si zio ne fra ma te rie di ver se nei me de si mi di seg ni di
leg ge, ren den do dif fi ci le il fun zio na men to de lle due ca me re.109
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109  Il pro get to di ri for ma del 2005 pre ve de va che in casi dub bi il pro ce di men to da se -
gui re sa reb be sta to in di vi dua to con de ci sio ne in sin da ca bi le dei pre si den ti de lle due ca me -
re, ma non spie ga va cosa av reb be po tu to suc ce de re nell ’i po te si in cui i due pre si den ti non 
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VIII. I CONTENUTI DEL PROGETTO DI RIFORMA COSTITUZIONALE

DEL 2005: IL SISTEMA REGIONALE

Si è vis to che le ri for me del sis te ma de lle au to no mie cos ti tui va no il
pun to di par ten za dei pro get ti di ri for ma ela bo ra ti da lla mag gio ran za par -
la men ta re di cen tro-des tra ne lla XIV le gis la tu ra. Anche se, nel tes to ap -
pro va to in via de fi ni ti va da lle Ca me re nel 2005, tali ques tio ni era no pas -
sa te in se con do pia no ris pet to a que lle re la ti ve alla for ma di go ver no e al
sis te ma bi ca me ra le, le dis po si zio ni con cer nen ti il sis te ma de lle au to no -
mie (e in par ti co la re le Re gio ni) con ser va va no una im por tan za cen tra le
nel di seg no ri for ma to re (e sono poi ri sul ta te de ci si ve per la reie zio ne del
pro get to di ri for ma nel re fe ren dum del 2006).110 I con te nu ti prin ci pa li de -
lle ri for me ri guar da va no da un lato il ri par to de lle com pe ten ze le gis la ti -
ve, dall ’al tro le tec ni che per ga ran ti re la pre ser va zio ne dell ’u nità na zio -
na le.

1. Le modifiche alle norme sul riparto di competenze fra Stato e Regioni

La ri for ma in ten de va mo di fi ca re le nor me sul ri par to di com pe ten ze
le gis la ti ve fra Sta to e Re gio ni, at tri buen do a ques te ul ti me com pe tenze es -
pres sa men te qua li fi ca te come “es clu si ve” ne lle quat tro ma te rie già men -
zio na te nei pre ce den ti pro get ti di ri for ma cos ti tu zio na le (e pre vis ti nel
pro gram ma de lla coa li zio ne di cen tro-des tra nel 2001 come base per
l’ac cor do fra la Lega Nord e gli al tri par ti ti di cen tro-des tra): as sis ten za e 
or ga niz za zio ne sa ni ta ria; or ga niz za zio ne sco las ti ca; ges tio ne de gli is ti tu ti 
sco las ti ci e di for ma zio ne, sal va l’au to no mia de lle is ti tu zio ni sco las ti che; 
de fi ni zio ne dei pro gram mi sco las ti ci e for ma ti vi di in te res se spe ci fi co
de lla Re gio ne; po li zia am mi nis tra ti va re gio na le e lo ca le.111

Tut ta via, ques ta in no va zio ne ve ni va bi lan cia ta dal raf for za men to de lle 
com pe ten ze sta ta li in ma te rie con esse con nes se, qua le, an zi tut to, le “nor -
me ge ne ra li su lla tu te la de lla sa lu te e de lla qua lità ali men ta re”, la qua le
do ve va di ven ta re, da com pe ten za con co rren te (qua le è at tual men te),
com pe ten za es clu si va sta ta le. Più in ge ne ra le va rie ma te rie che la ri for ma 
cos ti tu zio na le del 2001 ave va at tri bui to alla com pe ten za re gio na le o alla
com pe ten za con co rren te fra Sta to e Re gio ni sa reb be ro sta te ri por ta te da -
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110  V. in fra par. XI.
111  Cfr. su pra par. V.



lla ri for ma del 2005 ne lla sfe ra di com pe ten za es clu si va sta ta le: la «pro -
mo zio ne in ter na zio na le del sis te ma eco no mi co e pro dut ti vo na zio na le»,
la «po li ti ca mo ne ta ria», la «tu te la del cre di to», le «or ga niz za zio ni co mu -
ni di mer ca to», la «po li zia am mi nis tra ti va re gio na le», la «si cu rez za del
la vo ro», l’«or di na men to de lla ca pi ta le», le «gran di reti stra te gi che di
tras por to e di na vi ga zio ne di in te res se na zio na le e re la ti ve nor me di si cu -
rez za», l’«or di na men to de lla co mu ni ca zio ne», l’«or di na men to de lle pro -
fes sio ni in te llet tua li»; l’«or di na men to spor ti vo na zio na le», la «pro du zio -
ne stra te gi ca, tras por to e distribuzione nazionali dell’energia». 

Inol tre l’e len co de lle ma te rie di com pe ten za con co rren te sa reb be sta to
mo di fi ca to per li mi ta re alla di men sio ne re gio na le la por ta ta di al cu ne ma -
te rie che sa reb be ro ri mas te og get to di com pe ten za con co rren te (come
l’or di na men to spor ti vo, l’or di na men to de lla co mu ni ca zio ne, la pro mo -
zio ne de lle co mu ni ca zio ni elet tro ni che, la pro du zio ne, dis tri bu zio ne e
tras por to dell ’e ner gia, gli is ti tu ti di credito). 

Ne sa reb be ri sul ta to un as set to ca rat te riz za to da tre tipi di com pe ten ze:
a) com pe ten ze le gis la ti ve es clu si ve sta ta li;
b) com pe ten ze le gis la ti ve con co rren ti fra Sta to e Re gio ni;
c) com pe ten ze es clu si ve de lle Re gio ni.
Ques te ul ti me sa reb be ro sta te dis tin te in com pe ten ze es clu si ve enu me -

ra te (as sis ten za e or ga niz za zio ne sa ni ta ria; or ga niz za zio ne sco las ti ca;
ges tio ne de gli is ti tu ti sco las ti ci e di for ma zio ne, sal va l’au to no mia de lle
is ti tu zio ni sco las ti che; de fi ni zio ne dei pro gram mi sco las ti ci e for ma ti vi
di in te res se spe ci fi co de lla re gio ne; po li zia am mi nis tra ti va re gio na le e lo -
ca le) e com pe ten ze es clu si ve re si dua li (tutte le al tre ma te rie non es pres -
sa men te at tri bui te da lla Cos ti tu zio ne alla com pe ten za le gis la ti va sta ta le).

L’im pat to com ples si vo di ques ta ri for ma del ri par to di com pe ten ze era 
poco chia ro e sem bra va is pi ra to a cri te ri fra loro con trad dit to ri: da un
lato la qua li fi ca zio ne come “es clu si ve” de lle com pe ten ze le gis la ti ve re si -
dua li de lle Re gio ni, al cu ne de lle qua li (que lle og get to del pro gram ma de -
lla de vo lu tion, so pra men zio na te) sa reb be ro sta te fat te og get to di es pres -
sa enu me ra zio ne; dall ’al tro un riac cen tra men to di fun zio ni le gis la ti ve
sta ta li in vari set to ri, ta lo ra fi na liz za to a co rreg ge re al cu ne in con gruen ze
de gli elen chi di com pe ten ze pre vis ti nell ’at tua le dis ci pli na cos ti tu zio na le
dei rap por ti fra Sta to e Re gio ni (mo di fi ca ta, come si è vis to, nel 2001),
ta lal tra mi ran do, come si di ce va, a bi lan cia re l’ef fet to di de cen tra liz za -
zio ne pro dot to da lla c.d. de vo lu tion.
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2. La procedura per garantire l’«interesse nazionale»

La ri for ma pre ve de va inol tre una pro ce du ra spe ci fi ca men te fi na liz za ta 
a ga ran ti re l’«in te res se na zio na le» da even tua li le sio ni ap por ta te ad esso
da lle leg gi re gio na li. 

L’in te res se na zio na le, come li mi te de lle leg gi re gio na li, ve ni va in te so
ne lla ri for ma come li mi te non di le git ti mità, ma di me ri to, sog get to per -
tan to ad una va lu ta zio ne po li ti ca non pre de ter mi na ta le gis la ti va men te.
Trat tan do si di una va lu ta zio ne po li ti ca, essa era ri mes sa ad or ga ni po li ti ci 
(il go ver no, la mag gio ran za par la men ta re e, in fun zio ne di ac cer ta men to
for ma le, il pre si den te de lla Repubblica). 

Al go ver no na zio na le era at tri bui to il po te re di at ti va re la pro ce du ra:
qua lo ra aves se ri te nu to che una leg ge re gio na le pre giu di cas se “l’in te res -
se na zio na le de lla Re pub bli ca”, esso ave va la fa coltà —en tro 15 gior ni
da lla pub bli ca zio ne de lla leg ge— di in vi ta re la Re gio ne in te res sa ta a ri -
muo ve re le dis po si zio ni pre giu di zie vo li. Qua lo ra en tro i suc ces si vi quin -
di ci gior ni il Con si glio re gio na le non aves se ri mos so la cau sa del pre giu -
di zio, il go ver no, en tro gli ul te rio ri quin di ci gior ni, po te va sot to po rre la
ques tio ne al Par la men to in se du ta co mu ne.

Al Par la men to in se du ta co mu ne de lle due ca me re sa reb be spet ta to,
en tro gli ul te rio ri quin di ci gior ni, il po te re di an nu lla re la leg ge re gio na le 
o al cu ne sue dis po si zio ni, me dian te una de li be ra zio ne adot ta ta a mag gio -
ran za as so lu ta dei pro pri com po nen ti. 

Sa reb be in fi ne spet ta to al pre si den te de lla Re pub bli ca ema na re, en tro i 
suc ces si vi die ci gior ni, il con se guen te “de cre to di an nu lla men to”.112

Ques to tipo di pro ce du ra —ab bas tan za si mi le ad un mec ca nis mo ana -
lo go già pre vis to dall ’ar ti co lo 127 del tes to cos ti tu zio na le del 1947,113

ma abro ga to da lla leg ge cos ti tu zio na le n. 3/2001— av reb be con sen ti to al 
go ver no di uti liz za re uno stru men to non giu ris di zio na le per ri muo ve re
leg gi re gio na li ri te nu te po li ti ca men te inop por tu ne. Esso si sa reb be af -
fian ca to alla pro ce du ra pre vis ta da lla ri for ma cos ti tu zio na le del 2001 per
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112  Così l’ar ti co lo 127, 3o. co., de lla Cos ti tu zio ne, se con do la mo di fi ca zio ne pro pos ta 
dal pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005.

113  Tale pro ce du ra, pe ral tro, non ven ne mai uti liz za ta dal 1948 al 2001: an che per
ques to mo ti vo le dis po si zio ni che la pre ve de va no fu ro no abro ga te da lla ri for ma cos ti tu -
zio na le del 2001. Sull ’in te res se na zio na le cfr. Bar be ra, A., Re gio ni e in te res se na zio na le, 
Mi la no, Giuf fré, 1972.



l’e ser ci zio del po te re sos ti tu ti vo del go ver no nei con fron ti di atti de lle
Re gio ni e de gli enti lo ca li (che sa reb be sta ta a sua vol ta mo di fi ca ta dal
pro get to di ri for ma).114

3. Le altre riforme del sistema delle autonomie

Il pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le ap pro va to da lle ca me re nel 2005
con te ne va poi una se rie di ul te rio ri mo di fi ca zio ni, re la ti ve sia ai prin ci pi
di fon do del sis te ma de lle au to no mie, sia a spe ci fi ci as pet ti di esso. 

A) In pri mo luo go la ri for ma mi ra va a ge ne ra liz za re la por ta ta dei
prin ci pi di sus si dia rietà e di lea le co lla bo ra zio ne (che nel tes to cos ti tu zio -
na le ri for ma to nel 2001 sono pre vis ti per orien ta re l’e ser ci zio de lle fun -
zio ni am mi nis tra ti ve e il po te re sos ti tu ti vo sta ta le), men zio nan do li es -
pres sa men te nell ’ar ti co lo 114 come ca no ni per l’e ser ci zio de lle ris pet ti ve 
fun zio ni da par te di tutti gli enti te rri to ria li.

In par ti co la re, il prin ci pio di sus si dia rietà “oriz zon ta le”, pre vis to dall -
’ar ti co lo 118, 4o. co., de lla Cos ti tu zio ne come ri for ma to nel 2001 (in
virtù del qua le “Sta to, Re gio ni, città me tro po li ta ne, pro vin ce e co mu ni
fa vo ris co no l’au to no ma ini zia ti va dei cit ta di ni, sin go li e as so cia ti, per lo
svol gi men to di at ti vità di in te res se ge ne ra le, su lla base del prin ci pio di
sus si dia rietà”), sa reb be sta to rin for za to pre ve den do che l’au to no ma ini -
zia ti va dei cit ta di ni, sin go li e as so cia ti, per lo svol gi men to di fi na lità di
in te res se ge ne ra le, po tes se es se re fa vo ri ta “an che at tra ver so mi su re fis ca -
li” e ri co nos cen do es pres sa men te i c.d. “enti di au to no mia fun zio na le”
(Uni ver sità, ca me re di com mer cio, ecc.), ig no ra ti dal tes to vi gen te dell -
’artico lo 118 de lla Cos ti tu zio ne ita lia na.

B) La ri for ma in ten de va poi at tri bui re ca rat te re “pat ti zio” agli sta tu ti
de lle cin que Re gio ni ad au to no mia spe cia le (Si ci lia, Sar deg na, Tren ti -
no-Alto Adi ge, Friu li Ve ne zia Giu lia e Va lle d’Aos ta) e mo di fi ca va, per -
tan to, il loro pro ce di men to di for ma zio ne, sta bi len do che la leg ge cos ti tu -
zio na le con cui sono ap pro va ti fos se adot ta ta pre via in te sa con la re gio ne 
in te res sa ta.

C) La ri for ma si oc cu pa va an che dei mec ca nis mi di “rac cor do” fra Re -
gio ni e Sta to (ig no ra ti da lla ri for ma del 2001). A ques to fine, l’ar ti co lo
118, 3o. co., pre ve de va a li ve llo cos ti tu zio na le la Con fe ren za Sta to-Re -
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114  Cfr. in fra par. VIII.3.



gio ni e la Con fe ren za Sta to-au to no mie lo ca li, de man dan do ne la dis ci pli -
na alla leg ge sta ta le (che già at tual men te le re go la, sen za però una base
cos ti tu zio na le es pres sa); al fine di fa vo ri re la coo pe ra zio ne set to ria le, la
ri for ma pre ve de va poi le Con fe ren ze di set to re.

D’al tro can to la ri for ma av reb be mo di fi ca to la dis ci pli na cos ti tu zio na -
le del po te re sos ti tu ti vo sta ta le, pre ci san do che la sos ti tu zio ne pre vis ta
dall ’ar ti co lo 120 po te va ave re ad og get to sia le fun zio ni am mi nis tra ti ve
sia que lle le gis la ti ve e in di vi duan do il sog get to abi li ta to ad ope ra re la
sos ti tu zio ne non più nel go ver no, ma, ge ne ri ca men te, nello Stato.

D) Una se rie di mo di fi che ri guar da va no, in fi ne, gli or ga ni di go ver -
no re gio na le, con l’o biet ti vo di co rreg ge re al cu ni as pet ti de lla ri for ma
cos ti tu zio na le del 1999 che gran par te de lla dot tri na ave va ri te nu to
trop po ri gi di. Così la leg ge sta ta le ve ni va abi li ta ta a sta bi li re, ol tre alla
du ra ta e ai prin ci pi re la ti vi al sis te ma di ele zio ne de gli or ga ni re gio na li, 
an che i re la ti vi cri te ri di com po si zio ne;115 la rie le zio ne del pre si den te
de lla Giun ta re gio na le per più di due man da ti con se cu ti vi ve ni va vie ta -
ta; il Con si glio de lle au to no mie lo ca li di ve ni va un or ga no non solo di
con sul ta zio ne, ma an che di con cer ta zio ne e di rac cor do fra Re gio ne ed
enti lo ca li; al cu ni au to ma tis mi de lla for ma di go ver no re gio na le ve ni va -
no fles si bi liz za ti.116

IX. LA RI FOR MA DE LLA CORTE COS TI TU ZIO NA LE

Nel pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le del 2005, la re vi sio ne de lle
nor me re la ti ve alla Cor te cos ti tu zio na le non ave va una por ta ta par -
ticolar men te in ci si va. Vi era no tut ta via al cu ne in te res san ti no vità, che 
ri guar da va no: a) la mo da lità di ele zio ne dei giu di ci de lla Cor te; b) le
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115  La fi na lità di ques ta in no va zio ne era con tras ta re la ten den za all ’au men to del nu -
me ro dei con si glie ri re gio na li che ha ca rat te riz za to gli sta tu ti re gio na li adot ta ti dopo il
2004.

116  In par ti co la re il pro get to di ri for ma pre ci sa va che: “Non si fa luo go a di mis sio ni
de lla Giun ta e a scio gli men to del Con si glio in ca so di mor te o im pe di men to per ma nen te
del pre si den te de lla Giun ta. In ta le ca so, lo sta tu to re gio na le dis ci pli na la no mi na di un
nuo vo pre si den te, cui si ap pli ca no le dis po si zio ni pre vis te per il pre si den te sos ti tui to. In
og ni ca so le di mis sio ni de lla Giun ta e lo scio gli men to del Con si glio con se guo no alle di -
mis sio ni con tes tua li de lla mag gio ran za dei com po nen ti il Con si glio”. Su lla for ma di go -
ver no re gio na le vi gen te v. i bre vi cen ni ri por ta ti su pra ne lla no ta 51.



in com pa ti bi lità dei giu di ci cos ti tu zio na li; c) i modi di ac ces so alla
Cor te.

a) Per quan to ri guar da il modo di ele zio ne, fer mo il nu me ro com ples -
si vo dei giu di ci cos ti tu zio na li (che sa reb be ro ri mas ti quin di ci, come ne lla 
Cos ti tu zio ne vi gen te), ve ni va mo di fi ca ta la dis tri bu zio ne del po te re di
no mi na.

La se guen te ta be lla in di ca a si nis tra l’at tua le modo di ele zio ne dei
giu di ci cos ti tu zio na li e a des tra il modo di ele zio ne pro pos to ne lla ri -
for ma:

Costituzione vigente 

(art. 135)

Progetto di riforma cost.
2005

Pre si den te de lla Re pub bli ca: 

Par la men to in se du ta co mu -
ne de lle due ca me re (a
mag gio ran za qua li fi ca ta):

Su pre me ma gis tra tu re or di -
na ria e am mi nis tra ti ve: 

5 giudici

5 giudici

5 giudici

Presidente della Repubblica

Ca me ra dei de pu ta ti (a
mag gio ran za qua li fi ca ta)
Se na to (a mag gio ran za
qua li fi ca ta)

Su pre me ma gis tra tu re or di -
na ria e am mi nis tra ti ve

4 giudici

3 giudici
4 giudici

4 giudici

Obiet ti vo di chia ra to de lla ri for ma era at tri bui re al Se na to —in quan to
Ca me ra de lle Re gio ni— la de sig na zio ne di un con gruo nu me ro di giu di ci 
cos ti tu zio na li. Alla base di tale obiet ti vo vi era la cons ta ta zio ne de lla li -
nea tra di zio nal men te an ti rre gio na lis ta de lla Cor te cos ti tu zio na le e quin di
il ten ta ti vo di co rreg ge re ques ta ten den za at tri buen do alle Re gio ni una
mag gio re in fluen za ne lla scel ta dei giu di ci cos ti tu zio na li.117 D’al tro can -
to, l’ef fet to com ples si vo de lla ri for ma sa reb be sta to di au men ta re il nu -
me ro dei giu di ci cos ti tu zio na li di ret ta men te es pres si da lle for ze po li ti che
(sa reb be ro sta ti 7 giu di ci su 15, con tra ria men te ai 5 su 15 di oggi, al me -
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117  Una scel ta di ques to tipo può es se re co lle ga ta all ’op zio ne fe de ra le de lla ri for ma
del 2005. Su lla con nes sio ne fra for ma fe de ra le de llo Sta to e modo di ele zio ne dei giu di ci
cos ti tu zio na li si v. Kel sen, H., Le giu ris di zio ni cos ti tu zio na le e am mi nis tra ti va al ser vi zio 
de llo Sta to fe de ra le, se con do la nuo va Cos ti tu zio ne aus tria ca del 1o. ot to bre 1920
(1923-1924), ora in id., La gius ti zia cos ti tu zio na le, Mi la no, Giuf fré, 1981.



no se si con si de ra il pre si den te de lla Re pub bli ca come un ’au to rità di ga -
ran zia, an che se se le zio na ta po li ti ca men te).

La se con da in no va zio ne pre vis ta da lla ri for ma era un nuo vo tipo di in -
com pa ti bi lità per i giu di ci cos ti tu zio na li. Accan to alle in com pa ti bi lità at -
tual men te pre vis te (che ope ra no con ri guar do alle ca ri che di mem bro del
Par la men to o di un Con si glio re gio na le e con ogni al tro uf fi cio in di ca to
da lla leg ge e la pro fes sio ne di av vo ca to), il pro get to di ri for ma pre ve de va 
de lle in com pa ti bi lità des ti na te ad ope ra re nel trien nio suc ces si vo alla
scan den za del man da to (di nove anni) del giu di ce cos ti tu zio na le: in tale
pe rio do l’ex giu di ce cos ti tu zio na le non av reb be po tu to ri co pri re “in ca ri -
chi di go ver no, ca ri che pub bli che elet ti ve o di no mi na go ver na ti va o
svol ge re fun zio ni in or ga ni o enti pub bli ci in di vi dua ti da lla leg ge”. La fi -
na lità de lla “in com pa ti bi lità suc ces si va” —già ipo tiz za ta nel pro get to de -
lla Com mis sio ne bi ca me ra le del 1997-1998—118 era di ren de re in di pen -
den te il giu di ce cos ti tu zio na le an che “in pros pet ti va”, vale a dire in vis ta
di even tua li am bi zio ni re la ti ve alla fase suc ces si va al ter mi ne del suo
man da to.

Più ri le van te era la ter za no vità ipo tiz za ta ne lla ri for ma: l’in di vi dua -
zio ne di una nuo va ti po lo gia di sog get ti abi li ta ti a so lle va re ques tio ne di
le git ti mità cos ti tu zio na le de lle leg gi sta ta li e re gio na li. Se con do il sis te -
ma vi gen te in Ita lia, l’ac ces so alla Cor te av vie ne di nor ma “in via in ci -
den ta le”, ov ve ro at tra ver so l’ec ce zio ne di in cos ti tu zio na lità nel cor so di
un co mu ne giu di zio, men tre i sog get ti le git ti ma ti ad agi re di ret ta men te
da van ti alla Cor te cos ti tu zio na le sono sol tan to lo Sta to e le Re gio ni.119

L’ar ti co lo 127-bis, in tro dot to dal pro get to di ri for ma, av reb be abi li ta to
an che i Co mu ni e le Pro vin ce a pro po rre la ques tio ne di le git ti mità cos ti -
tu zio na le di una leg ge sta ta le o re gio na le da van ti alla Cor te cos ti tu zio na -
le, qua lo ra ri te nes se ro tale leg ge le si va de lle “pro prie com pe ten ze cos ti -
tu zio nal men te at tri bui te”. Tut ta via la dis ci pli na “de lle con di zio ni, de lle
for me e dei ter mi ni di pro po ni bi lità” de lla ques tio ne ve ni va ri mes sa ad
una leg ge or di na ria sta ta le.

IL REFERENDUM COSTITUZIONALE DEL 2006 159

118  Si v. l’ar ti co lo 135, 4o. co., del pro get to de lla Com mis sio ne bi ca me ra le ap pro va to 
il 4 no vem bre 1997, che pre ve de va un quin quen nio per l’o pe ra ti vità de lla in com pa ti bi lità 
suc ces si va.

119  Cui si ag giun go no le pro vin ce au to no me di Tren to e Bol za no, che han no però
nell ’or di na men to ita lia no una po si zio ne più si mi le a que lla de lle Re gio ni che a que lla de -
lle al tre pro vin ce.



X. IL REF ER EN DUM DEL 2006: LE RAGIONI DI UN FALLIMENTO

Le ra gio ni del fa lli men to de lla ri for ma cos ti tu zio na le del 2006 sono
mol te pli ci. Cer to, i di fet ti tec ni ci de lla ri for ma era no no te vo li e il dato
co mu ne che at tra ver sa va tutto il tes to era la ten den za alla iper-re go la zio -
ne ca sis ti ca —ben vi si bi le ne lle nor me su lla for ma di go ver no— e qua si
un gus to per la ri cer ca di so lu zio ni inu til men te com pli ca te (come si è vis -
to a pro po si to del pro ce di men to le gis la ti vo). 

Ma, al di là dei di fet ti tec ni ci, nel cor so de lla cam pag na re fe ren da ria
due ar go men ti “sos tan zia li” sono sta ti uti liz za ti con for za da gli op po si -
to ri de lla ri for ma: in pri mo luo go l’ec ces si vo raf for za men to del pri mo
mi nis tro, al pun to da crea re un as set to tale da met te re in dis cus sio ne
l’equi li brio fra i di ver si or ga ni cos ti tu zio na li e in se con do luo go un ’ar ti -
co la zio ne del ri par to di com pe ten ze fra Sta to e Re gio ni che av reb be po -
tu to met te re in pe ri co lo la ga ran zia uni for me dei di rit ti ci vi li e so cia li su
tutto il te rri to rio na zio na le.

Pro ba bil men te il pri mo dei due ar go men ti “sos tan zia li” evi den zia va
—sia pure ta lo ra con toni trop po ac ce si— di fet ti rea li del pro get to di ri -
for ma, i cui pun ti più de bo li, dal pun to di vis ta tec ni co, era no però rap -
pre sen ta ti dai di fet ti tec ni ci poco so pra ri cor da ti (ipe rra zio na liz za zio ne
de lla for ma di go ver no e dis ci pli na “ba roc ca” del pro ce di men to le gis la-
tivo).

Di ver sa è la ques tio ne de lla ri for ma del sis te ma re gio na le, che ha fi ni -
to per es se re de ter mi nan te per l’e si to del re fe ren dum. Lo slo gan de lla de -
vo lu tion nas ce va come pro gram ma de lla Lega Nord, pri ma che de lla coa -
li zio ne di cen tro-des tra che nel 2005 ap provò il pro get to in Par la men to (e 
che nel 2006 lo ha va na men te di fe so nel re fe ren dum). E come tutte le
pro pos te po li ti che de lla Lega Nord esso nas ce va con una con no ta zio ne in 
qual che modo os ti le alle Re gio ni dell’Ita lia cen tra le e me ri dio na le. No -
nos tan te che, nel tes to ap pro va to in via de fi ni ti va da lle Ca me re e sot to -
pos to a re fe ren dum, la de vo lu tion fos se sta ta co rret ta con lo spos ta men to
in capo alla com pe ten za es clu si va sta ta le di al tre ma te rie e con la rein -
tro du zio ne de lla pro ce du ra di ga ran zia dell ’in te res se na zio na le, la per -
ce zio ne pre va len te nell ’o pi nio ne pub bli ca è sta ta que lla di una fe de ra liz -
za zio ne squi li bra ta e pe ri co lo sa per l’u nità na zio na le. Pro ba bil men te tale
per ce zio ne era erra ta, men tre il li mi te prin ci pa le de lla ri for ma, pro prio
per i co rret ti vi ap por ta ti al di seg no ori gi na rio de lla de vo lu tion, era la sua
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es tre ma con fu sio ne, de ri van te da lla gius tap po si zio ne, al suo in ter no, di
nor me aven ti fi na lità fra loro op pos te e con tras tan ti. Tut ta via l’a na li si del 
ri sul ta to re fe ren da rio scom pos to per Re gio ni di mos tra che il ri fiu to de lla
ri for ma —ve ri fi ca to si in 18 Re gio ni su 20—120 era mol to più for te ne lle
Re gio ni me ri dio na li, eco no mi ca men te più de bo li e di pen den ti dal tras fe -
ri men to di ri sor se eco no mi che da lle gran di re gio ni dell’Ita lia set ten trio -
na le. La di ver sità del ri sul ta to sull ’as se Nord-Sud si può ben ve de re dal
65 per cen to di voti fa vo re vo li alla ri for ma ne lla pro vin cia set ten trio na le
di Son drio (un ’a rea mon ta na de lla Lom bar dia, al con fi ne con la Sviz ze -
ra) e dall’82 per cen to di voti con tra ri in Ca la bria, la Re gio ne dell’Ita lia
me ri dio na le con mag gio ri pro ble mi di svi lup po eco no mi co.

Ques te di na mi che si in nes ta no, poi, su lle in di ca zio ni date da lle for ze
po li ti che in vis ta del re fe ren dum: il cen tro-si nis tra, che ave va av ver sa to
la ri for ma in Par la men to, ha in vi ta to gli elet to ri al voto per il No, men tre
il cen tro-des tra, che ave va ap pro va to la ri for ma ne lle Ca me re, ha in vi ta to 
a sos te ne re la ri for ma stes sa nel re fe ren dum. Fra le per so na lità po li ti che
e de lla so cietà ci vi le si è re gis tra ta una for te co rris pon den za fra l’ap par te -
nen za po li ti ca e l’op zio ne nel re fe ren dum (più ele va ta de lla co rris pon -
den za che si re gis tra usual men te nei re fe ren dum po po la ri, mol to fre quen -
ti ne lla de mo cra zia ita lia na).121 Da ques to pun to di vis ta, la scon fit ta
elet to ra le sub i ta dal cen tro-des tra po chi mesi pri ma del re fe ren dum an ti -
ci pa va in qual che modo l’e si to del re fe ren dum, poi no te vol men te raf for -
za to dal ri fiu to mas sic cio de lla ri for ma ne lle Re gio ni dell’Ita lia me ri dio -
na le, an che in que lle (come la Si ci lia) che ne lle ele zio ni del 9 e 10 apri le
ave va no es pres so sos teg no ai par ti ti di cen tro-des tra.

XI. DOPO IL REF ER EN DUM: QUALE DISCORSO SULLE RIFORME

Il fa lli men to de lla ri for ma cos ti tu zio na le del 2005 seg na un pas sag gio
im por tan te de lla sto ria cos ti tu zio na le ita lia na, e in par ti co la re di quel lun -
go e com ples so ca pi to lo di essa ca rat te riz za to dal di bat ti to su lla “gran de
ri for ma cos ti tu zio na le”.
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120  Solo ne lle Re gio ni set ten trio na li de lla Lom bar dia e del Ve ne to i voti fa vo re vo li
alla ri for ma han no su pe ra to que lli con tra ri (ma an che in tali Re gio ni, le pro vin ce de lle
città ca po luo go —Mi la no e Ve ne zia— si sono es pres se con tro la ri for ma).

121  Cfr. su pra nota 36.



Il re fe ren dum ha mes so in evi den za la fa lla cia del dis cor so su lla
“gran de ri for ma”. Quest ’ul ti ma si è ri ve la ta es se re nell ’ul ti mo de cen nio
so prat tut to un ’e si gen za di le git ti ma zio ne po li ti ca dei lea ders del cen -
tro-des tra, ol tre che un sog no ac ca rez za to da mol ti re du ci del ri for mis mo
cos ti tu zio na le de gli anni ot tan ta e dei pri mi anni no van ta. Ma un even -
tua le de cli no di tale pros pet ti va non es clu de la uti lità, se non la ne ces sità, 
di una se rie di ri for me set to ria li, al cu ne de lle qua li si mi li a que lle con te -
nu te nel pro get to di ri for ma del 2005, al tre re la ti ve a temi emer si ne lla
dis cus sio ne po li ti ca e is ti tu zio na le de gli ul ti mi anni.122 In ef fet ti, il re fe -
ren dum del giug no 2006 non ha ri mos so i pro ble mi per ris pon de re ai
qua li il di bat ti to su lle ri for me ha avu to ini zio or mai un quar to di se co lo
fa: se al cu ni di essi sono sta ti in par te ri sol ti da al cu ne ri for me nel frat -
tem po ap pro va te, al tri ri man go no in va rio modo aper ti. 

All’in do ma ni del re fe ren dum si sono sus se gui ti vari ap pe lli a ri pren -
de re il cam mi no ri for ma to re, in uno sti le di dia lo go fra la mag gio ran za
(ora di cen tro-si nis tra) e l’op po si zio ne (ora di cen tro-des tra), ac can to nan -
do l’i dea di po ter ri for ma re la Cos ti tu zio ne “a col pi di mag gio ran za”.123
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122  Fra i te mi che esi go no cor po si in ter ven ti di ma nu ten zio ne cos ti tu zio na le, ma che
si pon go no al di fuo ri de lla pros pet ti va de lla “gran de ri for ma”, van no seg na la ti:

a) la pre vi sio ne di nor me vol te a re go la re il con tro llo giu ris di zio na le su lle pro ce -
du re elet to ra li, che sot trag ga no la de ci sio ne di ul ti ma is tan za alle Ca me re, cui es sa at tual -
men te spet ta. Al ri guar do i due mo de lli di ri fe ri men to pos so no es se re la re mis sio ne di ta li 
ma te rie alla gius ti zia cos ti tu zio na le (ma ga ri in se con da is tan za) o il ri cor so al mo de llo
mes si ca no di gius ti zia elet to ra le, con af fi da men to ad un sis te ma ap po si to di or ga ni di
tutte le con tro ver sie elet to ra li (at tual men te, nel sis te ma ita lia no, le con tro ver sie elet to ra li
di ver se da que lle re la ti ve all ’e le zio ne de lle ca me re so no ri mes se alla ma gis tra tu ra am mi -
nis tra ti va);

b) la re vi sio ne di una se rie di re go le dis ci pli nan ti il re fe ren dum abro ga ti vo (nu me -
ro di fir me per la ri chies ta, quan tità di ri chies te di re fe ren dum sot tos cri vi bi li da og ni cit -
ta di no an nual men te, quo rum di va li dità); 

c) la pre vi sio ne di li mi ti alla con cen tra zio ne de lla pro prietà dei mez zi di in for ma -
zio ne, so prat tut to ra dio te le vi si va;

d) la de fi ni zio ne di re go le cos ti tu zio na li in ter ne su lla par te ci pa zio ne dell’Ita lia al
pro ces so di in te gra zio ne eu ro pea (at tual men te af fi da te a una clau so la ge ne ra le —l’ar ti co -
lo 11 de lla Cos ti tu zio ne— che con sen te le li mi ta zio ni di sov ra nità de ri van ti da lla par te ci -
pa zio ne a pro ces si di in te gra zio ne sov ra na zio na le).

123  Per es clu de re in ra di ce ques ta even tua lità si pro po ne da mol ti di mo di fi ca re la
pro ce du ra di re vi sio ne cos ti tu zio na le pre vis ta nell ’ar ti co lo 138, ren den do im pres cin di bi -
le, per l’ap pro va zio ne par la men ta re de lla de li be ra di re vi sio ne cos ti tu zio na le, la mag gio -



Fra essi que llo del nuo vo pre si den te de lla Re pub bli ca, Gior gio Na po li ta -
no, elet to il 10 mag gio 2006. E non sono man ca ti vari in ter ven ti di es po -
nen ti po li ti ci, di cos ti tu zio na lis ti e di uo mi ni di cul tu ra, che con ti nua no a
muo ver si ne lla pros pet ti va de lla “gran de ri for ma” e per ques to chie do no
che ven ga no in di vi dua ti per cor si spe cia li per la re vi sio ne cos ti tu zio na le
(come un’Assem blea cos ti tuen te, un’Assem blea spe cia le per la re vi sio ne
de lla Cos ti tu zio ne —en tram be da is ti tui re con leg ge cos ti tu zio na le e da
eleg ge re ap po si ta men te— o una “con ven tion”, che ri pren da il mo de llo
uti liz za to per re di ge re il pro get to di Cos ti tu zio ne eu ro pea e pra ti ca to an -
che in Aus tria per mo di fi ca re la Cos ti tu zio ne del 1920).124

La XV le gis la tu ra dell’Ita lia re pub bli ca na, ini zia ta nel 2007, si è però
ri ve la ta —al me no si no ra— un con tes to poco ido neo all ’at ti va zio ne di
per cor si ec ce zio na li. Tut ta via, all ’in do ma ni del re fe ren dum cos ti tu zio na -
le del 2006 al me no tre gran di ques tio ni is ti tu zio na li sono ri mas te aper te e 
ri chie do no so lu zio ni in tem pi non lung hi.

1. Il problema della legge elettorale: back to fu ture?

La questione principale in materia di forma di governo è oggi posta
dalla legge elettorale. La maggioranza parlamentare di centro-destra ha
infatti modificato alla fine del 2005 la legge elettorale del 1993.125

Per la Ca me ra dei de pu ta ti, il nuo vo sis te ma —mol to si mi le a que llo
in vi go re per l’e le zio ne dei Con si gli re gio na li in base alla leg ge n.
43/1995— pre ve de una com pe ti zio ne fra lis te elet to ra li (di par ti to)
“bloc ca te”, in 26 cir cos cri zio ni co rris pon den ti alle Re gio ni (ne lle Re gio -
ni più gran di sono pre vis te più cir cos cri zio ni) e il ri par to dei seg gi fra le
va rie lis te in ra gio ne pro por zio na le ai voti ot te nu ti: e per ques to as pet to
si trat ta di un ri tor no al sis te ma elet to ra le in vi go re pri ma del 1993. Tut -
ta via ques to sis te ma vie ne in te gra to da un pre mio di mag gio ran za, at tri -
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ran za dei due ter zi dei mem bri de lle due ca me re. Una si mi le ri for ma sot tra rreb be alla
mag gio ran za par la men ta re il con tro llo de lla pro ce du ra di re vi sio ne cos ti tu zio na le.

124  Si v. il Rap por to de lla Con ven zio ne al sito web http://www.kon vent.gv.at/pls/ por -
tal/docs/PAGE/K/zd/grund saet ze.pdf 

125  L. n. 270/2005. 



bui to alla lis ta o coa li zio ne di lis te126 che ot ten ga —su base na zio na le—
il mag gior nu me ro di voti: a tale par ti to o coa li zio ne ven go no at tri bui ti
340 seg gi sui 630 di cui si com po ne la Ca me ra dei de pu ta ti. Ques to as -
pet to, che co rris pon de alla lo gi ca mag gio ri ta ria, sal va guar da al me no in
par te la di na mi ca mag gio ri ta ria e bi po la re del sis te ma elet to ra le, che era
sta ta pro dot ta da lla ri for ma elet to ra le del 1993.

Par zial men te di ver so è il sis te ma elet to ra le in vi go re per il Se na to, ove 
è pre vis ta una com pe ti zio ne fra lis te di can di da ti in 20 cir cos cri zio ni re -
gio na li con ri par to dei seg gi in ra gio ne pro por zio na le. Anche per il Se na -
to è pre vis to un pre mio di mag gio ran za, che non vie ne però at tri bui to su
base na zio na le, ma su base re gio na le: alla lis ta o coa li zio ne di lis te che
ab bia ot te nu to il mag gior nu me ro di voti in una Re gio ne vie ne at tri bui to
il 55 per cen to dei seg gi spet tan ti a que lla Re gio ne.127 Si trat ta di un sis -
te ma in ter na men te con trad dit to rio, in quan to la lo gi ca del “pre mio di
mag gio ran za”, des ti na ta ad age vo la re la for ma zio ne di una mag gio ran za
par la men ta re ne gli or ga ni rap pre sen ta ti vi, vie ne fram men ta to su base re -
gio na le, con la con se guen za di un pos si bi le an nu lla men to in cro cia to dell -
’ef fet to mag gio ri ta rio pro dot to si ne lle di ver se Re gio ni.

Appli ca to ne lle ele zio ni le gis la ti ve del 9 e 10 apri le 2006, tale sis te ma
ha at tri bui to alla coa li zio ne di cen tro-si nis tra, vin cen te ne lle ele zio ni per
la Ca me ra, sia pure con un mar gi ne di voti mol to ri dot to (cir ca 25 mila,
su 40 mi lio ni di voti va li di), il pre mio di mag gio ran za pre vis to (340 seg -
gi su 630). Al Se na to, in ve ce, il nuo vo sis te ma elet to ra le ha at tri bui to al
cen tro-si nis tra una mag gio ran za di seg gi mol to esi gua (158 seg gi con tro
156 del cen tro-des tra e un in di pen den te) e de ter mi na ta dal suc ces so nei
seg gi ri ser va ti agli ita lia ni all ’es te ro128 (fra i se na to ri elet ti in Ita lia, 155
era no sta ti con quis ta ti dal cen tro-des tra e 154 dal cen tro-si nis tra).129 Al
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126  Per coa li zio ne si in ten de l’in sie me di lis te che ab bia no di chia ra to di co lle gar si fra
loro al fine di con se gui re una mag gio ran za par la men ta re, di rea liz za re un pro gram ma di
go ver no sot to la gui da di un lea der: cfr. ar ti co lo 1, 5o. co., l. 270/2005.

127  Re go le spe cia li sono poi pre vis te per le Re gio ni Tren ti no-Alto Adi ge, Mo li se e
Va lle d’Aos ta.

128  Gli ar ti co li 56 e 57 Cos ti tu zio na le (così mo di fi ca ti da lla leg ge cost. n. 1/2001)
pre ve do no che 12 de pu ta ti (su 630) e 6 se na to ri (sui 315 elet ti vi) sia no elet ti in una “cir -
cos cri zio ne es te ro” dai cit ta di ni ita lia ni re si den ti all ’es te ro.

129  Va inol tre seg na la to che la pre vi sio ne di so glie di sba rra men to mol to bas se sia
alla Ca me ra (4 per cen to per le lis te non coa liz za te e 2 per cen to per le lis te coa liz za te,



di là del caso par ti co la re del voto del 9 e 10 apri le, seg na to da un for te
equi li brio tra i due schie ra men ti, se pa ra ti —sia alla Ca me ra, sia al Se na -
to—130 da un ri dot to nu me ro di voti, il sis te ma elet to ra le è for te men te
con trad dit to rio, so prat tut to sino a quan do res terà in vi go re il bi ca me -
ralismo pa ri ta rio.

La dif fu sa in sod dis fa zio ne per il fun zio na men to del sis te ma elet to ra le
(che si è ri ve la to de fi ci ta rio an che dal pun to di vis ta de lla par te ci pa zio ne
de mo cra ti ca, in quan to ha au men ta to il po te re di scel ta dei par ti ti, ri du -
cen do que llo de gli elet to ri)131 fa sì che la ques tio ne de lla leg ge elet to ra le
sia nuo va men te al cen tro del di bat ti to po li ti co all ’i ni zio de lla at tua le le -
gis la tu ra. Nell ’es ta te del 2006 un grup po di cos ti tu zio na lis ti, di es po nen ti 
de lla cul tu ra e di uo mi ni po li ti ci ha lan cia to una cam pag na per pro muo -
ve re un re fe ren dum di abro ga zio ne par zia le de lla leg ge elet to ra le del
2005. Nel cor so del 2007 sono sta te rac col te le 500.000 fir me ri chies te
dall ’ar ti co lo 75 de lla Cos ti tu zio ne ita lia na per la con vo ca zio ne di un re -
fe ren dum abro ga ti vo, che avrà luo go fra il 15 apri le e il 15 giug no 2008,
se i tre que si ti re fe ren da ri pre dis pos ti dal Co mi ta to pro mo to re sa ran no
di chia ra ti am mis si bi li da lla Cor te cos ti tu zio na le. I re fe ren dum elet to ra li,
tut ta via, co rreg ge reb be ro solo al cu ni fra i prin ci pa li di fet ti de lla leg ge
elet to ra le de lla Ca me ra e del Se na to —in par ti co la re essi at tri bui reb be ro
il “pre mio di mag gio ran za” non più alla coa li zio ne vin cen te, ma al par ti -
to che ot tie ne più voti— ma non mo di fi che reb be ro l’as pet to più cri ti ca bi -
le del sis te ma elet to ra le del Se na to —l’at tri bu zio ne del “pre mio di mag -
gio ran za” su base re gio na le— che al mo men to cos ti tuis ce il prin ci pa le
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ma è an che am mes sa al ri par to dei seg gi la pri ma fra le lis te coa liz za te che non con se gue
il 2 per cen to dei voti), sia al Se na to (8 per cen to per le lis te non coa liz za te e 3 per cen to
per le lis te coa liz za te).

130  Va seg na la to che nel 2006 il cen tro des tra ha ot te nu to al Se na to più voti del cen -
tro-si nis tra.

131  Ris pet to al sis te ma elet to ra le in vi go re pri ma del 1993, i cit ta di ni sono in fat ti pri -
va ti de lla pos si bi lità di es pri me re un voto di pre fe ren za per uno dei can di da ti de lla lis ta
da loro pres cel ta. Ris pet to al sis te ma elet to ra le suc ces si vo al 1993 vie ne a man ca re il rap -
por to fra elet to re ed elet to che si ge ne ra va nell ’am bi to dei co lle gi uni no mi na li. L’am piez -
za de lle cir cos cri zio ni elet to ra li e la pos si bi lità (am pia men te uti liz za ta dai lea ders dei
par ti ti) di can di da tu re mul ti ple (in una plu ra lità di cir cos cri zio ni, sal vo op zio ne per una
di esse dopo il voto) ha reso qua si im pos si bi le per l’e let to re l’in di vi dua zio ne de lle per so -
ne che con il suo voto con tri bui va a sce glie re. Ne ri sul ta un evi den te de fi cit de mo cra ti co
del sis te ma elet to ra le del 2005.



pro ble ma per la for ma zio ne di mag gio ran ze sta bi li. Anche in caso di esi -
to po si ti vo del re fe ren dum, dun que, sa reb be poi ne ces sa rio un suc ces si vo 
in ter ven to con leg ge per correggere il sistema elettorale del Senato.
Anche per questo molti auspicano che il legislatore si attivi prima del
ref er en dum e modifichi la legge elettorale, rendendo in utile il ricorso alla 
consultazione popolare.

2. Il sistema regionale tra adeguamento alla riforma del 2001 
e riforma della riforma

La se con da ques tio ne ri guar da, ov via men te, il sis te ma re gio na le. Per
quan to at tie ne alla sos tan za dei pro ble mi, il re fe ren dum ha evi den zia to
un for te ti mo re (se non un vero e pro prio te rro re) de lle Re gio ni me ri dio -
na li per il de cen tra men to po li ti co e, al tem po stes so, ha evi den zia to il
con sen so —sia pure con mar gi ni ri dot ti— alla ri for ma de lle due Re gio ni
dell’Ita lia set ten trio na le at tual men te go ver na te dal cen tro-des tra, che
sono an che le Re gio ni eco no mi ca men te più di na mi che del pae se (Ve ne to 
e Lom bar dia). Se l’in di vi dua zio ne di una ris pos ta a ques te do man de fra
loro con trap pos te132 ri chie derà tem po e an che un re cu pe ro di fi du cia
fra le va rie par ti del pae se, l’ur gen za prin ci pa le in ques to cam po sem bra
es se re que lla di fare fun zio na re il sis te ma re gio na le de li nea to nel 2001
da lla ri for ma del ti to lo V. Tale ri for ma, in fat ti, è sta ta ig no ra ta ne llo
scor so quin quen nio sia da lle for ze po li ti che che l’a ve va no vo lu ta (cen -
tro-si nis tra), sia da co lo ro che l’a ve va no sub i ta (cen tro-des tra). Ma gli
spa zi di de cen tra men to po li ti co aper ti da tale ri for ma sono no te vo li e
dun que la sua at tua zio ne può es se re il pri mo pas so da per co rre re: ciò sia
ri guar do alle nor me sull ’au to no mia fi nan zia ria, sia re la ti va men te ai mec -
ca nis mi di par te ci pa zio ne de lle Re gio ni al pro ce di men to le gis la ti vo me -
dian te la Com mis sio ne par la men ta re per le ques tio ni re gio na li.

3. La riforma del sistema bicamerale

Vi è poi la ter za ur gen za, la sola che nell ’im me dia to ri chie da una re vi -
sio ne for ma le del tes to cos ti tu zio na le: il su pe ra men to del bi ca me ra lis mo
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132  Le is tan ze de lle Re gio ni del sud sem bra no es se re in fa vo re del raf for za men to dell -
’u nità na zio na le; que lle de lle Re gio ni del nord in fa vo re di for me più ar ti co la te di au to -
no mia.



per fet to. La me dio cre fat tu ra tec ni ca de lla ri for ma del 2005 dava una ris -
pos ta ina de gua ta ad una do man da che ri ma ne però di as so lu to ri lie vo. E
la fra gi le mag gio ran za di cui dis po ne il II go ver no Pro di nell ’at tua le Se -
na to con fer ma che un sis te ma bi ca me ra le per fet to è fon te non solo di
inu ti li du pli ca zio ni di la vo ro, ma an che di ins ta bi lità po li ti ca. Se nell -
’im me dia to la so lu zio ne di una par te ci pa zio ne de lle Re gio ni all ’at ti vità
le gis la ti va sta ta le può tro va re ris pos ta tra mi te la Com mis sio ne par la -
men ta re per le ques tio ni re gio na li pre vis ta da lla ri for ma del ti to lo V,133

l’a de gua men to del sis te ma bi ca me ra le ita lia no alla ri for ma del sis te ma
re gio na le del 2001 non dov reb be es se re es clu so dall ’a gen da is ti tu zio na le
dei pros si mi anni. E’ in ques ta pros pet ti va che si muo ve il più re cen te
pro get to di ri for ma cos ti tu zio na le,134 ap pro va to il 17 ot to bre 2007 da lla
Com mis sio ni af fa ri cos ti tu zio na li de lla Ca me ra dei de pu ta ti.

Tale pro get to pre ve de la sos ti tu zio ne del Se na to elet to a suf fra gio uni -
ver sa le con un Se na to elet to dai Con si gli re gio na li e dai Con si gli de lle
au to no mie lo ca li, e che sa reb be dun que es pres sio ne del sis te ma au to no -
mis ti co. Il nuo vo Se na to av reb be una po si zio ne sub or di na ta nel pro ce di -
men to le gis la ti vo e non dov reb be più con ce de re e ne ga re la fi du cia al go -
ver no. Ma il des ti no di ques to nuo vo pro get to di re vi sio ne cos ti tu zio na le
—che in ter vie ne an che su al cu ne al tre ques tio ni aper te e che ap pa re nel
com ples so ap prez za bi le pro prio per ché evi ta la ten ta zio ne de lla “gran de
ri for ma” e si pro po ne di ri sol ve re al cu ne de lle prin ci pa li ques tio ni re la ti -
ve alla for ma di go ver no e al sis te ma de lle au to no mie— ap pa re es tre ma -
men te in cer to.

4. Una storia infinita, per ora

Per ora, la sto ria de lle ri for me cos ti tu zio - na li in Ita lia ap pa -
re dav ve ro una sto ria in fi ni ta. Per vari as pet - ti essa è an che una
sto ria in com piu ta, no nos tan te i cam bia men ti pro fon di che le ri -
for me ef fet ti va men te rea liz za te —a li ve llo cos ti tu zio na le o le gis la ti vo—
dopo il 1992 han no nel frat tem po pro dot to. Ma se mol te de lle ri for me
pro get ta te e non rea liz za te non me ri ta no rim pian ti, al cu ni ri le van ti pro -
ble mi di fun zio na lità de lle is ti tu zio ni re pub bli ca ne fan no si che il di bat ti -
to deb ba con ti nua re. E’ però ne ces sa rio un mu ta men to di pros pet ti va, che 
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133  Si fa ri fe ri men to al già ci ta to ar ti co lo 11 de lla leg ge cos ti tu zio na le n. 3/2001.
134  Cfr. Atto Ca me ra, XIII le gis la tu ra, n. 553.


