@a\yﬁﬁtgém valtismeo.il

Fascicolo 2 | 2018
SETTANT'ANNI DI "USO" DELLA COSTITUZIONE

Le declinazioni assunte dalle crisi governative

nella storia costituzionale italiana
di MARCO CECILI




¥

@OMJWM)M/. il

LE DECLINAZIONI ASSUNTE DALLE CRISI GOVERNATIVE
NELLA STORIA COSTITUZIONALE ITALIANA

di Marco Cecili
Dottorando di ricerca in Diritto pubblico
Universita degli Studi «Tor Vergata»

ABSTRACT
Ita

Le crisi di Gabinetto sono un elemento fisiologico della forma di go-
verno parlamentare. A differenza di altri ordinamenti, la Costituzione
italiana non prevede meccanismi di razionalizzazione a favore della sta-
bilita governativa. La risoluzione delle crisi ministeriali ¢ stata athdata,
quindi, alla creazione di strumenti non positivizzati (es. 11 mandato
esplorativo). La stessa crisi di governo ha assunto diverse caratteristiche,
cosa che ha portato alla classica divisione “parlamentare/extrapar-
lamentare”, che pero risulta insoddisfacente. Lo scritto mira a ricostrui-
re le varie tipologie di crisi governativa: pseudo-crisi, crisi, rimpasto. In-
fine viene dedicata attenzione anche alla c.d. parlamentarizzazione delle
crisi, strumento utilizzato soprattutto negli anni Ottanta per ricondurre
la crist ministeriale all'interno della discussione parlamentare.

EN

Cabinet crises are a physiological element of the parhamentary form
of government. Unlike other jurisdictions, the Italian Constitution does
not provide rationalization’s mechanisms m favor of the government
stability. The resolution of the ministerial crises has been therefore as-
signed to the creation of non-positivized instruments (e.g. the explorato-
ry mandate). The same government crisis has assumed several charac-
teristics, and this has led to the classic “parhamentary” / “extra-
parhamentary” division, which however 1s unsatisfactory. The paper
aims to reconstruct the various types of government crisis: pseudo-crisis,
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crisis, cabinet reshuffles. Lastly, attention 1s also paid to the so-called
parhamentarization of crises, an instrument that was especially used n
the 80s to bring the ministerial crisis back into the parliamentary de-
bate.
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1. Introduzione

Il rapporto di fiducia che intercorre tra Gabinetto e Camere ¢
I’elemento centrale del regime parlamentare. Il venir meno della fidu-
cia determina la cosiddetta crisi di governo, che puo essere definita
come una «transitoria perturbazione del funzionamento del sistema di
governo provocata da uno stato di tensione fra due o piu organi, tale
da perturbare 1’equilibrio preesistente e determinare la necessita che si
instauri un nuovo equilibrio politico»'.

In Italia la Costituzione disciplina esclusivamente la crisi che origi-
na dalla volonta espressa del Parlamento di interrompere il rapporto
fiduciario (con una mozione parlamentare o con il rigetto della que-
stione di fiducia) o di impedirne fin dall’inizio D’instaurazione®.
L’articolo 94 della Costituzione, infatti, stabilisce che le Camere pos-
sono accordare o revocare la fiducia al Governo soltanto con

LP. VIRGA, La crisi e le dimissiont del gabinetto, Milano, 1948, p. 3. Sin dai primi studi
costituzionalistici la crisi & stata considerata una disarmonia costituzionale, cfr. V.E. OR-
LANDO, Principii di diritto costituzionale, Firenze, 1889, p. 188.

2 A. MANNINO, Indirizzo politico e fiducia nei rapporti tra governo e parlamento, Milano,

1973, pp. 325-329.
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I’approvazione di una mozione motivata di sfiducia, secondo le moda-
lita previste dal medesimo articolo®.

Il rapporto fiduciario ¢ il presupposto necessario affinché
I’Esecutivo agisca e legittima 1’indirizzo politico-amministrativo di
cui tale organo ¢ titolare (art. 95, comma 1, Cost.). Il voto di sfiducia
(o di mancata fiducia iniziale) approvato anche da una sola Camera
determina un obbligo giuridico di dimissioni per il Governo, come de-
sumibile a contrario dal comma 1 del citato articolo 94 e dai commi 2
e 4 del medesimo articolo. L’ipotesi prevista dalla Costituzione ¢ in-
quadrata dalla dottrina prevalente come crisi parlamentare.

E evidente, pero, che il Governo, titolare dell’indirizzo politico
(fissato dal rapporto fiduciario con le Camere)*, deve essere conside-
rato anch’esso detentore di un’autonoma facolta di valutazione della
sussistenza del rapporto fiduciario’. Per questo, sono considerate am-
missibili anche le crisi originate unicamente dalla volonta del Gabinet-
to di dimettersi (che sono la quasi totalita di quelle verificatesi in epo-
ca repubblicana), le quali sono definite crisi extraparlamentari, concet-

3 Art. 94 Cost.: «Il Governo deve avere la fiducia delle due Camere.

Ciascuna Camera accorda o revoca la fiducia mediante mozione motivata e votata per
appello nominale.

Entro dieci giorni dalla sua formazione il Governo si presenta alle Camere per ottener-
ne la fiducia.

11 voto contrario di una o d’entrambe le Camere su una proposta del Governo non im-
porta obbligo di dimissioni.

La mozione di sfiducia deve essere firmata da almeno un decimo dei componenti della
Camera e non puo essere messa in discussione prima di tre giorni dalla sua presentazione».

4 Nella nostra forma di governo parlamentare, il modello delineato dalla Carta fonda-
mentale con ’art. 95, comma 1, e specificato dall’art. 2, comma 1, della legge n. 400 del 23
agosto 1988, indica il Governo quale centro di imputazione della funzione di indirizzo poli-
tico. Al Governo, quale organo complesso, & attribuita la competenza a determinare i con-
tenuti della politica generale (Consiglio dei Ministri), la cui direzione é affidata al Presiden-
te del Consiglio, e, a fini attuativi, I'indirizzo generale dell’azione amministrativa. La tito-
larita esclusiva dell’indirizzo politico al Governo, si pud rinvenire gia in C. MORTATI,
L’ordinamento del governo nel nuovo diritto pubblico italiano (1931), Milano, 2000, pp. 8-9.
Per una titolarita condivisa tra Esecutivo e Parlamento si esprime, invece, R. LUCIFREDI,
Elementi di diritto pubblico, Milano-Roma-Napoli-Citta di Castello, 1974, pp. 172 ss.

5 Come sintetizza efficacemente A. MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 2003, p. 391,
«Il governo deve ottenere la fiducia delle Camere ma deve anche nutrire fiducia nelle Ca-

mere».
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to che perd non & univoco®. Utilizzando un primo criterio per distin-
guerle, si definiscono extraparlamentari tutte le crisi non originate da
un voto parlamentare sulla fiducia e conseguenti alle dimissioni vo-
lontarie del Governo’.

In passato la dottrina si era interrogata in merito alla legittimita co-
stituzionale delle crisi extraparlamentari®, la quale ormai & pacifica-
mente riconosciuta sia sul piano dottrinale’, sia su quello politico (an-
che perché non sarebbe immaginabile una sanzione). Come detto, si
attribuisce sia al Parlamento sia al Governo, la facolta di interrompere
in qualsiasi momento il rapporto fiduciario'®. E possibile distinguere
le crisi di governo anche sotto il profilo degli effetti giuridici in rela-
zione ai poteri del Presidente della Repubblica, che in tale campo
svolge un ruolo di notevole rilievo in quanto, fatta eccezione per il ca-
so delle crisi rispetto alle quali la sua scelta ¢ obbligata (come, ad
esempio, quelle conseguenti a mancata fiducia iniziale o a sfiducia
successiva), ha il potere di accettare con riserva o respingere le dimis-
sioni rassegnate dal Governo. Nel primo caso si da avvio al procedi-
mento di formazione del nuovo Esecutivo, nel secondo caso vi € la
possibilita che lo stesso Presidente della Repubblica rinvii il Governo
alle Camere per verificare la sussistenza o meno del rapporto fiducia-
rio.

6 Si deve ritenere che I’art. 94 Cost. si sia limitato a disciplinare una delle possibili ipo-
tesi di crisi governativa, senza escludere né vietare che se ne possano verificare altre, con-
cepite come eccezioni rispetto a quella che avrebbe dovuto essere la regola della crisi par-
lamentari.

TM. GALIZIA, Crist di gabinetto, in Enciclopedia del diritto, volume X1, Milano, 1962; M.
VILLONE, Art. 94, in Commentario della Costituzione, Bologna, 1994, p. 262; S. LABRIOLA,
11 Presidente della Repubblica, Padova, 1986, pp. 48-49, parlando della crisi del primo go-
verno Cossiga, ha dubbi nel considerarla extra-parlamentare visto il ripetersi di “voti fran-
chi” durante le votazioni a scrutinio segreto e la reiezione di progetti di legge di estrema
importanza per il governo.

8 G. MARANINI, Miti e realta della democrazia, Milano, 1958, pp. 21 ss.; IDEM, Intervento
al dibattito su “Le crist di governo nel sistema costituzionale italiano”, in Rassegna Parlamen-
tare, 1960, pp. 851-856.

9 V. CRISAFULLI, Intervento al dibattito, cit., pp. 836-843; M. GALIZIA, op. cit.; F. MOH-
RHOFF, Legittimita costituzionale delle crisi extraparlamentari, Roma, 1962, pp. 52-77; F.
PERGOLESI, Intervento al dibattito, cit., pp. 867-869; G. ZAGREBELSKY, La formazione del
governo nelle prime quattro legislature repubblicane, in Rivista trimestrale di diritto pubblico,
1968, pp. 838-839.

10S. LABRIOLA, I1 governo e alcune sue funzioni, Padova, 1981, pp. 6-8.
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Lo scritto ha 1’obiettivo di esaminare come si sono presentate le
crisi di governo nell’esperienza costituzionale italiana. Lo scopo ¢ da-
re un contributo ricostruttivo ad uno dei temi pit fluidi del diritto co-
stituzionale e maggiormente legato a situazioni politiche e al contesto
storico. Non si puo sfuggire, tuttavia, al dovere di oggettivare la que-
stione, depurando la lettura degli eventi da pregiudizi, sovrastrutture e
preconcetti.

Il tema delle crisi di governo puo essere affrontato tramite una plu-
ralita di approcci metodologici. Quello utilizzato in questa ricerca co-
niuga I’interpretazione delle scarne disposizioni costituzionali e i pre-
cedenti realizzatisi durante il periodo repubblicano!!. La ricostruzione
del quadro normativo, infatti, deve essere completata con altri fattori
extra-giuridici (soprattutto politici). Tale metodo tende a raccogliere le
prassi secundum e praeter Constitutionem che si sono sviluppate, an-
che a seconda del ruolo che 1 partiti politici hanno recitato nella forma
di governo italiana'?. Dagli anni Ottanta, i partiti hanno iniziato a per-
dere la loro funzione “monopolistica” sulla selezione delle domande
sociali, incidendo anche sull’ideologia del voto, cosa che ha portato ad
una difficolta nel controllare 1 singoli parlamentari da parte dei parti-
ti'*. Tale mutamento ha influito sulla realizzazione di prassi differenti,
legate soprattutto anche alla diversa forza dei partiti nel gestire le atti-
vita parlamentari, tra cui quelle fiduciarie.

La domanda cui si vuole rispondere ¢ come si sono realizzate le
crisi di governo in Italia, anche alla luce delle situazioni concretizzate-
si nelle XVI, XVII legislature, che hanno visto un ruolo maggiormente
attivo del capo dello Stato e abbastanza passivo dei partiti. Il ritorno

11 Sono presenti richiami anche al periodo statutario, soprattutto se nell’ordinamento
repubblicano non ci sono stati precedenti in merito a singoli aspetti.

12 Secondo L. ELIA, Governo (forme di), in Enciclopedia del Diritto, volume XIX, Mila-
no, 1970, pp. 638-639, i partiti sono elementi costitutivi della forma di governo; contra M.
LUCIANI, Governo (forme di), in Enciclopedia del Diritto, Annali, volume III, Milano,
2010, pp. 554.

13°0. MASSARI, La parabola dei partiti in Italia: da costruttori a problema della democra-
zia, in Democrazia e Diritto, n. 3-4/2009, p. 27, «Naturalmente, I’avvento e il predominio
della partitocrazia fin dagli anni Settanta e fino al crollo del sistema partitico tradizionale
nei primi anni Novanta, non fu dovuta solo e tanto alla “malvagita” dei politici, ma a una
ragione storica — la democrazia bloccata —, su cui pero si innestd una vera e propria dege-
nerazione dei partiti, sia pure in forme diverse tra quelli di governo e quelli di opposizio-
ne».
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ad un sistema nei fatti proporzionale (1. 165 del 2017) ha reso difficol-
tosa la risoluzione della crisi governativa realizzatasi all’inizio della
XVIII legislatura'* anche per il sistema tripolare sviluppatasi dal 2013.

Nonostante si possa immaginare che il periodo maggioritario abbia
reso desuete prassi sviluppatesi fino al 1992, da un punto di vista giu-
ridico-costituzionale una ricostruzione teorica delle regole utilizzate
per la risoluzione delle crisi di governo ¢ fondamentale, soprattutto
adesso che la legge elettorale (quasi) proporzionale ha riportato al cen-
tro le trattative post elettorali da parte delle formazioni partitiche'®.

Per tale motivo ¢ opportuno verificare come si sono sviluppate le
crisi nel periodo repubblicano. Anticipando la ricostruzione svolta di
seguito, possiamo innanzitutto distinguere tre macro-situazioni: la
pseudo-crisi, la crisi e il rimpasto. Le fattispecie legate alla crisi in
senso stretto sono molte ed ¢ possibile operare una sotto-
categorizzazione sia per il motivo che le ha scatenate, sia relativamen-
te alla discrezionalita che il capo dello Stato ha nell’accettazione. Un
ulteriore aspetto che merita approfondimento ¢ la c.d. parlamentariz-
zazione della crisi, che ¢ stata frequentemente utilizzata sotto le presi-
denze Pertini, Cossiga e Scalfaro.

2. La pseudo-crisi

Alcuni autori hanno individuato come crisi parlamentari solo quelle
generate da rotture del rapporto fiduciario dovute ad atti disciplinati,

14 Sulla relazione tra la legge elettorale e conferimento dell’incarico & stato organizzato
il seminario “Le regole per il conferimento dell'incarico”. Gli interventi sono stati pubblicati
nel numero 4/2018 di Federalismi.it. Si rinvia, inoltre, ad A.M. N1co, Dalla legge elettorale
alla formazione del Governo, in Osservatorio AIC, n. 2/2018.

La crisi che ha portato alla formazione del governo Conte & un unicum nella storia re-
pubblicana. E stata la crisi di governo piu lunga mai verificatasi, & I'unica in cui sono stati
affidati due mandati esplorativi e la prima in cui la stessa persona & stata incaricata due
volte di formare il Governo. Per una lettura sugli effetti che questa crisi ha avuto
sull’ordinamento, C. PINELLI, Appunti sulla formazione del Governo Conte e sulla fine della
riservatezza, in Osservatorio AIC, n. 2/2018; G. AZZARITI, L’abbandono delle regole non scrit-
te, in Osservatorio AIC, n. 2/2018; A. ANZON DEMMING, Partecipazione alle consultaziont e
principio di leale collaborazione, in Osservatorio AIC, n. 2/2018.

15 F.R. DE MARTINO, Il Presidente della Repubblica e il potere di nomina del Presidente
del Consiglio dei Ministri, in Costituzionalismo.it, n. 1/2018, parte III, pp. 105-111.
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direttamente o indirettamente, dall’art. 94 Cost.: la mancata conces-
sione iniziale della fiducia'®, un voto contrario sulla questione di fidu-
cia posta dal Governo!” e I’approvazione di una mozione di sfiducia
nei confronti dell’Esecutivo'®. Tutte le altre crisi dovrebbero essere
considerate extra-parlamentari.

Questa classificazione ha il vantaggio di far apparire chiara la di-
stinzione tra le varie crisi (tramite 1’ancoraggio all’art. 94 Cost.), ma
semplifica in maniera brutale 1 motivi effettivamente sottesi alle crisi.

E necessario individuare, innanzitutto, una distinzione tra crisi e
pseudo-crisi (che della prima costituisce in un certo senso una spe-
cies), che di fatto si basa sulla “conclusione” delle stesse, sull’esito del
procedimento: la nomina di un nuovo Governo oppure la permanenza
in carica del Gabinetto dimissionario'®.

Le pseudo-crisi sono da riferirsi a tutte quelle turbolenze istituzio-
nali che pur essendo nate dalle dimissioni del Governo, non sortiscono
un mutamento dell’Esecutivo. In tal senso la pseudo-crisi ¢ una delle
possibili risoluzioni delle crisi, visto che in tutti 1 casi in cui non sia
espressamente deliberata la sfiducia ex art. 94 Cost., il Presidente della
Repubblica puo trovare conveniente che resti in carica il Governo di-
missionario. Fondamentale per questa formula ¢ 1’accordo con
I’Esecutivo, perché non ¢ immaginabile un governo malgré lui, cioe
contro la volonta dello stesso Presidente del Consiglio®®. Nessuna ca-
rica, infatti, pud essere mantenuta contro la volonta del titolare?!. Si
puo pensare, ad esempio, a Pella che nel 1954 rifiuto, pur avendo avu-
to la possibilita da Einaudi di continuare la sua esperienza di governo.
Paradigmatico ¢ anche il rifiuto del Presidente del consiglio Fanfani

16 Tali casi ad oggi sono stati cinque: governo De Gasperi VIII (28 luglio 1953), Fanfa-
ni I (30 gennaio 1954), Andreotti I (26 febbraio 1972), Andreotti V (31 marzo 1979), Fan-
fani VI (28 aprile 1987).

17 Due i casi avvenuti: caduta del I (9 ottobre 1998) e del 11 (24 gennaio 2008) governo
Prodi.

18 Situazione mai realizzatasi in Italia.

19 Cfr. I'intervento di N. SANDULLI in AA.VV., Il ruolo del Presidente della Repubblica
nelle crisi di Governo, Firenze, 1991, pp. 41-43.

20 Sulla mancanza di un dovere costituzionale del Presidente del Consiglio di rimanere
in carica e recarsi alle Camere, cfr. M. GALIZIA, op.cit.

21 Non si puo ritenere 1’Ufficio come un obbligo (o come un munus).
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nella crisi aperta nel dicembre 195822, Malgrado la richiesta del capo
dello Stato, egli infatti confermd le dimissioni?. Tosi nel 1979 affer-
mo che durante le crisi di governo «il rimedio immediato consiste
nell’invitare 1’Esecutivo dimissionario a presentarsi in Parlamento per
un dibattito politico-chiarificatore. Tuttavia se il Governo insiste nelle
dimissioni e declina I’invito presidenziale, come accadde una volta ai
tempi di Gronchi, il Quirinale non ha poteri ingiuntivi che gli consen-
tano di rimuovere le riluttanze»?*. La presentazione di questo invito &
legata alle situazioni politiche ricavate dalle consultazioni del capo
dello Stato.

Naturalmente nel momento in cui il Governo si dimette non pud
ancora stabilirsi se la crisi si consumera ovvero rientrera, risolvendosi
in una “pseudo-crisi”. Anche il c.d. “rientro” della crisi ne costituisce,
infatti, un superamento®, vale a dire uno degli esiti giuridicamente
consentiti, ma 1 fatti che hanno causato la turbolenza istituzionale non
possono essere cancellati e non ¢ possibile considerare le dimissioni
ininfluenti o come mai presentate. La loro presentazione ¢ un atto che
innesca automaticamente le procedure per il ripristino costituzionale
dell’equilibrio istituzionale e produce un vasto numero di effetti (ad.
es. I’attenuazione dei poteri di indirizzo politico*®, con un riflesso an-
che sui poteri delle Camere) riconducibili a uno stato almeno di “quie-
scenza” o sospensione del rapporto fiduciario?’. La grande differenza
con le crisi “parlamentari” sta proprio in questo elemento. Queste ul-
time, infatti, lacerano irrimediabilmente e immediatamente il rapporto
fiduciario nello stesso momento in cui il voto negativo viene espresso
e le dimissioni costituiscono la conseguenza obbligata per il Governo.

22 L. PALADIN, Per una storia costituzionale dell’Italia repubblicana, Bologna, 2004, pp.
128.

23 Ecco il comunicato ufficiale: «I1 Capo dello Stato ha ricevuto stamattina il presiden-
te del Consiglio, on. Fanfani, il quale gli ha comunicato con suo vivo rammarico che egli
non giudica di poter recedere dalle dimissioni ed ha illustrato i motivi anche personali che
lo inducono a questa decisione», Comunicato del Quirinale, 5 febbraio 1959.

24 8. Tos1, La Repubblica alla prova. Il dibattito sulle istituzioni in Italia dal 1976 al
1987, Firenze, 1990, pp. 67-68.

25 Per una cronaca della pseudo-crisi dell’ottobre 1997, cfr. M. OLIVETTI, Le dimissioni
rientrate del Governo Prodi, in Giurisprudenza costituzionale, 1997, pp. 3141-3168.

26 A. MANNINO, op.cit., pp. 380.

27 A. RUGGERL, Le crisi di governo tra ridefinizione delle regole e rifondazione della politi-
ca, Milano, 1990, p. 21.
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In tutti gli altri casi nei quali il Gabinetto si dimette autonomamente
esiste, invece, solo una presunzione, superabile, del venir meno del
rapporto fiduciario.

Crisi “consumata” e pseudo-crisi comportano una limitazione
nell’attivita di indirizzo politico, ma si distinguono negli effetti, visto
che la crisi interrompe il legame fiduciario e comporta o la nomina di
una nuova compagine ministeriale o lo scioglimento delle Camere,
mentre la pseudo-crisi, dopo una fase di incertezza, porta alla ricon-
ferma del Gabinetto dimissionario.

3. La distinzione delle crisi in base alla loro origine

E stata gia esposta la teoria maggioritaria della distinzione tra le
crisi parlamentari ed extra-parlamentari. Il concetto di crisi extrapar-
lamentare non & del tutto univoco sia nella letteratura giuridica®®, sia
in quella politica e anche nella prassi.

28Secondo Galizia le cause che producono le crisi extraparlamentari possono essere cosi
sinteticamente riassunte: «a) morte, grave malattia o dimissioni del Presidente del Consi-
glio; b) dissociazione interna del Gabinetto; c) esito non soddisfacente di votazioni parla-
mentari ordinarie; d) atteggiamento dei gruppi parlamentari; e) prese di posizione degli
organi direttivi dei partiti; f) dissenso insorto tra il Governo ed il Presidente della Repub-
blica; g) decisioni della Corte costituzionale che incidono sull’indirizzo politico; i) pressione
dei gruppi di interesse; k) contrasto con gli organi supremi delle regioni; 1) risultati negativi
di elezioni amministrative o di un referendum popolare; m) orientamenti della stampa o
dell’opinione pubblica in genere oppure manifestazioni popolari contrarie al governo; n)
svolgimento delle elezioni politiche; o) elezioni di un nuovo Presidente della Repubblica; p)
volonta dello stesso governo di allargare la sua base politica di appoggio», cfr. M. GALIZIA,
op.cit. R. CHERCHI, Le crisi di Governo tra Costituzione ed effettivita, in Costituzionalismo.it,
n. 1/2011, p. 4, ritiene che le crisi extra-parlamentari si realizzino in questi casi: «1) quan-
do un partito di Governo dichiara di non essere piu parte della maggioranza; 2) quando in
una discussione parlamentare il Governo non ha avuto il sostegno della maggioranza; 3)
quando il Governo & stato messo in minoranza in una delle Camere su un voto che é stato
considerato politicamente rilevante; 4) in caso di conflitti tra Ministri, o tra alcuni Ministri
e il Presidente del Consiglio; 5) nel caso in cui gli obbiettivi programmatici siano stati rea-
lizzati; 6) nel caso di allargamento della maggioranza; 7) nel caso in cui la votazione fidu-
ciaria abbia evidenziato che la maggioranza ¢ composta anche da un partito di cui il Presi-
dente del Consiglio non accetta il sostegno determinante; 8) al fine di evitare lo svolgimen-
to di referendum abrogativi».
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Per la dottrina maggioritaria, 1’unico criterio valido di classifica-
zione ¢ quello che si basa sullo stesso testo della Costituzione e che fa
quindi riferimento non alle cause delle crisi, bensi alle possibili vota-
zioni sulla fiducia di cui all’art. 94%°. Sarebbero cosi da classificare
come extraparlamentari tutte le crisi che hanno luogo senza una vota-
zione parlamentare sulla fiducia ex art. 94 Cost., anche se prodottesi in
connessione con un voto contrario di una Camera su una proposta del
Governo, oppure con una presa di posizione dei gruppi parlamentari.
Tutte le crisi, insomma, in cui, qualunque sia la causa che le abbia
provocate, la messa in discussione del rapporto fiduciario ¢ giuridica-
mente determinata dal Gabinetto.

Nella casistica delle crisi extra-parlamentari ci sono anche quelle
nate da una causa indirettamente parlamentare provocate da atti par-
lamentari, ma al di fuori di un voto di fiducia (ad es. da una risoluzio-
ne delle Camere o da una deliberazione dei gruppi parlamentari). Tali
crisi sono state considerate degne di una classificazione propria, per-
ché hanno pur sempre origine nelle aule parlamentari. Alcuni autori
hanno denominato queste crisi pseudo-parlamentari (da non confonde-
re con le pseudo-crisi del paragrafo precedente)?!, para-parlamentari’?
o parlamentari in senso improprio®® perché, pur non costituendo una
figura nettamente differenziata dalle altre ipotesi di crisi extraparla-
mentari, sono sempre ricollegate ad un’espressione della volonta (par-
titico-) parlamentare (in modo particolare quella che si collega ad una
decisione delle direzioni centrali dei partiti oppure alla dissociazione
interna del Gabinetto)™.

29 Secondo C. LAVAGNA, Istituzioni di diritto pubblico, Torino, 1985, le crisi parlamenta-
ri «possono dunque aprirsi o per sfiducia espressa o per sfiducia tacita del Parlamento»
(corsivo originale), ritenendo quindi parlamentari anche le crisi fuori dalla votazione ex
art. 94 Cost.

30 Questa ¢ la teoria sostenuta anche da M. GALIZIA, op.cit. Lo stesso autore sottolinea
«una tale classificazione & non solo I'unica che appare valida sul piano del sistema, ma an-
che la pin rigorosa, dato che I’accertamento della origine effettiva della crisi non puo dare
spesso che risultati ambigui o comunque generici».

31 P. VIRGA, op.cit., p. 13; IDEM, Diritto costituzionale, Palermo, 1961, p. 284.

32 F. PERGOLESI, op.cit., 867-869.

33 M. STRAMACCI, Contributo ad una teoria delle crisi ministeriali in Italia, in Rassegna
parlamentare, 1960, p. 923.

34Bisogna notare che I’on. Segni, Presidente del Consiglio, in una dichiarazione. (cfr.
Giurisprudenza costituzionale, 1960, 387) fatta il 26 febbraio 1960 ebbe a qualificare “par-
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Meritano attenzione alcune ricostruzioni dottrinali che si distaccano
dalla teoria tradizionale.

A questo proposito si puo, ad esempio, ricordare come tra i primi a
coniare ’aggettivo “parlamentare” per le crisi governative sia stato
Vittorio Emanuele Orlando durante il periodo statutario, con un signi-
ficato, pero diverso, da quello prima esaminato. Secondo il giurista
palermitano, sarebbero parlamentari le crisi determinate «da una mo-
zione di sfiducia, da una disapprovazione tacita o presunta della Ca-
mera o anche indirettamente del Paese, dalla reiezione di un progetto
di legge di cui il Ministero abbia fatto questione di Gabinetto, dalle
dimissioni in seguito alla elezione nella Camera di una maggioranza
ostile al Governo»>>. Le crisi extra-parlamentari sarebbero, invece,
quelle che si verificano come conseguenza della morte del Presidente
del Consiglio o del capo dello Stato, per disaccordi tra I’Esecutivo e la
Corona (oggi la Presidenza della Repubblica) e per dissensi intra-
governativi.

Virga, in un’altra prospettiva, distingueva le crisi in tre gruppi: par-
lamentari, extra-parlamentari e pseudo-parlamentari. Le prime si rea-
lizzano a seguito di un voto di sfiducia o dalla «convinzione in cui
viene a trovarsi il Governo di aver perduto la fiducia della maggioran-
za»>%. Le seconde trovano origine, invece, «in un evento accidentale
che paralizzi il funzionamento dello Stato, o in un dissenso insorto tra
il Gabinetto e il capo dello Stato oppure in un grave conflitto in seno
all’Esecutivo. Sarebbero invece pseudo-parlamentari tutti i casi in cui
un partito della maggioranza decide di ritirarsi dalla coalizione gover-
nativa.

lamentare” la crisi apertasi con le sue dimissioni volontarie perché collegata con
I’atteggiamento assunto dai gruppi parlamentari. Ad un analogo ambiguo concetto di crisi
parlamentare si & richiamato anche I’on. Fanfani, in occasione delle dimissioni del suo ter-
zo Gabinetto (2 febbraio 1962).

35 V.E. ORLANDO, op.cit., pp. 189-190. Le ipotesi riportate da Orlando fanno riferimen-
to a tipiche situazioni di crisi di governo dell’epoca statutaria (o anche della Francia della
11T Repubblica). Per le crisi di governo durante il periodo statutario, cfr. A. BARBERA, Il
governo parlamentare dallo Statuto albertino alla Costituzione repubblicana, in Prefettura.it;
U. TrRABUCCO, M. DE DONA, La forma di governo dallo Statuto albertino all’Unita d’Italia, in
Rivista di Diritto e Storia Costituzionale del Risorgimento, n. 4/2014.

36 P. VIRGA, La crisi, op. cit., pp. 13-14.
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Pergolesi individuo oltre le due tipologie canoniche di crisi, le crisi
“para-parlamentari”’, che sono quelle occasionate «da situazioni pro-
dottesi fuori dal Parlamento, ma per fatti od atteggiamenti di membri
del Parlamento stesso o quanto meno con il loro concorso, pitt 0 meno
determinante»®’.

Per Stramacci, invece, ¢ possibile distinguere le crisi parlamentari
in senso proprio, cio¢ «quelle derivanti dall’approvazione da parte
delle Camere di una mozione di sfiducia ex art. 94 Cost., oppure dalla
reiezione di una mozione di fiducia o di un voto contrario di una delle
due Camere su una materia sulla quale sia stata posta la questione di
fiducia»’®, e quelle in senso improprio, che, a differenza delle prime,
sono collegate, sia pure indirettamente, con una deliberazione di una
delle due Camere. In questo gruppo dovrebbero rientrare anche le de-
liberazioni dei gruppi parlamentari, considerati dall’autore come orga-
ni delle Camere (ad esempio rientrerebbe in tale categoria anche il riti-
ro dei propri rappresentanti dal Gabinetto).

Ci sono inoltre molte altre classificazioni, tra cui quella di Cucco-
doro che definisce semi-parlamentare la crisi alimentata da “inciden-
ti” nelle aule parlamentari, ma non matura per un voto ex art. 94
Cost.”

Merita di essere menzionata anche la classificazione proposta da
Lippolis e Grasso che distinguono le crisi in rituali o formali, ritenen-
do tali quelle derivanti dall’approvazione di una mozione di sfiducia o
da un voto contrario delle Camere su un argomento su cui il Governo
abbia posto la questione di fiducia, e irrituali o non formali, tutte le
altre, distinguendo ulteriormente in quest’ultima categoria tra crisi
parlamentari e crisi extraparlamentari, a seconda che siano provocate
da voti delle Camere o da dibattiti parlamentari su strumenti del sin-
dacato ispettivo, oppure che discendano da eventi politici estranei
all’attivita delle Camere™.

37F. PERGOLESI, op.cit., pp. 867-868.

38 M. STRAMACCL, op.cit., pp. 923-924.

39 K. CuccoDORO, Considerazioni istituzionali sulla crisi, in Diritto e societa, 1988, pp.
174-175.

10 P.G. GRASSO, Note in tema di dimissioni del governo, in Giurisprudenza costituzionale,
1979, p. 166; V. LIPPOLIS, La parlamentarizzazione delle crisi, in Quaderni costituzionali,
1981, p. 154.

Costituzionalismo.it ~ Fascicolo n. 2/2018 | 11



MARCO CECILI

Tra le altre classificazioni delle crisi di governo, merita un breve
approfondimento la tesi di Petrone che distinse tra crisi “proprie” e
“improprie”*'. Le prime comportano un sostanziale mutamento
dell’indirizzo politico, le seconde portano invece a modifiche
dell’indirizzo di alcuni settori. Questa teoria era probabilmente adatta
al periodo statutario quando le crisi governative portavano almeno una
modifica della maggioranza. Nel periodo repubblicano-proporzionale,
invece, quasi tutte le crisi sarebbero da considerare “improprie”, visto
che servivano solo a riequilibrare 1 rapporti di forza tra 1 partiti e
all’interno delle coalizioni di maggioranza*?. Le crisi da considerare
“proprie” sarebbero poche — stando a questa classificazione — e cioe
quelle che indirizzarono i governi verso svolte concrete di indirizzo:
es. quelle del 1963 (Moro I), quando il PSI entro nel Governo (inaugu-
rando il centro-sinistra), oppure il governo Andreotti II del 1972,
quando 1’asse governativo si spostd prepotentemente verso il centro-
destra, con I’ingresso del PLI*}. La ricostruzione di Petrone potrebbe
aver riacquisito senso nella Seconda Repubblica, dove effettivamente
gran parte delle crisi di governo hanno portato alla costruzione di una
maggioranza parlamentare diversa rispetto alla precedente**. Secondo
questa ricostruzione, si dovrebbe realizzare una classificazione a se-
conda del diverso sistema dei partiti, seguendo 1'impostazione di Leo-
poldo Elia* e quindi periodizzare le crisi avvenute prima e dopo il
1994. Nella Prima Repubblica si potrebbero distinguere le crisi interne
alla stessa coalizione che la confermano (es. I’opzione centrista*S, il
centro-sinistra*’ o il pentapartito*®) dalle crisi che passano da una for-
mula all’altra. Nel periodo successivo al 1994, si dovrebbero discerne-

41 B. PETRONE, La crisi di Gabinetto nello Stato parlamentare, Roma, 1921, p. 45.

42 Possiamo ricordare addirittura anche il governo “fotocopia” Spadolini II, identico
nella composizione al governo precedente, sempre presieduto da Spadolini.

43 Diverso & ovviamente il discorso nella Seconda Repubblica, dove almeno subito do-
po le elezioni politiche ¢’¢ stato sempre un mutamento dell’indirizzo politico.

4 Ovviamente sono presenti eccezioni, ad esempio il governo Berlusconi III nel 2005, o
i governi D’Alema.

45 L. ELIA, op.cit.

46 Ad esempio nel 1948 (passaggio dal I'V al V governo De Gasperi).

471 il caso dei governi Rumor IVe V.

48 La gran parte dei governi tra il 1981 e il 1991.
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re i governi iniziali con una legittimazione ““post-elettoral-popolare”™,

rispetto ai governi sotto tutela presidenziale.

Per Cuomo I’impostazione petroniana ¢ utile per «rendersi conto
che in molti casi 1 mutamenti di indirizzo politico hanno avuto un ca-
rattere particolare e settoriale»>’. Lo stesso autore propende per riuti-
lizzare 1 termini di Petrone, ma in chiave diversa. Ci sarebbe, quindi,
crisi impropria se il turbamento istituzionale porta «al venire meno
della maggioranza o per altre ragioni determinabili volta per volta».
Secondo Cuomo, «il mutare dell’indirizzo politico va riportato
all’alterazione della stabilita della maggioranza: vale a dire al venir
meno della precedente maggioranza politica o al suo perdurare. Se la
maggioranza si dissolve per una nuova formula politica, la crisi attiene
innanzitutto alla maggioranza, se invece la maggioranza tiene ferma la
formula politica, la crisi riguarda esclusivamente il governo»>!. Se-
condo tale ricostruzione, sia I’approvazione della mozione di sfiducia
sia le dimissioni volontarie dell’Esecutivo possono trovare origine nel
venir meno della maggioranza delle Camere o in un dissenso tra Ca-
mere e Governo. Certamente tra i molteplici motivi che possono spin-
gere 1l Governo a rassegnare le dimissioni o indurre una Camera a
porre in essere una mozione di sfiducia, quello determinante consiste
nel venir meno della maggioranza nelle Camere o nel verificarsi di un
conflitto tra Governo e Parlamento.

Ipotizzare una distinzione delle crisi relativamente al motivo che le
ha originate non ¢ un mero arabesco giuridico. Le dimissioni del Ga-
binetto hanno effetti immediati sull’ordinamento, che cerca di ristabi-
lire un Esecutivo nel pieno dei poteri. Spetta innanzitutto al capo dello
Stato trovare soluzioni e 1’origine della crisi influisce sui poteri, anche
di persuasione, che il Presidente puo adoperare. Un inquadramento piu
preciso, che pero romperebbe la tradizionale bipartizione, potrebbe es-
sere rappresentato dalla seguente classificazione:

49 Nello stesso gruppo rientrerebbero le crisi o i rimpasti che non hanno modificato la
formula governativa (ad esempio, come detto, nel 2005).

50 G. Cuomo, I poteri del Presidente della Repubblica nella risoluzione delle crist di Gover-
no, Napoli, 1962, p. 142.

51 Tvi, p. 153.
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a) crisi extraparlamentari: derivanti da fatti estranei al rapporto fi-
duciario o alla politica (es. la morte del presidente del Consiglio o mo-
tivazioni personali di quest’ultimo)*?;

b) crisi intra-governative: dovute a tensioni all’interno
dell’Esecutivo che portano il Presidente del Consiglio a dimettersi®?;

c) crisi partitiche: dovute a decisioni dei partiti, che non vengono
perd formalizzate ed esplicitate in Parlamento™;

d) crisi parlamentari non vincolanti: derivanti da decisioni
dell’assemblea parlamentare, che non obbligano, pero, il Governo a
dimettersi (es. uscita di un partito dalla maggioranza o votazione con-
traria rispetto al Gabinetto in atto sul quale non & posta la fiducia)®>;

e) crisi parlamentari in senso stretto: quelle legate all’articolo 94
Cost. e alla reiezione di una questione di fiducia, che portano obbliga-
toriamente alle dimissioni del Governo®.

Tale classificazione ha il pregio di far comprendere immediatamen-
te le ragioni che hanno portato alla crisi. Utilizzando la canonica clas-
sificazione “parlamentare/extraparlamentare”, per lo studioso non ¢
possibile comprendere perché si ¢ realizzata la crisi, elemento neces-
sario per verificarne gli sviluppi. Utilizzando la lente d’ingrandimento
sulla categoria “crisi extra-parlamentare”, & possibile scoprire situa-
zioni, eventi e fatti di cui la storia politica italiana ¢ ricca. Se la crisi ¢
stata scatenata dalla reiezione di una proposta dell’esecutivo o per la
decisione di alcuni ministri di dimettersi, gli sviluppi delle crisi sono
stati diversi. Ad esempio, il capo dello Stato ha poteri molto differenti
a seconda che la crisi sia stata aperta per un motivo politico rispetto ad
uno “personale”. Relativamente alle crisi extraparlamentari (lettera
a), il Presidente della Repubblica pud sicuramente cercare di far con-

52 Gli esempi sono rinvenibili nel periodo statutario: le morti di Cavour nel 1861 e di De
Pretis nel 1887; un altro caso si realizzo nel 1866 quando Lamarmora decise di seguire il Re
in guerra.

53 In tale categoria potrebbe rientrare la pseudo-crisi del governo Tambroni (1960).
Dopo aver ottenuto la fiducia alla Camera grazie all’appoggio del MSI, si dimisero tre mi-
nistri (Pastore, Bo, Sullo), senza portare pero al pronunciamento della DC (il governo era
infatti un monocolore democristiano).

54 Ad esempio, la crisi del secondo gabinetto Segni nel 1960.

55 Nel 2007 Romano Prodi rassegno le dimissioni in seguito al voto contrario del Sena-
to alla relazione sulla politica estera del suo esecutivo; dopo tre giorni di consultazioni Na-
politano rinvio il Governo alle Camere per la fiducia.

56 Casi gia citati nelle note 16 e 17.
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fluire la maggioranza uscente intorno ad un altro nome, a meno che il
collante dell’Esecutivo non fosse proprio il Presidente del Consiglio
uscente. Mentre nelle crisi parlamentari in senso stretto (lettera e) il
capo dello Stato si troverebbe davanti ad una stretta via, visto che non
¢ politicamente immaginabile nominare nuovamente il Presidente del
Consiglio sfiduciato e molto complesso sarebbe ricucire una maggio-
ranza con le forze politiche che hanno fatto mancare al Governo la fi-
ducia (anche se giuridicamente sarebbe possibile). Nel mezzo di questi
due estremi (non ¢ opportuno scolorire le differenze di un ampio spet-
tro di cause, tra cui quelle “geneticamente parlamentari” ma con stru-
menti non formalmente idonei a propiziare la crisi, es. lettere ¢ e d) si
puo giocare ’opera di tessitura e di persuasione che solo il capo dello
Stato pud portare avanti. Ad esempio, nelle crisi parlamentari non
vincolanti potrebbero rientrare dimissioni dovute all’approvazione di
una sfiducia individuale ad un singolo ministro.

Comprendere le ragioni della crisi, quindi, puo aiutare lo studioso,
soprattutto in relazione alla risoluzione delle stesse, sia per il compor-
tamento tenuto dai partiti sia dal Presidente della Repubblica.

4. La costituzionalita delle crisi extra-parlamentari e gli obblighi
del Governo

Contro la possibilita di motivare le dimissioni del Governo per
I’apertura di crisi extra-parlamentari si sono levate pesanti critiche®’,

57 La pit importante & sicuramente la dichiarazione del presidente Merzagora del 20
febbraio 1960, nel corso della lunga crisi successiva alla caduta del II ministero Segni:
«Onorevoli colleghi. Nel marzo dello scorso anno, pregai il presidente Segni di dichiarare
esplicitamente, presentando il suo governo al Senato, che egli sarebbe rimasto in carica
fino a quando il Parlamento non gli avesse negato la fiducia. Feci questo passo, sicuro di
interpretare il pensiero di tutto il Senato e per un senso di doveroso rispetto verso
I’altissima autorita del Presidente della Repubblica che aveva, pochi giorni prima saggia-
mente rimandato alle Camere il presidente Fanfani, come gia aveva rimandato il nostro
povero Zoli ’anno precedente. La settimana scorsa, non appena fu di dominio pubblico
che il partito liberale, a conclusione dei lavori del suo consiglio nazionale, avrebbe potuto
decidere il passaggio all’opposizione, io, nella mia qualita di presidente di questa Assem-
blea, pregai personalmente e vivamente I’on. Malagodi — senza naturalmente, entrare nel
merito delle deliberazioni del suo partito — di riportare comunque la conclusione del dibat-
tito nel suo alveo naturale, e cioé in Parlamento, per troncare una buona volta la serie del-
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che pero giuridicamente non appaiono fondate. Protagonisti del rap-
porto fiduciario sono sia il Governo che il Parlamento ed ambedue
hanno la possibilita di recidere il legame. Come ¢ stato notato, «un
Gabinetto privo della liberta di dimettersi, che non potesse abbandona-
re il suo ufficio se non dopo un voto sfavorevole delle Camere, sareb-
be un Gabinetto privo della necessaria autonomia; il sistema assume-
rebbe automaticamente una deriva assembleare»>°.

Non c’¢ neppure un obbligo giuridico del Governo di presentarsi in

Parlamento prima di rassegnare le dimissioni per provocare un dibatti-

le crisi extraparlamentari che hanno troppo spesso privato le Camere della loro piu impor-
tante funzione. Nei miei interventi, sia con il presidente Segni che con I’on. Malagodi, ho
fatto pesare I’autorita della mia carica allo scopo di difendere con lo spirito della Costitu-
zione, la dignita e il prestigio dell’aula nel cui ambito la fiducia al governo deve essere data
e tolta. E accaduto, invece, che il partito liberale, con la deliberazione drastica e senza ap-
pello annunciata ufficialmente dal suo Consiglio nazionale, ha spinto il presidente Segni a
rassegnare le dimissioni del suo Gabinetto senza un dibattito parlamentare il cui esito era,
da lui, considerato gia deciso irrevocabilmente in partenza, ma dopo aver consultato i suoi
gruppi parlamentari.

Nessuno pud contestare al partito liberale il diritto di adottare le decisioni politiche
che ritiene pit opportune e al Presidente del Consiglio la facolta di trarne le conclusioni per
qualsiasi motivo e quando vuole. Nessuno, pero, potra contestare nemmeno al Presidente
del Senato il diritto, anzi, il dovere di protestare, in omaggio a considerazioni di carattere
superiore, contro simile procedura che, perpetuando un sistema irriguardoso verso le pre-
rogative del Parlamento, lo riducono un organo senza voce e senza importanza proprio nei
momenti cruciali della vita politica italiana, quando cioé il Paese maggiormente attende
dai suoi eletti precise determinazioni, ed il Presidente della Repubblica responsabili indi-
cazioni per la soluzione illuminata della crisi del governo.

Se i partiti politici, all’interno dei loro organi statutari, dovessero sempre prendere le
decisioni pit gravi sottraendole ai rappresentanti del popolo, tanto varrebbe — lo dico, na-
turalmente, per assurdo — trasformare il Parlamento in un ristretto comitato esecutivo.
Risparmieremmo tempo e denaro. Una democrazia che avvilisce il Parlamento avvilisce se
stessa e le masse elettorali, perché nessuno puo contestare che soltanto il Parlamento sia
I’espressione genuina e totale della volonta di tutti gli elettori. Non mi sento, dopo sette
anni di doveroso e — mi credano — penoso riserbo, di condividere con il mio silenzio le re-
sponsabilita strettamente connesse alla china sulla quale, ormai da tempo, scivola la vita
politica italiana, china pericolosa anche perché la mortificazione del Parlamento non ne &,
purtroppo, la sola componente». Cfr. Senato della Repubblica, Res. Sten. Seduta del 20
febbraio 1960, pp. 1156 e ss. Il discorso toccava anche il ruolo della Corte Costituzionale e
denunciava la corruzione nella vita politica. Segni, come gia visto, rispose a Merzagora
affermando che la crisi aveva un’origine parlamentare per I’atteggiamento assunto dai de-
putati liberali e la discussione sarebbe stata inutile per I’esito che si preannunciava.

58 M. GALIZIA, op.cit.
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to sulla fiducia. L’Esecutivo resta, tuttavia, arbitro di non sottostare
all’eventuale esito positivo della votazione, giacché anche un simile
obbligo verrebbe ad alterare 1’autonomia del Gabinetto incidendo in
maniera notevole sulla sua liberta di dimettersi. Il Governo, prima di
rassegnare le dimissioni, dovrebbe considerare scrupolosamente la
realta politica e ricorrere alle dimissioni senza dibattito parlamentare
solamente se ci0 ritenga maggiormente proficuo per il sistema istitu-
zionale. Si pud pensare ad esempio ad un momento emergenziale, do-
ve ¢ necessario nominare al piu presto un Governo che possa affronta-
re la situazione™.

Interessante ¢ il quesito se il Gabinetto possa liberamente dimetter-
si quando sia stata presentata una mozione di sfiducia. Secondo Gali-
zia, a seguito di una mozione di sfiducia, il Governo potrebbe valida-
mente dimettersi solo dopo che tale mozione sia stata votata e il Presi-
dente della Repubblica non potrebbe percio accettarne le dimissioni
prima di tale momento®. Sempre secondo 1’autore non varrebbe
I’argomentazione secondo cui il Governo, dimettendosi, renderebbe
inutile il dibattito realizzando lo scopo del medesimo. Il Governo in
tale situazione potrebbe soltanto dichiarare dinanzi alle Camere, se lo
ritenesse utile per chiarire la propria posizione ed eventualmente per
accelerare il dibattito, la sua intenzione di rassegnare le dimissioni in-
dipendentemente dall’esito della votazione. A nostro avviso,
I’eventuale presentazione di una mozione di sfiducia non impedirebbe
all’Esecutivo di dimettersi medio tempore, visto che la mozione rag-
giungerebbe lo scopo che si prefigge e vi sarebbe una suggestiva “ca-
renza d’interesse” della mozione stessa®'.

Il caso contrario, invece, cio¢ la possibilita di presentare e votare
una mozione di sfiducia nei confronti di un Gabinetto dimissionario &
meno problematico. Con le dimissioni, infatti, il rapporto di fiducia e,
sia pure temporaneamente, sospeso e potra riprendere il suo corso sol-
tanto nel caso in cui il capo dello Stato respinga le dimissioni ed il
Governo acconsenta a ripresentarsi alle Camere.

59 Ad esempio, una discussione in assemblea potrebbe rallentare le risoluzioni della cri-
si.

00 M. GALIZIA, op.cit.

61 Nel 1994 Berlusconi si dimise perché furono presentate tre mozioni di sfiducia firma-
te da piu della meta dei membri della Camera.
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In questo contesto, un ruolo marginale sembrerebbero giocare i
Presidenti delle Camere, definiti come i primi consiglieri del capo del-
lo Stato®?. Nei confronti del Governo dimissionario non sembrerebbe-
ro altresi permessi interventi dei Presidenti delle Assemblee parlamen-
tari rivolti a sindacare la decisione di rassegnare le dimissioni. Essi,
invero, interferirebbero illegittimamente sulle specifiche competenze
che la Costituzione assegna al Presidente della Repubblica al fine di
risolvere le crisi di Gabinetto ed indirettamente verrebbero anche ad
incidere sull’eventuale dibattito che potrebbe avere luogo nelle Came-
re a causa della volontaria ripresentazione del Governo®.

E ben possibile simmetricamente (ed infatti accade di frequente)
che, invece, I’Esecutivo che ha subito il voto contrario delle Camere
su una sua proposta, anziché dimettersi rimanga comunque in carica,
non essendo tenuto costituzionalmente a rassegnare le dimissioni. In
questo caso merita sottolineare che 1’atto, pur non determinando di per
sé I’obbligo di dimissioni per il Governo, in realta potrebbe costituire
parte di una serie di ulteriori atti volti a mettere in minoranza il Go-
verno, ad esempio attraverso un voto contrario sul bilancio o giungen-
do, quale extrema ratio, fino alla presentazione e votazione di una
mozione di sfiducia. Nel 1988 il governo Goria si dimise proprio a se-
guito delle difficolta legate all’approvazione del bilancio®. Simile & il
caso che si verifico I’11 ottobre 2011 alla Camera dei Deputati, la

02 L. GIANNITI, N. LUPo, Corso di diritto parlamentare, Bologna, 2013, p. 33.

3 Ai rilievi fatti in ordine alla liberta di dimissioni del Gabinetto si deve infine aggiun-
gere che una tale liberta puo estrinsecarsi in tutti i momenti della vita del Ministero e per-
tanto pure nel corso della procedura per il conferimento della fiducia: sia in antecedenza
alla stessa presentazione alle Camere, sia dopo I’espressione del voto di fiducia in una Ca-
mera mentre il Governo & in attesa del voto dell’altra. Infatti la regola dettata dall’ art.
94, comma 3, Cost., secondo cui il Governo entro dieci giorni dalla sua formazione si pre-
senta alle Camere per ottenerne la fiducia, & chiaramente riferibile soltanto al Gabinetto
che vuole continuare la sua attivita per realizzare il proprio programma politico.
D’altronde I'ipotesi in esame non puo essere assimilata a quella sopra indicata della pen-
denza di una mozione di sfiducia, perché nella specie non é stato ancora instaurato un rap-
porto di fiducia. In tale situazione puo pero verificarsi I'intervento equilibratore del capo
dello Stato che, respingendo le dimissioni, invita il Gabinetto a presentarsi alle Camere op-
pure a quella in cui non ha ancora avuto luogo la votazione di fiducia.

64 S. BONSANTI, Goria accusa la sua maggioranza, in Corriere della Sera, 29 gennaio 1988.
La crisi si lego anche al caso della centrale nucleare di Montalto, che porto i socialisti ad
uscire dell’esecutivo Goria, cfr. M. DEAGLIO, Il PSI sconfitto nel governo, Centrale nucleare
a Montalto, in La Stampa, 11 marzo 1988, p. 1.
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quale respinse per un voto I’art. 1 del disegno di legge avente ad og-
getto il “Rendiconto generale dell’amministrazione dello Stato per
[’anno 2010”. In questo caso, la votazione non ha determinato imme-
diatamente la caduta del Gabinetto; anzi, in sede di Conferenza dei
presidenti di gruppo, il ministro per i rapporti con il Parlamento rap-
presento la richiesta del Presidente del Consiglio dei ministri di rende-
re comunicazioni alla Camera, prospettando altresi 1’eventualita per il
Governo di porre la questione di fiducia in sede di votazione delle ri-
soluzioni. I Presidenti dei gruppi parlamentari di opposizione, in
quell’occasione, invitarono il Presidente della Camera ad esporre al
Presidente della Repubblica le ragioni per le quali, a loro avviso, non
sarebbe stato possibile dar corso alle comunicazioni del Presidente del
Consiglio. Sul punto pero la Presidenza della Camera evidenzio che,
in base ai principi costituzionali e regolamentari, essa era tenuta ad
acconsentire alle richieste del Governo®.

Precisato che le crisi extraparlamentari non sono estranee al siste-
ma, ne discende comunque che anch’esse dovranno uniformarsi a quei
principi generali (anche di pubblicita e conoscibilita) tipici dei sistemi
parlamentari e dovrebbero svilupparsi in maniera da permettere la co-
stituzione del nuovo rapporto fiduciario, e imperniarsi su prese di po-
sizione motivate del Gabinetto dimissionario.

La vigilanza circa il rispetto di tali condizioni ¢ affidata in maniera
specifica al capo dello Stato. Ad esempio, egli potra chiedere che il
Gabinetto precisi le ragioni della crisi. Inoltre potrebbe respingere le
dimissioni invitando il Governo a ripresentarsi alle Camere qualora la
valutazione della situazione compiuta dall’Esecutivo non gli appaia
esatta alla luce degli interessi unitari della nazione da lui rappresenta-
ti%. Invito, quest’ultimo, che potra essere formulato o nel presupposto

65 Quella fase politica, I'ultima del governo Berlusconi IV, porto come noto alle dimis-
sioni dell’allora Presidente del Consiglio. Il Presidente della Repubblica intervenne perso-
nalmente “suggerendo” la calendarizzazione del voto finale del bilancio, dopo che Berlu-
sconi aveva promesso di dimettersi dopo quella votazione, cfr. Comunicato del Quirinale, 8
novembre 2011.

06 Tale potere del capo dello Stato rientra anch’esso nella struttura tipica del regime
parlamentare (cfr. P. VIRGA, La crist, cit., p. 29) e che il Presidente della Repubblica eser-
cita discrezionalmente in relazione alla situazione di fatto. Si sono avuti due esempi negli
inviti rivolti dal Presidente Gronchi il 22 giugno 1957 al Ministro Zoli e, successivamente,
il 3 febbraio 1959 al Ministro Fanfani. Mentre il Governo Zoli aderi all’invito, il Governo
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che sia utile un’ulteriore permanenza in carica del Gabinetto even-
tualmente allo scopo che esso venga rafforzato con un voto di fiducia,
o al fine piu limitato di trasformare la crisi da extraparlamentare in
parlamentare, in modo che la discussione delle Camere dia un quadro
pitt completo della situazione politica in ordine alla formazione del
nuovo Ministero®’.

Riguardo a tale intervento presidenziale alcuni autori sostengono
che esso viene a determinare un vero obbligo giuridico a carico del
Governo®, obbligo che perd in base alle osservazioni fatte non appare
configurabile. L’invito del Presidente della Repubblica ha piuttosto un
valore meramente sollecitatorio e il Governo, a parte i vincoli derivan-
ti dalla correttezza, ¢ giuridicamente libero di accoglierlo o meno.

5. La classificazione delle crisi tramite il livello di discrezionalita
nell’accettazione

5.1. Le crisi obbligatorie

Un’altra tipologia di classificazione delle crisi pud essere svolta se-
condo il diverso grado di discrezionalita di cui il capo dello Stato di-
spone nell’accettare o respingere le dimissioni del Governo.

Sicuramente c¢’€ un vincolo assoluto e vanno quindi accettate:

Fanfani confermo le dimissioni. Precedenti analoghi si rinvengono nella prassi statutaria:
il Re infatti rinvio di fronte al Parlamento nel 1873 il Gabinetto Lanza, nel 1881 il Gabi-
netto Cairoli, nel 1892 il Gabinetto Giolitti, nel 1912 il Gabinetto Bonomi e nel 1915 il Ga-
binetto Salandra. In epoca repubblicana, inoltre, c’é I’esempio delle crisi “parlamentarizza-
te” durante la presidenza Pertini.

67 Un’indicazione in questo senso si profila nel comunicato della Presidenza della Re-
pubblica in data 3 febbraio 1959, relativamente all’invito a presentarsi al Parlamento ri-
volto al Presidente del Consiglio Fanfani (cfr. La Stampa, 4 febbraio 1959): «[...] Il Presi-
dente ha dovuto constatare che nessun orientamento non soltanto prevalente, ma neppure
sufficientemente concreto per una decisione di tanta importanza politica per il Paese ¢
emerso dalle consultazioni concluse nei giorni scorsi e testé completate, per sommo scrupo-
lo, con ulteriori accertamenti».

%8 P. BARILE, Corso di diritto costituzionale, Padova, 1962, p. 114, il quale parla in pro-
posito di “dovere”; IDEM, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1982, p. 178.
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- quelle derivanti da un voto ex 94 Cost.;

- quelle che abbiamo classificato “parlamentari in senso stretto”;

- quelle che per motivi naturali non possono piu collocare il Presi-
dente del Consiglio uscente a capo del Gabinetto (es. la morte o
un’impossibilitd permanente)®.

In questi casi il Presidente della Repubblica non puo far altro che

accettare le dimissioni dovendo costituire obbligatoriamente un nuovo
Esecutivo. A meno che il Presidente del Consiglio uscente non sia im-
possibilitato a presiedere un nuovo Gabinetto, questi pud essere sem-
pre nuovamente incaricato di guidare e formare un nuovo Governo,
anche se politicamente ¢ molto difficile che accada.

La crisi ex art. 94 Cost. ha solo due possibili soluzioni: o lo scio-

glimento delle Camere o la nomina di un nuovo Governo. Non ¢ am-
missibile respingere le dimissioni dell’Esecutivo ed ¢ arduo immagi-
nare che le Camere, dopo aver votato la sfiducia, modifichino il pro-
prio convincimento’®. Queste crisi non possono essere “parlamentariz-
zate” perché le assemblee hanno gia esplicitamente preso posizione.

5.2. Le dimissioni di cortesia

Le dimissioni di cortesia’' presentate al capo dello Stato all’atto

della sua elezione sono un retaggio statutario. Tali dimissioni sarebbe-
ro, secondo alcuni, «costituzionalmente obbligatorie»’. E pacifico
che il Presidente le respinga, anzi che sia tenuto a respingerle’, perché
le dimissioni sono un atto di omaggio offertogli dal Governo’®. Tali
dimissioni non comportano vere crisi, perché sono riassorbite nel
momento stesso in cui si aprono’>. Bisogna sottolineare perd che le

% Se non fosse stato nominato un vice-presidente del Consiglio, a rassegnare le dimis-

sioni sarebbe il ministro pitt anziano. Cfr. Art. 8, legge 400/1988.

0 A. RUGGERI, op.cit., p. 36.
I Formula presente per la prima volta nel Comunicato del Quirinale datato 13 giugno

1974, C. LAVAGNA, op.cit., 672 le chiama “di mera correttezza”.

2 A. RUGGERI, op.cit., p. 28.
73 11 presidente Gronchi decise di “non accettare” le dimissioni di cortesia di Scelba.
7 Cfr. le dichiarazioni di Scelba nel 1955 e Craxi nel 1985, E. MAINARDI, Il governo

Scelba. L’ultimo quadripartito del Presidente Einaudi, in Federalismi.it, n. 21/2016, pp. 15-

5 G. ROLLA, Il sistema costituzionale italiano, Vol. I, Milano, 2014, p. 345.
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dimissioni di cortesia potrebbero talora essere accolte «qualora
I’elezione del nuovo Presidente [della Repubblica] determini o rifletta
la frattura della coalizione di governo e I’enuclearsi di una nuova
maggioranza»’®.

Meritano un breve approfondimento due situazioni particolari: la
tensione tra Scelba e il neo-Presidente Gronchi nel 1955 e la crisi del
governo Colombo nel 1972.

Nel primo caso, la nomina di Gronchi divise apertamente la DC”” e
il discorso d’insediamento del politico toscano alle Camere, lungi dal
riprendere i toni protocollari del predecessore, assunse precisi conno-
tati politici, trasmettendo ’idea che egli stesso intendesse impersonifi-
care I’inizio di una fase nuova della politica italiana, manifestando, al-
tresi, un’immagine “plastica” di dinamicita e protagonismo’®, e dimo-
strando fin dal discorso di insediamento la volonta di intervenire sia in
politica interna che estera.

Gronchi risulto eletto con i voti dell’intero schieramento di sinistra
(PSI e PCI), della DC (soprattutto della corrente di Concentrazione,
I’ala di destra del partito), di molti monarchici e di un buon numero di
missini, cosi da sentirsi svincolato da determinate formule politiche.

Una conferma del cambiamento di clima si ebbe gia in occasione
del colloquio con il Presidente del Consiglio in carica, all’atto delle
dimissioni di cortesia da questi presentate come «espressione di per-
sonale ossequio al capo dello Stato nell’atto del suo insediamento»”’.

76 A. RUGGERL, op.cit., p. 26.

711 candidato della DC era Merzagora.

78 M. NARDINI, I primi passi della presidenza Gronchi ed il governo Segni, in Federali-
smi.it, n. 15/2013, 4.

7 Tvi. 11 colloquio tra Scelba e Gronchi fu teso ed & riportato nella Storia d’Italia di
Montanelli e Cervi:

«Scelba: “Sono venuto a rassegnare le dimissioni come atto formale d’ossequio al nuo-
vo capo dello Stato”.

Gronchi: “Cosa vuol dire atto formale d’ossequio?”.

Scelba: “Vuol dire atto formale d’ossequio”.

Gronchi: “Ma allora ti dimetti o no?”.

Scelba: “Dove sta scritto nella Costituzione che il Presidente del Consiglio si deve di-
mettere?”

Gronchi: “Questa ¢ la prassi!”.

Scelba: “Di quale prassi parli? Questa ¢ la prima Repubblica. Quali precedenti ci sono?
Nello Statuto albertino per caso?”.
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L’inquilino del Quirinale affermo di “non accettare” le dimissioni,
usando una formula diversa dal “respingere” adottata da Einaudi in
analoga circostanza nel 1948, quasi a non voler dare avvio alla crisi,
ma trasmettendo al tempo stesso 1’idea che nel prossimo futuro ne sa-
rebbero maturate le condizioni®®. Bisogna notare che Scelba volle
chiarire, prima dell’incontro, che si sarebbe trattato di sole dimissioni
formali, per evitare equivoci sulla sorte del suo governo che la delicata
fase politica avrebbe potuto alimentare. Scelba annuncido comunque
dopo poche settimane le proprie dimissioni, dopo una proposta di rim-
pasto bocciata da Gronchi®!.

Nel dicembre 1971, invece, ’elezione del nuovo Presidente della
Repubblica porto allo sfaldamento della gia divisa maggioranza a so-
stegno del governo Colombo. Dopo una lotta interna con Fanfani,
Leone risulto eletto con i voti della DC (meno 50 franchi tiratori), del
PSDI, del PRI, del PLI e dei missini, che risultarono decisivi per
I’elezione. Giovanni Leone fu eletto al 23° scrutinio con 503 voti
(mentre Nenni, candidato delle sinistre, ottenne 408 voti), dopo una
delle pit lunghe e incerte elezioni della storia italiana.

La conseguenza dell’elezione di Leone fu la crisi del governo Co-
lombo, di centro-sinistra, mentre la DC si era apertamente spostata
verso destra.

Leone, dopo aver respinto le dimissioni di cortesia, dovette aprire
la crisi a inizio gennaio 1972. 11 30 dicembre 1971 il PRI aveva ritirato
I’appoggio esterno al Governo, aprendo la crisi. Colombo, reincaricato

Gronchi: “Ma tu ti devi dimettere come hanno fatto gli altri”.

Scelba (traendo di tasca un libretto): “E dove sta scritto nella Costituzione? Prego...
(glielo porge)

Gronchi. Ma proprio li...”.

Scelba: “Niente affatto. Leggi I’articolo 94. Il governo deve avere la fiducia delle due
Camere. Ciascuna Camera accorda o revoca la fiducia mediante mozione motivata e votata
per appello nominale. Quindi & chiaro: la fiducia me I’hanno data le Camere e le Camere me
la debbono revocare. E venuta per caso meno? Solo loro, caro Presidente, possono costrin-
germi a dare le dimissioni e non tu. Quindi il mio & un atto formale d’ossequio e niente
piu”», cfr. M. CERVL, I. MONTANELLIL, Storia d’ltalia. L’Italia dei due Giovanni, Milano,
2011, pp. 17-18.

80 M. NARDINI, op.cit., p. 4.

81 Le incognite per il governo, in Stampa Sera, 22 giugno 1955, p. 1.
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di formare il governo, non riusci a convincere il PSI e si avvicino lo
spettro delle elezioni anticipate.

La DC impose un governo monocolore che affido ad Andreotti. 1l
Governo non ottenne la fiducia iniziale e Leone fu costretto ad operare
il primo scioglimento anticipato delle Camere, anche perché i partiti
volevano posticipare il referendum sul divorzio che tutti temevano. Lo
scioglimento fu quindi deciso dalle forze politiche, e Leone non fece
altro che recepire questa volonta. Piu interessante ¢ il fatto che Leone
affido I’incarico di formare il governo ad Andreotti, che non aveva
nessuna possibilita di ottenere la fiducia, e cosi accadde. A gestire le
elezioni, quindi, ci fu un governo monocolore che non ricevette mai la
fiducia®. Ma perché non lasciare in carica Colombo ed evitare la no-
mina di un governo senza possibilita di avere la fiducia? Leone si di-
fese dicendo che la possibilita di nominare il governo Andreotti fu so-
stenuta anche da illustri costituzionalisti, anche se ¢ evidente la pres-
sione che fece la DC per questa opzione®®.

Le dimissioni di cortesia, infine potrebbero anche essere un modo
per risolvere una crisi che va avanti da molto tempo e la nomina di un
nuovo Presidente della Repubblica potrebbe essere lo sblocco della si-
tuazione®*,

82 Tale tipologia di governo & detto “governo minoritario di lotta” (o gouvernement de
combat) & fortemente criticata in dottrina ed & considerata non in linea con il nostro siste-
ma costituzionale, se non in casi eccezionali, cfr. B. CARAVITA DI TORITTO, I poteri di no-
mina e scioglimento delle Camere, in A. BALDASSARRE, G. SCACCIA (a cura di), Il Presidente
della Repubblica nell’evoluzione della forma di governo, Roma, pp. 112-113; nello stesso vo-
lume G. AZZARITI, Intervento, pp. 233-234, sostiene che si dovrebbe nominare un governo
minoritario di lotta in caso di sfiducia ex art. 94 Cost. (ma la prassi & di orientamento con-
trario). Secondo M.L. MAZZONI HONORATI, Aspetti giuridici e prassi costituzionale dello
scioglimento delle Camere nell’ordinamento repubblicano Italiano, in Rivista trimestrale di
diritto pubblico, 1978, 1314, un eventuale scioglimento dopo un gouvernement de combat do-
vrebbe essere controfirmato dall’ultimo governo con una reale possibilita di ottenere la
fiducia, ma a tale considerazione si potrebbe ribattere con il principio secondo cui poten-
zialmente ogni Governo puo coagulare attorno a sé una maggioranza parlamentare. In si-
tuazioni ordinarie, il capo dello Stato dovrebbe scegliere un soggetto che abbia concrete
possibilita di ottenere la fiducia, visto che il Governo entra in carica al momento del giu-
ramento.

85 A. BALDASSARRE, C. MEZZANOTTE, Gli uomini del Quirinale, Roma-Bari, 1985, pp.
186-187.

8¢ La memoria va alla crisi “nella formazione del governo” sofferta nel febbraio-aprile

2013.
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Nella storia repubblicana il Governo ha sempre offerto le proprie
dimissioni al presidente neoeletto. Le uniche eccezioni si sono verifi-
cate nel 1992% dopo I’elezione di Scalfaro, nel 2006 e nel 2013 alla
rielezione di Napolitano e sono giustificate perché i governi Andreotti
VIIL, Berlusconi III e Monti erano gia dimissionari.

5.3. Le dimissioni dopo le elezioni

Anche dopo elezioni generali ¢ consuetudine che 1’Esecutivo rasse-
gni le dimissioni. All’inizio della Repubblica (anche in considerazione
dell’esperienza parlamentare britannica) alcuni ritenevano che il Go-
verno, non essendo un organo con una scadenza, se avesse avuto an-
che nelle nuove Camere una maggioranza pronta a sostenerlo avrebbe
potuto continuare senza aprire una crisi®®. Tale impostazione fu con-
fermata nel 1948 quando dopo le prime elezioni politiche, De Gasperi
decise di operare un corposo rimpasto al suo governo uscente ed Ei-
naudi non avvio neppure le consultazioni. Oggi ¢ pacifico che qualun-
que sia il risultato delle urne, il Gabinetto debba presentare le dimis-
sioni per permettere una nuova valutazione da parte del capo dello
Stato affinché verifichi la sussistenza del legame fiduciario®’.

Il Presidente della Repubblica in tali crisi difficilmente potrebbe
optare per uno scioglimento, visto che le nuove elezioni sarebbero
davvero ravvicinate con le precedenti (anche se nessuna norma lo vie-
terebbe®®). Se si dovesse verificare tale ipotesi, con ogni probabilita, il
capo dello Stato opererebbe una pressione molto intensa sui partiti af-

85 F. RIGANO, La clausola “di cortesia™ nella motivazione delle dimissioni del governo, in
L. VENTURA (a cura di), Le crist di governo nell’ordinamento e nell’esperienza costituzionale,
Torino, 2001, pp. 281-296.

80 P. VIRGA, La crisi, cit., p. 15 e ss.

87 A. D’ANDREA. Art. 92, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI, Commentario alla
Costituzione, Torino, 2006, p. 1782; R. CHERCHI, op.cit., p. 5.

88]n Francia, il potere di scioglimento da parte del Presidente della Repubblica incon-
tra dei limiti nel fatto che I’Assemblea Nazionale non puo essere sciolta entro il suo primo
anno di vita o durante il periodo in cui il Presidente esercita i poteri straordinari previsti
dalla Costituzione; cfr. G. DELLEDONNE, Dissolution of the Legislative Body, in Max Planck
Encyclopedia entries, 2017, p. 8 e 11.

Costituzionalismo.it ~ Fascicolo n. 2/2018 | 25



MARCO CECILI

finché si arrivi almeno a un Gabinetto di larghe intese o “amministra-
tivo a tempo”®’.

5.4. Le dimissioni che seguono a crisi non obbligatorie

Molto piu vario ¢ lo spettro delle soluzioni alle crisi che non appar-
tengono al gruppo delle crisi parlamentari in senso stretto. Esso pos-
sono essere risolte:

- 0 con lo scioglimento anticipato;
- 0 con la nomina di un nuovo Governo;
- 0 con la reiezione delle dimissioni ministeriali.

Tali crisi possono avere un percorso diverso 1’una dall’altra: ad es.
con I’assegnazione di un mandato esplorativo®, di un pre-incarico’’,
con una parlamentarizzazione della crisi o con la formazione di go-

verni “balneari” o “d’affari”®?.

89 Nell’aprile/maggio 2018, infatti, il Presidente Mattarella ha evitato in tutti modi il
ritorno alle elezioni, lasciando pero la scelta ai partiti.

9 Il mandato esplorativo consiste nell’affidare ad una personalita di riconosciuta im-
parzialita il compito di approfondire ulteriormente le consultazioni presidenziali per poter
verificare la disponibilita partitica a sostenere un governo. Tale istituto, nato in via con-
suetudinaria, nella prassi repubblicana é stato sempre affidato ad uno dei due presidenti
delle Camere, in virtu della loro “particolare posizione” di personaggi considerati super par-
tes dalle forze politiche, per aiutare il capo dello Stato a raccogliere elementi univoci in ba-
se ai quali valutare convenientemente prospettive di soluzione. Cfr. A.A. ROMANO, La for-
mazione del governo, Padova, 1977, p. 139, nota 95.

9111 pre-incarico, diversamente dal mandato esplorativo, & conferito dal Presidente del-
la Repubblica a un uomo politico per accertare la possibilita di dare vita a una maggioran-
za di governo presieduta dallo stesso preincaricato; cfr. D. NOCILLA, Preincarichi e missioni
esplorative, in Giurisprudenza Costituzionale, 1971, pp. 2805-2808.

92 Durante lo Statuto albertino il “governo d’affari” era un governo costituito dal so-
vrano, abusando dei suoi poteri, per opporre alla maggioranza parlamentare un governo di
proprio gradimento. Il “gabinetto amministrativo” era, invece, quello costituito dal sovrano
in caso di impasse parlamentare, facendosi interprete degli orientamenti parlamentari. Og-
gi tale distinzione & svanita ed entrambi i termini identificano un gabinetto competente
(politicamente) solo per I'ordinaria amministrazione e per gli obblighi costituzionali. I1 7
maggio 2018 il Presidente Mattarella ha anticipato la nomina di «un governo neutrale, di
servizio. [...] Un governo neutrale rispetto alle forze politiche» per la gestione delle elezio-
ni (governo che non si & reso poi necessario), cfr. Dichiarazione del Presidente della Repub-
blica Sergio Mattarella al termine delle consultazioni, 7 maggio 2018, consultabile sul sito
istituzionale della Presidenza della Repubblica. Tale governo “neutrale” ¢ stato prospettato
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Le possibili soluzioni che il Presidente della Repubblica puod pro-
porre sono influenzate da due elementi di estrema variabilita. Il primo
¢ la caratura personale del Presidente e 1’interpretazione che lui stesso
da al ruolo presidenziale. Inoltre, come accennato nei paragrafi prece-
denti, ¢ fondamentale la situazione politica che si presenta al capo del-
lo Stato. Secondo la celeberrima metafora, i poteri del Presidente della
Repubblica sono a “matrice di una fisarmonica”. Variando
I’estensione di questi poteri a seconda delle condizioni in cui viene a
versare il sistema politico, si riduce lo spazio dell’azione presidenziale
quando il sistema politico offre la possibilita di maggioranze coese e
di partiti funzionanti (democrazia parlamentare maggioritaria) e si al-
larga tale area quando il sistema politico entra in crisi per la presenza
di maggioranze instabili o di partiti malfunzionanti (parlamentarismo
compromissorio). Bisogna notare pero che in situazioni di instabilita
fortissima e di impossibilita di alleanze tra partiti, 1 poteri del presi-
dente diminuiscono sensibilmente e I’unica soluzione ¢ lo scioglimen-
to anticipato delle Camere®®. In questi casi il Presidente prende atto
dell’impossibilita di “comporre una maggioranza” idonea ad esprime-
re un governo. Cosi, per gradi, si ¢ affermata nella prassi quella figura
di Presidente della Repubblica che, in talune circostanze, ha finito per

anche in Dichiarazione del Presidente della Repubblica Sergio Mattarella al termine del collo-
quio con il professor Giuseppe Conte, 27 maggio 2018, consultabile sul sito istituzionale della

Presidenza della Repubblica e Dichiarazione del dott. Carlo Cottarelli dopo il conferimento

dell’incarico, 28 maggio 2018, consultabile sul sito istituzionale della Presidenza della Repub-

blica.

93 Anche se tale affermazioni sembrerebbe essere smentita dalle vicende che hanno por-
tato alla formazione del governo Monti. L’atto di scioglimento diverrebbe in sostanza un
atto duumvirale, in grado di porre sullo stesso piano Presidente della Repubblica e Presi-
dente del Consiglio, siglandone la loro reciproca collaborazione. Sul tema & presente una
copiosa dottrina, tra cui A. BALDASSARRE, Il Capo dello Stato, in G. AMATO, A. BARBERA
(a cura di), Manuale di diritto pubblico, Bologna, 1997, p. 245; L. CARLASSARE, Scioglimen-
to delle Camere e responsabilita del Presidente, in G. SILVESTRI (a cura di), La figura e il ruolo
del Presidente della Repubblica nel sistema costituzionale italiano, in Atti del convegno di
Messina-Taormina del 25-27 ottobre 1984, Milano, 1985, p. 191; IDEM, Il Presidente della
Repubblica (art. 88-91), in BRANCA G. (a cura di), Commentartio della Costituzione, Bologna,
1983; L. ELIA, Lo scioglimento del Senato: poteri presidenziali e governativi ex art. 88 della
Costituzione, in Giurisprudenza Costituzionale, 1958, p. 350 ss.; V. CRISAFULLIL, Aspetti pro-
blematici del sistema parlamentare vigente in Italia, in Studi per Emilio Crosa, I, Milano,

1960, pp. 631 e 633, 640-644.
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operare come “motore di riserva”* per riattivare il funzionamento di

un sistema politico bloccato, ovvero — per usare una definizione di
Carlo Esposito — come “supremo reggitore dello Stato nei momenti di
crisi”. Definizioni perfettamente compatibili con quel modello di
forma di governo che il Costituente ha previsto nella nostra Carta co-
stituzionale. Le considerazioni precedenti delineano il ruolo che il ca-
po dello Stato si trova a svolgere: un contributo essenziale e insosti-
tuibile al recupero delle piene funzionalita del sistema. Egli deve poter
vagliare le proposte di soluzione avanzate dai partiti, ma deve anche
individuare 1 nodi problematici che rendono difficoltosa la ricomposi-
zione di una maggioranza sufficientemente compatta. Viene cosi a de-
linearsi un vero e proprio “potere presidenziale della crisi”, in cui il
capo dello Stato debba poter godere della piu ampia discrezionalita
possibile. E inopportuno, quindi, imbrigliare I’autonomia costituziona-
le del Presidente della Repubblica in questa delicata fase per la vita
istituzionale. Il capo dello Stato ha il compito di restaurare
I’operativita del raccordo Governo-Parlamento e di conseguenza ha il
dovere di superare le crisi politiche nel pill breve tempo possibile e
deve cercare di assecondare il coagularsi di una nuova maggioranza.

6. Parlamentarizzazione delle crisi extra-parlamentari

Le crisi extraparlamentari rappresentano la forma piu utilizzata di
crisi di governo, tanto che, almeno durante la presidenza Pertini®® (e a
corrente alternata successivamente), si ¢ tentata la cd. parlamentariz-
zazione delle stesse, operata con il rifiuto da parte del capo dello Stato
di accogliere le dimissioni del Governo ed il conseguente rinvio alle
Camere per I’eventuale constatazione, «nell’ambito di una procedura
formale e pubblica, della sopraggiunta impossibilita per il Gabinetto di

94 A. BALDASSARRE, Il Presidente della Repubblica nella forma di governo, in A. BALDAS-
SARRE, G. SCACCIA (a cura di), op.cit., pp. 19-49.

95 C. ESposITO, Capo dello Stato, in Enciclopedia del Diritto, volume VI, Milano, 1960.

9% G. D’ORAZIO, Presidenza Pertini (1978-1985): neutralita o diarchia? (Contributo ad
una analisi giuridico-costituzionale), Rimini, 1985, p. 370 ss.
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durare»’’ (questa prassi ha portato perd, secondo alcuni, ad una radi-
calizzazione dello scontro politico®®).

E qui opportuno affrontare la questione della “parlamentarizzazio-
ne delle crisi extraparlamentari” almeno nei suoi profili generali.

In dottrina, vi € chi ha sostenuto che, nonostante le crisi extrapar-
lamentari possano essere legittime dal punto di vista politico, ¢ tutta-
via necessario che esse si trasformino in crisi parlamentari, al fine di
consentire al Parlamento di svolgere quel ruolo di arbitro della crisi
che i Padri costituenti avrebbe inteso attribuirgli®®.

Gli assertori della parlamentarizzazione delle crisi rappresentano
gli strenui difensori della centralita del procedimento individuato
dall’articolo 94 della Costituzione.

La questione ¢ stata oggetto anche di un dibattito parlamentare di
notevole interesse nella X legislatura, quando il futuro Presidente della
Repubblica Oscar Luigi Scalfaro, all’epoca Vicepresidente della Ca-
mera dei deputati, ottenne la calendarizzazione di una mozione a sua
prima firma concernente la parlamentarizzazione delle crisi di gover-
no'%. Scalfaro, il 14 novembre 1990, aveva depositato, inoltre, una
proposta di legge costituzionale di modifica dell’articolo 94 della Co-
stituzione, al fine di aggiungervi un ulteriore comma volto a stabilire
che: «qualora il Governo intenda presentare le proprie dimissioni ne
rende previa comunicazione motivata alle Camere. La relativa discus-
sione si conclude, se richiesto, con un voto»'°!. L’ifer relativo al testo
in questione, approvato dalla Camera nella seduta del 29 maggio
1991, si ¢ arrestato al Senato, dove I’esame in sede referente da parte
della I Commissione, cui era stato assegnato il 5 giugno 1991, non &

mai iniziato'%%,

97 P. COSTANZO, La gestione delle crisi di governo e lo scioglimento anticipato delle Camere,
in Giurcost.org.

98 Cfr. S. BARTOLE, Governo italiano, in Dig. disc. pubbl., VIII, 1995, p. 642.

99 Cfr. C. LAVAGNA, op.cit., p. 672. E evidente che il dibattito parlamentare puo essere
altresi utile ai fini dell’esercizio del potere presidenziale di scioglimento.

100 Mozione Scalfaro ed altri n. 1-00460.

01Proposte di legge costituzionale nn. 5219 e 5231.

102 E. CUCCODORO, L’esperienza della crisi, in L. VENTURA (a cura di), op.cit., p. 313; A.
VERCESI, Il rinvio del Governo alle Camere, in Il Parlamento della Repubblica: organi, proce-
dure, apparati, Roma, 1998, p. 202.
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La modifica costituzionale proposta da Scalfaro era ispirata al prin-
cipio in base al quale il Parlamento, come organo centrale del sistema
e in quanto titolare della rappresentanza, deve essere sempre posto in
condizione di esercitare il compito che la Costituzione gli riconosce,
specie in situazioni estranee alle determinazioni assunte dalle Camere,
cioe al di fuori dei casi di diniego della fiducia o di successiva revoca
della stessa.

Per ovviare alla mancanza di strumenti costituzionali, in passato i
parlamentari presentavano atti d’indirizzo che muovevano dal propo-
sito di consentire alle assemblee di inserirsi nella dialettica delle crisi,
al fine di contribuire a chiarire 1 termini della crisi stessa e le sue pos-
sibili soluzioni. L’opportunita di affrontare tale tema con un atto di in-
dirizzo parlamentare ¢ stata oggetto di un intervento non privo di inte-
ressanti spunti del deputato Labriola, il quale aveva criticato anche la
decisione della Presidenza di ammettere il testo di una mozione (X le-
gislatura, mozione 1-00460) all’esame dell’Assemblea. Esponendo la
posizione del gruppo socialista, Labriola — che al tema aveva dedicato
numerosi scritti di carattere scientifico'®® — riteneva che la parlamenta-
rizzazione delle crisi di governo non potesse condurre ad «inventare
un ruolo del Parlamento nella crisi», visto che non si potrebbe vincola-
re il Presidente della Repubblica nell’esercizio del suo potere di solu-
zione della crisi di governo. Al contrario, infatti, «avremmo un muta-
mento di regime: dalla forma di governo parlamentare a quella assem-
bleare»'%. Lo svolgimento di un dibattito parlamentare in occasione

103 Tra tutti si possono ricordare Il Governo, cit., pp. 58-83; Il Governo e alcune sue fun-
ziont (11), Padova, 1984, pp. 3-68; Il Presidente, cit., 52-58.

104 Cfr. Camera dei Deputati, Res. Sten. seduta del 14 gennaio 1991, 77604. La mozione
recitava: «La Camera, considerato che in molteplici sedi non istituzionali, in particolare
attraverso i mezzi di informazione, si & sviluppato un ampio e significativo dibattito con-
cernente le ipotesi di verifica e di crisi di Governo; considerato che & ampiamente rispon-
dente alla ortodossia costituzionale il principio in base al quale il Parlamento, come organo
centrale del sistema e in quanto titolare della rappresentanza deve essere sempre posto in
condizione di esercitare il compito che la Costituzione gli riconosce specie in situazioni
estranee alle determinazioni assunte dalle Camere, cioé al di fuori dei casi di negazione del-
la fiducia o di successiva revoca della stessa; considerato inoltre che ¢ stata presentata la
proposta di legge costituzionale n. 5231 avente come primi firmatari i deputati Scalfaro e
Biondi, concernente il tema delle dimissioni volontarie del Governo alfine di rendere ope-
rante il principio della parlamentarizzazione della crisi di Governo; e che tale proposta di
legge ¢ stata sottoscritta da oltre 260 deputati e ha ricevuto ulteriori manifestazioni di so-
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delle crisi extra-parlamentari, comunque, non produce I’effetto di mu-
tare la natura della crisi, si ottiene solamente 1’inserimento di una fase
parlamentare nel procedimento di apertura della crisi.

Al fine di delimitare i confini di quest’istituto, & opportuno chiarire
che la parlamentarizzazione della crisi ¢ tale solo se interviene in una
fase precedente rispetto all’accettazione delle dimissioni del Governo,
e non costituisce un caso di parlamentarizzazione il rinvio alle Camere
del Gabinetto dimissionario (istituto che tende a risolvere la crisi, tra-
mutandola in “pseudo-crisi” se il Governo mantenesse la fiducia).

Negli anni ‘80 & emersa ’esigenza di ricondurre in qualche modo
in Parlamento le crisi nate al di fuori di esso e ricollegabili al potere
del Governo di valutare autonomamente la sussistenza del rapporto fi-
duciario.

A tale esigenza, avvertita, come detto, in modo particolare sotto le
Presidenze Pertini e Cossiga e poi con particolare vigore sotto la Pre-
sidenza Scalfaro, si & provveduto attraverso 1’inserimento di un dibat-
tito parlamentare nella procedura relativa alla crisi di governo.

La parlamentarizzazione appare principalmente finalizzata non a
prevenire o risolvere la crisi, ma a consentire un’assunzione di respon-
sabilita dei partiti in ordine al dissenso politico esistente'?’. E stato os-
servato altresi che la parlamentarizzazione della crisi per dimissioni
volontarie si ¢ affermata in modo quasi costante a conclusione di una
stagione costituzionale particolare, quella della solidarieta nazionale, e
sotto una presidenza “istituzionale”, quella di Pertini, come soluzione

stegno raggiungendo un consenso complessivamente superiore ai due terzi dei deputati;
impegna il Governo qualora intenda presentare le proprie dimissioni, a rendere previa co-
municazione motivata alle Camere». Cfr. Camera dei Deputati, Res. sten. seduta del 14
gennaio 1991, 77604-77605. La Camera dei deputati approvo nella seduta del 15 gennaio
1991, le mozioni Scalfaro ed altri n. 1-00460 e Servello ad altri n. 1-00461, che erano diret-
te ad impegnare il Governo, qualora e nel momento in cui avesse inteso dimettersi, a ren-
dere previa comunicazione motivata alle Camere.

105 Tn tal senso vedi G. PITRUZZELLA, Art. 92-93, in Commentario della Costituzione, Bo-
logna, 1994, p. 53; S. LABRIOLA, Dalle dimissioni volontarie alla formazione del governo per
Pordinaria amministrazione, in Giurisprudenza costituzionale, 1979, p. 191 e ss.; IDEM, An-
cora in tema di cd. parlamentarizzazione della crisi di governo per dimissiont volontarie, in
Giurisprudenza costituzionale, 1980, pp. 578 e 583.
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per superare la lamentata incostituzionalita delle crisi extra-
parlamentari.

La parlamentarizzazione ¢ stata inquadrata e qualificata come con-
venzione costituzionale, per «l’elemento dell’accordo tra i titolari di
organi costituzionali che essa contiene» ',

Se si individua I’elemento caratterizzante delle crisi extraparlamen-
tari nell’assenza di un voto delle Camere su una mozione di sfiducia,
da tale qualificazione discende che il coinvolgimento del Parlamento
non fa venir meno il carattere extraparlamentare della crisi di gover-
no'". Si cerca di evitare che il Parlamento sia tagliato fuori dal proce-
dimento di apertura della crisi.

Sono state individuate tre tipologie di parlamentarizzazione delle
crisi!%:

a) parlamentarizzazione in senso largo: il Governo si presenta alle
Camere per illustrare gli sviluppi della situazione politica che hanno
spinto alle dimissioni, ma 1’assemblea non puo esprimersi sulle dichia-
razioni'?”;

b) parlamentarizzazione semi-piena: dopo le dichiarazioni del Pre-
sidente del Consiglio, si sviluppa un dibattito senza che si giunga a un

voto!!0;

106 V., LIPPOLIS, op.cit., p. 150, sottolinea infatti che «non & possibile individuare né un
potere del Capo dello Stato di imporre al governo un dibattito parlamentare prima di pre-
sentare le dimissioni, né un obbligo del governo di identico contenuto». Anche S. LABRIO-
LA, nei suoi numerosi scritti sull’argomento, sottolinea la natura convenzionale della par-
lamentarizzazione, cfr. Revoca del ministro e rapporto di fiducia (note sulla crisi del secondo
governo Spadolini), in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1983, p. 816. A. RUGGERI,
op.cit., p. 150, esclude una consuetudine in ordine alla parlamentarizzazione delle crisi, pur
riconoscendo che la tendenza a riportare le stesse in Parlamento ha ricevuto una forte
spinta durante la Presidenza Pertini.

107 C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1975, p. 575, ritiene invece che la
crisi si trasformi da extraparlamentare in parlamentare.

108 A. RUGGERI, op.cit., pp. 96-97.

109 Tale situazione si ¢ creata nell’ottobre 1985 e marzo 1987 durante le crisi del I e 11
governo Craxi.

110 Come nel caso del governo Dini nel gennaio 1996 oppure del governo Andreotti IV
nel 1979, cfr. G. DELLEDONNE, I Presidenti Leone e Pertini di fronte alla Costituzione e alla
crist del Governo Andreotti 1V: fra sequestro Moro, apogeo della solidarieta nazionale ed evolu-
zione del ruolo presidenziale, in Federalismi.it, n. 15/2013, pp. 9-12.
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¢) parlamentarizzazione in senso proprio (o piena): 1’assemblea
puo deliberare sulle dichiarazioni del premier. Tale ipotesi, secondo
autorevole dottrina, sarebbe un fragile tentativo «d’innestare in un
compendio di regole e procedure formali e solenni talune vecchie con-
cezioni “ottocentesche” del parlamentarismo, senza tener conto della
nuova realta determinata, soprattutto, dalla forza dei partiti politici»'!!.

E evidente che le prime due forme si prestano maggiormente ad es-
sere utilizzate al fine di sancire la irreversibilita delle crisi, mentre la
terza si dimostra piu acconcia ad operare la conversione della crisi in
pseudo-crisi' ',

La reiezione delle dimissioni da parte del capo dello Stato rende so-
lo opportuna, ma non giuridicamente necessaria, la formalizzazione
della volonta camerale in ordine alla conclusione della crisi. Le Came-
re assolvono una funzione informativa, di cui potrebbero avvantag-
giarsi 1l capo dello Stato, come gestore della crisi, le assemblee stesse
e la comunita statale!'*. In quest’ottica la parlamentarizzazione & un
surrogato ad un’inesistente o insufficiente motivazione riscontrata
all’atto della presentazione delle dimissioni.

Il capo dello Stato deve, prima di rinviare il Governo alle Camere,
ponderare se attraverso la presentazione dell’Esecutivo alle assemblee

il clima politico possa “incattivirsi”’!!“e rendere ancora pitl difficile la

composizione di una nuova maggioranza''>.

La parlamentarizzazione della crisi puo risolversi in due modi:

- se le Camere dovessero manifestare un orientamento concorde
con la volonta governativa delle dimissioni, il Presidente della Repub-
blica dovrebbe accettare le dimissioni (con riserva) e gli si aprirebbero
molte soluzioni possibili, dalla nomina di un nuovo Esecutivo

H1P.G. GRASSO, op.cit., p. 161.

12 £ il caso della pseudo-crisi del governo Goria nel novembre 1987.

113 A. RUGGERL, op.cit., p. 97.

14 Jvi, p. 102.

115 Tale caso si realizzo nel 1989 alla caduta del governo De Mita, quando Cossiga non
rinvio il governo alle Camere perché tale situazione avrebbe potuto creare enormi difficol-
ta nella successiva formazione del nuovo Governo. Cfr. S. LABRIOLA, Crisi di governo, crisi
del procedimento o crisi della forma di governo?, in Diritto e Societa, 1989, pp. 619-666. Con-
tra, sulla necessita di parlamentarizzare “sempre e comunque” la crisi, cfr. G. LONG, Crisi
“parlamentari” vere e false, in Quadernt Costituzionali, 1982, p. 669.
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all’anticipata interruzione della legislatura, anche come misura san-
zionatoria a carico delle forze politiche che hanno dato segni di voler
anteporre interessi di parte o di altro genere all’interesse generale del-
lo Stato''¢;

- se le assemblee invece manifestassero al Governo la volonta di
far continuare la sua esperienza governativa, il Gabinetto si troverebbe
in difficolta davanti all’opinione pubblica e, probabilmente, cambie-
rebbe il proprio convincimento. E da sottolineare che & difficile che si
crei uno sfasamento cosi evidente e pubblico tra Esecutivo e maggio-
ranza che lo sostiene, ma il fattore tempo potrebbe giocare un ruolo
non irrilevante nel far raffreddare la crisi e quindi superarne i motivi
che I’avevano originata.

7. Crisi e rimpasto

La crisi di governo ¢ — come si € sopra osservato — una situazione
di tensione tra due o tre organi costituzionali'!”. Questa situazione de-
ve essere risolta mediante le dimissioni o la revoca dei titolari di uno o
di tutti gli organi fra i quali si e stabilito il dissenso e la nomina di
nuovi titolari, in modo che si ristabilisca la cooperazione fra di essi.

Nei regimi parlamentari va rilevato che la crisi puo essere determi-
nata da uno stato di tensione tra il Gabinetto e il Parlamento o tra il
Governo e 1l capo dello Stato (ipotesi oggi molto rara nel nostro ordi-
namento''®). E improbabile invece che I’Esecutivo si dimetta in segui-
to a uno stato di tensione tra esso e il popolo, visto che ’eventuale
pressione del popolo dovrebbe valere a spingere il Parlamento a sfidu-

116 Sulla definizione di “scioglimento sanzione”, cfr. M. TIMIANI, Il potere di scioglimen-
to nel sistema bipolare: considerazioni sotto dettatura della prassi, in Quaderni Costituzionali,
2008, p. 331.

17 G.U. RESCIGNO, Le crist di governo: il quadro storico, in L. VENTURA (a cura di),
op.cit., p. 7.

118 Cossiga, alla guida del suo primo governo, esplicito che esisteva una particolare fi-
ducia che lo legava al presidente Pertini: «Ho avuto I'onore di sottolineare le caratteristi-
che costituzionali del governo e il particolare rapporto di fiducia con il Capo dello Stato,
che intrecciandosi con la fiducia parlamentare, ne aveva segnato la fisionomia e la stessa
composizione», cfr. Camera dei Deputati, Res. Sten., seduta del 14 aprile 1980, 12477. Mol-
ti autori hanno infatti affermato che il governo Cossiga era legato da una “doppia fiducia”:
una verso le Camere e una verso il presidente Pertini; cfr. P. ARMAROLI, La doppia fiducia,
in Quaderni Costituzionali, 1981, p. 586.
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ciare il Governo, poiché formalmente il Gabinetto non ha rapporti di-
retti con il popolo, ma mediati dall’assemblea rappresentativa''®.

La crisi suole provocare un mutamento dell’orientamento politico
rispetto all’Esecutivo uscente, ma questo mutamento di indirizzo poli-
tico, come insegna 1’esperienza italiana, non & condizione imprescin-
dibile. Ed ¢ proprio su questo tratto che molti basano la differenza tra
rimpasto del governo e crisi dell’esecutivo'?. 1l primo & un succeda-
neo dell’apertura formale di una crisi governativa e consiste nella so-
stituzione di alcuni ministri per rinnovare la compagine ministeriale,
senza aprire la crisi e senza mettere in discussione il Presidente del
Consiglio e I’indirizzo del Governo (sebbene vi siano stati rimpasti
che hanno comportato anche un mutamento di linea governativa)'?!.

Per alcuni autori si ha rimpasto quando vi € dissenso su una singola
questione, mentre la crisi comporterebbe una diversita di vedute
sull’intera linea governativa'??. E peraltro evidente come sovente il
dissenso su una singola questione possa ripercuotersi sull’indirizzo
politico generale!%,

Virga ha affermato che si ha crisi quando un dissenso effettivo o
presunto si determini o tra Parlamento e Governo, o tra quest’ultimo e
il capo dello Stato, mentre si avrebbe rimpasto se il dissenso ¢ interno
al Gabinetto'?*.

I tratti distintivi del rimpasto — per come l’istituto si ¢ delineato,
non essendo espressamente contemplata dalla Costituzione la fattispe-
cie della sostituzione di ministri — sono costituiti dalla modificazione
parziale della composizione del Governo, senza che si dia luogo ad
una crisi formale dello stesso e al rinnovo della fiducia (ai sensi
dell’art. 94 Cost.)!?*. In altri termini, il rimpasto si ha quando «fermo
rimanendo il rapporto di fiducia tra Gabinetto e maggioranza parla-

119 La cosiddetta responsabilita politica diffusa, cfr. B. CARAVITA DI TORITTO, op.cit.,
p- 103.

120 Anche se alcune volte accade che viene sostituito solo il Presidente del Consiglio,
senza mutamenti del programma di governo (es. le vicende Letta-Renzi o Craxi-De Mita).

121 P. VIRGA, La crist, cit., p. 5.

122 B. PETRONE, op.cit., p. 16.

123 P, VIRGA, La crisi, cit., p. 6

124 bidem.

125 C. D1 ANDREA, Questioni relative al rapporto fiduciario con il Governo nelle ultime legi-
slature, in Il Parlamento della Repubblica, cit., pp. 810-812.
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mentare, si vogliono risolvere problemi di struttura circoscritti
nell’ambito del Gabinetto stesso. Il rimpasto si opera soprattutto per
sostituire un ministro che non goda piu della fiducia del Presidente del
Consiglio o di un gruppo di maggioranza o sul quale si ritiene oppor-
tuno fare ricadere la responsabilita di un insuccesso governativo»'2. Il
rimpasto opera, dunque, come un meccanismo che contribuisce
all’omogeneita e stabilita dell’Esecutivo'?’.

Dal punto di vista costituzionale, il rimpasto trova fondamento nel
potere attribuito al Presidente del Consiglio di mantenere I’unita
dell’indirizzo politico — benché tale potere, in effetti, non sia corredato
dal potere di revoca dei ministri — e nella previsione per la quale la fi-
ducia & accordata unitariamente al Governo nel suo complesso, in
quanto espressione di un’unica volonta.

Ove la dissonanza della posizione di un ministro rispetto al Gabi-
netto fosse percepita dallo stesso in quanto tale, il Presidente del Con-
siglio avrebbe il diritto (dovere) di procedere alla sostituzione, con
I’accordo del ministro da sostituire. Tale elemento ¢ fondamentale
perché in Italia il Presidente del Consiglio non ha, come detto, un au-
tonomo potere di revoca dei singoli ministri per cui non gli resterebbe
che far attivare dalla propria maggioranza un meccanismo di sfiducia
individuale'?®.

Se, in via generale, questi sono i tratti caratteristici dell’istituto del
rimpasto, una questione che rimane da definire ¢ quale sia, in concre-
to, la sua massima estensione. Quando il numero dei ministri da sosti-
tuire ¢ elevato, oppure le ragioni del dissenso godono di una “base
parlamentare” ampia, tale istituto non appare idoneo alla soluzione di
quella che si configura come una vera e propria crisi.

E inoltre evidente che «i limiti che il Premier incontra in sede di
rimpasto sembrano strettamente dipendenti dall’accordo di Governo,
nel senso che ¢ possibile evitare la crisi ministeriale nelle evenienze
accennate (la necessita di procedere alla sostituzione di uno o pit mi-
nistri che si siano dimessi), solo se lo consentano 1’originaria imposta-
zione del patto di coalizione e, naturalmente, la volonta attuale dei

126 P, VIRGA, Diritto costituzionale, cit., p. 219.
127 M. GALIZIA, Studi sui rapporti tra Parlamento e Governo, Milano, 1972, p. 387.
128 Secondo i principi contenuti nella sentenza n. 7/1996 della Corte costituzionale.
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partner della coalizione. Non esistono, infatti, criteri predeterminati
ed univoci di distinzione tra crisi ministeriale e rimpasto, poiché il tra-
dizionale criterio della permanenza dell’essenziale struttura di Gabi-
netto e della conseguente continuita del relativo rapporto di fiducia
appare estremamente elastico e giuridicamente non definito»'*. Ad
esempio, il rimpasto del governo Andreotti VI, che ha comportato la
sostituzione di cinque ministri dissenzienti, ha forse rappresentato «il
punto di massima estensione di questo istituto»'*’e insieme, di estrema
«relativizzazione dell’elemento personale della composizione del Go-
verno» 3L,

Due sono, comunque, gli arbitri del rispetto dei limiti strutturali del
rimpasto. Da una parte, evidentemente, il Parlamento, che puo agire
con lo strumento della sfiducia parlamentare. Le opposizioni, attraver-
so la presentazione e I’esame di un’apposita mozione, possono chiede-
re che si verifichi I’effettiva permanenza del rapporto fiduciario. Ove
iniziative parlamentari non siano assunte, si presume che il rapporto
fiduciario permanga. Dall’altra parte sta il Presidente della Repubbli-
ca, che potrebbe manifestare le proprie perplessita al riguardo e, in ca-
si estremi, richiamare le Camere al rispetto dei principi stabiliti
dall’articolo 94 della Costituzione con un messaggio. La prassi ha ri-
conosciuto al Presidente della Repubblica un “ruolo non passivo” nel-
la realizzazione del rimpasto. Va ricordato al riguardo che, in occasio-
ne di un ulteriore preannunciato rimpasto del governo Andreotti VI
(marzo 1991), gia oggetto di un sostanzioso mutamento della sua base
personale, il presidente Cossiga nego tale possibilita e Andreotti do-
vette aprire una crisi di governo (probabilmente pill per opportunita
politica).

Per quanto attiene, invece, alla maggioranza, un ruolo fondamenta-
le nel rimpasto & quello svolto dai partiti. E, infatti, rimessa anche alla
loro valutazione 1’accettazione del rimpasto in luogo dell’apertura del-
la crisi. Nella scelta tra le due alternative, e in ultima istanza, il ruolo
fondamentale (e alla fine prevalente) ¢ svolto dal Presidente del Con-

129 P.A. CAPOTOSTI, Presidente del Consiglio, in Enciclopedia del diritto, volume XXXV,
Milano, 1986, pp. 143-144.

130 A, MANZELLA, op.cit., p. 397.

131 Ibidem.
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siglio, che con la presentazione delle sue dimissioni pud sempre de-
terminare 1’apertura di una formale crisi ministeriale.

Il buon esito del procedimento di rimpasto ministeriale ¢ comun-
que, e non potrebbe essere altrimenti, condizionato dalla permanenza
di una maggioranza parlamentare di appoggio al Governo.

Una parte della dottrina afferma che la diversa composizione del
Governo comporta la necessita di un nuovo voto di fiducia (che, a se-
conda degli autori, deve essere accordata all’intera compagine o ai
singoli ministri sostituiti)!*2. Altri studiosi, invece, hanno fatto leva
sulla mancata soluzione di continuita nell’accordo di governo e, dun-
que, sulla non interruzione del rapporto fiduciario, per affermare la
non necessita del suo rinnovo (dandosi come presunta la fiducia)'**. In
altri termini, essendo il rimpasto alternativo alla crisi (che esso ¢ diret-
to ad evitare), da questa si differenzia anche con riferimento agli esiti
parlamentari. E stato sostenuto, perd, che sussiste comunque per il
Governo 1’obbligo di presentarsi dinanzi alle Camere per lo svolgi-
mento di un dibattito politico!*.

L’unico obbligo che si puo con certezza enunciare ¢ quello di co-
municare alle Camere 1’avvenuta sostituzione. Dal 1988, tale obbligo
¢ stato posto in capo al Governo dalla legislazione ordinaria: 1’articolo
5 della legge 23 agosto 1988, n. 400 stabilisce, infatti, che il Presiden-
te del Consiglio dei ministri, a nome del Gabinetto, comunichi alle
Camere la composizione del Governo e ogni mutamento in essa inter-
venuto.

132 In favore di una nuova votazione di fiducia, cfr. A. MANNINO, op.cit., p. 330. A fa-
vore di un nuovo voto di fiducia, benché con alcune precisazioni, anche S. LABRIOLA, Le-
ziont di diritto costituzionale. L ordinamento costituzionale, Bologna, 1997, p. 298, il quale
afferma che «quando il variare della composizione del Governo implichi I'ingresso o la
uscita di ministri di un partito, sicché si alteri la struttura della coalizione sotto il profilo
della partecipazione al Governo, o anche della partecipazione alla maggioranza di soste-
gno, oppure investa la titolarita di dicasteri di maggior rilievo o politicamente decisivi in
rapporto all’indirizzo del Governo, o ancora sia tale da assumere proporzioni ampie e non
limitate, debba correttamente procedersi alla verifica della persistenza della relazione fidu-
ciaria con un voto in Parlamento».

133 L. ELIA, Dimissioni di ministri, crisi e rimpasto, in Giurisprudenza costituzionale,
1960, pp. 395 ss.

134 A. MANNINO, op.cit., p. 332.
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E ovvio che non si possa ricorrere al rimpasto per eludere la crisi,
quando vi sia stato un voto di sfiducia al Gabinetto, anche se legato
esclusivamente al comportamento di alcuni ministri'®.

In conclusione, c’¢ da domandarsi se il Governo da “rimpastare”
debba presentarsi alle Camere prima di mutare la sua compagine per-
sonale. La risposta ¢ negativa perché il Governo si presenterebbe divi-
so al proprio interno, scontrandosi con il principio di unitarieta

dell’azione governativa'®.

8. Conclusioni

Fatta eccezione per le teorie di Virga e Petrone, le altre classifica-
zioni includono in ciascun gruppo ipotesi di crisi imputabili tanto al
Governo quanto alle Camere. Anche la tripartizione di Virga non
sembra rispondere alle esigenze sistematiche dell’ordinamento vigen-
te. A parte ’ipotesi di dissenso tra il Presidente della Repubblica e il
Governo, le crisi conseguenti a un “grave conflitto interno” sono ex-
tra-parlamentari solo apparentemente. In realta, esse dovrebbero rien-
trare tra le crisi pseudo-parlamentari: le dimissioni di alcuni ministri
possono apparire infatti sul piano formale come conseguenza di un
conflitto interno mentre di fatto sono causate da una vera e propria cri-
si di maggioranza. Anche le crisi che trovano origine in una divergen-
za tra Gabinetto e Presidente della Repubblica andrebbero considerate,
in realta, pseudo-parlamentari. Nell’attuale ordinamento, nonostante
si faccia spesso ricorso all’istituto delle dimissioni come mezzo di so-
luzione di un dissenso determinandosi tra organi che non sono piu le-
gati da un rapporto fiduciario, non si dovrebbero verificare conflitti
politici tra Presidente della Repubblica e Governo.

L’Esecutivo, se ritiene che il capo dello Stato, esercitando le fun-
zioni attribuitegli dalla Costituzione, si ingerisca nell’attivita di esclu-

135 C. LAVAGNA, op.cit., p. 673.

136 Molto esplicative sono le parole di Cairoli che rispondendo all’onorevole Sella disse:
«Vi ¢ un assurdo costituzionale inammissibile ed & che un Ministero si presenti alla Camera
diviso su un’importante questione. Un ministero deve presentarsi compatto davanti alla
Camera senza nessuna opposizione al suo seno,|...| sarebbe un controsenso», cfr. Camera
dei Deputati, Res. Sten., sessione del 1878-79, tornata 28 novembre 1879, 8705.
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siva competenza del Governo, pud rassegnare le dimissioni oppure
sollevare conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato'*’. La soluzio-
ne del conflitto ¢ rimessa cosi alla maggioranza delle Camere, nel sen-
so che queste, se condividono 1’atteggiamento del capo dello Stato, in
sede di consultazioni, designeranno un nuovo Presidente del Consi-
glio, altrimenti presseranno il Presidente della Repubblica affinché
reincarichi il Presidente del Consiglio uscente oppure ne respinga le
dimissioni. E evidente per altro che, se la maggioranza parlamentare
condivide 1’opinione del Governo, questo non ha bisogno di rassegna-
re le dimissioni: basta che provochi un dibattito parlamentare sulla
questione che ¢ oggetto della divergenza.

Considerare, inoltre, extra-parlamentari le crisi determinate dalla
decisione di un gruppo parlamentare che fa parte della maggioranza
equivale a negare la stessa struttura e dinamica del sistema parlamen-
tare. Vero ¢ che nella vita assembleare le crisi non si manifestano con
tanta chiarezza da poter essere facilmente classificate. Le mozioni di
sfiducia e le dimissioni volontarie presentano una tale varieta di cause
per cui non ¢ facile inquadrarle in uno o in un altro tipo di crisi.

In realta, la distinzione tra crisi parlamentari ed extraparlamentari
non puo essere utilizzata sul terreno delle conseguenze pratiche: una
classificazione, infatti, si giustifica se fornisce elementi positivi ai fini
della ricostruzione del sistema, prima di tutto per il ristabilirsi della
funzionalita del sistema stesso. Quando il Presidente della Repubblica
si accinge a risolvere una crisi ha interesse a sapere di quale natura es-
sa sia, quale origine abbia e da quali vincoli ¢ costretta la sua azione,
pil stretti nei casi di crisi parlamentari, molto piu larghi nelle crisi ex-
tra-parlamentari.

Nella ricerca si ¢ cercato di categorizzare gli sviluppi delle crisi, di-
stinguendo tre macro-situazioni: la pseudo-crisi, la crisi e il rimpasto.
Non ¢ facile comprendere preventivamente come si sviluppi una crisi
di governo, anche perché ci sono aspetti difficilmente prevedibili e le-
gati a situazioni contingenti. Durante la formazione di un Esecutivo
“si naviga a vista” e le difficolta sono inevitabili'*®. Come ha dichiara-

137 In analogia, anche se a contrario, con il conflitto di attribuzione sul potere di grazia
risolto con la sentenza n. 200/2006 della Corte costituzionale.

138 Si riprende il titolo di B. CARAVITA DI TORITTO, Navigando a vista, con poco vento,
senza GPS e con il cambio di timoniere durante la regata, in Federalismi.it, n. 7/2013.
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to Steinmeier, il Presidente della Repubblica Federale Tedesca, «for-
mare un governo ¢ sempre stato un processo difficile di dare e avere,
ma il mandato di farne uno ¢ forse il piu alto compito dato dagli elet-
tori a un partito in una democrazia. E questo mandato rimane. Chi si
presenta alle elezioni per avere la responsabilita politica non puo tirar-
si indietro quando ce 1’ha nelle sue mani. Questa responsabilita non
puo essere semplicemente rimandata agli elettori. I partiti dovranno
quindi ripensare i loro atteggiamenti. Questo ¢ il momento in cui tutti
partecipanti hanno bisogno di riconsiderare il loro atteggiamento. Tut-
ti 1 partiti politici eletti in Parlamento hanno un obbligo verso il comu-
ne interesse di servire il Paese»'*°. Sulla stessa scia possono essere in-
serite le parole del Presidente Mattarella. Il capo dello Stato ha sotto-
lineato come «l’avvicendarsi delle legislature scandisce, nel nostro si-
stema, le diverse fasi attraverso cui si svolge la vita delle istituzioni.
Le elezioni rappresentano il momento piu alto della vita democratica,
da affrontare sempre con fiduciosa serenita: il loro ritmo, costituzio-
nalmente previsto, ¢ fisiologico in qualsiasi ordinamento democratico.
[...] Tale scelta non ci consegna soltanto il risultato di una ordinata vi-
ta istituzionale, di una democrazia che si manifesta in termini di stabi-
lita»!4°_ 11 capo dello Stato ha sottolineato, in maniera meno marcata
rispetto a Steinmeier, I’importanza del senso di responsabilita dei par-
titi nel momento della formazione del governo. Mattarella ha afferma-
to che «le elezioni aprono, come sempre, una pagina bianca: a scriver-
la saranno gli elettori e, successivamente, i partiti e il Parlamento. A
loro sono affidate le nostre speranze e le nostre attese»'*!.

Queste riflessioni si possono legare agli ideogrammi che in cinese

rappresentano la parola crisi, &l (weiji), che puo essere tradotta co-

139 Dichiarazione del 20 novembre 2017 legata alle difficolta che Angela Merkel stava
incontrando nella formazione del proprio governo. Si vedano F. FURLAN, Dopo le elezioni
federali del 24 settembre 2017: la Germania alla ricerca di nuovi equilibri, in Osservatorio
AIC, n. 3/2017, 10-11 e A. DE PETRIS, A bridge over troubled waters? Il Presidente Federale
tedesco nel procedimento di formazione del Governo, in Rivista A1C, n. 2/2018.

140 I'ntervento del Presidente della Repubblica Sergio Mattarella per lo scambio di auguri
con i rappresentanti delle istituzioni, delle forze politiche e della societa civile, 19 dicembre
2017, consultabile sul sito istituzionale della Presidenza della Repubblica.

141 Messaggio di fine anno del presidente della Repubblica Sergio Mattarella, 31 dicembre
2017, consultabile sul sito istituzionale della Presidenza della Repubblica. Tale affermazione

pare confermata dalla gestione della crisi di governo dell’aprile/maggio 2018.
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me “momento cruciale”, ossia “quando comincia o cambia qualcosa”.
E la crisi di governo ¢ senza dubbio uno dei momenti piu importanti
nella vita dell’ordinamento costituzionale, che puo essere superata so-
lamente con il senso di responsabilita delle forze politiche e dei rap-
presentanti delle istituzioni. Non ¢ immaginabile, pero, che il Presi-
dente della Repubblica resti ai margini di questa partita. La tesi del
capo dello Stato come organo super partes appartiene, secondo Espo-
sito, «al mondo delle ricostruzioni mistiche e non a quello delle defi-
nizioni realistiche del Capo dello Stato»'*. Negli ultimi tempi si sono
sviluppate alcune rivisitazioni della gia citata teoria dei “poteri a ma-
trice di fisarmonica”. E stato notato che il Presidente della Repubblica
sembra incarnare il gigante della favola di Goethe'*, costretto ad agire
solo tramite la sua ombra, traendo dall’esterno ogni possibilita di
azione. Pit il sistema dei partiti € coeso e forte, meno permette al capo
dello Stato di poter uscire da un ruolo meramente notarile di controllo
sul rispetto delle consuetudini istituzionali, mentre abbiamo avuto
prova degli straordinari poteri di attivazione durante la debolezza dei
partiti stessi.

Sempre riprendendo Esposito, quando si attribuiscono poteri al ca-
po dello Stato, questi non sono dati alla Dea Ragione, ma «a un uomo
con 1 suol vizi e con le sue virtu, con le sue passioni € con 1 suoi inevi-
tabili orientamenti, che nell’esercizio delle sue funzioni sara animato
dal desiderio di attuare o conservare il proprio potere, di far valere e
prevalere (sia pure nei limiti segnati dal diritto) il proprio potere, i
propri orientamenti, le proprie idee sulle altre» !4+,

L’indirizzo politico, in alcuni momenti di crisi, ¢ definito anche
grazie all’intervento del capo dello Stato. Nel 1955 Calamandrei de-
scrisse il Presidente della Repubblica come “viva vox Costitutionis™'*
e portatore di un indirizzo politico-costituzionale necessario

142 C. ESPOSITO, op.cit.

143 G. SCACCIA, Il Presidente della Repubblica e la Favola di Goethe, in Forum di Quaderni
Costituzionali, 11 gennaio 2012. Lo stesso autore successivamente ha affermato che il Pre-
sidente della Repubblica ha esteso i propri poteri e non ¢ immaginabile una regressione,
cfr. G. ScAcciA, Il Re della Repubblica. Cronaca costituzionale della Presidenza di Giorgio
Napolitano, Modena, 2015, pp. 146-148.

144 C. ESPOSITO, op.cit.

145 P, CALAMANDREI, Viva vox Costitutionis, in Il Ponte, 6/1955.
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all’attuazione della Costituzione'*®, visto che «il Presidente, quando lo

ritiene essenziale per gli interessi della Nazione, deve segnare indirizzi
e orientamenti»'*’. La sempre pill centrale presenza del Quirinale nel
mondo della comunicazione politica ha permesso di far ascoltare di-
rettamente la voce del capo dello Stato su tematiche al centro del di-
battito politico'*®e di farlo sembrare piu attivo rispetto al passato. II
Presidente si & sottoposto direttamente alla valutazione dell’opinione
pubblica, accentuando la propria responsabilita diffusa di fronte a cit-
tadini e istituzioni. internazionali. Nella gestione delle crisi di gover-
no, quindi, il capo dello Stato si ¢ effettivamente elevato a tutore della
continuita del sistema, diventando un organo governante.

Resta la difficolta di immaginare una gestione delle crisi di governo
ingessata da regole predeterminate. Tali eventi sono, nella vita costi-
tuzionale del Paese, una cartina di tornasole relativamente al funzio-
namento delle istituzioni. Solo se vengono superate, il sistema dimo-
stra solidita, altrimenti si rischia una crisi ordinamentale'*’. E anche
evidente, pero, che tali situazione spesso vengono risolte grazie alla
personalita dei protagonisti, rendendo difficile una categorizzazione
ex-ante. Le crisi di governo sono solo tratteggiate dalla nostra Costitu-
zione, ma sono state definite di contenuto dalle congiunture storiche e
da quelle politiche, anche perché il diritto, e in particolare quello co-
stituzionale, € vivo e scorre tra le infinite sfumature di una realta sem-
pre mutevole.

146 F; 1a concezione di P. BARILE, I potert del Presidente della Repubblica, in Rivista tri-
mestrale diritto pubblico, 1958, p. 307. Per una disamina completa delle critiche alla teoria
bariliana, si rinvia a O. CHESSA, Il Ruolo presidenziale e la distinzione tra funzioni di garan-
zia e funzioni d’indirizzo politico, in A. RUGGERI (a cura di), Evoluzione del sistema politico-
istituzionale e ruolo del Presidente della Repubblica, Torino, 2011, pp. 315-357.

147 Frase di Gronchi, riportata da D. GALLIANTI, I sette anni di Napolitano, Milano 2012,
44-45.

148 E. GALLI DELLA LOGGIA, Da Pertini a oggi: il Quirinale e antipolitica, in M. BREDA
(a cura di), Il grande gioco del Quirinale, Milano, 2013, pp. 35-51; M. BREDA, Da leoni dor-
mienti a leoni ruggenti, in IDEM, op. cit., pp. 75-94.

149 G.U. RESCIGNO, Il Presidente della Repubblica e le crisi del sistema, in A. BALDAS-
SARRE, G. SCACCIA (a cura di), op.cit., pp. 51-100.
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