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ITALIA NAZIONE MALCERTA?

di GIULIANO AMATO

Nel libro La forza del destino, edito nel 2010 da Laterza, Ch-
ristopher Duggan scrive che l’Italia continua ad essere una Na-
zione «malcerta» nella coscienza di tanta parte dei suoi cittadini e
«malcerta» anche perché presentata diversamente da coloro che
la interpretano, la analizzano, la valutano storicamente da fronti
diversi. La cosa ha del paradossale e – come nota Lucio Villari nel
suo ultimo libro Bella e perduta (anch’esso edito da Laterza, nel
2009) – rende il caso italiano unico nella storia d’Europa. C’è in
esso una ellisse di rivoluzione, azione di governo e votazione par-
lamentare aventi tutti ad oggetto la creazione dello Stato italiano,
che non ha confronti nella storia della nascita delle nazioni in Eu-
ropa, giacché non si trova altrove questa convergenza nel risultato
tra azione rivoluzionaria e ruolo delle istituzioni. Inoltre, Villari
aggiunge ricordando Salvatorelli, dovrebbe contare la qualità so-
ciale dei protagonisti della vicenda risorgimentale, a partire da
quello straordinario campione rappresentato dai Mille. Come
sempre si tratta di un’élite, perché è sempre una minoranza quella
politicamente attiva in qualunque circostanza e in qualunque na-
zione. Ma non è una minoranza «élitaria», perché è rappresenta-
tiva di tutti i ceti sociali. Nonostante ciò, il Risorgimento non è
riuscito ad essere una storia condivisa e accettata nello stesso
modo e per le stesse ragioni, che hanno consentito l’accettazione
della grande rivoluzione cromwelliana del XVII secolo nel Regno
Unito o della guerra di indipendenza negli Stati Uniti d’America
o della rivoluzione dell ’89 in Francia.

L’Italia si differenzia da queste altre nazioni perché non si ri-
conosce nelle sue vicende storiche. Non l’ha mai fatto, già a par-



tire dal giorno dopo la nascita del Regno d’Italia. È un dato di
fatto che la corrente democratico-repubblicana incarnata da
Mazzini, il quale si era battuto per un nuovo patto costituzionale
interno, frutto della Costituente, si ritrovò lo Statuto Albertino.
La desiderata Costituzione repubblicana nel 1861 prese i tratti
della Costituzione monarchica che segnava la continuità sa-
bauda. L’anno seguente Garibaldi fu ferito in Aspromonte e
Mazzini disse: «Un’Italia monarchica è un’Italia senz’anima dise-
redata d’ogni missione, scheletro, priva della sostanza di ciò che
doveva essere e non è». Perché l’Italia doveva essere, secondo
Mazzini, il frutto dell’azione dei democratici.

Questo diventerà un filone assolutamente cruciale in tutta la
storia successiva. La Sinistra farà propria la critica democratico-
mazziniana iniziale, e l’assenza di popolo sotto le istituzioni del
Regno d’Italia diventerà un motivo che con Gramsci sarà letta in
chiave di rinuncia dei padri fondatori al potenziale rivoluziona-
rio delle masse contadine. Gramsci aveva torto su questo punto
e Rosario Romeo lo ha dimostrato in modo irrefutabile, tant’è
che nessuno dopo Risorgimento e capitalismo ha più messo in di-
scussione i suoi argomenti. Rimane il fatto che a partire da Maz-
zini prese corpo l’idea di un’unificazione che non rispecchiava la
vera Italia ed essendo la vera Italia un’altra, in nome suo non me-
rita di essere legittimata quella che c’è.

Nel corso del tempo, questo tipo di posizione assumerà ve-
sti diverse, di destra e di sinistra, ma dal 1861 in poi l’Italia esi-
stente sarà sempre piuttosto il bersaglio che non l’oggetto delle
diverse attenzioni. Un conto è però rendere via via migliore l’Ita-
lia che c’è, un conto ben diverso è ritenersi noi soli legittimati, in
nome dell’Italia che non c’è, a cambiare il Paese, addirittura de-
legittimando governi e sistemi di governo esistenti. Si tratta di
due strade profondamente diverse, che tuttavia tendono a fon-
dersi e a confondersi nella nostra storia. E sullo sfondo campeg-
gia l’idea, largamente condivisa, secondo cui l’Italia che «s’è de-
sta» fosse «l’Italietta», quella della quale Carducci scriveva che
nulla gli piaceva: «brutto lo stemma, brutti i francobolli, brutte
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FUNZIONI DELLE CAMERE ITALIANE 
NEL PROCEDIMENTO LEGISLATIVO DELL’UNIONE EUROPEA

di DAVIDE A. CAPUANO

1. Il trattato di Lisbona ha conferito alle Camere europee un
nuovo ruolo nella cornice ordinamentale dell’Unione, coinvol-
gendole in alcune funzioni e attività che più direttamente inte-
ressano la dimensione parlamentare del processo di integrazione
europea. Ciò all’esito di un lungo percorso che ha visto nel trat-
tato di Maastricht e in quello di Amsterdam due importanti
tappe intermedie.

L’articolo 12 del trattato sull’Unione europea (post-Lisbona)
prevede ora che i parlamenti nazionali – e nel caso di parlamenti
bicamerali, ciascuna Camera di essi – contribuiscano attivamente
al buon funzionamento dell’Unione: a) venendo informati dalle
istituzioni dell’Unione e ricevendo i progetti di atti legislativi del-
l’Unione in conformità al protocollo (n. 1) sul ruolo dei parla-
menti nazionali nell’Unione europea; b) vigilando sul rispetto del
principio di sussidiarietà secondo le procedure previste dal pro-
tocollo (n. 2) sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e di
proporzionalità; c) partecipando, nell’ambito dello spazio di li-
bertà, sicurezza e giustizia, ai meccanismi di valutazione ai fini
dell’attuazione delle politiche dell’Unione in tale settore, in
conformità all’articolo 70 del trattato sul funzionamento dell’U-
nione europea, ed essendo associati al controllo politico di Eu-
ropol e alla valutazione delle attività di Eurojust, in conformità
agli articoli 88 e 85 di detto trattato; d) partecipando alle proce-
dure di revisione dei trattati in conformità all’articolo 48 del trat-
tato sull’Unione europea; e) venendo informati delle domande di
adesione all’Unione in conformità all’articolo 49 del trattato sul-



l’Unione europea; f) partecipando alla cooperazione interparla-
mentare tra parlamenti nazionali e con il Parlamento europeo in
conformità al protocollo sul ruolo dei parlamenti nazionali nel-
l’Unione europea.

Si tratta di un fascio di nuovi poteri – propri di ciascuna Ca-
mera – che vanno ad arricchire i compiti e le funzioni ad esse at-
tribuite dalle rispettive Costituzioni nazionali. In tal senso, con il
trattato di Lisbona le competenze di Senato e Camera vengono di-
sciplinate da una fonte di un ordinamento giuridico diverso da
quello italiano, seppur con esso integrato. Per la prima volta, i
trattati europei dettano poteri, regole e procedure che valgono
anche nei confronti delle istituzioni parlamentari nazionali.

2. Con l’entrata in vigore del trattato di Lisbona, tali com-
piti e funzioni, per quanto riguarda il procedimento legislativo
dell’Unione, possono essere ricondotti – anche per un’esigenza
di ordine concettuale e per i riflessi sulle procedure parlamentari
– sostanzialmente a tre, cui corrispondono differenti basi giuridi-
che di legittimazione in sede europea:

1) l’interlocuzione precoce con le istituzioni dell’Unione,
per rappresentare un eventuale eccesso di potere legislativo, me-
diante l’attivazione del controllo di sussidiarietà nel periodo
delle otto settimane previsto dai trattati (procedura di controllo
della sussidiarietà);

2) l’interlocuzione con le istituzioni dell’Unione, svincolata
ma non esclusa dal termine di otto settimane previsto per l’e-
same di sussidiarietà, per rappresentare i punti politici fonda-
mentali, di cui le istituzioni europee potranno tenere conto nella
definizione delle politiche (procedura del “dialogo politico”);

3) l’interlocuzione con il Governo, in maniera tale da creare
un raccordo funzionale sulle posizioni espresse in sede europea
(procedura di indirizzo al Governo).

3. Iniziando dall’ultimo punto, la procedura di indirizzo al
Governo nello svolgimento della sua attività nel Consiglio del-
l’Unione è rimasta sostanzialmente inalterata nella sua configura-
zione giuridica e nella sua presentazione formale mediante i clas-
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L’EVOLUZIONE DEL SISTEMA POLITICO-ISTITUZIONALE*

di GIUSEPPE DE VERGOTTINI

SOMMARIO: 1. Premessa. – 2. Lo Statuto. – 3. Dalla monarchia costituzionale pura
a quella parlamentare o pseudo parlamentare. – 4. Il trasformismo. –
5. Dalla conservazione alla democratizzazione. – 6. La continuità formale
dello Statuto nella fase dello stato autoritario. – 8. Le contraddizioni del
compromesso costituente e la sua tenuta. – 9. Di nuovo la forma di go-
verno parlamentare: la continuità. – 10. La periodizzazione costituzionale. –
11. La frattura data dall’abbandono del principio proporzionale. Il pre-
teso passaggio a una Seconda Repubblica. – 12. Una transizione senza
esito. – 13. Una riforma radicale effettivamente intervenuta ma miscono-
sciuta. – 14. Un risultato in linea con una aggiornata concezione dello stato
costituzionale.

1. Premessa

Il sistema politico-istituzionale italiano è caratterizzato da
una sua sostanziale continuità pur con l’intersecarsi di significa-
tive cesure sia per quanto riguarda i profili formali (dallo Statuto
Albertino alla Costituzione repubblicana) che quelli sostanziali
(a costituzione formale invariata).

Agli albori della unità, il sistema è caratterizzato dalla pre-
senza dello Statuto Albertino che rimarrà, almeno formalmente,
la costituzione nazionale fino alla Assemblea Costituente del
1946-1947.

Il disegno dello Statuto, nel suo assetto istituzionale com-
plessivo, resterà invariato fino all’avvento del fascismo ma già a
fine ottocento subirà profonde modifiche con l’affermarsi di una
progressiva democratizzazione. Innovazioni sensibili si avranno
quanto al regime dei diritti costituzionali, con una liberalizza-

* Relazione al primo convegno dell’Associazione Almae Matris Emeriti - Univer-
sità di Bologna, 3 maggio 2011.



zione dell’originale disegno statutario seguita da una forte bat-
tuta d’arresto durante il fascismo.

La costituzione del 1948 salverà lo schema della separa-
zione dei poteri, propria della precedente struttura costituzio-
nale, pur col cambiamento radicale della forma monarchica in
repubblicana, con l’introduzione della Corte costituzionale e con
la regionalizzazione.

Una completa rottura col passato si avrà solo nella conce-
zione dei diritti fondamentali orientati dal principio di egua-
glianza sostanziale e da una forte connotazione solidaristica.

I successivi sviluppi del regime politico-costituzionale sa-
ranno segnati da alterne fasi caratterizzate da momenti di svi-
luppo e da momenti di stagnazione ma fortemente influenzati
dall’ingresso dell’Italia nelle organizzazioni europee. Del tutto
significativo, e probabilmente non sufficientemente sottolineato,
sarà l’abbandono della esclusività del principio proporzionale
nella legislazione elettorale nel 1993, sostituito da un maggiori-
tario corretto, che aprirà la strada al primo tentativo problema-
tico di bipolarizzazione con alternanza.

2. Lo Statuto

Dal 1861 la costituzione vigente in Italia è stata lo Statuto
Albertino, cioè la costituzione concessa dal re di Sardegna Carlo
Alberto che la aveva firmata e promulgata il 4 marzo 1848 a va-
lere come «legge fondamentale perpetua e irrevocabile della mo-
narchia». Lo Statuto fu esteso alle varie regioni italiane mano
mano che si effettuarono le annessioni dopo la seconda guerra di
indipendenza. Dopo la prima guerra mondiale fu esteso ai terri-
tori del Trentino-Alto Adige, Venezia Giulia, Dalmazia e Fiume.

Lo Statuto si era rivelato l’unica costituzione europea ispi-
rata i principi del liberalismo politico del tempo che non era
stata revocata dopo il fallimento delle rivoluzioni quarantottesche
nel momento del recupero reazionario da parte della generale
restaurazione intervenuta anche negli stati italiani. E il non aver
tradito l’impegno a dare una costituzione liberale insieme alla ca-
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BICAMERALISMO PERFETTO 
E SCIOGLIMENTO DI UN RAMO DEL PARLAMENTO:

HA ANCORA VALORE LA PREVISIONE COSTITUZIONALE 
DEL RINNOVAMENTO DI UNA SOLA CAMERA?

di FRANCESCA SGRÒ

SOMMARIO: 1. La prospettiva dello scioglimento di un solo ramo del Parlamento. –
2. Il bicameralismo politico e la fiducia al Governo. – 3. Dalla crisi di go-
verno allo scioglimento delle Camere nel sistema parlamentare italiano: l’i-
nopportunità di una palingenesi parziale. – 4. Le ipotesi consolidate di scio-
glimento delle Camere e il falso problema del rinnovamento di un solo ramo
del Parlamento. – 5. Brevi conclusioni sulla costituzionalità di un Parla-
mento dimezzato.

1. La prospettiva dello scioglimento di un solo ramo del Parla-
mento

Lo scioglimento di una sola camera in un sistema parlamen-
tare la cui singolarità risiede proprio nella scelta del bicamerali-
smo perfetto sollecita una riflessione di sistema che prescinde
dalla legittimazione che la Costituzione nell’art. 88, primo com-
ma, offre e si ricollega alla valutazione sulla tenuta degli equilibri
tra le istituzioni in presenza di eventi politici originali, occasio-
nati quasi sempre da gravi strappi all’interno della maggioranza
parlamentare, idonei a generare una crisi parlamentare1.

1 Il potere di scioglimento delle Camere fu discusso in Assemblea costituente
nelle sedute dal 22 al 24 ottobre 1947, dopo che la Prima Sezione della Seconda Sot-
tocommissione in cui era suddivisa la Commissione dei Settantacinque aveva affron-
tato il tema alla luce delle riflessioni sulla forma di governo parlamentare e sugli equi-
libri tra Parlamento e Governo. Nonostante la diversità di posizioni iniziali, si scelse di
non irrigidire l’istituto per non imbrigliare, conseguentemente, la forma di governo:



Al di là del dato contingente legato alle recenti vicende po-
litiche italiane (che costituiscono sempre più frequentemente
una fonte d’ispirazione per sperimentazioni concettuali), si pro-
pone una riflessione tecnica e atemporale che, inerendo alle isti-
tuzioni costituzionali, consenta la disamina dello specifico rap-
porto tra Parlamento e Governo2 e delle pieghe che assume in un
contesto segnato dalla crisi di governo3, virtuale o reale. Si di-
scute pertanto della possibilità – meramente ipotetica – che, a se-
guito di una mozione di sfiducia votata in un ramo del Parla-
mento, consegua il riscontro dell’assenza dell’appoggio politico
all’Esecutivo da parte di quella sola assemblea, con l’avvio di una
fase di fibrillazione istituzionale che, se non trova soluzione nella

l’assenza di indicazioni vincolanti circa le condizioni che avrebbero legittimato lo scio-
glimento anticipato delle Camere testimonia il favore verso una norma elastica per di-
sciplinare un istituto che si sarebbe attivato in un momento nevralgico della vita isti-
tuzionale, configurandosi come lo strumento estremo di soluzione della crisi di go-
verno. Grazie a questa duttilità, lo scioglimento anticipato è idoneo ad «adattarsi alle
circostanze mutevoli». In tal senso, L. CARLASSARE, Il Presidente della Repubblica. Art.
88 Cost., in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione, Zanichelli, Bolo-
gna, 1983, 3 e ss.; A. BARBERA, Tendenze nello scioglimento delle assemblee parlamen-
tari, in Associazione per gli studi e le ricerche parlamentari, n. 7, Giappichelli, Torino,
1997, 18 e ss. Per tale motivo, l’art. 88 Cost. contiene una disposizione stringata ed es-
senziale, i cui unici dati certi riguardano l’obbligo di consultazione dei Presidenti delle
Camere, la possibilità di sciogliere una sola Camera ed il divieto di scioglimento du-
rante il cd. semestre bianco (con l’unica eccezione – introdotta con la l. cost. n. 3 del
1991 – nel caso in cui il semestre bianco coincida con gli ultimi sei mesi della legisla-
tura). Cfr. G. GUARINO, Lo scioglimento del Parlamento nel progetto per la nuova Co-
stituzione italiana, in Rass. dir. pubbl., n. 3/1947, 169 e ss. Cfr. altresì P. COSTANZO, Lo
scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti dello sciogli-
mento nell’ordinamento repubblicano italiano, vol. II, Giuffrè, Milano, 1988, 25 e ss.

2 A proposito della forma di governo italiana prevista nella Costituzione, si è
parlato di una delle «tre pagine lasciate aperte» (insieme al regionalismo ed all’assetto
bicamerale), stante l’essenzialità della normativa costituzionale sul tema, così come si
evince parimenti dalla formulazione generica ed elastica dell’art. 88 Cost. Cfr. A. BAR-
BERA, Le riforme come pretesto, in Quad. cost., n. 4/2006, 762 e ss.

3 Cfr. F. CUOCOLO, Imparzialità e tutela della Costituzione, in Rass. dir. pubbl.,
1959, 134 e ss., secondo cui lo scioglimento è un provvedimento eccezionale, che at-
tiene alla patologia del sistema e che indica una crisi altrimenti insuperabile e tale co-
munque da giustificare un provvedimento drastico e radicale. Cfr. altresì COSTANZO P.,
Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: teoria e pratica dello scioglimento dalle
origini al parlamentarismo razionalizzato, vol. I, Giuffrè, Milano, 1984, 50 e ss.; S. BAR-
TOLE, Scioglimento delle Camere, in Enc. dir., 3° aggiornamento, Milano, 1999, 936.
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L’ARRESTO DEL PARLAMENTARE: 
ESIGENZE CAUTELARI VERSUS INTEGRITÀ DEL PLENUM

di LUIGI CIAURRO

SOMMARIO: 1. I precedenti parlamentari. – 2. Il precedente «Papa» e la revisione
costituzionale del 1993. – 3. Il deputato detenuto. – 4. La modifica del se-
condo comma dell’art. 68 Cost. fra opportunità costituzionale e necessità
politica.

1. I precedenti parlamentari

Al di là della vicenda politica contingente, la decisione della Ca-
mera dei deputati di concedere l’autorizzazione ad eseguire la misura
cautelare della custodia in carcere nei riguardi del deputato Papa,
presa nella seduta del 20 luglio 2011, ha posto l’accento su una serie di
problematiche riguardanti le immunità parlamentari, in parte stratifi-
cate e in parte inesplorate1.

Innanzitutto, nella storia repubblicana si tratta del primo caso in
cui una Camera ha autorizzato l’arresto di un parlamentare non con ri-
ferimento a gravi «fatti di sangue» o legati all’eversione armata2. In-

1 Nell’ambito di una letteratura ormai sterminata si rinvia per tutti al recente
contributo di V. LIPPOLIS, Le immunità penali in Italia, su Rass. parl., 2010, n. 4, 833-
862, il quale in particolare ha espresso l’opinione che nell’esame parlamentare delle ri-
chieste di autorizzazione ad acta sia «sostanzialmente estranea ogni valutazione sulla
natura funzionale o meno dell’attività in questione, venendo invece in rilevo il fumus
persecutionis e la necessità di operare un bilanciamento tra l’interesse al libero corso
della giurisdizione penale e quello delle Assemblee a conservare l’integrità del plenum,
nel caso dell’arresto» (p. 852).

2 In realtà il Senato della Repubblica addirittura non ha mai concesso l’autoriz-
zazione all’arresto nei riguardi di un suo componente, mentre la Camera lo ha deciso
sette volte nei confronti di quattro deputati: Moranino (I Leg., seduta del 14 dicembre
1951; II Leg., seduta del 27 gennaio 1955); Saccucci (VI Leg., seduta dell’8 giugno
1976, VII Leg., seduta del 27 luglio 1976 per due distinte fattispecie: Doc. IV, nn. 2 e
2-bis e Doc. IV, n. 3); Negri (IX Leg., seduta del 21 settembre 1983); Abbatangelo (IX
Leg., seduta del 18 gennaio 1984). Si tratta delle seguenti fattispecie di reato: omicidio



vece, non si è in presenza della prima fattispecie in cui un parlamen-
tare in carica – a seguito dell’autorizzazione concessa dalla Camera di
appartenenza – si trova a dover svolgere il proprio mandato3 in stato di
detenzione4, potendosi ricordare il precedente della IX legislatura5 del

continuato aggravato, occultamento continuato e aggravato di cadaveri (Moranino);
detenzione e porto di arma in luogo di riunione pubblica, omicidio, tentato omicidio
continuato, sparo di arma da fuoco in luogo pubblico (Saccucci); cospirazione politica
mediante associazione e istigazione all’insurrezione armata contro i poteri dello Stato,
detenzione abusiva di armi, tentato sequestro di persona (Saccucci); insurrezione ar-
mata contro i poteri dello Stato, formazione e partecipazione a più bande armate, pro-
mozione e direzione di associazioni sovversive (Negri); violazione aggravata delle di-
sposizioni per il controllo delle armi (Abbatangelo). In quest’ultimo caso si trattava di
dare esecuzione ad una sentenza penale irrevocabile, per la quale fino al 1993 era ne-
cessaria la previa autorizzazione della Camera di appartenenza. Per una documenta-
zione integrale relativa a quel periodo v. la raccolta di atti: Senato della Repubblica, Le
autorizzazioni per i provvedimenti coercitivi nei confronti dei parlamentari, (a cura di)
L. Ciaurro, Roma, 1986.

3 In data 22 luglio 2011 il Gip del tribunale di Napoli ha poi respinto la richiesta
presentata dall’onorevole Papa di poter prendere parte alle votazioni alla Camera, eser-
citando così i propri diritti di deputato, ritenendo il Gip che in base all’articolo 68 della
Costituzione i vincoli imposti dalla misura cautelare siano prevalenti rispetto alle pre-
rogative parlamentari (v. Adnkronos, 22 luglio 2011, Gip nega esercizio del voto a Papa).

4 Sulle concrete condizioni di applicazione della misura cautelare restrittiva
presso il carcere di Poggioreale, iniziata con la costituzione dell’interessato la sera del
20 luglio 2011 subito dopo la delibera della Camera, v. la lettera dello stesso Alfonso
Papa (Io in cella, fuori gli imbecilli della mia casta, su Il Mattino del 20 agosto 2011),
dove in particolare lamenta il fatto che «sono previste solo due ore di passeggio al
giorno e ciò a causa del sovraffollamento e della carenza di personale… Le 22 ore al
giorno chiusi in cella sono solo una forma di tortura, neppure velata per l’innocente.
Esse sono poi un’espiazione anticipata per il colpevole.».

5 Come specificato nella relazione della Giunta favorevole all’autorizzazione al-
l’arresto (Atti Camera, IX Leg., Doc. II, n. 12-A), il reato per il quale era stato con-
dannato in via definitiva l’onorevole Abbatangelo non comportava l’interdizione dai
pubblici uffici. Dopo l’autorizzazione della Camera (nella seduta del 18 gennaio 1984),
il deputato in carica Abbatangelo si costituì nel carcere romano di Rebibbia, accom-
pagnato dai dirigenti del suo partito (la sera del 19 gennaio 1984). In seguito fu affi-
dato in prova ai servizi sociali (Corte di appello di Roma, sezione di sorveglianza, ord.
n. 720 del 9 maggio 1984). Gli fu quindi consentito di partecipare ai lavori parlamen-
tari, seppur a particolari condizioni: alle 21 di sera doveva lasciare l’Aula di Monteci-
torio e rincasare, dando conto alle Autorità di pubblica sicurezza dei suoi movimenti
(Atti Camera, IX Leg., Discussioni, seduta della Camera del 18 maggio 1984, v. l’inter-
vento del deputato Mellini sulle condizioni dell’onorevole Abbatangelo).

Occorre però ricordare che nella legislatura precedente, per la stessa vicenda, la
Giunta della Camera (Atti Camera, VIII Leg., Doc. IV, n. 131-A) aveva invece propo-
sto il diniego dell’autorizzazione, reputando prevalenti l’opportunità di evitare un vul-
nus all’integrità della Camera nella sua composizione numerica, la necessità di rispet-
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1. La sentenza della Corte costituzionale n. 28 del 2011: l’ammissibi-
lità della richiesta di referendum abrogativo su «nuove centrali per
la produzione di energia nucleare»

Con la sentenza n. 28 del 2011, la Corte costituzionale aveva di-
chiarato ammissibile la richiesta di referendum popolare denominata
«Nuove centrali per la produzione di energia nucleare. Abrogazione
parziale di norme».

La Corte costituzionale aveva motivato la propria decisione affer-
mando che le leggi di cui si chiede l’abrogazione non rientrano fra
quelle per le quali l’art. 75, comma 2, Cost. vieta il ricorso al referen-
dum, ed escludendo che la richiesta violasse i limiti ulteriori al referen-
dum, che non sono testualmente previsti ma si desumono implicita-
mente dalla Costituzione1.

1 Cfr. la sentenza Corte cost. n. 28/2011, punto 3.1 del Considerato in diritto.



In particolare, la Corte aveva escluso che la richiesta contrastasse
con il limite degli obblighi internazionali2. Affinché tale limite operi
non basta infatti – secondo la giurisprudenza costituzionale – che la ri-
chiesta referendaria si riferisca ad una materia che abbia formato og-
getto di convenzioni internazionali, ma è necessario che essa si ponga
in contrasto con uno specifico obbligo derivante da dette convenzioni,
sicché, in caso di abrogazione della norma di attuazione dell’obbligo
internazionale, «possa sorgere una responsabilità dello Stato» nei con-
fronti delle altre parti contraenti3. Le norme del Trattato istitutivo
della Comunità europea per l’energia atomica (EURATOM)4 e della
Convenzione «sulla sicurezza nucleare degli impianti nucleari»5, così
come quelle della direttiva europea sulla sicurezza degli stessi im-
pianti6, non pregiudicano la discrezionalità dello Stato italiano «nello
stabilire il proprio mix energetico in base alle politiche nazionali in
materia», ma «impongono solo, una volta che il legislatore nazionale
abbia optato per l’energia atomica», «misure e standard di garanzia»
per «la protezione della popolazione e dell’ambiente contro i rischi di
contaminazione»7.

La Corte aveva infine escluso che la formulazione del quesito re-
ferendario non fosse conforme ai requisiti di «omogeneità, chiarezza
ed univocità» – che sono richiesti, com’è noto, dalla giurisprudenza
costituzionale per tutelare il principio costituzionale della libertà di
voto8 – perché le disposizioni e i «frammenti di disposizione» di cui si
propone l’abrogazione, anche se contenuti in molteplici atti legislativi9,

2 Su tale limite al referendum abrogativo, cfr. M. LUCIANI, Art. 75. Il referendum
abrogativo, in La formazione delle leggi, tomo I, 2, in Commentario della Costituzione,
fondato da G. Branca e continuato da A. Pizzorusso, Bologna-Roma, 2005, 375 ss. e la
letteratura ivi citata.

3 Cfr. la sentenza Corte cost. n. 28/2011, punto 3.1 del Considerato in diritto.
4 Firmato a Roma il 25 marzo 1957 e reso esecutivo in Italia con la legge 14 ot-

tobre 1957, n. 1203.
5 Cfr. la legge 19 gennaio 1998 n. 10, recante «Ratifica ed esecuzione della Con-

venzione sulla sicurezza nucleare degli impianti nucleari, fatta a Vienna il 20 settembre
1994».

6 Cfr. la direttiva del Consiglio 25 giugno 2009 n. 2009/71/EURATOM, che
«istituisce un quadro comunitario per la sicurezza nucleare degli impianti nucleari».

7 Cfr. la sentenza Corte cost. n. 28/2011, punto 3.1 del Considerato in diritto.
8 Cfr. ancora M. LUCIANI, Art. 75, cit., 403 ss. e l’ampia letteratura ivi richiamata.
9 Contenuti nei seguenti atti normativi: il decreto legge 25 giugno 2008 n. 112,

recante «Disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la com-
petitività, la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria», con-
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1. La scienza giuridica di fronte alle elezioni regionali

Alla rilevanza pratica della giustizia elettorale amministrativa non
corrisponde sempre un interesse altrettanto elevato della scienza giuri-
dica. Il fatto che si continui a parlare di “elezioni amministrative” in
contrapposizione alle elezioni “politiche”, sebbene la Costituzione ab-
bia sancito un principio di sovranità popolare diffusa e garantito ap-
positi “diritti” politici, sottolineando, sin dal 2001, la necessaria demo-
craticità delle autonomie repubblicane1, dimostra quanto poco la
scienza sia riuscita ad incidere su una materia governata dai manuali
ministeriali ben più che dai legislatori e dai giudici amministrativi.
Tutti sembrano timorosi e avversati dalla pretesa della politica di re-
stare la responsabile principale della verifica dei propri poteri: pretesa
ispirata, in ultima analisi, a una singola disposizione della Costituzione

* Lo studio è il frutto di un’iniziativa di ricerca comune svolta nell’Università del
Piemonte Orientale ad Alessandria nell’ambito del Dottorato di ricerca in autonomie
locali e da Lara Trucco presso l’Università di Genova. Il contributo di J. Luther (sub
I) si avvale di un parere collegiale pubblicato dalla Commissione di garanzia della Re-
gione Piemonte, essendo, per il resto, il risultato di un’indagine scientifica di carattere
personale, complementare rispetto al contributo di Lara Trucco (sub II).

1 Cfr. G.F. FERRARI, Elezioni amministrative, in Dig. pubbl., V, Torino, 1990, 460 ss.



(art. 66) percepita, peraltro, in Europa come un anacronismo2. Più si
pretende dalla democrazia, più cresce anche la stessa domanda di giu-
stizia elettorale che rischia di inasprire le controversie che contrappon-
gono il mondo della politica e quello della magistratura in Italia. Tut-
tavia, nelle condizioni della globalizzazione e della “glocalizzazione”,
la sovranità popolare è diventata impensabile senza garanzie giurisdi-
zionali degne di uno Stato di diritto nel quale non solo ogni procedi-
mento elettorale deve conformarsi in tutti i suoi elementi al diritto og-
gettivo, ma i cittadini, lesi nei propri diritti elettorali, devono essere
protetti e riparati, poter espletare rimedi tempestivi, trovare ascolto e
ottenere sentenze eseguibili. Il “Codice di buona condotta in materia
elettorale” approvato dalla Commissione di Venezia del Consiglio
d’Europa, nel 2002, pretende, da un lato, procedure di votazione sem-
plici per garantire la libertà di voto e combattere le frodi elettorali su
ogni livello di rappresentanza, e, dall’altro lato, un “effective system of
appeal”, nel quale si deve, ad es., avere procedure perspicue e rapide,
con chiarezza sui poteri del giudice, incluso quello di annullare le ele-
zioni, e senza conflitti di giurisdizione3.

2 Cfr. P. COSTANZO, La verifica dei poteri: un privilegio parlamentare sempre meno
convincente!, in questa Rivista, 2006, 781 ss., G. PICCIRILLI, Contenzioso elettorale poli-
tico: riflessioni sulla effettività delle tutele procedimentale, ivi, 785 ss., e L. TRUCCO,
Contenzioso elettorale e verifica dei poteri tra “vecchie” e “nuove” questioni, ivi, 809 e ss.

3 V. in www.venice.coe.int/docs/2002/CDL-AD(2002)023-e.asp: «a. The appeal
body in electoral matters should be either an electoral commission or a court. For
elections to Parliament, an appeal to Parliament may be provided for in first instance. In
any case, final appeal to a court must be possible. b. The procedure must be simple and
devoid of formalism, in particular concerning the admissibility of appeals. c. The appeal
procedure and, in particular, the powers and responsibilities of the various bodies should
be clearly regulated by law, so as to avoid conflicts of jurisdiction (whether positive or
negative). Neither the appellants nor the authorities should be able to choose the appeal
body. d. The appeal body must have authority in particular over such matters as the right
to vote – including electoral registers – and eligibility, the validity of candidatures, pro-
per observance of election campaign rules and the outcome of the elections. e. The appeal
body must have authority to annul elections where irregularities may have affected the
outcome. It must be possible to annul the entire election or merely the results for one
constituency or one polling station. In the event of annulment, a new election must be
called in the area concerned. f. All candidates and all voters registered in the constituency
concerned must be entitled to appeal. A reasonable quorum may be imposed for appeals
by voters on the results of elections. g. Time-limits for lodging and deciding appeals must
be short (three to five days for each at first instance). h. The applicant’s right to a hearing
involving both parties must be protected. i. Where the appeal body is a higher electoral
commission, it must be able ex officio to rectify or set aside decisions taken by lower

646 JÖRG LUTHER



II
LE ELEZIONI REGIONALI PIEMONTESI 
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1. Premessa

Il contenzioso elettorale delle elezioni regionali piemontesi del
2010 può distinguersi in due “tronconi” nati e sviluppatisi in modo
contestuale e parallelo: un primo, denominabile “troncone deroga” ed
un secondo, “troncone autenticità”, accomunati dal fatto che, in ambo
i casi, al centro del contendere sono state le firme (rectius: “sottoscri-
zioni”) “mancate”/“effettuate” per la presentazione di liste candidatesi
in tale tornata elettorale. Del secondo “troncone”, sorto in seguito alla
raccolta di firme per la presentazione di una lista1 che si son lamentate
“false” davanti ai giudici2, si parlerà nel prosieguo (al § 9 e ss.). Inte-
ressa, invece, portare subito l’attenzione sul primo “troncone”3, origi-

1 Si è trattato della lista “Pensionati per Cota”, “capeggiata” da Michele Giovine
e collegata al candidato Presidente Roberto Cota, che ha ottenuto 27.797 voti.

2 V., al proposito (infra, al § 9), T.A.R. Piemonte, sez. I, sent. 6 agosto 2010, n.
3196; Cons. Stato, sez. V, 16 febbraio 2011, n. 1000; e Tribunale pen. di Torino, dec.
30 giugno 2011.

3 V., al proposito (infra, al § 2 e ss.), T.A.R. Piemonte, sez. I, sent. 28 luglio 2010,
n. 3136; e Cons. Stato, sez. V, 23 novembre 2011, n. 8145.



nato dalla decisione di un capogruppo consiliare4 di effettuare, in tale
veste ed in contrasto con le scelte della lista del partito in cui era stato
eletto, un apparentamento tra una propria, inedita lista ed una di co-
lore politico diverso rispetto a quella della forza politica in cui egli era
stato eletto, avvalendosi di uno dei casi (quello sub c)) previsti dalla
legge regionale piemontese del 29 luglio 2009, n. 21 (cfr., infra, lo
schema riportato al § 6), beneficiando, in tal modo, della deroga alla
raccolta delle firme a sostegno della propria, suddetta, lista. È, infatti,
su tale “troncone giudiziario” che, per le ragioni che si vedranno
(spec., nei §§ da 2 a 8), nella fase iniziale del contenzioso si è concen-
trata l’attenzione dei media e dell’opinione pubblica (mentre per
quanto riguarda il “troncone autenticità”, cfr., spec. il § 9).

Va altresì rilevato, per completezza, che il contenzioso ha cono-
sciuto altre due “ramificazioni” – “ramificazione confondibilità” e “ra-
mificazione deroga-identità” – su cui, però, si sorvolerà, dal momento
che entrambi i giudizi che ne sono scaturiti si sono conclusi con un
“nulla di fatto”: per la precisione, nel primo caso, il ricorso è stato giu-
dicato infondato reputandosi che il simbolo sub iudice non fosse
confondibile con altri5; e nel secondo, poi, si è avuta una pronuncia di
tipo processuale in sede d’appello, allorquando è stato appurato che il
risultato della lista era irrilevante per le sorti dell’elezione6.

4 Per la precisione, Deodato Scanderebech. Egli, infatti, in qualità di “presidente
del Gruppo del Consiglio regionale del Piemonte U.D.C.”, in occasione delle elezioni
regionali piemontesi del 2010, sebbene la stessa UDC sostenesse la candidatura alla
presidenza della regione di Mercedes Bresso, del centro-sinistra, presentò una “pro-
pria” lista denominata “Al Centro con Scanderebech” composta di 25 candidati alla
carica di consigliere, istituendone, ai sensi dalla lett. c), comma 1, dell’articolo 1 della
L.R. piemontese n. 21/2009, il collegamento con la lista a sostegno del candidato pre-
sidente Roberto Cota, del centro-destra. La lista ha ottenuto 12.154 voti.

5 Si è trattato della lista, collegata al candidato Presidente Roberto Cota, “Verdi
Verdi per Cota”, che ha ottenuto 33.411 voti, contribuendo dunque decisivamente al
risultato: come si diceva, i giudici amministrativi, in ambo i gradi di giudizio, non
hanno ravvisato alcun rischio di “confondibilità” (con conseguente pregiudizio della
libertà di voto) della lista con quella dei Verdi: il simbolo «caratterizzato da un orsetto
che ride su uno sfondo blu, con il nome del candidato alla presidenza della Regione
(Cota) in giallo, con la scritta “Verdi Verdi” in giallo su di un ciuffo d’erba», infatti,
«anche per il rilievo dimensionale attribuito alla parola “Cota”, oltre che per le evi-
denti differenziazioni cromatiche», non avrebbe potuto dare luogo a confusione, «né
indurre ragionevolmente in errore l’elettore medio in relazione al notorio simbolo del
Movimento dei Verdi, caratterizzato dal sole che ride di colore giallo e dalla parola
Verdi» (così Cons. Stato, § 11.2.).

6 Per la precisione, si è lamentato che lista “Forza Consumatori” (che aveva con-
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1. Introduzione

È stato scritto che la lingua non è soltanto il mezzo che veicola la
volontà legislativa, ma «essa è piuttosto il grande portone attraverso il
quale tutto il diritto entra nella coscienza degli uomini. Dal momento
che il diritto da applicare – si tratti di un sistema giuridico scritto o di
un sistema di consuetudini – è rivestito della forma linguistica, la sua
applicazione si deve bene o male adattare a questa forma. Le leggi
della lingua sono immanenti alle leggi giuridiche»1.

Lingua e diritto, dunque, come elementi che si plasmano a vi-
cenda e danno forma a principi, precetti, valori.

Proprio a questi ultimi si lega il tema oggetto di questo studio: ai
valori inerenti il rispetto del genere nel linguaggio del diritto pubblico,
il quale, per definizione, disciplina – mediante norme capaci di imporsi
alla generalità dei consociati attraverso caratteristiche loro proprie sol-
tanto e, soprattutto, inderogabili dalla volontà dei singoli – gli aspetti
essenziali del vivere collettivo, tutelando interessi che stanno in capo
alla persona umana, uomo o donna che sia, senza discriminazione al-
cuna, in ossequio ai principi solennemente proclamati agli articoli 2 e
3 della Carta costituzionale e già specificati, sul versante femminile, nel
lontano 1791, quando Olympe de Gouges pubblicava uno straordina-

1 Così A. MERKL, Das doppelte Rechtsantlitz, in C. GERACI (trad. it. a cura di), Il
duplice volto del diritto, Giuffrè, Milano, 1987, 125.



rio documento, intitolato Declaration des droits de la Femme e de la Ci-
toyenne, in cui chiedeva (invano) alla Convenzione il riconoscimento
in capo alle donne dei medesimi diritti solennemente sanciti in Francia
nella Dichiarazione del 1789 a favore dei soli cittadini di sesso ma-
schile, pagando con la vita «per aver dimenticato le virtù che conven-
gono al suo sesso ed essersi immischiata nelle cose della Repubblica».
In quello scritto, che per molti versi appare ormai superato ed esage-
ratamente drammatico, si ritrovano ancor oggi, tuttavia, passaggi di
grande attualità, come quelli contenuti nell’articolo 1, laddove si af-
ferma che donne e uomini nascono e restano uguali nei diritti e che le
distinzioni sociali possono fondarsi solo sull’utilità comune, e nell’arti-
colo 6, che proclama il principio di eguaglianza della legge, per cui
«tutte le cittadine e tutti i cittadini, essendo uguali ai suoi occhi, de-
vono essere ugualmente ammissibili ad ogni dignità, posto e impiego
pubblici secondo le loro capacità, e senza altre distinzioni che quelle
delle loro virtù e dei loro talenti».

Se, come si diceva in apertura, la lingua è il portone tramite cui il
diritto entra nella coscienza degli uomini – citazione che, peraltro, si
rivela essa stessa impropria, alla luce di uno screening di genere –, al-
lora sarà necessario che il legislatore si dimostri assai più sensibile e at-
tento alla linguistica di genere nel momento della scrittura delle
norme.

In questa sede si vuole, cioè, sostenere che, mentre il legislatore
appare costantemente impegnato a non introdurre nell’ordinamento
prescrizioni sostanzialmente discriminatorie, non è dato riscontrare
una profusione di sforzi altrettanto intensa nel confezionare norme for-
malmente non discriminatorie sul piano linguistico in un’ottica di ge-
nere2: a nostro avviso, ciò che si configura è, sì, un problema di draf-
ting formale che, però, ridonda, nel sostanziale.

2 Solo per fare alcuni esempi, si pensi alla legge n. 120/2011, che reca «Disposi-
zioni in materia di parità di accesso agli organi delle società quotate in mercati regola-
mentati», nel quale – a dispetto delle dichiarate finalità di «riequilibrio» dei generi nei
cda delle società quotate in Borsa – si utilizza il termine «amministratori» al maschile;
o anche allo stesso Codice delle Pari Opportunità, che, quando la disposizione non si
riferisca specificamente a personale impiegato di sesso femminile, utilizza i termini «la-
voratori» e «datori di lavoro» declinati al maschile; o, ancora, nel Testo unico delle di-
sposizioni legislative in materia di tutela e sostegno della maternità e della paternità
(d.lgs. n. 151/2001), che, correttamente, si riferisce a lavoratori e lavoratrici, ma cita
sempre al maschile neutro i «datori di lavoro».

772 BARBARA MALAISI



CARLA BASSU, Terrorismo e costituzionalismo. Percorsi comparati, ed.
Giappichelli, Torino, 2010, p. 272.

Nel titolo terrorismo e costituzionalismo sono termini giustappo-
sti e concetti contrapposti. L’A. mette subito in evidenza un problema
sul quale riflettere, che viene poi analizzato in alcune esperienze con-
crete: quello di individuare le espressioni e la misura in cui l’ordina-
mento «per proteggere se stesso e la propria sopravvivenza» sia co-
stretto a tradire i principi costituzionali ai quali si ispira (cfr. xii).

Il problema è drammaticamente attuale. Il terrorismo del quale si
conoscono numerose manifestazioni nel corso della storia, si ripresenta
con frequenza ai giorni nostri. Le vicende terroristiche incidono in
modo particolarmente forte sugli Stati il cui ordinamento sia ricondu-
cibile alla tipologia delle democrazie occidentali stabilizzate.

Un esempio emblematico in questo senso, del quale ricorre il de-
cimo anniversario, è rappresentato dagli attacchi terroristici che, l’11
settembre 2001, hanno colpito New York e Washington provocando
gravi lesioni specie alla prima città e lasciando un segno profondo –
una ferita – nella memoria degli abitanti di entrambe. Il ricordo è in-
delebile in chi abbia subito, direttamente o indirettamente, le conse-
guenze di quegli attacchi. Ma è ben difficile che possa dimenticarli chi
tali fatti abbia percepito da vicino, chi ne sia venuto a conoscenza tra-
mite i mezzi di comunicazione di massa, chi vi abbia riflettuto succes-
sivamente, analizzandone le conseguenze costituzionali, politiche, so-
ciali ed economiche.

L’11 settembre 2001 è una data fatidica, non soltanto perché san-
cisce la fine della (presunta) impenetrabilità dei confini degli Stati
Uniti d’America, ma anche – come è stato opportunamente sottoli-
neato da Carla Bassu – perché indica «l’inizio di una nuova fase nella
storia delle democrazie occidentali e nella dinamica dei rapporti tra gli
Stati» (6). È – nelle parole di Claudio Magris (in Corriere della Sera,
11.9.2011) – «un giro di boa…dopo il quale sappiamo ancor meno di
prima cosa ci attende».



Cos’è il terrorismo nella realtà odierna? L’A. conosce assai bene il
ventaglio di risposte prodotte dalle forze politiche e sociali, prima an-
cora che dalla dottrina, nei Paesi del Nord America e dell’Europa oc-
cidentale, che si sono misurati con i fenomeni terroristici. Nell’aggiun-
gere il proprio pensiero e la propria voce a quella di altri studiosi, l’A.
si pone da prospettive nuove, sviluppando considerazioni maturate
sulla base dell’approfondita conoscenza delle ricerche e dei dibattiti
sviluppatisi nel corso dell’ultimo decennio. L’analisi di Carla Bassu è
svolta in forma pacata che non ne offusca il coraggio e la determina-
zione.

Nel primo capitolo, intitolato Terrorismo: un particolare stato
d’emergenza (3), l’A. riflette su vicende terroristiche vecchie e nuove,
soffermandosi sul cd. “terrorismo di Stato” dove «l’uso della violenza
è strumentale all’esercizio del potere da parte delle autorità costituite»
(5). Passando poi a considerare le democrazie occidentali contempora-
nee si sofferma sul timore prospettato da molti, in particolare dopo
l’11 settembre 2001, che gli strumenti di cui sono costituzionalmente
dotati gli ordinamenti giuridici non siano sufficienti per far fronte a
eventi terroristici particolarmente gravi. Quando essi si verificano si
constata che gli ordinamenti colpiti tendono a ricorrere a misure ecce-
zionali che giustificano in nome dell’emergenza. L’espressione in lin-
gua inglese “State of emergency” «indica un preciso istituto giuridico
che comporta la sospensione del regime costituzionale ordinario» (9).

Occorre non perdere di vista – come Carla Bassu non manca di
rilevare con forza – che «l’emergenza terrorismo non è una, ma si de-
clina in molteplici manifestazioni reali che necessitano ciascuna di
un’analisi individualizzata e di una risposta specifica, che consideri le
cause scatenanti e gli obiettivi perseguiti» (11).

Ogni riflessione sul terrorismo nella realtà odierna non può che
muovere da lontano (nel tempo e nello spazio) alla ricerca delle “ra-
gioni” delle forme di violenza che si propongano di seminare il panico
nella popolazione e diffondere un sentimento di insicurezza generaliz-
zata (xii). “Ragioni” che hanno, talora, caratteristiche endogene, espri-
mendosi, all’interno di ciascun ordinamento, in termini politici, di
estremismo religioso, o con altre motivazioni. “Ragioni” che possono
congiungere progetti e azioni distanti nello spazio, assumendo così le
dimensioni transazionali o internazionali, che concorrono a formare
una rete mondiale del terrore (3-26).
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RENZO DICKMANN, Il Parlamento italiano, Jovene, Napoli, 2011, pp.
296.

È una nobile e affermata tradizione quella di manuali di diritto
parlamentare scritti da funzionari delle Camere. Non è il caso di fare
qui l’elenco, anche perché correrei il rischio di dimenticare qualcuno.
Posso però senz’altro dire, senza timore di smentite, che sono di gran
lunga superiori a quelli scritti da accademici. Pour cause: il diritto par-
lamentare – secondo la nota definizione del Miceli degli inizi Nove-
cento – è sì il complesso di norme che disciplinano l’organizzazione in-
terna delle Camere, l’esercizio delle loro funzioni e i rapporti con gli
altri organi e con i soggetti terzi; ma è soprattutto prassi, e special-
mente precedenti su cui fondare le decisioni. Attenti custodi della
prassi sono i funzionari parlamentari, i quali conoscono la struttura del
Parlamento come si viene a definire e a formare attraverso le sue fonti
scritte e non. Basti pensare che una parte rilevante dell’attività delle
strutture di supporto delle Camere, in Italia ma anche altrove, consiste
nell’archiviazione e sistemazione della prassi, ovvero dei precedenti
parlamentari.

Certo, non basta essere funzionari parlamentari per scrivere
(buoni) manuali. Occorre altresì avere una inclinazione di studioso,
per riuscire a calibrare il rigore e la profondità della teoria con la espe-
rienza della pratica. A questa (ristretta) schiera appartiene senz’altro
Renzo Dickmann, che giunge alla pubblicazione del manuale di diritto
parlamentare dopo una notevole messe di scritti e volumi di diritto co-
stituzionale, specialmente sul procedimento legislativo.

Che nel manuale di Dickmann si respiri un’aria di dottrina, lo si
avverte subito sin dalle prime righe della introduzione, laddove si af-
ferma: «il presente volume muove dall’interesse per lo studio del pro-
filo giuridico costituzionale degli istituti che qualificano il funziona-
mento delle assemblee politiche nazionali nella forma di governo in vi-
gore, delineata in Costituzione e attuata sul versante parlamentare dai
regolamenti delle Camere». Ecco che, allora, il diritto parlamentare
non è solo lo studio dell’organizzazione delle Camere, dal punto di vi-
sta delle norme e della prassi applicativa, ma diventa la lente d’ingran-



dimento attraverso cui scrutare l’evoluzione della forma di governo e i
suoi effetti sul sistema politico-parlamentare. È l’avanguardia del di-
ritto costituzionale, o se piace di più una “clinica costituzionale”, in
cui la statica costituzionale può essere confrontata con la dinamica dei
fatti politici, come «un campo di esperienze costituzionali continue e
sempre rinnovantesi» (come diceva Silvano Tosi).

Un testo, questo di Dickmann, che tiene conto delle dinamiche
parlamentari come esperienze costituzionali, come emerge dai vari ca-
pitoli che in modo chiaro descrivono gli istituti del diritto parlamen-
tare nel prisma della costituzione, e non solo perché da questa trag-
gono la loro legittimazione ma anche perché sono parte vivente della
storia costituzionale. Le vicende storiche costituzionali si mescolano e
si intrecciano con quelle parlamentari: la storia delle istituzioni parla-
mentari, infatti, è storia costituzionale, al punto che appaiono difficil-
mente separabili l’una dall’altra (si coglie qui l’occasione per ricordare
un prezioso volumetto di Paolino Ungari sulla storia del diritto parla-
mentare, che varrebbe senz’altro la pena di ristampare).

La pubblicazione del manuale di Dickmann è anche l’occasione
per svolgere alcune rapide riflessioni sul ruolo del Parlamento nel
nuovo secolo, e non solo in Italia. Delle funzioni parlamentari, se-
condo uno schema risalente a Bagehot, quella rappresentativa e quella
legislativa mostrano un tendenziale svilimento. Entrambe le funzioni,
infatti, si sono spostate sempre più verso l’esecutivo, vuoi per il tramite
delle formule elettorali che valorizzano la scelta del Governo, vuoi at-
traverso un uso amplificato della delega legislativa. E si sono altresì in
buona parte trasferite in periferia, in particolare nei territori regionali,
dove i governi godono di legittimazione popolare e dove le compe-
tenze legislative regionali si sono sviluppate a seguito di nuove forme
di avanzato decentramento. E questo è un fenomeno riscontrabile in
quasi tutta l’Europa.

Fenomeno (prevalentemente) italiano è invece quello riferito allo
status del parlamentare, in particolare le prerogative in tema di insin-
dacabilità per le opinioni espresse e i voti dati. Si assiste, da non pochi
anni, a un continuo stress interpretativo dell’art. 68 cost. (e della legge
attuativa), delegando la Corte costituzionale, nella sua copiosa giuri-
sprudenza, a precisare ambiti e limiti entro i quali consentire l’eserci-
zio del libero mandato parlamentare, che si declina attraverso l’ano-
dina formula del nesso di causalità. Certo, la conflittualità che chiama
assai spesso in causa il giudice costituzionale è dovuta alla anomalia
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QUESTIONI INCIDENTALI

Le questioni incidentali, talora, soprattutto in passato, dette an-
che «mozioni d’ordine», sono comunemente divise in due categorie:
a) le questioni incidentali sostanziali, che incidono sul merito e, cioè,
sul contenuto del provvedimento, costituite dalla pregiudiziale, per
motivi di costituzionalità e/o per motivi di merito, e dalla sospensiva,
rispettivamente dirette a non discutere un progetto di legge ovvero a
rinviarne la discussione al verificarsi di scadenze determinate (cfr. artt.
40 R.C.D e 93 R.S.), per le quali si rinvia alle specifiche voci); b) le
questioni incidentali formali che attengono a profili procedurali della
discussione e sono disciplinate particolarmente negli artt. 41 R.C.D. e
92 R.S. e costituiscono oggetto della presente voce.

Caratteristica comune delle questioni incidentali è che esse inci-
dono sullo svolgimento del procedimento, dando vita ad una sorta di
incidente al suo interno nel senso che, una volta che l’eccezione sia stata
sollevata, il procedimento principale non può proseguire se prima la
stessa non sia stata risolta, con evidenti diverse conseguenze, in caso di
accoglimento, tra le questioni incidentali sostanziali, che impediscono
l’ulteriore discussione del provvedimento, e quelle formali, che consen-
tono l’ulteriore iter del provvedimento nel rispetto della eccezione pro-
cedurale accolta: questo sub procedimento incidentale, in sostanza,
opera come una parentesi all’interno del procedimento principale.

La disposizione concernente le questioni incidentali formali risale
al primo regolamento del 1848 (art. 25) nella sua impostazione di mas-
sima; essa fu poi integrata nel 1868 (art. 36) sotto il profilo del numero
degli interventi, limitato ad un oratore a favore ed uno contro oltre il
proponente e nel 1900 (art. 85) sia sotto il profilo della durata degli in-
terventi (per non più di quindici minuti ciascuno) sia sotto quello della
possibilità, da parte del Presidente, di chiamare la Camera a decidere
su tali questioni. Storicamente, prima dei nuovi regolamenti del 1971,
i due regolamenti specificavano tre sole fattispecie, sostanzialmente
identiche, di questioni incidentali formali, agli articoli 65 e 79, rispetti-
vamente del Senato e della Camera e cioè i richiami al regolamento,



per l’ordine del giorno e per la priorità delle votazioni, differenzian-
dosi soltanto per la durata degli interventi, di quindici minuti alla Ca-
mera e di dieci al Senato.

Nonostante talune differenziazioni letterali nella definizione delle
questioni incidentali indicate dai due regolamenti ed anche nel loro di-
verso numero (la Camera enuncia cinque fattispecie: «richiami al Re-
golamento o per l’ordine del giorno o per l’ordine dei lavori o per la
posizione della questione o per la priorità della votazioni»; il Senato
soltanto quattro: «richiami al Regolamento o per l’ordine del giorno o
per la priorità di una discussione o votazione»), possiamo senz’altro af-
fermare come non vi siano, nella prassi, sostanziali, concrete differenze
tra le varie questioni sollevabili di cui, comunque, evidenzieremo ta-
lune marginali diversità. Va subito detto che entrambi i regolamenti
qualificano tali questioni incidentali come «richiami», specificando,
poi, a quali profili contenutistici essi afferiscano.

Prima di esaminare ciascuna fattispecie nell’ordine indicato dal
regolamento della Camera occorre sottolineare che, a prescindere dalla
qualificazione di ciascun richiamo, i regolamenti prevedono per tutte
le questioni incidentali formali la medesima disciplina.

Anzitutto, come sopra rilevato, il richiamo prospettato ha la pre-
cedenza sulla questione principale, (come specificano i due regola-
menti) nel senso che se ne interrompe la discussione (come precisato
dal regolamento del Senato), fino a quando non sia stata risolta la que-
stione incidentale sollevata. Naturalmente, anche ad evitare intenti
ostruzionistici, il richiamo deve essere strettamente collegato al proce-
dimento principale e non può consistere in richiami generici o di prin-
cipio, ma deve afferire a quanto si sta discutendo in quel particolare
momento. In proposito la prassi attribuisce al Presidente d’Assemblea
poteri piuttosto ampi in merito all’ammissione dei vari richiami, tanto
che spesso il Presidente, di fronte a richiami generici, richiede al pro-
ponente di precisare puntualmente in che cosa esso consista per verifi-
carne la specifica incidenza sull’oggetto della discussione e, quindi,
ammetterlo o meno. Oltre al potere sull’ammissione della questione in-
cidentale il Presidente ha altresì la facoltà di decidere il richiamo auto-
nomamente, oppure di rimettere la decisione su di esso all’Assemblea.

La discussione sulla questione incidentale viene definita limitata
in quanto sulla stessa possono intervenire, oltre al proponente, sol-
tanto un oratore a favore ed uno contro per non più di cinque minuti
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