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1.- Il Presidente del Consiglio dei ministri nella Costituzione.
1.1.- Premessa.
Un enigma’, se non un vero e proprio ircocervo, € cOmungue un oOrgano

2 Questo, e

costituzionale inafferrabile, disegnato in modo “clastico” e “variabile
molto altro ancora, é stato detto del Presidente della Repubblica dagli interpreti
della Costituzione italiana, che proprio in ragione di questa premessa - dell’estrema
difficolta, cioé, di una ricostruzione del ruolo e della posizione istituzionale del
capo dello Stato - hanno dedicato all’organo una produzione scientifica che non
esito a definire, ormai, torrenziale. A petto di questa attenzione, talora
entomologicamente dedicata anche ai singoli poteri del capo dello Stato in assenza
di una chiara visione di contesto, colpisce la diffusa disattenzione per la figura del
Presidente del Consiglio: pochissime sono le monografie che gli sono dedicate,

scarsi gli articoli, talora assenti le voci enciclopediche, non previste dai curatori

Testo della relazione tenuta al 62° Convegno di Studi amministrativi su L ltalia che
cambia: dalla riforma dei contratti pubblici alla riforma della Pubblica Amministrazione -
Varenna, 22, 23 e 24 settembre 2016.

1V, ad es., P. BARILE, | poteri del Presidente della Repubblica, in Riv. trim. dir. pubbl., 1958,
301; L. PALADIN, Presidente della Repubblica, in Enc. Dir., Vol. XXXV, Milano, Giuffrée, 1986,
236.

2 A. BALDASSARRE - F. SAccO, Presidente della Repubblica, in Il Diritto. Enc. giur. del Sole 24
Ore, Milano, Il Sole 24 Ore, 2007, Vol. 11, 364.



delle varie opere®. Come mai? Propongo di considerare come principali queste due
spiegazioni.

La prima & dommatica. Per riprendere la classica sistematica crisafulliana®, se il
Presidente della Repubblica & potere-organo (e cioe potere dello Stato che si
esaurisce in un solo organo e sfugge all’usuale tripartizione), il Presidente del
Consiglio e organo-potere (e cioé organo facente parte di un piu ampio plesso
organizzativo qualificabile come potere dello Stato, del quale, ai sensi dell’art. 37
della I. n. 87 del 1953, € in grado, al pari di altri, di “dichiarare definitivamente” la
volonta). Questo, anche in forza del tenore testuale dell’art. 92, comma 1, Cost., ha
indotto a leggere la figura del Presidente del Consiglio quasi solo nella prospettiva
della sua posizione collegiale, quando non a osservare come sia “difficile, se non
impossibile, separare la trattazione della figura del presidente del consiglio da una
visione d’insieme della forma di governo™.

La seconda € politica. La riflessione su quest’organo si € necessariamente
sviluppata nella (lunga) fase del nostro sistema politico in cui non solo vi era la
necessita (istituzionale e non solo politica)® di costruire esecutivi di coalizione, ma
la forza organizzativa e il radicamento sociale dei partiti ponevano il momento
dell’accordo coalizionale al centro del procedimento di formazione del Governo,
inducendo a mettere in ombra il Presidente del Consiglio (in quel momento
genetico, certo, ma fatalmente anche nella vita successiva dell’Esecutivo): a
qualificarlo “fondamentale interlocutore governativo del pluralismo politico, sociale
ed istituzionale della repubblica” non furono certo in molti’. Molti, invece, furono

coloro che, probabilmente in ragione dell’incomprimibile politicita degli equilibri

3 La “voce” corrispondente manca, ad esempio, nel Digesto delle discipline pubblicistiche e ne
Il Diritto. Enc. giur. del Sole 24 Ore.

* V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, Il, L ‘ordinamento costituzionale italiano, 5"
ed., Padova, Cedam, 1984, 426 sgg.

> G. PITRUZZELLA, Il Presidente del Consiglio dei ministri e I’organizzazione del Governo,
Padova, Cedam, 1986, 2 (proprio questo A., peraltro, € fra i pochi che hanno tentato di
ricostruire il proprium delle attribuzioni individuali del Presidente del Consiglio).

® G. FERRARA, Il Governo di coalizione, Milano, Giuffre, 1973, 121.

" 1l passo citato nel testo @ tratto da G. PITRUZZELLA, Il Presidente del Consiglio dei ministri,
cit., 121.



condizionanti il ruolo dell’organo, finirono per escludere il Presidente del Consiglio
dal perimetro degli oggetti interessanti per un’indagine giuridica.

Eppure, questa indagine non solo € possibile, ma indispensabile, anche perché, a
ben vedere, vi sono ragioni proprio eminentemente giuridiche per affermare che il
vero enigma della nostra forma di governo e il Presidente del Consiglio, piu ancora

del Presidente della Repubblica.

1.2.- Le laconiche indicazioni costituzionali.

Al Presidente del Consiglio la Costituzione dedica poche e laconiche disposizioni:
a) “insieme” ai ministri costituisce il Consiglio dei ministri (art. 92, comma 1); b)
propone la nomina dei ministri al capo dello Stato (dal quale é egli pure nominato:
art. 92, comma 2); ¢) prima di assumere le funzioni giura, come i ministri, nella
mani del Presidente della Repubblica (art. 93); d) “dirige la politica generale del
Governo e ne € responsabile” (art. 95, comma 1); ¢) “mantiene ['unita di indirizzo
politico ed amministrativo, promuovendo e coordinando [’attivita dei ministri” (art.
95, comma 1); f) controfirma gli atti del capo dello Stato “che hanno valore
legislativo e gli altri indicati dalla legge” (art. 89, comma 2); g) e sottoposto alla
giurisdizione ordinaria per i reati commessi nell’esercizio delle sue funzioni (art.
96); h) é destinato a trovare nella legge (e non direttamente nella Costituzione) le
norme che disegnano 1’“ordinamento” della “Presidenza del Consiglio” (art. 95,
comma 3)°,

La differenza con il Presidente della Repubblica e tangibile. Non solo perché
I’elencazione delle funzioni e degli atti del capo dello Stato ¢ assai piu dettagliata,
ma anche perché (salva proprio quella relativa agli atti controfirmati dal Presidente
del Consiglio) la relativa disciplina sta tutta in Costituzione, senza rinvii

significativi alla legge. E cio ha conseguenze importanti.

® A quelle ora elencate va aggiunta, con valore ormai solo storico, la Il Disp. trans. e fin., a
tenor della quale “Per la prima composizione del Senato della Repubblica sono nominati
senatori, con decreto del Presidente della Repubblica, i deputati dell’Assemblea Costituente che
posseggono i requisiti di legge per essere senatori e che [...] sono stati presidenti del Consiglio

dei ministri [...]".



Quanto al rinvio alla legge, che peraltro conferma un’aspirazione risalente del
nostro ordinamento, manifestatasi gia poco dopo I'unita d’Italia e ancora in
ambiente monarchico-costituzionale®, vanno fatte due osservazioni. La prima & che
deve ritenersi estrinsecazione coerente del principio del rapporto fiduciario e della
connessa primazia del Parlamento (al quale, appunto, la legge € imputabile). La
seconda, che interessa maggiormente in questa sede, & che riguarda formalmente la
Presidenza del Consiglio, piu che il suo Presidente, mentre nulla di tutto questo si
rinviene nelle norme sul capo dello Stato. Vedremo piu avanti (al par. 2.2.) cosa
guesto voglia dire.

Quanto alla laconicita della disciplina, il discorso € piu complesso. Spicca, va
ribadito, la diversita con il Presidente della Repubblica. Per quest’ultimo, infatti,
proprio la generosita delle indicazioni costituzionali & dirimente. Vale, qui,
I’osservazione, apparentemente scontata, ma in realta acutissima, di Sandulli:
poiché gli atti del capo dello Stato sono necessariamente controfirmati dal Governo,
in essi le due volonta sono caratterizzate da una pari efficacia formale. Ne consegue
la, sempre formale, equiordinazione delle volonta del capo dello Stato e del
Governo, per la semplice ragione che I’intervento attivo del Presidente ¢
“necessario ed efficiente” quanto quello del Governo medesimo e che I’uno e I’altro
sono “compartecipi pariordinati della potesta” che esercitano™. Ne viene pure che la
sequenza firma presidenziale / controfirma ministeriale esprime, tramite la forma, la
sostanza della collaborazione di volonta dei due organi. Collaborazione, certo, non
necessariamente (anzi, raramente) eguale (lo stesso Sandulli distingueva
accuratamente, negli atti a fattispecie complessa, la volonta determinante del

contenuto dell’atto e quella costitutiva del venire in essere dell’effetto)™, ma pur

% Attente considerazioni sul punto in E. ROTELLI, La Presidenza del Consiglio dei ministri. Il
problema del coordinamento dell’ amministrazione centrale in Italia (1848-1948), Milano,
Giuffre, 1972, 35 sgg., V. anche, con particolare riferimento al r.d. 28 marzo 1967, n. 3629, G.
PITRUZZELLA, Il Presidente del Consiglio dei ministri, cit., 121.

10 A M. SANDULLI, 1l Presidente della Repubblica e la funzione amministrativa, in Scritti in
onore di Francesco Carnelutti, Padova, Cedam, 1950, 1V, 217 sgg., ora in Scritti giuridici,
Napoli, Jovene, 1990, I, 232 sgg.

1 A. M. SaNDULLI, In tema di provvedimenti ministeriali su delibera del consiglio dei ministri,
in Giur. compl. Corte Supr. di Cass. Sez. civ., 1949, I, 894 sgg., ora in Scritti giuridici, cit., 96



sempre collaborazione, in assenza della quale la macchina si inceppa.
Constatazione, questa, che a me pare essenziale per inquadrare correttamente la
figura del capo dello Stato, che (mi permetto di ricordare incidentalmente), al
contrario di quanto opina una parte consistente della dottrina, non puo essere
ricostruita secondo il paradigma (monarchico-costituzionale) del constantiano
pouvoir neutre*’. Come si vede, lungi dal creare oscurita, quel che la Costituzione
dice del Presidente della Repubblica chiarisce bene almeno quali debbano essere le
premesse di qualunque operazione ricostruttiva da parte dell’interprete. Molto meno
ci é stato dato in consegna per il Presidente del Consiglio e il perimetro del nostro
lavoro ricostruttivo ne risulta conseguentemente piu indefinito, sebbene, stavolta
proprio in ragione della sua sinteticita, il dettato costituzionale identifichi

limpidamente almeno alcuni tratti caratterizzanti la figura.

1.3.- Un chiarimento: politica generale del Governo e indirizzo politico.

L’art. 92 Cost. affianca, ma non sovrappone, la “politica generale del Governo” e
I’“indirizzo politico e amministrativo”. Prima ancora, 1’art. 49 parla della “politica
nazionale”, che 1 cittadini concorrono a determinare, specie associandosi
liberamente in partiti. Non si tratta di espressioni sinonimiche.

In varie altre occasioni ho sostenuto che, nell’intenzione dei Costituenti, era “al
popolo organizzato in partiti che spettava determinare - peraltro senza alcuna
pretesa di monopolio in capo ai partiti stessi - la politica nazionale, mentre era solo
all’interno delle coordinate politiche cosi «determinate» che il Governo poteva
svolgere 1I’indirizzo politico, realizzando la propria politica generale (stabilita in
sede collegiale, si badi, e semplicemente «diretta» dal Presidente del Consiglio). Su
un piano intermedio doveva stare la «politica parlamentare», come quella che

avrebbe dovuto registrare le scelte compiute in sede di determinazione della politica

sg.

12 In pit occasioni ho avuto modo di criticare questa diffusa opinione. V., ad es., M. LUCIANI,
Presidente della Repubblica e funzione amministrativa, in AA. VV., Il magistero scientifico di
Aldo M. Sandulli nel centenario della nascita, a cura di M.A. Sandulli, Napoli, Editoriale
Scientifica, 2015, 56 sgg.; ID., Introduzione, in AA. V., Il Presidente della Repubblica, a cura di
M. Luciani e M. Volpi, Bologna, Il Mulino, 1997, 17, 21.



nazionale, traducendole in scelte legislative condivise 0 comunque negoziate o
almeno discusse”. In questo modo, mi sembra, la Costituzione ha disegnato “tre
distinte sfere dell’agire politico” (quelle della politica nazionale, della politica
parlamentare, della politica generale del Governo), che possiamo immaginare come
concentriche®,

Il Presidente del Consiglio é attivo in tutte e tre queste sfere. In quella della politica
nazionale, quale dirigente politico o addirittura (come é oggi usuale, mentre per
quarant’anni non lo é stato affatto) quale leader del partito o della coalizione di
maggioranza; in quella della politica parlamentare, soprattutto quale titolare del
potere di porre la questione di fiducia; in quella della politica generale del Governo,
ovviamente, nei termini che fra poco vedremo. Il rapporto con 1’indirizzo politico ¢
pitl complesso, ma per coglierlo occorre prima intendersi su cosa esso sia™.

E’ essenziale ricordare che I’attivita di governo, per secoli, ¢ stata funzionalizzata al
mantenimento della pace e che funzione del kybernetes ¢ stata la conservazione, la
garanzia della quies. Solo molto tardi le cose cambiano, e radicalmente. La ragione
sta essenzialmente in due grandi trasformazioni, che hanno investito -
rispettivamente - I’intera cultura politica occidentale e la specifica esperienza
giuridico-politica italiana. La prima, tributaria dell’affermazione della cultura
dell’illuminismo e della pratica politica dei rivoluzionari francesi, & legata al
bisogno pratico di fondare un nuovo ordine politico-sociale: la dottrina del potere
costituente ¢ elaborata a questo scopo, ma conduce fatalmente alla concezione del
governo politico non piu come semplice conservazione, ma come consapevole
progettazione del futuro. La seconda, tributaria dell’affermazione del fascismo, ¢
legata alla crisi dello Stato borghese di diritto, che, fondato sul binomio
liberta/proprieta, non poteva ospitare 1’idea di una libera determinazione dei fini

generali dell’attivita statale (di governo), perché i fini erano gia dati e si esaurivano

3., in particolare, Governo (forme di) in Enc. dir. - Annali, VVol. l1I, Milano, Giuffré, 2009,
555 (da cui sono tratti i passi riportati nel testo); Dottrina del moto delle costituzioni e vicende
della Costituzione repubblicana, in Rivista AIC, n. 1/2013 (accessibile in rete), 6.

4 Sintetizzo, di seguito, quanto pill ampiamente argomentato in La massima concentrazione
del minimo potere. Governo e attivita di governo nelle democrazie contemporanee, in Teoria
politica, 2015, n. 5, spec. 114 sgg.



nella protezione, anzitutto attraverso la legge, collocata su un piano di supremazia
rispetto a tutti gli atti di pubblico potere™, dei termini di quel binomio.
L’abbandono, almeno proclamato, di quella prospettiva da parte del nuovo Stato
fascista apriva le porte a esiti, dottrinali e politici, molto diversi.

Sappiamo che la dottrina dell’indirizzo politico, elaborata anzitutto da Costantino
Mortati nel 1931'° e da Vezio Crisafulli nel 1939", costituisce una vera specificita
italiana, perché, come ora ricordato, i suoi presupposti (anche Crisafulli lo
riconosceva espressamente)’® erano legati appunto all’esperienza fascista, nella
quale la funzione (o attivitd, nella prospettiva crisafulliana)’® in questione,
“veramente centrale ¢ fondamentale, della scelta ¢ dell’adozione di uno piuttosto
che un altro possibile indirizzo politico dell’azione statale”®, era confidata
essenzialmente al Primo Ministro, Capo del Governo, “responsabile dell’indirizzo
generale politico”, pitl che al Gran Consiglio?!. Una conclusione, questa, imputabile
non solo alla considerazione di significativi dati di diritto positivo, ma anche a quel
mito dell’eccezionalita del “capo”, duro a morire anche in democrazia, che invece

Romano Guardini ha riportato sulla terra con la semplice, ma graffiante,

osservazione che nelle societa di massa “il capo, essendo ordinato alla massa [...],

> Correttamente osserva E. CHELI, Atto politico e funzione d’indirizzo politico, Milano,
Giuffre, 1961, 47, che nello Stato di diritto “la presenza del principio di supremazia della legge
impedisce di sottolineare nel «governo» quelle caratteristiche di direzione, impulso,
coordinazione, che ne costituiscono il contenuto tipico”.

¢, MORTATI, L ordinamento del Governo nel nuovo diritto pubblico italiano, Roma, A.R.E.,
1931

7\/. CRISAFULLI, Per una teoria giuridica dell indirizzo politico, in Studi Urbinati, 1939.

18 \/. CRISAFULLI, Per una teoria giuridica, cit., 77.

9 \/. CRIsAFULLI, Per una teoria giuridica, cit., 170 sg. Su questo profilo differenziale dei
contributi dei due Autori si sofferma soprattutto M. DoGLIANI, Indirizzo politico, cit., spec. 84
sgg., mettendo anche in luce - mi sembra - la maggiore radicalita della prospettiva crisafulliana
(ivi, 185 sgg.).

V. CRISAFULLI, Per una teoria giuridica, cit., 80.

21 C. MORTATI, L ‘ordinamento del Governo, cit., 82 sgg. (specularmente, per la negazione che
quella centralita e supremazia siano propri del Gran Consiglio, ivi, 111); analogamente, V.
CRISAFULLI, Per una teoria giuridica, cit., 154 sgg. Anche in epoca repubblicana 1’ipotesi
ricostruttiva che nell’ordinamento fascista 1’indirizzo politico spettasse al Capo del Governo (e
non al Gran Consiglio) é stata ritenuta la piu convincente (v., ad es., T. MARTINES, Contributo
ad una teoria giuridica delle forze politiche, Milano, Giuffre, 1957, ora in Opere, t. I, Milano,
Giuffre, 2000, 88).



non e una individualita che si sviluppa in condizioni eccezionali, ma e il
complemento di molti; la sua funzione ¢ diversa, ma la natura ¢ identica™?.
Nonostante 1’evidente legame fra quella teoria giuridica e la sua premessa politica,
essa non e stata abbandonata dalla dottrina costituzionalistica repubblicana, anche
perché - del resto - il riferimento all’indirizzo politico sta nella Costituzione stessa.
I1 dato storico della nascita in epoca fascista della dommatica dell’indirizzo politico,
perd, non poteva sfuggire, ed e per questo che la dottrina italiana ha intrapreso il
tentativo di “addomesticare” I’indirizzo politico per renderlo meno incoerente con
I’impianto democratico della Costituzione. Non é il caso, qui, di ricordare i vari
percorsi sequiti dai costituzionalisti italiani per raggiungere quest’obiettivo®.
Conta, semmai, rilevare che gia la Costituzione ha mostrato piena consapevolezza
del problema, laddove, introducendo la nozione di “politica generale del Governo”
ha implicitamente escluso qualunque monopolio governativo dell’indirizzo politico
(che infatti si matura gia nella sfera della politica parlamentare grazie agli atti di
indirizzo e controllo e anche alla stessa legge, atto tipico di indirizzo politico).
Realisticamente, per0, ancora la Costituzione ha ben chiaro che in Parlamento
I’indirizzo politico puo correre rischi di disomogeneita, sicché il mantenimento
della sua coerenza é affidato al Governo e quello della sua unita - specificamente -
al Presidente del Consiglio.

Si deve registrare, tuttavia, un paradosso.

Per un verso, la condizione attuale dell’attivita di governo, in Europa, sembra essere
quella di una minima disponibilita di potere, dovuta ai ben conosciuti e multiformi
condizionamenti internazionali e sovranazionali. Per la verita, specie per molti
governi europei, il richiamo ai condizionamenti sovranazionali € sovente una
copertura di comodo cui si ricorre per far digerire scelte impopolari, ma che i
margini di manovra degli esecutivi si siano ridotti & un fatto (& poco cio che si vuole

decidere, ma prima ancora e poco anche cio che si puo decidere). Per 1’altro, questo

22 R. GUARDINI, Das Ende der Neuzeit. Ein Versuch zur Orientierung, Basel, Hess, 1950, trad.
it. di M. Paronetto Valier, La fine dell’'epoca moderna, 12" ed., Brescia, Morcelliana, 2015, 61
sg.

2% Rinvio senz’altro al gia ricordato La massima concentrazione, cit., spec. 122 sgg.



potere sempre piu ridotto appare massimamente concentrato, anzitutto, nei governi
per una serie di ragioni: tecnicizzazione delle scelte; crisi di consenso delle
istituzioni rappresentative; difficolta, per i parlamenti e per le forze che li
compongono, di comprendere chi e che cosa rappresentano, perché I’odierna crisi
della rappresentanza € crisi del rappresentato prima ancora che crisi del
rappresentante?*; caduta della qualita della classe politica parlamentare, mentre i
governi sperimentano meno la medesima difficolta, potendo far ricorso ad apporti
esterni; protagonismo governativo nelle sedi internazionali e sovranazionali, nelle
quali, come ricordato, si prendono decisioni che condizionano nel profondo quelle
nazionali®.

A questo generale rafforzamento dei governi si somma quello del loro vertice,
anche nelle forme di governo parlamentari. Il fenomeno é stato limpidamente
spiegato da Giuliano Amato, parlando per personale esperienza, nella relazione al
Convegno dell’Associazione italiana dei costituzionalisti del 2001, dedicato al
Governo. Osservava, infatti, Amato che “il contesto allargato valorizza e potenzia la
figura del Presidente del Consiglio. Il plus-potere politico che gli viene dai diversi
livelli e luoghi istituzionali in cui € comunque un vertice lo aiuta ad imporsi piu
facilmente nella sede tradizionale del Consiglio dei Ministri e nei rapporti bilaterali
con gli stessi Ministri”?. Certo, al Presidente del Consiglio manca tuttora il formale
potere di revoca dei Ministri, ma le esperienze concrete (alcune le ricordava lo

stesso Amato)?’ dimostrano che, salvi casi eccezionali®®, la questione si risolve con

?* Ho cercato di argomentarlo in M. Luciani, Il paradigma della rappresentanza di fronte alla
crisi del rappresentato, in Percorsi e vicende attuali della rappresentanza politica, a cura di N.
Zanon e F. Biondi, Milano, Giuffre, 2001, 109 sgg.

2 Alcuni di questi fattori erano gia evidenti (almeno a chi aveva sguardo acuto) negli Anni
Trenta (proprio in C. MORTATI, L ordinamento del Governo, cit., 37, troviamo 1’affermazione
che alla funzione di governo viene un rafforzamento sempre maggiore “dal fatto, proprio della
nostra epoca, dell’assunzione di nuovi compiti da parte dello Stato, dal progressivo tecnicizzarsi
dell’azione di questo, dal piu serrato giuoco delle concorrenze internazionali, che esige il
rafforzamento della compagine interna delle nazioni”).

26 G. AMATO, La funzione di governo oggi. Relazione generale, in AA. Vv., Il Governo, cit. alla
nt. 38, 266. Nella medesima direzione, da ultimo, M. CUNIBERTI, L ‘organizzazione del Governo
tra tecnica e politica (testo provvisorio per la discussione), in www.gruppodipisa.it (2015), 36
sgg.

" G. AMATO, La funzione di governo oggi. Relazione generale, cit. alla nt. 38, 267.



strumenti informali e (magari pagando qualche prezzo politico) a favore del primo.
Lo specifico caso italiano, tuttavia, induce a qualche cautela supplementare: un po’
per il sostanziale disinteresse di qualche Presidente del Consiglio, un po’ per il
morso della crisi economica, gli ultimi anni ci hanno consegnato periodi (anche
molto lunghi) di protagonismo del Ministro dell’Economia e addirittura del
Ragioniere Generale dello Stato, che hanno ridotto e condizionato il margine di
manovra del Presidente del Consiglio e dell’intero Consiglio dei Ministri. Proprio
questo e uno dei profili di maggiore interesse per qualunque ipotesi di riforma della

Presidenza del Consiglio, come vedremo fra poco.

2.- Prospettive di riforma.

2.1.- Il livello costituzionale.

E’ bene sgombrare subito il campo dalla questione di una grande riforma
costituzionale che modifichi radicalmente la posizione del Presidente del Consiglio:
sebbene essa abbia animato il dibattito politico e la discussione scientifica per molti
anni, oggi non ¢ all’ordine del giorno, per la semplice ragione che la legge
costituzionale che il 4 dicembre sara sottoposta a referendum popolare non contiene
disposizioni orientate in questa direzione. Certo, cambia per qualche profilo, anche
significativo, la posizione del Governo in Parlamento, ma la specifica figura del
Presidente del Consiglio non e toccata. Il novellato art. 72, comma 7, Cost., che
rappresenta la disposizione piu rilevante per questo profilo, si limita a introdurre il
c.d. “voto a data certa”, ma senza prevedere poteri specifici del Presidente del

Consiglio (titolare di questo potere ¢ proclamato “il Governo”). E i primi

8 Come il notissimo “caso Mancuso”, che sfocid in un inedito conflitto di attribuzione,
proposto dall’ex Ministro della Giustizia (che era stato colpito da una mozione di sfiducia
individuale e non intendeva accettare 1’esito del voto parlamentare), contro il Senato della
Repubblica, la Camera dei deputati, il Presidente del Consiglio dei ministri e il Presidente della
Repubblica. Come si sa, la Corte costituzionale decise quel conflitto con la sent. n. 7 del 1996,
che riconobbe I’esistenza, nel nostro ordinamento, dell’istituto della sfiducia individuale e rigetto
il ricorso osservando, fra 1’altro, che “il controllo del Parlamento, proprio perche politico, non
incontra [...] limiti, investendo [’esercizio di tutte le competenze del ministro, considerato che lo
stesso €, ad un tempo, organo politico e vertice del dicastero, e che il suo compito € quello di
raccordare I’ambito delle scelte politiche con i tempi e i modi di attuazione delle stesse da parte

dell’ amministrazione”.
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commentatori, non a caso, hanno imputato il relativo potere al Consiglio dei
ministri®®,

E’ bene lasciare da canto anche la vicenda della legge elettorale, quand’anche la si
ritenesse “materialmente costituzionale”, per la semplice ragione che il destino della
legge vigente & cosi incerto, politicamente e giuridicamente, che desumerne

indicazioni di sistema pare, al momento, avventato.

2.2.- 1l livello legislativo.

E’ al livello della legislazione ordinaria che la questione si pone con la massima
attualita, a seguito dell’entrata in vigore della 1. 7 agosto 2015, n. 124 (c.d. “legge
Madia”), il cui art. 8, comma 1, ha delegato il governo a adottare, “entro diciotto
mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge, uno o piu decreti
legislativi per modificare la disciplina della Presidenza del Consiglio dei ministri,
dei Ministeri, delle agenzie governative nazionali e degli enti pubblici non
economici nazionali”.

Il testo della legge non menziona il “Presidente”, bensi la ‘“Presidenza” del
Consiglio. Cosi facendo, la legge segue [I’indirizzo terminologico della
Costituzione, che - come gia ricordato - all’art. 95, comma 3, pone una riserva
(relativa) di legge per la disciplina, appunto, della “Presidenza”. In realta, qui si
tocca appieno la differenza con il trattamento giuridico della Presidenza della
Repubblica che si era segnalata in precedenza (al par. 1.2.). Come mai la
Costituzione non si riferisce mai alla Presidenza, ma solo al Presidente della
Repubblica? E come mai fa I"opposto per il binomio Presidente/Presidenza del
Consiglio? A mio avviso, la spiegazione é chiara. | Costituenti sapevano bene che

anche il capo dello Stato avrebbe avuto necessita di un plesso organizzativo alle

2V, ad es., F.S. MARINI, 1l voto a data certa (art. 72, comma 7, cost.; art. 39, comma 9, |.
cost.), in AA. Vv., Commentario alla riforma costituzionale 2016, a cura di F. S. Marini e G.
Scaccia, Napoli, ESI, 2016, 129. Questione diversa € quella di chi debba presentare alla Camera
la relativa richiesta (in genere si da per scontato che debba essere lo stesso Presidente del
Consiglio: v., ad es., G. BRUNELLI, Alcuni nodi (che andranno sciolti) presenti nel procedimento
legislativo bicamerale e nel “voto a data certa”, in AA. Vv., Cambiare la Costituzione? Un
dibattito tra i costituzionalisti sui pro e i contro della Riforma, a cura di F. Bassanini,

Santarcangelo di Romagna, Maggioli, 2016, 118).
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proprie dipendenze per poter esercitare efficacemente le proprie funzioni e certo
non a caso la legge recante I’istituzione del Segretariato generale della Presidenza
della Repubblica arriva subito dopo le elezioni politiche del 1948, disponendo che
nel Segretariato siano “inquadrati tutti gli uffici e i servizi necessari per
[’espletamento delle funzioni del Presidente della Repubblica e per
[’amministrazione della dotazione [...]” (art. 3, comma 1, 1. 9 agosto 1948, n. 1077).
Tuttavia, proprio 1’analiticita dell’enumerazione delle competenze del capo dello
Stato rendeva necessaria la legge solo per la definizione del regime
dell’organizzazione amministrativa della Presidenza della Repubblica, mentre la
sinteticita delle previsioni dedicate al Presidente del Consiglio imponeva
I’intermediazione legislativa anche per la definizione delle sue funzioni. E’ per
questo che, fino all’entrata in vigore della 1. n. 400 del 1988, la dottrina ha sempre
lamentato 1’inattuazione costituzionale dell’art. 95: se si fosse trattato della mera
organizzazione amministrativa della Presidenza del Consiglio o dell’assetto del
personale il problema sarebbe stato, se non - certo - marginale, secondario, € invece
c’era in giuoco ben altro. La stessa |. n. 400 del 1988, dunque, intitolandosi
“Disciplina dell'attivita di Governo e ordinamento della Presidenza del Consiglio
dei Ministri” e contenendo una disciplina analitica delle funzioni normative del
Governo e della distribuzione delle attribuzioni all’interno dell’Esecutivo, non €
andata affatto al di 1a del confine tracciato dall’art. 95 Cost.

Ora, I’art. 8, comma 1, lett. ¢), alinea, della I. n. 124 del 2015 sembra cogliere alcuni
aspetti critici della normativa vigente, sollecitando, in esecuzione della delega che
conferisce al Governo, la soluzione dei problemi che hanno determinato. Essa fa
riferimento all’intera Amministrazione centrale, ma il suo focus, in realta, &€ proprio
la Presidenza del Consiglio: a) il fine deve essere quello “esclusivo” di attuare 1’art.
95 Cost. e di adeguare le disposizioni dell’art. 5 della 1. n. 400 del 1988 (che
riguardano le “Attribuzioni del Presidente del Consiglio dei ministri”’); b) devono
essere applicati i principi e i criteri direttivi degli artt. 11, 12 e 14 della I. n. 59 del
1997, che proprio alla razionalizzazione delle funzioni del Presidente del Consiglio

e dell’organizzazione della Presidenza fanno riferimento.
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Anche in questo caso la legislazione sulla Presidenza del Consiglio abbraccia, in
realta, due oggetti distinti, ancorché connessi (come aveva colto Rotelli, in entrambi
i casi e in giuoco il tema del coordinamento: politico, da un lato, amministrativo,
dall’altro)®, quali sono le funzioni del Presidente del Consiglio e I’organizzazione
della Presidenza. Le une non hanno un regime pienamente definito senza la concreta
determinazione dell’altra, ma cid non toglie che si tratti di profili, almeno
astrattamente, distinti. I compiti che la legge Madia affida al legislatore delegato
sono, comungue, numerosi. Spiccano i seguenti:

a) definire “le competenze regolamentari e quelle amministrative funzionali al
mantenimento dell’unita dell’indirizzo e alla promozione dell attivita dei Ministri
da parte del Presidente del Consiglio dei ministri” (art. 8, comma 1, lett. €), n. 1);

b) definire “le attribuzioni della Presidenza del Consiglio dei ministri in materia di
analisi, definizione e valutazione delle politiche pubbliche” (art. 8, comma 1, lett.
c), n. 2);

c) rafforzare il potere di coordinamento del Presidente del Consiglio assegnandogli
la “determinazione [...] delle risorse finanziarie” destinate agli “uffici di diretta
collaborazione dei Ministri, dei vice ministri e dei sottosegretari di Stato” (art. 8,
comma 1, lett. ¢), n. 4), nonché la gestione del ruolo unico della dirigenza (art. 11,
comma 1, lett. a), n. 1);

d) assicurare (sia pure limitatamente al tema della vigilanza sulle agenzie
governative nazionali) “/’effettivo esercizio delle attribuzioni della Presidenza del
Consiglio dei ministri, nel rispetto del principio di separazione tra indirizzo politico
e gestione” (art. 8, comma 1, lett. ¢), n. 5).

C’¢ un filo rosso che leghi queste previsioni della legge di delegazione? A me
sembra evidente e con formulazione sintetica potremmo dire che & questo: facilitare
I’effettivo esercizio delle attribuzioni affidate al Presidente del Consiglio dall’art. 95
Cost. Il nodo che la legge Madia sembra voler sciogliere, infatti, & proprio quello

della corretta definizione del rapporto fra Presidente del Consiglio e ministri, nel

%0 E. ROTELLI, La Presidenza del Consiglio dei ministri, cit., 6.
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contesto di una rilettura aggiornata dell’actio finium regundorum che era stata gia

compiuta - meritoriamente - dalla I. n. 400 del 1988.

2.2.1.- Il livello legislativo. Segue: le criticita attuali.

Se il legislatore delegante ha ritenuto di dover nuovamente intervenire in una
materia in cui, dopo anni di inerzia, si sono succedute fonti importanti come la I. n.
400 del 1988, la I. n. 59 del 1997 e il d. Igs. n. 303 del 1999 lo si deve,
evidentemente, ad alcune criticita dell’attuale funzionamento dell’istituzione
costituzionale “Presidente del Consiglio” ¢ dell’organizzazione amministrativa
“Presidenza del Consiglio”. Un recente Rapporto, elaborato da un gruppo di ricerca
di Italiadecide®, ha messo in luce soprattutto due ordini di problemi.

Il primo e il sovraccarico di compiti di amministrazione attiva in capo alla
Presidenza del Consiglio. E’ noto che il d. lgs. n. 303 del 1999, trasferendo ai
Ministri alcune attribuzioni ritenute inessenziali per 1’esercizio dei compiti affidati
al Presidente del Consiglio dall’art. 95, comma 1, Cost., aveva inteso incidere
immediatamente nell’organizzazione della Presidenza, ma mediatamente sulla
posizione istituzionale del Presidente, tentando (come ha ben scritto Gianni Ferrara)
di rendere “I’apparato presidenziale quanto mai funzionale alla direzione della

9932

politica generale del Governo”. Snellire 1’apparato burocratico-gestionale della

Presidenza, infatti, doveva servire a restituire al Presidente la vera “«cabina di

%% @ questa era una vecchia indicazione della

regia» della politica governativa
dottrina piu autorevole: ancora una volta con lucidita Sandulli aveva osservato, gia
all’inizio degli anni Ottanta, che “la Costituzione non vuole che la PCM venga

onerata di compiti e strutture dicasteriali”® e il d. lgs. n. 303 del 1999 si era

31 11 gruppo & stato coordinato da chi scrive e da Vincenzo Lippolis. Il Rapporto & ora

pubblicato sul sito di Italiadecide.

%2 Cosi G. FERRARA, La posizione attuale del governo nell’ordinamento costituzionale e le
proposte di riforma. Riflessioni sul decennio 1993-2003 della storia costituzionale italiana, in
Rass. parl., 2004, n. 1, 107. Analogamente, M. MEzzANOTTE, La figura del Presidente del

Consiglio tra norme scritte e prassi, in Pol. dir., 2001, 339.

3 C. CoLAPIETRO, Governo, in Il Diritto. Enc. giur. del Sole 24 Ore, Milano, Il Sole 24 Ore,

2007, Vol. 7, 150.

% A. M. SANDULLLI, Il problema della Presidenza del Consiglio dei Ministri, in Dir. soc., 1980,
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orientato in questo senso. Le fonti, sia primarie che secondarie, che 1’hanno seguito
sono andate in tutt’altra direzione ¢ il citato Rapporto di Italiadecide le ricorda,
osservando anche come I’appesantimento dei compiti gestionali della Presidenza del
Consiglio sia imputabile un po’ a tutti i Governi degli ultimi anni, quale che sia
stato il loro colore politico. L’ aspirazione a restituire il Presidente del Consiglio al
suo compito essenziale di agile polo unificante della politica generale del Governo
ne & uscita fatalmente compromessa®.

E’ bene sgomberare subito il campo da un possibile equivoco: la titolarita di
funzioni gestionali rafforza il Presidente del Consiglio, ma lo fa in una logica
diversa da quella dell’art. 95 Cost. La concreta amministrazione di interessi,
ovviamente, aumenta il potere delle istituzioni che se ne occupano, ma nel caso
specifico la Costituzione vuole che il Presidente del Consiglio giuochi la sua partita
su un terreno diverso, che e quello - piu complesso - della direzione dell’attivita del
Governo e della mediazione fra i singoli ministri, la cui attivita deve trovare a
Palazzo Chigi il luogo del necessario coordinamento®. Lo snellimento dei compiti
gestionali, dunque, & necessario e, mentre riduce inevitabilmente il potere delle
strutture della Presidenza, incide su quello del Presidente solo se non e
accompagnato da un rafforzamento delle sue funzioni costituzionalmente piu
tipiche.

Il secondo problema segnalato dal Rapporto e gia ricordato, qui, in chiusura del par.
1.3., ¢ quello del rapporto fra Presidenza del Consiglio e Ministero dell’economia e
delle finanze, specie con la Ragioneria Generale dello Stato. E’ noto che
I’istituzione della RGS si deve alla volonta di razionalizzare 1’apparato
amministrativo del neonato Stato unitario e che questo passo fu un sicuro
progresso®’. Nondimeno, I’evoluzione della normativa e la dinamica concreta dei

rapporti politico-istituzionali hanno dimostrato i rischi connessi sia all’esistenza di

617 sgg., ora in ID., Scritti giuridici, Vol. I, Diritto costituzionale, Napoli, Jovene, 1990, 348.

% Cfr. anche V. LippoLis, La centralita del Governo nel sistema politico. La specificita del
caso italiano, ne Il Filangieri, Quad. 2010, 24.

% Considerazioni critiche sul fenomeno segnalato nel testo anche in M. CUNIBERTI,
L’ organizzazione del Governo, Cit., spec. 28 e 35.

" D. LA Rocca, Ragioneria generale dello Stato e uffici pubblici di ragioneria, in Enc. dir.,
Vol. XXXVIII, Milano, Giuffre, 1987, 244 sgg.
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un monopolio dell’informazione economica disponibile in tempo reale per il
Parlamento e per I’intero Governo, sia all’assoggettamento all’esame della RGS di
tutti i provvedimenti incidenti sulla situazione economica o patrimoniale dello
Stato, di per sé manifestazione di una semplice e incontestabile esigenza unitaria,
ma in concreto potenziale fonte di accentramento in un’unica sede - burocratica -

della decisione pubblica di spesa, con forti poteri interdittivi.

2.2.2.- Il livello legislativo. Segue: le prospettive di riforma.

| principi e i criteri direttivi della I. n. 124 del 2015 sono indubbiamente a maglie
larghe e si deve ritenere che entrambi gli ordini di problemi ora segnalati possano
essere legittimamente affrontati dal legislatore delegato.

Quanto al primo, sembra assai significativo che la legge di delegazione imponga il
“rafforzamento degli uffici che erogano prestazioni ai cittadini e alle imprese” (art.
8, comma 1, lett. a): poiché questo comporta anche la riduzione degli uffici destinati
ad attivita strumentali, il trasferimento delle funzioni di diretta amministrazione
dalla Presidenza ai singoli dicasteri pare doverne essere la pit logica conseguenza.
Quanto al secondo, puo ben dirsi che il gia ricordato compito di definire “le
competenze regolamentari e quelle amministrative funzionali al mantenimento
dell’unita dell’indirizzo e alla promozione dell’attivita dei Ministri da parte del
Presidente del Consiglio dei ministri” (art. 8, comma 1, lett. ¢), n. 1) legittima anche
il ripensamento dei rapporti fra Presidenza del Consiglio e MEF. Ma quali
dovrebbero essere le linee di intervento? E’ chiaro che qui si toccano delicati
equilibri di governo e che alcune opzioni sono piu politiche che tecnico-giuridiche,
ma, ferma restando questa necessaria premessa, qualcosa e pur possibile dire.

Lo snellimento della Presidenza (che le consentirebbe di organizzarsi piu
compiutamente secondo il modello dello staff che quello della line) potrebbe
passare per il trasferimento di molti uffici, anzi di interi dipartimenti, ai ministeri.

Cosi, per fare solo qualche esempio®, non sembrano esservi ragioni sostanziali

%8 Su tali poteri si sofferma specificamente M. CUNIBERTI, L ‘organizzazione del Governo, cit.,
30.
% Ripreso dal menzionato Rapporto di Italiadecide, al quale pel resto rinvio.
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perché il Dipartimento della gioventu e del Servizio civile nazionale, quello per le
pari opportunita o quello per le politiche della famiglia non transitino al Ministero
del lavoro e delle politiche sociali. O perché non transiti al MEF o al MISE il
Dipartimento per lo sviluppo delle economie territoriali e delle aree urbane. Piu
controversi, invece, sono altri casi, come quello del Dipartimento della protezione
civile, che ha non poche attribuzioni trasversali, o quello del Dipartimento per
I’informazione e 1’editoria, che, occupandosi di pluralismo informativo, puo
evocare attribuzioni di sistema e di coordinamento che sono proprie della
Presidenza del Consiglio. Personalmente, tuttavia, opterei per un’attitudine -
diciamo cosi - largheggiante, che intenda il trasferimento delle funzioni gestionali ai
ministeri come la regola e il loro mantenimento in capo alla Presidenza come
I’eccezione. La riforma della Presidenza del Consiglio, sulla quale queste pagine si
sono concentrate, dunque, diverrebbe fatalmente anche una parte essenziale della
pit generale riforma dei ministeri. Ed e per questo che é proprio sulla prima che
queste pagine, volutamente, si sono soffermate.

Piu complessa la questione dei rapporti fra Presidenza e MEF. Il segnalato rischio
dell’accentramento della decisione di spesa compromette 1’effettiva imputazione al
Presidente del Consiglio di quella responsabilita della politica generale del Governo
che ¢ prevista dall’art. 95, comma 1, Cost. Come sempre, la potesta decisionale &
condizionata anzitutto dalle risorse informative, che in questo caso sono tutte
concentrate nella RGS. Un problema, questo, evidentemente avvertito gia prima
dell’auspicata riforma, se ¢ vero che di recente ¢ stato sottoscritto un “Protocollo
d’intesa tra Presidenza del Consiglio dei Ministri - Ufficio per il programma di
Governo - e Ministero dell’Economia e delle Finanze - Dipartimento della
Ragioneria Generale dello Stato - Ispettorato Generale del bilancio)”, proprio allo
scopo di facilitare la condivisione di alcune informazioni particolarmente rilevanti.
Qui, il ricordato Rapporto prospetta quattro ipotesi: a) trasferimento della RGS dal
MEF alla Presidenza del Consiglio; b) conservazione alla RGS delle sole funzioni
di informazione e trasferimento alla Presidenza delle funzioni di amministrazione

attiva; c) istituzione presso la Presidenza del Consiglio di un “Ufficio governativo
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di bilancio”, modellato sull’Ufficio parlamentare di bilancio istituito dagli artt. 16
sgg. della 1. n. 243 del 2012 (di attuazione dell’art. 81 Cost., per come novellato
dalla I. cost. n. 1 del 2012); d) rafforzamento, nel senso della costruzione di un
collettore autonomo di informazioni presso la Presidenza, del Dipartimento per la
programmazione e il coordinamento della politica economica.

A mio personale avviso, la prima soluzione fa correre un rischio speculare a quello
cui si vorrebbe porre rimedio, accentrando eccessivamente, stavolta presso la
Presidenza del Consiglio, le scelte di spesa (e mettendo a rischio il principio della
legge di delega che vuole massimamente garantita la separazione fra politica e
amministrazione). La seconda € in possibile contraddizione con la scelta di snellire
la struttura gestionale della Presidenza. La terza e la quarta non paiono avere
controindicazioni e in astratto sono sostanzialmente equivalenti. Forse, in concreto,
la creazione di un ufficio completamente nuovo, con una mission originale e da
scoprire nei suoi effettivi contorni senza il peso dell’eredita di un’esperienza

pregressa, sa farsi preferire.

3.- Conclusioni.

Il cantiere dell’attuazione della Legge Madia ¢ ancora aperto. E il perimetro dei
lavori appaltati al legislatore delegato e amplissimo. anche solo nello specifico
dominio della riforma della Presidenza del Consiglio. Credo sia chiaro, pero, a
questo punto, che ogni intervento sull’organizzazione della Presidenza comporta,
fatalmente, effetti sulla posizione istituzionale del Presidente del Consiglio, da un
lato, e sull’organizzazione dei ministeri e la posizione dei ministri, dall’altro. E’
dunque necessario procedere con decisione, certo, ma anche con prudenza.
Qualunque intervento, in ogni caso, dovrebbe muovere dalla consapevolezza del
quadro costituzionale. La Costituzione, giustamente dubitando degli eccessi di
personalizzazione della politica e di verticalizzazione del potere, ha fortemente
accentuato i tratti collegiali dell’organo-Governo. Tuttavia, non ha affatto inteso
mortificare il ruolo del Presidente del Consiglio, essenziale per la direzione e il

coordinamento dell’attivita di governo. La formula tradizionale, che lo qualifica
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semplicemente primus inter pares, non spiega molto, anzi non spiega quasi nulla e
non sembra opportuno conservarla. Piu in generale, & miglior partito rifuggire dalla
tentazione di trovare una formula elegante che, in sintesi, ne tracci a tutto tondo la
figura, dedicandosi, semmai, alla ricerca accurata dei singoli strumenti della
funzione di direzione di coordinamento che la Costituzione e la I. n. 400 del 1988
gli assegnano. Il loro uso, certo, dipende in concreto dai contingenti equilibri
politici e dalla personalita dei singoli Presidenti del Consiglio, con la conseguenza
che modelli di funzionamento diversi sono possibili e - di fatto - si sono succeduti®,
ma le regole costituzionali che disegnano la forma di governo sono vere e proprie
regole giuridiche e definiscono anche le condizioni di possibilita delle concrete
strategie degli attori politici del sistema®. Cosi, se & nella logica dell’art. 95 Cost.
collocare a Palazzo Chigi la “cabina di regia” dell’azione del Governo, ovvero “il
punto di incontro, di smistamento e di coordinamento di problemi” dell’intero
Esecutivo®, non lo sarebbe il riconoscimento al Presidente di autentici poteri
d’ordine nei confronti dei ministri, la cui azione deve essere diretta ¢ coordinata, si,
dal Presidente del Consiglio, ma non da questi determinata. Analogamente, mentre
non sarebbe legittimo sottrarre alla sede collegiale la risoluzione dei conflitti tra i
ministri, parrebbe esserlo, in riforma dell’art. 5, comma 2, lett. c-bis), della I. n. 400
del 1988, il conferimento al Presidente del Consiglio del potere di presentare alla
sede collegiale una proposta non emendabile senza il suo consenso.

Si & detto che, in questo dominio, il tessuto costituzionale & a maglie assai larghe,
ma alcune indicazioni sono limpide e precise. E fra di esse spicca il primato del
principio collegiale, temperato - tuttavia - dal conferimento di una decisiva funzione
unificante, esercitabile anche con strumenti giuridici e non solo politici, in capo al

Presidente del Consiglio. Piu che essere oscura o prestarsi alle piu varie

0 Di recente, una periodizzazione storica dei “moduli funzionali dell’organo Governo” ¢
proposta da R. CHERCHI, L’esecutivo tra effettivita costituzionale e revisione costituzionale:
verso la “presidenzializzazione” del Governo?, in Costituzionalismo.it, n. 3/2015, 137 sgg.

*! e medesime parole scrivevo in Governo (forme di) in Enc. dir. - Annali, Vol. 111, Milano,
Giuffre, 2009, 565 sg.

*2 Cosi G. Rizza, Il Presidente del Consiglio dei ministri, Napoli, Jovene, 1970, 100.
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interpretazioni®®, la disciplina costituzionale traccia un percorso mediano tra gli
estremi delle concezioni “monocratica” e “collegiale” del Governo, assegnando i
formali poteri decisionali alla sede collegiale, ma conferendo all’istanza
monocratica gli indispensabili poteri di impulso, di sollecitazione, di direzione e di
coordinamento senza i quali un collegio non pud operare. Certo, in concreto, un
meccanismo cosi complesso e delicato riesce a funzionare solo in presenza di
condizioni di contesto propizie, ma crearle e mantenerle & affar della politica, non

del diritto: a ciascuno il suo.

*3 Questa & la posizione usuale della dottrina. V., fra i molti, P.A. CapoTosTI, Accordi di
governo e Presidente del Consiglio dei ministri, Milano, Giuffre, 1974, 209.
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