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PREFAZIONE

Quale allievo di Alberto Predieri sono particolarmente lieto che 
la sua prima monografia intitolata Lineamenti della posizione costitu-
zionale del Presidente del Consiglio dei Ministri venga ripubblicata, 
per di più nella prestigiosissima collana del Centro di Studi per la 
Storia del Pensiero Giuridico Moderno, ora intitolata — e non pote-
va essere diversamente — a Paolo Grossi il quale, mi piace ricordare, 
aveva condiviso con entusiasmo questa iniziativa.

Si tratta di un riconoscimento verso uno studioso che si è adden-
trato nelle pieghe più minute dei percorsi giuridici, lette e vivise-
zionate attraverso un’ottica realistica, e nel contempo innervata da 
analisi storiche e da acquisizioni tratte dalla comparazione con altri 
ordinamenti, soprattutto con quello inglese dato che, come scrive 
testualmente Predieri, “l’influenza inglese è presente in ogni momento 
della nostra evoluzione, sia direttamente, sia indirettamente, attraver-
so la mediazione di altre esperienze, soprattutto della esperienza fran-
cese, più vicina alla nostra per la maggiore somiglianza della struttura 
sociale e politica dei due paesi”.

Il fil rouge della monografia e la sua persistenza e attualità sono 
messi in luce e scrutinati da par suo nella prefazione di Augusto Bar-
bera. Potrei aggiungere che pressoché tutti gli studi che la nostra 
pubblicistica ha dedicato al Governo non hanno potuto fare a meno 
di misurarsi con Alberto Predieri: basti a tal fine ricordare la fonda-
mentale voce “Governo”dell’Enciclopedia del diritto di Livio Paladin 
o la nota monografia di Mario Galizia sui rapporti tra Parlamento 
e Governo. E anche da ultimo uno degli autori che ha dato tra i 
contributi più importanti al tema, ovvero Giovanni Pitruzzella, ha ri-
conosciuto l’attualità dei capisaldi della ricostruzione “predieriana”, 
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i quali in definitiva grazie anche ad una raffinata analisi storico-com-
paratistica, si imperniano sulla valorizzazione della preminenza del 
Presidente del Consiglio dei Ministri.

Se da un lato non ho pertanto nulla da aggiungere alle attente e 
illuminanti riflessioni di Barbera, dall’altro non è nemmeno il caso 
di soffermarsi sulla personalità di Alberto Predieri, sui tanti suoi in-
teressi scientifici e in genere culturali, sulle numerose e tumultuose 
esperienze che ha vissuto, sulle frastagliate e variegate realtà che ha 
conosciuto sia in prima persona sia attraverso la lente dell’analisi giu-
ridica, a partire dal suo passato di valoroso e pluridecorato ufficiale 
della divisione alpina Julia nella tragica campagna di Russia e poi di 
combattente nella Guerra di Resistenza nella quale venne considera-
to (come scritto in un libro), “uno dei più valorosi comandanti militari 
della insurrezione”. 

Si tratta del resto di esperienze e di vicende di cui ho già dato 
conto altrove. Mi limito solo ad alcuni appunti volti a mettere in luce 
taluni tratti del metodo costantemente seguito da Alberto Predieri 
nonché dei suoi filoni di ricerca e soprattutto delle finalità perseguite 
attraverso le ricerche giuridiche, e ciò al fine di delineare idealità e 
percorsi che tralucevano già dalla sua monografia giovanile. 

Per quanto riguarda il metodo, Predieri è stato un giurista che non 
si è diffuso in teorie basate sulla mera lettura, per quanto raffinata 
e sistematica, delle fonti o della giurisprudenza; ha invece sempre 
privilegiato i fatti e i processi storici, politici ma anche economici, 
sociali e culturali che precedono inevitabilmente il prodotto norma-
tivo e che ne condizionano sia l’interpretazione, sia l’attuazione, sia 
lo stesso formarsi di tale prodotto. Ed è dall’analisi dei fatti e degli 
antefatti che parte per giungere a ricostruzioni di sintesi. Il tutto con 
uno stile non curiale, irto di spunti polemici, perché nel diritto non 
vedeva astratte costruzioni ed elaborazioni, ma le condizioni di vita 
di tutti noi, e poi perché la polemica era insita nel suo carattere bat-
tagliero e indomito. La sua attenzione ai processi reali che stanno 
dietro le norme lo ha portato così a studiare la Costituzione attra-
verso lo spaccato degli organi costituzionali ma anche delle fonti, 
dell’ordinamento regionale locale, della pianificazione economica, 
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dell’impresa pubblica, della disciplina del territorio, della tutela del 
paesaggio e dell’ambiente, delle regolazioni del mercato mobiliare, 
della storia delle istituzioni etc. Ed invero anche dalla disciplina di 
settore si misurano i principi costituzionali, dato che le garanzie e i 
diritti sociali hanno necessità di essere verificati sul piano del concre-
to vivere degli istituti. I suoi studi sono connotati da una acutissima 
sensibilità ai postulati storici, sociologi e politologi dei fenomeni e 
degli assetti normativi, che fanno di Predieri un giurista che ha sem-
pre mirato al centro della complessità delle relazioni profonde che 
legano — nel divenire della storia — società civile, società politi-
ca, istituzioni e sistemi normativi e un continuo scopritore di nuove 
formule definitorie e nuove ipotesi interpretative e di lavoro. Non a 
caso ha sempre alimentato cospicui filoni di ricerca empirica e mul-
tidisciplinare sugli snodi cruciali del regime politico italiano e comu-
nitario. Esperienze che hanno segnato in molti casi tappe essenziali 
nello sviluppo del pensiero della scienza costituzionalistica così come 
della ricerca e della riflessione politologica: si pensi alle ricerche e 
agli studi sul Parlamento nei quali è stata ravvisata da Sabino Cassese 
“una congiunzione tra la analisi giuridica dell’istituzione con quella 
politologica del suo prodotto” sì che: “analizzando quantità e qualità 
delle leggi, Predieri non ha solo introdotto un metodo nuovo; ha anche 
fatto (si badi, fin dagli anni ’70) un quadro impietoso dei guasti pro-
dotti dal governo d’assemblea”. Mentre nel saggio sui decreti legge ne 
aveva preconizzata l’esplosione e con essa l’effetto lacerante sia sul 
sistema politico sia sulla certezza del diritto e in quello sulla tutela del 
paesaggio, ha dato il “la” culturale alla normativa ambientale degli 
anni Settanta e Ottanta. Fatto è che Alberto Predieri ha influenzato 
non solo — come da tutti riconosciuto — gli studi sul Governo, sul 
Parlamento, sulla pianificazione economica e territoriale, sulla tutela 
del paesaggio, sulle autorità indipendenti, ma interi filoni del diritto 
dell’economia soprattutto perché li ha trattati con una conoscenza 
del back–ground finanziario ed economico sì da disvelare la funzione 
economica retrostante ai vari istituti e le conseguenze fattuali degli 
stessi. Paradigmatico è il volume su Euro, poliarchie democratiche e 
mercati monetari, dove anticipava le “bolle” provenienti dal ricorso 
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indiscriminato ai derivati finanziari nell’economia della globalizza-
zione e nel contempo i rischi causati dall’assenza di una regolamen-
tazione del pari globale. Predieri — come ebbe a rilevare ancora S. 
Cassese — è stato un giurista che ha interrogato continuamente la 
realtà che lo circonda non limitandosi però al dato normativo giuri-
sprudenziale, ma riflettendo e scavando sui dati e sui fatti. Per di più 
con continuo ricorso alla comparazione, metodo di cui anzi è stato 
un precursore, come risulta a chiare lettere non solo dalla monogra-
fia qui presentata ma da tanti altri saggi e volumi. Una sua caratteri-
stica era altresì quella di far vedere in anticipo i problemi: ad es. nella 
monografia postuma, Sharî’a e Costituzione prefigurava i conflitti tra 
costituzioni laiche e valori islamici. 

Analogamente negli studi sulle reti o sulle società finanziarie 
regionali o sulle nuove tecnologie dell’informatica nella pubblica 
amministrazione o sulle udienze legislative o sull’indennizzo per-
sonalizzato affrontava argomenti sino ad allora del tutto negletti e 
inesplorati. Mentre i suoi contributi originali e vigorosi allo studio 
del diritto europeo, che hanno interessato la dimensione sistematica 
dell’ordinamento dell’Unione europea, i rapporti fra la normativa 
di origine sovranazionale e la normativa interna, l’influsso che tale 
normativa spiega nell’assetto giuridico e sociale della società italiana, 
hanno fatto sì che sia stato qualificato come “uno studioso che ha la-
sciato il proprio segno nella evoluzione della scienza giuridica”. 

Per quanto riguarda le finalità esse sono consustanziali al suo ha-
bitus di combattente a 360°. Già in altra sede ho scritto che l’agget-
tivazione che meglio contraddistingue Alberto Predieri non può che 
essere una sola: “combattente”. Ed anzi, combattente ovunque e a 
tutto tondo. Ed invero è stato combattente in senso più che proprio 
in Russia e nella Resistenza, combattente appunto negli scritti scien-
tifici, combattente nella vita di tutti i giorni per diffondere e afferma-
re i valori nei quali si era formato e che hanno costituito la sua linea 
guida costante, sì da postergarvi affetti, amicizie e interessi personali, 
combattente nella professione forense in cui si è sempre impegna-
to senza risparmio di energia nelle ristrutturazioni societarie, nelle 
diatribe contrattuali, nelle controversie più difficili e delicate, com-
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battente nei consigli di amministrazione di società e nelle commis-
sioni ministeriali, sempre pronto a contrastare tesi precostituite ed 
opinioni correnti, combattente contro le vulgate e il politicamente 
corretto (basti pensare alla sua frase che troviamo nella monografia 
su Jünger e Schmitt: “antifascisti con la mutua”), combattente come 
civil servant lottando contro una selva di interessi precostituiti nella 
liquidazione di Efim, combattente contro la infermità che lo aveva 
colpito ma che non l’aveva fermato nemmeno per un minuto nelle 
sue plurime e impegnative attività.

Ed invero lo “spirto guerrier” costituisce la tessitura dei suoi scrit-
ti, i quali sono sempre volti attraverso l’ottica della riflessione giuridi-
ca innervata di ragion pratica attraverso lo strumento della cultura e 
dell’impegno, a combattere inadempienze, storture giuridiche e socia-
li, iniquità, ingiustizie, carenze: così i tanti studi sulla pianificazione del 
territorio sono la risposta alle “mani sulla città”, quelli sul paesaggio 
reagiscono alla devastazione della nostra identità e della nostra cultura 
quali si inverano nel paesaggio; Pianificazione e Costituzione è tutto 
incentrato a dare attuazione al compito primario della Repubblica di 
rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando 
di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno 
sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i la-
voratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese, così 
come prevede l’art. 3, 2° comma Cost. Il volume sull’euro è volto a 
combattere la politica di diffusione dei derivati (preveggendo disastri 
che poi portarono alla crisi del 2008); il saggio sulla riserva di edificare 
è una critica serrata e polemica alla nota interpretazione della Corte 
costituzionale in materia di contenuto essenziale del diritto di pro-
prietà; mentre il lungo saggio sul legislatore recalcitrante stigmatizza il 
ritardo nell’attuazione delle direttive e molto altro, tra cui il sottobosco 
corruttivo che riscontrava annidarsi nelle procedure di appalto e in 
specie nelle concessioni di lavori pubblici; la monografia su Il potere 
della banca centrale: isola o modello insieme a tanto altro, non nascon-
de critiche (anzi) a quella che definisce iperdiscrezionalità della Banca 
centrale in violazione del principio di legalità, del tutto controcorrente 
con l’aura di sacralità che circondava la Banca d’Italia. 
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È fin troppo evidente che il suo obiettivo è sempre stato il po-
tere, nel senso che la sua ricerca costante è volta ad individuare le 
modalità di esercizio del potere sia secondo gli schemi normativi sia 
secondo la prassi, non senza segnalare le frequenti patologie. E nel 
contempo va ad individuarne limiti e controlli.

Si noterà che questo metodo e questa ricerca riguarda sì gli scritti 
sugli organi costituzionali ma anche quelli sulle autorità indipenden-
ti, sul Consiglio Superiore di difesa, sulla magistratura (di cui già nel 
1960 aveva avversato il “correntismo”) sui partiti, sul sistema crediti-
zio, sulle Regioni, sugli Enti locali, sulla pianificazione del territorio, 
sui contratti pubblici, sulla tutela del paesaggio, sulle espropriazioni, 
sulla radiotelevisione, sul procedimento amministrativo (rispetto a 
cui è stato un pioniere dell’affermazione del principio di partecipa-
zione), sulla burocrazia. A tale ultimo proposito valga ricordare uno 
scritto di Predieri apparso sul Ponte nel 1952, in cui, seppur con 
rifermento alla esperienza del Regno Unito, ma con l’occhio indi-
rizzato anche al nostro ordinamento, ravvisava che l’apparato buro-
cratico si pone, sempre di più, come elemento del nuovo sistema di 
pesi e contrappesi costituzionali, che si sostituisce al vecchio schema, 
“troppo semplice, troppo poco complesso, troppo poco articolato, per 
le esigenze dimensionali, di uno Stato che, per uno scopo o per l’altro 
tende a controllare, anzi ad indirizzare l’attività di tutti i cittadini”. 
Tanto che — aggiungeva — autorevoli giuristi britannici hanno po-
tuto scrivere che ormai accanto ai tre poteri tradizionali dello Stato, 
ne è nato un quarto, quello delle imprese pubbliche.

La monografia giovanile di Alberto Predieri — e non poteva esse-
re diversamente — è solo un primo passo in questa ricerca costante 
e spesso polemica di individuare lo stato dell’arte che caratterizza il 
potere sottoposto ad esame, nel senso di stabilire attraverso la lente 
del realismo le coordinate giuridiche che lo conformano, e di misu-
rarne la ricaduta in concreto, per evidenziare deviazioni e strutture e 
proporre soluzioni. 

Naturalmente delineare le coordinate della posizione costituziona-
le del Presidente del Consiglio dei Ministri era all’epoca un compito 
privo di parametri consolidati (di qui forse il titolo “Lineamenti”). 
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Questo perché da un lato la posizione del Capo dello Stato era profon-
damente modificata nella Costituzione, se non altro perché non faceva 
più parte dell’organo governativo e dall’altro mancava la legge prefigu-
rata dall’art. 95 Cost. e per di più era prevalente la tesi dell’abrogazio-
ne della legge Zanardelli. Talché ci si avvaleva ai fini interpretativi dei 
lavori dell’Assemblea Costituente, delle prime prassi instaurate sotto 
la presidenza Einaudi, nella formazione dei vari governi De Gasperi e 
dalla analisi storica. Anche se su questo punto Predieri lamentava la 
insufficienza della elaborazione della nostra storia costituzionale tanto 
che testualmente scriveva “manca in Italia una storia generale costitu-
zionale, se si eccettua quella dell’Aragnio-Ruiz, tutt’altro che soddisfa-
cente anche ai suoi tempi, e giustamente criticata da Zanichelli”, ma a 
questa lacuna aveva provveduto con le sue ricerche oltremodo accura-
te, come del resto dimostrato in numerosi scritti su Il Ponte innervati 
di personali ricerche archivistiche. Non dimentichiamo che nella sua 
cerchia parentale v’era Gioacchino Volpe che, tra l’altro, lo aveva in-
trodotto e guidato fin da giovanissimo agli studi storici. 

Ma non sono solo questi i “materiali” di cui si avvale per giungere 
a conclusioni in ordine ai tanti problemi che la formazione dell’or-
gano solleva: uno per tutti, anche perché se ne è discusso a lungo di 
recente, in sede di formazione del primo Governo Conte e cioè se il 
Presidente della Repubblica possa rifiutarsi di nominare un Ministro 
proposto, sul che Predieri perviene ad una soluzione equilibrata (che 
a mio avviso è in linea con l’opinione espressa di recente da Enzo 
Cheli in Quad. Cost., 2018, 671 ss.). Premesso che non entro qui nel 
merito delle soluzioni cui giunge, talune confortate dalla dottrina e 
dagli eventi successivi, altre no, altre ancora oggetto di discussione, 
il dato che invece ritengo importante mettere in luce è quello del 
ricorso alla teoria generale del diritto amministrativo, la cui dottrina 
soprattutto negli anni Trenta aveva scrutinato, tratteggiato e puntua-
lizzato i vari profili di formazione e di strutturazione degli atti ammi-
nistrativi: ed infatti sono continue le citazioni di opere di Ranelletti, 
Cammeo, Romano, Codacci Pisanelli, De Valles, Bracci, Guicciardi, 
Resta, Romanelli, Raggi, Giannini, Sandulli. Del resto la formazione 
del Governo incontra istituti quali la designazione, la proposta, il 
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procedimento, l’atto complesso, il controllo, la revoca, e non manca-
no riferimenti o comunque possibili riferimenti all’atto sottoposto a 
condizione, all’atto composto, al visto, ovvero tutti istituti di base del 
diritto amministrativo. In ciò anticipando quello che poi è stato un 
punto fermo della dottrina: ovvero la lettura in chiave procedimen-
tale della formazione del Governo.

Naturalmente questo non significa abbandonare gli stilemi del di-
ritto costituzionale, non solo perché, come ha scritto anche da ultimo 
Giuliano Amato, il diritto amministrativo e il diritto costituziona-
le camminano insieme, ma anche perché trattasi di istituti radicati 
nel capostipite rappresentato dal diritto pubblico generale, sicché il 
ricorso ad istituti amministrativistici o meglio ad istituti particolar-
mente studiati e praticati dal diritto amministrativo, anche se all’epo-
ca non permeati di tutte le garanzie e controlimiti di cui attualmente 
sono conformati attraverso una lettura costituzionalmente orientata, 
costituiscono una summa di criteri che si contrappone ad una inter-
pretazione basata sulla costituzione materiale (si intende nel senso 
meramente giornalistico del termine). In altri termini i criteri seguiti 
da Predieri, seppur talvolta pervasi da slanci e da ingenuità giovanili, 
avevano lo scopo, in un’epoca in cui il diritto costituzionale aveva 
per molti la struttura di diritto prevalentemente politico, di giuridi-
cizzare al massimo anche atti costituzionali sommi, al fine di sotto-
porre ad una innervatura di regole la pura volontà politica tanto più 
necessaria in quanto, come lo stesso Predieri ebbe a scrivere negli 
anni Novanta, “la normativa costituzionale appare fluida ed elastica; 
ma insieme incompleta e percorsa da incertezze di fondo: da un lato 
vuole la preminenza del Presidente del Consiglio nel governo e dall’al-
tro svuota taluni suoi poteri più significativi, quale quello della propo-
sta di nomina e, se ci fosse, di revoca”. Del resto questo è stato anche 
il lungo percorso interpretativo seguito e sviluppato dalla dottrina e 
dalla giurisprudenza costituzionale con l’obiettivo di porre argini e 
guide alle manifestazioni di potere basati sulla sola real politik.

Giuseppe Morbidelli
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UN ANCORA ATTUALE VOLUME DI ALBERTO PREDIERI

Il volume di Alberto Predieri, ripubblicato in questa benemerita 
collana fiorentina, risale al 1951 ma è decisamente attuale e aiuta a 
capire l’evoluzione e la posizione costituzionale del Presidente del 
Consiglio, quale delineata nelle odierne forme di governo parlamen-
tari, e in quella italiana in particolare.

In modo incisivo il volume si richiama alla storia inglese, fra il 
1804 e il 1835: periodo in cui, prima progressivamente, poi per ef-
fetto della riforma elettorale del 1832, il Primo Ministro si afferma 
come “il capo del partito che vince le elezioni”, fino a farne “il leader 
di un corpo elettorale sempre più allargato” (la traiettoria iniziatasi 
con Robert Peel proseguirà, sottolinea Predieri, con Disraeli e Glad-
stone: p. 8). 

Interessanti i riferimenti alle posizioni conservatrici (sia filomo-
narchiche sia assembleariste: p. 59) che denunziavano la dittatura del 
Primo Ministro, la “Elective dictatorship”; e di altrettanto interesse 
le obiezioni che Predieri registra, citando puntualmente la dottri-
na inglese dell’epoca (pp. 2-21), non mancando di sottolineare, nel 
consolidamento della posizione costituzionale del Primo Ministro, 
il ruolo svolto dallo scioglimento anticipato della Camera elettiva, 
così riconoscendo “che le elezioni generali sono in realtà il modo di 
scegliere il Primo Ministro” (p. 14).

Seguono le pagine sulla posizione costituzionale del Presidente 
del Consiglio in altri Paesi europei; e, in particolare, in Italia. Come 
sappiamo, lo Statuto Albertino ne ignorava la figura lasciando un 
vuoto fra il Re e i Ministri. Non mancarono i tentativi di dare vita ad 
un ordinamento della presidenza del Consiglio, ma non riuscirono 
ad andare al di là di confusi tentativi: prima con il progetto Ricasoli 
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del 1867, subito abrogato dal Rattazzi e di nuovo resuscitato da De 
Pretis (p. 46); poi con l’esangue legge Zanardelli (R.D. n. 466 del 
1901), rimasta per larga parte in vigore fino alla riforma del 1988. 

Il capitolo secondo del volume è invece dedicato sia alla forma-
zione dell’organo di governo, sia alla attività dell’organo stesso. Si 
tratta di temi che la prassi ha poi messo a punto (e che, anni dopo, 
sarà analizzata dallo stesso Predieri nella voce della Enciclopedia giu-
ridica Treccani). È tuttavia ancora di grande interesse (p. 93) quella 
parte in cui, richiamando il ruolo assegnato ai partiti dall’art. 49 della 
Costituzione, Predieri delimita i poteri del Presidente della Repub-
blica nella scelta dell’incaricato e nel conferimento dell’incarico; ma, 
contemporaneamente, nel tentativo di assicurare autorevolezza al 
Presidente del Consiglio, con molta coerenza, sostiene che la prima 
fase della formazione del governo si dovesse concludere con il prov-
vedimento di nomina dello stesso e non con il mero conferimento 
dell’incarico (p. 97). Solo dopo la nomina il Presidente del Consiglio 
avrebbe potuto procedere, con maggiore autonomia rispetto ai parti-
ti e allo stesso Capo dello Stato, sia alla designazione dei Ministri sia, 
successivamente, alla loro eventuale revoca. La prassi repubblicana è 
però andata in senso diverso; e questo è stato causa non ultima della 
eccessiva ingerenza di partiti e correnti di partito nella formazione 
dei governi.

Ho premesso che il volume è ancora di grande attualità. Lo è in 
un periodo in cui la figura del Presidente del Consiglio dei Ministri 
ha progressivamente assunto da un lato, sul versante europeo, una 
“posizione costituzionale” sempre più rilevante e, dall’altro, sul pia-
no interno, a mantenere quelle tradizionali fragilità che il volume 
lucidamente sottolinea, sia in riferimento al periodo statutario, sia 
nello stesso disegno costituzionale, oltre che nelle prime esperienze 
repubblicane. 

Sul piano europeo, il Presidente del Consiglio partecipa al 
“Consiglio europeo” che, come è noto, definisce l’agenda politica 
dell’Unione, gli orientamenti generali e le priorità politiche, ma ge-
stisce anche questioni complesse o delicate, laddove queste non pos-
sano essere risolte dai comitati dei Ministri di settore, ovverosia dai 



un ancora attuale volume di alberto predieri xv

2.   6 settembre, 2023 3:23 PM - PREDIERI 024219652

Consigli nelle diverse formazioni (anche di particolare rilevo, come 
l’Ecofin). Inizialmente voluto con decisione informale da Giscard 
d’Estaing, nel vertice di Parigi del 1972, il Consiglio europeo ha as-
sunto un sempre più importante ruolo istituzionale, culminato con 
il Trattato di Lisbona (art. 15 del TUE) che assegna allo stesso un 
Presidente permanente, prevedendo inoltre riunioni a scadenza pre-
fissata (4 volte l’anno). 

Il rafforzamento del Consiglio europeo non poteva non influire 
positivamente sulla posizione interna dei Primi Ministri che parte-
cipano allo stesso. Così è stato nel resto d’Europa (ce lo conferma 
Nicola Lupo nei due ponderosi volumi i presidenti e la presidenza del 
consiglio dei ministri nell’Italia repubblicana. Storia, politica, istituzio-
ni, curati da Cassese, Melloni, Pajno, Laterza 2022). 

A questo rafforzamento comunitario della figura del Presidente 
del Consiglio ha corrisposto in Italia altrettanta consistenza e solidità 
sul piano interno? Non credo — a parte la autorevolezza politica 
dei singoli Presidenti — che si possa dare una convincente risposta 
positiva; e non solo per il primato nell’Italia repubblicana di ben 68 
governi, a fronte dei venti circa negli altri Paesi dell’Unione. 

Non avendo molte pagine a disposizione lo dico in breve ripren-
dendo una vulgata presente in allarmate pagine di taluni costituzio-
nalisti. Costoro, nonostante riconoscano che il Presidente del Consi-
glio italiano non possa disporre di solide maggioranze parlamentari, 
né imporre un indirizzo collegiale ad un Ministro, non avendo gli 
strumenti per revocarne l’incarico (non può neanche revocare un 
sottosegretario), tuttavia ritengono che questi, utilizzando Dpcm e 
decreti-legge, la questione di fiducia, il ricorso ai maxiemendamenti, 
oltre allo zoppicante monocameralismo di fatto, avrebbe assunto co-
munque una preoccupante posizione di grande forza. 

Come Giudice della Corte costituzionale mi adopero per cercare 
di restringere tali prassi, alcune delle quali in netto contrasto con la 
Costituzione del 1948, ma da anni mi sforzo di capovolgere questa 
vulgata: il ricorso a questi strumenti — io credo — è espressione 
di debolezza, non di forza del Primo Ministro. Le altre democrazie 
europee non conoscono né decreti-legge, né questioni di fiducia, né 
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maxiemendamenti, anche perché il Primo Ministro ha due decisi-
vi poteri: da un lato controlla l’agenda del Parlamento richiedendo 
il voto a data certa di provvedimenti governativi urgenti, dall’altro, 
può porre il veto ad emendamenti parlamentari che aumentino la 
spesa o diminuiscano l’entrata. Fino ad arrivare ai poteri del Primo 
Ministro del Regno Unito, cui spetta (persino) fissare l’ordine del 
giorno della House of Commons (potere contemperato certamente 
dagli spazi assegnati alla opposizione) oppure porre il veto su leggi o 
emendamenti contrari al budget presentato in ottobre dal Governo 
(nell’Autumn Statement) tramite il Cancelliere dello Scacchiere, che 
per tradizione ha sede nella porta accanto alla residenza del Primo 
Ministro — al n. 10 Downing Street l’uno, al n. 11 l’altro. Per non 
dire degli ancora più stringenti (e discutibili) vincoli posti diretta-
mente dall’art. 40 della Costituzione della V Repubblica francese alle 
decisioni parlamentari relative all’entrata e alla spesa.

Per anni la dottrina costituzionalistica e la pubblicistica politi-
ca hanno inseguito la approvazione della legge sulla presidenza del 
Consiglio, espressamente richiesta dall’art. 95 della Costituzione e 
giunta in porto solo nel 1988: per alcuni un sopravalutato miraggio, 
per altri (ad esempio per le correnti dell’allora partito di maggioranza 
relativa) l’altrettanto sopravalutato rischio di rafforzare il leader del-
la corrente momentaneamente elevato alla presidenza del Consiglio 
(eloquente il saggio di Andrea Manzella ricompreso nei due volumi 
prima citati). Ma la legge n. 400 del 1988, approvata dopo faticose 
contorsioni, è stata, alla fine, solo una buona legge di riorganizza-
zione dell’apparato amministrativo della presidenza del Consiglio, 
con la creazione di un solido Segretariato generale, oltre a qualche 
utile disposizione sulle fonti normative. Qualcosa di più rispetto alla 
esangue legge Zanardelli fino ad allora vigente, senza la capacità tut-
tavia di incidere (né poteva farlo con legge ordinaria) sulla posizione 
costituzionale del Presidente.

Come sappiamo, al rafforzamento del Presidente del Consiglio 
avevano puntato, invece, gli sfortunati tentativi di riforma costituzio-
nale che hanno accompagnato la storia politica italiana, dalla Com-
missione Bozzi alla Commissione De Mita-Iotti, alla Commissione 
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D’Alema, al comitato dei Saggi, alla riforma Renzi. Non entro nei 
particolari ma alcuni di quei tentativi si sono spinti fino a prevedere 
la fiducia, non al Governo nel suo complesso, ma al solo Presidente 
del Consiglio, talvolta riprendendo schemi analoghi a quelli adottati 
dalla Costituzione della Germania o dalla Costituzione della Spagna. 
Ricordo in breve questi ultimi: in quei Paesi è prevista la elezione da 
parte del Parlamento, dopo alcune votazioni anche a maggioranza 
relativa, del Primo Ministro o del Cancelliere mentre il voto di sfidu-
cia deve essere comunque approvato a maggioranza assoluta e con 
voto di “sfiducia costruttiva”; soluzioni ben radicate nella forma di 
governo parlamentare di quei Paesi e che hanno consentito di dare 
persino vita a governi di minoranza.

Obbiettivi analoghi si intendevano conseguire assecondando la 
spinta bipolarizzante delle riforme in senso maggioritario, introdot-
te con i referendum del biennio 1991-93. Già fin dalla consultazio-
ne elettorale del 1996, con le contrapposte candidature di Prodi e 
Berlusconi, e ancor più nel 2001 con le candidature di Rutelli e di 
Berlusconi, si intendeva eleggere con un unico voto sia il candidato 
al Parlamento nel collegio uninominale e sia, contemporaneamente, 
in via informale, designare il candidato alla presidenza del Consi-
glio; legame poi formalmente recepito dalla legge “Calderoli”, la n. 
270 del 2005, che prevedeva l’espressa indicazione da parte delle li-
ste collegate “di un capo unico della coalizione”, ferme restando “le 
prerogative spettanti al Presidente della Repubblica previste dall’art. 
92, secondo comma della Costituzione” (art. 14-bis). Richiedendo la 
“indicazione” di un leader della coalizione si puntava (non ad una 
elezione diretta ma) ad una “legittimazione” diretta del Presidente 
del Consiglio; una alternativa — da tempo ho avuto modo di sottoli-
nearlo in più sedi — sia al “presidenzialismo” (spesso vagheggiato in 
modo ricorrente), sia “all’assemblearismo” (sempre praticato).

Furono tentativi assai indeboliti dalla atrofia dei partiti politici 
e da mancate coeve riforme costituzionali. Tra queste, il rifiuto di 
dare vita ad una prassi analoga a quella presente in altre democrazie 
(in Svezia, addirittura, l’art. 5 del Capo VI della Costituzione affida 
questo potere al governo sfiduciato) ma prevista anche in Italia nel 
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regime albertino, che affidava all’allora pur gracile Presidente del 
Consiglio la proposta di ricorso anticipato alle urne (pubblicando 
la proposta dello stesso in allegato al Decreto reale di indizione di 
nuove elezioni). 

Evito di ricordare in proposito anche la mancata riforma del Par-
lamento, non messo in grado di porsi come interlocutore autorevole 
di un Presidente non più “primus inter pares”. Non esaltante in pro-
posito l’immagine del Presidente del Consiglio che, alla vigilia delle 
riunioni del Consiglio europeo, come prescritto dall’art. 4 della legge 
234 del 2012, si reca a leggere lo stesso rapporto prima in una Came-
ra, poi nell’altra, dando vita a distratti e ripetitivi dibattiti. 

Le posizioni assembleariste sono una costante nella storia italiana, 
alimentate dal timore di governi autoritari (furono presi di mira in 
quegli anni, prima Crispi, poi Giolitti); insomma, ironizza Alberto 
Predieri, “di dittature si è parlato in Italia a ogni piè sospinto” (p. 55, 
nota 154), ma “queste dittature non sono mai sussistite” (p. 31), fino 
a quando, anche per la debolezza dei governi, si giunge nel 1925 
ad una dittatura vera, quella di Benito Mussolini, capo del Governo 
(con i poteri previsti dalla legge n. 2263). Come dicevo il volume è 
del 1951, ma — sia consentito sottolinearlo anche ad un Giudice co-
stituzionale — negli anni successivi il “piè” sarà sempre più “sospin-
to” in occasione di ogni tentativo di riforma istituzionale, lanciando 
ricorrenti e paralizzanti allarmi su possibili scivolamenti autoritari.

Eppure, l’ordine del giorno Perassi, approvato nell’autunno del 
1946 (il 4 settembre), aveva saggiamente scelto la forma di governo 
parlamentare, chiedendo al contempo rimedi contro le “degenerazio-
ni del parlamentarismo”. A individuare questi rimedi si era accinta 
la Costituente, ma la crisi politica del maggio 1947, conseguente alla 
rottura dell’unità antifascista, bloccò il lavoro sul punto. Ciascuno 
dei due schieramenti temeva il “18 aprile dell’altro”, il riemergere 
dell’ombra del tiranno. È un’ombra, appunto, che di tanto in tanto 
riemerge nel panorama politico-parlamentare ma, quel che è peggio, 
ha contagiato la stessa cultura di una larga parte dei costituzionalisti.

Questo volume, dunque, si presenta assai stimolante come una 
“lezione di metodo” (l’espressione, riferita a questo libro, è di Gio-
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vanni Pitruzzella), costruito con un intenso taglio storico e compa-
rato (sensibilità, purtroppo, sempre meno presente nella letteratura 
odierna). Un volume che si inserisce nell’opera complessiva di Alber-
to Predieri, fin da giovane assai attento alla unità dell’indirizzo poli-
tico (si tratta del lavoro con il quale conseguì la libera docenza); que-
sta sensibilità lo avrebbe portato, negli anni Sessanta, agli studi sulla 
“pianificazione”; a studi volti, cioè, a mantenere l’unità di indirizzo, 
sia sul piano politico e legislativo, sia sul piano dell’attività ammini-
strativa. Trovo significativo al riguardo il rammarico (p. 20, nota 76) 
per la scarsa attenzione della dottrina costituzionalistica in ordine 
all’attività di pianificazione come funzione di indirizzo del Governo 
(a parte, sottolinea, qualche “cenno suggestivo” di M.S. Giannini), a 
cui Predieri dedicherà negli anni successivi non pochi scritti; fra essi, 
nel 1963, l’affascinante volume su Pianificazione e Costituzione.

Dare credibilità e forza alle istituzioni politiche, anche per at-
tuare gli obbiettivi programmatici della Costituzione repubblicana, 
in primo luogo a quelli voluti dal secondo comma dell’art. 3: è una 
tensione che ha sempre contrassegnato l’opera di Alberto Predieri. 
Come sappiamo, e come ampiamente documentato e sperimentato, 
la debolezza dei governi pesa sulle scelte essenziali per il Paese, ed è 
causa non ultima del lento declino italiano.

Augusto Barbera
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