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Introduzione
Il conflitto dei parlamentari come panopticon

«Non seguirai la maggio ranza per agire male
e non deporrai in processo per deviare verso la maggioranza

[...].

Non favorirai nemmeno il debole nel suo processo».

(Esopo, 23, 2-3)

Sommarro: 1. Premessa generale: uno studio sui conflitti dei parlamentari come
panopticon; — 2. Una precisazione di metodo: un approccio de iure condito
(con spunti de iurisprudentia condenda); — 3. 1 conflitti dei parlamentari
nell’infinita crisi del parlamentarismo (rectius, della democrazia rappresen-
tativa).

1. Premessa generale: uno studio sui conflitti dei parlamentari come
panopticon

Il presente studio nasce dall’esigenza intellettuale di chi da qualche
anno sta seguendo — in maniera appassionata, ma anche un po’ disillusa
— levoluzione giurisprudenziale che ha portato la Corte costituzionale a
riconoscere, in astratto, la legittimazione dei singoli parlamentari a solle-
vare conflitti di attribuzione'. Lesigenza ¢ quella di provare a riordinare
le idee: cid comporta non una semplice collazione di quanto gia deciso

' Il conflitto fra poteri dello Stato e la forma di governo parlamentare: a margine delle

ordinanze 163 ¢ 181 del 2018, in Forum di Quaderni costituzionali- Rassegna, n. 9/2018;
Dopo lordinanza n. 17/2019: prospettive di tutela del parlamentare alla luce di alcune
prassi problematiche, in Rassegna Parlamentare, n. 1/2019; Bis in ‘niet” (a margine dell or-
dinanza n. 60/2020), in Consulta Online, n. 2/12020; Lintegrita numerica delle Camere
alla prova del conflitto fra poteri: la risposta negativa al singolo parlamentare, in Giurispru-
denza Costituzionale, n. 3/12020; Parlamentari versus DPCM: due conflitti inammissibili
per una questione non margz’mz/e, in Giurisprudenza costituzgionale, n. 2/202; La giustizia-
bilita del potere di interrogazione parlamentare, fra circolari presidenziali ed interpretazioni
regolamentari, in Giurisprudenza costituzionale, n. 5/2021; Le parlementaire en tant que
‘pouvoir de I'Etat”: une évolution récente de la jurisprudence constitutionnelle italienne, in
Revue frangaise de Droit constitutionnel, n. 1/2022; Tutte le strade portano a Roma? La li-
berta di circolazgione dei parlamentari e la partecipazione all'elezione presidenziale al tempo
della “certificazione verde”, in Giurisprudenza costituzionale, n. 1/2022.



2 11 conflitto di attribuzioni a tutela del singolo parlamentare

dalla Corte?, ma un tentativo di sistematizzazione dell’azione dei parla-
mentari nel quadro pitt ampio del processo costituzionale dei conflitti,
anche — per forza di cose — nell’ottica di studiarne i limiti e le virtualita.

Trattare della legittimazione del singolo parlamentare al conflitto di
attribuzioni da modo di toccare vari ed importanti profili del diritto
costituzionale e, prima ancora, del costituzionalismo moderno. Impone
di interrogarsi su capisaldi della forma di Stato democratica, riflettendo
sui rapporti rappresentativi e su come essi possano venire tutelati dal
giudice costituzionale. Induce a riflettere sulla forma di governo par-
lamentare, sui suoi meccanismi, sulla sua giuridicita e sulle evoluzioni
indotte da fattori esogeni, ma anche endogeni, come l'attivita del giu-
dice costituzionale. Visti congiuntamente, questi profili impediscono
di trascurare anche il tema delle fonti e della loro rilevanza nell’ambi-
to parlamentare e nella configurazione del mandato e dello status dei
membri delle Camere.

Ancora, riflettere sulle attribuzioni del parlamentare richiede di
prendere in considerazione nozioni quali quelle di diritto, di liberza,
di prerogativa, di interesse, cioe di confrontarsi non solo con il versante
“istituzionale” dei poteri, ma anche con I'anima sostanziale dei diritti e
delle posizioni soggettive in genere’. Si tratta di uno studio che obbliga
altresi a confrontarsi con dati “tecnici”, come quelli del processo costi-
tuzionale, ma anche con le previsioni — altrettanto tecniche, ancorché
duttili — del diritto parlamentare.

Insomma, il conflitto di attribuzioni del singolo parlamentare* & una
sorta di panopticon’, che ha il pregio di offrire una visuale ampia sull’or-

?  In una giurisprudenza, peraltro, assai frammentata dove — per prendere a pre-

stito le parole di C. MEZZANOTTE, Corte costituzionale e legittimazione politica, Roma,
Tipografia Veneziana, 1984, ried. Napoli, Editoriale Scientifica, 2014, p. 119 — «ogni
sentenza |...] rappresenta soltanto se stessa».

> D’altra parte, la Déclarations des droits de lhomme et du citoyen del 1789, un
testo fondatore del moderno costituzionalismo, ha sancito che: « Toute société dans la-
quelle la garantie des droits n'est pas assurée, ni la séparation des pouvoirs déterminée, n'a
point de Constitution» (art. XVI), definendo irrimediabilmente le due grandi ed in-
scindibili anime delle Costituzioni: 'organizzazione dei poteri e la garanzia dei diritti.

*  Lungo il testo si utilizzeranno espressioni parzialmente diverse (conflitto par-
lamentare), ma che rinviano tutte allo stesso concetto di “conflitto fra poteri sollevato
dal singolo membro del Parlamento”: con la speranza che il lettore possa perdonare
simili imprecisioni, dettate da licenze meramente stilistiche.

> Panopticon & un termine della mitologia greca, ripreso da J. BENTHAM, Pa-
nopticon or the inspection-house, Londra, T. Payne, 1791. Michel Foucault lo utilizzera



Introduzione 3

dinamento costituzionale. Correlativamente, porta con sé il rischio che
la trattazione non sia sufficientemente approfondita rispetto a tutti gli
aspetti che potenzialmente possono essere toccati.

Di queste potenzialitd e di questi rischi si ¢ avvertiti e si ¢ tenta-
to umilmente di dare una prospettiva alla ricerca, nella consapevolezza
dell'insufficienza di un’analisi che, necessariamente, deve selezionare gli
oggetti di studio ed utilizzare talvolta I'ascia dove andrebbe usato il bi-
sturi®. La speranza ¢ comunque di apportare un modesto contributo a
dibacttiti estremamente vasti.

2. Una precisazione di metodo: un approccio de iure condito (con
spunti de iurisprudentia condenda)

Definito l'oggetto della successiva analisi, sembra fondamentale
spendere alcune parole sul metodo con cui esso verra affrontato nel
prosieguo.

E noto — e vi si ritornera sin dal primo capitolo — che in Italia i
dibattiti riformistici sono senza requie e, «destinati a tornare in forme
imprevedibili»’, permeano la vita istituzionale del nostro Paese, le di-
squisizioni dottrinarie e, probabilmente, anche le preoccupazioni del
giudice costituzionale nel momento in cui rende le sue decisioni®.

Pochi mesi or sono rispetto alla stampa di questo volume, si ¢ aperta
una nuova legislatura del Parlamento italiano — la XIX — ed un Governo
ha chiesto alle Camere l'investitura fiduciaria proponendo 'ennesimo
tentativo di revisione della Costituzione e, in particolare, della sua for-
ma di governo’. E evidente che se detti propositi dovessero concretiz-

nei suoi studi sulla sorveglianza sociale e sulla societd del controllo (Ip., Surveiller er
punir: Naissance de la prison, Parigi, Gallimard, 1975). Nel testo ne si fa uso indican-
do un punto privilegiato di osservazione che consegna una visione globale.

¢ Limmagine ¢ tratta da G. Amaro, I/ dilemma del principio maggioritario, in
Quaderni costituzionali, n. 2/1994.

7 A. AvosroLt, Oltre lidea di un riformismo costituzionale tellurico (destinato a
tornare sempre con forme e modalita imprevedibili), in Costituzionalismo.it, n. 3/2016,
p. 1 ss.

8

1988.

9

S. BartovrE, La Corte pensa alle riforme?, in Giurisprudenza costituzionale,

Nelle sue comunicazioni prima del voto di fiducia del 25 ottobre 2022, la Pre-
sidente del Consiglio Meloni ha ribadito la convinzione che «I'Italia abbia bisogno di
una riforma costituzionale in senso presidenziale, che garantisca stabilita e restituisca
centralitd alla sovranitd popolare. Una riforma che consenta all'Tralia di passare da una
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zarsi, sara imprescindibile affrontare il tema dell’accesso alla giustizia
costituzionale delle minoranze parlamentari, che evidentemente attiene
alla ricerca qui introdotta.

Tuttavia, il presente studio non vuole offrire spunti de lege ferenda:
non vi ¢ alcuna ambizione di contribuire a tale tipologia di dibatti-
to riformista, né di invocare revisioni degli assetti istituzionali vigenti,
tanto piu della giustizia costituzionale, quand’anche non deprecabili in
astratto.

Cid non significa che si pensa di vivere nel migliore degli ordina-
menti possibili, né che la Corte costituzionale italiana abbia dato prova
di essere il migliore dei giudici possibili. Di questo si dira e si critichera
la giurisprudenza di Palazzo della Consulta laddove risultasse incon-
grua, incompleta o insoddisfacente. Lo si fara, pero, partendo dai dati
esistenti e, eventualmente, promuovendo interpretazioni processuali o
sostanziali che con questi dati appaiano coerenti.

3. I conflitti dei parlamentari nell'infinita crisi del parlamentarismo
(rectius, della democrazia rappresentativa)

Di crisi del parlamentarismo si discorre da decenni' ed ¢ vero che
in Italia tale situazione sembra essersi avvertita pili che altrove', proba-

“democrazia interloquente” a una “democrazia decidente”. Vogliamo partire dall’ipo-
tesi di un semipresidenzialismo sul modello francese, che in passato aveva ottenuto
un ampio gradimento anche da parte del centrosinistra, ma rimaniamo aperti anche
ad altre soluzioni» (A.C. XIX, Resoconto stenografico di seduta, 25 ottobre 2022, p. 8).

1% A partire, almeno, da C. Scumrrt, Die geistesgeschichtliche Lage des heutigen
Parlamentarismus, Betlino, Duncker&Humblot, 1926, p. 30 ss. il quale riteneva che
il parlamentarismo di stampo liberale e borghese fosse incompatibile con le istanze
egalitarie dell'incipiente democrazia pluriclasse, portata dal suffragio universale. Per
un’analisi di questa tesi v. H. BECKER, Die Parlamentarismuskritik bei Carl Schmitt
und Jiirgen Habermas, Betlino, Duncker & Humblot, 2003; B. SCHEUERMAN, s Par-
liamentarism in Crisis? A Response to Carl Schmitt, in Theory and Society, n. 1/1995,
p- 135 ss. Non dissimile pare la concezione di parlamentarismo, con la conseguente
identificazione di una sua crisi, in T. MARTINES, Governo parlamentare e ordinamento
democratico, Milano, Giuffre¢, 1967. Pitt di recente, con particolare riferimento alle
possibili varianti della forma di governo parlamentare italiana v. A. DEFFENU, Forme
di governo e crisi del parlamentarismo, Torino, Giappichelli, 2006, in particolare p.
127 ss. Sulla Germania v. E. MEINEL, Vertrauensfrage. Zur Krise des heutigen Parlamen-
tarismus, Monaco, C.H. Beck, 2019, che integra il governo parlamentare nella pitt
ampia dinamica della democrazia rappresentativa.

""" N Bosslo, La crise permanente, in Pouvoirs, n. 18, 1981.
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bilmente a causa di quegli stessi dibattiti riformistici che hanno come
presupposto l'insufficienza del testo costituzionale vigente'.

In questa circostanza, pero, vale forse la pena specificare in manie-
ra piu sottile cosa si intenda per parlamentarismo, poiché con questa
espressione ci si puo riferire tanto alla democrazia parlamentare in senso
lato (ciog, in ultimo, alla democrazia rappresentativa), oppure alla forma
di governo parlamentare propriamente detta'’.

I conflitti dei parlamentari non sembrano essere I'epifenomeno di
una crisi del governo parlamentare: lo dimostra, in maniera abbastan-
za incontestabile, la giurisprudenza costituzionale tedesca che fungera
da irrinunciabile termine di paragone dell’esperienza italiana. Da essa
emerge come il conflitto endo-organico possa fungere da regolatore
di dispute strettamente mantenute sul piano giuridico, molto piu di
quanto non accada quando alle minoranze parlamentari ¢ concesso di
deferire al giudice costituzionale una legge ritenuta in contrasto con
la Costituzione nelle sue disposizioni materiali'®. La forma di governo

2 Per una sintesi dei dibattiti v. G. D1 Cosivmo, Sviluppi del governo parla-

mentare, in Rivista AIC, n. 2/2020, p. 50 ss.; S. STAIANO, La repubblica parlamentare
italiana ed il suo sistema dei partiti, in S. Stalano, G. FERraIUOLO, A. VUOLO (a cura
di), Partiti politici e dinamiche della forma di governo. Atti del Convegno di Napoli 14-
15 giugno 2019, Napoli, Editoriale scientifica, 2020.

' Distingue fra «Parlamentarismus, parlamentarische Demokratie und par-
lamentarisches Regierungssystem» M. BRENNER, Das Prinzip Parlementarismus, in
J. Isexseg, P KircHHOF (a cura di), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 111, Heidelber, C.E Miiller, 2005, p. 480 ss. V. altresi P. BApura, Die
parlamentarische Demokratie, in ]. ISENSEE, . KIRCHHOF (a cura di), Handbuch des
Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 1, Heidelber, C.E. Miiller, 1987, p. 954
ss. Il parlamentarismo sarebbe innanzitutto un principio che assegna il ruolo centrale
al Parlamento, tanto nella forma di Stato che nella forma di governo. Spunti in questo
senso si ritrovano anche in A. D’ANDREA, La riconsiderazione della funzione parlamen-
tare quale strada obbligata per puntellare la traballante democrazia italiana, in Rivista
AIC, n. 1/2011, p. 8 ss., che traccia una distinzione fra parlamentarismo (come tipo-
logia di forma di Stato che segna la fuoriuscita dal potere indiviso) e forma di governo
parlamentare come dispositivo costituzionale di organizzazione dei poteri politici in
senso stretto. Sul rapporto tra democrazia rappresentativa e governo parlamentare v.
altresi P. Ripora, Democrazia rappresentativa e parlamentarismo, Torino, Giappichelli,
2011 (in particolare p. 146 ss.).

" E istruttivo, per differentiam, quanto afferma A. P1zzorusso, Minoranze e
maggioranze, Torino, Einaudi, 1993, p. 97: «'accentuazione del carattere di indipen-
denza degli organi cui spetta esercitare funzioni di controllo sui pubblici poteri, e in
particolare degli organi giurisdizionali, si risolve in una fondamentale garanzia delle
minoranze politiche, in quanto offre loro un terreno su cui riproporre talune almeno



6 11 conflitto di attribuzioni a tutela del singolo parlamentare

parlamentare, in Italia e in Europa, sembra tutto sommato reggere a
vari e molteplici scossoni che la investono da pit parti”, mostrando la

delle questioni che non siano riuscite a far adeguatamente apprezzare dalla maggio-
ranza nell’'ambito del dibattito politico. Questa funzione di canale di riserva per la
discussione delle grandi questioni che trovano fondamento nei principi della Co-
stituzione ¢ particolarmente evidente nel caso delle giurisdizioni costituzionali, ove
essa ¢ utilizzabile da quei movimenti culturali che mal si integrano nei partiti politici
quando il controllo assume carattere pill spiccatamente giurisdizionale... mentre ¢ a
disposizione delle minoranze politiche vere e proprie quando esso offre un’occasione
di riesaminare a breve termine le questioni gia affrontate in sede parlamentare».

15 Si pensi agli ultimi convulsi anni nella “madrepatria” del governo parlamen-
tare, ovvero il Regno Unito, che non solo ha sperimentato prima un inedito governo
di coalizione fra Conservatori e Liberaldemocratici (dal 2010 al 2015), ma ha poi
attraversato le tempeste dell’'uscita dall’'Unione Europea con il cambio di cinque go-
verni (Cameron, May I, May II, Johnson I, Johnson II). Di questi, due sono stati
minority governments (May 11 e Johnson I) e due elezioni anticipate sono state convo-
cate a distanza di pochi anni (dopo le elezioni ordinarie del 2015, si sono verificate
nel 2017 € 2019). Nel 2022 si sono susseguiti tre Governi (Johnson I, Truss, Sunak),
con un record di brevitd per il Governo Truss, durato nemmeno due mesi, dopo la
fuoriuscita di Boris Johnson, costretto ad abbandonare la carica dopo dimissioni di
massa all'interno del Cabinet nel luglio 2022. Con lelezione a leader conservatore, ¢
dunque Primo ministro, di Rishi Sunak alla fine di ottobre 2022, la situazione — che
resta assai complicata per il partito di governo — sembra essere tuttavia rientrata in
binari di “ordinaria complessita’, quanto meno dal punto di vista istituzionale.

Viceversa, altre esperienze parlamentari danno prova di tenuta (o, come si usa
dire, di “resilienza’): si pensi alla Spagna, dove il Governo di coalizione Sanchez II fra
il Partito socialista e Podemos (primo nel suo genere) mostra di riuscire a continuare
nella navigazione da tre anni, essendosi formato nel gennaio 2020 e malgrado la
necessita di contare sull'appoggio esterno di forze parlamentari regionaliste. Questa
situazione di stabilita arriva dopo un periodo assai turbolento (con elezioni nel 2015,
2016, nell’aprile 2019 e nel novembre 2019).

Anche la Germania, dopo l'uscita di scena della leadership autorevole e ultrade-
cennale di Angela Merkel, ¢ pienamente restata nell’alveo della fisiologia parlamen-
tare con la formazione del governo di coalizione fra i Socialdemocratici, i Liberali e i
Verdi, guidato da Olaf Scholz.

Da segnalare ¢ pure il caso del Portogallo, che ¢ tornato ad avere un governo di
maggioranza del Partito socialista dopo le elezioni anticipate del gennaio 2022, cau-
sate dalla rottura dell’accordo fra partito socialista e forze di sinistra su cui si reggeva
il Governo minoritario di Antonio Costa, riconfermato Primo ministro alla guida di
un Esecutivo monocolore.

Se ¢ lecito dire, anche in Italia le elezioni parlamentari del 25 settembre 2022 e
la successiva, nonché rapida, formazione del Governo Meloni hanno confermato che
¢ possibile, dopo i convulsi anni della XVIII legislatura, rientrare in dinamiche pit
fisiologiche nel funzionamento del sistema parlamentare.
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sua capacita di adattarsi a situazioni socio-politiche differenti e a contesi
mutevoli nello stesso ambiente di riferimento®.

Semmai, queste azioni dei parlamentari singoli sembrano un ulte-
riore segno del disagio che investe la democrazia parlamentare e quindi
la dinamica rappresentativa'’. Le circostanze che lo dimostrano sono
diverse.

Da un lato, si mantiene quella tensione dialettica fra il singolo e
il gruppo o il partito di appartenenza, rispetto al quale il primo ha
bisogno di emergere e di distinguersi, anche per “rendere conto” ad
elettori con i quali pud interagire in maniera sempre piu diretta grazie
agli strumenti di comunicazione digitale. Dall’altro lato, pero, i corpi
politici intermedi — come ¢ noto — hanno perso molto spessore, sempre
pit poveri di ideologie da cui farsi guidare nella loro azione. Il che non
puo che corroborare i tentativi di emersione dei singoli rappresentanti.

Ancora, la perdita di centralitd dei Parlamenti nazionali rende piu
difficile rispetto al passato che i loro membri possano individualmente
incidere sulla produzione legislativa. Cio ¢ forse particolarmente acui-
to in Europa dalla tendenza alle “grandi coalizioni” di governo'®, che
rende ulteriormente complesso il dispiegarsi del mandato parlamentare
individuale, a causa delle lunghe trattative che i gruppi dirigenti delle
varie anime di queste alleanze devono condurre per giungere ad una so-
luzione condivisa, poi imposta al singolo parlamentare di maggioranza
“votante”. Sul lato dell’opposizione, la situazione non ¢ certo pil rosea,
poiché, soprattutto quando essa si riduce a termini numerici poco si-

' V. ONIDA, Riforme istituzionali: rafforzare la rigidita della Costituzione, sal-

vaguardare la flessibilita del modello parlamentare, in astrid-online.it, 2008, oggi in
Ip., Idee in cammino, Bari, Cacucci, 2019, p. 649: «Il regime parlamentare, appunto
perché flessibile, piti flessibile di ogni altro, pud funzionare bene con un sistema
nettamente bipartitico, ¢ pud funzionare altrettanto bene con un sistema pluriparti-
tico; pud funzionare con un sistema elettorale tendenzialmente proporzionalistico, e
altrettanto con un sistema prevalentemente maggioritario: purché non venga meno
quella condizione, preliminare appunto, che consiste nel fatto che 'esecutivo ed il suo
capo sono espressione della maggioranza e della sua legittimazione rappresentativan.

7' E MEINEL, Vertrauensfrage, cit., p. 129 ss., parla di una crisi delle “istituzioni
di mediazione” (Vermittlungsinstitutionen), fra cui i partiti politici. Inquadra i conflit-
ti di attribuzioni in questo contesto di crisi G. CAVAGGION, Nuovi profili evolutivi del
conflitto di attribuzioni tra poteri nel contesto della crisi della democrazia rappresentati-
va, in Rivista AIC, n. 2/2019, p. 477 ss.

'8 Lappartenenza all'Unione Europea ¢ un elemento che sembra favorire que-
sto tipo di soluzioni: cfr. S. FABBRINI, Sdoppiamento. Una nuova prospettiva per 'Eu-
ropa, Roma-Bari, Laterza, 2018.
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gnificativi, diventa pitt complicato interagire con una maggioranza che
gia introietta dentro di sé meccaniche di accentuato conflitto politico e
di mediazione. Cosi, anche la costruzione e la proposta di un’alternativa
di governo si trova costretta in spazi angusti.

Queste ragioni possono effettivamente indurre il parlamentare a cer-
care un «canale di riserva»'’, tramite il quale tentare di esprimersi, o
anche solo sfogare una “frustrazione” legata all'incapacita di incidere
sulle scelte politiche.

E giusto preliminarmente mettere in rilievo tali considerazioni ed
integrarle come “dato di partenza” della ricerca, per meglio inquadra-
re una fase storica che si sta attraversando. Una volta esplicitate, esse
devono tuttavia restare sullo sfondo, non potendo incidere oltremodo
sull'analisi giuridica di un modulo processuale che, come vedremo, si
sta lentamente sviluppando in Italia a seguito di precise situazioni non
meramente contingenti, ma ormai sclerotizzate da qualche decennio.

Il primo capitolo sara appunto dedicato ad una ricostruzione stori-
ca del dibattito dottrinale e delle pronunce giurisdizionali attorno alla
configurazione del parlamentare come potere dello Stato, tentando di
mettere in luce le correlazioni con le concrete dinamiche politico-isti-
tuzionali dell'ordinamento italiano. Il secondo capitolo si concentrera
sul conflitto come modulo processuale, analizzando le peculiarita del
singolo parlamentare e della sua azione nel quadro del processo costi-
tuzionale dei conflitti interorganici. Infine, il terzo capitolo tentera di
offrire una panoramica delle diverse attribuzioni che compongono la
sfera costituzionale del parlamentare, nell’ottica di verificarne le concre-
te possibilita di tutela davanti al giudice costituzionale.

Non si puo nascondere che 'ordine di queste due ultime parti avreb-
be potuto anche essere invertito, partendo innanzitutto dalla ricerca
delle attribuzioni. Tuttavia, la sequenza si giustifica per il fatto che la
Corte costituzionale ha gia riconosciuto il parlamentare come “potere
dello Stato”, lasciandolo, perd, come una specie di guscio vuoto, il cui
reale contenuto ¢ ancora tutto da definire.

19 A. P1zzorusso, Minoranze e maggioranze, cit., p. 97.
28



