
Collana Nuove Autonomie

Collettanee

26



I volumi devono essere inviati alla Rivista “Nuove Autonomie”. Se il tema è di interesse per 
la stessa verranno sottoposti, in forma anonima, ad una procedura di doppia valutazione 
esterna, secondo criteri concordati dalla Direzione con l’editore, che ne conserva la relativa 
documentazione.

1. 	 A. Contieri, M. Immordino (a cura di), La dirigenza locale, 2012 
2. 	 G. Pesce, L’adunanza plenaria del Consiglio di Stato e il vincolo del precedente, 2012 
3. 	 A. Giannelli, Esecuzione e rinegoziazione degli appalti pubblici, 2012 
4. 	 E. Cavasino, La flessibilità del diritto alla salute, 2012
5. 	 N. Gullo, Autorizzazioni amministrative e liberalizzazione dei mercati tra diritto 

europeo e diritto interno, 2012, II ed. 2018
6. 	 P. Savona, Il governo del rischio. Diritto dell’incertezza o diritto incerto?, 2013 
7. 	 G. Scala, Gli statuti autonomi delle regioni speciali, 2013 
8. 	 G. Zinzi, La provincia tra funzioni amministrative e riforme istituzionali, 2015 
9. 	 AA.VV., Il cittadino e la pubblica amministrazione. Giornate di studio in onore di 

Guido Corso, 2016 
10. 	A. Bifani Sconocchia, Profili del nuovo rapporto tra proprietà e ius aedificandi, 2017
11.	M. Armanno, Personale, uguale, libero e segreto. Il diritto di voto nell’ordinamento 

costituzionale italiano, 2018
12.	L. Giani, M. Immordino, F. Manganaro (a cura di), Temi e questioni di diritto ammi-

nistrativo, 2019
13.	M. Armanno, Il giudizio di ammissibilità nel conflitto di attribuzione tra i poteri dello 

Stato. Questioni teoriche e prassi applicative, 2019
14.	E. Cavasino, Scelte di bilancio e principi costituzionali. Diritti, autonomie ed equilibrio 

di bilancio nell’esperienza costituzionale italiana, 2020
15.	M. Immordino, C. Celone (a cura di), La responsabilità dirigenziale tra diritto ed 

economia, 2020
16.	A. Contieri, M. Immordino, F. Zammartino (a cura di), Le autorità amministrative 

indipendenti, 2021
17.	M. Immordino, N. Gullo, G. Armao (a cura di), Le autonomie speciali nella 

prospettiva del regionalismo differenziato, 2021
18.	A. Zito, La nudge regulation nella teoria giuridica dell’agire amministrativo, 2021
19.	M. Immordino, N. Gullo (a cura di), Diritto amministrativo e misure di prevenzione 

della criminalità organizzata, 2021
20.	S.S. Scoca, Il tribunale superiore delle acque quale giudice amministrativo, 2021
21.	G. Pesce, Funzione amministrativa, intelligenza artificiale e blockchain, 2021
22.	M. Interlandi (a cura di), Funzione amministrativa e diritti delle persone con 

disabilità, 2022
23.	G. Armao, F. Astone, M. Immordino, G. Moschella, V. Prudente (a cura di), 

Specialità e differenziazione, 2022 
24.	E. Cavasino, Il Piano nazionale di ripresa e resilienza e le sue fonti, 2022
25.	F. Sucameli, Il giudice del bilancio nella Costituzione italiana, 2022



SCRITTI IN ONORE DI
MARIA IMMORDINO

a cura di

Guido Corso, Franco Gaetano Scoca

Antonio Ruggeri, Giuseppe Verde

con il coordinamento redazionale di

Cristiano Celone, Nicola Gullo, Marco Ragusa

volume I

Editoriale Scientifica
Napoli



I Curatori ringraziano sentitamente i dottori Carla Di Martino, Francesco Gia-
calone, Vincenzo Mitra, Giuseppe Poderati e Giulia Torta per aver seguito la 
raccolta degli Scritti fino alla pubblicazione dei volumi.
 

I Curatori ringraziano l’Irfis per aver sostenuto la pubblicazione dell’Opera. 

Proprietà letteraria riservata

© Copyright 2022 Editoriale Scientifica srl

via San Biagio dei Librai, 39

80138 Napoli

isbn 979-12-5976-346-4





L’Irfis è la Finanziaria della Regione Siciliana e si ritiene che debba rappresentare, 
per il contesto economico e sociale isolano, il punto di riferimento per il sistema impren-
ditoriale dell’Isola. Una missione che, oltre a conseguire lo scopo primario di concessio-
ne del credito, deve essere perseguita attraverso la fornitura di servizi, lavorando anche 
in sinergia con tutte le Istituzioni che hanno come obiettivo quello di creare le condizioni 
di sviluppo economico della nostra Regione.

In tale difficile contesto, quindi, l’Irfis vuole condividere e agevolare il percorso 
intrapreso dal Governo per creare nuovi strumenti di attrazione degli investimenti, risco-
prendo la consapevolezza del proprio ruolo a fianco delle Istituzioni pubbliche.

Per sostenere le imprese, dalle grandi alle piccole, è necessario guardare a tutti gli 
strumenti di agevolazione del credito, sia quelli che l’Irfis può gestire con fondi propri, 
sia quelli che può attivare con la sinergica collaborazione con altri attori istituzionali, a 
partire dall’obiettivo di cooperare per una concreta, razionale e tempestiva utilizzazione 
delle risorse comunitarie. In tutti i settori. Dall’agricoltura al turismo, dai beni culturali 
all’industria.

In tale essenziale prospettiva nel 2020, dopo la modifica dello statuto societario, la 
Finanziaria regionale ha avuto la possibilità di raggiungere importanti risultati.

Infatti, nel corso del 2021 sono stati deliberati oltre 20.000 finanziamenti, a valere 
su fondi propri e pubblici, con un piano di operatività del tutto rivoluzionato rispetto ai 
precedenti esercizi. Fra i servizi resi da Irfis nel corso del 2021 ricordiamo la gestione del 
Fondo Sicilia per il sostegno e l’agevolazione del credito alle imprese operanti in Sicilia e 
gli interventi agevolativi su Fondi extra-regionali (con particolare riferimento a finanzia-
menti agevolati e contributi in favore di operatori economici e liberi professionisti ed in 
favore delle PMI con sede legale o operativa in Sicilia che hanno subito danni economici 
dall’emergenza epidemiologica da COVID-19).

Quale è, dunque, la missione della “nuova” Irfis? Certamente quella di recuperare il 
proprio valore storico, ossia mantenere il proprio ruolo di riferimento per il sistema delle 
imprese siciliane e per l’attrazione degli investimenti in Sicilia, operando nel quadro del-
la politica di programmazione regionale nonché promuovendo e compiendo attività ed 
interventi che, direttamente o indirettamente, favoriscano lo sviluppo socio-economico 
del territorio regionale. 

In questo senso l’Irfis è destinata ad essere sia sempre più punto di riferimento per 
lo sviluppo economico del territorio siciliano, mettendo a disposizione della clientela 
un’offerta di prodotti e servizi che risponda in maniera flessibile, innovativa ed efficace 
alle esigenze delle imprese siciliane. 
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INTRODUZIONE

Maria Immordino ha esordito scientificamente con un lavoro sulla 
Regione Sicilia, e quindi sulla specialità regionale: tema che ha ripreso 
negli anni recenti mettendo a confronto il regionalismo speciale con il 
regionalismo differenziato e segnalando i limiti dei due schemi.

Il contributo più rilevante l’A. l’ha dato al diritto amministrativo.
È del 1991 il volume sul vincolo paesaggistico e il regime dei beni. 

Lo scritto appare in epoca in cui è oscuro il regime delle competenze 
(legislative e amministrative), oscuro il rapporto tra l’art. 9 Cost., che 
affida alla Repubblica la tutela del paesaggio e l’art. 117, che include 
l’urbanistica tra le materie di competenza regionale, ma lascia irrisolta la 
questione se la disciplina del paesaggio faccia parte della disciplina urba-
nistica o fuoriesca da questa. È un’epoca in cui è ancora quasi ignorato 
il concetto di ambiente al quale sono riconducibili entrambi gli ambiti, 
della tutela del paesaggio e del governo del territorio. La legislazione sul 
trasferimento delle competenze statali alle regioni e agli enti locali, nelle 
due tornate del 1972 e del 1977, dà una soluzione salomonica al pro-
blema, prevedendo la delega alle ragioni della tutela paesaggistica. Una 
formula che abilita le regioni a intervenire nella materia, ma consente 
allo Stato di conservare ampi poteri.

Maria Immordino si districa brillantemente in questo groviglio, e 
soprattutto affronta la questione sostanziale della natura dei vincoli. La 
Corte Costituzionale, con la sentenza n. 56/1968, aveva distinto il vin-
colo paesaggistico dal vincolo urbanistico preordinato all’espropriazio-
ne, qualificando il provvedimento impositivo del vincolo paesaggistico 
come un atto che “acclara la corrispondenza delle concrete qualità del 
bene” alla categoria di appartenenza, che è “originariamente di interesse 
pubblico”. Questa soluzione rimanda al quadro costituzionale nel quale 
viene distinta l’espropriazione (anche sostanziale, senza trasferimento 
della proprietà), ossia l’atto singolo che colpisce il singolo proprietario 
(e quindi obbliga all’indennizzo) dal regime generale di una categoria di 
beni dei quali il legislatore stabilisce i modi di godimento e i limiti (art. 
42 co. 2): sicché la limitazione, che inerisce alla natura del bene, non va 
indennizzata.

Soluzione suggestiva che deve fare i conti col fatto che il vincolo 
paesaggistico non è in natura, ma viene imposto con un procedimento 
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amministrativo che vede coinvolta una pluralità di interessi e sfocia in un 
provvedimento discrezionale: difficilmente qualificabile come atto che si 
limita a certificare la qualità del bene.

Il problema si complica, rileva l’A., con il c.d. decreto Galasso del 
1985: che introduce una categoria di beni paesaggistici “per legge” ai 
quali è applicabile lo schema tracciato dalla Corte Costituzionale. 

Questa suddivisione dei beni paesaggistici fa apparire forzata invece 
l’idea del vincolo come ricognizione di una qualità inerente alla natura 
del bene, se riferito al paesaggio che viene tutelato a mezzo di un proce-
dimento amministrativo. 

Altrettanto problematico è il rapporto tra pianificazione urbanistica 
e pianificazione paesaggistica. L’A. mette in rilievo la differente natura 
degli interessi in gioco che solo in piccola parte sono sovrapponibili: l’in-
teresse allo svolgimento della vita urbana, a cui il piano urbanistico offre 
la cornice, un interesse essenzialmente economico, e l’interesse esteti-
co-culturale, l’interesse al godimento e alla conservazione della bellezza 
che viene curato col piano paesaggistico e col vincolo paesaggistico.

L’altra monografia su “Revoca degli atti amministrativi e tutela 
dell’affidamento” (1999) è frutto di un lavoro che precede di alcuni anni 
la disciplina della revoca introdotta nella legge sul procedimento ammi-
nistrativo dalla L. 15/2005 (che inserisce l’art. 21-quinquies nel corpo 
della L. 241/1990).

L’A. avverte l’esigenza che un istituto così importante nella prassi 
delle amministrazioni non sia affidato alle sole regole della giurispru-
denza e sia sottratto così al principio di tipicità e tassatività del provve-
dimento amministrativo. E va alla ricerca di una base legislativa della 
revoca, individuandola nell’art. 1 della L. 241 che assoggetta l’attività 
amministrativa al criterio della efficacia. Perché l’attività sia efficace, oc-
corre che essa sia costantemente aderente all’interesse pubblico; e occor-
re di conseguenza, che il provvedimento ad effetto durevole sia tolto di 
mezzo quando, per il sopravvenire di fatti nuovi, quella aderenza all’in-
teresse pubblico venga meno. Ovvero quando, a seguito di una rivalu-
tazione dell’interesse pubblico, anche in assenza di fatti nuovi, l’assetto 
originario appaia non più conveniente.

In questo modo l’A. recupera in parte il fondamento che la dottrina 
tradizionale dava al potere di revoca, concepito come un risvolto del 
principio della inesauribilità del potere amministrativo. Un potere che 
non si esaurisce nell’atto che ne è espressione, ma sopravvive ad esso e 
quindi può manifestarsi in modo contrario quando l’interesse pubblico 
lo richiede.
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L’altra norma di legge che Maria Immordino utilizza per ricondurre 
la revoca al principio di tipicità è quella contenuta nell’art. 11 co. 4 della 
L. 241/1990. Se per sopravvenuti motivi di pubblico interesse, l’ammini-
strazione recede unilateralmente dall’accordo, a fortiori, quando ha agito 
unilateralmente, può revocare il provvedimento in caso di sopravvenien-
za. A questa conclusione l’A. perviene non senza aver prima costruito il 
recesso previsto dall’art. 11 non come il recesso civilistico, che è proprio 
dei contratti di durata, ma come un vero e proprio provvedimento am-
ministrativo.

Come ha notato nel suo contributo in onore di Maria un suo autore-
vole collega, l’Autrice ha in questo modo anticipato la novella del 2005: 
che indica tra i presupposti della revoca il mutamento della situazione di 
fatto, ma anche una nuova valutazione dell’interesse pubblico originario 
(presupposto, quest’ultimo, connesso all’idea della inesauribilità del po-
tere amministrativo).

C’è qualcosa che accomuna il bisogno che Maria avverte di trovare 
un fondamento normativo al potere di revoca e il bisogno che il priva-
to beneficiario di un provvedimento avverte di essere tutelato nelle sue 
aspettative di stabilità di un certo assetto. Sono entrambi espressione di 
un bisogno ancora più fondamentale, che è inerente alla stessa idea di 
diritto: il bisogno di certezza giuridica. È quasi naturale nell’A. il pas-
saggio allo studio della certezza giuridica. Tema sul quale essa riflette da 
vent’anni e che, dopo la monografia del 2003 e alcuni contributi pubbli-
cati in prestigiosi volumi collettanei, approderà in un nuovo lavoro che 
viene preannunciato.

La varietà dei temi trattati da Maria è attestata dagli scritti minori: 
dai contributi in opere collettanee, come il Diritto amministrativo e la 
Giustizia amministrativa a cura di F.G. Scoca, agli scritti sulla immigra-
zione, dalla prevenzione della corruzione alla disciplina degli spettacoli, 
dalla giustizia sportiva alla funzione giurisdizionale della Corte dei Con-
ti, dal procedimento amministrativo alla amministrazione di risultato. 
Una nozione, quest’ultima, per l’elaborazione della quale Maria Immor-
dino ha organizzato ricerche collettive sfociate in importanti convegni. 
La nostra festeggiata si è distinta anche come implacabile organizzatrice 
e promotrice di ricerche altrui, mettendo a frutto la sua passione per lo 
studio ma anche l’autorevolezza nei confronti dei colleghi e studiosi più 
giovani (ma non solo), sempre da lei richiamati al rispetto dei tempi. Ca-
pacità organizzative che essa ha manifestato nell’ambito delle associazio-
ni scientifiche di cui è stata magna pars (è presidente dell’Associazione 
italo-brasiliana dei professori di diritto amministrativo e costituzionale), 
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ma anche nelle esperienze amministrative maturate nell’università di Pa-
lermo (Presidente del Consorzio universitario di Agrigento).

In Maria è sempre stato preponderante il lato umano. La sua affabili-
tà, la sua disponibilità, la sua generosità: caratteristiche che distinguono, 
prima che la studiosa, la donna. La donna siciliana, la “matriarca”, la 
“gran madre” come la chiamano affettuosamente un collega palermitano 
e una collega romana: donna passionale e, ripetiamo generosa, dotata dal 
Padreterno di quelle doti senza le quali non si capirebbe lo straordinario 
successo di partecipazione che ha avuto l’iniziativa degli scritti in suo 
onore. 

I Curatori
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Felice Blando

INTERROGATIVI E DUBBI SULLA RIFORMA 
COSTITUZIONALE DEL PARLAMENTO DEL 2020

«Senza dubbio la via per uscire dal parlamentarismo non è nel distruggere
le istituzioni rappresentative e il principio dell’eleggibilità, ma nel trasformare 

queste istituzioni rappresentative da mulini di parole
in organismi che ‘lavorino’ realmente».

(V.I. Lenin, Stato e rivoluzione, Editori Riuniti, Roma, 1966, 110).

Sommario: 1. L’obiettivo della semplificazione del Parlamento nella l. cost. 19 
ottobre 2020, n. 1, «Modifiche agli articoli 56, 57 e 59 della Costituzione in 
materia di riduzione del numero dei parlamentari». – 2. Difesa dei risulta-
ti effettivi acquisiti nel primo periodo di regime parlamentare: la massima 
espansione della rappresentanza politica (1948-1993). – 3. L’avvento del 
maggioritario e alcune sue debolezze. Il fallimento delle riforme elettorali e 
lo sfaldamento della rappresentanza politica. Il futuro incerto. La persistenza 
del sistema proporzionale. – 4. Quali prospettive dopo il referendum costi-
tuzionale? Due probabili conseguenze di carattere negativo: a) il depotenzia-
mento della funzione «aggregante» del Parlamento; b) la sottoposizione del 
parlamentare a più stringenti vincoli di partito e inasprimento della lotta in-
terna ai partiti. La riforma intende allineare il sistema italiano ad altri sistemi 
stranieri: il rilievo che questa proposizione esagera e fraintende. – 5. Cenni di 
conclusione. Il Parlamento quale organo con funzioni di «teatro». 

1.	 L’obiettivo della semplificazione del Parlamento nella l. cost. 19 otto-
bre 2020, n. 1, «Modifiche agli articoli 56, 57 e 59 della Costituzione 
in materia di riduzione del numero dei parlamentari»

Nella passata Legislatura il tema delle riforme costituzionali è appro-
dato in Parlamento ed ha portato, tra l’altro, al referendum costituziona-
le del 4 dicembre 2016 sull’ambiziosa proposta di revisione costituziona-
le c.d. «Renzi-Boschi», concluso con la sconfitta dei riformatori1. 

Nell’attuale Legislatura, archiviata la precedente esperienza «costi-
tuente», si è spostata l’attenzione sul tema più circoscritto della riduzio-
ne dei membri del Parlamento.

1  La riforma è stata bocciata da circa 60 per cento degli elettori: la sconfitta è stata 
senza appello.



278	 felice blando

Insomma: fallita la grande riforma si è tentata la piccola riforma2.
La riforma della Costituzione, grande o piccola che sia, è diventa-

ta la vera sfida dei protagonisti della politica nazionale. Una sfida che 
questi ultimi devono vincere se non desiderano perdere un’altra parte 
della loro credibilità. Non si può più tornare indietro, ma non si può più 
neppure fallire. 

Tra l’altro, per i partiti politici sarebbe stato molto pericoloso trasci-
nare il dibattito sulle riforme dando ai cittadini la sensazione di una inca-
pacità di decisione: rimettere ad amplissima maggioranza in discussione 
la composizione del Parlamento significa dichiararne ufficialmente, l’in-
soddisfacente rendimento, e nondimeno aggravare sensibilmente lo sta-
to di sfiducia nella massima istituzione rappresentativa della Repubblica.

Ma ciò non sta a significare, come dimostrano i precedenti orienta-
menti di riforma e il dibattito nella letteratura costituzionalistica, che 
l’ipotesi sia agevolmente realizzabile e che sia agevole individuarne i con-
tenuti e gli effetti positivi3.

2  Il testo di legge costituzionale che riduce di un terzo il numero dei parlamentari 
elettivi (da 630 a 400 deputati e da 315 a 200 senatori), pubblicato nella Gazzetta Ufficia-
le – Serie generale n. 240 del 12 ottobre 2019, è stato sottoposto a referendum conferma-
tivo nei giorni 20 e 21 settembre 2020. La vittoria del «Si» è stata schiacciante: 69,96 per 
cento dei votanti. Da diversi studiosi si è preconizzato l’esito ovviamente scontato della 
vittoria del «Si» (v. ad es. A.M. Poggi, Perché abbiamo bisogno delle Regioni, in www.
federalismi.it, Editoriale – 4 marzo 2020, spec. ix). Per una valutazione complessiva della 
riforma si veda Meno parlamentari, più democrazia?, a cura di E. Rossi, Pisa, 2020, e la se-
zione Paper di www.federalismi.it, n. 25 del 9 settembre 2020, Referendum costituzionale: 
le ragioni del sì e del no, che ha ospitato saggi di G. Brunelli, Una revisione senza qualità 
(riformatrice); G.C. Feroni, Si può fare finta che tutto sia come prima? Le ragioni di un NO 
al referendum sulla riduzione dei parlamentari; M. D’Amico, Una nuova stagione di rifor-
me costituzionali ‘a tappe’ e le sue insidie; G. De Minico, No a una riforma ingannevole; 
C. Fusaro, SI/NO, una scelta politica impegnativa ma di grande semplicità: si sceglie da 
cittadini, non da costituzionalisti; G. Grasso, La riduzione del numero dei parlamentari: 
un’opportunità a cui non rinunciare a cuor leggero; L.A. Mazzarolli, Le ragioni del «no» 
al referendum ex art. 138 Cost. del 20 e 21 settembre 2020, esposte da chi, pur senza grandi 
entusiasmi, ha deciso di votare «sì»; I.A. Nicotra, La riduzione del numero dei parlamen-
tari: un’opportunità per il rilancio della rappresentanza; V. Onida, Le ragioni di un sì; A. 
Pertici, La riduzione del numero dei parlamentari: la lunga ricerca del numero perfetto 
tra rischi e opportunità; A. Pisaneschi, La banalizzazione della Costituzione; M. Plutino, 
L’antipolitica è arrivata alla Costituzione. Fare argine può costituire un punto di svolta. 

3  Tant’è che non è mancato chi ha parlato di una legge di revisione costituziona-
le viziata per aver apportato alla Costituzione innovazioni «eccessivamente puntuali» e 
«circoscritte quoad obiectum»: cfr. A. Ruggeri, Note minime di revisioni costituzionali ad 
oggetto eccessivamente circoscritto (traendo spunto dal “taglio” dei parlamentari), in www.
giurcost.org, fasc. III/2020, 509.
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Nella scorsa Legislatura, il tema dominante è stato quello della gover-
nabilità tramite il miglioramento della funzionalità del processo politico 
in seno ai diversi organi costituzionali. La riforma costituzionale, che 
non ha avuto esito favorevole dal referendum costituzionale, mirava a 
spostare la centralità del sistema più a favore del Governo, a partire dal 
procedimento di formazione della legge.

La campagna referendaria sul taglio dei parlamentari ha fatto invece 
emergere, come tema primario, quello della semplificazione del sistema 
politico4. 

Quanto al fatto che si sta nuovamente discutendo della revisione 
della legge elettorale, resta sullo sfondo il non facile quesito circa la 
compatibilità democratica della pratica del suo continuo mutamento (si 
può assoggettare la formazione del Parlamento a tattici e precari accordi 
legislativi di maggioranza?), mentre la misura consequenziale, scaturen-
te dalla l. cost. n. 1/2020, del ridimensionamento della organizzazione 
parlamentare mette in moto, come conseguenza ineluttabile, la trasfor-
mazione e la riduzione di alcuni dei suoi compiti5.

Si badi, non si vuol negare che la misura di riduzione del numero 
dei parlamentari con l’aumentare, corrispondentemente – secondo i so-
stenitori – la loro produttività, non sia in teoria apprezzabile, ma più 
semplicemente che non ci si può automaticamente attendere il risultato 
di un «Parlamento di lavoro»6.

A questo si aggiunge una seconda considerazione.

4  La complessità (e pericolosità) della riforma è evidenziata, con la consueta incisi-
vità, da M. Manetti, La riduzione del numero dei parlamentari e le sue ineffabili ragioni, 
in Quaderni Cost., 2020, formato Early Acces, che avverte come in realtà: «nulla sarà 
veramente deciso dal referendum costituzionale, a parte naturalmente il trionfo della 
demagogia antiparlamentare» (ivi, 8). Di spirito dell’antiparlamentarismo si è ragionato 
su un piano strettamente politologico: A. Panebianco, Non è vero che aiuta la riforma, in 
«Corriere della Sera», del 1 settembre 2020; C. Galli, I rischi di un Parlamento debole, 
in «La Repubblica», del 29 agosto 2020.

5  Illuminanti considerazioni al riguardo in M. Volpi, La riduzione del numero dei 
parlamentari e il futuro della rappresentanza, in www.costituzionalismo.it, fasc. 1/2020, 
Commenti – Parte III, spec. 56 ss.

6  Cfr., tra i tanti, G. Di Plinio, Un “adeguamento” della Costituzione formale alla 
costituzione materiale. Il ‘taglio’ del numero dei parlamentari, in dieci mosse, in www.fede-
ralismi.it, n. 7/2019, spec. 5, il quale ritiene che per effetto della riforma la “funzionalità” 
del Parlamento nel suo complesso aumenterà, soprattutto per via del conseguente taglio 
radicale dei c.d. “emendamenti sostantivi di carattere micro-sezionali”, che identificano 
gruppi di interesse specifici o soggetti facenti parte di circoscritte aree territoriali nazio-
nali o regionali. Questo orientamento, invero, comprime in maniera eccessiva l’autono-
mia legislativa del Parlamento, il cui margine di espansione è proprio legato al potere di 
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Non può apparire sorprendente come il partito che ha ispirato la 
riforma, il Movimento 5 Stelle, abbia sin dalle sue origini affermato che 
ormai in regime di piena partitocrazia il Parlamento è del tutto svuotato 
di contenuto7. Esso è difatti un semplice strumento, dotato di potere 
soltanto formale, nelle mani dei partiti, in cui i parlamentari non giocano 
più alcun ruolo effettivo siccome membri del Parlamento, ma solo per-
ché esponenti di partito8. Così ad esempio la critica, frequente in questo 
ambiente, che parla di classe politica corrotta e irresponsabile, non è 
semplicemente di carattere morale, bensì comprende anche la democra-
zia e le istituzioni fondamentali per il suo funzionamento, come la rap-
presentanza politica e le assemblee politiche.

In un tempo in cui il primato della politica e della necessità della 
forma politica appare già troppo debole, si sarebbero dovute evitare tra-
sformazioni che avranno di sicuro l’effetto di una attenuazione e assimi-
lazione della rappresentanza politica. 

2.	 Difesa dei risultati effettivi acquisiti nel primo periodo di regime par-
lamentare: la massima espansione della rappresentanza politica (1948-
1993)

Per decenni il sistema italiano è stato indicato come quello che tra 
tutti meglio corrispondeva all’idea e ai principi di un regime democrati-
co-parlamentare fondato sulla mediazione. In sede teorica, qualche anno 
dopo l’entrata in vigore della Costituzione, un’autorevole voce dottri-
nale sostenne finanche la primazia costituzionale del sistema elettorale 
proporzionale9. 

emendamento (sul punto cfr. E. Spagna Musso, Emendamento, in Enc. dir., vol. XIV, 
Giuffrè, Milano, 1965, 828 ss.).

7  Su queste origini si veda almeno P. Ignazi, I partiti in Italia dal 1945 al 2018, 
Bologna, 2018, in particolare la Parte quarta del volume, «L’ultimo arrivato: il nuovo per 
eccellenza», 297-317.

8  Come ha ben evidenziato Vincenzo Lippolis: «Se è vero che in questa contingenza 
storica il rendimento delle istituzioni parlamentari e della democrazia rappresentativa 
può essere discusso e criticato, esse rappresentano tuttavia un patrimonio prezioso per 
la nostra convivenza civile, che non può essere liquidato per avviarsi verso un confuso 
populismo dietro il quale può nascondersi il volto di un “autoritarismo informatico”» 
(V. Lippolis, Un parlamento sotto attacco e in crisi di identità, in Focus – Parlamento e 
governo parlamentare in Italia. Verso un affresco contemporaneo in Italia – n. 3, in www.
federalismi.it, 2019, 11).

9  Che il nostro Parlamento debba essere un istituto rappresentativo tendenzialmen-
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Assolutamente chiaro in proposito è anche Gaetano Silvestri quando 
dall’interpretazione sistematica degli artt. 72, terzo comma, e 82 secon-
do comma, Cost., rileva che in esse è data per presupposta, «la moltepli-
cità delle forme di espressione politica degli interessi di gruppo sociali 
in un processo di mediazione continua che, all’interno della istituzione 
parlamentare, consente la formazione di una volontà politica non unila-
terale»10. Nello stesso discorso l’autore rimarca che la «proiezione pro-
porzionale è indispensabile se si vuole mantenere al parlamento il suo 
carattere essenziale di organo supremo della mediazione politica in un 
sistema di democrazia sostanziale che non voglia fare a meno dei trattati 
liberal-garantistici delle sue origini»11; e infine, che il «riconoscimento 
esplicito della necessaria esistenza dei gruppi parlamentari va inquadra-
to in un sistema che garantisce la proporzionalità in tutti i momenti di 
trasmissione del potere»12.

Oggi dobbiamo prendere atto che, sin dal 1993, con il referendum 
«elettorale» del 18 aprile 1993 (che si saldava a quello precedente del 9 
giugno 1991), si è accettata, in modo quasi inarrestabile, l’affermazio-
ne di una forma di governo «immediata» con l’esaltazione del sistema 
maggioritario e del bipartitismo. Tale sistema, ha provocato il repentino 
e inesorabile smantellamento di tutti i partiti politici nei quali il regime 
parlamentare italiano si esprimeva13.

Non è il caso di tentare qui un pur sommario bilancio dei risultati 
conseguiti fra il 1948 e il 1993: bisogna comunque riconoscere che la 
classe politica italiana in quel periodo realizzò il nucleo essenziale degli 
obiettivi che erano stati fissati nella Costituzione e così cambiò in modo 
decisivo la realtà italiana. Senza con ciò negare che molte delle difficoltà 

te «proiettivo» è stato sostenuto nel classico saggio di C. Lavagna, Il sistema elettorale 
nella Costituzione italiana, in Riv. trim. dir. pubbl., 1952, 849 ss. In Lavagna, invero, 
dall’interpretazione di un cospicuo gruppo di norme costituzionali sostiene l’esisten-
za di un preciso principio costituzionale che «vieta l’attuazione di sistemi maggioritari 
assoluti» (ibidem, 859). Per l’oggi, uno dei più fedeli sostenitori della tesi di Lavagna 
è Giuseppe Ugo Rescigno di cui v., tra i tanti scritti, G.U. Rescigno, Sistemi elettorali, 
rappresentanza politica, democrazia, in Lo Stato, n. 4/2015, 199 ss., spec. 219.

10  G. Silvestri, I gruppi parlamentari tra pubblico e privato, in Studi per L. Campa-
gna, Vol. II. Scritti di diritto pubblico, Milano, 1980, 269. Nell’interpretazione di Silvestri 
si sente l’eco dell’interpretazione di Lavagna sul sistema elettorale espressa nell’opera 
richiamata alla nota precedente.

11  G. Silvestri, I gruppi parlamentari, cit., 270.
12  G. Silvestri, I gruppi parlamentari, cit., 271.
13  In tema, ampiamente, S. Merlini – G. Tarli Barbieri, Il governo parlamentare in 

Italia, II ed., Torino, 2017, 255 ss.
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in cui si imbatté si rilevarono fatali e che molti fattori perturbatori devia-
rono la sua azione verso obiettivi sbagliati.

La democrazia dei partiti, ha dato attuazione alla modernizzazione 
dello Stato italiano, compiendo scelte in ordine all’attuazione dei princi-
pi di libertà e di democrazia e delle riforme economico-sociali presenti 
nella Carta costituzionale.

Secondo l’interpretazione offerta nel 1954 da Vezio Crisafulli, l’art. 
1, comma secondo della Costituzione italiana, non attribuisce la sovra-
nità al popolo unitariamente inteso, piuttosto al popolo nella sua real-
tà composita, fatta di individui e gruppi che, attraverso l’esercizio delle 
libertà costituzionali e con gli specifici atti diretti a soddisfare i propri 
particolari interessi, eserciterebbe in modo continuativo detta sovrani-
tà14. Questa interpretazione può fondarsi sul collegamento sistematico tra 
l’art. 1, secondo comma, e le numerose norme costituzionali che ricono-
scono e garantiscono le libertà civili e politiche e che dispongono la più 
ampia tutela del pluralismo politico e sociale15. 

Il segmento più espressivo della sovranità popolare, nello sviluppo 
storico della nostra democrazia pluralista, si invera sulla funzione con-
nettiva svolta dai partiti politici e sulla loro capacità di filtrare e ordinare 
le domande sociali prima di essere eventualmente formalizzate in un atto 
normativo. 

La specificità del ruolo dei partiti rispetto alle altre formazioni sociali 
garantite dalla Costituzione ha fatto sì che in essi si realizzassero global-
mente i momenti della mediazione e della rappresentanza politica con 
importati risultati in termini di integrazione sociale e di legittimazione 
delle istituzioni costituzionali.

La suddetta conclusione pare trovare conferma tanto nell’interpreta-
zione crisafulliana dell’art. 1, comma secondo (Cost.), quanto in una più 
recente interpretazione dell’art. 67 Cost.

Il divieto di mandato imperativo, affrancando i vincoli di dipenden-
za del deputato da cerchie particolari di elettori, sarebbe funzionale al 
raggiungimento di mediazioni e compromessi sullo sfondo di scelte po-
litiche non immediatamente condizionate da istanze corporative o set-
toriali; dall’altra parte però con la garanzia che pone per la libertà del 

14  V. Crisafulli, La sovranità popolare nella costituzione italiana (note preliminari), 
(1954) ora in Id., Stato, popolo, governo, Milano, 1985, 91 ss. 

15  V. Crisafulli, La sovranità popolare, cit., 127.
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deputato, contribuirebbe a mantenere aperto il canale di comunicazione 
tra il sistema dei partiti e il pluralismo sociale16.

Saranno pertanto in prevalenza i rapporti all’interno dei partiti e tra 
questi e le altre manifestazioni del pluralismo sociale a determinare, o 
almeno a selezionare gli interessi capaci di approdare nella sede Parla-
mentare.

Il Parlamento, sul quale gravano tutti gli interessi settoriali, non si li-
mita a essere neutrale, operando il solo contemperamento degli interessi 
confliggenti. 

Gli interessi di partito, che pervengono sino alla sfera costituzionale, 
devono misurarsi con un interesse più ampio e prevalente, sostenuto da 
una sede istituzionale.

Il Parlamento è organizzato in modo da essere istituzionalmente ade-
guato alla cura degli interessi generali della collettività nel suo insieme, 
avendo riguardo alle situazioni di oggi come a quelle future. 

I principi della discussione, del contradditorio, della pubblicità dei 
lavori, il principio della rappresentatività, il principio dell’indipendenza 
e la regola della maggioranza, nel processo di decisione parlamentare 
tendono sostanzialmente a questo17. 

La Costituzione, attraverso queste varie tecniche, individua conse-
guentemente nella sfera costituzionale, l’unica sede attraverso la quale 
gli interessi di questo e quel partito, possono in definitiva farsi valere.

Corollario di questo principio può essere considerato quello che attri-
buisce al Parlamento l’effettuazione delle scelte legislative fondamentali18. 

La prevalenza sostanziale attribuita alla legge parlamentare sembra 
coerente con la particolare capacità di legittimazione del procedimento 
parlamentare e con le garanzie di trasparenza e pubblicità da esso fornite.

Per l’effetto combinato del bicameralismo, del sistema elettorale 
proporzionalistico e del pluripartitismo il valore della rappresentanza 
politica ha ricevuto un’estensione massima. 

Il fatto stesso che il sistema si fondava sul principio della massima 
estensione della rappresentanza politica, ha consentito a tutti i partiti la 

16  P. Ridola, Divieto di mandato imperativo e pluralismo politico, in Scritti in onore 
di Vezio Crisafulli, vol. II, Padova, 1985, 693 ss., spec. 696.

17  Sul complessivo ruolo di questi principi si veda già la prima edizione del volume 
di A. Manzella, Il Parlamento, Bologna, 1977, 173.

18  Per tale principio v. A.A. Cervati, Commento all’art. 70, in Commentario della co-
stituzione. Art. 70-74, a cura di G. Branca, Bologna – Roma, 1985, 10 ss., e, amplius, per 
importanti considerazioni sul ruolo della legge parlamentare in ordine alla realizzazione 
dell’unità dell’ordinamento giuridico. 
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possibilità di farsi riconoscere, di dimensionarsi a più livelli e di cercare 
di fare valere nella istituzione parlamentare gli interessi tendenti allo svi-
luppo della collettività nel suo insieme.

Invero, è altresì noto, che già nel 1963, una ricerca pioneristica e an-
cora oggi ricca di stimoli metteva in luce la perdita di funzionalità delle 
attività parlamentari e la necessità di una trasformazione dei compiti del 
Parlamento caratterizzato e sopraffatto dall’enorme afflusso di doman-
de, pressioni e richieste connesse ai partiti al potere19.

Il terreno sul quale il problema si pone è quello della “crisi dei par-
lamenti”, la cui analisi eccede i limiti della presente trattazione, e che 
in questo contesto non può che essere sommariamente indicato come 
molto critico sul ruolo del partito politico e sul valore sostanziale del 
procedimento parlamentare nello Stato moderno20.

In ogni caso non è il modello delineato nella Costituzione.
Gli argomenti desumibili dalla normativa costituzionale, sono mol-

teplici e diversi: dalla istanza di partecipazione del singolo e delle forma-
zioni sociali posta in generale dagli artt. 2 e 3, secondo comma (Cost.), 
al grande rilievo dato dall’art. 5 (Cost.) agli enti autonomi provvisti di 
potere pubblico, dalla considerazione dell’art. 49 (Cost.), dove i partiti, 
nella loro pluralità, sono chiamati in concorso tra loro a determinare la 
politica nazionale. 

Questa struttura, è oggi confermata da chi ha ripercorso con la neces-
saria serenità la parabola giuridica del concetto di sovranità, osservando 
che il «pluripartitismo», resta oggi nel nostro ordinamento costituziona-

19  Il parlamento italiano 1946-1963, in G. Sartori et al., Napoli, 1963. Il fondamen-
tale saggio di Sartori su Parlamento ivi contenuto è adesso parzialmente riprodotto in 
Id., Elementi di teoria politica, III ed., Bologna, 1995, 217-256. Nel medesimo volume si 
veda il saggio di A. Predieri, La produzione legislativa, 205 ss., per la dimostrazione che 
la maggior parte delle leggi approvate dal Parlamento conseguiva il consenso anche dei 
parlamentari dell’opposizione. Adde, A. Predieri, Parlamento 1975, in Id. (a cura di), 
Il Parlamento nel sistema politico italiano, Milano, 1975, 11 ss., con una ampia analisi 
sull’attività delle Camere nelle prime sei legislature.

20  È questa una prospettiva, che sia pure con accenti diversi, è stata sviluppata dalla 
scienza politica, sociologica e giuridica. In Italia, il primo saggio che coniuga il dibattito 
scientifico sugli antichi parlamentari con quello sui nuovi è la Prefazione di M.S. Gianni-
ni a G. Burdeau, Il regime parlamentare, Milano, 1950, ora in Id., Scritti. Volume Terzo. 
1949-1954, Milano, 2003, 287: «Da quando il sistema parlamentare cominciò a dare 
segno di incrinatura – o, con più precisione, da quando la parte grossa degli uomini po-
litici si accorse, stupita, che esistevano delle incrinature in un sistema che appariva quasi 
consustanziale con la locomotiva, il telegrafo e la dinamo –, la letteratura sulla crisi dei 
parlamenti e dei sistemi parlamentari prese a diffondersi rapidissima» (Ibidem, 290-291).
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le l’antidoto «perché non si sovverta il limite della politica e questa non 
sia puramente e semplicemente espressione di forza»21.

3.	 L’avvento del maggioritario e alcune sue debolezze. Il fallimento delle 
riforme elettorali e lo sfaldamento della rappresentanza politica. Il fu-
turo incerto. La persistenza del sistema proporzionale

Il sistema italiano ha funzionato per 45 anni su un’unica base, rap-
presentata dalla presenza di un medesimo partito, la Democrazia cri-
stiana, come asse portante del Governo (cui si è affiancata la «stabile» 
opposizione del Partito comunista italiano)22. 

Il sistema proporzionale non permetteva a questo partito di raggiun-
gere da solo la maggioranza dei seggi, con la conseguente necessità di 
costituire quindi governi di coalizione23. 

La fisiologica difficoltà di governabilità del Governo di coalizione si 
risolveva nella generalità dei casi con compromessi, frutto di approfon-
dimenti da parte dei partiti di maggioranza. La stessa periodicità delle 
crisi, a intervalli «regolari» da uno a due anni, corrispondeva alla esigen-
za di realizzare graduali aggiustamenti tra le forze politiche.

Che dopo decenni di completa stabilità del quadro politico di fondo, 
si dovesse giungere ad una fase più dinamica, diveniva cosa del tutto 
fisiologica e naturale. Ciò che era impossibile prevedere era l’inaugura-
zione di una fase politica del tutto nuova rispetto al quadro preesistente.

Con le leggi elettorali adottate a seguito del referendum del 1993 
si pensava di perseguire lo scopo di consentire ai cittadini elettori di 

21  G. Berti, Sovranità, in Enc. dir., Annali I, Milano, 2007, 1067 ss., spec. 1077.
22  Nella analisi giuridica della Democrazia cristiana emerge per l’appassionata at-

tenzione, costituzionale e politica, portata ai problemi dello Stato democratico, l’opera 
di Leopoldo Elia, di cui vedano almeno i saggi raccolti a cura di M. Olivetti in L. Elia, 
Costituzione, partiti, istituzioni, Bologna, 2009, con Presentazione di V. Onida; ma v. 
anche la recente disamina di M. Mazzamuto, Partiti, movimenti, democrazia diretta e 
divieto di mandato imperativo, in La democrazia diretta in Italia, Polonia e Unione europea 
(Atti del VII Colloquio italo-polacco sulle trasformazioni istituzionali), a cura di G.C. De 
Martin, A. Szmyt, P. Gambale e M. Serowaniec, Roma, 2020, 91 ss., per la ricostruzione 
del percorso istituzionale dello sviluppo della nostra democrazia «consociativa», ritenuta 
come la unica via possibile per pervenire a un qualche grado accettabile di governabilità.

23  Sui molteplici e complessi problemi che pone in Italia il fatto che i Governi sono 
senza eccezione di coalizione vedi per il passato G. Ferrara, Il Governo di coalizione, 
Milano, 1973, spec. 78 ss.; per un esame in seguito alla «transizione» istituzionale cfr. R. 
Cherchi, Il Governo di coalizione in ambiente maggioritario, Napoli, 2006, spec. 3-46.
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scegliere il Governo, come accade in quasi tutte le grandi democrazie 
occidentali. Il fine più realistico era quello di ottenere un sistema che 
ponesse argine alla frammentazione partitica, incitando l’aggregazione 
di partiti «idealmente» vicini ed eliminando il voto di preferenza (consi-
derato da molti il punto nodale della questione morale)24.

	 La singolarità di questa fase è che i partiti, per allinearsi alla logi-
ca del sistema elettorale, seguono l’indirizzo di stare insieme al Governo, 
creando una certa polarizzazione. Se una certa polarizzazione della vita 
italiana si è avuta, ciò è però avvenuto in assenza del presupposto fon-
damentale della tenuta di una coalizione, ossia che i rapporti tra i partiti 
si siano stabilizzati. Ed è questa relativa omogeneizzazione che consente 
ai partiti di concordare nei medesimi indirizzi. Perciò i partiti sono ri-
masti insieme, anche se sono stati divisi, e anzi in aperta gara tra loro. 
La mancanza di omogeneità nelle coalizioni ha determinato un minore 
impegno dei parlamentari a sostenere il Governo; i Ministri di diversa 
provenienza partitica hanno rivendicato la massima autonomia; si sono 
irrigiditi i rapporti tra alleati, e i partiti meno allineati non hanno avuto 
remore ad avvalersi dell’arma del ricatto per bloccare la coalizione; il 
comportamento infedele dei membri della maggioranza si è manifestato 
in clamorosi esempi di franchi tiratori. 

Nei sistemi parlamentari in cui si è affermato il bipartitismo e o il bipola-
rismo la coesione di indirizzo e politica non è nata «per legge» ma dal basso, 
sulla base di una immedesimazione ideologica o, almeno, di obiettivi25. 

In Italia, si è pensato di rimediare a tutto ciò con misure di caratte-
re formale, modificando innanzitutto la formula elettorale per via della 
legge 21 dicembre 2005, n. 270 (c.d. Porcellum) e della legge 6 maggio 
2015, n. 52 (c.d. Italicum, peraltro mai utilizzato), entrambe dirette a 
valorizzare il premio di maggioranza e la clausola di sbarramento.

Queste trasformazioni sono apparse come un corpo estraneo, la cui 
attenzione appariva rivolta più allo sfaldamento della rappresentanza 
politica, che a incrementare stimoli per la governabilità. 

La soluzione si è rilevata inefficace nell’attuale congiuntura politica 
e ritenuta incostituzionale con le sentenze 13 gennaio 2014, n. 1 e 9 feb-
braio 2017, n. 35, della Corte costituzionale.

24  In proposito ampia discussione in A. Barbera, Una riforma per la Repubblica, 
Roma, 1991, 8 ss., 187 ss.

25  Infatti P.A. Capotosti, La difficile governabilità italiana: dal governo di coalizione 
alle coalizioni di governo, in Alle frontiere del diritto costituzionale: Scritti in onore di 
Valerio Onida, a cura di M. D’Amico, B. Randazzo, Milano, 2011, 322 ss., spec. 345, 
precisa che «si è passati negli anni dal governo di coalizione alle coalizioni di governo».
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La vigente legge elettorale (legge 26 ottobre 2017, n. 165), è frutto 
di una comune volontà delle principali forze politiche in favore di un 
sistema proporzionale, poco selettivo, tendente a superare la logica bi-
polare26.

Tale tendenza è da accogliere, perché tale sistema è l’unico da stimo-
lo a effetti consociativi, funzionali al corretto dispiegarsi del nostro siste-
ma istituzionale. La proporzionale è la procedura migliore per la com-
posizione del Parlamento che, se deve essere un organo rappresentativo, 
deve rispecchiare con la massima precisione gli orientamenti del Paese.

La riforma, come argomenta puntualmente la dottrina, impone la 
correzione dell’attuale legge elettorale27. 

A oggi sembra difficile anticipare quali siano gli sviluppi di questa 
trasformazione. Comunque, è da prevedere che il periodo di incertezza 
si prolunghi ancora per qualche tempo prima che possa vedersi uno sta-
dio politico del tutto nuovo. 

4.	 Quali prospettive dopo il referendum costituzionale? Due probabili 
conseguenze di carattere negativo: a) il depotenziamento della funzio-
ne «aggregante» del Parlamento; b) la sottoposizione del parlamentare 
a più stringenti vincoli di partito e inasprimento della lotta interna ai 
partiti. La riforma intende allineare il sistema italiano ad altri sistemi 
stranieri: il rilievo che questa proposizione esagera e fraintende

I due organi più importanti per la formazione delle decisioni, nel 
nostro sistema, sono il Parlamento e il Governo. 

Durante la fase costituente furono distinti i ruoli strettamente gover-
nativi, affidati all’esecutivo, da quelli di elaborazione delle nuove regole 
basilari della convivenza, di competenza esclusiva del Parlamento.

Qualcosa di analogo si determina oggi, ma con caratteri meno ra-
dicali, perché la distinzione non si attua all’interno dell’organizzazione 
dello Stato, ma concerne i compiti complessivi del sistema dei partiti e 
della società.

26  Ad esiti diversi perviene, ad esempio, una dottrina (L. Trucco, Rosatellum-bis 
e la forma di governo “leadercratica” sul far del nascere della XVIII Legislatura, in www.
costituzionalismo.it, fasc. 3/2018, Saggi e articoli – Parte I, 77 ss.), nell’assunto che la 
prima applicazione della legge n. 165/2071 nelle elezioni nazionali del 2018 abbia fatto 
emergere un impianto «né proiettivo, né selettivo, ma variamente incline alle forze elet-
torali vincenti, coi relativi leader».

27  V. nel dettaglio M. Volpi, La riduzione, cit., 58 ss.
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Infatti, la complessità sociale rende problematico riconoscere nel solo 
Parlamento l’organo costituzionale in grado di instaurare un rapporto rap-
presentativo con la varietà dei bisogni o delle aspirazioni comuni per poi 
comporli, attraverso il compromesso e la mediazione, a unità. 

Si impone perciò, un processo di riorganizzazione, di riadattamento 
del Parlamento28.

Esso deve modificare le sue caratteristiche per adattarle alla realtà, 
fino a quando l’attuale ciclo non si sia concluso. Pena, diversamente, la 
separatezza; pena, al limite, la rottura del sistema.

In quale direzione debba prodursi l’adattamento è questione com-
plessa, che non può di certo esaurirsi in un saggio breve. Ma la misura 
della drastica riduzione dei suoi membri è, a nostro modesto parere, una 
risposta inadeguata a una esigenza viceversa realistica. Alcune indicazio-
ni si ricavano dalle premesse. Proveremo a elencarle in tre punti.

Quanto più vasta è la rappresentanza parlamentare quanto più è 
probabile la elevata penetrazione di influssi esterni, di conseguenza, in 
presenza di una pluralità di interessi diversificati, l’organo costituzionale 
può dimostrarsi più adatto al conseguimento di una sostanziale unità ed 
omogeneità, che è essenziale per il conseguimento della libertà e dell’e-
guaglianza dei cittadini e delle formazioni sociali.

A sua volta, l’elevato numero di influssi esterni, rende più difficile 
che un gruppo di interessi organizzato, possa esercitare influenze pre-
valenti nella sede parlamentare. Il nostro Parlamento, pur valorizzando 
di volta in volta qualche ruolo in particolare, ha saputo rapidamente rie-
quilibrarlo: ciò è il segno che l’apertura verso tutte le domande settoriali 
di partito o dei vari gruppi ha prodotto, in modo automatico, idonee 
controspinte e forze di bilanciamento.

L’ampliamento della rosa, e qui siamo al secondo punto, consente in 
astratto delle scelte diversificate e migliori, ed è altrettanto plausibile che 
diminuendo il numero dei rappresentanti i migliori rischiano di essere 
sacrificati, anche per la necessità di non disconoscere il lavoro di chi 
opera nel partito e di assicurare le rotazioni. Può altresì prevedersi che la 
diminuzione dei seggi parlamentari produrrà un processo involutivo nei 
partiti in dipendenza proprio di un acuirsi delle lotte interne per il co-
mando delle decisioni sulle candidature che assorbiranno una maggiore 
quota del tempo disponibile dei politici. 

28  Per alcune indicazioni vedi, per tutti, A. Manzella, Quale futuro per il sistema 
parlamentare?, in www.federalismi.it, n. 23/2017; Id., Prefazione. Dieci anni dopo, intro-
duzione a L. Gianniti, N. Lupo, Corso di diritto parlamentare, III ed., Bologna, 2018.
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Un terzo e ultimo punto, è nel senso che una battaglia politica con-
dotta nello slogan della riduzione drastica dei parlamentari presuppone 
un «blocco statico» che non esiste, e pone il problema insuperabile di 
comporre sia il peso numerico-quantitativo, sia il peso funzionale-qua-
litativo di ciascun parlamentare incluso nell’organismo rappresentativo.

In proposito, a favore della riforma attuale, si argomenta che il siste-
ma italiano si allineerebbe, nel rapporto fra seggi parlamentari e dimen-
sione della popolazione, con altri ordinamenti che presentano sistemi di 
rappresentanza più funzionali rispetto al nostro29.

Non sembra che, a tal riguardo possano prospettarsi soluzioni con-
crete, univoche per i vari ordinamenti, dato che, per le notevoli diffe-
renze sussistenti tra i sistemi politici, forme di Stato e forme di governo, 
la loro prospettazione o risulterebbe priva di serio aggancio alla realtà 
e cadrebbe quindi nel vuoto dell’astrazione, o sarebbe condizionata da 
scelte di ordine esclusivamente ideologico-politico e non più solo fun-
zionali dal punto di vista giuridico. Anche la scelta del numero dei rap-
presentanti in qualsiasi Stato evoluto a regime democratico-elettivo, non 
può che dipendere dalle diverse tradizioni e situazioni storiche e sociali.

Un secondo dato da evidenziare è che, il distacco per il nostro mo-
dello istituzionale espresso dai riformatori non è che l’altra faccia della 
uguale insoddisfazione dei cittadini.

Il tallone di Achille delle esperienze democratiche del nostro tempo 
è costituito – a parere dei più – dall’apatia e dalla sfiducia del cittadino 
verso la politica che si riversa contemporaneamente verso le sue istitu-
zioni.

Questa insoddisfazione verso la democrazia rappresentativa è alla 
base del meccanismo per cui: «I cittadini della democrazia parlamentare 
aspirano con ampiezza crescente alla democrazia presidenziale, i cittadi-
ni della democrazia presidenziale esprimono in vari modi il loro distacco 
dal modello istituzionale in cui vivono, quelli che hanno il sistema pro-
porzionale vogliono il maggioritario, dove vige il maggioritario si cerca-
no correttivi proporzionalisti o esplicite riforme in chiave proporzionale, 

29  Sul punto insiste C. Fusaro, Perché non è possibile votare “no” alla riduzione dei 
parlamentari. Anche se è una goccia nel mare delle riforme necessarie, in E. Rossi (a cura 
di), Meno parlamentari, più democrazia?, cit., 241 ss.; Id., SI/NO, una scelta politica impe-
gnativa ma di grande semplicità: si sceglie da cittadini, non da costituzionalisti, in www.fe-
deralismi.it, cit. Discorre di una modifica che si inquadra in un più vasto trend europeo, 
G. Delledonne, Un’anomalia italiana? Una riflessione comparatistica sul numero dei par-
lamentari negli altri ordinamenti, in E. Rossi (a cura di), Meno parlamentari, cit., 55 ss.
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e via dicendo, in una diffusa atmosfera di inquietudine insoddisfatta ove 
tutti guardano in casa altrui per placare le domestiche sofferenze»30.

5.	 Cenni di conclusione. Il Parlamento quale organo con funzioni di «te-
atro»

Le condizioni politiche che hanno permesso la massima espansione 
della rappresentanza politica, hanno pure costituito l’ambiente che ha 
favorito nella prima metà degli anni Novanta un altrettanto forte arre-
tramento31. 

Il fallimento della «rivoluzione maggioritaria», ha condotto alla pro-
duzione «ipercinetica»32 di formule elettorali, con l’intento di raggiunge-
re con meccanismi formali unità e omogeneità che mancano per ragioni 
sostanziali. 

Nel corso di un triennio, 2014-2017, la svalutazione della rappre-
sentanza si espande a tal punto che la Corte costituzionale compie una 
forma di integrazione autoritaria delle mediazioni politiche dichiaran-
do incostituzionale due leggi elettorali33. La funzione politica della 
Corte costituzionale è esaltata e persino giustificata in nome di una 
«supplenza» del potere della Corte nei confronti delle carenze degli 
organi propriamente politici, e in special modo del Parlamento (si è 
detto di un «Parlamento dei nominati» dai capi dei partiti, piuttosto 
che di eletti)34.

30  D. Fisichella, La rappresentanza politica, Bari, 1996, IX.
31  La dottrina è egemone nell’interpretazione opposta a quella data nel testo, asso-

lutizzando, ad esempio, l’assenza nella nostra esperienza costituzionale di una «cultura 
della rappresentanza politica» (cfr. E. Bettinelli, Partiti e rappresentanza, in Scritti in 
onore di S. Galeotti, Tomo I, Milano, 1998, 137-156, spec. 154).

32  Per questa incisiva formula v. F. Lanchester, Il corpo elettorale tra recessione del 
principio elettivo e ruolo delle corti. Riflessioni sul caso italiano, www.nomos-leattualita-
neldiritto.it, n. 1/2017, § 7. 

33  Il fatto che, la Corte con la sent. n. 1/2014, tramite un’azione di accertamento, ab-
bia aggirato la barriera del giudizio di incidentalità, è stato molto criticato in dottrina; vi 
è chi, a ragione, ha sostenuto che essa sia stata «il frutto unico di uno stato di eccezione» 
(S. Staiano, Per un nuovo sistema elettorale: la legge della Corte, la legge del Parlamento, 
la legge dei partiti, in www.federalismi.it, 2015, § 1). Dopo il successivo intervento della 
Corte con la sent. n. 35/2017, c’è chi, con altrettanta ragione, ha parlato di «una vera e 
propria catastrofe politica» (M. Luciani, Bis in idem: la nuova sentenza della corte costi-
tuzionale sulla legge elettorale politica, in www.rivistaaic.it, n. 12/2017, § 3). 

34  In questo quadro, il ruolo del Parlamento e, in particolare, dei parlamentari viene 
fortemente compromesso dal sistema della formazione di liste elettorali (liste bloccate, 
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Se a queste forme di «supplenza», si aggiunge l’emergere, a fianco 
e contro i partiti e le assemblee politiche, di una spiccata soggettività 
politica del M5s, particolarmente imponente in quest’ultima legislatura, 
ci si renderà conto come in un decennio si sia manifestata una forbice 
tra le istituzioni politiche, sempre più inadeguate nel rappresentare le 
istanze sociali, e la necessità per queste di seguire canali diversi da quelli 
istituzionalmente preposti.

La riforma costituzionale in atto porta drammaticamente alla luce que-
sto divario, e lubrificherà il giocattolo architettato dagli strateghi della lea-
dership pentastellata, fondato sull’idea dell’uso del Parlamento in «funzione 
anti-sistema». In funzione cioè «contraria» – come è stato fatto osservare35 
– «al pluralismo istituzionale insito nell’equilibrio fissato dall’art. 1 Cost.», 
con la «traduzione in forma parlamentare di comportamenti giuridici ten-
denzialmente antagonisti delle limitazioni poste in Costituzione dall’art. 1».

In prospettiva, dunque, se le attuali forze politiche riformatrici sem-
brano imboccare la via della compressione autoritaria delle dinamiche 
sociali garantite dalla mediazione parlamentare36, il bisogno di Parla-
mento quale organo fondamentale della democrazia costituzionale si 
presenta ancora più evidente e primario37.

Massimo Severo Giannini38, autentico riformatore ma non ascoltato, 
con riferimento alle vicende istituzionali sottese alle trasformazioni co-

che lasciano alle segreterie il potere di decidere chi eleggere) e, conseguentemente, dalla 
disciplina di gruppo e di partito.

35  A. Manzella, L’opposizione in regime di parlamentarismo assoluto, in www.fede-
ralismi.it, Numero speciale 3, 2019, 1-2.

36  In tal senso L. Violante, I rischi del Sì e un’idea per i dem, in «La Repubblica», 
del 7 settembre 2020; L. Milella Intervista a G. Silvestri, Dico No al taglio perché vedo 
gravi pulsioni contro la democrazia, in «La Repubblica», dell’8 settembre 2020. La rispo-
sta alla pandemia con l’accentramento dei poteri in capo al Governo a scapito del Par-
lamento è stata da alcuni letta come un segno dei tempi ed in particolare del pervicace 
antiparlamentarismo persistente nella nostra tradizione culturale. Ci si è infatti chiesti 
con – severissima – ironia: «che male c’è a sottrarre potere decisionale e di controllo ad 
un gruppo di parassitari membri della “casta”, comodamente assisi nelle loro poltrone e 
attenti soltanto alle loro prebende ed ai loro privilegi?»: G. Silvestri, Covid-19 e Costitu-
zione, in www.unicost.it, 16 giugno 2020, § 2.

37  Per un penetrante interrogativo S. Gambino, Quale centralità del Parlamento se si 
procedesse al taglio del numero dei parlamentari?, in www.giurcost.org, fasc. III/2020, 470 ss.

38  Giannini è in più occasioni al servizio della Repubblica: che si tratti di edificarla 
come quando è capo di gabinetto del ministro per la Costituente Pietro Nenni, o quando 
presenta al Congresso socialista di Firenze del 1946 la mozione sullo Stato repubblicano, 
o che si tratti di riformarla, nel momento in cui, ministro per la funzione pubblica, redige 
nel 1981 il «Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione pubblica». 
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stituzionali del Parlamento puntualizza la natura di organo con «funzio-
ni di teatro». 

«I Parlamenti però hanno una funzione del tutto propria, insosti-
tuibile: quella di essere la sede dell’incontro e dello scontro di tutti i 
pubblici poteri, per definizione. Ciò avviene perché i membri del Par-
lamento – con eccezioni marginali – sono uomini di partito, perché i 
partiti spesso designano per i Parlamenti uomini delle associazioni sin-
dacali e di categoria, o di enti culturali, o rappresentativi di movimenti 
di opinione o di associazioni, perché indipendentemente da ciò associa-
zioni ed enti hanno modo sempre di dialogare con i Parlamenti, in modo 
aperto, mediante audizioni e memorie, in modo meno aperto mediante 
lobbies. Che i Parlamenti siano sovente sopraffatti da questi afflussi di 
voci, che lavorino male, che siano privi spesso di tecnici o di specialisti, 
queste sono questioni che afferiscono non ai Parlamenti in sé, ma alla 
loro funzionalità»; «Il problema non è di funzionalità – che è un fatto 
– ma di funzione, che è diritto»; «E come funzione i Parlamenti hanno 
comunque quella di valutare gli afflussi che ricevono»; «l’atto di indiriz-
zo politico, o la legge, o l’atto di controllo, in una parola le decisioni, dei 
Parlamenti possono essere, potenzialmente, risultanti di composizione 
d’interessi e di opinioni. Nella preparazione delle decisioni i Parlamenti 
sono così “organi di teatro”»39.

Compiuta la progettata riforma degli articoli 56, 57 e 59 della Co-
stituzione, in Parlamento scomparirà un buon numero di singoli attori, 
ma una nutrita schiera di registi resterà ben salda dietro la cabina di co-
mando. 

39  M.S. Giannini, Il pubblico potere. Stati ed amministrazioni pubbliche, Bologna, 
1986, 83; Id., Introduzione al diritto costituzionale, Roma, 1984, 64.


