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Sommario: 1. Precisazioni terminologiche ed evoluzione storica: governo e potere esecutivo. — 2. Le funzioni
del governo tra indirizzo pelitico ¢ amministrazione. - 3, L'ampliamento delle funzioni normative del governo.
— 4. La struttura del governo: organi necessari e non necessarl, — 5. La formazione del governo. — 6. Le crisi

di governo.

1. Precisazioni terminologiche ed
evoluzione storica: governo e petere ese-
cutive, — Nel lessico corrente «governo»
ed «esecutivo» sono considerati termini
interscambiabili, quasi fossero sinonimi
recanti un identico significato. Tradizio-
nalmente, infatti, il governo viene de-
scritto come vertice del potere esecutivo,
Eppure, dal punto di vista etimologico
nessuna affinitd lega i dué termini: il
primo, di derivazione latina — da guber-
naculum, il timone della nave — indica
uno strumento di direzione e di guida; i

secondo richiama invece la funzione di
mettere in atto decisioni, progetti, pro-
grammi assunti in altra sede.

La sovrapposizione terminologica ha
una precisa origine storica e un altret-
tanto preciso significato culturale. Le teo-
rie politiche dominanti nello stato libe-
rale, profondamente segnate da una diffi-
denza verso il re e il suo governo e da
una esaltazione del parlamento, unico or-
gano rappresentativo, hanno radicato
usanze lessicali che sottolineano la subor-
dinazione del primo al secondo. Il ruolo

del governo viene cosi descritto come

funzione esecutiva delle decisioni politi-
che fondamentali assunte dal parlamento
nella forma della legge. La nascita del
parlamentarismo esigeva uno svuota-
mento dei poeteri del re e del suo governo,
che all’origine dello stato moderno erano
titolari di tutti i poteri dello stato, di
modo che il loro ruolo potesse essere
idealmente ridimensionato alla pura ese-
cuzione delle deliberazioni assunte dal-
I'istituzione politica fondamentale, costi-
tuita dalle camere rappresentative.

Gli ideali dello stato liberale sono
stati superati nel corso del ventesimo se-
colo e le riflessioni contemporanee sul
ruolo del governo nel sistema istituzio-
nale non hanno faticato a mostrare
quanto fuorviante sia P’immagine del go-
VErno come mero potere «esecutivo». Par-
ticolarmente incisive sono le affermazioni
di George Burdeau: «il faudrait une
bonne fois éliminer la terminologie fa-
cheuse qui fait du chef de I’Etat, du Pré-
sident du Conseil ou du ministére des au-
torités exécutives. Dans la mesure ou ils
ont place dans I'organisation constitution-
nelle, c’est a titre d’organes gouverne-
mentaux chargés, non pas d’exécuter,
mais de collaborer a4 la décision politi-
que» [G. Burpeau (V.1), p. 423].

In verita, anche in epoca liberale la
definizione del ruolo dell’«esecutivo» &
sempre stata segnata da forti ambiguita.
Basti pensare che le formulazioni pil
classiche del principio della divisione dei
poteri, che pure vorrebbero che lesecu-
tivo fosse nella realtd quanto pill possibile
vicino a quel che il suo nome designa,
¢iot un esecutore di comandi posti dal le-
gislativo, non hanno potuto fare a meno
di assegnare ad esso anche funzioni che
debordano dai limiti della semplice esecu-
zione legislativa. Il «potere federativo» di
Locke e la «puissance exécutrice des cho-
ses qui dépendent du droit des gentes» in
Montesquieu, attribuiti entrambi agli or-
gani esecutivi, mal si prestano ad essere
ricondotti ai termini di una mera esecu-
zione delle scelte operate dalle leggi.
Quanto meno nel campo della politica
estera gli organi dell’esecutivo si presen-
tano sin dalle origini titolari di funzioni
politiche, da esercitarsi autonomamente
dal legislativo.
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L’ambiguitd deriva dal fatto che in
capo al cosiddetto potere esecutivo si
concentrano molteplici funzioni, alcune
delle quali soltanto riconducibili ad una
effettiva attivita esecutiva. Questa diso-
mogeneitd delle funzioni spetianti al po-
tere esecutivo consegue naturalmente al
suo carattere residuale, definito in tutte le
teorie sulla separazione dei poteri non
per i suoi contenuti tipici, bensi per sot-
trazione delle funzioni attribuite agli altri
organi dello stato e precedentemente fa-
centi capo tutte al re, unico sovrano.

Inoltre, proprio mentre il principio
della separazione dei poteri tendeva a
{frammentare le funzioni dello stato distri-
buendole fra vari organi, emergeva con-
termporanearnente la necessitd di indivi-
duare un centro di direzione unitaria
dello Stato, una attivitd di governo ap-
punto, che fungesse da timone, motore e
guida dello Stato [G. Swvestri (VL7), p.
209 ss.]. Nel momento in cui le funzioni
pubbliche venivano suddivise per ragioni
di garanzia della libertd dei cittadini, oc-
correva ritrovare un momento di unita
della vita dello stato e normalmente esso
veniva individuato proprio nella «fun-
zione di governo» da futti i teorici dello
stato liberale, francesi, inglesi e tedeschi
[P. Coromeo {V.5)]. L'idea che il potere
esecutivo eserciti attivith non sempre con-
figurabili come esecuzione della legge ha
dunque radici assai lontane nel tempo,
che pescano fin nel secolo diciannove-
simo, quando pill imbarazzante appariva
conciliare tale idea con il dogma della su-
premazia della legge e della sovranita del
parlamento.

Un impulso decisivo allo sviluppo di
questo ordine di riflessioni & stato por-
tato, in epoca pill recente, dall’emergere
dappertutto in Europa di una figura sco-
nosciuta al mondo liberale ottocentesco:
la funzione di governo. Nella dotirina ita-
liana i contributi pih rilevanti si trovano

negli studi sull’indirizzo politico. Questi

studi hanno evidenziato Pesistenza di una
attivith ulteriore rispetto alle classiche
funzioni dello Stato — legislativa, esecu-
tiva e giudiziaria —, una -attivitd politica
di libera determinazione dei fini e degli
indirizzi che debbono essere perseguiti
dai vari organi dello stato attraverso
Pesercizio delle rispettive competenze. A
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tale attivita prende parte anche il governo
— in misura sirettamente commisurata al
tipo di forma di governo — il quale si
trova in tal modo coinvolto anche nello
svolgimento di attivitd non riconducibili
alla esecuzione della legge. Cosi, 'emer-
gere del concetto di indirizzo politico ha
:contribuito ad affrancare il governo- dalla
. matrice originaria del diritto amministra-
tivo, dall’idea di potere esecutivo delle
leggi e dal forte spirito di legalita caratte-
ristico dell’epoca liberale (si v. Indirizzo
politico). L'indirizzo politico si presenta
come la sede del coordinamento sostan-
ziale degli organi costituzionali, ove si de-
terminano i contenuti della loro aftivita,
selezionando i fini cui essi debbono orien-
tarsi. Al centro di questa attivitd, in una
forma di governo come & quella italiana
di tipo parlamentare, si trova il rapporto
tra parlamento e governo, sanzionato
dall’instaurazione del rapporto fiducia-
rio, premessa indispensabile per I’elabo-
razione e 'attuazione dell’indirizzo poli-
tico di maggioranza, che nelle fasi fisio-
logiche della forma di governo & desti-
nato appunto a svolgersi lungo 1’asse
parlamento-governo. Nella forma di go-
verno parlamentare, per sua natura aperta
a medulazioni diverse (si v. Forme di Stato
e farme di governo), si incontrano espe-
rienze storiche in cui Pistituzione parla-
mentare svolge un ruolo predominante ed
altre esperienze in cui invece & il governo a
dominare le attivitd di indirizzo politico,
come accade generalmente nei sistemi di
impronta maggioritaria.

2. Le funzioni del governe ira indi-
rizzo politico e amministrazione. , — Coe-
rentemente con gli sviluppi storici che si
sono fin qui evidenziati circa il ruolo
complessivo del governo nel sistema isti-
tuzionale, si pud osservare che, dal punto
di vista delle funzioni, se tradizionalmente
gli organi di governo sono dipinti come
punto di raccordo e di contatto tra la
sfera della politica e quella dell’ammini-
strazione [emblematici di una unanime
posizione della dotirina, A. SanpuLui
(V.2); L. Carrassare (V.d)]; nello Stato
contemporaneo essi appaiono sempre pill
impegnati nelle scelte di direzione politica
e sollevati, invece, dalla gestione direita

dei compiti squisitamente di amministra-
zione e di esecuzione delle leggi, che ven-
gono affidati ai vertici delle singole bran-
che delia pubblica amministrazione e agli
altri soggetti incaricati di funzioni analo-
ghe.

Numerosi fattori concorrono a con-
centrare negli organi del governo le fun-
zioni politiche, attraverso 'uso di stru-
menti di indirizzo, lasciando scivolare al-
trove la gestione esecutiva“’e amministra-
tiva degli interessi pubblici.

Basti menzionare, tra i mutamenti
«epocali» che hanno riguardato lo stato
contemporance, I'imponente crescita
dello stato amministrativo che ha caratte-
rizzato tutto il ventesimo secolo [in pro-
posito si veda per tutti, G. Mers (VLS), p.
12 e pill dettagliatamente p. 181 ss.], feno-
meno che per quanto viva oggi una sta-
gione di «recessione» ha reso impossibile
Peffettivo esercizio da parte del governo,
¢ in particolare da parte dei ministri, del
potere decisionale su tutto quanto rientra
nell’attivitd dei dicasteri e difficoltosa per-
sino I'effetiiva conoscenza di quanto si
svolge negli apparati burocratici a cui essi
50N0 preposti.

Il moltiplicarsi dei compiti statali ha
potenziato fanto il governo, quanto I"am-
ministrazione pubblica: il primo sul ver-

~ sante politico, sul quale si opera la sele-

zione degli interessi e delle prioritad che
emergono dalla societa; la seconda sul
versante del concreto provvedere alla rea-
lizzazione degli obiettivi dal primo sele-
zionati.

Non meno rilevante per compren-
dere Pevoluzione delle funzioni del go-
verno & il fenomeno di decentramento re-
gionale e locale delle funzioni ammini-
strative, che in Italia come all’estero
tende ad accentuarsi sempre pit. Tl decen-
tramento comporta la sottrazione di im-
portanti settori dell’amministrazione dalle
competenze dei ministeri, mantenendo in
capo agli organi statali di governo fun-
zioni di mero indirizzo. Infatti tutte le ri-
forme che tendono ad incrementare i po-
teri degli enti regionali e locali prevedono
al contempo una riforma delPamministra-
zione centrale dello stato nel senso di un
suo snellimento e di una riduzione dei
suoi poteri di gestione amministrativa.

Questo parallelismo dei due movimenti di
riforma — attribuzione di ampi settori di
amministrazione agli enti regionali e lo-
cali, e corrispondente riduzione di quelli
dell’amministrazione centrale, senza perd
intaccare i poteri politici di quest’ultima
— & stato particolarmente evidente nelle
riforme inaugurate con le deleghe conte-
nute nella 1. n. 5%/1997, per il cosiddetto
terzo deceniramento, ma & rintracciabile
anche nelle precedenti tappe del decen-
tramento, del 1970 ¢ del 1975, mentre in

occasione della riforma del titolo V della

Costituzione effettuata con L. cost. n.
3/2001, la revisione dell’art. 118 cost. ha
accolto una nuova concezione della distri-
buzione delle funzioni amministrative al-
I’insegna del principio di sussidiarietd, in-
teso sia in senso verticale che in senso
orizzontale, che vorrebbe idealmente al
centro della struttura amministrativa il
comune, quale ente locale piu vicino ai
cittadini e solo in funzione sussidiaria
province, regioni e amministrazione sta-
tale. Ben poco spazio, in questa prospet-
tiva, dovrebbe residuare all’amministra-
zione centrale basata sui ministeri e sugli
organi periferici degli stessi.

Nella medesima direzione di ero-
sione delle funzioni amministrative che
fanno capo al governo si pone poi, in ge-
nerale, il proliferare di corpi amministra-
tivi svincolati e separati dall’amministra-
zione ministeriale — le cosiddette «nuove
amministrazioni» — che si realizza stori-
camente in Italia dapprima con il molti-
plicarsi degli enti pubblici, specie econo-
mici, poi con ghi «ordinamenti settoriali» e
Pesercizio di attivitd pubbliche in forma
imprenditoriale e pil recentemente con la
diffusione delle «authorities», da molti
criticate proprio perché danno vita ad un
sistema di amministrazione svincolato dai
vertici politici, secondo il modello tratteg-
giato nell’art. 95 cost.

Accanto a questi cambiamenti «di si-
stema», taluni dei quali toccano persino la
natura della forma di stato, rilevano an-
che alcune innovazioni legislative piil spe-
cifiche, in cui viene formalizzato il pro-
gressivo distacco dell’attivitd di ammini-
strazione dagli organi di governo. Il riferi-
mento & a quella serie di inferventi legi-
slativi — tra cui spiccano il dlg. n. 29/
1993 e successive modificazioni, e il d.lg.
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n. 80/1998 e successive modificazioni —
che gradualmente stanno portando a ma-
turazione un ruolo autonomo, e una auto-
noma responsabilita, dei dirigenti delle
pubbliche amministrazioni. Queste ri-

forme si ripercuotono inevitabilmente an-

che sul ruolo e sui compiti degli organi di
governo, i quali paiono toccati, a conira-

rio, dalla valorizzazione della dirigenza

nella gestione dell’attivitd amministrativa,
in quanto ad un incremento di poteri e di
responsabilith dei dirigenti corrisponde di
necessitd una ridefinizione del ruolo dei
minisiri che solleva tali organi di governo
dai compiti di gestione operativa e amini-
nistrativa e rafforza i loro poteri di pro-
gettazione, impulso, indirizzo- (per ulte-
riori approfondimenti di veda I’analisi di
C. Pmernr (VL9), p. 31 ss., specialmente p.
315). 1l raccordo tra politica e amimnini-
strazione viene cosi a concentrarsi sul
rapporto fiduciario che deve legare i diri-
genti al ministro, che trova la sua espres-
sione apicale nel potere di nomina dei di-
rigenti. ‘ '

Cocrente coronamento di questa ri-
modulazione dei rapporti tra organi poli-
tici e organi amministrativi ¢ il riordina-
mento della presidenza del consiglio dei
ministri e la riforma dei ministeri realiz-
zata con i decreti legislativi rispettiva-
mente n. 303/1999 e n. 300/1999 e succes-
sive modificazioni. La definizione delle
funzioni spettanti al presidente del consi-
glio e ai minisiri conienuta in tale riforma
conferma e accentua il progressivo di-
stacco degli organi di governo dai pro-
blemi di «amministrazione quotidiana»,
per favorire il loro impegno in termini di
indirizzo, coordinamento, progettazione,
direzione, impulso dei settori cui sono
preposti (per approfondimenti si v. Consi-
glio def minisiri; Presidente del Consiglio
dei ministri).

3. L’ampliamento delle funzioni
normative del governo. — Un altro ter-
reno sui cui si pud verificare I'abbandono
dell’idealtipo del governo come potere
esecutivo e su cui si manifesta chiara-
mente la vocazione del governo ad eserci-
tare funzioni di direzione politica & costi-
tuito dalle funzioni normative del go-
verno,
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. Sulla-configurazione della potesth
- normativa 'del governo delineata dalla
-~ Costituziong italiana pesa indiscutibil-
meénte Veredita-dell’epoca fascista, glac—
ché’ il costituente sembra essere stato ani-
‘mato_princjipalmente dalla preoccupa-
. zione .di. contenere drasticamente i poteri
. dell’esecutivo,’ mglgantltm in misura ab-
" norme durante il regime totalitario. Per
" ‘questa ragione la Costituzione italiana e
- -la dottrina che di essa si & fatta interprete
. hanng’ ifiteso ripristinare la centralitd
- della. legge & del parlamento, confinando
il' governo in un ruolo di mero «esecu-
tore» délle deliberazioni delle assemblee
parlamentarl, specie sul piano delle fun-

- zioni normative. Muovendo dall’art. 70

_"cost., che testnalmente afferma che «la
funzmne legislativa & esercitata collettiva-
- ‘mente dalle due camere», si ritiene comu-
" ngmente che la Costltuzmne escluda che
" organi diversi-dalle.camere possano es-
~ seie chiamati- produrre norme di valore
-+ legislativo. Per questo, in generale, le trat-
" tazioni sulle funzioni normative del go-
verno sottolineano che' I'attribuzione di
poterl normaltivi primari in capo al go-
* VErno, espressamerite prevista dalla Costi-
- tuzibne: agli arl. 76 e 77, si presenta come
. una deviazione di caraltere «derogatorio
. ed eccezionale», Deroga ed eccezione che
. non sarebbero consentite in assenza' di

' " esplicite previsioni costituzionali e che se

- diffuse e pralungate nel tempo contraste-
' rebberd con: Pattribuzione in via ordinaria
~della’ funzmne legistativa alle camere, ri-

j‘dondando sugli equilibri istituzionali e

persitio sulla forma di governo.
In particolare derogatorio ed ecce-

'7-,z10nale :satebbe non soltanto il potere di.

. deécretazioné d’urgenza, questo si natural-

- 'mente straordinaiio, come ha ribadito an-

- "che 1aC! cost.,.n: 360/1996, dato-che per
- yolontd della- Carta ‘costitizionale i pre-
N suppostl per-it suo esercizio sono appunio
«cdsi- straordinari di necessitd ed ur-
genzax; a detta.di molti, la medesima qua-
- litica di potere derogatorlo ed eccezionale
. spetterebbe aliresi alla delega legislativa,
di cui all’art. 76 cost., dato che il normale
- funziohamento del slstema costituzionale
vorrebbe un parlamento e non.un go-
verno legislatore.- Nella medesima pro-
spettiva si- & osservato [G. ZAGREBELSKY
. (VIL8), p. 161 e-p. 174) che in relazione

agli atti con forza di legge del governo la
Costituzione si esprime con {formule nega-
tive: «l'esercizio della funzione legislativa
non pud essere delegato al governo se
non con determinazione di principi e cri-
teri direttivi e soltanto per tempo limitato
e per oggetti definiti» (art. 76 cost.); «il
governo ron pud, senza delegazione delle
camere, emanare decreti che abbiano va-
tore di legge ordinaria» (art. 77 cost., cor-
sivi aggiunti). La struttura sintattica degli
art. 76 e 77 cost, sarebbe stata costruita
intenzionalmente allo scopo di eviden-
ziare uno sfavore nei confronti dell’eserci-
zio di poteri normativi primari da parte
del governo, sfavore del resto emerso
chiaramente nei lavori dell’ Assemblea co-
stituente. Dimostrativa dell’intento del
costituente di contenere al massimo
Pesercizio di funzioni normative primarie
da parte del governo sarebbe anche la
particolare cura con cui sono stati trac-
ciati i limiti, chiari e severi, che debbono
essere rispettati dal governo quando
adotta atti con forza di legge: Ia breve
vita del decreto legge, la sua perdita di ef-
ficacia ex func in caso di mancata conver-
sione, le limitazioni per oggetto, tempi e
contenuti dei decreti legislativi sono con-
siderate per lo pid giuste e necessarie

-cautele dirette a mantenere un corretto

rapporto tra parlamento e governo nel-
I'ambito della produzione legisiativa, gra-
vemente leso nell’epoca del regime auto-
ritario (si v. Decreto-legge).

Meno problematico & stato accettare
invece la funzione regolamentare del go-
verno, per la sua naturale collocazione in

posizione subordinata alla funzione legi-.

slativa del parlamento. Tuttavia anche in
questo ambito, si & generalmente ritenuto
che il governo non fosse dotato di un pro-
prio autonomo potere regolamentare
fcosi invece, E. Creu (VIL2)], e che il prin-
cipio di legalita, almeno nel suo significato
formale, fosse da considerarsi la regola au-
rea in questo ambito. Cosi, si & general-
mente ritenuto [L. Carvassare (VIL1)] che
in assenza di una specifica autorizzazione
legislativa il governo non fosse abilitato
ad emanare regolamenti secondari, Per le
medesime ragioni & stata a lungo discussa
e conirastata la previsione di regolamenti
indipendenti, contenuta nella 1. n. 400/

—r

1988 (art, 17, co. 1), la quale di fatto & poi

~ rimasta pralicamenie inoperante.

Tutti questi fattori tasciano intendere
quanto abbia inciso sulla configurazione
del fondamento, dell’ampiezza e dei limiti
degli strumenti normativi del governo,
Pereditd dello stato liberale. Il «mito» del
governo come esecutore delle decisioni
della assemblea rappresentativa sembra
aver esercitato il suo potere suggestivo sia
sul costituente, sia su gran parte della dot-
trina giuspubblicistica che si & occupata
delle funzioni normative dell’esecutivo,
Ma in veritd di mito si tratta, giacché sto-
ricamente rispetto a questa impostazione,
che potremmo definire tradizionale, consi-
derato che tramanda, legandoli alla Costi-
tuzione repubblicana, 1 frutti della tradi-
zione del parlamentarismo e del costitu-
zipnalismo ottocentesco, si & perd pro-
gressivamente allontanata la prassi, da
tempo caratterizzata in Italia, cosi come
in molte democrazie occidentali, da un
inesorabile crescita dei poteri normativi
delP’esecutivo. La copiosa rifiessione dot-
trinale sui poteri normativi del governo,
stimolata da una altrettanto copiocsa pro-
duzione di regolamenti, decreti legge ¢
decreti legislativi nel nostro e in altri or-
dinamenti contemporanei, accusa uno
stato di crisi che si & determinato tra 1'im-
postazione teorica con cui esplicitamente
o implicitamenite si affronta questa pro-

blematica e la realta effettuale, sempre.
piil restia a lasciarsi imbrigliare da prin- -

cipi e premesse che sembrano avere or-
mai perso ogni capacitd descrittiva e pre-
scrittiva rispetto al fenomeno che dovreb-
bero disciplinare.

Quella situazione di «stridente con-
trasto tra una realtd effetiuale in forte
espansione ed una impalcatura concet-
tuale ormai insufficiente a contenere e
spiegare i profili essenziali di questa
realta», che nel 1967 Cheli riferiva al po-
tere regolamentare del governo [E. CHEL
(VIL2)] oggi, lungi dall’essersi risolta, si

sta perpetrando quanto all’uso del potere |

regolamentare ed ha ormai ampiamente
abbracciate anche gli atti di normazione
primaria imputabili al governo.
Probabilmente la ragione per cui, no-
nostante gli unanimi tentativi di conte-
nere l'attivith normativa del governo en-
tro i parametri dello stato di diritto libe-
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rale si assiste ad una incessante espan-
sione delle attivith normative del governe, -
¢ da ricercarsi nel fatto che ‘«gouverner -
esi d’abord légiférer» |G. Burprau (VI), -
p. 427 ss.]. Nel momento in ¢ui'si ricong--
sce che il governo ¢ sede di una funzione -
non meramente esecutiva, ma 'goverrianté,_
si comprende perché esso abbia necessita

di poter attingere direttamente’ agli stru-
menti della produzione leglslatlva In'
parte questo accade attraverso un con-

trollo sempre pilr intenso delle attivita -
parlamentari da parte-della maggmranza,

di governo (si v. Parlamento); in parte, . .
perd, cid comporta un utilizzo ¢rescente -
degli atti normativi direttamenie postia -
disposizione del governo: decreti leglsla-' .

tivi, decreti legge e regolamanh -
Considerate nel loro insicme, questé .
tendenze dell’ordinamento costituziomnale
contemporano indicano dunque che il go-’
verno si & progressivam’énte allontanato
dall’immagine del «comitato’esecutore»
delle scelte politiche parlameniari, per as-
sumere sempre pit il ruolo di organo di-
rettivo delle istituzioni politiche- Da que- ©
sto punto di vista, il testo-delta Costitu-
zione italiana usa una efficace espressione

di sintesi che ben delinea il ruolo- del- go_-?f_';‘ o
~verno nel sistema delle istituzioni politi- - .-
che, laddove affida il compito di dirigere - ="

la politica generale al Presidente dél Con-
siglio dei ministri, in base alle determina-

zioni assunte dal Consiglio dei mlmstn ST

(art. 95 cost. e art. 2 L. n. 400/1988)._"_ o
Il governo & dunqite anzitutte la.g

sede dove si elabora la pohtlca generale:_ o

dello Stato.

Questo ruolo du‘ettlvo delie scelte' L

politiche fondamentali si manifesta in
moltissimi ambiti, ma in: partlcolal modo
rilevano la poht!ca estera, le-refazioni in-
ternazionali ed europee; la pohnca di'di-
fesa, la polltlca militare ‘e la sicurezza
pubbliea; le scelte in materia economica e

fmanmarla, le relazioni di governance con ..

le regioni e le alire autonomie, nonché’
con i gruppi presenti nella societd civile:
sindacati, imprenditori, minoranze, confes-

~ sioni religiose, ¢ cosi via. In tutti questi

ambiti il governo & il vero protagonista-ed
aftinge a tufti gli strumenti che 'ordina-
mento mette a dlSpOSlZlone per condulre_

efficacemente ia sua azione,
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4. La struttura del geverno: organi
necessari e non necessari. — L’art. 92
cost. descrive il governo come un organi-
smo complesso, formato dal presidente
‘del consiglio dei ministri, dal consiglio dei
ministri, ¢ dai ministri. In realta, ghi organi

menzionati nella disposizione costituzio-

nale costituiscono solo una piccola parte
della complessa struttura del governo.
Tradizionalmente essi sono considerati ghi
organi necessari del governo, proprio per-
ché voluti dalta Costituzione stessa. Ac-
canto ad essi si sono svifuppati, dapprima
in via di prassi, poi tramite alcuni impor-
tanti interventi legislativi, altri organi non
necessari che completano la strutiura go-
vernativa. Tra i pill importanti ati legisla-
tivi che si occupano della struttura del go-
verno occorre ricordare la L n. 400/1988, i
d.lg. n. 300/1999 e 303/1999, successiva-
mente modificati con d.l. 1. 217/2001, con-
vertito con 1. n. 317/2001 e successiva-
mente ulteriormente modificati da una
nutrita serie di decreti legislativi adottati
in virtlt della L. delega 6 luglio 2002, n,
137, tra la fine del 2002 e il gennaio 2004.

Quanto agli organi necessari del go-
vefno, che sono trattati pilt approfondita-
mente in altre voci della presente opera
(si v. Presidente del Consiglio dei ministri;
Consiglio dei ministri), basti qui qualche
considerazione in ordine ai loro reciproci
rapporti, A lungo discussa, sia in assem-
blea costituente, sia in doftrina, & la na-
tura-del rapporto intercorrente tra gli or-
gani necessari del governo. In particolare
si riscontra in dottrina una prima posi-
zione secondo la quale I’art. 95 cost.
avrebbe incorporato il ¢.d. «principio mo-
nocratico» (MortaTr), che esalta la figura
del presidente del consiglio nell’ambito
dei rapporti interni tra organi del go-
verno. Egli, investito dalla Costituzione
del compito di mantenere Punitd dell’in-
dirizzo politico € amministrativo, del com-
pito di coordinare & promuovere I'attivitd
dei ministri e di dirigere la politica gene-
rale, finirebbe per assumere un ruolo di
preminenza rispetto agli altri organi di
governo, in particolare nei confronti dei
ministri. Per coniro, si & sostenuto da
parte di molti che un principio collegiale
‘dominerebbe invece le relazioni tra le tre
componenti necessarie del governo, assi-

Airanda 1a mroamiarnra al iaverirlica dat

minisiri, al quale appunto & affidata la de- )

terminazione della politica generale; men-

tre il presidente del consiglio sarebbe -
chiamato al pilt limitato compito di diri--

gere la stessa, in ossequio alle determina-
zioni assunte nella sede collegiale. del

consiglio dei ministri. Altri osservatori,
muovendo dall’osservazione della realtd =
effetiuale della politica italiana, hanno in-". -~
vece definito il governo italiano a dire- -
zione multipla, ovvero hanno ragionato di- .

«fendalesimo ministeriale» (CsEeLi, VEN-

Tura) volendo in entrambi i casi sottoli-
neare la frammentazione della direzione:
politica ¢ la debolezza del coordinamento .~ .
tra i vari ministri, dovuta soprattuito alla . -

etelogenelté\ polltlca dei governi, compo-

sti per lo piit da coalizioni di partiti, anzi-
ché da una unica forza politica di 1nagg10- .

ranZza, come avviene in altre espeuenze

In un ambiente potlitico profondamente . "~

segnato dalla frammentazione dei partiii:

e da coalizioni di governo scarsameénte

omogenee, I'affermazione di una dire-

zione politica del premier risulta assai dif--
ficoltosa e persino il coordinamento in -,
sede collegiale non trova sempre teneno"

fertile su cui svilupparsi.

Per questo motivo la 1. n. 400/1983 é :
intervenuta cercando di rafforzare gli stru- -
menti di coordinamento della politica ge-
nerale. In particolare, negli art. 2e Slal n. -
400/1988 distribuisce le competenze tra or-
gani necessari del governo in modo da raf- .
forzare il ruclo del consighio déi ministri, - -
attribuendo ad esso tutte le deliberazioni .~

relative alla politica generale; d’altra parte,

perd, anche il presidente del consiglio dei: -
ministri vede incrementato. il suo ruolo di:
coordinazione e di promozione dell’attivitd.
dei vari minisiri, potendo deferire al consi-:
glio dei ministri ogni questione controversa
e potendo persino sospendere 'adozione di

atti da parte di un ministro, per’ devolvere
la relativa deliberazione al consiglio dei mii-

nistri (per una analisi pid approfondita .
delle varie funzioni spettanti--ai singoli or- ..
gani del governo si v. di nuovo Conszglzo a
dei ministri; Presidente del Conszglzo dei mi- -

mistri).

Altri fattori di carattere polmco 0.

giuridico possono poi contribuire ad-ag-
centuare a tratti il ruolo-del presidents

del consiglio, modificando I'equilibiio’ dei,

caminntt tra la varie enmnonenti del ome o o -

.- verno. Un peso importante possono avere

ad.esempio 1a natura, il numero, la com-

" pattezza e le altre caratteristiche dei par-

titi politici che formano la maggioranza di
governo, la personalita del premier, la
configurazione del sistema elettorale, per

. menzionare solo i fattori pilt importanti,

Tra i fattori extra-giuridici, grande rilievo

. ha 'omogeneitd e la coesione della coali-
~- zipne di governo: solo in presenza di una
.- coalizione compatta e non litigiosa si crea

-la premessa per 'emergere di un indirizzo

politico di governo unitario, in cui il ruolo

_ del presidente del consiglio pud spiccare
"¢ svolgere una significativa leadership. Vi-

céversa, una maggioranza di governo

" frammentata ed eterogenea aprird la

strada a tensioni interne, a divergenze

© _-nelle linee politiche dei vari ministxi e,
" nella migliore delle ipotesi, alla valorizza-

zione-della componente ¢ollegiale come

© sede di compromesso politico.

Per quanto riguarda gli organi non
necessari del governo, basti qui ricordare
chie la 1. n. 400/1988 ¢ i d.1g. n. 300/1999 ¢
303/1999, e successive modificazioni, ra-
zionalizzando prassi e consuetudini gia af-
fermatesi nell’ordinamento, prevedono: &)
i ministri senza portafoglio, in numero

“non predéterminato dalla legge, i quali
.. svolgono ¢ funzioni loro delegate dal

Pres1dente del -Consiglio, ma non sono
pwpostl a capo_di un dicastero; b) uno o
© pill vice-presidenti del consiglio, scelti tra

_ -,i‘_ministri, al fine precipuo di valorizzare il
. loro. ruolo “politico; ¢) i sottosegretari di
" stato,-che coadiuvano i ministri o il presi-
‘ den,te‘ del Consiglio dei ministri, per le

. funzioni- ad essi delegate; ad essi non &

‘consentito. partecipare al Consiglio dei

ministri, ad eccezione del sottosegretario
ita pres;denza del consiglio, che svolge il
uolo di segretario del consiglio dei mini-

-striy d) i viceministri, che sono nominati

trai sottosegretari’'cui sono attribuite fun-
_zieni chie coprono la competenza di un in-
" tero dipartimento o di pily direzioni gene-
..rali; non possono superare il numero di

.dieci"e:p‘os's'ono,es’seré invitati a parteci-

pare alle riunioni del consiglio dei mini-

" stri, sénza diritio-di voto; €) i commissari

straordinari del governo sono nominati al
fme di- realizzare specifici obiettivi o svol-
; ere - -incarichi particolari. 'Tra gli organi

C e Dsananar] del saverna alenni hanno
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natura collegiale. Si tratta: a) del Consi-
glio di gabinetto, che pud essere eventual-
mente istitwito per coadiuvare it Presi-
dente del Consiglio e rafforzarne le capa- -
cith di coordinamento dei vari ministeri;
b) i comitati interministeriali, organi col-
legiali composti da pilt ministri, che pos-
sono essere previsti dalla legge ovvero
possono essere istituiti dal presidente del
consiglio per svolgere determinati incari-
chi temporanei e predeterminati su affari
che coinvolgono le competenze di una
pluralitd i ministeri. .

5. La formazione del governmo. —
La Costituzione italiana disciplina il proce-
dimento di formazione del governo agli art.
92,93 e 94, Dalla lettura di tali disposizioni
si evince solo che il Presidente della Re-
pubblica nomina il presidente del Consiglio
e su proposta di questo i ministri; che il go=
verno prima di -assumere le proprie fun-
zioni presta giuramento nella mani del Pre-
sidente della Repubblica; che entro dieci
giorni dal giuramento il governo deve otte-
nere la fiducia di entrambe le camere. In
realtd, la procedura di formazione del go-
verno prevede ulteriori passaggi, i quali,

benché non siano esplicitamente menzio-

nati nel testo costituzionale, sono comun-
que necessari per il corretto funzionamento
delia forma di governo parlamentare che
informa il sistema istituzionale italiano. In-
fatti, nei sistemi di tipo parlamentare-la
procedura di formazione del governo deve
essere condotta in vista del rapporto di fi-
ducia che sempre deve sostenere il governo
durante tutto il suo mandato. Percid, anche
il potere di-nomina dei componenti del go-
verno, che pure la Costituzione affida al
Capo dello Stato, deve essere preordinato a
permettere U'instaurarsi del rapporto di fi-
ducia tra Parlamento e governo. Per que-
sto, le fasi della procedura di formazione
del governo possono essere cosi articolate:

a) le consultazioni. Dopo 'apertura
della crisi di governo, il Presidente della
Repubblica procede alle consuitazioni. 11
Presidente della Repubblica incontra i
presidenti delle camere, gli ex Presidenti
della Repubblica, i presidenti dei gruppi
parlamentari, i segretari dei partiti politici
e tutte la personalitd che eghi reputi op-
nortuna eonstltare ner individuare 1a ner-
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sona pill idonea ad assumere P'incarico di
Presidente del Consiglio, in quanto ca-
pace di coalizzare una maggioranza poli-
tica sostenuta dalle camere parlamentari.
La fase delle consultazioni non & esplici-
tamente menzionata nel testo della Costi-
tuzione e tuttavia & da considerarsi costi-
tuzionalmente necessaria, perché & grazie
ad essa che il Presidente della repubblica
ha la possibilita di avere contezza degli
orientamenti della maggioranza politica
presente in parlamento e scegliere il Pre-
sidente del consiglio in base ad essi. Poi-
ché la formazione del governo deve sfo-
ciare nella attribuzione della fiducia da
parie delle camere al governo, il potere di
nomina affidato al Presidente della re-
pubblica deve essere orientato a tale
obiettivo, piuttosto che rispecchiare prefe-
renze e valutazioni personali del capo
dello stato. Anche i seguito alla riforma
elettorate del 1993, allo sviluppo in senso
maggioritario ¢ immediato della democra-
zia italiana che da essa & conseguito (si v.
Forme di stato e forme di governo) e alia
prassi che ne & derivata di indicare prima
delle elezioni il leader politico candidato
a divenire Presidente del Consiglio, la
- prassi delle consultazioni non & stata in-
terrotta; naturalmente il momento delle
consultazioni & divenuto menc cruciale e
drammatico, dato che il Presidente della
repubblica quando deve formare il go-
verno riceve ora indicazioni molto pin
chiare dagli esiti elettorali, dalle quali
emerge la coalizione dei partiti di mag-
gioranza ¢ il leader candidato alla Presi-
denza del Consiglio.

_ b) Lincarico. Svolte le consultazioni,
il presidente della repubblica non procede
direttamente alla nomina del Presidente
del Consiglio, ma atiribuisce un incarico,
in forma orale, al futuro presidente del
Consiglio, affinché egli a sua volta possa
svolgere le necessarie consultazioni per
formulare al Presidente della repubblica
la proposta dei ministri da nominare.
Questa fase dell’incarico & necessaria, pur
non essendo prevista dalle disposizioni
costituzionali. Infatti, sin dalle origini
della Repubblica si & generata una prassi,
poi trasformatasi in una vera e propria
consuetudine costituzionale, secondo la
quale i decreti di nomina del Presidenie
del Consiglio e dei Ministri del nuovo go-

verno, pur essendo distinti, vengono ema-

‘nati contestualmente, per evitare gli in-

convenienti che deriverebbero se venisse
nominato dapprima il Presidente del Con-
siglio, che dovrebbe garantire il funziona-
mento del governo con i ministri del ga-
binetto uscente, e solo in un secondo mo-
mento la nomina dei ministri da esso pro-
posti. Questa fase dell’incarico pud essere
preceduta eventualmente da un pre-inca-

rico, affidato ad un soggetto passibile di

assumere il ruolo di Presidente del Consi-
glio 0 da un mandato esplorativo, affidato
ad una figura super partes, quando la for-
mazione di una nuova maggioranza di go-
verno risulti particolarmente controversa
e conflittuale dal punto di vista politico.
L’incarico viene normalmente acceitato
con riserva. La riserva viene sciolta solo
quando il Presidente del Consiglio incari-
cato abbia svolto con successo la propria
attivitd, che consiste principalmente nel-
I'individuazione della lista dei ministri da
propotre al presidente -della Repubblica ¢
nella elaborazione di una bozza di pro-
gramma di governo.

¢) La nomina. Il Presidente della
Repubblica emana un decreto di nomina
del Presidente del Consiglio e separata-
mente, con un aliro decreto, nomina i Mi-
nistri, in base alle proposte formulate dal
Presidente del Consiglio incaricato, il
guale a sua volta deve tenere presenie i
suggerimenti e i desiderata dei partiti po-
litici ¢che formano la coalizione del go-
verno. I decreti di nomina oggi sono con-
trofirmati dal Presidente del Consiglio en-
tranie, unitamente ai decreti di accetta-
zione delle dimissioni del precedente go-
verno (art. 1, co. 1 L. n. 400/1988), mentre
in un primo tempo la prassi affidava tale
compito al Presidente del Consiglio
uscente.

) Tl giuramento. Dopo un brevis-
simo tempo — uno o pochi giorni — il
Presidente del Consiglio ed i ministri pre-
stano giuramento nelle mani del Presi-
dente della Repubblica. Questo atto de-
termina P’avvicendamento dei. governi, se-
gnando la fine del governo uscente e I'ini-
zio delle funzioni del nuovo governo,
come afferma espressamente Vart. 93 cost.

¢) La fiducia. Affinché il governo

possa svolgere appieno tutte le sue fun-

zioni occorre perd la fiducia da parte

S~

delle camere. A tal fine, entro dieci giorni
dal giuramento il governo si presenta alle
due camere, esponendo il suo programma
di governo, per ottenere il voto favore-
vole della maggioranza parlamentare
sulla mozione di fiducia, come prevede
Part. 94 cost. (si v. pilt ampiamente Fidu-
cia parlamentare). Secondo I'opinione
prevalente il governo in attesa di fiducia
non pud porre in essere atti che impe-
gnano I'indirizzo politico, perché su di
esso non si & ancora espresso il Parla-
mento. Prima della fiducia, percid, il go-
verno pud soltanto svolgere gli atti di or-
dinaria amministrazione o atti urgenti.

6. Le crisi di governo. — La Costi-
tuzione italiana si occupa delle crisi di go-
verno stabilendo che la rottura del rap-
porto fiduciario tra Parlamento € governo
si determina in seguito all’approvazione
di uno specifico atto parlamentare, deno-
minato mozione di sfiducia. Viceversa, il
generico voto contrario di una o di en-
trambe le camere ad una proposta del go-
verno non comporta obbligo di dimis-
sioni. L’art. 94 precisa che una mozione di
sfiducia pud essere presentata da un de-
cimo dei componenti di una delle camere

‘¢ non pud essere posta in volazione

prima che siano decorsi tre giorni dalla
sua presentazione. E votata per appello
nominale come tutti gli atti parlamentari
che riguardano il rapporto di fiducia e per
la sua approvazione & sufficiente la mag-

~ gioranza semplice.

E bene osservare che io strumento
della mozione di sfiducia, che la Costitu-
zione esplicitamente pone a disposizione
delle camere per interrompere il rapporto
di fiducia con il governo, non & mai stato
utilizzato con successo per determinare
una crisi di governo. '

La prassi ha visto svilupparsi alire
forme di crisi di governo, che possono es-
sere distinte in crisi parlamentari, quando
la rottura del rapporto fiduciario viene
formalizzata in un dibattito parlamentare
con strumenti parlamentari e crisi extra-

. parlamentari, quando il governo si di-

mette a seguito di contrasti interni alla
maggioranza che lo compone,

Le crisi parlamentari si possono verifi-
care, oltre che in seguito a mozione di sfi-
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ducia, anche in caso di voto contrario di
una delle camere alla questione di fiducia
posta dal governo su una propria proposta.
La questione di fiducia deve essere delibe-
rata dal Consiglio dei ministri e formal-
mente presentata in Parlamento dal Presi-
dente del Consiglio (come prevede la L. n.
40071988, art. 2, co. 2 e art. 5, ¢o, 1). Le pro-
cedure per la discussione e la votazione
della questione di fiducia sono disciplinate
dai regolamenti parlameniari. Grazie alle
specifiche regole procedurali che discipti-
nano la votazione ad essa relativa, nella
prassi la questione di fiducia si & rivelata
uno sirumento efficace posto nelle mani
del governo per ottenere 'approvazione di
proposte legislative gualificanti per il pro-
gramma di governo e per far cadere emen-
damenti {roppo numerosi o non graditi alla
maggioranza in relazione a disegni di legge
governativi. Come strumento per la verifica
del rapporto fiduciario tra parlamento e
governo si pud osservare che il voto parla-
mentare su una questione di fiducia ha de-
terminato crisi di governo in un solo caso,
nel 1998 per il governo Prodi, .

Le crisi extraparlamentari sono state
invece di gran lunga le pil frequenti e sono
state per lo pilt legate a difficolthd politiche
interne alla maggioranza di governo.
Quando le discordanze tra i componenti
del governo non hanno modo di essere ri-
composte, il Presidente del Consiglio rasse-
gna le dimissioni, determinando la fine del
governo. Si ritiene di norma che le dimis-
sioni debbano essere deliberate dal consi-
glio dei ministri, anche se non sono man-
cati casi in cui il Presidente del Consiglio
ha presentato le dimissioni al Presidente’
della Repubblica senza una previa delibera
consiliare. Diverso & il caso di dimissioni
spontanee del Presidente dei Consiglio do-
vute a ragioni personali, legate per esempio

" ad un impedimento fisico. In tal caso le di-

missioni non debbono essere precedute da
discussione ¢ delibera in Consiglio dei mi-
nistri. Negli anni pill recenti, in particolare
a partire dalla presidenza Pertini, in caso di
crisi di governo extraparlamentare i Presi-
denti della Repubblica hanno spesso richie-
sto al governo di «parlaméntarizzare» la
crisi, per dare wn pubblico risalto alle ra-
gioni della crisi di governo. Infatti di norma
il Presidente della Repubblica chiede al
Presidente del Consiglio dimissionario di
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presentarsi in una delle camere per esporre
i motivi della cxisi e aprire su di essa un di-
battito parlamentare. Tale dibattito difficil-
mente pud bastare a far rientrare la crisi: Ia
sua funzione & piuttosto quella di rendere
edotte le camere, e iramite esse I'opinione
pubblica, delle ragioni che inducono il go-
verno alle dimissioni.

Da uliimo, per ragioni di comple-
tezza, occorre menzionare a prassi se-
condo la quale in caso di nomina di un
nuovo Capo dello Stato il governo in ca-
rica presenta al nuovo presidente della
repubblica le proprie dimissioni in segno
di coriesia. Di regola il Presidente della
Repubblica respinge le dimissioni, dato
che nella forma di governo parlamentare
nessun rapporto fiduciario lega il governo
al Capo dello Stato.

Marta CARTABIA
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