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1. La sfiducia costruttiva e gli altri strumenti di razionalizzazione della forma di governo
parlamentare. — 2. Le origini storiche e teoriche del voto di sfiducia costruttivo:
dallinterpretazione restrittiva del voto di sfiducia teorizzata da Heinrich Herrfahrdt e da Carl
Schmitt alla proposta di “sfiducia costruttiva” formulata da Ernst Fraenkel nel 1932. — 3. I
konstruktive Misstrauensvotum nel Grundgesetz. L'importanza del coordinamento con la
disciplina del potere di scioglimento. — 4. Alcune annotazioni sulla prassi applicativa dell’istituto
nella Repubblica federale tedesca e su un possibile utilizzo della sfiducia costruttiva
nell’ordinamento italiano.

1. La sfiducia costruttiva e gli altri strumenti di razionalizzazione della forma di governo
parlamentare.

Forse solo a causa di una combinazione di circostanze, un istituto analogo a quello “codificato”
nell’art. 67 della Legge fondamentale di Bonn non ha trovato ingresso, ancor prima che in Germania, nella
Costituzione italiana del 1948. L’ammonimento racchiuso nell’ordine del giorno Perassi, che indicava
allAssemblea costituente la strada maestra della forma di governo parlamentare evitando perd le
«degenerazioni del parlamentarismo»', fu infatti tradotto da Egidio Tosato in un meccanismo di
razionalizzazione simile alla futura sfiducia costruttiva tedesca. Per i tratti di indubbia originalita che la
caratterizzavano, sembra utile riportare integralmente la proposta cosi come formulata dal deputato
democristiano durante la seduta della Seconda sottocommissione svoltasi il 5 settembre 1946: «Per il voto di
sfiducia dovrebbe richiedersi che sia presentata al Presidente della Repubblica una mozione di censura,
firmata da almeno un terzo dei membri delle Camere, e motivata. Il Capo dello Stato dovrebbe quindi
convocare le Camere, e se la mozione di sfiducia venisse approvata dalla maggioranza, il primo firmatario
della mozione dovrebbe essere senz’altro considerato come Presidente designato al governo. Se fossero

' «La Seconda Sottocommissione, udite le relazioni degli onorevoli Mortati e Conti, ritenuto che né il tipo del governo presidenziale, né

quello del governo direttoriale risponderebbero alle condizioni della societa italiana, si pronuncia per l'adozione del sistema
parlamentare da disciplinarsi, tuttavia, con dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esigenze di stabilita dell'azione di Governo e ad
evitare le degenerazioni del parlamentarismo» (Assemblea costituente, Commissione per la Costituzione, Seconda sottocommissione,
resoconto sommario della seduta del 4 settembre 1946, pp. 102 e 103, in http://legislature.camera.it). L'ordine del giorno presentato da
Tommaso Perassi “certificava” il rifiuto della forma di governo presidenziale (che pure lo stesso Tosato considerava sicuramente
preferibile a un sistema parlamentare privo di idonei correttivi) e di quella direttoriale (che aveva parzialmente ispirato la proposta
formulata da Costantino Mortati nella sua relazione). Il favore accordato al sistema di governo parlamentare era tuttavia subordinato
allintroduzione di efficaci “dispositivi razionalizzanti”, ai quali del resto la maggioranza dei partiti guardava con molto favore gia nel
corso dei lavori della Commissione Forti e, piu in generale, durante tutto il periodo precostituente. Eppure, l'iniziale favore verso la
previsione di adeguati correttivi atti ad impedire le «degenerazioni del parlamentarismo» fini per affievolirsi progressivamente nel corso
dei lavori dell’Assemblea costituente: «A distanza di anni, e sulla base degli orientamenti poi prevalsi in sede di Assemblea, puo stupire
che nelle proposte dei partiti vi fosse una cosi ampia tendenza alla correzione, non solo della proporzionale, ma dello stesso governo
parlamentare. Nel periodo precostituente, la posizione piu vicina al risultato finale, che € quella comunista, appare nettamente
minoritaria» (G. AMATO, F. BRUNO, La forma di governo italiana. Dalle idee dei partiti al’Assemblea Costituente, in AAVV., Scritti in
onore di Egidio Tosato, Milano, 1984, vol. Ill, p. 21; vedi anche A. BARBERA, Dalla Costituzione di Mortati alla Costituzione della
Repubblica, in www.forumcostituzionale.it, pp. 26 e 27).
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presentati piu voti di sfiducia, si dovrebbe considerare come primo designato il primo firmatario della
mozione che avesse ottenuta la maggioranza relativa; ma in questo caso il Presidente della Repubblica
dovrebbe avere il potere di procedere allo scioglimento delle Camere»’. Lo schema di mozione di censura
ideato da Tosato, il cui intendimento era quello di soddisfare I'«inderogabile esigenza» di «un governo
parlamentare stabile ed efficiente»°, difficilmente puo essere fatto risalire alle prime formulazioni tedesche di
epoca weimariana (fra cui spicca la proposta di Ernst Fraenkel del 1932), ancorché il costituzionalista
italiano fosse certamente influenzato dai giudizi critici sul sistema di Weimar, in primis quello del suo
maestro Donato Donati®. E invece piu probabile che il contributo del costituzionalista italiano fosse frutto di
un’idea originale, nata dalla sua approfondita conoscenza del dibattito dottrinale sviluppatosi in Francia negli
anni Trenta intorno ai mali della Il Repubblica e all’esigenza di garantire stabilita agli esecutivi’.

A giudizio di Tosato, I'accoglimento della sua proposta rappresentava l'unica valida alternativa
all'introduzione di un sistema di governo presidenziale, che il deputato democristiano non faceva mistero di
preferire a un parlamentarismo non adeguatamente razionalizzato. Nondimeno, a fronte delle crescenti
divergenze emerse in seno allAssemblea costituente, Tosato dovette assistere alla progressiva erosione
della sua proposta originaria, sia con riferimento al profilo squisitamente “costruttivo” della mozione di
censura sia, piu in generale, riguardo a quell'idea di un rafforzamento del Presidente del Consiglio che era
«il filo conduttore delle [sue proposte] e la ragione della sua lungimirante originalita in sede di Assemblean®.

Varata la Costituzione italiana, il tema della sfiducia costruttiva era destinato a tornare piu volte in
auge nel dibattito tra i costituzionalisti e nelle proposte di riforma (basti qui ricordare che il voto di sfiducia
costruttivo era contemplato nel progetto redatto dalla “Commissione De Mita-lotti”, nonché nel disegno di
legge di revisione della seconda parte della Costituzione approvato dal Parlamento italiano nel 2005 e
successivamente respinto nel referendum confermativo). Né si pud dimenticare che la legge n. 142 del 1990
aveva effettivamente introdotto un congegno di sfiducia costruttiva per le province e i comuni, nel tentativo di
porre rimedio alla scarsa stabilita dei governi locali’. L’esperimento, tuttavia, non ebbe fortuna: dopo soltanto
tre anni, la sfiducia costruttiva fu soppressa dalla legge n. 81 del 1993, che introduceva I'elezione diretta del
sindaco e del presidente della provincia.

Del resto, il tentativo di introdurre tale strumento fu esperito senza successo anche in Francia,
quando, dopo i deludenti risultati della revisione del 1954, nel marzo del 1958 venne sottoposto
al’Assemblea nazionale il progetto di Félix Gaillard, che rappresento I'ultimo, incompiuto slancio riformatore
diretto a salvare le sorti, ormai segnate, della IV Repubblicas.

2 Assemblea costituente, Commissione per la Costituzione, Seconda sottocommissione, resoconto sommario della seduta del 5
settembre 1946, p. 122, in http://legislature.camera.it.

* Ibidem.

* Vedi F. BRUNO, Il problema del governo alla costituente: il contributo di Egidio Tosato, in Il Politico, 1981, n. 1, pp. 133 e 134.

® Ivi, pp. 131-133.

® G. AMATO, F. BRUNO, La forma di governo italiana. Dalle idee dei partiti all’Assemblea Costituente, cit., p. 40.

7 Si riporta l'originaria formulazione dell'art. 37 della legge 8 giugno 1990, n. 142, pubblicata in G.U. 12 giugno 1990, n. 135: «[1] Il voto
del consiglio contrario ad una proposta della giunta non ne comporta le dimissioni. [2] Il sindaco, il presidente della provincia e la giunta
cessano dalla carica in caso di approvazione di una mozione di sfiducia costruttiva espressa per appello nominale con voto della
maggioranza assoluta dei consiglieri assegnati al comune o alla provincia. [3] La mozione deve essere sottoscritta da almeno un terzo
dei consiglieri e pud essere proposta solo nei confronti dellintera giunta; deve contenere la proposta di nuove linee politico-
amministrative, di un nuovo sindaco o presidente della provincia e di una nuova giunta in conformita a quanto previsto dall’art. 34. [4] La
mozione viene messa in discussione non prima di cinque giorni e non oltre dieci giorni dalla sua presentazione. [5] L'approvazione della
mozione di sfiducia comporta la proclamazione del nuovo esecutivo proposto. [6] Alla sostituzione di singoli componenti la giunta
dimissionari, revocati dal consiglio su proposta del sindaco o del presidente della provincia, o cessati dall'ufficio per altra causa,
provvede nella stessa seduta il consiglio, su proposta del sindaco o del presidente. [7] La decadenza di cui al comma 8 dell’art. 34 ha
effetto dalla elezione della nuova giunta. [8] Lo statuto pud prevedere, nelle forme indicate dal presente articolo, la revoca o la sfiducia
costruttiva degli amministratori, eletti dai consigli comunali e provinciali, di aziende speciali e di istituzioni dipendenti».

® Il progetto di Félix Gaillard, il penultimo Presidente del Consiglio nella IV Repubblica francese rimasto in carica fino al maggio 1958,
era volto a conservare un sistema di governo di tipo parlamentare, introducendo un voto di sfiducia costruttivo e una diversa disciplina
del potere di scioglimento, mentre furono scartate altre proposte piu radicali (tra cui quella avanzata da Georges Vedel, che auspicava
l'introduzione di un regime presidenziale). Il progetto di legge di revisione costituzionale, presentato il 16 gennaio 1958, prevedeva
I'abrogazione e la riscrittura degli articoli 17, 49, 50 e 51 della Costituzione. Esso venne perd ampiamente modificato dall’Assemblea
nazionale, che lo approvo il 21 marzo del 1958. Fu poi trasmesso al Consiglio della Repubblica ma, nel maggio dello stesso anno, la
rivolta di Algeri e la crisi definitiva della IV Repubblica impedirono la conclusione dell’iter della riforma. Piu nel dettaglio, il progetto di
Gaillard, prima di venire stravolto in sede parlamentare, prevedeva l'introduzione, all'interno del nuovo testo dell’art. 49, della seguente
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Venendo alle piu recenti vicende italiane, la sfiducia costruttiva & stata da ultimo inserita nel disegno
di legge di revisione costituzionale approdato allesame parlamentare nell’attuale scorcio conclusivo della
XVI legislatura e certamente ispirato, nella parte in cui propone una riscrittura dell’art. 94 della Costituzione,
alle soluzioni normative presenti negli articoli 67 e 68 del Grundgesetz, seppure adattate al nostro
bicameralismo®. Questa recente proposta di riforma, nonostante I'incertezza che attualmente circonda il suo
destino, ha gettato nuova luce su quello che & considerato, a ragione, uno dei piu significativi strumenti di
razionalizzazione della forma di governo parlamentare.

Come €& noto, molti studiosi valutano con notevole scetticismo le reali potenzialita del congegno in
esame, che dovrebbe servire, da un lato, come deterrente verso le defezioni interne alla maggioranza
parlamentare, irrigidendo il rapporto fiduciario a vantaggio della stabilita del Governo in carica, e, dall’altro
lato, come misura atta ad impedire le “crisi al buio” e i relativi tempi morti, imponendo alla maggioranza
parlamentare che intende votare la sfiducia di eleggere (o, a seconda dell’ordinamento considerato, di
indicare) un nuovo vertice del Governo'°.

Ad essere scettico circa l'efficacia dei diversi marchingegni di razionalizzazione dei sistemi di
governo parlamentari era, anzitutto, lo stesso Boris Mirkine-Guetzévitch, il grande studioso delle
razionalizzazioni costituzionali, che negli anni Cinquanta del secolo scorso gia osservava: «Le carenze
tecniche della Costituzione francese del 1946 sono le stesse della Costituzione della Repubblica italiana, o
della Germania dell’Ovest. Ma la crisi della democrazia parlamentare degli anni 1944/1954 & ben piu morale
e ideologica che tecnica. Siamo lontani dalla certezza di Poincaré che, nel 1933, poteva scrivere che la
soppressione delle quattro parole «parere conforme del Senato», nell’articolo costituzionale riguardante lo
scioglimento, avrebbe rinnovato il regime francese»'". L'illustre costituzionalista, convinto che il concetto di
razionalizzazione costituzionale non dovesse esaurirsi in mere operazioni di “ingegneria normativa”,
sviluppava alcune riflessioni che paiono ancora oggi di una certa attualita: «L’Europa parlamentare & malata.
La sua guarigione esige altri rimedi che non dei semplici aggiustamenti tecnici o riforme funzionali. [...] Essa
necessita di audacia dottrinale, di apporti nuovi nel pensiero politico, di coesione nella vita dei partiti.
L’Europa del parlamentarismo ha bisogno di una ventata, di slancio» . Con la stessa lucidita, Costantino
Mortati avvertiva che la natura dei rapporti fra i poteri costituzionali «& tale che nella loro disciplina poco
contano gli espedienti frutto di una fantasia raziocinante, le escogitazioni a tavolino, le formule tanto astratte

disposizione: « Toute motion de censure doit énoncer les principes d’un programme de gouvernement et indiquer le nom de celui de ses
signataires dont la désignation comme futur président du Conseil est suggérée» (il progetto Gaillard € reperibile in Digitheque de
matériaux juridiques et politiques in http://mjp.univ-perp.fr). Al riguardo, vedi C. MORTATI, Le forme di governo, Padova, 1973, pp. 247 e
248; M. OLIVETTI, La questione di fiducia nel sistema parlamentare italiano, Milano, 1996, pp. 32-35.

® Per un’approfondita analisi critica dell’art. 11 del disegno di legge costituzionale recante «Modifiche alla Parte Seconda della
Costituzione concernenti le Camere del Parlamento e la forma di governo», approvato dalla Commissione affari costituzionali del
Senato il 29 maggio 2012, si veda S. CURRERI, Considerazioni critiche sulla proposta di riforma dell’art. 94 Cost., in questa Rivista,
2012, n. 2. Vedi anche F. PARMIGIANI, /I rapido iter di approvazione delle proposte di revisione costituzionale al vaglio della
Commissione affari costituzionali del Senato, in questa Rivista, 2012, n. 2.

'% A criticare l'ipotesi del’eventuale introduzione della sfiducia costruttiva nell'ordinamento italiano &, tra gli altri, P. GRoSS|, Crisi della
societa e crisi delle istituzioni rappresentative: alla difficile ricerca di possibili rimedi, in A. CIANI, G. DIURNI (a cura di), Esercizio del
potere e prassi della consultazione. Atti dell’VIIl Colloquio internazionale romanistico-canonistico (10-12 maggio 1990), Citta del
Vaticano, 1991, p. 411, che osserva: «Quanto al modello germanico, di esso si invidia e si cita particolarmente la c.d. “sfiducia
costruttiva”, prevista all’art. 67 della Legge fondamentale di Bonn, [...] ma € rimedio che in realta non serve o serve assai poco al caso
italiano, nel quale le crisi di gabinetto si aprono quasi tutte al di fuori del Parlamento e del ricorso alla procedura “razionalizzata” nell’art.
94 del voto di sfiducia». Piu caustico appare il giudizio di Roberto Bin, che afferma: «Poco male se gli studiosi si trastullano
aggiungendo tasselli e o togliendo pezzetti alla forma di governo parlamentare, si dira. Ma invece il gioco non & cosi inoffensivo, perché
ogni tanto genera idee di riforma costituzionale, prontamente adottate dai politici. Se la buona prestazione del “cancellierato tedesco”
dipende dalla cosiddetta “sfiducia costruttiva”, perché non introdurla subito in Italia? [...] Trent'anni di improduttivo dibattito sulla riforma
di una costituzione in parte mai attuata avrebbero dovuto segnalare ormai a tutti che lo stato insoddisfacente delle istituzioni italiane non
dipende dalle norme costituzionali, fortunatamente poche, ma dal sistema politico» (R. BIN, Assemblee rappresentative, forma di
governo e investitura diretta dell’esecutivo, in S. ROGARI (a cura di), Rappresentanza e governo alla svolta del nuovo secolo. Atti del
convegno di studi. Firenze 28-29 ottobre 2004, Firenze, 2006, pp. 37 e 38).

" B. MIRKINE-GUETZEVITCH, /I fallimento del parlamentarismo razionalizzato, in ID., Comparazioni teoriche e razionalizzazioni
costituzionali, Lecce, 2008, p. 230 (edizione originale: B. MIRKINE-GUETZEVITCH, L’échec du parlementarisme «rationalisé», in Revue
internationale d’histoire politique et constitutionnelle, 1954, n. 1).

"2 Ibidem.
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quanto logicamente rifinite»"°. Ed & innegabile che, senza «una base sociale effettivamente omogenea»14 e
senza un sistema di partiti adeguatamente strutturato (anche per effetto di un valido sistema elettorale), lo
strumento in questione, al pari di altri, &€ destinato a rivelarsi privo di utilita™®.

Eppure, tra i vari dispositivi di razionalizzazione della forma di governo parlamentare concepiti nel
Novecento, la sfiducia costruttiva & indubbiamente uno di quelli che esercita ancora oggi un certo charme, al
punto che, dopo avere fatto la sua comparsa in alcune Costituzioni dellEuropa occidentale nel secolo
scorso, essa si & diffusa, piu di recente, anche al di 1a della ex “cortina di ferro” (da ultimo in Albania, dove
l'istituto della sfiducia costruttiva & stato introdotto nel 2008). Del resto, la sfiducia costruttiva, insieme ad altri
congegni altrettanto significativi, caratterizza ancora oggi un sistema parlamentare, quello della Repubblica
federale tedesca, che, con il felice concorso di molteplici fattori, si & distinto per la sua efficienza a fronte
della deludente performance di altri sistemi parlamentari coevi (in particolare, quello della IV Repubblica
francese e quello della Repubblica italiana). Nel complesso, limitandosi allambito degli Stati membri
dell’'Unione europea, la sfiducia costruttiva & attualmente presente in quattro sistemi di governo di tipo
parlamentare (Belgio, Germania, Spagna e Ungheria) e in due di tipo semipresidenziale (Polonia e
Slovenia). Con riferimento ai due Stati da ultimo citati, deve perd annotarsi che non si tratta di sistemi
semipresidenziali — come suole dirsi — a preminenza del Presidente eletto. Se in Slovenia vige sicuramente
un «semipresidenzialismo a pratica parlamentare»m, si puo affermare che anche in Polonia, dopo I'entrata in
vigore della Costituzione del 1997, i poteri del Presidente si sono ridotti a tal punto, rispetto a quanto
stabiliva la “Piccola Costituzione” del 1992, che la dottrina polacca & oggi concorde nel definire il sistema di
governo del Paese nei termini di «una forma di governo parlamentare razionalizzata»'".

Per evidenti ragioni, non & possibile in questa sede sviluppare un’analisi esaustiva avente ad
oggetto listituto della sfiducia costruttiva e le sue concrete modalita di impiego in tutte le molteplici
declinazioni testé enumerate. Pur senza rinunziare a un approccio comparativo (anzi, estendendo tale
approccio alla quasi inesplorata dimensione diacronica), sembra preferibile incentrare [lindagine
sull’esperienza costituzionale tedesca, prendendo le mosse dalla fase crepuscolare della Repubblica di
Weimar e dalle prime elaborazioni dottrinali intorno all’'ipotesi di un voto di sfiducia costruttivo, che risalgono
appunto a quel periodo e che si fondano su di un impianto argomentativo ancora oggi prezioso per valutare
in modo soddisfacente la ratio e I'utilita dell’istituto.

2. Le origini storiche e teoriche del voto di sfiducia costruttivo: dall’interpretazione restrittiva del
voto di sfiducia teorizzata da Heinrich Herrfahrdt e da Carl Schmitt alla proposta di “sfiducia
costruttiva” formulata da Ernst Fraenkel nel 1932.

L’idea della sfiducia costruttiva non € nata nel Secondo Dopoguerra, allo scopo di garantire stabilita
alla forma di governo parlamentare monista, bensi tra la fine degli anni Venti e I'inizio degli anni Trenta del
secolo scorso, guardando al sistema di governo dualista dell’ormai agonizzante Repubblica di Weimar.

Fino al dicembre 1926, a fronte della proverbiale instabilita dei Governi weimariani, il Parlamento
non aveva mai approvato una mozione di sfiducia ai sensi dell’art. 54 della Costituzione, che imponeva un
obbligo di dimissioni a carico del Cancelliere e di ciascun Ministro se il Reichstag, con espressa
deliberazione, avesse revocato loro la fiducia'®. Nel maggio del 1926 il Governo di Hans Luther era stato
spinto alle dimissioni da un esplicito voto contrario del’Assemblea parlamentare, ma formalmente si era
trattato di una «mozione di biasimo», votata in sostituzione della «mozione di sfiducia» che i
socialdemocratici avevano in un primo tempo presentato. Il 17 dicembre del 1926, la maggioranza

'3 C. MORTATI, Le forme di governo, cit., p. 226.

" Ibidem.

'® Sulla scarsa incidenza dei tentativi di razionalizzazione della forma di governo rispetto al ruolo decisivo giocato dai partiti, si veda
altresi M. OLIVETTI, La questione di fiducia nel sistema parlamentare italiano, cit., pp. 146-149, e la bibliografia ivi citata.

'® A. DI GIOVINE, Le forme di governo, in P. CARROZzA, A. DI GIOVINE, G. F. FERRARI (a cura di), Diritto costituzionale comparato, Bari,
2009, p. 733.

' C. FILIPPINI, Polonia, Bologna, 2010, p. 87. Vedi anche L. MONTANARI, Le nuove democrazie dell’Europa centro-orientale, in P.
CARROZzA, A. DI GIOVINE, G. F. FERRARI (a cura di), op. cit., p. 524.

'® Art. 54 WRV: «[1] Il Cancelliere del Reich ed i ministri per rimanere in carica hanno bisogno della fiducia del Reichstag. [2] Ognuno di
essi deve dimettersi se il Reichstag, con espressa deliberazione, gli ritiri la sua fiducia» (F. LANCHESTER, Le costituzioni tedesche da
Francoforte a Bonn. Introduzione e testi, Milano, 2009, p. 226).
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parlamentare del Reichstag approvo per la prima volta una mozione di sfiducia ai sensi dell’art. 54 WRYV,
costringendo cosi alle dimissioni il Governo di minoranza retto da Wilhelm Marx. La crisi ebbe luogo, come
di consueto, senza che le forze politiche contrarie al Governo fossero in grado di sostenere un nuovo
gabinetto. La seconda (e ultima) crisi parlamentare si consumo il 12 settembre 1932, quando |l
nazionalsocialista Hermann Goéring, allora Presidente dellAssemblea parlamentare, ignorando l'ordine di
scioglimento firmato da Hindenburg fece votare in condizioni rocambolesche una mozione di sfiducia
presentata dai comunisti, che, approvata a larghissima maggioranza, provoco le dimissioni del gabinetto
guidato da Franz von Papen, ossia il penultimo dei Governi presidenziali (cosi definiti in quanto
rappresentavano un’emanazione diretta del Presidente del Reich)19.

La circostanza che sotto il vigore della Costituzione di Weimar si ebbero soltanto due crisi
parlamentari non toglieva smalto alcuno alla forza dirompente del voto di sfiducia disciplinato dall’art. 54, la
cui sola minaccia, il piu delle volte, bastava a provocare le “spontanee” dimissioni dei Governi privi di una
stabile maggioranza, secondo dinamiche ancora oggi diffuse nei sistemi parlamentari. Come osserva
puntualmente Friedrich Karl Fromme, le dimissioni dovute allo sfaldamento di una coalizione erano spesso
I'effetto anticipato di un imminente voto di sfiducia del Reichstag, sicché la fine di molti altri gabinetti di epoca
weimariana giungeva comunque in vista della deliberazione disciplinata dal secondo comma dell’art. 54 della
Costituzione™.

Proprio nel dibattito parlamentare che il 17 dicembre 1926 precedette il voto di sfiducia al terzo
Governo Mar, il deputato Ludwig Haas del partito democratico (DDP) suggeri una rivisitazione in chiave
“costruttiva” del voto di sfiducia: «Se si ingiunge a un Governo di dimettersi, bisogna per prima cosa aver
chiaro che tipo di aspetto debba avere il prossimo Governo. Sono dell’opinione che dovremmo far nostro il
principio per cui si fa cadere un Governo soltanto quando si ha completamente chiaro come debba essere
formato quello successivo»?'. In seguito, il primo studioso a formulare un’interpretazione in senso
“costruttivo” dell’art. 54 WRYV fu Heinrich Herrfahrdt, in un saggio del 1927 intitolato «Die Kabinettsbildung
nach der Weimarer Verfassung unter dem Einflul3 der politischen Praxis» [«La formazione del Consiglio dei
Ministri secondo la Costituzione weimariana sotto l'influenza della prassi politica»], in cui I'autore, allora
ricercatore di diritto pubblico presso I'Universita di Greifswald, trattava di varie questioni di ordine
costituzionale tra cui quella relativa alla sussistenza di un obbligo di dimissioni per il Governo, qualora la
mozione di sfiducia fosse stata votata «da partiti diversi e per motivi contrastanti». Al riguardo, Herrfahrdt
sosteneva: «Quanto al suo significato giuridico-costituzionale, un voto di sfiducia di questo tipo dev’'essere
valutato diversamente dal caso normale pensato dalla teoria del parlamentarismo, quello in cui, nella
maggioranza che emette il voto di sfiducia, il nuovo gabinetto sia gia pronto ad assumere il governo.
Soltanto in questo caso il dovere costituzionale che prevede le dimissioni immediate del gabinetto messo in
minoranza ha un senso»*. Nel 1928, anche Carl Schmitt, nella sua «Verfassungslehre» («Dottrina della
Costituzione»), era spinto ad affermare un’analoga interpretazione restrittiva dell’art. 54 WRYV, peraltro
avversata dalla dottrina prevalente, in particolare da Richard Thoma e da Gerhard Anschiitz?®. Schmitt,

"H. A. WINKLER, La Repubblica di Weimar, Roma, 1998, pp. 353, 354, 363, 600, 601 e 602.

® F. K. FROMME, Von der Weimarer Verfassung zum Bonner Grundgesetz. Die verfassungspolitischen Folgerungen des
Parlamentarischen Rates aus Weimarer Republik und nationalsozialistischer Diktatur, Tubingen, 1960, p. 82.

' Verhandlungen des Reichstags, vol. 391, p. 8614 (la traduzione in lingua italiana & a cura di Marcello Barison). L'intervento di Ludwig
Haas é citato da B. LUTZ, Das konstruktive Misstrauensvotum und seine Urspriinge in der Weimarer Staatsrechtslehre, in Der Staat,
1997, n. 36, pp. 84 e 85, il quale ricorda altresi il contributo del conte di Dohna, oratore al Convegno della docenza universitaria tedesca
che ebbe luogo a Weimar nel 1927 (W. HELLPACH, A. GRAF zU DOHNA (a cura di), Die Krisis des deutschen Parlamentarismus. Vortrdge
auf der Tagung der deutschen Hochschullehrer in Weimar, Karlsruhe, 1927, p. 35): «Ci aspettiamo che i grandi partiti del Parlamento
del Reich divengano coscienti del fatto che la caduta di un governo pud essere giustificata soltanto se sono state prese misure
preventive affinché al suo posto possa subentrare un altro governo che soddisfi le richieste dell'art. 54 in maniera piu completa.
Fintantoché questa garanzia non sussiste, dovrebbe essere considerato politicamente sconveniente creare un vuoto dando I'appoggio
ad un voto di sfiducia che mette in pericolo I'apparato statale» (traduzione a cura di Marcello Barison).

2 W. HELLPACH, A. GRAF zU DOHNA (a cura di), op. cit., p. 50 (traduzione a cura di Marcello Barison).

% «Ai sensi dell'art. 54, secondo comma, una decisione presa dal Parlamento del Reich ha effetto anche quando la maggioranza che
I’ha presa & eterogenea e, in particolare, anche quando i gruppi di cui la maggioranza € composta votano per il ritiro della fiducia a
causa di motivazioni integralmente contrastanti, in modo tale che la maggioranza cosi costituita (formata ad esempio da una
componente di estrema destra e una di estrema sinistra) non € né idonea né intenzionata a sostituire il Governo che ha fatto cadere
con un Governo che provenga dalle sue file. Si tratta di una disfunzione gia notata molte volte (in primis da Carl Schmitt) e che
cionondimeno soltanto il legislatore, tramite una modifica dell’art. 54, puo eliminare; non & pero una “lacuna della Costituzione” che la
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facendo piena luce sul pericolo connesso a un uso puramente “negativo” dell’articolo 54 della Costituzione,
definiva «atto di mero ostruzionismo» il voto di sfiducia espresso da una maggioranza parlamentare
eterogenea e del tutto incapace di offrire un’alternativa di governo. Lillustre giurista, condividendo
l'impostazione prima di lui affermata da Herrfahrdt, sosteneva che in simili occasioni «non pud esserci
'obbligo a dare le dimissioni». La via suggerita da Schmitt, sostanzialmente diretta a imporre la sfiducia
costruttiva per via interpretativa, si basava sull’assunto che I'investitura fiduciaria di un nuovo gabinetto era
«la necessaria e razionale correlazione di una votazione di sfiducia»?*.

Nel 1930 Gerhard Anschitz, lo stesso esponente della dottrina maggioritaria che aveva respinto le
tesi formulate da Herrfahrdt e da Schmitt, finiva per proporne un «equivalente pratico» allo scopo di ovviare
all’horror vacui ingenerato dalle crisi di governo. Sfruttando la circostanza che la Costituzione di Weimar non
chiariva quale ruolo e quali attribuzioni spettassero al Governo dimissionario, Anschiitz era arrivato a
sostenere I'equiparazione dei poteri di quest’ultimo, quale governo incaricato del disbrigo degli affari correnti
(«Geschaftsregierung»), ai poteri del «governo regolare» («Normalregierung»)>°.

Nel 1932 Trillustre giurista e politologo Ernst Fraenkel, esponente di spicco dell’intelligencija
socialdemocratica tedesca, fu il primo a formulare compiutamente una proposta di riforma in senso
“costruttivo” del voto di sfiducia previsto nella Costituzione di Weimar. Fraenkel riteneva che una delle cause
principali del malfunzionamento delle istituzioni repubblicane risiedesse nella frammentazione e nella
conflittualita delle forze politiche in campo e, in particolare, nella presenza di una scellerata unita d’intenti dei
partiti di estrema destra e di estrema sinistra, da tempo artefici di un’azione politica “distruttiva”, volta a
paralizzare I'attivita del Reichstag, con la conseguenza di frequenti crisi di governoza. Di fronte all'incapacita
decisionale del Parlamento, era inevitabile che «un altro organo [dovesse] assumere le funzioni che sono
necessarie per continuare a guidare I'apparato dello Stato nei momenti di pericolo» (il riferimento era al

prassi governativa o la scienza siano autorizzate a colmare coniando una giurisprudenza arbitraria. L'idea di Carl Schmitt, secondo il
quale una mozione di sfiducia dovrebbe essere inefficace se le motivazioni delle frazioni politiche che votano a suo favore «si
contraddicono chiaramente», va de lege ferenda completamente approvata; che tale idea pero, lex lata [1 in altre parole in base all’art.
54 (1 vada intuita leggendo piu in profondita il significato di tale articolo, questo (in accordo con Thoma) non posso concederlo» (G.
ANSCHUTZ, Die Verfassung des Deutschen Reich, Berlin, 1932, vol. 6 relativo all’art. 54 WRYV, p. 103; traduzione a cura di Marcello
Barison).

 «Inoltre, neppure la maggioranza di coalizione, che appoggia il governo, & unitaria [...]. Ma essa & perlomeno una maggioranza
positiva, disposta ad una azione comune, mentre la maggioranza che esprime la sfiducia si basa su un mero accordo in negativo, un
accordo che come tutti sanno nella maggioranza dei casi € logicamente, giuridicamente e politicamente inutile, ma che qui assume
un’importanza pubblicistica determinante. [...] Si pone percio il problema se la composizione di questa maggioranza e i motivi della
sfiducia siano assolutamente ed in ogni caso indifferenti, purché la somma delle negazioni della fiducia dia una maggioranza numerica.
[...] Se i motivi si contraddicono chiaramente, e per esempio i tedesco-nazionali e comunisti votano a favore di una mozione di sfiducia,
la diversita dei motivi esclude visibilmente la necessaria e razionale correlazione di una votazione di sfiducia, cioe la possibilita della
fiducia e di una nuova formazione del governo. La votazione della sfiducia € allora un atto di mero ostruzionismo. Qui non puod esserci
I'obbligo a dare le dimissioni, in ogni caso non se contemporaneamente & ordinato lo scioglimento del Reichstag» (C. SCHMITT, Dottrina
della Costituzione, Milano, 1984, p. 453; edizione originale: C. SCHMITT, Verfassungslhere, Berlin, 1928).

» Come afferma Berthold Lutz: «Le dottrine di Schmitt e Anschiitz qui prese in esame si trovavano concordi nella misura in cui
entrambe [ ciascuna a proprio modo [J, offrivano una soluzione tecnica al problema [...] dello sganciamento del Presidente dal vincolo
parlamentare. Infatti secondo ambedue le dottrine anche un governo non supportato dalla fiducia della maggioranza parlamentare
poteva [ sia come governo per gli affari correnti [« Geschéftsregierung»] secondo la teoria di Anschitz, sia come governo regolare
[«Normalregierung»] secondo la teoria di Schmitt [ con la propria controfirma ratificare I'esercizio dei poteri conferiti al Presidente. Cio
valeva in particolare per il potere (] derivato dall’art. 48, comma 2, della Costituzione delle Repubblica di Weimar [ di emanare
ordinanze d’emergenza, nonché per quello [1 dovuto all’art. 25 [1 di sciogliere il Parlamento indicendo cosi nuove elezioni entro
sessanta giorni. Entrambe le dottrine permettevano dunque a loro modo di esautorare in caso di necessita il sistema parlamentare
spianando la strada ad un’autonomizzazione del potere presidenziale» (B. LUTZ, op. cit.,, p. 91; 'espressione «equivalente pratico»
[«praktisches Aquivalent»], citata nel testo, si trova sempre ivi, a p. 94; traduzione a cura di Marcello Barison).

% Circa la litigiosita dei partiti facenti parte della coalizione di maggioranza, lo storico Hagen Schulze osserva: «Da un punto di vista
quantitativo, la “grande coalizione” dei partiti che reggono la repubblica beneficia fino al 1930 di un’abbondante maggioranza; se si
fanno i calcoli dopo le elezioni del settembre 1930, che sconvolgono i rapporti di forza nel Reichstag per via del massiccio ingresso di
deputati nazionalsocialisti, e si aggiungono i mandati degli avversari conservatori e repubblicani di Hitler e di Hugenberg, si vede che
fino a meta 1932 una maggioranza ci sarebbe ancora. Ma i partiti della repubblica non riescono piu a mettersi d’accordo [...]» (H.
SCHULZE, La Repubblica di Weimar. La Germania dal 1918 al 1933, Bologna, 1993, pp. 87 e 88).
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Presidente del Reich, che poteva fare ricorso alle ordinanze di emergenza ai sensi dell’art. 48 WRV)27. A tale
riguardo, Fraenkel affermava di condividere pienamente — nonostante il suo diverso orientamento politico —
una riflessione sviluppata da Carl Schmitt circa due anni prima, nella celebre opera «Der Hiiter der
Verfassung» («ll custode della Costituzione»): «La costituzione vigente del Reich da ad un Reichstag
capace di agire e di esprimere una maggioranza tutti i diritti e le possibilita di cui un parlamento ha bisogno
per affermarsi come il fattore decisivo nella formazione della volonta statale. Se questo parlamento diventato
teatro del sistema pluralistico non & capace di cio, allora non ha il diritto di chiedere che anche tutti gli altri
uffici responsabili siano incapaci di agire».

Di qui, I'accorato appello di Fraenkel: il Parlamento non muoia di parlamentarismo («Das Parlament
darf nicht am Parlamentarismus sterben!>>29). Per scongiurare questo pericolo, egli pensava che si dovesse
porre mano alla disciplina costituzionale del rapporto di fiducia intercorrente tra il Cancelliere e il Reichstag:
«ll cuore della costituzione parlamentare & I'articolo 54 secondo il quale il Cancelliere e i Ministri del Reich
dipendono dalla fiducia del parlamento, giacché e fatto loro obbligo di dimettersi se il parlamento con
espressa decisione ritira loro la fiducia. [...] Nel Reich e nelle regioni, a causa del rafforzamento di una
opposizione antiparlamentare di destra e di sinistra, si & creata una situazione per la quale i gruppi di
opposizione, tra loro mortalmente ostili, si accordano per far cadere un governo; dopo di che non esiste
alcuna possibilita di formare un governo che abbia la certezza di non subire la medesima sorte di quello
precedente>>3°. Questa situazione provocava — a giudizio dell’autore — una conseguenza paradossale, quella
per cui I'applicazione dell’articolo 54 della Costituzione, anziché rafforzare la posizione del Parlamento, finiva
per limitarne di fatto la possibilita di azione. La proposta di Fraenkel era dunque quella di eseguire,
letteralmente, un’operazione cardiaca («eine Herzoperation»“) sul corpo malato della Costituzione:
«Secondo la nostra proposta, ad un voto di sfiducia del Parlamento nei confronti del cancelliere o dei ministri
si dovrebbe attribuire la conseguenza giuridica dell’obbligo di dimissioni solo se la rappresentanza popolare
connette al voto di sfiducia verso un governo o un ministro una proposta positiva L«positiven Vorschlag»”] al
presidente riguardante la nomina di una personalita esplicitamente indicata» ®. Fraenkel completava |l
ragionamento affermando che I'eventuale accoglimento della sua proposta doveva essere accompagnato da
un’adeguata limitazione del potere presidenziale di scioglimento, disciplinato dall’art. 25 WRV. Egli riteneva
pertanto necessario introdurre una norma che imponesse, per il relativo atto presidenziale, la controfirma del
Cancelliere «indicato dal parlamento», cosi da subordinare il potere di scioglimento alla volonta della
maggioranza parlamentare “costruttiva™*.

77 «Fintantoché esiste in parlamento una maggioranza formata da partiti discordi e ostili in via di principio allo Stato, un presidente,

qualunque sia il suo nome, non puo proprio far altro che eludere le decisioni puramente negative di questo parlamento. [...] Fintantoché
nazionalsocialisti € comunisti dispongono di una maggioranza in parlamento c’e il rischio che I'organo centrale della costituzione
weimariana sia inabilitato a compiere i suoi doveri e nell'esercizio abusi dei suoi diritti. Per questo debbono essere prese delle misure
per impedire al parlamento che non fa il suo dovere di provocare la paralisi della macchina statale, offrendo ai nemici della costituzione
la sospirata occasione del colpo di Stato» (E. FRAENKEL, Riforma della costituzione e socialdemocrazia, in MicroMega, 1990, n. 4, pp.
70 e 74; edizione originale: E. FRAENKEL, Verfassungsreform und Sozialdemokratie, in Die Gesellschaft, 1932, n. 2, pp. 486 ss.).

8 C. SCHMITT, Il custode della costituzione, Milano, 1981, p. 198 (edizione originale: C. SCHMITT, Der Hiiter der Verfassung, Tiibingen,
1931).

» E. FRAENKEL, Verfassungsreform und Sozialdemokratie, cit., p. 495.

% E. FRAENKEL, Riforma della costituzione e socialdemocrazia, cit., p. 75.

*" E. FRAENKEL, Verfassungsreform und Sozialdemokratie, cit., p. 494.

% Ibidem.

® E. FRAENKEL, Riforma della costituzione e socialdemocrazia, cit., p. 76. Poiché quello di Weimar era un sistema semipresidenziale
contraddistinto dalla cosiddetta doppia fiducia, Fraenkel puntualizzava: «Non ci spingiamo cosi avanti fino a vincolare giuridicamente il
presidente alla proposta del parlamento e quindi a sostenere una scelta dei ministri da parte della rappresentanza parlamentare. Ma
non si pud neppure non rilevare come [...] Alla lunga il presidente non potrebbe opporsi di fronte alla proposta ripetuta da parte del
parlamento di nominare cancelliere oppure ministro una determinata personalita. Da questo punto di vista, pertanto, tale indicazione di
riforma prevede addirittura un ampliamento dei diritti della rappresentanza popolare e questo nel caso in cui si formi in parlamento una
maggioranza capace e decisa ad agire positivamente» (ibidem).

% «La riforma prevista dalla mia proposta dovrebbe per questo trovare il suo contrappeso nella limitazione del diritto presidenziale di
scioglimento del parlamento. L’articolo 25 della costituzione del Reich andrebbe cambiato nel modo seguente: in caso di dimissioni del
governo, il presidente pud sciogliere il parlamento solo con la controfirma del primo ministro indicato dal parlamento» (E. FRAENKEL,
Riforma della costituzione e socialdemocrazia, cit., p. 79). Come terzo elemento costitutivo della sua complessa ipotesi di riforma
Fraenkel suggeriva, stavolta a vantaggio del potere presidenziale, di modificare altresi I'art. 73 WRYV, in base al quale il Presidente del
Reich poteva sottoporre a referendum una legge del Reichstag, prima della sua promulgazione ed entro un mese dalla sua
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La saldatura con le tesi esposte da Heinrich Herrfahrdt nel 1927 e da Carl Schmitt nel 1928 ¢ del
tutto evidente. Ma Fraenkel era stato capace di tradurre le preoccupazioni dei precedenti autori in una
proposta di riforma articolata, che andava a toccare, limitandolo in chiave “positiva”, il potere parlamentare di
interruzione del vincolo fiduciario, introducendo in contropartita, a favore del Reichstag, un limite al potere di
scioglimentoe’s. Rispetto alle elaborazioni di Herrfahrdt, di Schmitt e di Anschitz, il pregio principale della
proposta di Fraenkel consisteva quindi nel tentativo di individuare una soluzione al problema piu diretta e
cristallina, basata su di una circoscritta (ma essenziale) proposta di modifica del diritto costituzionale
positivo, che tuttavia Fraenkel non si era mai illuso di vedere accolta, anche perché — egli affermava —
'eventuale approvazione della “sua” proposta di revisione da parte della maggioranza parlamentare avrebbe
paradossalmente dimostrato la presenza di una forte “maggioranza positiva” e, pertanto, l'inutilita della
riforma stessa®’.

Dopo il crollo della grande coalizione nel marzo del 1930, sfilarono uno dopo l'altro i tre “Governi
presidenziali” di Briining, von Papen e von Schleicher, destinati a cadere in serrata successione per effetto
dellassenza di una maggioranza parlamentare stabile a loro sostegno. Tra il 1932 e l'inizio del 1933, nel
periodo tormentato degli ultimi gabinetti weimariani, ai suggerimenti degli studiosi fu preferita la fatale
scorciatoia di due ravvicinati scioglimenti del Reichstag‘°’7. Nelle elezioni del luglio 1932 ('anno in cui fu
pubblicato I'articolo di Fraenkel), il partito nazionalsocialista (NSDAP) ottenne il 37,36% dei voti e il partito
comunista (KPD) il 14,56%, venendosi cosi a inverare, anche sul piano numerico, la maggioranza
parlamentare negativa e anticostituzionale da piu parti paventata. Nel novembre dello stesso anno si
svolgevano nuove elezioni, ma la legislatura, nonostante il relativo calo di consensi subito dal partito
nazionalsocialista, non ebbe sorte migliore della precedente, al pari dell’ultimo Governo presidenziale retto
da Kurt von Schleicher. Nel corso di un incontro tenutosi il 19 gennaio 1933, la tesi avanzata da Schmitt fu
fatta propria anche dal deputato del Reichstag Wilhelm Simpfenddérfer che invitd von Schleicher a non
dimettersi dalla carica di Cancelliere, benché privo di un valido sostegno parlamentare. Il 24 gennaio, lo

approvazione. L’autore proponeva di estendere questa possibilita anche alle «decisioni negative come quelle volte ad abrogare
un’ordinanza d’emergenza in precedenza emessa», in modo da lasciare al corpo elettorale I'ultima parola sul mantenimento o meno dei
provvedimenti presidenziali adottati ai sensi dell’art. 48 WRYV (ivi, p. 78).

* Non sembra pertanto condivisile il giudizio di Berthold Lutz, il quale, bollando come una «leggenda» il primato fraenkeliano relativo
all'elaborazione dottrinale del voto di sfiducia costruttivo, sminuisce eccessivamente la portata del saggio di Fraenkel (perlomeno in
relazione alle sue implicazioni teoriche), al punto da sostenere che «la proposta avanzata da Fraenkel nel 1932 di modificare I'art. 54
della Costituzione della Repubblica di Weimar, prevedendo il voto di sfiducia costruttivo, non conteneva nulla di nuovo» (B. LUTZ, op.
cit., p. 94; traduzione a cura di Marcello Barison). Se questa valutazione non puo essere condivisa, per via dellindubbia presenza di
elementi innovativi nelle speculazioni fraenkeliane, si deve tuttavia riconoscere che Carl Schmitt, nell'opera «Verfassungslehre» del
1928, aveva gia posto le premesse fondamentali del ragionamento portato a conclusione da Ernst Fraenkel, anche con specifico
riferimento alla limitazione del potere di scioglimento in presenza di una maggioranza parlamentare “costruttiva” «Piu difficile ¢ il
problema, se c’'€ un’espressa votazione di sfiducia del Reichstag, ossia quando & fondato senza ombra di dubbio I'obbligo delle
dimissioni secondo il tenore dell’art. 54, comma 2. [...] Nelle tendenze formalistiche della dottrina tedesca del diritto pubblico si insistera
verosimilmente sul tenore letterale dell’art. 54 e si neghera al governo del Reich la possibilita di appellarsi al popolo di fronte a
un’espressa votazione di sfiducia. Ma si dovrebbe almeno distinguere di quale specie € la maggioranza, che con una votazione toglie la
fiducia al governo del Reich. Se & una maggioranza stabile, che & capace dal canto suo di formare un governo con direttive politiche
riconoscibili, allora non sarebbe irragionevole, anche se per nulla obbligatorio, rifiutare in questo caso lo scioglimento ministeriale [...].
Ma se la maggioranza che ha espresso il voto di sfiducia non & una maggioranza unitaria e i motivi politici del voto sono visibilmente
contraddittori, [...] allora sarebbe insensato dichiarare inammissibile in questo caso lo scioglimento ministeriale e pretendere dal
presidente del Reich che egli disponga lo scioglimento non prima di aver formato un nuovo governo» (C. SCHMITT, Dottrina della
Costituzione, cit., pp. 468 e 469).

% «Se una riforma della costituzione fosse possibile con I'attuale parlamento, allora questa riforma sarebbe superflua. Dalla
impossibilita di far approvare dal parlamento una riforma costituzionale risulta proprio la sua necessita» (E. FRAENKEL, Riforma della
costituzione e socialdemocrazia, cit., p. 80).

¥ Come osserva Heinrich August Winkler: «Che gli ultimi due governi presidenziali, quello di von Papen e quello di von Schleicher, non
abbiano seguito questa via suggerita da studiosi e da politici, fu dovuto principalmente ad un motivo psicologico: il timore che un
governo presidenziale sfiduciato dal Reichstag avrebbe dovuto subire una perdita di prestigio sul piano interno come su quello
internazionale» (H. A. WINKLER, Il paradosso quale paradigma. Dalla Repubblica di Weimar alla lezione di Weimar, in G. E. RUSCONI, H.
A. WINKLER, L’eredita di Weimar, Roma, 1999, p. 68). Lo stesso autore, in un’altra opera, ricorda che il primo dicembre 1932 il direttore
ministeriale Sperr, colloquiando con Schleicher, affermd che «un voto di sfiducia non era la cosa decisiva, si poteva anche governare
come ministero per la conduzione degli affari ordinari — cosa che Papen rifiutd perché indebolito nella sua autorita» (ID., La Repubblica
di Weimar, cit., p. 664).
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stesso deputato invid al Cancelliere una lettera per ribadire il suo suggerimento: «In una adozione sensata e
consapevolmente responsabile del sistema parlamentare-democratico e della Costituzione, I'accettazione di
una mozione di sfiducia presentata da una maggioranza negativa puo significare solo un impotente disagio
[...]. Se la maggioranza negativa non condivide questo stato di cose, essa non ha altro da fare che cercare
di procurarsi il sostegno per una maggioranza positiva. Ma non puo pretendere di abbattere lo Stato con il
folle gioco di maggioranze parlamentari negative»38. Tuttavia, si preferi evitare (o, meglio, rinviare) qualsiasi
forzatura della Costituzione: il 30 gennaio, due giorni dopo le spontanee dimissioni con cui Schleicher si era
sottratto all’onta di un inevitabile voto di sfiducia, il Presidente Hindenburg nomind Cancelliere del Reich
Adolf Hitler, il quale, preso atto dell'impossibilita di formare una coalizione di maggioranza, chiese ed ottenne
da Hindenburg lo scioglimento anticipato del Reichstag. Le elezioni del 5 marzo 1933 sancirono la
schiacciantggvittoria del NSDAP, con il 43,91% dei voti e, poco dopo, la fine della travagliata democrazia
weimariana™.

A fondamento dell’appello riformatore di Fraenkel vi era dunque una consapevolezza nitida,
ancorché tragicamente tardiva, dei pericoli cui pud condurre la paralisi decisionale di un sistema di governo,
per quanto ben progettato esso possa apparire. E comunque alquanto improbabile che [Iipotetica
introduzione della sfiducia costruttiva nella Repubblica di Weimar avrebbe potuto mutarne le sorti, essendovi
ben altri fattori, in primo luogo I'acuirsi della crisi economica e del disagio sociale, che — come & noto —
contribuirono a determinare l'irresistibile ascesa al potere di Hitler e, di qui, la rapida affermazione dello stato
totalitario nazista®. Oltretutto, se davvero, come reputava lo studioso socialdemocratico, I'impotenza
parlamentare derivava dalla presenza di «una maggioranza formata da partiti discordi e ostili in via di
principio allo stato», & lecito dubitare che, anche sotto questo specifico profilo, i congegni di
razionalizzazione del rapporto di fiducia potessero rappresentare un rimedio risolutivo*’. Lo dimostra la
circostanza che, nel disegno complessivo della Legge fondamentale del 1949, il principale strumento di
contrasto ai partiti antisistema & ravvisabile nel divieto di costituirli sancito dal secondo comma dell’art. 21 e
non nella sfiducia costruttiva disciplinata nell’art. 67*%. E inoltre risaputo che parte della dottrina individua uno

% H. A. WINKLER, La Repubblica di Weimar, cit., p. 353 e 354.

% Tutti i dati riportati relativi alle elezioni del Reichstag sono tratti da F. LANCHESTER, Le costituzioni tedesche da Francoforte a Bonn.
Introduzione e testi, Milano, 2009, p. 388.

“° Si vedano, tra gli altri, G. BOGNETTI, L’esperienza di Weimar. Considerazioni di storia etico-politica formulate da un giurista
comparatista, in ID., Europa in crisi. Due studi su alcuni aspetti della fine della Ill Repubblica francese e della Repubblica di Weimar,
Milano, 1991, pp. 117 ss.; S. F. REGASTO, Le variabili della forma di governo parlamentare. | parlamentarismi nella prassi, Cosenza,
2000, pp. 102-111.

*! L’autore individua quattro diversi «gruppi politici», utilizzando, quale criterio distintivo, I'atteggiamento verso la Costituzione, che pud
essere rivoluzionario («rebellierendy), sabotatore («sabotierend»), conservatore («konservierendy) e riformistico («reformierendy).
Fraenkel formula il suo giudizio avendo riguardo, nello specifico, alla posizione che i suddetti gruppi assumono in ordine alle riforme
costituzionali necessarie per disincagliare la nave parlamentare («parlamentarische Schiff») e per salvare cosi la Costituzione. Secondo
Fraenkel, ha atteggiamento rivoluzionario il gruppo che tende al «rovesciamento violento della costituzione esistente». | gruppi
rivoluzionari si oppongono a qualsiasi mutamento legale della Costituzione proprio perché reputano che la debolezza di quest'ultima
faciliti «I'assalto violento contro I'ordinamento statale». Anche i sabotatori, come i rivoluzionari, «vogliono far fallire la costituzione a
causa delle sue stesse difficolta» ma essi si muovono, piu subdolamente, «nei binari della legalita». Cio comporta che i sabotatori, tra i
vari nemici della Costituzione, siano i piu pericolosi. | conservatori invece non mirano affatto a produrre una crisi definitiva
dell’'ordinamento costituzionale, che essi al contrario vorrebbero tutelare, ma la loro pervicace difesa dello status quo li porta fatalmente
allo stesso risultato perseguito, con opposto intendimento, dai sabotatori. Soltanto i riformatori, in definitiva, «<hanno compreso come in
presenza degli attuali rapporti di maggioranza il sistema parlamentare non possa funzionare e che per questo occorrono delle riforme,
proprio al fine di salvaguardare i principi fondamentali della costituzione mediante un cambiamento di alcuni dei suoi enunciati» (E.
FRAENKEL, Riforma della costituzione e socialdemocrazia, cit., pp. 70 e 71, e ID., Verfassungsreform und Sozialdemokratie, cit., pp. 488
e 489).

2« partiti che, alla luce delle loro finalita o dei comportamenti dei loro aderenti, mirano a pregiudicare o a sovvertire 'ordinamento
fondato sui principi di liberta e di democrazia, o a porre in pericolo la stabilita della Repubblica federale di Germania, sono
incostituzionali. Sulla questione di incostituzionalita decide il Tribunale costituzionale federale» (F. LANCHESTER, Le costituzioni
tedesche da Francoforte a Bonn. Introduzione e testi, cit., p. 304). Sulla base di questa disposizione, il Bundesverfassungsgericht
dichiard I'incostituzionalita della Sozialistische Reichspartei (BVerfGE 2, 1, SRP) e della Kommunistishe Partei Deutschlands (BVerfGE
5, 85). L’art. 18, a sua volta, stabilisce la «decadenza» da alcuni «diritti fondamentali» per chiunque ne abusi «allo scopo di combattere
I'ordinamento fondato sui principi di liberta e di democrazia» (ivi, p. 302). Come ricorda Heinrich August Winkler, ricostruendo la fase
costituente che porto alla stesura delle predette disposizioni: «Il deputato socialdemocratico Carlo Schmid nell’'assemblea plenaria della
commissione dell'8 settembre 1948 esorto alla «intolleranza nei confronti di chi voglia usare la democrazia per sopprimerla». Un collega
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dei maggiori fattori di instabilita dei Governi weimariani — guardando piu a monte dei deboli meccanismi
costituzionali di razionalizzazione del rapporto fiduciario — nel sistema elettorale di tipo fortemente
proporzionale, da cui traeva linfa vitale il multipartitismo estremo che caratterizzd la prima esperienza
democratica tedesca®. E dunque all’abbandono di quella formula elettorale in favore dell’attuale sistema
«proporzionale personalizzato» (e dotato di un’incisiva Sperrklausel) che dovrebbe ricondursi una delle
cause principali della stabilita degli esecutivi nell’era del Grundgesetz“. Nondimeno, la validita dell'impianto
argomentativo di Fraenkel influenzd profondamente gli artefici della Legge fondamentale del 1949, sebbene
colui che viene comunemente reputato il padre dell’'attuale formulazione della sfiducia costruttiva, il
socialdemocratico Carlo Schmid (membro della Convenzione costituzionale di Herrenchiemsee e Presidente
del Comitato centrale del Parlamentarischer Rat), abbia attinto al suo pensiero senza mai ammetterlo
espressamente®.

La memoria di Weimar era dunque ben presente in chi si accingeva a redigere il testo del futuro
articolo 67 della Legge fondamentale di Bonn, traducendo in dato positivo quel voto di sfiducia costruttivo
(konstruktive Misstrauensvotum) che nel Grundgesetz viene definito semplicemente «sfiducia». Nel corso
della seduta del 16 novembre 1948 del Comitato centrale del Parlamentarischer Rat, il deputato Léwenthal
(SPD) esponeva un’opinione condivisa da tutti i partiti ivi presenti: «In epoca weimariana [...] c’era la
possibilita che maggioranze distruttive provocassero una crisi solo con l'intento di far cadere il governo e

dello stesso gruppo parlamentare, Walter Menzel, qualche giorno dopo si associo all'appello di Schmid sostenendo «che non possiamo
nuovamente accettare di far distruggere la democrazia dagli strumenti della democrazia». Il deputato cristiano-sociale Josef Schwalber
[...] affermo che la Costituzione di Weimar [...] era stata a tal punto democratica «da aver concesso ai nemici dello Stato gli stessi, se
non addirittura maggiori diritti, che ai sostenitori della Costituzione. Essa fu talmente liberale da offrire ai nemici della liberta e della
democrazia la base per distruggerle entrambe per via legale».» (H. A. WINKLER, /I paradosso quale paradigma. Dalla Repubblica di
Weimar alla lezione di Weimar, cit., p. 74).

** Come osserva H. SCHULZE, op. cit., p. 100: «C’& un singolare guazzabuglio di piccole e piccolissime formazioni, perché la legge
elettorale proporzionale pura della Germania di Weimar fa si che ogni interesse particolare abbia la possibilita di esprimere una
rappresentanza parlamentare, e percio di fondare un partito. Si giunge in tal modo a ben strane denominazioni: ¢c’€ un «partito per una
economia immune da crisi», una «lega di lotta per la reintroduzione del marco-oro» [...]. Altri partiti non sono davvero nulla piu che
sodalizi di avventori abituali di caffe [...]. Ma questi sono cascami del sistema dei partiti, o piuttosto sassolini negli ingranaggi del
parlamentarismo, perché la grande quantita dei partiti impedisce la concentrazione dei voti su pochi partiti, atti ad assolvere funzioni di
governo. [...] Cosi avviene che la repubblica sia in crisi permanente perché in media ogni otto mesi e mezzo cade un governo e
bisogna lottare per la formazione di un nuovo governo attraverso negoziati tenaci, faticosi e noiosi per tutti». Costantino Mortati, fra i
primi studiosi italiani ad occuparsi approfonditamente del sistema di governo di Weimar (nel raro volume, da Lui curato, La Costituzione
di Weimar, edito a Firenze nel 1946 per la collana promossa dal Ministero per la Costituente, ora anche in ID., Raccolta di scritti, vol. 1V,
Problemi di politica costituzionale, Milano, 1972) riconduceva il fallimento della forma di governo dualista della prima Repubblica
tedesca alla sua incongruenza complessiva, esaltata proprio dal sistema proporzionale adottato (vedi A. ZORzl GIUSTINIANI, Forma di
governo e disciplina dell’economia nell’evoluzione del pensiero di Costantino Mortati, in M. GALIZIA (a cura di), Forme di stato e forme di
governo: nuovi studi sul pensiero di Costantino Mortati, Milano, 2007, pp. 1279-1284; S. F. REGASTO, Le variabili della forma di governo
parlamentare. | parlamentarismi nella prassi, Cosenza, 2000, p. 108). Anche C. SBAILO, Weimar un laboratorio per il costituzionalismo
europeo, Troina (En), 2007, p. 225, osserva: «Mortati, pur favorevole al sistema proporzionale, vedeva la collocazione di questo
nell’ambito del progetto weimariano come un elemento di squilibrio, perché finiva con I'esaltare e drammatizzare le contraddizioni del
sistema. Il proporzionale puro, in assenza di regole volte a inibire la formazione di soggetti politici anti-costituzionali — osserva |l
costituzionalista — diventa una minaccia costante per la democrazia». Si deve tuttavia riportare I'opinione parzialmente difforme di
Heinrich August Winkler, il quale, dopo avere evidenziato che «nel 1919 il sistema proporzionale significava un notevole passo avanti
nella democratizzazione del diritto di voto» e che I'obiettivo di limitare la proliferazione dei partiti poteva essere raggiunto anche solo
ricorrendo a un’adeguata clausola di sbarramento, aggiunge: «Che un sistema maggioritario relativo avrebbe chiuso la strada all'ascesa
del nazionalsocialismo, & pura teoria. E ipotizzabile anche che un sistema elettorale del genere avrebbe favorito il partito di Hitler dopo il
1930. Non é possibile “dimostrare” né 'una né l'altra tesi. La sola cosa certa & che il fallimento della Repubblica di Weimar non pud
essere fatto derivare dalla scelta del sistema elettorale del 1919» (H. A. WINKLER, La Repubblica di Weimar, cit., p. 114).

* Circa la fortunata soluzione “mista” che fu introdotta nel Dopoguerra, si osserva: «ll sistema elettorale [...] oltre a essere una
combinazione equilibrata di elementi proporzionali e maggioritari, € solo parte di una disciplina piu complessa che, come un imbuto,
consente di raccogliere le diverse istanze della societa (purché conformi ai valori costituzionali e politicamente “serie”), ma le incanala
verso un risultato pressoché obbligato: la stabilita delle istituzioni» (F. PALERMO, J. WOELK, Germania, Bologna, 2005, p. 62 e p. 67).
Vedi anche S. MANGIAMELI, La forma di governo parlamentare. L’evoluzione nelle esperienze di Regno Unito, Germania ed ltalia,
Torino, 1998, p. 33, e la bibliografia ivi citata).

“* Siveda B. LUTZ, op. cit., p. 83.

Rivista telematica giuridica dell' Associazione ltaliana dei Costituzionalisti

10



ASSOCIAZIONE ITALIANA
DEI COSTITUZIONALISTI

senza tuttavia essere in grado di formarne uno nuovo. Questa possibilita dev’essere eliminata; non devono
esserci voti di sfiducia distruttivi»*.

3. Il konstruktive Misstrauensvotum nel Grundgesetz. L’'importanza del coordinamento con la
disciplina del potere di scioglimento.

In base al vigente articolo 67 (Miltrauen im Bundestag), il Bundestag pu0 togliere la fiducia al
Cancelliere federale soltanto se, trascorse 48 ore dalla mozione, ne elegge uno nuovo a maggioranza dei
suoi membri*’. Se si prova a scomporre idealmente l'art. 67, & facile constatare che la dimensione
propriamente “costruttiva” della sfiducia risiede nella sola parte della disposizione che subordina la revoca
del Cancelliere in carica all’avvenuta elezione di un suo successore e non riguarda la specifica regola che,
per la suddetta elezione, impone la maggioranza dei membri del Bundestag. La previsione che il nuovo
Cancelliere debba essere eletto a maggioranza assoluta consente di stabilizzare ulteriormente il rapporto
fiduciario e, al contempo, vieta che il Cancelliere sfiduciato possa essere sostituito da un “governo di
minoranza”. Va aggiunto che la “precisazione” relativa alla maggioranza richiesta per I'elezione del nuovo
Cancelliere non era contenuta nellart. 90 del progetto originario redatto dalla Convenzione di
Herrenchiemsee, ma fu aggiunta dal Parlamentarischer Rat®™. Il limite in questione trova un riscontro nelle
norme che disciplinano I'elezione e la nomina del Cancelliere all’inizio della legislatura o comunque quando
si presenti la necessita di sostituirlo al di fuori di una crisi parlamentare: in base all’art. 63 del Grundgesetz,
l'ipotesi che il Presidente federale possa nominare un Cancelliere non eletto dalla maggioranza dei membri
del Bundestag bensi dalla sola maggioranza semplice dei voti & configurata come residuale ed &
accompagnata dalla previsione di un potere discrezionale del Presidente, il quale, in tal caso, pud scegliere
se procedere alla nomina oppure se disporre lo scioglimento anticipato dell’Assemblea®. I regolamento
interno del Bundestag (Geschéftsordnung des Deutschen Bundestages) integra la disciplina di rango
costituzionale con alcune importanti indicazioni procedimentali. L'articolo 97 del regolamento stabilisce
anzitutto che il voto per I'elezione del successore del Cancelliere sfiduciato deve avvenire a scrutinio
segreto. Si tratta di una disposizione perfettamente in linea con il dettato dell’art. 4 del regolamento
medesimo, il quale a sua volta prevede il voto segreto anche per I'elezione “ordinaria” del Cancelliere (ossia
quella che avviene all'inizio della legislatura o comunque ai sensi dell'articolo 63 del Grundgesetz). Lo
stesso articolo 97 fissa, per la presentazione della mozione di sfiducia, un numero minimo di sottoscrittori
piuttosto alto, ossia almeno un quarto dei membri dellAssemblea. Al fine di assicurare che la mozione di
sfiducia abbia sin dal principio una “funzione costruttiva”, il regolamento interno stabilisce altresi che essa
deve indicare, gia al momento della sua presentazione, il nome di colui che, trascorse 48 ore, dovra essere
eletto dalla maggioranza dei membri del Bundestag in sostituzione del Cancelliere sfiduciato. E poi
espressamente previsto che, in assenza delle sottoscrizioni richieste e in assenza dellindicazione
nominativa del candidato Cancelliere, la mozione di sfiducia non puo essere iscritta all’ordine del giorno
del’Assemblea parlamentare. Un’altra disposizione regolamentare diretta a rinforzare la posizione del
Governo in carica €, per evidenti ragioni, quella che impone un’unica votazione (o, se si preferisce, un unico

* Parlamentarischer Rat, Comitato centrale, seduta del 16 novembre 1948, p. 30 (traduzione a cura di Marcello Barison). L'intervento di
Léwenthal & citato da B. LUTZ, op. cit., p. 81.

‘T Art. 67 GG: «[1] Il Bundestag pud esprimere la sfiducia al Cancelliere federale solo se, a maggioranza dei suoi membri, elegga un
successore e chieda al Presidente federale la revoca del Cancelliere federale. Il Presidente federale deve dar seguito alla richiesta e
nominare la persona eletta. [2] Tra la mozione e la votazione devono intercorrere quarantotto ore» (F. LANCHESTER, Le costituzioni
tedesche da Francoforte a Bonn. Introduzione e testi, cit., p. 322).

*® Sj veda in proposito G. Gozzl, L’esperienza costituzionale tedesca dalla Costituzione di Weimar alla Legge fondamentale di Bonn, in
M. FIORAVANTI, S. GUERRIERI (a cura di), La Costituzione italiana, Roma, 1999, p. 265, nota 8.

“° Art. 63 GG: «[1] Il Cancelliere federale & eletto senza dibattito dal Bundestag su proposta del Presidente federale. [2] E eletto chi
raccoglie i voti della maggioranza dei membri del Bundestag. L’eletto va nominato dal Presidente federale. [3] Se il candidato proposto
non ¢ eletto, il Bundestag pud, entro quattordici giorni dallo scrutinio, eleggere un Cancelliere federale a maggioranza dei suoi membri.
[4] Se un’elezione non ha luogo entro questo termine, si procede immediatamente a un nuovo scrutinio in esito al quale & eletto chi
raggiunge la maggioranza semplice dei voti. Se I'eletto ottiene i voti della maggioranza dei membri del Bundestag, il Presidente federale
deve nominarlo entro sette giorni dall’elezione. Se I'eletto non raggiunge questa maggioranza, il Presidente federale deve, entro sette
giorni, nominarlo oppure sciogliere il Bundestag» (F. LANCHESTER, Le costituzioni tedesche da Francoforte a Bonn. Introduzione e testi,
cit., pp. 320 e 321).
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turno elettorale) anche quando siano stati proposti piu candidati Cancellieri (art. 97, secondo comma, del
regolamento del Bundestag)

A differenza di quanto prevedeva la proposta originaria di sfiducia costruttiva formulata da Ernst
Fraenkel nel 1932, nell’'ordinamento instaurato dal Grundgesetz non vi € alcuna possibilita di estendere il
voto di sfiducia costruttivo ai singoli Ministri, che pertanto possono essere destituiti dal Bundestag o per
mezzo di una «mozione di destituzione» (strumento affermatosi in via consuetudinaria con il quale si invita il
Cancelliere a proporre al Presidente della Repubblica la revoca di un Ministro) o, indirettamente, attraverso
la sostituzione parlamentare del Cancelliere e quindi dell'intero Governo. Cio dipende dalla circostanza che,
rispetto alla Costituzione di Weimar, nella Legge fondamentale sono profondamente mutate le disposizioni
che attengono alla fase dell'investitura fiduciaria, oggi strutturata come un’elezione riguardante il solo
Cancelliere, cui spetta in un secondo momento la proposta di nomina e revoca dei singoli Ministri. Viceversa,
nel sistema di governo di Weimar, l'art. 54 WRYV stabiliva che «il Cancelliere del Reich ed i Ministri per
rimanere in carica hanno bisogno della fiducia del Relchstag» e che «ognuno di essi deve dimettersi se |l
Reichstag, con espressa deliberazione, gli ritiri la sua fiducia»®'. Va da sé che la sfiducia costruttiva ideata
da Fraenkel guardando a un siffatto contesto istituzionale potesse indirizzarsi sia contro il Cancelliere sia
contro un singolo Ministro.

La comprensione delle effettive modalita di funzionamento del meccanismo regolamentato dall’art.
67 GG risulterebbe solo parziale ove quest'ultimo non fosse letto congiuntamente all’art. 68, il quale,
ispirandosi alla medesima “logica costruttiva”, disciplina il potere di scioglimento anticipato esercitato su
proposta del Cancelliere. In base all'art. 68 GG, il Presidente federale puo, su proposta del Cancelliere,
disporre lo scioglimento anticipato entro 21 giorni dalla mancata approvazione, da parte della maggioranza
dei membri del Bundestag, della “questione di fiducia” presentata dal Cancelliere stesso (propriamente si
tratta di una «mozione di fiducia», come chiarisce anche l'art. 98 del regolamento del Bundestag, che la
definisce appunto «Vertrauensantrag des Bundeskanzler»). L'’Assemblea pud tuttavia |m€ed|re lo
scioglimento qualora sia in grado di eleggere un nuovo Cancelliere a maggioranza de| Suoi membr| . In altre
parole, in caso di conflitto tra Cancelliere e maggioranza parlamentare (“vecchia” o “nuova” che essa sia),
prevale sempre la maggioranza parlamentare purché essa sia “assoluta”, coesa e costruttiva. Questa
affermazione non pare essere inficiata dal fatto che, nell'unico caso di sfiducia costruttiva sinora approvata
(cioé in occasione dell’elezione parlamentare di Helmut Kohl nel 1982), la stessa maggioranza acconsenti a
provocare sublto dopo uno scioglimento anticipato mediante una «questione di fiducia negativa
concordata»”®. Al contrario, un’analisi pit approfondita di quegli eventi — come si osservera meglio nel
prosieguo — dlmostra plasticamente che il coordinamento costituzionale tra sfiducia costruttiva e limitazione
del potere di scioglimento anticipato &€ un fondamentale fattore di equilibrio a vantaggio dellAssemblea
parlamentare.

A conferma di cio, & sufficiente osservare cosa accade nell’ordinamento spagnolo, in cui la sfiducia
costruttiva, che pure & stata adottata imitando il modello parlamentare “razionalizzato” della Germania
federale, non & abbinata ad alcun efficace meccanismo di controllo parlamentare del potere di scioglimento,
il quale & stato viceversa configurato come un potere discrezionale del Presidente del Gobierno (mi riferisco,
ovviamente, allo scioglimento deciso da quest'ultimo «sotto la sua esclusiva responsabilita» ai sensi dell’art.

% Per completezza, si deve aggiungere che, durante lo stato di difesa (Verteidigungsfall), la procedura prevista per I'approvazione della
sfiducia costruttiva & sensibilmente aggravata al fine di garantire la massima stabilita del Governo. Le funzioni normalmente esercitate
dal Bundestag vengono in tal caso attribuite all'apposita Commissione comune (Gemeinsamer Ausschul) istituita ai sensi dell'art. 53a
GG. Di conseguenza, il secondo comma dell’art. 115h GG stabilisce: «Se vi € la necessita di eleggere un nuovo Cancelliere federale da
parte della Commissione comune, tale elezione ha luogo a maggioranza dei suoi membri; il Presidente federale propone un candidato
alla Commissione comune. Quest'ultima pud esprimere un voto di sfiducia al Cancelliere federale solo eleggendo un successore a
maggioranza di due terzi dei suoi membri» (F. LANCHESTER, Le costituzioni tedesche da Francoforte a Bonn. Introduzione e testi, cit., p.
360).

" F. LANCHESTER, Le costituzioni tedesche da Francoforte a Bonn. Introduzione e testi, cit., p. 226.

% Art. 68 GG: «[1] Se la richiesta del Cancelliere federale diretta ad ottenere |a fiducia non ottiene il consenso della maggioranza dei
membri del Bundestag, il Presidente federale puo, su proposta del Cancelliere federale, sciogliere il Bundestag entro ventuno giorni. Il
potere di scioglimento viene meno non appena il Bundestag, a maggioranza dei suoi membri, elegge un nuovo Cancelliere federale. [2]
Tra la mozione e la votazione devono intercorrere quarantotto ore» (F. LANCHESTER, Le costituzioni tedesche da Francoforte a Bonn.
Introduzione e testi, cit., p. 322).

% Secondo la definizione di I. VON MUNCH, Staatsrecht I, Stuttgart, 1993, p. 339, riportata da M. OLIVETTI, La questione di fiducia nel
sistema parlamentare italiano, cit., p. 44, nota 186.
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115 della Costituzione spagnola e non anche alle ipotesi di scioglimento automatico previste dall’articolo 99
e dall’articolo 168)54. Gerardo Ruiz-Rico Ruiz avverte infatti che la «vera funzione» del potere di scioglimento
in Spagna «non & quella di rimettere all’elettorato la soluzione di un conflitto fra legislativo ed esecutivo» ma
«quella di servire a quest'ultimo come strumento di pressione sul parlamento» e aggiunge che il «suo
carattere “dissuasivo” [...] pud essere utile per evitare crisi governative di origine parlamentare»55. Sebbene
l'art. 115, comma secondo, della Carta iberica impedisca I'esercizio del potere di scioglimento «quando sia
stata avviata una mozione di censura», cid non toglie che il premier possa benissimo giuocare d’anticipo,
proponendo al Re lo scioglimento delle Cortes appena abbia subodorato la concreta possibilita di un voto di
sfiducia costruttivo da parte del Congreso de los diputados®. Va da sé che nel sistema spagnolo la sfiducia
costruttiva tende a perdere buona parte della sua potenziale utilita a vantaggio di una forma piu subdola di
stabilizzazione del governo, fondata sull'incisivo potere di ricatto del suo vertice, il quale, inserito in un
contesto politico bipolare e in un quadro istituzionale che ormai pud essere pacificamente definito un
«governo del primo ministro», esercita un ruolo decisivo nel determinare se e quando procedere allo
scioglimento, neutralizzando cosi la capacita di reazione della maggioranza parlamentare57. Cio rappresenta
a ben vedere una grave distorsione anche rispetto al costantemente frainteso modello parlamentare
classico, o modello Westminster, in cui il potere di scioglimento sia pure ampiamente discrezionale del Primo
ministro non pud tuttavia essere esercitato contro la volonta del Parlamento, ostandovi una precisa
convenzione costituzionale®.

% Art. 115 della Costituzione spagnola: «[1] Il Presidente del Governo, previa deliberazione del Consiglio dei ministri e sotto la sua
esclusiva responsabilita, potra proporre lo scioglimento del Congresso, del Senato o delle Cortes, che verra decretato dal Re. Il decreto
di scioglimento fissera la data delle elezioni. [2] La proposta di scioglimento non potra essere presentata quando sia stata avviata una
mozione di censura. [3] Non potra esservi un nuovo scioglimento prima che sia passato un anno da quello precedente, fatto salvo il
disposto dell’art. 99, comma 5» (P. BISCARETTI DI RUFFIA, Costituzioni straniere contemporanee, vol. |, Le costituzioni di dieci stati di
“democrazia stabilizzata”, Milano, 1994, p. 397). Deve essere precisato che «la consultazione del Consiglio dei Ministri non & vincolante
anche se obbligatoria» (J. LOZANO MIRALLES, | meccanismi di razionalizzazione parlamentare in Spagna, in S. GAMBINO (a cura di),
Democrazia e forme di governo. Modelli stranieri e riforma costituzionale, Rimini, 1997, p. 429).

% G. Ruiz-RIco Ruiz, Modelli di governo parlamentare razionalizzati: I'esperienza spagnola, in S. GAMBINO (a cura di), Democrazia e
forme di governo. Modelli stranieri e riforma costituzionale, cit., p. 399. Anche Jorge Lozano Miralles, trattando del potere di
scioglimento disciplinato dall’art. 115, osserva: «Oltre al dato ineccepibile per il quale il Governo pud utilizzare tale strumento per
anticipare le elezioni nel momento che esso ritenga piu vantaggioso dal punto di vista dei suoi specifici interessi elettorali [...] lo
scioglimento opera come un elemento di dissuasione destinato ad impedire crisi governative» (J. LOZANO MIRALLES, op. cit., p. 428).
Vedi anche F. FERNANDEZ SEGADO, El sistema constitucional espariol, Madrid, 1992, pp. 741 e 742.

% Come osservano anche S. CURRER), La sfiducia costruttiva in Spagna: eutanasia di un istituto?, in Quaderni costituzionali, 2006, n. 1,
p. 163 e S. CECCANTI, ivi citato.

% Salvatore Curreri, senza esprimere un giudizio negativo sulla “via spagnola” alla stabilizzazione — che qui & invece oggetto di
annotazioni critiche —, descrive molto chiaramente le ragioni della scarsa incidenza della sfiducia costruttiva nel sistema di governo
della Spagna: «][ll] processo di bipolarizzazione e moderazione nel sistema partitico spagnolo [...] non poteva non riflettersi sulla
dinamica del sistema parlamentare, il cui baricentro si € progressivamente spostato dalle Cortes al governo e, segnatamente, al suo
Presidente: si & cosi passati da un sistema di governo di gabinetto, basato sul parlamentarismo razionalizzato, al premierato, cioe a un
governo del primo ministro, scelto dagli elettori quale leader del partito di maggioranza che ha vinto le elezioni, e la cui investitura
parlamentare diviene pressoché formale, in aderenza al principio democratico. In tale nuovo scenario, la sfiducia costruttiva si & rivelata
irrilevante, anche in funzione deterrente, ai fini della stabilita di governo. Di contro, ha acquisito maggiore importanza il conferimento del
potere di scioglimento di una o di entrambe le Camere all’esclusiva responsabilita del Presidente del Governo (115.1). Grazie a tale
potere, anche semplicemente evocato, il Presidente pud tenere sotto controllo la propria maggioranza, impedendone variazioni prive
del suo consenso» (S. CURRERI, La sfiducia costruttiva in Spagna: eutanasia di un istituto?, cit., pp. 161 e 162). Curreri ricorda altresi
che la sfiducia costruttiva, prevista anche a livello delle Comunita autonome, & divenuta «recessiva rispetto al potere di scioglimento» in
seguito alle modificazioni statutarie che hanno via via conferito questo potere al Presidente della Giunta, mentre a livello locale, dove
invece I'alcalde non dispone del potere di scioglimento, la sfiducia costruttiva viene ampiamente utilizzata, anche se 'autore riserva a
questa residua forma di supremazia assembleare un giudizio molto negativo, parlando di «instabilita locale» e di «transfuguismo ai fini
del rovesciamento del risultato elettorale» (ivi, p. 164).

% «Secondo tale convenzione costituzionale [ossia i cosiddetti Lascelles Principles], al Primo Ministro, che pud «ask [...] not demand»
lo scioglimento, il Sovrano, «free to ask informal advice from anybody whom he thinks fit to consult», puo rifiutare di concederlo quando
si possa trovare «another prime minister who could carry on the government for a reasonable period with a working majority», con la
precisazione che tale «alternative government [...] might be a coalition». Le convenzioni costituzionali inglesi in materia di scioglimento
anticipato della House of Commons, dunque, mettendo al centro la maggioranza parlamentare che venga a formarsi a Westminster,
ribadiscono la supremazia del Parlamento sul Primo Ministro, il cui potere di sciogliere la Camera, se c’e, scompare tutte le volte che
non & supportato, nella richiesta al Sovrano, dalla maggioranza parlamentare stessa» (L. SPADACINI, L’eclissi della rappresentanza, in
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E dunque impossibile valutare Iimpatto della sfiducia costruttiva se non si guarda
contemporaneamente alla disciplina del potere di scioglimento. Nel sistema spagnolo, in assenza di un
organo di garanzia chiamato a vigilare con effettivi poteri decisori sul corretto e “imparziale” esercizio del
potere di scioglimento (quale potrebbe essere, ad esempio, il nostro Presidente della Repubblica), il vertice
del Governo finisce per avere il predominio sulla maggioranza parlamentare per mezzo del ricatto. Se
pertanto si mira all’equilibrio e se si rifiuta la sottomissione incondizionata alla «regola politica la quale
vorrebbe che fosse il corpo elettorale in un sistema bipolare a legittimare la formazione di ogni nuovo
governo»59, 'eventuale indicazione di un successore da parte della stessa o di altra maggioranza
parlamentare deve poter impedire al premier in carica di disporre lo scioglimento contro la volonta della
maggioranza (poco importa se il risultato & ottenuto mediante il diritto scritto o per effetto di una convenzione
costituzionale). Quando un simile divieto pud essere facilmente aggirato, proprio come accade in Spagna, il
Parlamento si trovera fatalmente soggetto allegemonia dell’esecutivo e, al contempo, la sfiducia costruttiva
— ove prevista — tendera a rivelarsi un’arma spuntata.

A tale riguardo, & d’obbligo tornare ancora una volta al pensiero di Fraenkel, che, nella parte
conclusiva del saggio citato in precedenza, intuendo perfettamente la fondamentale importanza di questo
collegamento, chiariva come I'eventuale accoglimento della proposta di introdurre la sfiducia costruttiva
dovesse trovare un necessario contrappeso costituzionale nella limitazione del potere di scioglimento.
Fraenkel alludeva ovviamente al potere di scioglimento del Presidente del Reich, perché considerava la
peculiare forma di governo dualista di Weimar, in cui quest'organo era direttamente eletto ed era dotato di
ampi poteri discrezionali. Egli pertanto sosteneva, come si & visto, che la controfirma dell’atto di scioglimento
dovesse essere apposta dal Cancelliere «indicato» dalla maggioranza parlamentare, onde impedire che il
Presidente potesse arbitrariamente sciogliere un Reichstag ancora operante e dotato di una maggioranza
“costruttiva”.

Il corollario formulato da Fraenkel & stato ampiamente sviluppato nel contesto della Legge
fondamentale, dove lo si & dovuto adattare a un quadro istituzionale affatto differente: dalla forma di governo
della prima Repubblica tedesca (in cui il Cancelliere era, almeno in origine, schiacciato tra un forte
Presidente eletto a suffragio diretto e un forte Parlamento), si & infatti passati a un sistema di governo
parlamentare-monista in cui le funzioni presidenziali risultano ampiamente limitate, soprattutto a vantaggio
del Cancelliere (al punto che si parla di Kanzlerdemokratie). Sicché, nella diversa forma di governo introdotta
dal Grundgesetz, lintuizione fraenkeliana ha finito per incrementare in misura esponenziale le sue
implicazioni, traducendosi in una rigida disciplina costituzionale del potere di scioglimento e in un
meccanismo che garantisce un effettivo controllo parlamentare del suo esercizio. Di conseguenza, non
soltanto il potere di scioglimento del Presidente federale € oggi molto ridotto ed & subordinato a determinati
automatismi (il che dipende anzitutto dalla diversa collocazione di quest'organo nello scacchiere
costituzionale), ma, cosa ancor piu importante, in presenza di una proposta di scioglimento formulata dal
Cancelliere ai sensi dell’art. 68 GG, la maggioranza del Bundestag & dotata di un efficace strumento
costituzionale che le consente di impedire lo scioglimento mediante I'elezione di un nuovo Cancelliere,
potendosi peraltro giovare di un congruo margine di tempo per organizzare I'offensiva parlamentare (come si
Zvci;n)g(f)e anche dalla lettura dell’art. 98, comma 2, del regolamento del Bundestag in relazione all’art. 68

A. D’ANDREA (a cura di), Il governo sopra tutto, Gussago (Bs), 2009, pp. 94 e 95). Chiarisce questo aspetto anche Marco Olivetti: «[N]ei
modelli Westminster & sufficiente a rimuovere il premier la maggioranza del suo gruppo parlamentare. L'utilizzazione del potere di
scioglimento — di cui il premier normalmente dispone (in Gran Bretagna, il primo ministro Blair lo ha da ultimo esercitato nel 2005) —
contro una decisione di questo tipo, potrebbe essere bloccata dal monarca (o, nelle ex Colonie, dal governatore generale). Nel modello
Westminster, quindi, un premier che perdesse la fiducia della maggioranza del suo partito dovrebbe dimettersi e alla carica di premier
gli succederebbe il nuovo leader del partito, che avrebbe poi il potere di decidere se convocare subito nuove elezioni per ottenere una
legittimazione “fresca” o se rimanere al governo fino alla scadenza naturale della legislatura» (M. OLIVETTI, Il referendum costituzionale
del 2006 e la storia infinita (e incompiuta) delle riforme costituzionali in Italia, in Revista de Cuestiones Constitucionales, 2008, n. 18, p.
143).

% Regola politica che M. VOLPI, Lo scioglimento anticipato del parlamento e la classificazione dei regimi contemporanei, Rimini, 1983, p.
187, ritiene appunto essere stata violata il primo ottobre 1982, quando Kohl fu eletto Cancelliere ai sensi dell’art. 67 GG in sostituzione
di Schmidt.

% salvatore Curreri propone invece una sostanziale equiparazione tra il sistema tedesco e quello spagnolo, quando sottolinea che «in
questi due paesi, piuttosto [della sfiducia costruttiva], ai fini della stabilita di governo ha acquisito maggiore importanza il conferimento
del potere di scioglimento di una o d’entrambe le Camere all’esclusiva responsabilita rispettivamente del Cancelliere (in via di prassi
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4. Alcune annotazioni sulla prassi applicativa dell’istituto nella Repubblica federale tedesca e su un
possibile utilizzo della sfiducia costruttiva nell’ordinamento italiano.

Il fatto che, nella storia della Repubblica federale tedesca, la sfiducia costruttiva sia stata votata solo
due volte, una con esito negativo (nel 1972) e l'altra con esito positivo (nel 1982), non implica di per sé
l'inutilita dell’istituto, soprattutto se si guarda a una sorta di funzione deterrente della norma. Infatti, I'efficacia
del meccanismo disciplinato nell’art. 67 GG pu0 essere valutata considerando le potenziali crisi governative
che ['istituto & riuscito a scongiurare in virtu della sua stessa presenza nell’ordinamento tedesco. Tuttavia,
come € evidente, si tratta di una considerazione meramente ipotetica, poiché lindiscutibile stabilita dei
Governi nati sotto il sole del Grundgesetz, rispetto alla fragilita dei gabinetti di epoca weimariana, potrebbe
risiedere in altre (rinomate) virtu dell’ordinamento tedesco. Fatta questa necessaria premessa, pud ora
volgersi un fugace sguardo alla “prassi” applicativa — invero alquanto scarna — dell’art. 67 GG.

Il 27 aprile 1972 si verifico il primo caso di votazione di una mozione di sfiducia costruttiva, quando
'Unione cristiano democratica (CDU) e I'Unione cristiano sociale (CSU) cercarono di rovesciare il
Cancelliere socialdemocratico Willy Brandt, eleggendo al suo posto Rainer Barzel. Il tentativo falli (per soli
due voti) e fini per consolidare la posizione del Cancelliere in carica e il consenso dei tedeschi per I'azione
politica della risicata maggioranza che ancora lo sosteneva®’. Con tutta probabilita, la mancata approvazione
della mozione di sfiducia costruttiva non ebbe soltanto il valore di una sonora sconfitta dell’opposizione
parlamentare ma ne comporto altresi un “danno d’immagine” agli occhi del corpo elettorale, come I'epilogo
della vicenda poté dimostrare. A settembre, infatti, Brandt decise, con Il'appoggio della sua esile
maggioranza e al fine di rafforzarla, di provocare il primo scioglimento anticipato della storia della Repubblica
federale tedesca, usando ad arte la “questione di fiducia” disciplinata dall'art. 68 GG: nelle successive
elezioni del 19 novembre la coalizione socialdemocratici-liberaldemocratici ottenne una vittoria schiacciante
e Brandt un nuovo mandato da Cancelliere, mentre Rainer Barzel, reduce dalla sconfitta parlamentare e
ripresentatosi agli elettori in veste di “candidato Cancelliere” per la Unionsparteien (CDU-CSU), subi,
insieme ai partiti che lo appoggiavano, una nuova, pesante sconfitta®. Rispetto al rigetto di una “classica”
mozione di sfiducia, da cui deriva l'inevitabile rafforzamento del Governo in carica, nel caso della sfiducia
costruttiva, I'effetto boomerang appare pertanto sensibilmente amplificato dalla circostanza che, con la
sconfitta parlamentare dell’opposizione, viene anche “‘immolato” il leader prescelto per guidare la nuova
(presunta) maggioranza parlamentare. Ne derivano conseguenze politiche di una certa importanza, anche
sul piano delle prospettive elettorali, che contribuiscono a incrementare gli effetti stabilizzanti dell'istituto
della sfiducia costruttiva®.

attraverso, come detto, I'uso a contrario della questione di fiducia) o del Presidente del Governo (art. 115.1 Cost.), il quale non ¢ tenuto
a verificare 'esistenza di un rapporto di fiducia, potendo al limite chiedere ed ottenere lo scioglimento delle Cortes prima che venga
trattata la mozione di sfiducia costruttiva» (S. CURRERI, Considerazioni critiche sulla proposta di riforma dell’art. 94 Cost., cit., p. 9).

®' L’esito del voto del Bundestag (a scrutinio segreto, in base allart. 97 della Geschéftsordnung des Deutschen Bundestages) fu per
certi versi inspiegabile. Si deve precisare che oggetto principale della contrapposizione politica era in quel tempo la cosiddetta Ostpolitik
del Governo retto da Willy Brandt, ossia la politica distensiva, di apertura e di dialogo con I'Unione sovietica e con la Germania dell’Est.
Winkler ricorda in proposito che nel 2000 emerse che il deputato della CSU Leo Wagner, gia a capo del gruppo CDU-CSU, era una spia
della Repubblica democratica tedesca e che, essendo indebitato, ricevette da fonte anonima la somma di 50000 marchi. Oltre a
Wagner, fu accertato che anche il deputato CDU Steiner «aveva ricevuto dal ministero per la Sicurezza statale a Berlino est la somma
di 50000 marchi per votare contro Barzel e per Brandt». In ogni caso, afferma l'illustre storico e studioso di diritto pubblico, «il denaro e i
servizi di un certo valore ebbero un ruolo determinante nella votazione del 27 aprile 1972» (H. A. WINKLER, La grande storia della
Germania, Roma, 2004, vol. I, p. 340).

%2 || partito socialdemocratico ottenne, con il 45,8% dei voti, il miglior risultato elettorale mai conseguito mentre i liberaldemocratici della
FDP balzarono all’8,4% dei consensi. CDU e CSU ottennero insieme il 44,9% dei voti, con una flessione dell’'1,2%, che era nondimeno
significativa in quella circostanza (H. A. WINKLER, La grande storia della Germania, cit., vol. I, p. 352).

% Sotto il profilo comparativo, si deve tuttavia evidenziare che, nell’ordinamento spagnolo, la prassi applicativa della sfiducia costruttiva
mostra dati parzialmente contrastanti con detto assunto. Felipe Gonzales, candidato Presidente del Gobierno in sostituzione di Adolfo
Suarez nella «mozione di censura» presentata dai deputati socialisti nel 1980, venne sconfitto nella votazione parlamentare ma,
secondo un’opinione condivisa dai politologi, essendo riuscito a mettere in luce la fragilita del Governo e della sua maggioranza,
ottenne comunque una vittoria politica che consenti il trionfo dei socialisti nelle elezioni legislative del 1982. Nel 1987, viceversa, il
rigetto dalla mozione di censura che candidava Antonio Hernandez Mancha di Alianza Popular fini per rafforzare il Governo socialista in
carica, palesando 'assenza di una valida alternativa politica. Vedi J. LOZANO MIRALLES, op. cit., p. 419.
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Il primo ottobre 1982, il leader della CDU Helmut Kohl fu eletto Cancelliere per mezzo della sfiducia
costruttiva in sostituzione del socialdemocratico Helmut Schmidt. Kohl aveva lavorato alacremente per
costruire un’alleanza politica tra I'opposizione di CDU-CSU e i liberaldemocratici della FDP, che all'inizio
facevano parte, insieme alla SPD, della coalizione a sostegno del Cancelliere in carica. Conscio della
situazione che si era venuta a creare, Schmidt, dopo avere apertamente sfidato Kohl a ricorrere all’art. 67
GG, se ne avesse avuto la possibilita, cercd di giuocare d’anticipo, sostituendo i Ministri liberaldemocratici
con esponenti della SPD e sforzandosi di giungere a elezioni anticipate nella veste di Cancelliere in carica e
quindi in una posizione di vantaggio politico e istituzionale. La rigida disciplina del potere di scioglimento,
tuttavia, gli consentiva solo un’angusta via per raggiungere questo obiettivo: trovare il consenso della
maggioranza del Bundestag e ottenere lo scioglimento tramite la bocciatura strumentale della “questione di
fiducia” presentata dal Cancelliere ai sensi dell’art. 68 GG, come gia era stato fatto nel 1972 da Brandt.

Di fronte a questa prospettiva, i deputati di CDU-CSU e la maggior parte dei liberaldemocratici
trovarono la forza e i numeri per reagire al disegno di Schmidt, sfiduciandolo attraverso lo strumento
disciplinato dall’art 67 GG ed eleggendo al suo posto Kohl. Nonostante la vittoria parlamentare, anche Kohl
e la nuova maggioranza decisero di li a poco di provocare comunque lo scioglimento anticipato, onde
verificare che il corpo elettorale avesse gradito il mutamento della “formula politica” determinato dalla nuova
alleanza e per ottenere quella legittimazione che i socialdemocratici avevano messo in dubbio, evocando il
tradimento della volonta degli elettori®. Non era infatti bastato il lucido appello di Rainer Barzel, vittima
illustre del fallito tentativo di rovesciare Brandt nel 1972, il quale, durante il dibattito parlamentare precedente
al voto di sfiducia costruttivo, aveva reagito con forza alle critiche “anti-ribaltone” dei socialdemocratici,
osservando: «ll nostro popolo elegge dei deputati. Il giorno delle elezioni il nostro popolo non elegge |l
cancelliere. [...] Se dunque noi oggi scegliamo un altro cancelliere, facciamo un uso legittimo dell’art. 67
della Legge fondamentale»®. Le elezioni successive allo scioglimento anticipato disposto dal Presidente
Carstens il 6 gennaio 1983, sancirono la netta vittoria della coalizione che aveva voluto il passaggio di
consegne a Kohl, a testimonianza che della sfiducia costruttiva s’era fatto buon uso.

L’atteggiamento ostile di una parte consistente dell’elettorato verso il ricorso al voto di sfiducia
costruttivo e, soprattutto, verso il «partito banderuola» (Wackelparz‘ei)66 che determina il cambio di
maggioranza mediante un’alleanza con l'opposizione, non pud essere inteso come un limite o una
contraddizione — sul piano politologico — della sfiducia costruttiva. Al contrario, proprio il fatto che il corpo
elettorale tenda ad esprimere un giudizio severo sull'impiego della sfiducia costruttiva quando essa si poggi
sul mutamento della maggioranza parlamentare finisce per incentivare un uso attento e ponderato del
meccanismo (come peraltro richiederebbe la ratio di fondo dell’istituto), sconsigliando tentativi di
ribaltamento della maggioranza estemporanei e non sostenuti da una coerente visione programmatica né da
un’adeguata spinta politica “dal basso”.

Spesso, chi critica I'efficacia della sfiducia costruttiva tende altresi a mettere in risalto che la
sostituzione di Kohl a Schmidt non servi ad evitare lo scioglimento anticipato del Bundestag, motivo per il
quale l'istituto disciplinato dall’art. 67 GG si rivelo sostanzialmente inutile. Questa obiezione, tuttavia, omette
di considerare adeguatamente che lo scioglimento ebbe luogo solo dopo che la nuova maggioranza
parlamentare aveva potuto dimostrare la sua dirompente forza politica, detronizzando Schmidt e palesando
agli elettori l'efficacia della “formula” che sarebbe stata sottoposta al loro giudizio. Appare dunque
pretestuoso ridurre la questione al mero fatto che non fu evitato lo scioglimento anticipato, poiché I'aspetto
cruciale della vicenda si incentrd invece sulle condizioni politiche e istituzionali nelle quali si giunse alle
nuove elezioni; condizioni che furono appunto dettate dalla maggioranza costruttiva contro la volonta del
Cancelliere sfiduciato®”. Come osserva Fulco Lanchester: «L'interesse pragmatico di gestire I'eventuale

® Per la ricostruzione degli eventi storici e dei passaggi istituzionali relativi al voto di sfiducia costruttivo diretto contro il Cancelliere
Schmidt, si vedano: H. A. WINKLER, La grande storia della Germania, cit., vol. Il, pp. 445-464; M. VOLPI, op. cit., pp. 185-189; F.
LANCHESTER, Crisi di governo e crisi di legittimazione della RFT: il ruolo del tribunale costituzionale federale, in Quaderni costituzionali,
1994, n. 1, pp. 83 ss.

% |'intervento di Barzel & riportato da H. A. WINKLER, La grande storia della Germania, cit., vol. Il, p. 454.

% KLAUS VON BEYME, Germania federale. Le coalizioni di governo tra legittimazione parlamentare e legittimazione elettiva, in Quaderni
costituzionali, 1982, n. 3, p. 705.

¢ Almeno in questo caso, dunque, non pud accogliersi I'affermazione per cui in Germania «l'uso della questione di fiducia, con il
connesso uso del potere di scioglimento in caso di sconfitta (art. 68 GG), ha permesso al Cancelliere di controllare la sua maggioranza,
fronteggiandone i dissensi, piu di quanto avrebbe consentito la sfiducia costruttiva» (S. CURRERI, Considerazioni critiche sulla proposta
di riforma dell’art. 94 Cost., cit., p. 9). Esattamente all’'opposto, il Cancelliere Schmidt, che aveva appunto in animo l'uso strumentale
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processo elettorale e di sfruttare quello che Carl Schmitt ha icasticamente definito il plusvalore del potere ha
infatti persuaso Kohl e Gensher a sobbarcarsi il rischio di un’operazione che i sondaggi di opinione
consideravano come unfair»®.

Circa l'incidenza del congegno disciplinato dall’art. 67 GG sulle dinamiche istituzionali, la dottrina
tedesca & spaccata fra chi tende a porne in evidenza i limiti e chi, viceversa, ne esalta i meriti®®. Nessuno
pud pero negare che gli istituti disciplinati dagli articoli 67 e 68 della Legge fondamentale di Bonn abbiano
sinora «influenzato il comportamento degli attori», fornendo utili «punti di riferimento per la soluzione dei
conflitti», quantunque questi stessi strumenti non possano certo modificare «in maniera fondamentale» una
situazione politica e fattuale gia esistente’®. Alcuni studiosi, inoltre, sottolineano la presenza di un «effetto
positivo e stabilizzante» del konstruktive Misstrauensvotum: «Tale requisito esclude che il destino di un
Governo sia messo in discussione da una fattispecie contingente della politica quotidiana, in quanto esclude
che sconfitte del Governo in sede di votazione parlamentare debbano necessariamente portare alle [sue]
dimissioni»”". Se quest’ultima osservazione fosse esatta, dovrebbe essere rivalutata un’attitudine dell’istituto
in questione che al contrario viene quasi sempre negata dai suoi detrattori, ossia la sua capacita di incidere
(sia pure indirettamente) anche sulle crisi extra—parlamentari72.

Oltre alla funzione di prevenzione delle crisi di governo, il voto di sfiducia costruttivo svolge altresi
un’importante funzione di legittimazione dell’opposizione parlamentare con riferimento al principio della
democrazia rappresentativa e al principio della liberta del mandato parlamentare (sancito dall’art. 38 della
Legge fondamentale), poiché, legittimando la formazione di nuove maggioranze durante la legislatura, esalta

della questione di fiducia ai fini dello scioglimento, non poté nulla contro la maggioranza parlamentare costruttiva, che fu in grado di
sfiduciarlo tempestivamente e, insieme al nuovo Cancelliere, di dettare a proprio vantaggio le condizioni dello scioglimento. Marco
Olivetti osserva infatti che, nella Legge fondamentale di Bonn, la connessione tra questione di fiducia e potere di scioglimento opera in
modo tale da non consentire la configurazione della «minaccia di scioglimento» a vantaggio del premier, tipica di altre tradizioni
parlamentari, e osserva: «Si verifica cosi una significativa inversione tra fini e mezzi, nel senso che la sanzione contro il comportamento
del Parlamento diventa I'obiettivo perseguito dal Governo, invece che un’arma a disposizione dello stesso» (M. OLIVETTI, La questione
di fiducia nel sistema parlamentare italiano, cit., p. 44).

® F. LANCHESTER, Crisi di governo e crisi di legittimazione della RFT: il ruolo del tribunale costituzionale federale, cit., p. 89.
Analogamente, Mauro Volpi afferma: «In pratica, lo scioglimento del 1983 riveste il carattere di scioglimento di maggioranza, in quanto
viene disposto da un Governo che gode del sostegno della maggioranza parlamentare e nel momento da esso ritenuto piu opportuno»;
infatti «liberali e democristiani preferiscono rinviare le elezioni ad un momento piu tranquillo e alla testa di un Governo gia funzionante»
(M. VoLPI, op. cit., pp. 186 e 187).

% per utili indicazioni bibliografiche circa I'individuazione dei principali studiosi tedeschi che si sono espressi a favore o contro la
sfiducia costruttiva, mi sia consentito rinviare a V. GOTz, L'esperienza tedesca: modello costituzionale e prassi, in S. GAMBINO (a cura
di), Democrazia e forme di governo. Modelli stranieri e riforma costituzionale, cit., p. 386, note 5 e 6.

™ D. SCHEFOLD, Sviluppi attuali del sistema parlamentare nella Repubblica federale di Germania, in Giurisprudenza costituzionale,
1987, 1, n. 2, p. 381.

" V. GoTz, op. cit., pp. 386 e 387. La sfiducia costruttiva potrebbe pertanto rivelarsi un deterrente per le crisi di natura extra-
parlamentare piu efficace, ad esempio, della precisazione contenuta nel quarto comma del nostro art. 94 Cost. (in base al quale «il voto
contrario di una o d’entrambe le Camere su una proposta del Governo non importa obbligo di dimissioni»).

™ A proposito della presunta inefficacia della sfiducia costruttiva rispetto alle crisi extra-parlamentari, sembra utile ricordare quanto
stabiliva al riguardo il progetto redatto dalla «Commissione parlamentare per le riforme istituzionali», meglio nota come “Commissione
De Mita-lotti”, incaricata di elaborare un progetto organico di revisione costituzionale relativo alla parte Il della Costituzione, in base a
quanto stabiliva la legge costituzionale 6 agosto 1993, n. 1. In quel progetto, il meccanismo della sfiducia costruttiva era corredato da
un apposito “dispositivo di sicurezza” che mirava ad impedire un uso strumentale delle dimissioni da parte del «Primo ministro» in
carica, il quale avrebbe potuto facilmente neutralizzare I'efficacia dell'istituto per mezzo di una crisi extra-parlamentare pilotata. Nella
relazione redatta dall'on. Bassanini la ratio e la modalita di funzionamento di tale dispositivo sono spiegate in questi termini:
«Naturalmente, la sfiducia costruttiva non esclude la cessazione dall'incarico del primo ministro per altre cause: la morte, 'impedimento
all'esercizio delle sue funzioni o anche le dimissioni spontanee, poiché nessuno puo essere costretto a conservare un incarico contro la
sua volonta: cid avviene anche nei paesi che, come la Germania, gia prevedono l'istituto della sfiducia costruttiva e ne hanno fatto buon
uso. Ma, a parziale garanzia che lo strumento delle dimissioni non venga utilizzato per aggirare I'efficacia dell'istituto della sfiducia
costruttiva, la Commissione ha approvato una norma che vieta la immediata rieleggibilita del primo ministro dimissionario. Questi ha
dunque tutti gli strumenti necessari per modificare, integrare, adeguare la composizione del suo Governo attraverso la revoca dei
ministri e la nomina dei loro successori, ma non puod aggirare l'istituto della sfiducia costruttiva attraverso dimissioni preordinate a una
sua reinvestitura» (progetto di legge costituzionale A.C. 3597-A.S. 1789, Relazione sulla forma di governo del deputato Franco
Bassanini, p. 42, in http://legislature.camera.it).
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il ruolo esercitato dall’opposizione “costruttiva” in seno al Bundestag, senza ledere in alcun modo il principio
di maggioranza73.

A conclusione di questa breve indagine ricognitiva & inevitabile tornare ab ovo, ossia agli annosi
propostiti riformatori attinenti al sistema parlamentare italiano e all’ipotesi che essi possano avere come
sbocco futuro l'introduzione dellistituto della sfiducia costruttiva (senza tuttavia omettere di ricordare che
sino ad oggi, in ltalia, la piu profonda trasformazione del quadro politico e delle dinamiche istituzionali ha
avuto luogo, come € noto, principalmente per effetto di riforme elettorali). L'utilita di una proposta di revisione
che miri a introdurre anche nel nostro ordinamento il meccanismo del voto di sfiducia costruttivo sembra
dipendere dalla circostanza che cid avvenga in conformita al modello tedesco (conformita che ovviamente
non implica la pedissequa riproduzione di tutte le soluzioni adottate in Germania, fra cui, ad esempio, il voto
segreto previsto dal regolamento del Bundestag), ossia a condizione che listituto sia concepito come uno
strumento di stabilizzazione dell’esecutivo alternativo all’imposizione di un governo (e di una maggioranza)
di legislatura e inserito all'interno di un equilibrato sistema parlamentare *. Un sistema degno di questo
nome non pud certo consentire che il Governo, sia pure configurato come il comitato direttivo della
maggioranza, eserciti su di essa forme di predominio fondate sull'arbitrario potere di ricatto del vertice
dell’esecutivo (come accade in Spagna) o, ancor peggio, sullo svuotamento della rappresentanza
parlamentare e sulla destrutturazione dei partiti politici (come, secondo molti studiosi, starebbe accadendo
nell’ordinamento italiano).

Sposando dunque un’impostazione schiettamente parlamentaristica, per usare le parole di Antonio
D’Andrea, «non si capisce perché non si debba consentire alla maggioranza del Parlamento [Fraenkel
preciserebbe: «una maggioranza capace e decisa ad agire positivamente»] di dare vita ad un successivo
Governo che abbia un altro Primo ministro [...] ovvero perché si debba impedire la formazione di un nuovo
Governo che nasca all'interno degli organi rappresentativi a seguito della negoziazione dell'intesa tra partiti
non uniti in precedenza da un vincolo di alleanza». In tali circostanze, «potrebbe essere davvero utile al fine
di rendere trasparenti le scelte politiche dei partiti prevedere [...] un “voto di sfiducia costruttivo™ .

Lungi dal rappresentare la panacea dei mali del parlamentarismo, specialmente di quello italiano,
afflitto da ben altre minacce, la sfiducia costruttiva potrebbe tuttavia rivelarsi un istituto persino salvifico per il
sistema di governo delineato dai Costituenti, se solo servisse a scartare propositi riformatori piu radicali che,
da piu direzioni e da molto tempo, ne auspicano I'abbandono in favore di modelli totalmente estranei alla
nostra (pur breve) tradizione costituzionale.

™ Vedi L. MEZZETTI, R. BILLE, La forma di governo tedesca, in S. GAMBINO (a cura di), Forme di governo. Esperienze europee e nord-
americana, Milano, 2007, p. 111.

™ Merita di essere ricordato che la Convenzione costituzionale di Herrenchiemsee rifiutd la proposta di prevedere un governo di
legislatura, optando viceversa per il voto di sfiducia costruttivo, poiché questo avrebbe permesso di «realizzare in modo ottimale il
principio parlamentare della dipendenza politica di ogni governo dalla fiducia del corpo della rappresentanza popolare, cid che avrebbe
garantito, in altri termini, che il Governo federale si formasse e potesse essere revocato in sede parlamentare [...] consentendo anche
durante la legislatura I'alternanza a favore di una maggioranza formatasi in seno al Bundestag» (L. MEZZETTI, R. BILLE, op. cit., p. 111).
Rispondeva viceversa a una logica “anti-ribaltone” il meccanismo di sfiducia costruttiva previsto dall’'art. 32 del testo del disegno di
legge di revisione costituzionale n. 2544-D, approvato in seconda deliberazione dal Senato italiano il 16 novembre 2005. L’analogia con
la sfiducia costruttiva di germanica concezione era in quel caso soltanto apparente, poiché cid che il congegno mirava a proibire sul
piano costituzionale, ossia un Governo sostenuto da una maggioranza parlamentare diversa da quella consacrata dalla vittoria
elettorale (il cosiddetto “ribaltone”), & proprio cid che nel Grundgesetz viene viceversa consentito. Per questa ragione, si pud affermare
che il meccanismo in questione era semmai il frutto di «suggestioni neoparlamentari» (A. D’ANDREA, Quando la «rete costituzionale»
fatica a trattenere la c.d. vis espansiva del principio maggioritario, in AA. VV., Decisione conflitti controlli, procedure costituzionali e
sistema politico. Atti del XXV Convegno annuale. Parma, 29-30 ottobre 2010, Napoli, 2012, pp. 165 e 166).

™ A. D’ANDREA, Regole costituzionali e crisi del sistema politico. 1993-1994: dalla formazione della Commissione bicamerale per le
riforme alle dimissioni del Governo Berlusconi, Brescia, 1995, p. 56.
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