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Abstract 

L’opera si sviluppa secondo una progressione concettuale che muove dal dato 

ordinamentale interno, passando attraverso la collocazione dei parlamenti nazionali nel sistema 

decisionale dell’Unione europea e approdando, infine, alla trasformazione contemporanea 

della funzione parlamentare sotto la pressione del rafforzamento dell’esecutivo, delle crisi e 

della crescente centralità degli strumenti di valutazione delle politiche pubbliche. Il filo unitario 

dell’elaborato è costituito dall’indagine sul ruolo dei parlamenti nazionali nella democrazia 

europea multilivello, osservato dapprima nelle sue basi istituzionali, poi nelle sue forme di 

partecipazione procedurale all’ordinamento dell’Unione e, da ultimo, nelle sue tensioni più 

recenti rispetto all’espansione della decisione governativa. 

Sotto il profilo contenutistico, il primo capitolo costruisce la premessa sistematica 

dell’intera opera: l’architettura delle aule, la struttura monocamerale o bicamerale dei 

parlamenti e il rapporto tra parlamento ed esecutivo sono assunti come variabili decisive per 

comprendere la capacità delle assemblee di intervenire nelle politiche europee. Il capitolo 

successivo si concentra, invece, sul passaggio dalla marginalità pre-Lisbona all’integrazione 

procedurale dei parlamenti nazionali, soffermandosi sul meccanismo di allerta precoce, sul 

dialogo politico con la Commissione e sulla cooperazione interparlamentare. Il terzo ed ultimo 

capitolo affronta il tema del “declino” parlamentare. Occorre qui sottolineare che ciò non viene 

compiuto in chiave meramente recessiva, bensì trasformativa, mettendo a fuoco le cause 

strutturali dello squilibrio tra legislativo ed esecutivo, il ruolo acceleratore delle crisi e la 

crescente specializzazione parlamentare nella valutazione delle politiche pubbliche. 

Ne deriva un’opera che non si limita a descrivere figure istituzionali o meccanismi 

procedurali, ma propone una tesi di fondo ben riconoscibile: il ruolo dei parlamenti nazionali 

non può essere compreso né misurato esclusivamente in termini di potestà legislativa formale, 

poiché esso dipende dalla combinazione tra configurazione costituzionale interna, qualità degli 

strumenti di controllo, posizione del governo nei processi decisionali europei e capacità delle 

assemblee di ridefinire le proprie funzioni in contesti di crescente complessità. Proprio in ciò 

risiede il principale punto di forza di questo lavoro, che collega in modo ordinato spazio 

parlamentare, struttura costituzionale, governance europea e mutamento della forma di 

governo. 
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Introduzione 

L’opera si colloca all’intersezione tra diritto costituzionale comparato, diritto 

parlamentare e diritto dell’Unione europea, assumendo quale oggetto unitario di indagine il 

ruolo dei parlamenti nazionali nel processo decisionale europeo. La sua costruzione 

argomentativa si distingue, sin dalle prime pagine, per una scelta metodologica precisa: non 

prendere le mosse direttamente dagli strumenti di partecipazione previsti dal diritto 

dell’Unione, ma risalire preliminarmente ai presupposti istituzionali che conformano il 

funzionamento delle assemblee rappresentative negli ordinamenti degli Stati membri. In tale 

prospettiva, l’opera si sottrae a ogni lettura riduttiva del problema europeo come mera 

questione di procedure sovranazionali, per mostrare invece che la capacità dei parlamenti 

nazionali di incidere nel sistema dell’Unione è inseparabile dalla loro organizzazione, dal loro 

rapporto con l’esecutivo e dalla concreta fisionomia del parlamentarismo nei singoli 

ordinamenti. 

Il primo capitolo svolge dunque una funzione introduttiva in senso sostanziale, poiché 

fissa la grammatica istituzionale dell’intero studio. La scelta di aprire l’analisi con le aule 

parlamentari non ha carattere descrittivo o ornamentale, ma riveste, piuttosto, un preciso 

significato giuridico-costituzionale: lo spazio della deliberazione è presentato come luogo nel 

quale si riflettono l’identità costituzionale dello Stato, le forme della rappresentazione e le 

pratiche del confronto democratico. L’architettura dell’aula, la disposizione dei seggi, la 

collocazione della presidenza, del governo, dell’opposizione e del pubblico vengono così lette 

come elementi che, lungi dall’essere neutrali, concorrono a esprimere una determinata idea del 

rapporto tra i poteri e della stessa visibilità della decisione politica. Su tale base, il capitolo 

sviluppa una comparazione ampia, estesa a ordinamenti quali Ungheria, Spagna, Francia, 

Regno Unito e Germania, per poi assumere le Camere italiane quale termine di confronto utile 

a mettere in luce la peculiare stratificazione storica e simbolica del parlamentarismo nazionale. 

In questa prima parte emerge già una tesi destinata a riverberarsi sull’intera opera: la forma 

istituzionale del Parlamento condiziona la qualità della sua funzione. 

La seconda direttrice del primo capitolo riguarda la struttura costituzionale dei 

parlamenti europei, con particolare attenzione alla distinzione tra monocameralismo e 

bicameralismo e, nell’ambito di quest’ultimo, tra modelli perfetti e imperfetti. L’esame non si 

arresta alla tipologia formale, ma chiarisce come ciascuna soluzione organizzativa incida sulla 

linearità del procedimento legislativo, sulla rappresentanza territoriale, sui meccanismi di 

ponderazione e sul rapporto fiduciario con il governo. Il monocameralismo è valorizzato per la 

sua snellezza procedurale e per la potenziale rapidità nella definizione della posizione 

nazionale nelle politiche europee; il bicameralismo, per converso, è analizzato come 

dispositivo di revisione, equilibrio o rappresentanza, capace però anche di generare 

duplicazioni e rallentamenti. Particolarmente significativo, all’interno di questa ricostruzione, 

è il rilievo assegnato al caso italiano del bicameralismo perfetto, presentato come esperienza 

peculiare nel contesto europeo e come snodo centrale per comprendere i tempi, le 

sovrapposizioni e le difficoltà del coinvolgimento parlamentare negli affari dell’Unione.  Non 
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si è voluta operare, dunque, una mera classificazione di modelli, ma conferire alla 

comparazione una chiara funzione esplicativa rispetto alla diversa intensità della 

partecipazione parlamentare europea. 

La terza direttrice, dedicata al rapporto tra parlamento e governo, completa la cornice 

istituzionale e ne mostra la densità costituzionale. L’opera insiste sul fatto che la posizione dei 

parlamenti nel sistema europeo non dipende solo dalle competenze formali attribuite dai 

Trattati, ma anche dall’equilibrio interno tra assemblea legislativa ed esecutivo. Da qui la 

ricostruzione della separazione dei poteri, delle forme di governo, delle modalità di investitura 

dell’esecutivo, degli strumenti di controllo parlamentare e, in senso inverso, dei meccanismi 

attraverso i quali il governo può orientare o comprimere l’iniziativa parlamentare. Il capitolo 

mostra con chiarezza come, nelle democrazie contemporanee, il rafforzamento dell’esecutivo 

costituisca una tendenza ricorrente, sebbene variamente modulata, pur segnalando che è 

proprio la configurazione di tali rapporti a determinare il grado di effettività del controllo sulle 

scelte governative assunte nelle sedi dell’Unione. In tal modo, il primo capitolo assolve alla 

funzione essenziale di rendere intelligibile il presupposto sistematico dei capitoli successivi: 

prima di stabilire che cosa i parlamenti nazionali possano fare in Europa, occorre comprendere 

che cosa essi siano, come operino e in quale misura restino autonomi rispetto al governo. 

Su tale premessa si innesta il secondo capitolo, che rappresenta il passaggio dall’analisi 

delle condizioni strutturali all’esame delle forme di integrazione procedurale dei parlamenti 

nazionali nel sistema dell’Unione europea, muovendosi dall’esterno verso l’interno, dalla 

marginalità originaria alla progressiva formalizzazione di canali di partecipazione. L’opera 

ricostruisce, con scansione cronologica e sistematica, il percorso che conduce dal modello 

iniziale delle Comunità europee, nel quale il controllo democratico era filtrato essenzialmente 

dai governi riuniti nel Consiglio, al riconoscimento dei parlamenti nazionali quali soggetti che 

“contribuiscono attivamente” al buon funzionamento dell’Unione. In tale ricostruzione 

assumono rilievo la sensibilità inaugurata dal Trattato di Maastricht, il primo riconoscimento 

procedurale introdotto da Amsterdam e la svolta del Trattato di Lisbona, che attribuisce ai 

parlamenti nazionali un posto espresso nell’architettura dei Trattati, pur senza trasformarli in 

co-legislatori europei. La forza del capitolo sta precisamente in questa capacità di mostrare, 

con linguaggio analitico, che la crescita del ruolo parlamentare non si è tradotta in una piena 

parlamentarizzazione dell’Unione, ma in una più articolata rete di controlli, informazioni e 

interlocuzioni. 

La parte centrale del secondo capitolo è dedicata agli strumenti attraverso i quali tale 

integrazione procedurale si realizza. Il meccanismo di allerta precoce viene qualificato come 

innovazione di rilievo, in quanto consente ai parlamenti nazionali di intervenire nella fase 

ascendente del processo legislativo europeo, segnalando il mancato rispetto del principio di 

sussidiarietà entro termini prefissati e secondo soglie numeriche prestabilite. L’opera, però, ne 

misura lucidamente anche i limiti: il sindacato resta circoscritto, gli effetti sono essenzialmente 

procedurali, il coordinamento tra parlamenti è indispensabile e l’intero sistema può risultare 

depotenziato dalla ristrettezza dei tempi e dalla discrezionalità conservata dalle istituzioni 

proponenti. Analoga tensione tra apertura e limitazione caratterizza l’analisi del dialogo 

politico con la Commissione europea: da un lato, esso amplia l’oggetto della partecipazione, 
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consentendo osservazioni su un’ampia gamma di atti e programmi; dall’altro, permane in una 

sfera non vincolante, affidata alla persuasione e alla capacità dei parlamenti di organizzarsi in 

modo tempestivo e qualificato. La cooperazione interparlamentare e la COSAC, infine, 

vengono inquadrate come momenti di raccordo e di apprendimento reciproco, capaci di 

rafforzare uno spazio parlamentare multilivello, ma non di cancellare le profonde asimmetrie 

che separano i diversi ordinamenti quanto a risorse, competenze e prassi di scrutinio. 

Particolarmente rilevante, nella logica complessiva dell’opera, è il fatto che il secondo 

capitolo non assolutizzi il valore dei meccanismi di partecipazione introdotti dai Trattati. Al 

contrario, esso ne misura l’effettività alla luce di una distinzione interna fondamentale tra 

rafforzamento formale e incidenza sostanziale. Lungo tutte le sue sezioni, il capitolo insiste sul 

nuovo ruolo dei parlamenti nazionali, oggi più informati, più riconosciuti e più connessi al 

livello europeo di quanto non fossero nella fase originaria dell’integrazione. Ciò nondimeno, il 

loro ruolo resta prevalentemente di vigilanza, raccordo e legittimazione, non di decisione. 

Questa conclusione, che il capitolo rende esplicita anche in una parte finale dedicata ai possibili 

sviluppi futuri, conferisce all’opera un tono di sobria cautela. Le prospettive di ulteriore 

rafforzamento dei parlamenti nazionali sono considerate possibili, ma non neutre: la proposta 

di attribuire loro forme di iniziativa indiretta o addirittura di veto collettivo viene esaminata 

alla luce del rischio di alterare l’equilibrio istituzionale dell’Unione, sino a evocare l’immagine 

di un possibile “tricameralismo” europeo capace di aggravare complessità e opacità del 

procedimento legislativo. 

È tuttavia nel terzo capitolo che la ricerca assume il suo profilo più problematico e, per 

certi versi, più maturo. Qui l’oggetto non è più soltanto il ruolo dei parlamenti nazionali 

nell’Unione in senso stretto, bensì la trasformazione più generale della funzione parlamentare 

nelle democrazie contemporanee, con specifico riguardo al rafforzamento dell’esecutivo. 

L’opera non intende accogliere in modo acritico la categoria del “declino” parlamentare: ciò 

che viene tematizzato è piuttosto uno spostamento del baricentro della decisione pubblica e, 

insieme, una ridefinizione delle funzioni delle assemblee rappresentative. In tale quadro, la 

prima parte del capitolo analizza gli squilibri della forma di governo e la crisi della 

rappresentanza parlamentare, ricostruendo le cause strutturali che hanno favorito la 

concentrazione dell’iniziativa normativa e della capacità decisionale nelle mani dei governi. 

La crescita del potere esecutivo non è presentata come anomalia occasionale, ma come 

tendenza strutturale, resa visibile dal ricorso sistematico a decreti-legge, questioni di fiducia, 

maxi-emendamenti e dalla crescente centralizzazione delle decisioni economico-finanziarie. 

La seconda grande linea del terzo capitolo riguarda il ruolo delle crisi come fattori di 

accelerazione di tale tendenza. L’opera considera le crisi non soltanto in senso descrittivo, ma 

come dispositivi che incidono sulla distribuzione effettiva del potere tra Parlamento ed 

esecutivo. In questa prospettiva, l’emergenza pandemica e il quadro evolutivo collegato al 

PNRR e a NextGenerationEU sono letti come passaggi nei quali la rapidità decisionale, la 

tecnica amministrativa, la condizionalità europea e la gestione straordinaria delle risorse hanno 

contribuito a restringere gli spazi della deliberazione parlamentare ex ante. Ciò non conduce, 

nelle pagine dell’opera, a un giudizio semplicistico o univocamente regressivo: il lavoro 

riconosce le ragioni di rapidità e di efficacia che le situazioni emergenziali impongono, ma ne 
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mette in evidenza i costi sul terreno del pluralismo, della trasparenza e della responsabilità 

democratica. La nozione di “parlamentarismo di ratifica”, evocata nella parte conclusiva del 

capitolo, costituisce la formula più significativa di tale diagnosi: le Camere non cessano di 

esistere né vengono formalmente esautorate, ma rischiano di intervenire sempre più spesso su 

decisioni già sostanzialmente maturate altrove. 

La terza parte del capitolo, dedicata alla valutazione delle politiche pubbliche, 

impedisce tuttavia che l’analisi si risolva in una mera narrazione di perdita. È proprio qui che 

l’opera mostra la propria tesi più originale sul piano sistematico: la diminuzione della centralità 

parlamentare nella produzione normativa può corrispondere, almeno in parte, allo sviluppo di 

nuove funzioni di controllo, verifica e scrutinio tecnico. La valutazione delle politiche 

pubbliche viene così presentata come terreno di possibile ricomposizione della legittimazione 

parlamentare, attraverso strumenti di “ Better Regulation”, valutazione ex post, monitoraggio 

dell’attuazione normativa e controllo qualitativo dell’azione pubblica. Il confronto con il 

Parlamento europeo, con il Parlamento italiano e con il modello francese consente al capitolo 

di illustrare come tale trasformazione non sia uniforme, ma riveli traiettorie differenti di 

istituzionalizzazione. Sotto questo profilo, il capitolo terzo non nega il declino di una parte 

della tradizionale funzione legislativa parlamentare, ma ne propone comunque una rilettura, 

nel senso di un mutamento di funzione che, se da un lato conferma la forza centripeta 

dell’esecutivo, dall’altro apre uno spazio nuovo per accountability, trasparenza e controllo 

tecnico-politico. 

L’itinerario complessivo conduce ad una conclusione implicita ma ferma: la questione 

dei parlamenti nazionali in Europa non può essere decifrata né con le sole categorie del diritto 

dell’Unione né con le sole nozioni della teoria dello Stato, poiché essa si colloca in uno spazio 

costituzionale composito, nel quale organizzazione interna, multilivello europeo e 

trasformazione della forma di governo si condizionano reciprocamente. Da questo punto di 

vista, il principale pregio dell’opera risiede nella sua capacità di tenere insieme descrizione 

istituzionale, comparazione ordinamentale e riflessione critica sul mutamento delle funzioni 

parlamentari. Il lavoro mostra, in modo costante, che il Parlamento nazionale resta un soggetto 

essenziale della legittimazione democratica, ma che tale centralità non può più essere presunta, 

né valutata alla luce di parametri soltanto formali. Accanto a questa riflessione, l’opera stessa 

riconosce, però, una serie di limiti: il coinvolgimento europeo delle assemblee è spesso più 

procedurale che sostanziale; l’effettività degli strumenti dipende da risorse e prassi fortemente 

asimmetriche; la pressione delle crisi può accentuare la subordinazione del Parlamento alle 

esigenze dell’esecutivo. Nondimeno, proprio la consapevolezza di tali limiti conferisce 

all’elaborato particolare equilibrio, poiché impedisce tanto una sopravvalutazione delle riforme 

introdotte dai Trattati quanto una rappresentazione irrimediabilmente recessiva del 

parlamentarismo contemporaneo. 

In conclusione, l’opera si presenta come un’indagine sulla condizione attuale dei 

parlamenti nazionali europei letta attraverso tre registri complementari: il registro dell’assetto 

istituzionale, il registro dell’integrazione procedurale e il registro della trasformazione 

funzionale. La sua premessa teorica è che il Parlamento resti il luogo della rappresentanza e 

del controllo democratico, mentre la sua constatazione empirica è che tale ruolo sia oggi 
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sottoposto a forti tensioni. Ne consegue che la questione decisiva non consiste nel verificare se 

i parlamenti sopravvivano, ma nel comprendere quale forma assumano le loro attribuzioni in 

ordinamenti segnati dalla complessità, dall’interdipendenza europea e dalla centralità crescente 

dell’esecutivo. È questa la chiave di lettura più fedele dell’intero elaborato, così come la 

declinazione più solida per introdurne unitariamente il contenuto. 
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I. Assetti istituzionali e organizzazione dei parlamenti nazionali in 
Europa 

 
 

Introduzione 

L’analisi del ruolo dei parlamenti nazionali nel processo decisionale dell’Unione 

europea richiede uno studio sulle caratteristiche istituzionali che definiscono il funzionamento 

delle assemblee rappresentative negli ordinamenti degli Stati membri. La capacità dei 

parlamenti di partecipare alla formazione delle politiche europee e di esercitare un efficace 

controllo sull’azione dei governi nelle sedi dell’Unione dipende infatti non soltanto dalle loro 

competenze formali, ma anche dall’assetto istituzionale che ne disciplina la struttura, 

l’organizzazione e le modalità di interazione con gli altri poteri dello Stato. 

 
Lo studio comparato dei parlamenti nazionali nel presente capitolo è strutturato su tre 

diversi livelli. Un primo profilo riguarda l’architettura delle aule parlamentari, intese non 

soltanto come luoghi fisici in cui si svolge l’attività deliberativa, ma anche come spazi 

simbolici nei quali si riflettono la storia costituzionale di uno Stato, le modalità di 

rappresentazione del potere politico e le pratiche del confronto democratico. La seconda parte 

di analisi riguarda la struttura dei parlamenti nazionali, che negli ordinamenti europei può 

assumere forme monocamerali o bicamerali. La distinzione tra monocameralismo e 

bicameralismo rappresenta uno dei principali elementi di differenziazione tra i sistemi 

parlamentari contemporanei e riflette scelte costituzionali legate alla storia politica degli Stati, 

alla struttura territoriale dell’ordinamento e alle esigenze di bilanciamento tra efficienza 

decisionale e rappresentanza pluralistica. Un ulteriore elemento centrale è rappresentato dal 

rapporto tra Parlamento ed esecutivo, che varia in funzione delle diverse forme di governo 

adottate negli ordinamenti nazionali. L’autonomia dell’assemblea legislativa rispetto al 

governo e l’intensità degli strumenti di indirizzo e controllo parlamentare costituiscono infatti 

fattori decisivi nel determinare il ruolo che il Parlamento svolge nel sistema istituzionale. 

 
Il presente capitolo si propone quindi di analizzare in prospettiva comparata alcuni 

aspetti fondamentali dell’organizzazione parlamentare negli ordinamenti europei. Si metterà in 

luce come le differenti soluzioni istituzionali adottate nei vari ordinamenti contribuiscano a 

definire in maniera distinta il ruolo delle assemblee rappresentative nei sistemi costituzionali 

odierni e nel più ampio contesto della governance europea. 
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1. Le aule parlamentari 

 
Le aule parlamentari sono luoghi simbolici, nei quali si riflettono l’identità costituzionale 

di uno Stato, le modalità di rappresentazione del potere e le pratiche concrete del confronto politico. 

In tale prospettiva, la configurazione fisica dell’aula non costituisce un semplice sfondo dell’attività 

parlamentare, ma incide sulle forme della deliberazione, sulle dinamiche tra maggioranza e 

opposizione e sui modi attraverso cui la decisione politica viene resa visibile e accessibile all’esterno. 

A partire da queste considerazioni, la scelta dei casi studio analizzati risponde a una logica 

comparativa volta a mettere in luce, nel contesto europeo, continuità e differenze tra diversi modelli 

di aula parlamentare, tenendo conto tanto della loro evoluzione storica quanto delle modalità di 

organizzazione dei lavori. I casi selezionati presentano, in particolare, una significativa rilevanza 

storica, una varietà di assetti istituzionali e soluzioni architettoniche differenti, sviluppatesi in 

momenti e contesti politici diversi. Sul piano metodologico, l’analisi integra un approccio storico e 

comparativo con un’attenzione specifica agli aspetti architettonico-funzionali, al fine di cogliere il 

rapporto tra spazio, organizzazione istituzionale e pratiche deliberative. 

Il capitolo si conclude infine con una comparazione con le aule del Parlamento italiano, assunte 

come termine di riferimento per evidenziare analogie e specificità rispetto ai casi europei 

esaminati. 

 
1.1. Ungheria 

 
Cenni storici del parlamentarismo ungherese 

Le origini del parlamentarismo ungherese risalgono,  secondo una tradizione storiografica 

tramandata dalle cronache latine duecentesche, all’assemblea tribale Pusztaszer durante la conquista 

ungherese del bacino dei Carpazi nel IX secolo, che è a oggi ritenuta la prima forma di proto-

assemblea nazionale della storia del paese1. La svolta decisiva verso una prima forma di 

parlamentarismo ci fu nel 1222 attraverso la pubblicazione della Bolla d’Oro, comparabile, secondo 

molti, alla Magna Carta inglese. La Bolla d’Oro rappresentò il primo coinvolgimento della nobiltà 

nel processo governativo, nonché della parziale circoscrizione dell’assolutismo monarchico. Questo 

processo culminò nel 1608 con l’instaurazione del sistema bicamerale delle Diete degli Stati in cui il 

potere fu diviso tra il monarca e gli Stati del regno. Essi includevano l’alto clero, i magnati, la nobiltà, 

nella Camera Superiore, e i rappresentanti delle città libere reali e delle contee, nella Camera 

Inferiore. Nonostante il sistema legislativo prevedesse l’accordo tra le due camere e il consenso del 

monarca, la Dieta rappresentava per lo più gli interessi del Re, in un sistema altamente feudale. Una 

svolta si ebbe con i moti rivoluzionari del 1848 che apportarono dei cambiamenti epocali al sistema 

politico dello stato2. Tali eventi, guidati da Lajos Kossuth da cui oggi prende il nome la piazza in 

cui sorge il palazzo del Parlamento, portarono all’abolizione del sistema feudale e all’introduzione di 

un sistema di rappresentanza popolare3. 

La moderna Assemblea Nazionale ungherese ha assunto una struttura unicamerale già nel 

biennio 1945-1946. Questo modello è stato mantenuto durante tutto il periodo del regime comunista 

e conservato nel 1990, quando il Paese è tornato a libere elezioni democratiche a seguito del crollo 

dell’Unione Sovietica. Nel 2011 l’assemblea ha adottato la Legge Fondamentale d’Ungheria che 

 
1 Hungarian National Assembly, The House of the Nation. 
2 Ibidem. 
3 Ibidem. 

https://www.parlament.hu/web/visitors/house-of-parliament


9  

stabilisce la base costituzionale dello stato e definisce il ruolo dell’Assemblea come rappresentanza 

suprema e corpo legislativo della nazione4. La Legge Fondamentale infatti descrive i principi 

cardine dell’organizzazione e delle funzioni dell’Assemblea come i suoi poteri legislativi e il 

suo rapporto con l’esecutivo. Nello stesso anno una nuova legge elettorale, usata per la prima 

volta nelle elezioni del 2014, ha visto un ulteriore cambiamento del sistema parlamentare 

ungherese riducendo il numero dei parlamentari da 386 a 1995. 

 
L’aula parlamentare 

Il Palazzo del Parlamento ungherese, 

conosciuto come Országház la cui traduzione 

significa “casa della nazione”, è la sede ufficiale 

dell’Assemblea nazionale. Si tratta di un edificio in 

stile neogotico sulla riva del Danubio, costruito tra il 

1885 e il 1904 su progetto dell’architetto Imre 

Steindl6. Il palazzo ospita la Plenáris ülésterem o aula 

plenaria, in cui al tempo del bicameralismo ungherese 

si riunivano i membri della Camera Bassa, mentre 

oggi è il luogo in cui si riunisce l’Assemblea 

nazionale per le sedute plenarie7. 

La costruzione dell’edificio fu spinta dalla 

commemorazione dell’anniversario millenario della 

conquista ungherese del bacino dei Carpazi nel IX 

secolo8. 

L’aula plenaria presenta una disposizione a 

ferro di cavallo con al centro il podio del Presidente, 

simboleggiando i principi di uguaglianza tra i 

parlamentari. Dal punto di vista architettonico, l'edificio 

mescola diversi stili: la planimetria è barocca, la facciata 

sfoggia ornamenti gotici, mentre i soffitti presentano 

decorazioni in stile rinascimentale. La sala è decorata in 

stile neogotico, presentando boiserie in legno 

intagliato, archi ornamentali, vetrate istoriate e opere 

d’arte che richiamano i principali eventi storici del 

paese.  

 
1.2. Spagna 

 
La costituzione del 1978 ha stabilito che la Spagna è una monarchia parlamentare e ha 

istituito un parlamento bicamerale chiamato Cortes Generales, composto dal Congreso de los 

Diputados e dal Senado9. Differentemente dall’Italia, tale sistema è caratterizzato da un 

 
4 Ibidem. 
5 Ibidem. 
6 Ibidem. 
7 Ibidem. 
8 A. Török, The Kossuth Square Booklet, Parlamento ungherese, 2016.  

9 Constitución Española, BOE, 29 dicembre 1978. 

https://www.parlament.hu/documents/1779743/1846295/angol.pdf
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-
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bicameralismo asimmetrico in cui il Congresso mantiene una posizione predominante, in 

particolar modo per quanto riguarda l’approvazione legislativa finale, mentre il Senato ricopre una 

funzione legislativa subordinata e prevalentemente consultiva. 

 
Congreso de los Diputados 

Il Congresso si riunisce nel Palacio de las Cortes che fu inaugurato nel 1850 e si trova 

a Madrid. Il palazzo fu costruito durante il regno di Isabella II (1833-1868) come sede per la 

camera bassa del parlamento. Fu progettato dall’architetto Narciso Pascual y Colomer in stile 

neoclassico10. 

L’aula plenaria del Congresso, chiamata Salón de Sesiones, è organizzata secondo una 

disposizione emiciclica, caratteristica di molte assemblee parlamentari moderne, con al centro 

il banco della 

Presidenza per 

garantire 

visibilità   e 

autorità 

procedurale. In 

quest’aula, oltre 

alle sessioni 

plenarie,  si 

tengono sessioni 

straordinarie 

come  la 

proclamazione 

del Capo di 

Stato, l’investitura del Presidente del governo e le sessioni congiunte delle due camere del 

parlamento come la cerimonia solenne di apertura all’inizio di ogni legislatura. 

 

10 Congreso de los Diputados, La sede del Congreso de los Diputados.  
 

https://www.congreso.es/es/cem/bienesinmuebles
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Per quanto concerne la struttura 

dell’aula, il Salón de Sesiones del 

Congresso è sormontato da una volta 

sostenuta da una struttura portante in ferro 

e legno, e dotata di un lucernario a 

ventaglio in vetro piombato e vetrate 

istoriate11. La fila frontale dell’emiciclo è 

riservata ai membri del Governo  con 

scranni di colore tipicamente 

blu, seguendo  la  tradizione  spagnola 

che si ripete  anche nell’aula del Senato. La posizione dei membri del governo segue un ordine 

specifico: il presidente siede nel posto più esterno della prima fila, a destra o sinistra a seconda 

del proprio gruppo politico. A seguire siedono i vicepresidenti e i ministri. L’ordine di seduta di 

questi ultimi segue l’ordine cronologico della creazione di ogni dicastero, dal più antico al più 

recente12. Nella parte frontale dell’emiciclo si trovano i seggi dell’Ufficio di Presidenza del 

Congresso, composto dal Presidente, da quattro Vicepresidenti e quattro Segretari, eletti dai 

membri dell’Assemblea tra i propri componenti nel corso della sessione costitutiva, la prima 

di ogni legislatura13. 

 
Dal punto di vista decorativo, l’elemento di maggior rilievo è il complesso pittorico che 

adorna la volta, opera di Carlos Luis de Ribera che ritrae quattro scene dedicate alla storia della 

legislazione spagnola. A coronamento della volta, nel suo centro, si trova un dipinto circolare 

che raffigura la regina Isabella II, nelle vesti dell’allegoria della Spagna, mentre le scene 

circostanti richiamano figure eminenti della storia e della cultura spagnola come El Cid, 

Cristoforo Colombo, Miguel de Cervantes, Lope de Vega e Velázquez. Sulla grande parete 

retrostante la Presidenza, si trovano due statue in marmo di Carrara raffiguranti Isabella di 

Castiglia e Ferdinando d’Aragona. Sia sulla volta sia sulle pareti dell’Emiciclo sono ancora 

visibili i segni dei colpi d’arma da fuoco esplosi durante il tentato colpo di Stato del 23 febbraio 

198114. 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
11 Ibidem. 
12 Congreso-Canal Parlamento, Salón de Sesiones, video, YouTube.  
13 Ibidem. 
14 Ibidem. 

https://www.youtube.com/watch?v=PKlEzmhpKUM
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Il Senado 

Il Senato non ha sede in un unico 

edificio, ma in due palazzi che si 

affacciano su strade diverse, uno del XVI 

secolo e l'altro del XX secolo; ognuno di 

essi ospita una propria aula plenaria. 

L'edificio storico è un ex convento del 

XVI secolo, che iniziò a ospitare le 

Cortes nel 181415. 

Inizialmente i senatori si 

riunivano in una sala rettangolare più piccola rispetto all’attuale, l'antico Salón de 

Sesiones, ma dal 1991 le sedute plenarie sono state trasferite in un nuovo e più grande 

emiciclo16, situato nell'edificio di ampliamento moderno adiacente al palazzo storico. 

Per quanto riguarda l’architettura, spicca all’attenzione la modernità dell’emiciclo, per 

lo più decorato in legno con uno stile sobrio e moderno, sotto la guida degli architetti 

Salvador Gayarre, José Ramos e Antonio García Vereda. 

Nella parte frontale dell’Aula è collocata la tribuna della Presidenza in cui 

siedono i membri dell’Ufficio di Presidenza, organo direttivo del Senato. Esso è 

composto da sette senatori: il Presidente, che occupa il seggio centrale, due 

Vicepresidenti, disposti uno per ciascun lato, e quattro Segretari, collocati nella parte 

inferiore. Nell’angolo superiore destro della tribuna prendono posto il Segretario 

Generale del Senato o, in sua sostituzione, i Vicesegretari Generali17. 

 
1.3. Francia

  
Le Sénat 
 

Il Senato francese ha sede a 

Palazzo del Lussemburgo dal 187918. 

L’aula plenaria o Salle de Séances 

presenta due emicicli opposti di 

dimensione diverse: uno più grande 

per i senatori e uno minore per il 

Presidente ed i funzionari. Il grande 

emiciclo è ornato da statue 

monumentali di Carlo Magno e San 

Luigi, e dai busti di quattro 

marescialli dell’Impero: Lannes, Mortier, Masséna e Gouvion Saint-Cyr. Il piccolo 

emiciclo è invece decorato da sette statue in marmo raffiguranti illustri statisti e 

legislatori, tra cui Turgot, Molé e Colbert19. 

 
15 P. Montoliú, «El Senado: dos siglos de arte e historia parlamentaria», Madridiario, 22 ottobre. 
16 Senado, Hemiciclo.  
17 Ibidem. 
18 Sénat français, L'essentiel. 
19 Sénat français, L’Hémicycle.  

https://www.madridiario.es/noticia/405064
https://senadocultural.senado.es/web/senadocultural/hemiciclo1
https://www.senat.fr/fileadmin/cru-%20%201769414716/import/files/fileadmin/Fichiers/Images/visite/Essentiel/PL_Essentiel_Brochure_En.pdf
https://www.senat.fr/connaitre-le-senat/patrimoine/lhemicycle.html
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Per quanto concerne la 

disposizione in aula, al centro 

del piccolo emiciclo (il 

“Plateau”) si trova la seduta 

del Presidente del Senato (1) 

o uno degli otto 

vicepresidenti. Alla sua destra 

siede il Segretario Generale 

(A), mentre a sinistra il 

Direttore generale delle 

missioni istituzionali o il 

Direttore della seduta (B), 

incaricati di assistere il presidente nello svolgimento dei lavori. I funzionari della direzione 

della seduta, incaricati della logistica e della gestione del dossier del Presidente (C), sono 

invece collocati dietro il banco presidenziale. All'estremità del Plateau siedono il Direttore 

del resoconto integrale (E) (che assicura la trascrizione dei dibattiti pubblicati nella Gazzetta 

Ufficiale) e il Direttore dei resoconti analitici (D). Ai lati del banco presidenziale si trovano 

anche i Segretari del Senato che vigilano sul corretto svolgimento delle votazioni e procedono 

allo spoglio dei voti (5).  

Nell’emiciclo dei senatori, le sedute dei presidenti dei gruppi politici (2), che 

rappresentano e coordinano i lavori dei loro membri, si trovano nelle prime file dei rispettivi 

settori. I ministri (6) ed i commissari del Governo (7) siedono in un banco a loro riservato 

(“banc du Gouvernement”), posizionato al centro in basso di fronte ai resocontisti. 

Infine, vi sono gli scranni riservati al Presidente della commissione (3), che rappresenta 

la commissione competente nel merito, e al relatore (4), che esprime la posizione della 

commissione sul testo in discussione20. 

 
L’Assemblée nationale 
 

La sede dell’Assemblea nazionale 

francese è il Palais Bourbon a Parigi. Dopo 

l’acquisizione definitiva da parte dello Stato 

nel 1827, l’architetto Jules de Joly diresse 

per cinque anni i lavori che portarono alla 

realizzazione dell’attuale Salle des Séances, 

completata il 21 novembre 1832, destinata 

ad accogliere l’emiciclo in cui l’Assemblea 

si riunisce in seduta plenaria21. La sala è 

caratterizzata da un vero e proprio arco di 

trionfo antico in marmo policromo, i cui pilastri sono ornati da due statue, opere di James 

Pradier, che rappresentano la Libertà e l’Ordine pubblico. La prima è raffigurata mentre 

calpesta catene spezzate e un giogo rotto, impugnando il tricolore, mentre il secondo reca 

 
20 Sénat de la République française, La salle des séances du Sénat (2014).  
21 Assemblée nationale, Histoire et Patrimoine.  
 

https://www.senat.fr/fileadmin/cru-%20%201769414716/Histoire/Patrimoine/Hemicycle/SALLE_DES_SEANCES_NOV_2014.pdf
https://www.senat.fr/fileadmin/cru-1769414716/Histoire/Patrimoine/Hemicycle/SALLE_DES_SEANCES_NOV_2014.pdf
https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/histoire-et-%20%20patrimoine/decouvertes-thematiques/l-hotel-de-lassay#decouverte_thematique


14  

la “mano della giustizia” e una lancia22. La tribuna degli oratori è decorata da un 

bassorilievo di François-Frédéric Lemot del 1798 (uniche vestigia della precedente sala 

del Consiglio dei Cinquecento). L'opera raffigura l'allegoria della Fama che annuncia gli 

eventi della Rivoluzione e la Storia, dalla cui tavoletta fu cancellata la parola 

“République” durante il periodo imperiale. 

L’elemento visivamente più potente è rappresentato dall’arazzo dei Gobelins, tra 

le due statue, raffigurante La Scuola di Atene. Esso è interpretato come un richiamo al 

sapere, alla ragione e all’umanesimo. I filosofi raffigurati sono colti nell’atto di discutere, 

riflettere e confrontare le proprie idee, offrendo un modello ideale e aspirazionale del 

discorso parlamentare, fondato sul dialogo razionale23. 

 
1.4. Regno Unito 

 
La House of Commons 
 

L’attuale House of Commons o 
Camera dei Comuni fu ricostruita su 
progetto di Sir Giles Gilbert Scott nel 
1950 dopo che un bombardamento 
con bombe incendiarie nel 1943 aveva 
distrutto la sala originale24. In linea 
con la tradizione fu mantenuto il 
colore verde delle poltrone dei 
parlamentari, ma ci fu un acceso 
dibattito sulla capienza e la forma che 
la nuova aula dovesse avere. Se da una 
parte c’era chi auspicava di ricostruirla 
seguendo la forma a emiciclo, tipica 
della maggior parte delle altre aule 
parlamentari europee, Churchill tenne un accorato discorso per mantenerne la struttura originale 
rettangolare, nonostante essa possa ospitare solo 427 sedute per 650 parlamentari (640 al tempo 
del discorso). 

L’allora primo ministro britannico sostenne infatti che l’architettura influenza 
profondamente il modo in cui la politica viene praticata. Secondo Churchill la forma rettangolare, 
e non semicircolare, rafforza il sistema dei partiti e il confronto diretto tra governo e opposizione, 
scoraggiando il frazionamento in più gruppi mutevoli tipico delle assemblee ad emiciclo. Inoltre, 
per Churchill la dimensione relativamente ridotta dell’aula, con un numero inferiore di posti 
rispetto al numero dei parlamentari dà l’impressione che l’aula sia sempre piena, contribuendo a 
dibattiti più vivi ed a un senso di urgenza e importanza politica25. 

 
22Assemblée nationale, La salle des séances, «La maison des citoyens», 33èmes Journées européennes du patrimoine. 
23 Assemblée nationale, La restauration de la tapisserie de l’École d’Athènes. 
24 UK Parliament, Churchill and the Commons Chamber. 
25 «Our Buildings Shape Us, Mr. Churchill Tells Why the House of Commons Should Be Rebuilt as It Was Before 
Bombing», New York Times, 14 novembre 1943. 

https://www2.assemblee-nationale.fr/14/evenements/2016/33emes-journees-europeennes-du-patrimoine/la-maison-des-citoyens/la-salle-des-seances
https://www.parliament.uk/about/living-%20%20heritage/building/palace/architecture/palacestructure/churchill/
https://www.nytimes.com/1943/11/14/archives/our-buildings-shape-us-mr-churchill-tells-why-the-house-of-commons.html
https://www.nytimes.com/1943/11/14/archives/our-buildings-shape-us-mr-churchill-tells-why-the-house-of-commons.html
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Alcuni dettagli interessanti riguardano il tavolo al 
centro della sala su cui si trovano le cosiddette Despatch 
boxes, da cui i principali membri del Governo e 
dell’Opposizione intervengono26. Si tratta di contenitori 
cerimoniali usati in passato dai parlamentari per trasportare 
documenti ufficiali alla Camera. Inoltre, sul tavolo centrale 
si trova anche la Mace, una mazza cerimoniale simbolo 
dell’autorità reale senza la quale la Camera non può 
riunirsi27. 

Infine, durante i dibattiti, i membri che parlano da 
schieramenti opposti non devono oltrepassare le linee rosse presenti sul tappeto, la cui distanza 
si dice equivalga a due lunghezze di spada28. 
 
La House of Lords 
 

La Camera dei Lord è il 
luogo in cui i tre elementi del 
Parlamento si riuniscono: il 
Sovrano, i Lord e i Comuni. Si 
distingue dalla Camera dei 
Comuni per il ricco stile 
ornamentale, con pannelli in 
oro e legno, e per il colore 
rosso delle poltrone29. 

Particolarmente 
interessante è la disposizione 
interna all’aula. Al centro sulla 
parete infondo si trova il trono 
del sovrano (1), progettato da Augustus Pugin, che è usato soltanto durante l’apertura solenne del 
Parlamento. Sopra di esso si trova il Baldacchino di Stato (Cloth of Estate), decorato con stemmi 
araldici, simboli dinastici ed emblemi nazionali (2). Di fronte al trono si trova il Woolsack 
(letteralmente traducibile come seduta di lana) dal quale il Lord Speaker o i suoi vice presiedono 
i dibattiti30 (3). 

Esso fu introdotto nel XIV secolo per riflettere l’importanza economica del commercio della 
lana31. Appoggiato sul Woolsack, dietro il Lord Speaker, si trova la Mace, la mazza cerimoniale 
simbolo dell’autorità reale. Al centro della sala sono poi presenti i Woolsack dei giudici (4). 
L’assetto è completato dai banchi del governo (5), posizionati alla destra del trono e seguiti da 
quelli per i vescovi e gli arcivescovi (6). I partiti dell’opposizione siedono alla sinistra del trono, 
mentre i crossbench peers occupano i banchi disposti trasversalmente lungo la larghezza dell’aula. 
dell’opposizione (7), e dei crossbench peers (ossia i membri della Camera dei Lord indipendenti, 
coloro che non sono affiliati a nessun partito politico) disposti trasversalmente lungo la larghezza 
dell’aula (8). Infine, sono visibili i gradini del trono (9) che sono spesso utilizzati dai membri che 
desiderano assistere a un dibattito senza parteciparvi attivamente32. 

 
1.5. Germania 

 
26 UK Parliament, Despatch boxes.  
27 UK Parliament, Mace. 
28 UK Parliament, Churchill and the Commons Chamber. 
29 UK Parliament, The Lords Chamber. 
30 E. Collyer Merritt, «Who Sits Where in the House of Lords?», House of Lords Library, 9 febbraio 2024. 
31 UK Parliament, The Lords Chamber, cit. 
32 E. Collyer Merritt, «Who Sits Where in the House of Lords?», cit. 

https://www.parliament.uk/about/living-heritage/building/cultural-%20%20collections/historic-furniture/the-collection/scott/despatch-boxes-/
https://www.parliament.uk/site-information/glossary/mace/
https://www.parliament.uk/about/living-%20%20heritage/building/palace/architecture/palacestructure/churchill/
https://www.parliament.uk/about/living-%20%20heritage/building/palace/architecture/palace-s-interiors/lords-chamber/
https://lordslibrary.parliament.uk/who-sits-where-in-the-house-of-lords/
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Il Bundestag 

 

 

posti, si protendono simbolicamente in avanti andando quasi a sormontare l’aula sottostante33. 

Per quanto riguarda la 

disposizione dell’aula, al centro, davanti 

all’emiciclo dei parlamentari, si trovano 

i posti della presidenza. Essa è composta 

dal Presidente del Bundestag o da uno 

dei vicepresidenti e dai due segretari. 

Accanto a loro siedono inoltre i 

funzionari del Parlamento che 

coadiuvano      il        presidente      nella 

conduzione della seduta. 

A destra del presidente si trovano i posti per 

il Cancelliere federale ed i Ministri, mentre a 

sinistra siedono il presidente ed i membri 

del Bundesrat34, presenti in occasione di 

specifiche sedute o dibattiti istituzionali. 
 
 
 
 
 
 

 

 
33 Bundestag, Il Bundestag in breve. 
34 Ibidem. 

L’aula plenaria del Bundestag è il cuore del 

parlamentarismo tedesco. Si distingue da molte 

altre aule parlamentari europee per il suo stile 

moderno, la sua imponente grandezza, ma 

soprattutto per la posizione del pubblico. Infatti, le 

balconate degli ospiti,  che contano  più di  400 

https://www.bundestag.de/resource/blob/582812/flyer_fatti.pdf
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Il Bundesrat 

Il Bundesrat è l’assemblea 

attraverso la quale i governi federali 

partecipano direttamente alle decisioni 

prese a livello nazionale. Il Bundesrat 

svolge la funzione fondamentale di 

tutela degli interessi dei Länder nei 

confronti della Federazione e, 

indirettamente, nei confronti 

dell’Unione europea. Si riunisce di 

norma    una     volta     al     mese     nel 

Bundesratsgebäude, a Berlino35. L’aula plenaria, che fu quasi completamente distrutta durante 

la Seconda guerra mondiale, si presenta oggi come un ambiente moderno, decorato in modo 

sobrio. Un elemento di decorazione dell’aula consiste nella raffigurazione degli stemmi dei 16 

Länder federali che si trova alle spalle del posto del presidente36. 

Ai sensi dell’articolo 51 della Grundgesetz o Legge fondamentale, il Bundesrat non ha 

un numero fisso di membri, ma dispone complessivamente di 69 voti, suddivisi tra i 16 Länder 

in base alla popolazione37. Il numero di voti assegnato a ciascun Land varia da un minimo di 

tre a un massimo di sei, secondo criteri demografici38. 
 

 
 
 

 
 

 
35 Basic Law for the Federal Republic of Germany, trans. C. Tomuschat, D. P. Currie, D. P. Kommers e R. Kerr, in 
cooperation with the Language Service of the German Bundestag. 
36 Bundesrat, The Bundestag Building. 
37 Legge fondamentale della Repubblica federale di Germania, art. 51, trad. C. Tomuschat et al. 
38 Ibidem. 

https://www.gesetze-im-internet.de/englisch_gg/englisch_gg.html#p0285
https://www.bundesrat.de/EN/organisation-en/gebaeude-en/gebaeude-node-en.html
https://www.gesetze-im-internet.de/englisch_gg/
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1.6. Italia 

 
Alla luce dell’analisi delle aule parlamentari europee esaminate, appare evidente come 

lo spazio dell’aula non sia neutro. Esso infatti riflette tradizioni costituzionali, modelli di 

rappresentanza e concezioni del dialogo politico radicate nella storia di ciascun Paese. Il 

presente capitolo, non intende richiamare la storia delle aule del Parlamento italiano rischiando 

di ridurla ad una breve descrizione, ma vuole evidenziarne alcune specificità storiche e 

simboliche, utili come termine di confronto rispetto ai casi esaminati, che lo distinguono dagli 

altri parlamenti. 

Una prima significativa peculiarità del parlamentarismo italiano è rappresentata dal 

fatto che le sue sedi non furono originariamente stabilita a Roma. Come è noto esso ebbe infatti 

sede dapprima a Torino nel 1861, fu successivamente trasferito a Firenze nel 1865 e soltanto 

nel 1871, a seguito della presa di Roma, venne definitivamente insediato nella nuova capitale 

del Regno. Tale mobilità istituzionale riflette il processo stesso di costruzione dello Stato 

unitario, a differenza di quanto avvenuto in altri contesti europei, come il parlamento del Regno 

Unito o quello francese, dove la sede parlamentare si è consolidata in modo più stabile nel 

tempo. 

La Camera dei deputati ha sede a Palazzo Montecitorio, edificio originariamente 

progettato da Gian Lorenzo Bernini nel XVII secolo e ristrutturato tra il 1908 e il 1918 

dall’architetto Ernesto Basile, che realizzò l’attuale aula in stile liberty39. Il Senato, invece, è 

collocato a Palazzo Madama, edificio rinascimentale adattato a sede parlamentare. 

Per quanto concerne la struttura e le peculiarità delle aule parlamentari italiane, è 

interessante ricordare che la prima sede del Senato a Torino aveva una forma rettangolare, 

simile a quella delle camere del Regno Unito e si riuniva a Palazzo Madama. Quando venne 

trasferito a Firenze, nel Palazzo degli Uffizi l’aula assunse invece una prima forma ad emiciclo, 

sebbene allungato anziché semicircolare. Soltanto una volta raggiunta la sua sede finale a 

Roma, esso prese la sua attuale forma a emiciclo semicircolare. L’aula fu costruita in dieci mesi 

in cui cortile interno di Palazzo Madama, dove si trovava originariamente il rimessaggio delle 

carrozze delle poste pontificie40. 

Un elemento di differenzia dalle altre aule è sicuramente il colore originale degli 

scranni, che fino alla proclamazione della Repubblica erano di colore azzurro, chiaro richiamo 

alla famiglia reale dei Savoia. Sebbene oggi gli scranni siano di colore rosso, l’azzurro è 

rimasto in parte nella decorazione che ricopre la struttura lignea del soffitto41. 

L’aula della Camera dei deputati fu inaugurata il 20 novembre 1918, poco dopo 

l’armistizio e così come il Senato, presenta un emiciclo semicircolare42. Come altre aule 

europee, anche quelle del Parlamento italiano presentano opere d’arte che richiamano alla 

storia del paese. Alla Camera è possibile osservare alcune opere di inestimabile valore come il 
 

 

 
39 Camera dei deputati, Visita l’Aula. 
40 Senato della Repubblica, Storia dell’Aula legislativa di Palazzo Madama. 
41 Ibidem. 
42 Rai Cultura, L’aula, 2021. 

https://visita.camera.it/aula#LAula-di-Montecitorio
https://www.youtube.com/watch?v=8rHgRP-YB-Q
https://www.raicultura.it/storia/articoli/2021/10/Laula-0dfbab4d-79df-41e9-95a5-878a7547924e.html
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Fregio del Sartorio che rappresenta i valori di civiltà e virtù attraverso la ricostruzione epica 

della storia nazionale ed il pannello bronzeo di Davide Calandra raffigurante l’Unità 

d’Italia43. Al Senato, invece, le splendide decorazioni del soffitto richiamano le virtù che 

devono ispirare l’azione dei senatori, quali la giustizia, il diritto, la fortezza e la concordia. Un 

altro elemento di spicco è la targa posta dietro al banco della Presidenza che riporta le parole 

con cui Vittorio Emanuele II commemorò l’Unità d’Italia. In precedenza, sopra ad essa, era 

esposto anche un ritratto del Re, che fu rimosso il 2 giugno 1946 con l’instaurazione delle 

Repubblica44. 

Infine, l’elemento che più distingue queste due aule dalle altre analizzate in questo 

capitolo, è sicuramente la posizione dei banchi del governo. Se infatti nelle altre aule essi si 

trovano nelle prime file dell’emiciclo, al Senato e alla Camera essi sono posti al centro, 

immediatamente al di sotto del banco della Presidenza e frontalmente rispetto ai parlamentari. 

Nel complesso, le aule del Parlamento italiano si caratterizzano dunque per una forte 

stratificazione storica e simbolica: delle prime sedi post-unitarie alla permanenza di elementi 

monarchici nello spazio repubblicano, dall’integrazione tra arte e funzione istituzionale fino 

alla peculiare disposizione dei banchi governativi. Esse non rappresentano soltanto luoghi fisici 

di deliberazione, ma veri e propri spazi di memoria costituzionale, nei quali si riflettono le 

trasformazioni dello Stato italiano dall’Unità alla Repubblica. Proprio in questa continuità tra 

passato e presente risiede una delle principali specificità del Parlamento italiano rispetto agli 

altri modelli europei analizzati. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
43 Camera dei deputati, Portale Arte.camera.it – Opere d’arte della Camera dei deputati. 
44 RaiPlay, Speciale Senato segreto – La storia dell’Aula del Senato, 2024, video. 

https://arte.camera.it/Camera-OA/
https://www.raiplay.it/video/2024/03/AR-Speciale-Senato-segreto
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2. L’ordinamento costituzionale dei parlamenti europei 

Il ruolo dei parlamenti nazionali nel processo decisionale dell’Unione europea non può 

essere compreso pienamente senza una preliminare analisi dell’ordinamento costituzionale che 

ne definisce struttura, funzioni e posizione nel sistema dei poteri. La configurazione interna 

dell’assemblea legislativa – la scelta tra monocameralismo e bicameralismo, il grado di 

simmetria tra le Camere, la presenza o meno di una rappresentanza territoriale, il tipo di 

rapporto fiduciario con l’esecutivo – costituisce infatti la cornice entro cui si determinano la 

capacità di indirizzo politico e l’effettività del controllo parlamentare, tanto sul piano interno 

quanto nella dimensione europea. 
 

Nel contesto dell’integrazione europea la struttura dell’ordinamento parlamentare 

assume un rilievo decisivo. Un sistema monocamerale, caratterizzato da un’unica assemblea 

investita della funzione legislativa e del rapporto fiduciario, può garantire maggiore linearità 

procedurale e rapidità decisionale, elementi cruciali nella fase ascendente del processo europeo. 

Un sistema bicamerale, invece, può introdurre meccanismi di ponderazione, rappresentanza 

territoriale o revisione tecnica, ma anche determinare duplicazioni e rallentamenti. L’analisi 

comparata dei modelli europei consente di cogliere come le diverse configurazioni istituzionali 

incidano concretamente sulla capacità dei parlamenti di influenzare la formazione della 

posizione nazionale, di esercitare il controllo di sussidiarietà e di partecipare al dialogo 

interparlamentare europeo. Non si tratta, dunque, di una questione meramente organizzativa, 

bensì di un nodo strutturale che coinvolge la qualità della democrazia rappresentativa nel 

contesto dell’integrazione sovranazionale. 
 

I sistemi parlamentari europei costituiscono un mosaico articolato di modelli 

istituzionali che riflettono eredità storiche, tradizioni costituzionali e differenti concezioni del 

bilanciamento tra rappresentanza democratica, stabilità governativa e controllo parlamentare. 

Tale pluralità incide direttamente sul ruolo dei parlamenti nazionali nel processo decisionale 

dell’Unione europea, in quanto le modalità attraverso cui le assemblee legislative organizzano 

le funzioni di indirizzo politico, controllo sull’esecutivo e produzione normativa influenzano 

la capacità degli Stati membri di definire, anticipare e difendere le proprie posizioni nelle fasi 

negoziali europee. L’analisi comparata dei principali modelli – monocameralismo e 

bicameralismo – consente di evidenziare come le configurazioni istituzionali interne incidano 

sul grado di efficacia dello scrutiny parlamentare sugli affari europei e, conseguentemente, 

sulla qualità della legittimazione democratica multilivello dell’Unione. 

 

2.1.  Radici teoriche del dibattito 

Nel dibattito costituzionalistico comparato la distinzione tra monocameralismo e 

bicameralismo rappresenta uno dei principali archetipi dell’organizzazione parlamentare. Il 

monocameralismo concentra la funzione legislativa in un’unica assemblea elettiva, 

semplificando il circuito decisionale e rendendo più immediato il rapporto tra Parlamento e 

Governo. Dal punto di vista della teoria della rappresentanza, questo modello è spesso associato 

a una maggiore chiarezza nella responsabilità politica delle decisioni legislative e a un 

procedimento normativo più lineare. In chiave funzionale, la presenza di un’unica Camera può 
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facilitare il coordinamento tra Parlamento ed esecutivo e favorire la formazione rapida di 

posizioni nazionali coerenti nei negoziati europei, specialmente nelle fasi di recepimento del 

diritto derivato. Tuttavia, l’efficacia concreta del monocameralismo dipende fortemente da 

fattori organizzativi interni, quali la forza delle commissioni parlamentari e la capacità di 

coordinamento tra maggioranza e opposizione nelle politiche europee. Nei sistemi 

monocamerali caratterizzati da forte disciplina del partito e centralizzazione dell’indirizzo 

politico, il Parlamento può trasformarsi in una sede prevalentemente ratificatoria delle 

decisioni governative, riducendo l’incidenza reale sul processo decisionale europeo. 

 
Il bicameralismo, al contrario, introduce una seconda assemblea legislativa con 

funzioni di revisione, moderazione o rappresentanza territoriale. Nella riflessione teorica 

classica, il monocameralismo è stato spesso associato a una concezione più diretta della 

sovranità popolare. Jeremy Bentham, ad esempio, considerava la seconda Camera come un 

residuo delle strutture cetuali45, mentre Hans Kelsen riteneva che il monocameralismo fosse 

più corrispondente «all’’idea di democrazia»46. In senso opposto, una parte significativa 

della dottrina ha difeso il bicameralismo come strumento di equilibrio tra i poteri e di 

prevenzione della concentrazione del potere legislativo, sottolineando il rischio che una sola 

assemblea possa trasformarsi in una forma di “tirannia anonima”47. 

 

Tuttavia, l'osservazione della prassi costituzionale contemporanea, in particolare 

nell'ordinamento italiano, evidenzia come il modello del bicameralismo paritario debba 

sovente misurarsi con le crescenti esigenze di celerità decisionale. Il vistoso incremento 

nell'uso della decretazione d'urgenza e la conseguente compressione dei tempi parlamentari 

hanno favorito l'affermarsi di prassi descritte dalla dottrina come “monocameralismo alternato 

di fatto”48. In tale contesto, si rileva una tendenza a concentrare l'esame sostanziale dei 

provvedimenti prevalentemente presso la Camera che ne viene investita per prima, limitando 

di fatto i margini per un approfondito intervento in seconda lettura e attenuando quella funzione 

di ponderazione per la quale il sistema a due Camere era stato concepito. 

 
Nel panorama comparato contemporaneo, i sistemi parlamentari europei presentano 

vari modelli istituzionali. Attualmente nell’Unione europea prevalgono i sistemi 

monocamerali: quindici Stati su ventisette dispongono di parlamenti a camera unica, mentre i 

restanti adottano forme diverse di bicameralismo. 

 

2.2. Il monocameralismo nel costituzionalismo europeo 

Il monocameralismo si è storicamente affermato soprattutto negli Stati unitari 

caratterizzati da un limitato grado di decentramento territoriale. In tali ordinamenti l’assenza 

di una forte dimensione federale o regionale riduce l’esigenza di una seconda Camera 

rappresentativa delle autonomie territoriali. 

 
Nel contesto europeo, il monocameralismo è diffuso soprattutto negli Stati di 

 
45 C. De Fiores, «Profili teorici e tendenze attuali del monocameralismo», Costituzionalismo.it, fasc. 3, 2022, p. 4. 
46 H. Kelsen, Teoria generale del diritto e dello stato (1945), Milano, Etas, 1994, p. 303 
47 C. De Fiores, op. cit., p. 8. 
48 L. Ciaurro e V. Di Ciolo, Diritto parlamentare, Milano, Giuffrè Francis Lefebvre, 2024, p. 674. 

https://www.costituzionalismo.it/wp-content/uploads/3-2022-1.-De-Fiores.pdf
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dimensioni medio-piccole o caratterizzati da una tradizione di forte centralizzazione 

amministrativa. Tra questi figurano, ad esempio, Danimarca e Svezia, che nel corso del 

secondo dopoguerra hanno progressivamente abbandonato modelli bicamerali a favore di 

sistemi monocamerali. 

Il principale vantaggio del monocameralismo risiede nella linearità del procedimento 

legislativo. L’assenza del passaggio tra due Camere elimina il fenomeno della cosiddetta 

“navetta parlamentare” e riduce il rischio di conflitti istituzionali interni, consentendo un iter 

normativo più rapido. 

Nel contesto dell’Unione europea tale linearità decisionale può favorire una più 

tempestiva definizione della posizione nazionale nella fase ascendente del processo decisionale 

europeo. Analogamente, nella fase discendente – relativa all’attuazione del diritto dell’Unione 

negli ordinamenti nazionali – il recepimento delle direttive può risultare più rapido, non 

essendo necessario il passaggio tra i due rami del Parlamento. 

 
Ciò non significa tuttavia che il monocameralismo garantisca automaticamente un 

controllo parlamentare più efficace sugli affari europei. Infatti, il controllo parlamentare 

efficace non è garantito dalla mera struttura monocamerale49 poiché l’effettività dello scrutinio 

parlamentare dipende anche da fattori organizzativi interni, quali la specializzazione delle 

commissioni parlamentari e l’accesso tempestivo alle informazioni relative alle iniziative 

legislative europee. Un esempio particolarmente significativo è rappresentato dal Folketing, in 

Danimarca, parlamento monocamerale che esercita un controllo incisivo sull’azione del 

Governo nelle politiche europee attraverso il mandato parlamentare preventivo conferito dalla 

Commissione per gli affari europei prima delle riunioni del Consiglio dell’Unione europea50. 

 

2.3. Il bicameralismo nel costituzionalismo europeo 

Accanto ai sistemi monocamerali, numerosi ordinamenti europei adottano forme di 

bicameralismo. La dottrina distingue generalmente tra bicameralismo perfetto e bicameralismo 

imperfetto, a seconda del grado di simmetria tra le due Camere nell’esercizio delle funzioni 

parlamentari. 

 
2.3.1. Il bicameralismo perfetto: il caso italiano 

Il modello italiano rappresenta un caso unico nel contesto europeo di “bicameralismo 

perfetto”, nel quale entrambe le Camere – Camera dei Deputati e Senato della Repubblica - 

partecipano con identici poteri all’esercizio della funzione legislativa e al rapporto fiduciario 

con il Governo. In questo assetto istituzionale le dinamiche politiche e giuridiche tendono a 

replicarsi parallelamente nelle due assemblee, pur nella piena autonomia regolamentare di 

ciascuna. Ogni disegno di legge deve essere approvato nello stesso identico testo da entrambe 

le Camere, dando luogo al fenomeno della cosiddetta “navetta parlamentare”. 

 
 

 
49 P. Kiiver, The National Parliaments in the European Union: A Critical View on EU Constitution-Building, The 
Hague, Kluwer Law International, 2006. 
50 M. Cartabia, «I parlamenti nazionali nell'architettura costituzionale dell'Unione europea. Che cosa resta in caso di 
mancata ratifica?», comunicazione al Convegno dell'Associazione Italiana dei Costituzionalisti, Catania, 14–15 
ottobre 2005. 

https://www.associazionedeicostituzionalisti.it/old_sites/sito_AIC_2003-%20%202010/materiali/convegni/aic200510/cartabia.html
https://www.associazionedeicostituzionalisti.it/old_sites/sito_AIC_2003-%20%202010/materiali/convegni/aic200510/cartabia.html
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La scelta a favore di questo bicameralismo paritario non nacque in Assemblea costituente 

sulla base di un'idea culturale forte, ma costituì il frutto di un compromesso “al ribasso”, generato 

dall'incrociarsi di veti reciproci51 e perseguito dalle forze politiche più per impedire la 

realizzazione degli obiettivi avversari che per conseguire il risultato ottimale. Le forze moderate 

(in particolare la DC) premevano per un bicameralismo che affiancasse alla rappresentanza 

popolare una rappresentanza fondata sugli interessi o di natura territoriale, al fine di garantire 

una “funzione ritardatrice” essenziale per ottenere una più ponderata valutazione politica e 

tecnica delle leggi52. Le forze social-comuniste, assegnando valenza assoluta al principio della 

sovranità popolare e preferendo in linea di principio un Parlamento monocamerale, accettarono 

il sistema a due Camere unicamente per neutralizzare tale tentativo. 

Una volta stabilita la parità delle attribuzioni fra i due rami, la sinistra ottenne che anche 

la seconda Camera fosse dotata di un'origine prettamente elettiva (a base regionale), pur dovendo 

accettare, in deroga al principio dell'esclusiva derivazione popolare, la presenza di una ristretta 

componente non elettiva, rappresentata dai senatori a vita di diritto e di nomina presidenziale. 

Non sono tuttavia mancate critiche a questo modello. Crisafulli ha ritenuto il 

bicameralismo perfetto italiano «assurdo e ingombrante», indicando tra i limiti 

l’appesantimento del procedimento legislativo determinato dalla natura paritaria del 

bicameralismo italiano53. 

 
A partire dagli anni Settanta il tema del superamento del bicameralismo perfetto è stato 

al centro del dibattito sulle riforme istituzionali italiane. Il tentativo più rilevante in questo 

senso è stato rappresentato dalla la riforma costituzionale Renzi-Boschi del 201654. La riforma 

prevedeva la trasformazione del Senato in un “Senato delle Regioni”, composto da cento 

membri non eletti direttamente dai cittadini e con competenze legislative ridotte rispetto alla 

Camera dei deputati. Il progetto mirava dunque a superare il bicameralismo perfetto e ad 

avvicinare l’Italia ai modelli di bicameralismo diffusi in Europa. La riforma fu tuttavia respinta 

nel referendum costituzionale del dicembre 2016. Tra le principali critiche avanzate dai 

sostenitori del “no” vi erano il rischio di indebolire il Parlamento nel suo complesso e la 

possibilità che la riduzione dei poteri del Senato rafforzasse eccessivamente l’esecutivo55. 

 
2.3.2. Il bicameralismo imperfetto 

A differenza del modello italiano, la maggior parte degli ordinamenti europei adotta 

forme di bicameralismo imperfetto, caratterizzate da una differenziazione di funzioni e di 

poteri tra le due Camere. In tali sistemi le assemblee parlamentari non partecipano in modo 

simmetrico all’esercizio delle funzioni legislative e di controllo politico, ma presentano 

competenze differenziate, spesso con una posizione predominante attribuita alla Camera 

direttamente rappresentativa del corpo elettorale. 

 
51 C. De Fiores, op. cit., p. 12. 
52 G. Lasorella, Il Parlamento: regole e dinamiche. Una introduzione al diritto parlamentare, Torino, Giappichelli, 
2023, p. 19. 
53 L. Violini, «Le prospettive di riforma del bicameralismo italiano», Il Piemonte delle Autonomie, 18 febbraio 2014. 
54 Senato della Repubblica, Disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei 
parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la soppressione del CNEL e la revisione 
del Titolo V della parte II della Costituzione, Atto n. 1429-B (XVII Legislatura).  
 
55 A. Pedrazzani e F. Zucchini, «Bicameralismo imperfetto: un progetto su cinque approvato in una camera intasa i 
lavori dell'altra ma non diventa mai legge», NaspRead, 2 aprile 2021, p. 3 

https://www.piemonteautonomie.it/le-prospettive-di-riforma-del-bicameralismo-italiano/
https://www.senato.it/legislature/17/leggi-e-documenti/disegni-di-legge/scheda-ddl?did=45358
https://www.senato.it/legislature/17/leggi-e-documenti/disegni-di-legge/scheda-ddl?did=45358
https://www.senato.it/legislature/17/leggi-e-documenti/disegni-di-legge/scheda-ddl?did=45358
https://naspread.eu/it/contributi-it/articoli-it/bicameralismo-imperfetto-un-progetto-su-cinque-approvato-in-una-camera-non-diventa-legge.html
https://naspread.eu/it/contributi-it/articoli-it/bicameralismo-imperfetto-un-progetto-su-cinque-approvato-in-una-camera-non-diventa-legge.html
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Secondo Livio Paladin, «l’unico tipo di Stato nel quale il bicameralismo sembri essere 

attualmente necessario per definizione, è quello costituito dagli ordinamenti federali o che si 

auto denominano tali (o sono comunque contraddistinti da un forte grado di decentramento)»56. 

In tali contesti la seconda Camera svolge principalmente una funzione di rappresentanza 

territoriale e di raccordo tra il livello centrale e quello regionale o federale. Il bicameralismo 

imperfetto consente quindi di integrare nel procedimento legislativo interessi territoriali o 

istituzionali differenti, pur mantenendo una chiara prevalenza della Camera politicamente 

rappresentativa del corpo elettorale. 

 
Un esempio particolarmente significativo di tale modello in uno Stato federale è 

rappresentato dalla Repubblica federale di Germania, dove il sistema legislativo vede la 

cooperazione di due organi costituzionali: il Bundestag, che rappresenta direttamente il 

popolo tedesco ed è l'organo parlamentare in senso stretto, e il Bundesrat, che rappresenta 

i governi dei Länder. Sebbene talvolta descritto in senso lato come una seconda Camera, la 

dottrina e la giurisprudenza costituzionale tedesca negano che il Bundesrat sia una vera e propria 

Camera parlamentare, configurandolo piuttosto come l'organo di incardinamento degli esecutivi 

dei Länder nel processo decisionale federale. Il sistema tedesco si configura dunque come un 

“ bicameralismo imperfetto” nel quale il Bundestag detiene una posizione prevalente 

nell’esercizio della funzione legislativa57. Tuttavia, il Bundesrat svolge un ruolo determinante 

nelle materie che incidono sugli interessi dei Länder, realizzando un modello di 

partecipazione territoriale istituzionalizzata nel procedimento legislativo federale. Con 

riferimento alla funzione legislativa si distinguono le leggi cd. bicamerali 

(Zustimmungsgesetze) dalle leggi a prevalenza di Bundestag (Einspruchsgesetze). Le prime 

necessitano del consenso della seconda Camera, quanto alle seconde, invece, l’eventuale 

dissenso del Bundesrat può essere superato dal Bundestag. Le leggi che richiedono il 

consenso del Bundesrat sono prevalentemente materie che incidono sulle competenze 

amministrative e finanziarie dei Länder. Tra queste rientrano, ad esempio, le norme che 

disciplinano l’organizzazione dell’amministrazione federale o la ripartizione delle entrate 

fiscali tra federazione e Länder. Ne deriva un modello in cui la seconda Camera non è 

espressione diretta del corpo elettorale, ma rappresenta le istituzioni territoriali all’interno del 

processo legislativo federale. 

 
Un ulteriore esempio di bicameralismo differenziato è rappresentato dal Parlamento del 

Regno Unito, composto dalle due Camere (House of Commons e House of Lords) e dal 

Sovrano. Storicamente il sistema britannico è considerato uno dei modelli originari del 

bicameralismo moderno. Tuttavia, nel corso del XX secolo i poteri della House of Lords sono 

stati progressivamente ridotti, in particolare attraverso il Parliament Act del 1911 (che ha estinto 

il potere di veto della Camera alta e sottratto ad essa ogni competenza in materia finanziaria) e 

il Parliament Act del 1949 (che ne ha delimitato significativamente il power to delay, ovvero la 

capacità di ritardare l'approvazione delle leggi)58. 

 
56 L. Paladin, «Tipologia e fondamenti giustificativi del bicameralismo. Il caso italiano», Quaderni costituzionali, n. 
2, 1984, p. 220. 
57 B. Piciullo, «Bicameralismo: un'analisi comparata», Cammino Diritto, 11 ottobre 2016, p. 4. 
58 R. Kelly e L. Maer, «The Parliament Acts», House of Commons Library, Briefing Paper n. 00675, 25 febbraio 
2016. 

https://rivista.camminodiritto.it/articolo.asp?id=1692
https://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/SN00675/SN00675.pdf
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Di conseguenza, il sistema britannico è oggi qualificato come un bicameralismo 

imperfetto, nel quale la House of Commons è l'organo effettivamente decisionale e 

determinante, nonché l'unico detentore del rapporto di fiducia con il Governo59. La House of 

Lords conserva prevalentemente una funzione di revisione e di rallentamento del 

procedimento legislativo, potendo ritardare ma non impedire definitivamente l’entrata in 

vigore delle leggi approvate dalla Camera bassa. In questo senso la Camera alta svolge 

principalmente una funzione di revisione tecnica e di approfondimento legislativo, senza 

incidere in modo determinante sull’indirizzo politico del Governo. Per questo motivo nel 

dibattito costituzionale britannico contemporaneo si sta ripensando a possibili riforme 

dell’ordinamento che possano modificare la composizione60 o le funzioni della Camera 

alta61. 

 
Il modello spagnolo è un ulteriore esempio di bicameralismo imperfetto, in cui il 

Parlamento (Cortes Generales) è composto dal Congreso de los Diputados e dal Senado de 

España. La Costituzione spagnola configura il Senato come “camera di rappresentanza 

territoriale”62, coerentemente con la struttura fortemente decentralizzata dello Stato spagnolo, 

caratterizzato dalle comunità autonome. Nonostante questa qualificazione costituzionale, la 

dottrina ha sottolineato come il Senato spagnolo presenti competenze legislative relativamente 

limitate rispetto alla Camera bassa. Nel procedimento legislativo ordinario, infatti, il Senato 

può proporre emendamenti o opporre un veto sospensivo ai progetti di legge approvati dal 

Congreso; tuttavia, quest’ultimo può superare il veto del Senato deliberando nuovamente a 

maggioranza assoluta o, trascorso un determinato periodo a maggioranza semplice63. Ne deriva 

quindi un modello di bicameralismo imperfetto, nel quale la seconda Camera svolge 

principalmente una funzione di revisione e di rappresentanza territoriale, senza incidere in 

modo determinante sull’indirizzo politico nazionale.  

 
 

2.4. Implicazioni per la partecipazione parlamentare nelle politiche dell’Unione 
europea 

Le diverse configurazioni del sistema parlamentare nazionale incidono in modo 

significativo anche sulle modalità attraverso cui i parlamenti partecipano alla formazione delle 

politiche dell’Unione europea. In particolare, la struttura monocamerale o bicamerale degli 

ordinamenti e il grado di simmetria tra le Camere influenzano l’organizzazione interna delle 

procedure di scrutinio parlamentare sugli atti europei e il coordinamento tra Parlamento e 

Governo nella definizione della posizione nazionale. 

 
Nei sistemi caratterizzati da bicameralismo perfetto, come quello italiano, la 

 

59 G. Caravale, Il Governo del Premier nell’esperienza costituzionale del Regno Unito, Milano, Giuffrè, 1997, p. 
207. 
60 Si veda, in tal senso, l’House of Lords (Hereditary Peers) Act 2026, entrato in vigore il 18 marzo 2026 e 
pienamente efficace dal 29 aprile 2026, che ha posto fine al diritto dei restanti pari ereditari (hereditary peers) di 
sedere nella Camera dei Lord, completando un processo di riforma avviato dallo House of Lords Act 1999. Cfr. UK 
Parliament, House of Lords (Hereditary Peers) Act 2026. 
61 C. De Fiores, op. cit., p. 30. 
62 Costituzione spagnola, articolo 69. 
63 Costituzione spagnola, articolo 90, comma 2. 
 

https://bills.parliament.uk/bills/3755
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partecipazione parlamentare sugli affari europei tende a riflettere la piena parità istituzionale 

tra le due Camere. In base alla legge n. 234 del 2012, sia la Camera dei deputati sia il Senato 

della Repubblica esercitano infatti analoghi poteri di informazione, esame e indirizzo sugli atti 

dell’Unione europea, nonché funzioni di controllo sul principio di sussidiarietà. Tale 

configurazione istituzionale garantisce un ampio coinvolgimento del Parlamento nel processo 

decisionale europeo; tuttavia, per scongiurare il rischio di duplicazioni procedurali e di 

allungamento dei tempi nella fase ascendente, la prassi parlamentare ha sviluppato efficaci strumenti 

di coordinamento. Tra questi spiccano il frequente ricorso ad audizioni e procedure informative 

congiunte tra le Commissioni dei due rami, nonché la recente prassi governativa di presentare in 

parallelo a Camere invertite il disegno di legge europea e quello di delegazione europea, al fine di 

assicurarne un iter più celere. 

 

Diversamente, negli ordinamenti caratterizzati da bicameralismo imperfetto la 

partecipazione parlamentare alle politiche europee tende a essere maggiormente concentrata 

nella Camera praticamente predominante. In questi sistemi la seconda Camera interviene 

spesso con funzioni più limitate o specializzate, contribuendo in misura minore alla definizione 

dell’indirizzo politico nazionale nelle questioni europee. Tale assetto può favorire una 

maggiore rapidità nel processo decisionale interno e ridurre il rischio di duplicazioni 

procedurali tra le assemblee parlamentari, rendendo più efficiente il coordinamento tra 

Parlamento e Governo nelle sedi decisionali dell’Unione. 

 
Inoltre, nei sistemi federali o fortemente decentralizzati, la presenza di una seconda 

Camera con funzioni di rappresentanza territoriale può svolgere un ruolo significativo nel 

garantire che gli interessi delle entità sub-statali siano adeguatamente rappresentati nella 

formazione della posizione nazionale nelle politiche dell’Unione europea. In ordinamenti 

come quello della Germania, ad esempio, il coinvolgimento del Bundesrat consente ai governi 

dei Länder di partecipare indirettamente al processo decisionale europeo attraverso la 

definizione della posizione statale nelle materie di loro competenza. 

Nell'ordinamento italiano, stante la perdurante assenza di una Camera delle autonomie, 

tale esigenza di coordinamento multilivello è stata compensata a livello procedurale proprio 

dalla citata legge n. 234 del 2012: essa garantisce la partecipazione delle Regioni alla fase 

ascendente prevedendo la trasmissione diretta dei progetti normativi europei alle Assemblee 

legislative regionali e istituendo un'apposita “sessione europea” della Conferenza Stato-

Regioni. 

La struttura costituzionale dei parlamenti nazionali assume quindi un rilievo non 

soltanto interno, ma anche europeo, incidendo sulla capacità degli ordinamenti statali di 

coordinare efficacemente i diversi livelli di governo nel contesto del sistema decisionale 

multilivello dell’Unione europea. 
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3. Il rapporto tra parlamento e governo 

Il rapporto tra parlamento e governo costituisce una delle variabili istituzionali più 

rilevanti per comprendere il ruolo effettivo dei parlamenti nazionali nel processo decisionale 

dell’Unione europea. La forma di governo adottata da ciascuno Stato membro – parlamentare, 

semipresidenziale o presidenziale - determina infatti l’equilibrio di potere tra assemblea 

legislativa ed esecutivo, incidendo direttamente sulla capacità del parlamento di indirizzare, 

controllare e vincolare l’azione del governo nelle sedi decisionali europee. In un contesto in 

cui la fase ascendente della produzione normativa europea si svolge prevalentemente attraverso 

il Consiglio dell’Unione europea - organo di natura intergovernativa composto dai 

rappresentanti degli esecutivi degli Stati membri - la qualità e l’intensità del controllo 

parlamentare sull’esecutivo nazionale assumono un rilievo che travalica i confini 

dell’ordinamento interno. Un parlamento dotato di strumenti efficaci di indirizzo e controllo 

può influenzare la posizione che il proprio governo porta nei negoziati europei, estendendo 

così la propria funzione rappresentativa anche alla dimensione sovranazionale; viceversa, un 

parlamento debole o marginalizzato rispetto all’esecutivo rischia di vedere ridotta la propria 

incidenza non soltanto sul piano interno, ma anche su quello europeo. L’analisi comparata delle 

diverse configurazioni del rapporto parlamento-governo nei principali ordinamenti europei 

consente pertanto di cogliere come le scelte costituzionali in materia di forma di governo 

condizionino, in ultima analisi, la qualità della legittimazione democratica del processo 

decisionale dell’Unione. 

3.1.  La separazione dei poteri 

Il concetto di separazione dei poteri assume un ruolo centrale con la nascita dello stato 

liberale; l’idea era sia di definire le precise funzioni che ciascun organo costituzionale avrebbe 

dovuto ricoprire, sia di impedire l’abuso da parte di un organo sugli altri. Secondo la dottrina 

della separazione dei poteri — che trovò una delle sue più famose applicazioni storiche nella 

Costituzione statunitense del 1787 —, l’obiettivo primario era di separare la formazione della 

legge dalla sua esecuzione. Tuttavia, se non nel caso americano, non fu concepita una rigida 

separazione dei poteri: nelle costituzioni liberali europee del XIX secolo (c.d. costituzioni 

ottriate) la corona manteneva poteri legislativi, che però doveva dividere con il parlamento. 

Ciononostante, la convinzione legata alla separazione dei poteri era che ogni organo statale 

avrebbe svolto una sua propria funzione con particolare forma ed efficacia, e che 

l’assegnazione della funzione all’organo avvenisse in base all’idoneità di questo a svolgerla 

(funzioni legislative ad un organo rappresentativo come il parlamento; funzioni esecutive e 

di indirizzo politico ad un organo direttivo come il Governo). Nella realtà, tuttavia, una rigida 

separazione dei poteri non si rivelava in concreto attuabile; il sistema si è pertanto evoluto 

ammettendo fisiologiche interferenze funzionali fra i diversi poteri.  

La separazione tra legislativo ed esecutivo era stata teorizzata nella prospettiva della 

limitazione del potere assoluto del sovrano. Nel tempo, lo schema dualistico tra parlamento e 

governo viene gradualmente superato, rendendo compatibile la presenza delle diverse forze 

sociali contemporaneamente e nel parlamento e nel governo. Anche se da un punto di vista 

organizzativo, i due organi rimangono distinti, dal punto di vista funzionale essi diventano più 
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integrati, portando alcuni studiosi a definire in termini monistici i rapporti tra parlamento e 

governo. 

In tale assetto, il Parlamento non perde il proprio essenziale ruolo di controllore 

dell'Esecutivo, bensì ne vede profondamente mutata la natura. Le funzioni di controllo del 

legislativo vengono infatti riformulate in un’ottica di rapporti competitivi tra le forze 

politiche, trasferendo le tensioni all'interno delle relazioni tra organi costituzionali. I partiti 

di maggioranza, legati all’organo di governo dal vincolo fiduciario, esercitano un “controllo-

direzione” finalizzato a verificare l'attuazione dell'indirizzo politico concordato; i partiti di 

minoranza, presenti soltanto in Parlamento, utilizzano quest'ultimo per sottoporre a 

sindacato critico l’indirizzo governativo. Si è quindi realizzato un nuovo dualismo 

funzionale che ha come poli, da un lato l’opposizione parlamentare, dall’altro un partito o 

i partiti di maggioranza che sono anche rappresentati nella formazione di governo. La garanzia 

di controllo interpotere fra legislativo ed esecutivo si è trasformata in quella offerta dal 

controllo della minoranza di opposizione sulla maggioranza. L’esecutivo assume un duplice 

ruolo nei confronti del parlamento: quello di “comitato direttivo” della maggioranza 

parlamentare, diventando quest’ultima l’attuatore del programma governativo; e quello di polo 

di riferimento di ispezione politica in funzione di controllo dell’opposizione64. 

 

3.2. Le forme di governo 

Con l’espressione forma di governo ci si riferisce all’organizzazione della struttura di 

comando posta al vertice dello stato, in particolare l’allocazione del potere politico tra i diversi 

organi costituzionali dello stato cui compete la decisione dell’indirizzo politico (parlamento, 

governo, capo dello stato)65. Le diverse forme di governo sono individuate sulla base di criteri 

di ripartizione delle competenze tra gli organi costituzionali, tenendo conto del ruolo dei partiti 

e dell’opposizione parlamentare. Secondo l’orientamento tradizionale, vengono distinte le 

forme di governo “pure”, a separazione rigida, in cui tendenzialmente ogni organo esercita le 

proprie competenze senza condizionamenti da parte di altri organi, dalle forme a carattere 

“misto”, in cui l’esercizio di potere comporta forme di equilibrio e coordinamento fra organi66. 

 
3.2.1. Forme di governo a separazione rigida 

Forma di governo presidenziale 

Questa forma di governo è stata prevista per la prima volta dalla costituzione degli Stati 

Uniti del 1787, dove il principio di separazione dei poteri è stato applicato in modo rigido, 

tenendo ben distinti, in particolare, il potere legislativo, in mano al Congresso, ed il potere 

esecutivo, in mano al Presidente, determinando la costituzione stessa la durata fissa dei rispettivi 

mandati. La costituzione americana, che è considerata un modello a cui si sono ispirati 

successivamente molti stati a governo presidenziale, è caratterizzata dall’assenza di un 

rapporto fiduciario tra parlamento e governo. Il Presidente, che è al contempo capo di stato 

e di governo, è eletto secondo un procedimento che solo formalmente è di secondo grado 

(tramite elettori presidenziali), ma che in realtà opera come un'elezione diretta da parte dei 

cittadini e non può essere rimosso dal Parlamento. Di contro, il presidente non può sciogliere 

 
64 G. De Vergottini, Diritto costituzionale comparato, Milano, Wolters Kluwer, 2022, pp. 414–421. 
65 A. Di Giovine et al., Lezioni di diritto costituzionale comparato, Le Monnier, Firenze, 2017, p. 70. 
66 Ivi, pp. 533–536. 
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le camere, anch’esse elette direttamente dai cittadini67. 

Negli Stati uniti è presente un sistema definito di “pesi e contrappesi”, per cui i 

diversi organi hanno a disposizione degli strumenti per influenzarsi e controllarsi a vicenda. 

Sebbene infatti, il Congresso sia l’esclusivo detentore dell’iniziativa legislativa, il Presidente 

ha la facoltà di veto sulle leggi parlamentari approvate, superabile soltanto con una 

maggioranza qualificata dei 2/3 dei membri del Congresso; dall’altro lato, alcune prerogative 

del presidente, come la firma dei trattati internazionali, la nomina dei funzionari federali e dei 

giudici della Corte Suprema, non sono ritenute valide senza la ratifica da parte del Senato68. 

Inoltre, il Congresso vota le leggi di finanziamento alla politica governativa, comportando di 

fatto un controllo politico sull’esecutivo. Infine, il Parlamento americano gode della facoltà di 

esercizio dell’impeachment; tale procedura, che può essere promossa soltanto dalla Camera dei 

rappresentanti, consiste nella messa in stato di accusa di funzionari federali o dello stesso 

Presidente, per tradimento, corruzione o altri gravi reati, che verranno poi giudicati dal Senato, 

presieduto in questa occasione dal presidente della Corte Suprema69. 

 
3.2.2. Forme di governo basate sulla collaborazione fra legislativo ed esecutivo 

Forma di governo parlamentare 

Nelle forme miste le funzioni sono assegnate in modo condiviso ai due organi, 

prevedendo forme di coordinamento e collaborazione, ma anche di condizionamento reciproco. 

In particolare, ciò avviene tramite l’investitura fiduciaria che il parlamento dà al governo, la 

conseguente responsabilità politica di quest’ultimo verso il primo, e il potere del governo di 

sciogliere l’assemblea. Il capo di stato (monarca o repubblicano) viene privato delle funzioni 

di governo, mantenendo un ruolo di garanzia costituzionale, ed è considerato politicamente 

irresponsabile. Queste forme di equilibrio, seppure con accezioni diverse nei vari paesi, portano 

a quella che viene definita “forma di governo parlamentare”. A seconda della prevalenza di 

uno dei due organi, il governo parlamentare può essere a preminenza assembleare o a 

preminenza governativa. Quest’ultima è la tendenza più diffusa nelle democrazie parlamentari 

contemporanee70. 

All’interno delle forme di governo parlamentare il concreto funzionamento e il 

rendimento delle istituzioni sono fortemente condizionati dal sistema politico e dall'assetto dei 

partiti. Al riguardo, rileva non tanto il numero dei partiti, quanto il numero dei poli (che possono 

essere due o più) nei quali essi si coalizzano. A seconda di tale assetto, si possono individuare 

principalmente due realizzazioni della forma di governo parlamentare: 

 Nei sistemi a parlamentarismo maggioritario (o a prevalenza del governo), 

l'ordinamento è caratterizzato dal “bipolarismo” (sistemi bipartitici o a due 

raggruppamenti di partiti), con una tendenziale alternanza ciclica fra maggioranza e 

opposizione. Il governo, di regola assai stabile (governo di legislatura), agisce come 

comitato direttivo del Parlamento, disponendo di una compatta maggioranza 

parlamentare. La forza di tale esecutivo e la preminenza del primo ministro derivano 

anche dalla determinante circostanza secondo cui è solitamente la decisione 

dell'elettorato a individuare, senza negoziazioni tra i gruppi parlamentari, la guida 

 
67 Ibidem. 
68 Nella Costituzione degli Stati Uniti, la ratifica dei trattati internazionali richiede la maggioranza dei due terzi dei 
membri del Senato. 
69 G. De Vergottini, op. cit., pp. 673–681; A. Di Giovine et al., op. cit., pp. 79–82, 387–398. 
70 G. De Vergottini, op. cit., pp. 537–541. 
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dominante all’interno del collegio dei ministri71. 

 La forma di governo parlamentare non maggioritaria o a prevalenza del 

parlamento è caratterizzata da un pluripartitismo che segue un modello multipolare, 

con difficoltà o impossibilità di alternanza data la sfiducia reciproca delle forze 

politiche. I governi di coalizione non hanno una loro compatta maggioranza 

precostituita sono perciò instabili e di durata limitata nel tempo. Il primo ministro 

non ha un ruolo di preminenza all’interno del collegio, ma piuttosto funzioni di 

mediazione fra le varie componenti della coalizione72. 

Forma di governo semipresidenziale 

In questa forma di governo permangono gli elementi tipici della forma parlamentare 

per quanto riguarda il rapporto fiduciario tra parlamento e governo ma: il parlamento e il capo 

di stato godono entrambi di legittimazione democratica diretta da parte dei cittadini; il primo 

ministro è nominato dal presidente, ma è responsabile, con il suo governo, davanti al parlamento, 

il quale può votargli la sfiducia; il presidente ha potere di scioglimento del parlamento e dispone 

non solo di un ruolo di garante, ma di rilevanti poteri di governo e di indirizzo politico. Sussiste qui 

un dualismo fra la componente parlamentare e quella presidenziale: a stabilire quale delle due 

prevalga non è lo specifico ordinamento costituzionale, ma sono di volta in volta i fattori politici e 

le congiunture elettorali (che determinano, ad esempio, una forte guida presidenziale in caso di 

maggioranze concordanti o la prevalenza del primo ministro nei periodi di “coabitazione”)73. 

 
Forma di governo direttoriale 

Quando si parla di “forma di governo direttoriale” ci si riferisce alle soluzioni originali 

e caratteristiche della Svizzera, considerata oggi l’unico esempio pienamente sviluppato e 

funzionante di questa forma di governo. Queste soluzioni si spiegano alla luce della particolare 

storia costituzionale della Confederazione, caratterizzata da quattro comunità linguistiche 

(italiana, francese, tedesca e romancia) e da una condizione di neutralità permanente. Questa 

tipologia di forma di governo presenta un esecutivo collegiale, il Consiglio federale (chiamato 

anche Direttorio), che viene eletto dal parlamento per una durata di quattro anni. Mancano però 

gli istituti tipici del governo parlamentare, poiché, una volta entrato in carica, il Consiglio non 

può essere revocato e, allo stesso tempo, esso non può sciogliere anticipatamente le Camere. 

La costituzione svizzera sembrerebbe quindi aver creato una soluzione con tratti caratteristici 

sia del governo parlamentare (esecutivo come espressione parlamentare), sia della forma 

presidenziale (indipendenza tra i due organi)7472. Poiché tale forma di governo risulta essere un 

unicum tra gli ordinamenti costituzionali contemporanei - dovuto alle particolari caratteristiche 

storiche della Svizzera – non verrà trattata nelle sezioni successive, data la poca rilevanza 

empirica. 

 
71 Ivi, pp. 541–543. 
72 Ivi, pp. 543–544. 
73 G. De Vergottini, op. cit., pp. 732–740; A. Di Giovine et al., op. cit., pp. 87–88. 
74 G. De Vergottini, op. cit., pp. 732–740; A. Di Giovine et al., op. cit., pp. 87–88. 
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3.3. Modalità di formazione dell’esecutivo e legittimazione politica nella forma di 
governo parlamentare 

A differenza della forma presidenziale, dove a capo dell’esecutivo vi è il presidente 

eletto direttamente dai cittadini, nella forma parlamentare, affinché il governo possa svolgere 

le sue funzioni nella loro pienezza deve godere della fiducia della maggioranza in parlamento. 

Alcune costituzioni prevedono un voto preliminare di investitura fiduciaria da parte del 

parlamento75, mentre in altre il leader del partito maggioritario viene formalmente nominato dal 

capo dello stato senza la necessità di un voto di fiducia da parte del parlamento. In tutti gli 

ordinamenti a governo parlamentare però, l'esecutivo è sottoposto alla possibile revoca della 

fiducia da parte dell'assemblea; a tale revoca corrispondono le dimissioni governative o il potere 

dell'esecutivo di sciogliere anticipatamente le camere elettive per bilanciare i poteri. Pertanto, 

sia in presenza di un voto di fiducia, sia in assenza di esso, il governo si basa su una propria 

maggioranza e può svolgere le sue funzioni solo con la collaborazione del parlamento (a 

parte alcune eccezioni di cui si tratterà nella sezione 3.5). 

La legittimazione che deriva al governo dalla fiducia della maggioranza comporta una 

situazione di costante condizionamento da parte parlamentare, in quanto il governo deve 

rispondere delle sue scelte di indirizzo politico verso la propria maggioranza, ma anche verso 

le minoranze di opposizione (responsabilità politica). Tale responsabilità consiste 

nell’imputabilità, da parte del parlamento, di fatti o atti al governo e nel giudizio circa 

l’atteggiamento tenuto e nell’attribuzione di determinate conseguenze. Il governo ha infatti 

l’obbligo di rendere conto alle camere del suo operato, che potrà essere giudicato in modo 

positivo o negativo76. 

 

3.4. Strumenti di controllo parlamentare sull’esecutivo 

Come menzionato nella sezione 3.3, uno strumento che il parlamento ha per controllare 

e indirizzare il governo è quello della fiducia. La fiducia iniziale può essere esplicita o implicita 

a seconda dell’ordinamento. Nel sistema costituzionale italiano la fiducia iniziale è 

necessariamente esplicita e formale. L’art. 94 della Costituzione stabilisce che il Governo deve 

ottenere la fiducia di entrambe le Camere entro dieci giorni dalla sua formazione. Il Presidente 

del Consiglio presenta il programma e si svolge un voto palese per appello nominale. Senza 

tale voto favorevole, il Governo non può esercitare pienamente le proprie funzioni politiche. 

La Legge fondamentale tedesca prevede una forma di fiducia iniziale esplicita ma concentrata 

sul Cancelliere federale, non sull’intero governo. L’art. 63 GG stabilisce che il Bundestag 

elegga il Cancelliere su proposta del Presidente federale. L’elezione equivale a un’investitura 

parlamentare diretta e sostituisce un voto di fiducia successivo. I ministri sono nominati 

successivamente e non necessitano di un voto separato. La Costituzione spagnola del 1978 

prevede un’investitura esplicita del Presidente del Governo (art. 99). Dopo la proposta del Re, 

il candidato presenta il proprio programma al Congresso dei Deputati e deve ottenere la 

maggioranza assoluta in prima votazione o la maggioranza semplice in seconda votazione. 

Anche qui la fiducia iniziale è esplicita e formalizzata, ma riguarda il capo dell’esecutivo più 

 
75 Normalmente ciò avviene negli ordinamenti dove la formazione dei gabinetti ministeriali richiede una mediazione 
del capo di stato fra i gruppi parlamentari e in cui il voto parlamentare si configura come una ratifica della congruità 
della scelta del capo dello stato. 
76 G. De Vergottini, op. cit., pp. 546–549. 
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che il collegio ministeriale. Nel sistema semipresidenziale francese la fiducia iniziale è 

tendenzialmente implicita. Il Governo nominato dal Presidente della Repubblica non è 

obbligato a chiedere subito la fiducia all’Assemblée nationale. Tuttavia, ai sensi dell’art. 49, 

comma 1, della Costituzione del 1958, il Primo ministro può volontariamente impegnare la 

responsabilità del Governo su una dichiarazione di politica generale. Ne deriva un modello nel 

quale l’assenza di fiducia parlamentare iniziale viene assorbita dalla “fiducia” presidenziale, 

ma la sopravvivenza politica dell’esecutivo dipende comunque dall’assenza di una 

maggioranza ostile in parlamento. Nel sistema britannico la fiducia iniziale è implicitamente 

presunta. Non esiste un voto di investitura costituzionalmente necessario: il Governo entra in 

carica perché il Primo ministro è il leader del partito o della coalizione che controlla la House 

of Commons. Il rapporto fiduciario emerge attraverso il sostegno parlamentare alla legislazione 

e alle votazioni chiave77. 

 
Persino la modalità con cui la fiducia viene revocata varia in maniera consistente tra i 

diversi ordinamenti. Nell’ordinamento italiano, avviene tramite mozione di sfiducia (art. 94 

Cost.), che deve essere firmata da almeno un decimo dei membri di una delle due Camere e 

votata per appello nominale. È richiesta la maggioranza semplice. Non esiste una sfiducia 

costruttiva: il Parlamento può far cadere il Governo senza indicare un successore, con 

conseguente riapertura della crisi politica. Esiste anche la sfiducia individuale nei confronti 

dei singoli ministri, riconosciuta dalla prassi parlamentare e dalla giurisprudenza 

costituzionale. Il sistema tedesco prevede invece la sfiducia costruttiva (art. 67 GG): il 

Bundestag può revocare il Cancelliere solo eleggendone contemporaneamente uno nuovo 

con maggioranza assoluta. Questo meccanismo è stato progettato per evitare instabilità e 

crisi governative frequenti. La Costituzione spagnola adotta un modello analogo a quello 

tedesco (art. 113). Il Congresso può approvare una mozione di censura solo se propone un 

candidato alternativo alla Presidenza del Governo. La sfiducia è quindi uno strumento di 

sostituzione governativa più che di semplice rimozione. In Francia, la responsabilità politica 

del Governo è disciplinata dall’art. 49, comma 2, della Costituzione: l’Assemblée nationale 

può approvare una mozione di censura con maggioranza assoluta dei membri. In Gran 

Bretagna, la revoca della fiducia avviene attraverso un voto di no confidence della House of 

Commons. Se il Governo perde la fiducia, tradizionalmente il Primo ministro si dimette o 

chiede lo scioglimento della Camera78. 

 
Il rapporto fiduciario costituisce il fondamento del meccanismo attraverso cui le Camere, 

e in primis la maggioranza parlamentare, controllano ed indirizzano il Governo. La maggioranza, 

unita all'esecutivo da tale vincolo, ne influenza l'operato tramite i canali di partito e attraverso i 

tipici strumenti di indirizzo a disposizione delle Camere, quali mozioni, risoluzioni e ordini del 

giorno. Inoltre, l’indirizzo al governo può essere dato tramite gli stessi atti legislativi, che 

possono assumere la forma di atti di indirizzo, come la legge di bilancio, che stabilisce la 

ripartizione dei mezzi finanziari essenziali per l'attuazione del programma governativo. 

L'incisività di tale indirizzo varia tuttavia a seconda del sistema partitico: negli 

ordinamenti a parlamentarismo maggioritario (bipartitici), il governo assume il ruolo di 

“comitato direttivo” e la maggioranza svolge un ruolo prevalentemente adesivo; negli 

 
77 G. De Vergottini, op. cit., pp. 663–724; A. Di Giovine et al., op. cit., pp. 72–73. 
78 Ibidem. 
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ordinamenti pluripartitici, invece, l'indirizzo della maggioranza è più incisivo e si crea un 

concorso tra questo e quello governativo. 

Soprattutto negli ordinamenti che fanno parte dell’Unione europea, la partecipazione 

del governo agli organi decisori, comporta che il singolo parlamento nazionale, nel controllare 

il proprio governo, finisca per estendere la sua azione di verifica e indirizzo nei confronti 

degli organi europei, esterni all’ordinamento nazionale, ma con questo integrati79. 

Le minoranze di opposizione, che non godono del potere di influenza sul governo, non 

sono tuttavia escluse da poteri di controllo su quest’ultimo. Infatti, il parlamento ha a 

disposizione diversi strumenti di funzione ispettiva diretti a dare valutazioni e giudizi 

sull’operato del governo: 

 Audizioni del governo: le norme costituzionali talvolta prevedono l’obbligo per 

l’esecutivo di presentarsi periodicamente in parlamento per sottoporre a controllo il 

bilancio della propria gestione. Tale obbligo è previsto principalmente nei regimi a 

separazione rigida (ad esempio, il “rapporto sullo stato dell’unione” previsto dall’art. 

II della costituzione degli Stati Uniti). Esiste comunque un principio diffuso per cui, 

da una parte il governo può presentare proprie dichiarazioni e comunicazioni tramite 

i propri ministri presenti nelle camere, dall’altra il parlamento può pretendere la 

presenza dei rappresentanti del governo. Le audizioni dei ministri possono 

avvenire anche all’interno delle commissioni parlamentari, per fornire chiarimenti 

in merito agli indirizzi governativi. In Italia, per un obbligo che si ricollega all’art. 

64 della Costituzione, i ministri non possono rifiutarsi di intervenire alla seduta di 

una commissione parlamentare. Analoghi provvedimenti per le commissioni sono 

previsti in Germania (art. 73 del regolamento del Bundestag), in Belgio (art. 21), in 

Lussemburgo (art. 24) e nei Paesi Bassi (art. 28)80. 

● Interrogazioni: le interrogazioni sono il mezzo più frequente con il quale le 

assemblee chiedono chiarimenti o notizie sull’operato del governo (e 

dell’amministrazione). Possono essere sia orali che scritte, a seconda che sia richiesta 

o meno la presenza del ministro in assemblea o in commissione. Generalmente 

consistono nella richiesta di chiarimento su una determinata questione e di regola non 

comportano l’espressione di un voto a conclusione del procedimento. Sono strumenti 

individuali, rivolte da un membro del parlamento a un ministro; da ciò deriva la loro 

scarsa rilevanza ai fini del controllo, in quanto finalizzate più a sollevare una questione 

agli occhi del governo o dell’opinione pubblica81. Nell’ordinamento nazionale, i 

Regolamenti parlamentari hanno introdotto le interrogazioni a risposta immediata (c.d. 

question time). Queste ultime, promosse dai Gruppi parlamentari su argomenti di 

urgente attualità politica e trasmesse in diretta televisiva, rappresentano oggi uno dei 

momenti più incisivi e visibili del confronto e del controllo ispettivo sul Governo. 

● Interpellanze: rispetto all'interrogazione, l'interpellanza presenta una maggiore 

pregnanza politica: essa è infatti rivolta ad accertare non un singolo fatto, bensì i motivi 

o gli intendimenti della condotta del Governo su questioni di particolare rilievo o di 

carattere generale. Se le interpellanze ordinarie sono strumenti individuali, le moderne 

interpellanze urgenti (o con procedimento abbreviato al Senato) richiedono la 

 
79 G. De Vergottini, op. cit., pp. 626–632. 
80 Ivi, pp. 633–635. 
81 Ivi, pp. 635–636. 
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sottoscrizione di un Presidente di Gruppo o di un quorum di parlamentari, assicurando 

tempi certi di svolgimento. A livello procedurale, l'interpellanza apre un dibattito in cui 

l'interpellante ha diritto di replica dopo la risposta del Governo; qualora l'interpellante si 

dichiari insoddisfatto, il Regolamento della Camera gli riserva la specifica facoltà di 

presentare una mozione (strumento di indirizzo vero e proprio), promuovendo così un 

dibattito generale che si concluderà con l'espressione di un voto da parte dell'Assemblea. 

● Commissioni permanenti: Negli Stati Uniti la funzione degli Standing 

Committees non si limita all’elaborazione dei testi di legge, ma si estende al 

mantenimento di un collegamento permanente con l’esecutivo. Sebbene, in linea di 

principio, le commissioni potessero effettuare solamente le inchieste necessarie 

all’assolvimento di quella funzione legislativa che ad esse compete, di fatto tale facoltà 

è stata estesa a circostanze in cui il rapporto con il progetto di legge loro affidato è 

molto lontano. Tale potere è reso ancora più incisivo in relazione a specifiche materie 

con la creazione di speciali Investigating Committees. Tramite questo potere di 

investigazione, le commissioni controllano minuziosamente le attività dell’esecutivo. 

Tali commissioni infatti possono ordinare la comparizione di tutte le persone la cui 

testimonianza sia ritenuta utile, ma possono attivare la procedura di oltraggio al 

Congresso (Contempt of Congress) per ottenerne la condanna in sede giudiziaria di 

coloro che non si presentano o si rifiutano a deporre. Negli ordinamenti a governo 

parlamentare, le commissioni permanenti hanno sempre svolto attività di verifica 

sull’operato del governo, soprattutto le commissioni affari esteri82. 

● Commissioni temporanee di inchiesta: Gli interventi ispettivi finora ricordati 

presuppongono un rapporto fra governo e parlamento che abbia luogo in parlamento. 

La costituzione riconosce però, in certe ipotesi, la possibilità alle commissioni di 

svolgere indagini direttamente nell’ambito dell’amministrazione dipendente dal 

governo senza la collaborazione di quest’ultimo. La Legge fondamentale tedesca, 

all’art. 45a, 2° comma, attribuisce questa facoltà alla commissione permanente per la 

difesa del Bundestag. Tuttavia, nella maggior parte degli ordinamenti è diffusa la 

previsione della facoltà di istituire commissioni di inchiesta temporanee, con il fine, 

limitato nel tempo, di consentire indagini approfondite su argomenti che presentino 

particolare rilievo. Occorre tuttavia precisare che, nella prassi costituzionale dei 

regimi parlamentari, le commissioni di inchiesta non si dimostrano strumenti idonei a 

realizzare un controllo corrente sull’esecutivo. Il ruolo nei confronti dell’esecutivo ha 

più carattere ispettivo, ed è eventualmente preparatorio rispetto alla decisione politica 

dell’assemblea. Solo quest’ultimo rientra propriamente nella funzione di controllo 

politico parlamentare. Il controllo del parlamento sull’amministrazione è 

generalmente mediato attraverso il controllo politico sul governo e le forme 

immediate di controllo costituiscono uno strumento di carattere eccezionale, e perciò 

temporaneo83. 

3.5. Strumenti di indirizzo e di influenza dell’esecutivo sul parlamento 

Sebbene, mediante la revoca della fiducia (mozione di sfiducia), il parlamento possa 

destituire il governo, quest’ultimo a sua volta dispone di un certo margine di libertà di azione, 

 
82 Ivi, pp. 639–640. 
83 Ivi, pp. 641–643. 
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e ha a disposizione diversi mezzi per rafforzare il suo potere, imponendo verifiche della 

sua compattezza tramite strumenti come la questione di fiducia. Uno strumento sicuramente 

molto incisivo è lo scioglimento anticipato delle camere previsto nei regimi a governo 

parlamentare. Lo scioglimento avviene di regola per mano del capo dello stato, ma a seconda 

dell’ordinamento, il governo ha un ruolo più o meno incisivo in questo procedimento. 

In Spagna il Presidente del Governo ha l'esclusiva responsabilità dello scioglimento 

discrezionale di una o di entrambe le Camere: egli lo propone (previa deliberazione del 

Consiglio dei ministri) e il Re lo decreta. Nel Regno Unito, dove formalmente lo scioglimento 

avviene per mano del monarca (in Gran Bretagna viene sciolta soltanto la camera elettiva), il 

governo ha un ruolo importante nell’influenzare tale decisione, quando la gravità della 

situazione politica mette in pericolo la stabilità della maggioranza parlamentare. 

In Italia il potere di scioglimento anticipato di entrambe le camere spetta al 

Presidente della Repubblica, il quale deve esercitarlo sentiti i rispettivi Presidenti e nel rispetto 

del limite del “semestre bianco”; nella prassi esso si colloca spesso all’interno di crisi politiche 

in cui il governo non riesce più a ottenere o mantenere una maggioranza parlamentare. 

L’esecutivo non possiede quindi un controllo diretto sullo scioglimento, ma può 

indirettamente influenzarne l’esito attraverso dimissioni o perdita della fiducia. 

Nel sistema semipresidenziale francese lo scioglimento dell’Assemblée nationale è 

prerogativa del Presidente della Repubblica84, che può esercitarla come strumento politico 

diretto nei confronti del parlamento. La decisione presidenziale può essere utilizzata per 

superare conflitti con la maggioranza parlamentare o per rafforzare la propria posizione politica 

attraverso nuove elezioni. 

Infine, il sistema tedesco presenta uno dei modelli più restrittivi e razionalizzati. Lo 

scioglimento del Bundestag non è una prerogativa discrezionale dell’esecutivo, ma può 

avvenire solo in circostanze costituzionalmente determinate, come il fallimento dell’elezione 

del Cancelliere o una fiducia negativa richiesta dallo stesso governo. Il Presidente federale 

dispone formalmente del potere di scioglimento, ma solo a seguito di procedure rigorose che 

limitano l’uso politico dello strumento, al fine di garantire stabilità e prevenire crisi 

parlamentari frequenti85. 

Un altro strumento di influenza dell’esecutivo sul parlamento, che varia ampiamente 

a seconda dell’ordinamento, è quello della questione di fiducia. Talvolta, come nel caso 

italiano, la questione di fiducia si inserisce all’interno dell’iter legislativo e può essere 

impegnata su testi di legge, oppure singoli articoli o emendamenti. Ciò rafforza la compattezza 

della maggioranza e consente all’esecutivo di imporre tempi e contenuti dell’attività 

parlamentare. Nel sistema francese la questione di fiducia assume una configurazione ancora 

più incisiva grazie alla disciplina contenuta nell’articolo 49 della Costituzione, che, al 

comma 3, permette l’approvazione di un testo legislativo del governo salvo l’approvazione 

di una mozione di censura. Questo meccanismo rafforza significativamente il primato 

dell’esecutivo e riduce la capacità emendativa del parlamento, configurando una delle 

forme più forti di controllo governativo sul processo legislativo in Europa. Nei sistemi tedesco 

e spagnolo la questione di fiducia è maggiormente razionalizzata in chiave stabilizzatrice; 

 
84 Il Presidente può sciogliere le camere dopo averne ascoltato i rispettivi presidenti e il primo ministro. Tuttavia, 
essendo prevista l’esclusione dell’obbligo di controfirma, la decisione politica ricade comunque sul Presidente 
della Repubblica. 
85 G. De Vergottini, op. cit., pp. 663–724; A. Di Giovine et al., op. cit., pp. 74–75. 
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in Germania la fiducia è disciplinata dall’art. 68 della Legge fondamentale, ma il suo uso è 

raro e connesso a momenti di crisi politica più che alla gestione ordinaria della legislazione. 

Analogamente, la Costituzione spagnola del 1978 prevede la questione di fiducia agli articoli 

112 e seguenti. Essa è utilizzata principalmente per consolidare governi minoritari o verificare 

il sostegno parlamentare su programmi e linee politiche generali, piuttosto che come strumento 

tecnico di gestione dell’iter legislativo quotidiano. Infine, in Gran Bretagna la fiducia non è 

formalmente disciplinata, ma il governo può trasformare votazioni rilevanti – come quelle sul 

bilancio o su provvedimenti chiave – in voti di fiducia impliciti, sfruttando la forte disciplina 

di partito e la logica maggioritaria per orientare il comportamento parlamentare86. 

Gli esecutivi dispongono inoltre del potere di adottare norme giuridiche di rango 

primario equiparate a quelle contenute nelle leggi parlamentari. Tale possibilità è consentita 

dalle costituzioni tenendo ferma la supremazia delle assemblee parlamentari (in quanto 

rappresentanti della sovranità popolare) ad adottare norme primarie. Infatti, i congegni 

istituzionali prevedono in genere due schemi per l’adozione di norme primarie da parte 

dell’esecutivo: 

1) l’assemblea abilita in via preventiva il governo, tramite un atto di delega, 

all’esercizio della funzione legislativa, valida per il singolo adempimento e 

subordinata a limiti precisi (come nell'ordinamento italiano, dove l'art. 76 Cost. 

impone la previa determinazione di principi e criteri direttivi, di un tempo limitato e 

di oggetti definiti); 

2) l’esecutivo interviene normativamente in casi eccezionali, e il provvedimento 

adottato è sottoposto a una successiva conversione o convalida parlamentare (come 

in Italia ex art. 77 Cost., dove i decreti-legge adottati in casi straordinari di necessità 

e d'urgenza non sono frutto di mera discrezionalità politica, ma sono soggetti a una 

conversione in legge entro 60 giorni, pena la decadenza retroattiva, nonché al 

sindacato di legittimità della Corte costituzionale). 

Le costituzioni italiana e spagnola (art. 82-85 e 86 cost.) prevedono entrambe il potere 

di adozione di ambedue le tipologie da parte dell’esecutivo. La costituzione francese, all’art. 

38, consente al governo di chiedere una autorizzazione preventiva al legislatore per adottare 

delle ordonnances, soggette a successiva ratifica parlamentare. La decretazione d’urgenza 

non è costituzionalmente prevista, mentre vengono privilegiati gli strumenti di cui all’art. 

49.3. Cost. (che consente al Primo Ministro, previa autorizzazione del Consiglio dei Ministri, di 

far approvare un disegno di legge senza il voto dell'Assemblea Nazionale, ponendo la fiducia). 

Anche la Legge fondamentale tedesca non prevede la decretazione d’urgenza, ma soltanto 

l’esercizio della delega, con limiti però molto rigorosi sul contenuto e le finalità. In Inghilterra 

la legislazione parlamentare delega ai ministri il potere di elaborare norme di specificazione 

e di aggiornamento di natura regolamentare, ma che sovente hanno fatto dubitare di una 

appropriazione governativa di competenze legislative parlamentari. Persino negli Stati Uniti, 

dove secondo la costituzione il potere legislativo spetta unicamente al Congresso, nella pratica 

quest’ultimo ha operato la delegazione tramite proprie leggi sia a delle commissioni 

indipendenti non previste dalla costituzione, ma istituite con leggi parlamentari, dotate di 

 
86 G. De Vergottini, op. cit., pp. 663–724; A. Di Giovine et al., op. cit., pp. 221–224. 
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competenze normative, sia al Presidente. La delegabilità al Presidente è stata anche 

riconosciuta dalla Corte Suprema, purché avvenga nei limiti fissati con legge del 

Congresso. Al Presidente sono anche concessi poteri legislativi impliciti, nella sua posizione 

di capo dell’esecutivo e comandante supremo delle forze armate, e poteri rientranti 

nell’esigenza di rendere operative disposizioni legislative congressuali (executive orders)8786. 

Infine, vi sono casi in cui l’esecutivo può assumere poteri in via eccezionale e 

temporanea. Tralasciando gli stati di estrema emergenza (guerra, catastrofi naturali, emergenze 

sanitarie, etc.) di cui non è il caso trattare, vi sono ordinamenti che permettono al governo, in 

alcuni casi, di ampliare i propri poteri normalmente riconosciuti dalla costituzione. L’art. 16 

della Costituzione francese prevede che il Presidente possa assumere di propria iniziativa poteri 

eccezionali, concentrando in sé quelli degli altri organi, a condizione che si verifichino 

simultaneamente due presupposti: una minaccia grave e immediata alle istituzioni, 

all'indipendenza della Nazione, all'integrità del territorio o all'esecuzione degli obblighi 

internazionali e, contemporaneamente, l'interruzione del regolare funzionamento dei poteri 

pubblici costituzionali. Durante tale fase, l’Assemblea nazionale è riunita di diritto e non può 

essere sciolta. L’art. 81 della Legge fondamentale tedesca prevede che, nel caso in cui il 

Bundestag non venga sciolto a seguito di un voto contrario alla mozione di fiducia, il Presidente 

federale, su proposta del Governo federale e con l'assenso del Bundesrat, può dichiarare lo “stato 

di emergenza legislativa” per un progetto di legge che il Bundestag abbia respinto pur avendone 

il Governo dichiarato l'urgenza. Questo istituto consente di governare provvisoriamente per non 

più di sei mesi con l'appoggio del Presidente federale e del Bundesrat 88. 

 
 

3.6. I governi nello scenario contemporaneo 

L’analisi comparata, in questo paragrafo, ha mostrato come in quasi tutti i casi 

considerati l’equilibrio di potere sia sbilanciato a favore dell’esecutivo. Questo non significa 

che il parlamento sia scomparso o marginalizzato, ma piuttosto che i governi, soprattutto nelle 

democrazie parlamentari e semipresidenziali, detengono una maggiore capacità di dirigere 

l’agenda legislativa, ottenere fiducia, gestire emergenze e coordinare l’attività normativa. Di 

contro, i parlamenti hanno potenziato gli strumenti di controllo (commissioni, interrogazioni, 

investigazioni), ma tali strumenti spesso operano in funzione di un esecutivo che domina 

l’agenda e la prassi legislativa. 

Il passaggio di millennio ha visto importanti mutamenti, che hanno condizionato, per 

certi versi, le modalità di organizzazione e azione degli esecutivi. Uno di questi è stato 

l’aumento del peso della politica estera rispetto alle agende politiche nazionali, dovuto ad un 

mondo sempre più interconnesso e il conseguente aumento delle occasioni di raccordo 

internazionale. Ciò ha determinato l’espansione del campo d’azione degli esecutivi - ai quali, 

tradizionalmente, è sempre stata affidata la conduzione della politica estera – a scapito dei 

parlamenti (nonostante diverse esperienze di dialogo interparlamentare). Questo spostamento 

di competenze è stato ancor più intenso nei paesi membri dell’Unione Europea: la maggior 

tecnicizzazione dei problemi politici, ha spostato il baricentro di potere verso gli esecutivi degli 

Stati Membri, soprattutto dopo la crisi del debito sovrano e la costituzionalizzazione del 

 
87 G. De Vergottini, op. cit., pp. 660–663; A. Di Giovine et al., op. cit., pp. 221–224. 
88 G. De Vergottini, op. cit., pp. 686, 696 
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pareggio di bilancio. Inoltre, la crisi dei partiti di massa ha portato a forme di 

personalizzazione della politica, nella quale i leader di partito hanno acquisito una nuova 

centralità, giacché alla loro parabola politica sono legati i destini dei rispettivi partiti89. 

Queste tendenze centripete hanno assunto diverse forme nei vari ordinamenti. Alcuni, 

come la Gran Bretagna, che ha tradizionalmente seguito un modello orientato verso un 

esecutivo forte con una forte centralità del premier, hanno rafforzato questa tendenza, ma con 

minori variazioni; altri paesi, come la Germania, hanno mantenuto nel tempo un certo equilibrio 

che garantisse, allo stesso tempo, stabilità dei governi, ma anche un ruolo forte del parlamento. 

I mutamenti più significativi, a cavallo tra gli ultimi dieci anni del XX secolo e i primi 

vent’anni del XXI, sono avvenuti in Italia e in Francia. In Italia, la fine della Prima 

repubblica ha visto la fine del parlamento come centro gravitazionale del sistema, e un 

rafforzamento dell’esecutivo tramite la riforma elettorale maggioritaria (legge Mattarella 

1993). Nella prassi si è visto il ricorso ad un utilizzo, sempre più massiccio negli anni, della 

decretazione d’urgenza, della questione di fiducia e della delega. Tali mutamenti sono avvenuti 

a costituzione invariata, ma vi sono stati tentativi più ambiziosi come la riforma Renzi-Boschi 

del 2016 (bocciata con referendum) che avrebbe superato il bicameralismo perfetto riducendo 

i poteri del Senato, razionalizzato il rapporto Stato-Regioni e rafforzato indirettamente la 

stabilità governativa; o l’attuale riforma del c.d. premierato, approvata in prima lettura al 

Senato e attualmente in corso d’esame alla Camera dei deputati, che introdurrebbe l’elezione 

diretta del Presidente del Consiglio dei ministri. In Francia, l’idea originaria della costituzione 

del 1958 era di spostare il baricentro di potere verso l’esecutivo, mirando ad un 

“presidenzialismo di fatto”. Tuttavia, i periodi di coabitazione (cioè quando il primo ministro 

appartiene ad una coalizione diversa di quella del presidente) hanno ridato centralità al primo 

ministro e al controllo del parlamento sul governo. La coabitazione ha rivelato che il 

rafforzamento presidenziale è in buona misura contingente alla coincidenza tra maggioranza 

presidenziale e parlamentare. La riforma costituzionale del 2000 ha ridotto il mandato 

presidenziale da 7 a 5 anni, allineandolo alla legislatura e anticipando l'elezione presidenziale 

rispetto a quella legislativa. Il risultato è stato una quasi-eliminazione della coabitazione come 

scenario ordinario: dal 2002 in poi il Presidente ha sempre avuto una maggioranza parlamentare 

allineata, almeno nella prima parte del mandato. Tale equilibrio si è tuttavia rotto a partire dalle 

elezioni legislative del 2022, e soprattutto dopo lo scioglimento dell'Assemblea nazionale del 

giugno 2024, che ha inaugurato una fase di instabilità e frammentazione parlamentare senza 

precedenti nella quinta Repubblica, riportando al centro del dibattito istituzionale francese lo 

scenario della cohabitation. La riforma costituzionale del 2008 ha introdotto alcune misure di 

rafforzamento parlamentare (nuovi poteri di controllo, limitazione dei mandati presidenziali, 

condivisione dell'ordine del giorno) come contrappeso simbolico, ma l'equilibrio reale rimane 

fortemente squilibrato verso l'esecutivo, pur in presenza della recente riemersione di fenomeni 

di frammentazione parlamentare. Persino negli Stati Uniti, dove il sistema è fondato su una 

separazione netta dei poteri, già il XX secolo aveva visto una tendenza costante all’espansione 

dell’esecutivo. Il XXI secolo ha però visto questa tendenza spingersi ai suoi limiti, anche 

grazie all’interpretazione estensiva della costituzione da parte della Corte Suprema. Le 

presidenze Bush e Obama, e il primo mandato Trump, hanno visto il conferimento alle agenzie 

esecutive di ampia deferenza interpretativa (dottrina della c.d. Chevron deference, 1984-2024). 

Nel 2024, tuttavia, la Corte Suprema ha abrogato tale dottrina con la sentenza Loper Bright 

 
89 A. Di Giovine et al., op. cit., pp. 224–225. 
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Enterprises v. Raimondo, riducendo significativamente il margine interpretativo delle agenzie a 

vantaggio del controllo giudiziario — un'inversione di tendenza che convive comunque con un 

uso spropositato degli executive orders da parte della presidenza. 
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Conclusioni 

L’analisi condotta nelle tre sezioni del presente capitolo ha messo in luce come le 

caratteristiche istituzionali dei parlamenti nazionali europei presentino una significativa varietà 

di soluzioni, riconducibile a tradizioni costituzionali, percorsi storici e scelte politiche 

differenti, e come tale varietà incida potenzialmente sul ruolo che le assemblee rappresentative 

svolgono nel contesto del processo decisionale dell’Unione europea. 

Con riferimento alla prima sezione, l’esame delle aule parlamentari ha mostrato come 

lo spazio fisico e simbolico in cui si svolge l’attività parlamentare non costituisca un elemento 

meramente architettonico, ma rifletta concezioni profonde del confronto politico, del rapporto 

tra maggioranza e opposizione e dell’idea stessa di rappresentanza democratica. La distinzione 

tra assemblee disposte ad emiciclo - prevalenti nel continente europeo - e assemblee a struttura 

rettangolare - di cui la House of Commons rappresenta il caso più emblematico - non è priva 

di implicazioni funzionali: la forma dell’aula orienta le dinamiche del confronto politico e la 

visibilità dei rapporti di forza tra i gruppi parlamentari. Le specificità delle aule italiane, con la 

peculiare collocazione dei banchi del governo e la stratificazione di elementi storici monarchici 

e repubblicani, si collocano in questo quadro comparativo come espressione delle particolari 

vicende costituzionali dello Stato unitario. 

La seconda sezione ha evidenziato come la scelta tra monocameralismo e 

bicameralismo - e, nell’ambito del secondo, tra le sue varianti perfetta e imperfetta - determini 

assetti istituzionali con conseguenze rilevanti sull’organizzazione interna del processo 

parlamentare e sulla partecipazione alle politiche europee. I sistemi monocamerali tendono a 

garantire maggiore linearità procedurale e rapidità decisionale, fattori potenzialmente 

favorevoli alla tempestiva definizione della posizione nazionale nella fase ascendente del 

diritto europeo; i sistemi bicamerali, invece, introducono meccanismi di ponderazione e - nei 

casi federali o fortemente decentralizzati - di rappresentanza territoriale, che possono arricchire 

il contenuto democratico delle posizioni nazionali, ma anche determinare maggiore 

complessità procedurale. Il caso italiano del bicameralismo perfetto emerge come peculiare nel 

panorama europeo, in quanto entrambe le Camere partecipano con identici poteri sia alla 

funzione legislativa sia allo scrutinio parlamentare sugli affari europei, con possibili 

implicazioni in termini di duplicazione procedurale e tempi di decisione. 

La terza sezione ha infine analizzato il rapporto tra parlamento e governo nelle sue 

molteplici dimensioni: la forma di governo, gli strumenti di controllo parlamentare 

sull’esecutivo e i meccanismi attraverso cui quest’ultimo può a sua volta influenzare l’agenda 

e l’attività delle assemblee. L’analisi comparata ha mostrato come i diversi ordinamenti 

presentino configurazioni assai differenziate quanto all’equilibrio tra i due poteri, con tendenze 

ricorrenti verso un rafforzamento dell’esecutivo, accelerate, nei paesi dell’Unione europea, 

dall’integrazione sovranazionale e dalla prevalenza degli organi intergovernativi nel processo 

decisionale europeo. Tali tendenze non si manifestano tuttavia in modo uniforme: la presenza 

di strumenti di controllo parlamentare efficaci - come il mandato preventivo del Folketing 

danese o la sfiducia costruttiva tedesca - mostra come l’assetto costituzionale possa incidere 

significativamente sulle modalità concrete con cui il parlamento esercita le proprie funzioni di 

indirizzo e verifica, anche in relazione all’azione del governo nelle sedi europee. 
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Nel complesso, le tre dimensioni esaminate - spazio fisico dell’assemblea, struttura 

monocamerale o bicamerale, rapporto con l’esecutivo - concorrono a definire il profilo 

istituzionale dei parlamenti nazionali europei e le condizioni entro cui si esercita la loro 

partecipazione al processo decisionale dell’Unione. Esse non operano in modo isolato, ma si 

intrecciano in configurazioni specifiche di ciascun ordinamento, dando luogo a modelli 

parlamentari che presentano punti di forza e vincoli differenti rispetto alle sfide poste 

dall’integrazione sovranazionale. L’analisi comparata condotta in questo capitolo fornisce 

pertanto la cornice istituzionale di riferimento entro cui si colloca lo studio, nei capitoli 

successivi, delle modalità attraverso cui i parlamenti nazionali partecipano concretamente alla 

formazione delle politiche dell’Unione europea. 
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II. Dalla marginalità all’integrazione procedurale: il ruolo dei 
parlamenti nazionali nella governance europea 

 
 

Introduzione 

L’evoluzione dell’integrazione europea ha progressivamente inciso sulla posizione dei 

parlamenti nazionali, tradizionalmente collocati ai margini del processo decisionale 

comunitario. Se nella fase originaria delle Comunità il controllo democratico sull’azione 

europea passava prevalentemente per il tramite dei governi rappresentati nel Consiglio, il 

progressivo ampliamento delle competenze dell’Unione e l’intensificarsi della produzione 

normativa europea hanno reso sempre più evidente l’esigenza di rafforzare il coinvolgimento 

diretto delle assemblee nazionali. Nel Trattato di Maastricht (1992) si iniziò ad affrontare il 

problema per la prima volta con dichiarazioni non vincolanti (tramite l’informazione “in tempo 

utile” dei governi ai parlamenti), seguito poi dal Trattato di Amsterdam (1997) che inserì il 

Primo Protocollo sul ruolo dei parlamenti nazionali e secondo cui la Commissione doveva 

trasmettere le proposte legislative ai parlamenti con almeno sei settimane di anticipo. La svolta 

definitiva arrivò infine con il Trattato di Lisbona (2007), con l’introduzione dell’art. 12 TUE e 

due Protocolli (ruolo dei parlamenti nazionali e sussidiarietà) per formalizzare gli strumenti 

di partecipazione. Oggi i parlamenti nazionali ricevono tempestivamente documenti UE, 

controllano la sussidiarietà tramite l’Early Warning System e partecipano alla cooperazione 

interparlamentare (COSAC, conferenze congiunte, ecc.). Tuttavia, tali strumenti conservano 

una funzione essenzialmente informativa e consultiva, poiché ai parlamenti nazionali non viene 

riconosciuta alcuna effettiva potestà legislativa diretta, ma conservano un ruolo di vigilanza, 

raccordo e legittimazione multilivello. Sebbene Lisbona abbia consolidato la presenza 

parlamentare nell’architettura UE, la sua efficacia concreta dipende dalle differenze nazionali 

nell’organizzazione parlamentare e nelle risorse disponibili. Alla luce di tali premesse, appare 

dunque necessario interrogarsi non soltanto sulla portata formale delle prerogative riconosciute 

ai parlamenti nazionali, ma anche sulla loro effettiva capacità di incidere sul processo 

decisionale europeo. 

Il presente capitolo si sviluppa attraverso un percorso analitico che, muovendo dalla 

ricostruzione dell’evoluzione storica del ruolo dei parlamenti nazionali nel processo di 

integrazione europea, procederà all’esame degli strumenti di partecipazione oggi previsti 

dall’ordinamento dell’Unione. Particolare attenzione sarà dedicata al meccanismo di allerta 

precoce, al dialogo politico con la Commissione e alle diverse forme di cooperazione 

interparlamentare, per poi approdare a una valutazione della loro concreta operatività nella 

prassi e delle persistenti asimmetrie che continuano a caratterizzare i differenti ordinamenti 

nazionali. 
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1. Dalla marginalità pre-Lisbona al riconoscimento nei Trattati 

La nascita delle Comunità europee deve essere letta nel contesto storico successivo alla 

Seconda guerra mondiale, caratterizzato dal tentativo di superare le tensioni nazionalistiche 

che avevano portato ai conflitti del XX secolo. L’integrazione europea venne concepita come 

un meccanismo istituzionale volto a rendere strutturalmente impossibile il ritorno a rivalità 

economiche e militari tra gli Stati europei, attraverso la progressiva integrazione dei mercati 

e delle politiche economiche. Con il tempo, tuttavia, l’integrazione europea ha 

progressivamente superato il modello tradizionale delle organizzazioni internazionali. Come 

osservato da parte della dottrina90, il sistema comunitario ha assunto i connotati di un ordine 

giuridico autonomo, sui generis, nel quale il diritto europeo non opera soltanto come un 

insieme di obblighi tra Stati, ma come un sistema normativo capace di produrre effetti 

diretti negli ordinamenti nazionali. 

Nel Trattato di Roma (1957) le Comunità europee (CEE, Euratom) vennero organizzate 

secondo un modello istituzionale ibrido, che combinava elementi intergovernativi 

(rappresentati dal Consiglio dei ministri, sede degli interessi nazionali) con elementi 

sovranazionali (rappresentati in primo luogo dalla Commissione, concepita come organo 

indipendente dai governi nazionali) — un assetto peculiare che avrebbe costituito il 

fondamento per lo sviluppo, ad opera della giurisprudenza della Corte di Giustizia, di un 

ordine giuridico autonomo e sui generis. Il Trattato CEE fu concepito come un vero e proprio 

traité-cadre, volto a definire l’architettura istituzionale e le regole decisionali del sistema 

comunitario, lasciando tuttavia ampi margini di discrezionalità alle istituzioni e agli Stati 

membri nella definizione delle politiche concrete91. Sul piano istituzionale, il Trattato di Roma 

delineava un assetto nel quale il potere di iniziativa legislativa era attribuito in via pressoché 

esclusiva alla Commissione, mentre la funzione decisionale risultava concentrata nelle mani 

del Consiglio dei ministri, organo composto dai rappresentanti dei governi degli Stati membri 

e principale sede di espressione degli interessi nazionali all’interno della struttura comunitaria. 

L’Assemblea parlamentare europea, struttura embrionale che sarebbe diventata in futuro il 

Parlamento europeo, disponeva invece di un ruolo essenzialmente consultivo, potendo essere 

coinvolta nel processo decisionale solo nei casi espressamente previsti dal Trattato92. Di fatto, 

nel modello istituzionale originario, l’Assemblea parlamentare europea, non esercitava alcun 

potere legislativo autonomo. Tuttavia, la sua partecipazione istituzionale non era limitata alla 

sola consultazione: a essa era stato conferito anche un certo potere in materia di bilancio e un 

forte, benché mai utilizzato, potere di censura93. Questo assetto produsse un controllo “di 

secondo livello”, in quanto i cittadini non avevano un rappresentante diretto nel processo 

europeo al di fuori dell’Assemblea europea, ma solo tramite i parlamentari nazionali che 

nominavano i delegati94. Dopo il 1979, con le prime elezioni dirette del Parlamento europeo, 

questo legame diretto si interruppe. In assenza di rappresentanza parlamentare diretta, i 

Parlamenti nazionali rimasero estranei all’attività legislativa comunitaria, mentre ciascun 

governo poteva negoziare accordi UE con discrezionalità, senza obblighi formali di 

 
90 J.H.H. Weiler, «The Transformation of Europe», Yale Law Journal, vol. 100, n. 8, 1991, pp. 2403–2483 
91 G. Majone, Dilemmas of European Integration: The Ambiguities and Pitfalls of Integration by Stealth, Oxford, 
Oxford University Press, 2005. 
92 P. Craig e G. De Búrca, EU Law: Text, Cases, and Materials, 7ª ed., Oxford, Oxford University Press, 2020, pp. 
3–15. 
93 Ibidem. 
94 S. Hix e B. Høyland, The Political System of the European Union, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2011. 
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consultazione parlamentare, creando nel tempo una crescente distanza democratica. 
 

In questa fase antecedente al Trattato di Lisbona, i parlamenti nazionali esercitavano 

un ruolo sostanzialmente confinato alla dimensione interna degli ordinamenti statali. La loro 

funzione si limitava prevalentemente al controllo dell’operato dei rispettivi governi nelle sedi 

europee, attraverso strumenti di indirizzo politico, approvazione di mandati negoziali e ratifica 

delle principali revisioni dei Trattati, senza tuttavia partecipare direttamente al procedimento 

normativo comunitario. 
 

In tale contesto, le assemblee parlamentari intervenivano soprattutto in occasione delle 

procedure di adesione di nuovi Stati membri, come avvenne, ad esempio, per l’ingresso di 

Danimarca, Regno Unito e Irlanda nelle Comunità europee tra il 1972 e il 1973, nonché 

nell’approvazione delle decisioni connesse all’evoluzione dell’assetto finanziario comunitario, 

quale il rafforzamento delle competenze di bilancio del Parlamento europeo introdotto con il 

Trattato di Lussemburgo del 1970. 
 

In tutti questi casi i Parlamenti nazionali erano informati dalle proprie diplomazie, ma 

non avevano sedi nel processo decisionale europeo. In questo modello originario, l’unica 

“rappresentanza parlamentare” dei cittadini europei era il Parlamento europeo e l’unica 

“rappresentanza statale” erano i governi nel Consiglio, i quali erano però collegati ai loro 

parlamenti solo su base nazionale. In sostanza, fino agli anni ’80 i parlamenti nazionali erano 

attori esterni rispetto al circuito comunitario e non partecipavano direttamente alle istituzioni 

UE, ma esercitavano un controllo residuale sulle politiche europee tramite i loro governi95. 

Negli anni ’80-’90 si affermò sempre di più l’idea del “deficit democratico” 

dell’integrazione europea. Le istituzioni sovranazionali prendevano decisioni importanti per i 

cittadini, spesso senza un legame diretto con le assemblee rappresentative. L’espansione delle 

competenze UE, dal completamento del mercato unico alle politiche ambientali, sociali e di 

sicurezza, rese evidente il nodo democratico. In mancanza di normative europee sui Parlamenti 

nazionali, crescevano le frustrazioni di queste ultime assemblee, incapaci di controllare governi 

che negoziavano indipendentemente a Bruxelles. A partire dagli anni Novanta, il ruolo dei 

Parlamenti nazionali nell’Unione europea divenne progressivamente una vera e propria 

questione politico-costituzionale, oggetto di crescente attenzione tanto nella dottrina quanto nel 

dibattito istituzionale sul futuro dell’integrazione europea96 Il loro rafforzamento venne 

sostenuto da attori diversi per ragioni differenti: da un lato, come strumento di recupero della 

legittimazione democratica delle decisioni adottate a Bruxelles; dall’altro, come mezzo per 

aumentare  trasparenza,  controllo  politico  e  radicamento  domestico  del processo  di 

integrazione. Proprio questa pluralità di aspettative, tuttavia, rese evidente che il problema non 

fosse soltanto se rafforzare i Parlamenti nazionali, ma soprattutto quale funzione assegnare loro 

nell’equilibrio complessivo dell’architettura europea97. 

Alcuni fattori  chiave emersero in questo periodo. In primis, la questione 

dell’ampliamento delle competenze comunitarie. Con l’Atto unico europeo del 1986 e, 

soprattutto, con il Trattato di Maastricht del 1992, l’integrazione europea conobbe un 

 
95 P. Kiiver, The National Parliaments in the European Union: A Critical View on EU Constitution- Building, cit. 

96 Ibidem. 
97 Ibidem. 
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significativo ampliamento delle competenze materiali dell’Unione. Ambiti tradizionalmente 

riconducibili alla sovranità nazionale, quali, ambiente, politica sociale, mercato interno e 

progressivamente anche cooperazione giudiziaria, furono sempre più disciplinati a livello 

europeo. Tuttavia, tale espansione delle politiche europee non fu accompagnata da un parallelo 

rafforzamento dei meccanismi di controllo parlamentare a livello nazionale. Come osservano 

Simon Hix e Bjørn Høyland98, la crescita dell’autorità dell’Unione nelle politiche pubbliche 

avvenne in un contesto istituzionale in cui i parlamenti nazionali rimanevano ai margini del 

processo decisionale europeo, con conseguenze rilevanti sul piano della legittimazione 

democratica del sistema di governance dell’UE, una lacuna che avrebbe spinto le assemblee 

nazionali a rivendicare un ruolo sempre più attivo, ponendo le basi per il loro successivo 

coinvolgimento formale nei Trattati . 

In secondo luogo, la gestione di politiche sensibili. Il Trattato sull’Unione europea 

firmato a Maastricht nel 1992 introdusse una struttura istituzionale articolata nei cosiddetti tre 

pilastri: le Comunità europee, la politica estera e di sicurezza comune (PESC) e la cooperazione 

nei settori della giustizia e degli affari interni (GAI). Allo stesso tempo, esso pose le basi per 

l’Unione economica e monetaria e per la futura introduzione dell’euro. L’estensione 

dell’integrazione a settori particolarmente sensibili, come la politica monetaria, la sicurezza 

interna o la cooperazione giudiziaria, contribuì ad accrescere la percezione di distanza tra 

cittadini e processo decisionale europeo, poiché decisioni rilevanti venivano assunte in contesti 

istituzionali spesso percepiti come tecnocratici o intergovernativi. In questo senso, 

Giandomenico Majone99 ha sottolineato come l’Unione europea si sia configurata inizialmente 

come un regulatory state, nel quale il potere pubblico si esercita soprattutto attraverso la 

regolazione dei mercati e la produzione di norme tecniche. In tale modello, molte decisioni 

sono affidate a istituzioni indipendenti o a processi tecnici, con una conseguente limitata 

centralità delle assemblee parlamentari nel processo decisionale europeo. 

Parallelamente, i parlamenti nazionali iniziarono a prendere coscienza della limitata 

capacità di controllare l’azione europea dei rispettivi governi. Le decisioni venivano infatti 

negoziate principalmente nel Consiglio e nei gruppi di lavoro del Consiglio, spesso in contesti 

tecnici e con tempi incompatibili con i tradizionali strumenti di controllo parlamentare. Come 

evidenziato da Hix, questo assetto istituzionale generava una forma di “disconnessione” tra le 

politiche europee e le arene politiche nazionali, poiché i governi potevano negoziare a livello 

europeo senza essere sottoposti a un controllo parlamentare ex ante sistematico. In molti Stati 

membri, inoltre, mancavano procedure formali che obbligassero i governi a informare o 

consultare il parlamento prima di assumere posizioni nei negoziati europei. 

Queste criticità iniziarono progressivamente a emergere nei dibattiti sulle revisioni dei 

Trattati, portando a una crescente attenzione verso il problema della legittimazione democratica 

dell’integrazione europea. Già il Trattato di Maastricht introdusse il principio di sussidiarietà 

(art. 3B TCE, oggi art. 5 TUE), concepito anche come strumento per limitare l’espansione delle 

competenze dell’Unione e preservare il ruolo delle istituzioni nazionali. Sebbene inizialmente 

il principio fosse soprattutto una clausola giuridica di delimitazione delle competenze, esso 

 

98 S. Hix e B. Høyland, op. cit., p. 36. 
99 G. Majone, Regulating Europe, London, Routledge, 1996, p. 36. 
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venne progressivamente interpretato anche come un elemento funzionale al rafforzamento del 

controllo democratico sulle decisioni europee. 

Negli anni ’80-’90 si affermò l’idea del “deficit democratico” dell’integrazione europea, 

legato al fatto che decisioni fondamentali venivano assunte a livello sovranazionale svincolate 

dal controllo delle assemblee rappresentative nazionali. Come rileva Pitruzzella100, in ambito 

costituzionale, mancando ai Trattati un «We the people», l'ordinamento dell'Unione ha 

un'intrinseca esigenza democratica che richiede di attingere alle risorse di legittimazione delle 

democrazie nazionali. Pertanto, si affermò progressivamente l’urgenza di introdurre i 

Parlamenti nazionali nel sistema europeo per rafforzare la legittimità democratica. Questo 

contesto preparò i successivi passaggi istituzionali mirati a dare maggiore visibilità e 

strumenti alle assemblee nazionali. 

Con il Trattato sull’Unione Europea (Maastricht 1992), per la prima volta il principio di 

sussidiarietà fu introdotto nei Trattati (art. 3b TCE, ora art. 5 TUE), sottolineando l’importanza 

per la legittimità democratica. Il trattato creò l’Unione europea a tre pilastri (Comunità, 

politica estera e giustizia/sicurezza) e rafforzò il Parlamento europeo, ma non modificò il ruolo 

formale dei parlamenti nazionali. Tuttavia, nelle dichiarazioni finali allegate allo stesso 

Trattato di Maastricht (Dichiarazioni 13 e 14) si manifestò finalmente una formale “sensibilità” 

verso i parlamenti nazionali: si affermò che i governi avrebbero dovuto informare i loro 

parlamenti in tempo utile sulle proposte UE e si auspicò una cooperazione più stretta con il 

Parlamento europeo. Sebbene tali impegni non fossero giuridicamente vincolanti, essi 

riconobbero ufficialmente che i parlamenti nazionali potevano avere un ruolo nel processo 

decisionale europeo. Nel contempo, il Trattato di Maastricht lanciò l’idea di un 

“coinvolgimento tempestivo” dei parlamenti. 

Il dibattito successivo portò a una prima regolamentazione concreta. Il Trattato di 

Amsterdam introdusse il Protocollo sul ruolo dei Parlamenti nazionali nell’Unione europea (in 

Annex). Esso stabiliva che la Commissione avrebbe dovuto trasmettere tempestivamente ai 

governi gli atti legislativi europei, in modo che i parlamenti nazionali potessero esaminarli 

prima del voto in Consiglio. Fu fissato un termine tecnico (sei settimane) tra la trasmissione 

della proposta e la sua iscrizione all’ordine del giorno del Consiglio. In pratica, si riconosceva 

per la prima volta il diritto dei parlamenti nazionali a “prendere visione” preventiva dei dossier 

UE. Amsterdam non attribuì loro poteri decisionali, ma creò il primo strumento formale di 

interlocuzione preventiva con le istituzioni. Inoltre, il Trattato di Amsterdam valorizzò la 

cooperazione interparlamentare: sebbene la Conferenza degli organi specializzati negli affari 

dell’UE (COSAC) fosse nata informalmente nel 1989, il trattato di Amsterdam incluse nel 

Protocollo sul ruolo dei parlamenti nazionali il principio che le assemblee nazionali avrebbero 

cooperato tra di loro e con il Parlamento europeo. La COSAC, in particolare, fu confermata 

come forum semestrale di consultazione e scambio tra commissioni UE dei parlamenti, con 

il compito di promuovere lo scambio di informazioni e buone prassi, gettando le basi per una 

cooperazione istituzionalizzata. In sintesi, Amsterdam segnò il primo riconoscimento formale 

dei parlamenti nazionali: da ‘esterni’ diventarono soggetti informati e consultati nel processo 

comunitario, pur senza alcun potere legislativo proprio. 

 
100 G. Pitruzzella, «La costruzione dello spazio costituzionale europeo nel dialogo tra Corte di giustizia e Corti 
costituzionali», in Quaderni costituzionali. Rivista italiana di diritto costituzionale, n. 4, 2024, pp. 795–822. 
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La fase più significativa, tuttavia, arrivò con la svolta di Lisbona: da attori periferici, i 

parlamenti nazionali divennero soggetti integrati nel funzionamento dell’Unione. Con il 

Trattato di Lisbona (2007, vigente dal 2009) si compì un vero salto di qualità normativo per i 

parlamenti nazionali. Lisbona riconobbe esplicitamente, nel Titolo II (Principi democratici), 

che i parlamenti nazionali «contribuiscono attivamente al buon funzionamento dell’Unione». 

In pratica, l’articolo 12 del TUE elenca in maniera dettagliata i loro nuovi compiti nel processo 

UE: essi ricevono dalle istituzioni dell’UE progetti legislativi e documenti in tempo utile 

(secondo il Protocollo n. 1 sul ruolo dei parlamenti nazionali nell'Unione europea), in modo da 

controllare preventivamente l’azione dei governi nazionali collegata all’UE; vigilano sul 

rispetto del principio di sussidiarietà (secondo le procedure del Protocollo n. 2 sull'applicazione 

dei principi di sussidiarietà e proporzionalità), partecipando così a un meccanismo di “allerta 

precoce” che consente di sollevare obiezioni motivate quando una proposta UE esula dalle 

competenze dell’UE; sono informati rispetto alla valutazione delle politiche UE nell’area di 

libertà, sicurezza e giustizia (art. 70 TFUE) e partecipano al controllo di Eurojust ed Europol 

(artt. 85 e 88 TFUE); concorrono alle procedure di revisione dei Trattati (art. 48 TUE) e sono 

informati sulle adesioni di nuovi Stati (art. 49 TUE); partecipano infine alla cooperazione 

interparlamentare istituzionalizzata, incontrandosi tra loro e con i deputati europei. 

In termini pratici, il Protocollo n.1 impone che le istituzioni (Commissione, 

Consiglio, PE) trasmettano “tempestivamente” ai parlamenti nazionali tutti i documenti 

consultivi e legislativi, estendendo agli Stati membri la pratica già in uso internamente di 

consultare le assemblee prima di ogni negoziato europeo. Il Protocollo n. 2 stabilisce che ogni 

Parlamento nazionale dispone di due voti (ripartiti tra le Camere in sistemi bicamerali) con 

cui può opporsi, entro otto settimane dalla ricezione, a una proposta ritenuta contraria alla 

sussidiarietà. Superata una prima soglia (un terzo dei voti disponibili), scatta il meccanismo del 

cosiddetto “cartellino giallo”, per cui la proposta deve essere riesaminata dall'organo 

proponente, che può decidere di mantenerla, modificarla o ritirarla motivando la scelta. Qualora 

i pareri negativi raggiungano la maggioranza semplice dei voti (il cosiddetto “cartellino 

arancione”), se la Commissione decide di mantenere comunque la proposta, il legislatore 

europeo (Parlamento europeo o Consiglio) può bloccarla definitivamente. In questo modo, 

Lisbona ha “istituzionalizzato” una funzione di vigilanza parlamentare: i governi nazionali 

continuano a negoziare a Bruxelles, ma sanno che i loro parlamenti possono richiamarli 

sulla legittimità dell’uso delle competenze UE. 

In definitiva, Lisbona non trasformò i parlamenti nazionali in co-legislatori come il 

Parlamento europeo, ma ne fece degli interlocutori riconosciuti nel processo europeo. Essi 

ottengono informazioni direttamente dalle Istituzioni europee (superando il tradizionale filtro 

governativo), possono influenzare indirettamente le decisioni (soprattutto per motivi di 

sussidiarietà) e partecipano ufficialmente alla cooperazione multilivello. Tale quadro 

normativo segnò una svolta storica: le assemblee nazionali passarono da posizioni marginali a 

un ruolo strutturato nelle regole fondamentali dell’UE. 

Alla luce di questa evoluzione, si può dire che il ruolo dei parlamenti nazionali nell’UE 

è uscito dalla marginalità ma non ha raggiunto piena centralità. Lisbona ha effettivamente 

rafforzato la legittimazione democratica del sistema europeo, dotando i parlamenti nazionali di 

strumenti nuovi di indirizzo e controllo. Tuttavia, questi strumenti sono tutti di natura informativa 

e procedurale: non conferiscono poteri decisionali autonomi nell’iter legislativo europeo. I 
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parlamenti nazionali restano formalmente subordinati ai governi nei processi normativi, pur 

avendo acquisito un ruolo attivo di sorveglianza. In altri termini, il loro status è oggi quello di 

custodi della sussidiarietà e di raccordo tra livello nazionale ed europeo, più che quello di 

protagonisti decisionali. È dunque un “ruolo costituzionalizzato” di vigilanza e interlocuzione. 

Tale ruolo rimane però molto asimmetrico sul piano pratico: la capacità effettiva dei parlamenti 

di incidere dipende molto dalle risorse e dalle prassi nazionali (col che affrontiamo il tema delle 

differenze tra Stati, nel capitolo successivo). In conclusione, si può affermare che il passaggio 

dal modello pre-Lisbona a quello attuale ha trasformato i parlamenti nazionali da attori esterni a 

elementi riconosciuti nell’architettura UE, ma senza mai realizzare una loro piena 

“parlamentarizzazione”. Il risultato è una dimensione multilivello della legittimazione 

democratica europea, formalmente rafforzata, ma ancora incompleta e fortemente condizionata 

dalle diversità tra ordinamenti. 
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2. Il meccanismo di allerta precoce (Early Warning Mechanism) 
 

Tra le innovazioni di maggiore rilievo introdotte dal Trattato di Lisbona si annovera il 

cosiddetto “meccanismo di allerta precoce” («Early Warning Mechanism»), finalizzato al 

rafforzamento del controllo sul rispetto del principio di sussidiarietà nell’ambito del 

procedimento legislativo dell’Unione. Le disposizioni contenute nei Protocolli n. 1 e n. 2 

allegati ai Trattati configurano, sotto tale profilo, uno degli elementi più significativi del 

processo di integrazione procedurale dei parlamenti nazionali nel sistema istituzionale 

europeo101.  

In base a tali disposizioni, i parlamenti nazionali sono titolari del potere di adottare, 

entro il termine perentorio di otto settimane dalla trasmissione del progetto di atto legislativo 

(che ricordiamo deve riguardare materie non di competenza esclusiva dell'Unione) da parte 

delle istituzioni europee (di regola la Commissione), un parere motivato volto a contestare la 

conformità della proposta al principio di sussidiarietà102. A ciascun parlamento sono attribuiti 

due voti: nei sistemi bicamerali, tali voti sono ripartiti tra le due camere, ciascuna delle quali è 

legittimata a esprimersi autonomamente. 
 

Il meccanismo si articola attraverso un sistema di soglie che condizionano l’attivazione 

di specifici effetti procedurali. In particolare, qualora almeno un terzo dei voti attribuiti ai 

parlamenti nazionali converga nel ritenere che la proposta legislativa non sia conforme al 

principio di sussidiarietà, si determina l’attivazione del c.d. “cartellino giallo”, con conseguente 

obbligo per l’istituzione proponente, di regola la Commissione, di procedere al riesame della 

proposta103. Tale soglia è ridotta a un quarto nel caso di proposte fondate sull’articolo 

76 TFUE, relativo ai settori della cooperazione giudiziaria in materia penale e della 

cooperazione di polizia. 

All’esito del riesame, l’istituzione proponente conserva, tuttavia, un ampio margine di 

discrezionalità, potendo decidere di mantenere, modificare ovvero ritirare la proposta. Sotto il 

profilo giuridico, il meccanismo non comporta un obbligo di ritiro dell’atto; nondimeno, 

nell’ipotesi in cui la proposta sia mantenuta, la Commissione è tenuta a fornire una motivazione 

adeguata, idonea a giustificare la compatibilità della stessa con il principio di sussidiarietà. 
 

Un ulteriore livello di intervento è previsto nell’ambito della procedura legislativa 

ordinaria, attraverso il c.d. “cartellino arancione”. In tale ipotesi, qualora la maggioranza 

semplice dei voti attribuiti ai parlamenti nazionali esprima un giudizio negativo circa il rispetto 

del principio di sussidiarietà, la proposta è nuovamente sottoposta a riesame da parte della 

Commissione. Anche in questo caso, l’istituzione può optare per il mantenimento, la modifica 

o il ritiro del testo; tuttavia, qualora decida di mantenerlo, è tenuta a motivare la propria scelta. 

Successivamente, spetta al Parlamento europeo e al Consiglio verificare la conformità della 

proposta al principio di sussidiarietà prima della conclusione della prima lettura. Qualora il 

Parlamento europeo, a maggioranza dei voti espressi, ovvero il Consiglio, a maggioranza del 

55% dei suoi membri, ritengano che tale principio non sia rispettato, la proposta legislativa non 

 
101 Versione consolidata del Trattato sull'Unione europea, art. 12, e Protocolli n. 1 e n. 2 allegati al TFUE. 
102 P. Kiiver, The Early Warning System for the Principle of Subsidiarity: Constitutional Theory and Empirical Reality, 
Routledge, 2012. 
103 I. Cooper, «The Watchdogs of Subsidiarity: National Parliaments and the Logic of Arguing in the EU», in Journal 
of Common Market Studies, vol. 44, n. 2, 2006, pp. 281–304. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:12012M/TXT
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forma oggetto di ulteriore esame. 

Tuttavia, se questa preclusione è vera sul piano della specifica procedura formale, nella 

prassi istituzionale i parlamenti nazionali hanno ampiamente esteso il loro sindacato. Attraverso 

la procedura informale del “dialogo politico” avviata dalla Commissione europea, infatti, le 

assemblee nazionali inviano osservazioni che entrano non solo nel merito delle proposte, ma ne 

valutano compiutamente anche la proporzionalità e l'impatto sui sistemi nazionali. 

Questa ampiezza di sindacato è, del resto, codificata e imposta a livello nazionale: in 

Italia, la legge n. 234 del 2012 obbliga il Governo a fornire tempestivamente alle Camere una 

relazione che valuti esplicitamente non solo la sussidiarietà, ma anche la correttezza della base 

giuridica, la conformità al principio di proporzionalità e l'impatto normativo e finanziario del 

progetto europeo104. 

Di conseguenza, le competenti Commissioni parlamentari (come la Commissione 

Politiche dell'UE del Senato) si esprimono ormai sistematicamente su tutti questi profili, pur 

distinguendoli formalmente all'interno dei propri pareri. 
 

Sotto il profilo sistematico, il meccanismo in esame presenta una serie di caratteristiche 

meritevoli di approfondimento. In primo luogo, esso attribuisce ai parlamenti nazionali una 

funzione di garanzia, seppur indiretta, delle prerogative statali, nella misura in cui essi sono 

chiamati a presidiare il rispetto di un principio, quello di sussidiarietà, che esprime la 

preferenza per il livello decisionale più prossimo ai cittadini. 
 

In secondo luogo, l’ambito del controllo appare circoscritto, atteso che i protocolli 

limitano espressamente la valutazione dei parlamenti nazionali al solo rispetto del principio di 

sussidiarietà, escludendo la possibilità di estendere il sindacato ad ulteriori profili, quali il 

principio di proporzionalità, la corretta individuazione della base giuridica o la ripartizione 

delle competenze tra Unione e Stati membri. 
 

Inoltre, il funzionamento del meccanismo solleva dubbi circa l'effettiva natura della 

partecipazione parlamentare. Sebbene l'attivazione della procedura richieda la convergenza di 

una pluralità di pareri motivati, l'etichetta di “ruolo collettivo” per il sistema di allerta precoce 

risulta altamente fuorviante. I parlamenti nazionali continuano infatti a svolgere un ruolo 

prettamente individuale, legato al proprio mandato e alle dinamiche con i rispettivi governi; 

pertanto, il raggiungimento delle soglie previste si configura nella prassi essenzialmente come 

una somma casuale di eventi tra loro non correlati, piuttosto che come un'azione 

interparlamentare coordinata e solidale105. Ulteriori criticità emergono con riferimento al 

termine di otto settimane, il quale, pur configurandosi come elemento essenziale per garantire 

la tempestività del controllo, si rivela, nella prassi, particolarmente stringente106. Esso deve 

infatti coordinarsi con i tempi propri dei procedimenti parlamentari interni, con le eventuali 

sospensioni dei lavori e con le esigenze di concertazione tra parlamenti diversi. 
 

Infine, nei sistemi caratterizzati da una struttura federale o fortemente decentrata, la 

possibilità di coinvolgere i parlamenti regionali introduce ulteriori elementi di complessità 

 
104 G. Lasorella, Il Parlamento: regole e dinamiche, cit., p. 494. 
105 P. Kiiver, The National Parliaments in the European Union: A Critical View on EU Constitution-Building, The 
Hague, Kluwer Law International, 2006. 
106 Commissione europea, Relazione annuale sui rapporti tra la Commissione europea e i parlamenti nazionali, 
Bruxelles, varie edizioni. 

https://commission.europa.eu/law/law-making-process/adopting-eu-law/relations-national-parliaments/annual-reports-relations-national-parliaments_it
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procedurale, incidendo sia sui tempi sia sui costi di coordinamento del processo decisionale. 

Nel complesso, il meccanismo di Early Warning rappresenta uno strumento innovativo di 

controllo procedurale, idoneo a rafforzare il ruolo dei parlamenti nazionali nel sistema 

dell’Unione, pur senza attribuire loro poteri decisionali diretti e mantenendo, pertanto, una 

funzione prevalentemente consultiva e di garanzia. Esso introduce, infatti, una forma di 

coinvolgimento anticipato delle assemblee parlamentari nella fase ascendente del processo 

legislativo europeo, consentendo loro di intervenire prima dell’adozione degli atti e di 

segnalare eventuali criticità sotto il profilo del rispetto del principio di sussidiarietà. Tuttavia, 

l’efficacia del meccanismo dipende in larga misura dalla capacità dei parlamenti nazionali di 

utilizzare in modo coordinato e tempestivo le prerogative loro attribuite, nonché dalla 

disponibilità della Commissione a tener conto delle osservazioni formulate. In assenza di tali 

condizioni, il rischio è che il meccanismo si traduca in uno strumento dal valore 

prevalentemente simbolico, più rilevante sotto il profilo della legittimazione democratica del 

processo decisionale che sotto quello dell’incidenza sostanziale sulle scelte normative. 
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3. Il dialogo politico tra parlamenti nazionali e Commissione europea 
 

Accanto al meccanismo di controllo della sussidiarietà, un ulteriore strumento di 

partecipazione dei parlamenti nazionali al processo decisionale dell’Unione è rappresentato dal 

cosiddetto “dialogo politico” con la Commissione europea. Tale strumento, lanciato 

inizialmente nel 2006 su iniziativa del Presidente della Commissione José Manuel Barroso e 

dalla Prima Vicepresidente Margot Wallström, si è progressivamente consolidato nella prassi 

istituzionale, affermandosi come canale diretto di interlocuzione tra i parlamenti nazionali e 

l’istituzione titolare del potere di iniziativa legislativa107. Esso offre ai parlamenti nazionali la 

possibilità di presentare contributi scritti (pareri) alla Commissione europea su un’ampia 

gamma di documenti ufficiali: proposte legislative, libri verdi e libri bianchi, comunicazioni, 

il programma di lavoro annuale e altri documenti di pianificazione o di indirizzo politico. 
 

A differenza del meccanismo di allerta precoce, il dialogo politico non è limitato al 

controllo del rispetto del principio di sussidiarietà, ma consente ai parlamenti nazionali di 

formulare osservazioni e valutazioni su qualsiasi profilo delle proposte legislative europee, 

nonché su documenti di natura programmatica o consultiva. In tal modo, l’ambito della 

partecipazione parlamentare viene significativamente ampliato, estendendosi oltre i confini del 

sindacato strettamente giuridico. 
 

Sotto il profilo funzionale, il dialogo politico si configura come uno strumento di 

interazione flessibile, privo di effetti giuridicamente vincolanti, ma idoneo a incidere 

indirettamente sul processo decisionale attraverso dinamiche di confronto e di persuasione. Le 

osservazioni trasmesse dai parlamenti nazionali sono infatti oggetto di risposta da parte della 

Commissione, dando luogo a un circuito comunicativo che contribuisce a rafforzare la 

trasparenza e il coinvolgimento delle assemblee rappresentative nel processo europeo. In tal 

senso, risulta particolarmente rilevante l’analisi sullo stato di partecipazione dei parlamenti 

nazionali eseguita da Kreilinger108. Pur essendo spesso utilizzato congiuntamente al 

meccanismo di allerta precoce, tale strumento mantiene una propria autonomia analitica, come 

emerge dalle relazioni annuali sui rapporti con i parlamenti nazionali pubblicate dalla 

Commissione109. Secondo l’analisi di Kreilinger, dalla sua istituzione nel 2006 sino ad oggi, 

sono stati trasmessi oltre 5.800 contributi scritti, la maggior parte dei quali successivi all’entrata 

in vigore del Trattato di Lisbona nel 2009110. Guardando all'andamento temporale, il numero 

totale di pareri è cresciuto costantemente fino al 2012, per poi stabilizzarsi in un range tra 485 e 

555 pareri nel periodo 2013-2018 (con l'eccezione del 2015). Dopo un sensibile calo registrato 

nel 2019 e nel 2020, spiegabile con il rallentamento dell'attività legislativa nell'anno elettorale e 

con la pandemia, l'attività dei parlamenti nazionali ha visto un nuovo incremento passando dai 

246 pareri del 2020 ai 344 pareri del 2021, tornando così ai livelli raggiunti tra il 2011 e il 2014. 

 

I pareri emessi riguardano prevalentemente atti legislativi, ma si osserva un interesse 

crescente anche per documenti di natura non legislativa, tra cui comunicazioni e altri strumenti 

di indirizzo della Commissione. Nel complesso, il dialogo politico risulta quindi ampiamente 

 
107 V. Kreilinger, «I parlamenti nazionali e la Commissione: il dialogo politico come processo bidirezionale», 
European Policy Analysis, n. 6, maggio 2023, SIEPS. 
108 Ibidem. 
109 Ibidem. 
110 Ibidem. 

https://sieps.se/en/publications/2023/national-parliaments-political-dialogue-with-the-european-commission/
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utilizzato e caratterizzato da un’intensità elevata, pur in presenza di differenze marcate tra i 

vari parlamenti nazionali e, talvolta, anche tra le Camere di uno stesso sistema. In particolare, 

l’analisi in oggetto ha evidenziato l’attivismo di alcuni parlamenti. Tra questi, spicca 

l’Assemblea portoghese, che, con oltre 1.300 pareri, rappresenta il caso più rilevante. In una 

fase iniziale, tale assemblea utilizzava lo strumento prevalentemente per esprimere sostegno 

alle iniziative legislative della Commissione; successivamente, tuttavia, il ricorso al dialogo 

politico si è ridotto, stabilizzandosi negli ultimi anni su livelli più contenuti. Parallelamente, 

il ruolo del parlamento portoghese negli affari europei si è progressivamente consolidato, 

anche sotto il profilo dell’autonomia rispetto al governo nazionale, dimostrando come il 

dialogo politico possa assolvere non soltanto a una funzione partecipativa rispetto al processo 

decisionale europeo, ma anche a una funzione di rafforzamento istituzionale dei parlamenti 

nazionali negli affari dell’Unione. L’utilizzo intenso e continuativo di tale strumento ha infatti 

contribuito ad accrescere la capacità di scrutinio del parlamento portoghese sulle politiche 

europee, favorendone progressivamente una maggiore autonomia nei confronti del governo 

nazionale e un più incisivo coinvolgimento nella fase ascendente del processo decisionale 

europeo. 
 

Un contributo significativo proviene anche da diverse Camere alte, tra cui il Senato 

italiano, il Senato ceco e il Bundesrat tedesco, nonché da altri parlamenti nazionali come quelli 

rumeno e spagnolo, che si collocano tra gli utilizzatori più attivi dello strumento. Anche altre 

assemblee, tra cui la Camera dei deputati italiana, il Senato francese e la House of Lords del 

Regno Unito, presentano livelli elevati di partecipazione. In generale, le Camere alte tendono, 

in media, a utilizzare il dialogo politico con maggiore frequenza rispetto alle Camere basse, 

mentre alcuni parlamenti mostrano un coinvolgimento molto limitato nel lungo periodo. 
 

Tuttavia, anche tale strumento presenta limiti significativi. In particolare, l’assenza di 

obblighi giuridici in capo alla Commissione e la natura non vincolante delle risposte riducono 

l’impatto effettivo del dialogo politico, il cui grado di efficacia dipende in larga misura dalla 

capacità dei parlamenti nazionali di intervenire tempestivamente e in modo coordinato. Il 

dialogo politico si colloca dunque in una posizione intermedia tra gli strumenti formali di 

controllo e le forme di cooperazione interparlamentare, contribuendo a rafforzare la 

dimensione partecipativa del sistema dell’Unione, pur rimanendo ancorato, anche in questo 

caso, a una logica prevalentemente consultiva e informale111. 

 
111 Commissione europea, Relazione annuale sui rapporti tra la Commissione europea e i parlamenti nazionali, cit. 
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4. La cooperazione interparlamentare e la COSAC 
 

In tale prospettiva, gli strumenti analizzati nei paragrafi precedenti trovano un ulteriore 

momento di sintesi nelle pratiche di cooperazione interparlamentare, che ne completano e ne 

ampliano la portata sul piano sistemico. 

La crescente rilevanza dei parlamenti nazionali nel sistema dell’Unione europea non si 

esaurisce infatti negli strumenti formali di partecipazione e controllo previsti dai Trattati o 

informalmente lanciati da attori istituzionali quali la Commissione, ma si estende a una 

dimensione ulteriore, rappresentata dalle pratiche di cooperazione interparlamentare. Tali 

forme di interazione, sviluppatesi inizialmente su base informale e progressivamente 

istituzionalizzate, costituiscono oggi un elemento significativo della governance europea, 

contribuendo alla configurazione di uno spazio parlamentare articolato su più livelli112. 
 

In dottrina, la cooperazione interparlamentare è stata interpretata come una risposta 

funzionale alle trasformazioni del sistema politico dell’Unione. Come evidenziato da Tapio 

Raunio113, lo sviluppo di strumenti di coordinamento e gli incontri tra parlamentari nazionali 

facilitano la condivisione delle “migliori pratiche” (best practices) e l'identificazione di problemi 

comuni, aiutando a compensare i deficit informativi. Tuttavia, la ricerca ha anche evidenziato i 

limiti e la “promessa non mantenuta” di tale cooperazione: a causa dello scarso interesse dei 

parlamentari nazionali a stringere legami con il Parlamento europeo e della loro capacità di 

ottenere informazioni più facilmente da fonti alternative (come i propri ministeri o i contatti intra-

partitici), la cooperazione interparlamentare è destinata a rimanere di importanza limitata, senza 

tradursi in un vero “allineamento” o in una solidarietà interparlamentare capace di scavalcare i 

singoli governi. 

Nonostante questi ostacoli pratici, la dimensione teorica di tale fenomeno è 

ulteriormente approfondita da Davor Jančić114, il quale sottolinea come la cooperazione 

interparlamentare rappresenti un elemento strutturale della governance multilivello 

dell’Unione. Essa si colloca infatti all’intersezione tra il livello nazionale e quello 

sovranazionale, contribuendo a ridefinire i rapporti tra Parlamento europeo e parlamenti 

nazionali non in termini gerarchici, ma secondo logiche di complementarità e interazione 

orizzontale. In questa prospettiva, la cooperazione interparlamentare assume una funzione di 

raccordo tra diversi circuiti di rappresentanza democratica, complessivamente rafforzando 

la legittimazione del processo decisionale europeo e rispondendo anche alle critiche circa il 

deficit democratico dell’Unione, esplorato in un passaggio precedente di questo capitolo. 
 

Come osservato da Raunio, la natura giuridicamente non vincolante di tali pratiche 

determina una significativa variabilità nell’intensità e nell’impatto della partecipazione 

interparlamentare, contribuendo a riprodurre, anche in questo ambito, le asimmetrie già 

riscontrabili nell’utilizzo degli strumenti formali di controllo. In questo contesto si inserisce 

anche la COSAC, che rappresenta la principale sede istituzionalizzata di cooperazione 

interparlamentare, costituendo un osservatorio privilegiato per l’analisi delle dinamiche di 

 
112 T. Raunio, «National Parliaments and European Integration: What We Know and Agenda for Future Research», 
Journal of Legislative Studies, vol. 15, n. 4, 2009, pp. 317–334. 
113 T. Raunio, op. cit., p. 319. 
114 D. Jančić, «Representative democracy across levels? National parliaments and EU constitutionalism.», Croatian 
Yearbook of European Law and Policy, 8, 2012. 
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interazione tra parlamenti nazionali e Parlamento europeo. 
 

La Conferenza degli organi specializzati negli affari dell’unione dei parlamenti 

dell’Unione europea (COSAC) venne istituita nel 1989 su iniziativa del Parlamento francese, 

come sede di cooperazione interparlamentare tra le commissioni parlamentari competenti negli 

affari europei. Il riconoscimento formale della COSAC è intervenuto con il Protocollo sul ruolo 

dei parlamenti nazionali allegato al Trattato di Amsterdam ed è stato successivamente 

confermato dal Trattato di Lisbona, che ne ha esplicitato la funzione di interlocuzione con le 

istituzioni dell’Unione115. La Conferenza riunisce delegazioni dei parlamenti nazionali degli 

Stati membri, generalmente fino a sei rappresentanti per ciascun parlamento, nonché una 

rappresentanza del Parlamento europeo. Nei sistemi bicamerali, la partecipazione è ripartita tra 

le due camere secondo modalità determinate a livello nazionale, evidenziando la natura 

flessibile e non rigidamente istituzionalizzata dell’organo116. 

Nell'ordinamento italiano, ad esempio, la delegazione è tradizionalmente composta dai 

Presidenti e Vice Presidenti delle Commissioni per le politiche comunitarie di Camera e 

Senato, intesi “olisticamente” come una delegazione unitaria del Parlamento italiano, e il 

Regolamento del Senato (art. 23) affida oggi formalmente alla 4ª Commissione permanente la 

cura dei rapporti con tale Conferenza117. 

Sotto il profilo organizzativo, la COSAC si riunisce nel corso di ciascuna presidenza 

su convocazione del parlamento dello Stato membro che esercita la presidenza del Consiglio 

dell’Unione europea, il quale ne assume anche la presidenza. La definizione del progetto di 

ordine del giorno è elaborata dal presidente dell'organo specializzato del parlamento della 

presidenza, previa consultazione degli altri presidenti e del Parlamento europeo. La cosiddetta 

“troika” presidenziale, composta dalle delegazioni dei parlamenti della presidenza in carica, 

di quella precedente, di quella successiva e dal Parlamento europeo, interviene proponendo 

all'inizio di ciascuna presidenza i temi principali da trattare. 

Sotto il profilo delle sue attribuzioni, la COSAC è legittimata a trasmettere al 

Parlamento europeo, al Consiglio e alla Commissione contributi e osservazioni su questioni 

relative al funzionamento dell’Unione, con particolare riferimento al rispetto del principio di 

sussidiarietà e al rafforzamento del controllo parlamentare118. È necessario sottolineare che, 

anche in questo caso, i contributi non producono effetti giuridicamente vincolanti né 

impegnano formalmente i parlamenti nazionali, configurandosi piuttosto come strumenti di 

soft law e di orientamento politico119. 

La prassi operativa della Conferenza è caratterizzata da una prevalente ricerca del 

consenso tra le delegazioni partecipanti, mentre il ricorso a meccanismi di votazione formale 

rimane residuale. Ciò conferma la natura della COSAC quale sede di confronto e 

coordinamento, più che di decisione, nella quale l’efficacia dell’azione dipende essenzialmente 

dalla capacità di convergenza tra i diversi parlamenti nazionali. In tale prospettiva, la COSAC 

contribuisce alla costruzione di uno spazio parlamentare europeo di natura informale, 

favorendo la circolazione delle informazioni, il coordinamento delle posizioni e la diffusione 

 
115 Versione consolidata del Trattato sull'Unione europea, art. 12, cit. 
116 COSAC, Regolamento della Conferenza degli organi parlamentari specializzati negli affari dell'Unione dei 
parlamenti dell'UE, GUUE C 229, 4 agosto 2011 
117 L. Ciaurro e V. Di Ciolo, Diritto parlamentare, cit., p. 525. 
118 K. Auel e T. Christiansen, «Dopo Lisbona: i parlamenti nazionali nell'Unione europea», West European Politics, 
vol. 38, n. 2, 2015, pp. 261–281. 
119 D. Jančić, op. cit. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-%20%20content/IT/TXT/?uri=CELEX:52011XP0804(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-%20%20content/IT/TXT/?uri=CELEX:52011XP0804(01)
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di buone pratiche tra le assemblee nazionali. La sua rilevanza deve pertanto essere valutata in 

termini funzionali e sistemici, e non alla luce di un’incidenza diretta sul procedimento 

legislativo dell’Unione. Negli ultimi anni, la riflessione dottrinale e istituzionale ha posto 

crescente attenzione alle possibili traiettorie di evoluzione e rafforzamento del dialogo politico 

tra Commissione europea e parlamenti nazionali. Sin dalla sua introduzione nel 2006, tale 

strumento si è configurato come canale strutturato di interazione interistituzionale, 

successivamente riconosciuto anche in sede di Consiglio europeo, nell’ambito di un più ampio 

processo di consolidamento dei rapporti tra livello sovranazionale e parlamenti degli Stati 

membri. Progressivamente, tale impostazione è stata oggetto di ulteriori sviluppi in ambito 

COSAC, ove è stata sottolineata l’esigenza di superare una dimensione meramente consultiva 

del dialogo politico, orientandolo verso forme di interazione più strutturate e sostanziali. In tale 

quadro, la Commissione ha più volte ribadito l’obiettivo di promuovere un ruolo maggiormente 

proattivo dei parlamenti nazionali nell’ambito delle politiche europee, rafforzando al contempo 

i flussi informativi e le condizioni per un controllo più efficace sull’azione dei rispettivi 

governi. 
 

Più recentemente, il dibattito ha incluso l’ipotesi di un ulteriore sviluppo dello 

strumento attraverso l’introduzione di meccanismi di iniziativa indiretta collettiva da parte dei 

parlamenti nazionali, comunemente ricondotti alla proposta della cosiddetta “green card”. Tale 

prospettiva, sostenuta da una parte significativa delle Camere nazionali, si inserisce 

nell’orizzonte di un possibile riequilibrio funzionale del dialogo politico, nella direzione di una 

sua maggiore capacità propositiva nell’ambito del ciclo di definizione dell’agenda legislativa 

europea. 
 

In alternativa, una linea evolutiva meno radicale individua margini di rafforzamento 

dello strumento nella sua razionalizzazione funzionale, attraverso una maggiore selettività dei 

dossier trattati e un più intenso ricorso alle sedi di confronto diretto tra Commissari europei e 

commissioni parlamentari nazionali. In tale prospettiva, l’efficacia del dialogo politico 

risulterebbe potenziata non già mediante una sua trasformazione strutturale, bensì attraverso 

un utilizzo più mirato e qualificato delle forme di interazione già esistenti. L’analisi della prassi 

applicativa evidenzia inoltre come l’introduzione degli strumenti di partecipazione dei 

parlamenti nazionali al processo decisionale dell’Unione europea non abbia determinato 

un’evoluzione uniforme nei diversi ordinamenti. Al contrario, la letteratura mette in luce la 

persistenza di significative differenze nell’intensità e nelle modalità di utilizzo di tali strumenti, 

riconducibili agli assetti istituzionali interni, alle risorse disponibili e agli equilibri tra 

parlamento ed esecutivo, come si vedrà più avanti in questo paragrafo. 
 

Un elemento centrale che emerge dall’analisi della cooperazione interparlamentare 
nell’Unione europea, così come ricostruita da Nicola Lupo120, piuttosto la necessità di 

rispondere alla natura intrinsecamente asimmetrica dell'integrazione europea stessa. È altamente 
probabile, infatti, che negli anni a venire l'Unione Europea accrescerà ulteriormente le proprie 

asimmetrie istituzionali e politiche, con alcune politiche maggiormente integrate solo per un 
numero limitato di Stati membri (come avviene per l'Eurozona). 

In termini di democrazia parlamentare, poiché è estremamente difficile per il Parlamento 

 
120 N. Lupo, «In the Shadow of the Treaties: National Parliaments and Their Evolving Role in European Integration», 
Politique européenne, vol. 59, n. 1, 2018, pp. 196–215. 

https://doi.org/10.3917/poeu.059.0196
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europeo rispecchiare fedelmente tali asimmetrie nella sua attività quotidiana, la legittimità 
democratica di un'UE più asimmetrica dovrà fare affidamento ancor di più sulle risorse dei 

parlamenti nazionali. 
In questa prospettiva, Lupo evidenzia come le pratiche di cooperazione interparlamentare 

costituiscano lo strumento ideale per far fronte a queste sfide: anziché istituire nuovi e 
problematici organismi separati (come un'assemblea parlamentare solo per l'Eurozona), la 

cooperazione interparlamentare offre meccanismi in grado di adattarsi molto più facilmente alle 
attuali e future asimmetrie dell'Unione. 

Tuttavia, affinché i parlamenti possano cogliere a pieno queste opportunità e non limitarsi 
a partecipazioni marginali, resta determinante - come dimostrato dalle analisi di Kreilinger sul 

dialogo politico - la loro dotazione in termini di organizzazione interna e capacità amministrativa. 

 
Come osservato in dottrina da Tapio Raunio, la cooperazione interparlamentare, 

fondandosi su meccanismi non vincolanti e scontrandosi con lo scarso interesse dei deputati 
nazionali, non riesce a superare pienamente le diseguaglianze. In assenza di capacità 

istituzionali omogenee, la partecipazione parlamentare tende quindi a riprodurre, e non a 
ridurre, le differenze strutturali tra gli ordinamenti nazionali. Su un altro versante, Nicola Lupo 

sottolinea invece come le pratiche di cooperazione interparlamentare costituiscano lo strumento 
ideale per adattarsi all'intrinseca natura asimmetrica dell'integrazione europea (quale si 

manifesta, ad esempio, nell'Eurozona), offrendo meccanismi molto più flessibili rispetto 
all'istituzione di nuovi organismi parlamentari separati. 

 

Queste dinamiche asimmetriche trovano riscontro anche nella prassi comparata. Alcuni 

parlamenti nazionali, quali il Bundestag tedesco e il Folketing danese, tradizionalmente dotati 

di solide strutture di supporto tecnico e di procedure consolidate di scrutinio degli affari 

europei, risultano in grado di utilizzare in modo sistematico e strategico gli strumenti previsti 

dai Trattati, incidendo con maggiore continuità nella fase ascendente del processo 

decisionale dell’Unione. Analogamente, il Parlamento finlandese rappresenta un caso 

particolarmente significativo di integrazione tra livello parlamentare e posizione governativa, 

che consente un controllo efficace e tempestivo sulle politiche europee. 
 

Al contrario, in altri ordinamenti caratterizzati da minori risorse amministrative o da 

una più debole istituzionalizzazione delle procedure di controllo europeo, l’utilizzo di tali 

strumenti tende a essere più sporadico e meno incisivo, con conseguente riduzione della 

capacità di intervento parlamentare. Un ulteriore elemento di differenziazione emerge con 

riferimento al ruolo delle Camere alte: assemblee quali il Senato italiano, il Bundesrat tedesco 

e il Senato ceco mostrano, nella prassi, un grado elevato di attivismo negli affari europei, 

confermando come la specializzazione funzionale e il posizionamento istituzionale possano 

incidere significativamente sull’effettività della partecipazione. 

In definitiva, l’analisi degli strumenti di partecipazione dei parlamenti nazionali al 

processo decisionale dell’Unione europea evidenzia una tensione strutturale tra rafforzamento 

formale e limitata incidenza sostanziale. Se, da un lato, il Trattato di Lisbona ha ampliato in 

modo significativo le opportunità di intervento delle assemblee nazionali, dall’altro lato 

l’effettività di tali strumenti resta condizionata da fattori istituzionali, organizzativi e politici 

che ne determinano un utilizzo profondamente differenziato. Ne emerge un modello di 

partecipazione parlamentare multilivello che, pur contribuendo a rafforzare la legittimazione 

democratica dell’Unione, si caratterizza per una marcata asimmetria tra i diversi ordinamenti. 
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Strumenti come il controllo di sussidiarietà, il dialogo politico e la cooperazione 

interparlamentare appaiono dunque meno come meccanismi di incidenza diretta sul processo 

decisionale e più come dispositivi di integrazione procedurale e di coordinamento istituzionale. 
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5. Futuri scenari 
 

In dottrina si è osservato che la limitata capacità del Parlamento europeo di esercitare 

un controllo pienamente efficace sull’esecutivo europeo comporti necessariamente l’esigenza 

di rafforzare il ruolo dei parlamenti nazionali121. Tale impostazione risulta ampiamente 

condivisa a livello nazionale dagli Stati Membri e ha costituito uno degli aspetti meno 

controversi della posizione assunta dal Regno Unito nel corso della rinegoziazione dei termini 

della propria appartenenza all’Unione europea nel biennio 2015-2016. In questo quadro, parte 

della dottrina e del dibattito istituzionale ha avanzato la proposta di istituire, a livello europeo, 

una seconda camera parlamentare rappresentativa dei parlamenti nazionali. Un’ipotesi in tal 

senso fu formulata da Valéry Giscard d’Estaing nel corso della Convenzione sul futuro 

dell’Europa tra il 2002 e il 2003, senza tuttavia raccogliere il consenso della maggioranza dei 

partecipanti. Come osservato nel corso del presente capitolo, il Trattato di Lisbona ha 

comunque segnato un passaggio significativo, attribuendo per la prima volta ai parlamenti 

nazionali un ruolo nella procedura legislativa formalmente riconosciuto dai Trattati. In questo 

contesto si colloca anche l’ulteriore proposta, emersa in dottrina, secondo cui una maggioranza 

dei parlamenti nazionali dovrebbe poter disporre di un vero e proprio potere di veto sulle 

proposte legislative europee. Tale ipotesi solleva tuttavia rilevanti criticità sul piano dell’assetto 

istituzionale dell’Unione e della sua accountability. L’attribuzione di un simile potere 

determinerebbe infatti una sovrapposizione tra livello nazionale ed europeo, consentendo ai 

parlamenti nazionali di incidere direttamente su decisioni che ricadono anche nella 

responsabilità dei rispettivi governi in seno al Consiglio, con il rischio di attenuare la chiarezza 

dei nessi di responsabilità politica. 
 

Inoltre, l’inserimento di un ulteriore centro decisionale si porrebbe in tensione con 

l’attuale equilibrio istituzionale, spesso descritto nei termini di un modello di “bicameralismo” 

europeo fondato sul rapporto tra Parlamento europeo e Consiglio. L’introduzione di un 

ulteriore livello di intervento parlamentare potrebbe così dar luogo a una forma di 

“tricameralismo” suscettibile di aggravare la complessità del processo legislativo, incidendo 

sia sulla capacità di compromesso tra istituzioni sia sulla comprensibilità del procedimento 

decisionale da parte dei cittadini. Nonostante tali criticità, permane una significativa pressione 

politica e istituzionale volta a rafforzare ulteriormente il ruolo dei parlamenti nazionali 

nell’Unione europea, evoluzione che potrebbe incidere in modo rilevante sugli equilibri tra 

Parlamento europeo e Consiglio nel quadro della governance dell’Unione. 

 
121 M. Shackleton, «The European Parliament: The Power of Democratic Ideas», in D. Hodson e J. Peterson (a cura 
di), The Institutions of the European Union, Oxford, Oxford University Press, 2017, pp. 139–161. 
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III. Le sfide del nuovo parlamentarismo 

 
Introduzione 

Come ricostruito nel capitolo precedente, i parlamenti nazionali hanno conosciuto 

un’importante ridefinizione del proprio ruolo istituzionale, riconducibile in parte al progressivo 

consolidamento delle prerogative delle istituzioni europee. Se il processo di integrazione 

europea ha certamente fornito un impulso rilevante a tale evoluzione, la ricerca accademica 

discute in realtà da tempo di un più ampio “declino”122 degli organi parlamentari, un fenomeno 

che si estende ben oltre l’Europa e che riguarda, in particolare, lo svuotamento della funzione 

legislativa a favore del potere esecutivo. 

 
 

L'obiettivo del presente capitolo è pertanto quello di analizzare in che modo i parlamenti 

abbiano effettivamente vissuto una profonda trasformazione del proprio ruolo e con quali 

conseguenze. In primo luogo, verranno ricostruite le cause strutturali e gli strumenti che il 

potere esecutivo ha saputo impiegare per accentrare su di sé prerogative legislative altrimenti 

attribuite alle assemblee parlamentari, tanto in Italia quanto sul piano internazionale. Si 

esaminerà poi il caso specifico delle crisi che hanno attraversato l'Europa nel corso dell'ultimo 

decennio, mettendone in luce il ruolo di catalizzatori di tale fenomeno. Infine, verrà presa in 

considerazione una delle conseguenze più significative del suddetto declino dei Parlamenti, 

ovvero la progressiva specializzazione nella valutazione delle politiche pubbliche come 

strumento di controllo nei confronti degli esecutivi. 
 

Ciò evidenzia, peraltro, come parlare di “declino” in senso assoluto risulti quantomeno 

fuorviante. «Anche ammettendo che il ruolo del parlamento nel processo legislativo sia in una 

fase di declino, ciò non implica che si possano fare affermazioni circa il declino dell'istituzione 

stessa»123. Nel corso dei decenni, infatti, i Parlamenti hanno sviluppato ulteriori competenze in 

grado di acquisire, «a seconda dei casi, una rilevanza maggiore di quella attribuita alla funzione 

legislativa vera e propria»124. 
 
 

 

 
122 P. Pansardi, «Il declino del parlamento e la funzione legislativa», in Il Politico, n.s., vol. 80, n. 2/3 (239–240), 
maggio–dicembre 2015, pp. 28–49. 
123 Ibidem. 
124 Ibidem. 
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1. Squilibri della forma di governo e crisi della rappresentanza parlamentare 

1.1. Premessa 

Nelle principali democrazie occidentali si osserva, con intensità diversa, un processo 

parallelo: l’esecutivo concentra iniziativa, tempi, informazione e capacità di attuazione, mentre 

il parlamento tende a perdere soprattutto la capacità di incidere ex ante sul contenuto delle 

decisioni, conservando più spesso funzioni di autorizzazione finale, controllo successivo e 

rappresentazione del conflitto politico. 

Nell’assetto costituzionale italiano il Parlamento non è un organo ancillare del 

Governo, ma il luogo in cui la funzione legislativa è esercitata collettivamente dalle due 

Camere, secondo un procedimento che, in via ordinaria, richiede esame in Commissione, 

approvazione articolo per articolo e votazione finale; il Governo, dal canto suo, è politicamente 

legittimato dalla fiducia parlamentare, come si evince dal combinato dei primi due commi 

dell’articolo 94 della Costituzione, con il Presidente del Consiglio incaricato, ex articolo 95 

della Costituzione, di dirigere e coordinare l’indirizzo politico-amministrativo dell’esecutivo. 

Proprio per questo la Corte costituzionale ha ribadito che, sebbene il Governo sia il 

“propulsore”125 dell’indirizzo politico in una moderna democrazia parlamentare, tale ruolo non 

può tradursi nello svuotamento del ruolo politico e legislativo del Parlamento, che resta la sede 

della rappresentanza nazionale e del confronto trasparente tra maggioranza e minoranze. 

Il problema, allora, non è stabilire se l’esecutivo debba avere un ruolo predominante 

che, nella realtà dei fatti, già possiede all’interno della vita politica del nostro Paese (così come 

accade in altri), perché è la stessa Costituzione a riconoscergli strumenti particolarmente incisivi 

che gli permettono di espletare la propria funzione oltre a prevedere, in virtù del rapporto 

fiduciario che lega questi due organi, che il Governo sia anche il soggetto che più di ogni altro, 

tra quelli dotati di potere di iniziativa legislativa, veda la propria proposta di legge approvata. 

Piuttosto, occorrerebbe verificare quando quel rafforzamento smetta di essere 

fisiologico diventando, invece, uno squilibrio della forma di governo parlamentare. La risposta 

che emerge dalla dottrina, dalla manualistica e dai dati istituzionali è che in Italia questo 

slittamento è ormai strutturale: la crescita del potere normativo del Governo, la riduzione dei 

tempi del dibattito parlamentare, l’uso sistematico di decreti-legge, maxi-emendamenti e 

questioni di fiducia, nonché la progressiva concentrazione delle decisioni economico- 

finanziarie nell’esecutivo, descrivono una condizione di subalternità del Parlamento che non è 

più episodica, bensì sistemica. 

1.2. La divisione dei poteri come delimitazione delle competenze 

Prima di concentrare l’attenzione sulle cause dello squilibrio tra esecutivo e legislativo, 

è opportuno esporre brevemente le caratteristiche del sistema di divisione dei poteri che 

caratterizza il nostro assetto istituzionale, al fine di comprendere meglio come e perché il 

Governo sia legittimato ad assolvere una funzione ulteriore a quella per la quale esso è preposto 

e che va, pertanto, al di là della mera esecuzione delle leggi poste in essere dagli organi cui è 

costituzionalmente attribuita la funzione legislativa. Nel nostro ordinamento, infatti, il potere 

(o autorità) dello Stato si scompone in: 

 
125 Corte costituzionale, Sentenza n. 146 del 2024, depositata il 25 luglio 2024 

https://www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2024/146
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 un potere legislativo, affidato alle Camere, e che si manifesta attraverso la legge 

formale, volta a porre in essere le norme che compongono l’ordinamento giuridico 

e che regolano la condotta dei consociati all’interno di esso; 

 un potere esecutivo, affidato al Governo e agli organi ad esso collegati (nel 

complesso, quindi, la Pubblica Amministrazione), e che si manifesta attraverso 

decreti ed atti volti a soddisfare i fini immediati dello Stato e a dare esecuzione alla 

legge formale; 

 un potere giudiziario, affidato alla magistratura ordinaria (intesa secondo il principio 

di unicità della magistratura), che si manifesta attraverso la sentenza, e che è volto 

ad accertare l’osservanza del diritto e ad assicurarne l’applicazione attraverso le 

sanzioni. 

Sebbene tale principio sia ben accolto dalla nostra Costituzione, quest’ultima si limita 

ad indicare quale organo sia destinato a ricevere una determinata frazione del potere dello Stato 

ma, al contempo, non preclude (e anzi prevede) l’esercizio di una di queste funzioni da parte 

di organi a cui è istituzionalmente affidato un “potere” diverso. Così, la necessità di 

coordinamento tra i vari organi – rafforzata, in particolare, da una forma di governo 

parlamentare che prevede lo svolgimento dell’attività di indirizzo politico da parte sia del 

Governo che del Parlamento – e la sussistenza di un potere che nella sua essenza è unitario, 

unite alla necessità tecnico-politica di porre in essere atti diversi da quelli appartenenti alla 

propria funzione, rappresentano i presupposti delle cosiddette “interferenze funzionali”126. 

Così: 

 Le Camere svolgeranno una funzione materialmente amministrativa, quale la nomina 

dei propri dipendenti, ed una materialmente giurisdizionale, come nel caso dello stato 

di messa in accusa del Presidente della Repubblica o, ancora, in quello della verifica 

delle elezioni che, nella sua seconda fase ossia quella di contestazione, può venirsi a 

configurare come un contraddittorio tra le parti127; 

 Il Governo porrà in essere atti formalmente amministrativi ma sostanzialmente 

normativi e quindi gerarchicamente inferiori alla legge formale, quali i regolamenti 

governativi, ovvero atti dotati di efficacia pari a quella della legge formale: i decreti- 

legge ed i decreti legislativi. 

 La magistratura ordinaria svolgerà una funzione materialmente amministrativa quando, 

ad esempio, adotterà provvedimenti rientranti nella cosiddetta giurisdizione 

volontaria128.

 
126 T. Martines, Diritto costituzionale, a cura di G. Silvestri, 17ª ed., Milano, Giuffrè Francis Lefebvre, 2024, pp. 170–
174. 
127 Ivi, p. 243. 
128 Ivi, p. 174. 
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Come si è visto, il nostro ordinamento prevede una ripartizione delle funzioni tipiche 

dello Stato che è sì costituzionalmente dettata ma comunque dinamica e rispondente alle 

esigenze a cui il Costituente ha voluto porre la propria attenzione. Senonché, come si vedrà a 

breve, l’esecutivo, per mezzo degli strumenti citati, è finito per acquisire una preminenza tale 

da relegare il Parlamento ad un ruolo secondario nel processo decisionale. 

1.3. Le cause strutturali dello squilibrio tra Parlamento e Governo 

Una prima causa è, sicuramente, la trasformazione del sistema dei partiti. La crisi dei 

partiti come strutture di mediazione stabile tra società e istituzioni, unita alla globalizzazione, 

alla lunga crisi economico-finanziaria e alla crescente disaffezione verso la rappresentanza, ha 

indebolito il circuito classico del parlamentarismo e favorito leadership più personalizzate e 

verticali che hanno cavalcato l’onda del populismo: la dottrina descrive questo processo come 

passaggio da partiti radicati e ideologicamente riconoscibili a formazioni segnate da forte 

leadership personale, crisi di accountability e riduzione della qualità rappresentativa. 

Rispetto allo Stato liberale, il Parlamento non è più il luogo in cui l’interesse generale 

si forma attraverso la discussione interna tra rappresentanti in quanto idee, programmi e 

indirizzi non si formano sempre all’interno dalle Aule, ma nella sfera pubblica, nei partiti, nei 

media, nei circuiti di leadership politica. 

In un simile contesto, per porre le decisioni al riparo dalle pressioni particolaristiche e 

consentire la realizzazione di indirizzi politici coerenti con i vincoli esterni, si è sviluppata una 

forte tendenza al rafforzamento del ruolo del Governo. Il Parlamento, al contrario, perde la sua 

forza di “luogo delle grandi scelte” 129 e resta aperto e vulnerabile agli interessi di singole 

clientele e di categorie che si rivolgono ai parlamentari per scopi di rielezione, traducendosi in 

una microlegislazione fatta di scambi e concessioni reciproche. 

A questo si somma un'ulteriore e profonda contraddizione, presente in molte 

democrazie costituzionali contemporanee, derivante dalla contemporanea presenza, da un lato, 

dei principi del divieto di mandato imperativo (sancito in Italia dall'art. 67 Cost.) e della 

rappresentanza nazionale e, dall’altro, dal ruolo egemone nella funzione rappresentativa 

assunto de facto dal partito politico, che per mezzo della propria disciplina interna condiziona 

i voti e le scelte dei parlamentari130. 
 

Tale contraddizione risulta ancora più marcata negli ordinamenti in cui la disciplina 

costituzionale e legislativa dei partiti è rimasta scarsa, frammentaria o insufficiente, 

diversamente da quanto avvenuto, ad esempio, in Germania e, più recentemente, in Spagna131. 

Una seconda causa è culturale e istituzionale: dagli anni Novanta in poi la 

“governabilità” è stata progressivamente assunta come valore primario, spesso a scapito della 

rappresentanza. In questa prospettiva, le riforme elettorali di impronta maggioritaria sono state 

giustificate come strumenti per rendere più stabile il Governo e più verticale la decisione 

politica: il sistema maggioritario prima, e quello proporzionale con premio di maggioranza dopo, 

hanno sicuramente contribuito alla formazione di un sistema politico bipolare (seppur fondato su 

 
129 R. Bin e G. Pitruzzella, Diritto costituzionale, 18ª ed., Torino, G. Giappichelli Editore, 2023, p. 82. 
130 G. Moschella, «Crisi della rappresentanza politica e deriva populista», Consulta Online, fasc. II, 20 maggio 2019, 
p. 251. 
131 G. Moschella, op. cit., p. 252. 
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coalizioni rese spesso instabili dalla forte frammentazione interna delle forze politiche), 

determinando parallelamente un netto rafforzamento della disciplina di partito e del ruolo del 

suo leader. Non a caso, la letteratura più critica ricorda che l’impulso al rafforzamento 

dell’esecutivo condusse nel 1993 all’introduzione di un sistema prevalentemente maggioritario, 

il quale tentò di ridimensionare il peso dei partiti politici in Parlamento e di assicurare, 

invano, maggiore stabilità istituzionale e politica132. 

Piuttosto, questa cultura dell’alternanza e dell’investitura del capo ha poi favorito, sul 

piano materiale, la svalutazione dell’assemblea rappresentativa come sede della mediazione, 

anche se a ciò hanno contribuito il diverso criterio di assegnazione del premio di maggioranza 

tra le due Camere – che ha contribuito alla formazione di maggioranze disomogenee all’interno 

delle stesse – e l’effetto di dispersione nel rapporto tra eletto ed elettore, dovuto da una parte 

alle ampie circoscrizioni in cui si svolgeva la competizione elettorale e, dall’altra, 

dall’impossibilità di esprimere preferenze a causa del meccanismo delle liste bloccate. A questi 

problemi ha posto in parte rimedio la giurisprudenza costituzionale: la sentenza n. 1/2014 ha 

censurato l'eccessiva lunghezza delle liste bloccate e l'assenza di soglie per il premio di 

maggioranza, mentre la sentenza n. 35/2017 ha colpito le distorsioni legate al turno di 

ballottaggio della successiva legge elettorale. Successivamente, l’intervento del legislatore con 

l’introduzione del Rosatellum (legge n. 165 del 2017) ha tentato di ricucire il rapporto tra 

rappresentanti e territori attraverso l'introduzione di una quota di collegi uninominali e 

l'utilizzo, nella quota proporzionale, di liste bloccate “brevi” 133. 

Una terza causa sta nel fattore tempo. La legislazione contemporanea si confronta con 

mercati finanziari, vincoli sovranazionali, innovazione tecnologica, crisi sanitarie ed 

energetiche, tutti fenomeni che premiano la rapidità decisionale. In sé, questa constatazione 

non giustifica la marginalizzazione delle Camere, ma spiega perché l’ordinario procedimento 

legislativo, in assenza di un vero canale fisiologico e rapido per l’attuazione del programma 

governativo, sia stato progressivamente aggirato. Non è casuale che una parte autorevole della 

dottrina abbia definito i decreti-legge il “sostituto funzionale” di una corsia preferenziale per i 

disegni di legge del Governo:134 quando l’esecutivo non riesce a governare davvero il tempo 

parlamentare con strumenti ordinari, tende a farlo con strumenti eccezionali. 

Quest’ultimo elemento offre lo spunto necessario ad affrontare la prossima sezione, 

dedicata, infatti, agli strumenti tramite cui il Governo esercita la propria funzione 

materialmente legislativa “invadendo” la competenza del Parlamento e relegandolo al ruolo di 

mero ratificatore delle scelte dell’esecutivo. 

1.4. I principali strumenti del rafforzamento dell’esecutivo 
 

Se si guarda ai dati ufficiali, il rafforzamento dell’esecutivo non è una formula 

impressionistica ma una tendenza ben misurabile. Secondo i dati della Camera dei deputati, al 

13 giugno 2026 nella XIX legislatura sono state approvate 331 leggi, 113 delle quali sono leggi 

di conversione di decreti-legge; nello stesso periodo sono stati emanati 131 decreti-legge e 

 
132 Ivi, p. 254. 
133 Ivi, p. 255. 
134 S. Ceccanti, «Decreti legge e decreti legislativi in Italia», Forum di Quaderni Costituzionali, 29 aprile 2014. 
 



65  

pubblicati 152 decreti legislativi. Ancora più significativo è che 248 delle 331 leggi approvate, 

pari al 74,9%, sono di iniziativa governativa, e che il Governo ha posto la questione di fiducia 

per l’approvazione di 68 delle 328 leggi ordinarie, con un ruolo particolarmente incisivo 

proprio nella conversione dei decreti-legge. 

Questi numeri restituiscono un Parlamento che continua formalmente a legiferare, ma 
sempre più su testi, tempi e priorità fissati dal Governo135. 

Il raffronto con la legislatura precedente conferma che non si tratta di un episodio 

isolato. Il Rapporto 2024-2025 dell’Osservatorio sulla legislazione mostra che, nel periodo 

comparato, la quota delle conversioni sul totale delle leggi approvate è salita dal 34,8% della 

XVIII legislatura al 39,2% della XIX; il ricorso alla fiducia per l’approvazione delle leggi 

ordinarie è cresciuto dal 19% al 25%; per i decreti-legge convertiti, la fiducia è stata posta 

almeno in un ramo nel 59,2% dei casi nella XIX legislatura, contro il 47,9% nella XVIII, e 

addirittura in entrambe le Camere nel 42,3% dei casi, contro il 25% del periodo precedente. Lo 

stesso Rapporto parla inoltre di una tendenza ormai compiuta al “monocameralismo alternato” 

nella conversione dei decreti-legge, perché il testo viene sostanzialmente deciso in un ramo e 

l’altro tende a ratificarlo senza reali margini di modifica136. 

 
1.4.1. La delegificazione e lo spostamento della normazione verso l’esecutivo 

 

Non è tuttavia soltanto tramite il decreto-legge ed i decreti legislativi che si è ottenuto 

lo sbilanciamento istituzionale di cui sopra. In effetti, la complessità delle fonti 

dell’ordinamento italiano, la comparsa di diverse norme extra ordinem ma, soprattutto, la 

sovra-produzione legislativa hanno visto la parallela affermazione della delegificazione, intesa, 

idealmente, come un possibile rimedio a questa inflazione legislativa tramite la concessione di 

una materia non coperta da riserva assoluta di legge, da parte del legislatore, alla competenza 

dell’esecutivo137. 

A tal proposito, si badi bene che l’intervento del legislatore in suddetta eventuale 

materia risulta essere necessario poiché la stessa è già disciplinata con una legge, cosicché il 

regolamento, atto gerarchicamente subordinato, non può intervenire fino a quando «le leggi 

della Repubblica, autorizzando l’esercizio della potestà regolamentare del Governo, (non) 

determinano le norme generali regolatrici della materia e dispongono l’abrogazione delle 

norme vigenti, con l’effetto dell’entrata in vigore delle norme regolamentari»138. 

In questo modo, si procede a «decongestionare il Parlamento da attività superflue e 

comunque non consone alle funzioni che esso dovrebbe svolgere in una moderna 

democrazia»139. 

Senz’altro controversa è la legittimità costituzionale di tale strumento in quanto la 

delega di potere o, per meglio dire, dell’esercizio di un potere, in grado di abrogare disposizioni 

 
135 Camera dei deputati, La produzione legislativa al 13 giugno 2026: cifre e caratteristiche, Temi dell'attività 
parlamentare. 
136 Camera dei deputati, La legislazione nazionale, Servizio Studi – Osservatorio legislativo e parlamentare. 
137 T. Martines, op. cit., p. 52. 
138 Art. 17, comma 2, della legge 23 agosto 1988, n. 400. 
139 C. Mortati e C. Lavagna, Istituzioni di diritto pubblico, 4ª ed., Torino, UTET, 1979, p. 368. 
 

https://www.camera.it/temiap/documentazione/temi/pdf/1481276.pdf?_1784802745821
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di legge (evento che di fatto avviene, nonostante l’abrogazione avvenga, formalmente, ad opera 

di una legge che opera il trasferimento della competenza) dovrebbe avvenire solo al fine di 

emanare decreti aventi valore di legge. 

Non si potrebbe che confermare tale dubbio alla luce del fatto che l'attuale sistema 

costituzionale delle fonti, se da una parte legittima la potestà normativa del potere esecutivo, 

dall’altro la circoscrive in tale misura (v. artt. 76 e 77 Cost.) da far ritenere che, al di fuori dei 

casi espressamente previsti, il Governo non possa disattendere il principio di supremazia della 

legge del Parlamento140. 

Proprio per tentare di bilanciare questa “rottura” nel sistema delle fonti e la 

conseguente spoliazione delle funzioni legislative delle Camere, la medesima legge n. 400 

del 1988 impone che i regolamenti di delegificazione siano emanati solo «previo parere delle 

Commissioni parlamentari competenti in materia, che si pronunciano entro trenta giorni dalla 

richiesta». Pur non trattandosi di un parere vincolante, tale passaggio procedurale risulta 

fondamentale: sul piano politico facilita l'accordo per il conferimento dei poteri normativi 

all'esecutivo, mentre a livello democratico rende trasparenti i meccanismi di formazione degli 

atti, garantendo un coinvolgimento residuo del Parlamento nella responsabilità politica 

dell'atto stesso. 

 
1.4.2. Il maxiemendamento e la compressione del procedimento parlamentare 

 

Proseguendo nell’analisi, diviene opportuno soffermarsi sul ruolo che il 

maxiemendamento ha assunto nell’attuale configurazione dei rapporti tra Parlamento e 

Governo, perché esso rappresenta in modo particolarmente evidente il doppio processo di 

espansione del peso dell’esecutivo e di riduzione dell’incisività delle Camere. 

Sotto il profilo tecnico, il maxiemendamento presentato dal Governo nel corso 

dell’esame parlamentare interviene sul testo in discussione con una capacità modificativa molto 

ampia, fino a sostituirne in tutto o in gran parte il contenuto. In questo senso, esso costituisce 

una forma particolarmente intensa di esercizio del potere emendativo141. 

La conseguenza più immediata del suo impiego è la neutralizzazione delle altre 

proposte di modifica precedentemente presentate avendo, per effetto, quello di «impedire la 

votazione di ogni precedente proposta di modifica, vanificando la prerogativa parlamentare di 

intervento sulla struttura del provvedimento»142. In questo modo, l’assemblea vede svuotarsi 

una delle sue prerogative essenziali, ovverosia quella di discutere e trasformare il testo 

legislativo attraverso il confronto emendativo. 

A ciò si aggiunge un ulteriore elemento decisivo determinato dall’accompagnamento, 

al maxiemendamento, della questione di fiducia, di modo che il voto inerente al nuovo testo 

non riguardi più soltanto il merito della disciplina proposta, bensì la permanenza in carica del 

Governo, con la conseguenza che il Parlamento non godrà più di un’effettiva libertà d’azione 

- tra l’altro pienamente rientrante tra le proprie prerogative - circa il contenuto della modifica, 

 
140 T. Martines, op. cit., p. 399. 
141 P. Pisicchio, «Dal Parlamento legislatore al Parlamento degli atti d'indirizzo», Forum di Quaderni Costituzionali, 
14 novembre 2012. 
142 Ibidem. 

https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/paper/0378_pisicchio.pdf
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ma si ritroverà vincolato dalla consapevolezza che un eventuale deliberazione negativa che 

determini la decadenza del testo imposto dall’esecutivo provocherà, contestualmente, 

l’apertura di una crisi di governo143. 

In questo senso, «Il ricorso al maxi-emendamento come strumento di approvazione 

delle leggi di conversione dei decreti-legge, unitamente all’uso continuo della questione di 

fiducia rischia di rendere evanescente la partecipazione delle Camere alla funzione legislativa 

consacrata all’interno dell’articolo 70 della Costituzione»144. 

Il maxiemendamento, sia esso limitato a consolidare l’impianto originario del 

provvedimento, sia esso introduttivo di contenuti nuovi e ulteriori, svolge dunque la funzione 

ben precisa di mettere al riparo il testo voluto dal Governo dalle modifiche provenienti dall’aula 

e, allo stesso tempo, semplificare il percorso procedurale. 

Il ricorso a questa tecnica appare, anche stavolta, strettamente legato all’evoluzione del 

sistema politico-istituzionale successiva alle riforme elettorali degli anni Novanta - le quali, 

ispirandosi a una logica maggioritaria e bipolare, hanno inciso profondamente anche sugli 

equilibri della forma di governo – dove l’abbinamento con la questione di fiducia individua il 

suo principale effetto della compressione ulteriore del ruolo del Parlamento, giustificandosi 

con l’esigenza di assicurare in tempi rapidi l’approvazione dei provvedimenti governativi e di 

neutralizzare l’ostruzionismo delle opposizioni e, non da ultimo, di fornire all'Esecutivo uno 

strumento di pressione per “ricompattare” le componenti politiche e individuali della propria 

stessa maggioranza a fronte di eventuali dissensi interni. 

A favorire questo sviluppo hanno contribuito anche le trasformazioni intervenute nelle 

procedure parlamentari, soprattutto per quanto riguarda la formazione dell’agenda dei lavori, 

il superamento della regola dell’unanimità e la ridefinizione delle modalità di organizzazione 

dei tempi del dibattito:145 innovazioni regolamentari che hanno avuto un impatto decisivo sulla 

nuova struttura del lavoro parlamentare, rafforzando il controllo politico della maggioranza e 

del Governo sul procedimento legislativo e riducendo gli spazi del confronto assembleare146. 

1.4.3. Il decreto-legge tra straordinarietà costituzionale e uso ordinario 
 

La trasformazione dei ruoli di Parlamento e Governo avviene, tuttavia, principalmente 

nei “luoghi” del decreto-legge e del decreto legislativo. Prima di analizzare l’uno e l’altro 

decreto, si presti attenzione ad alcune delle osservazioni mosse dalla Corte costituzionale nella 

sentenza 146/2024 con la quale essa affermava che «in una democrazia parlamentare moderna, 

che riconosce il fondamentale ruolo dei partiti politici (art. 49 Cost.), si realizza un continuum 

tra il Governo e il Parlamento, grazie all’operare della maggioranza parlamentare che sostiene 

il Governo. Pertanto, quest’ultimo assume il ruolo di propulsore dell’indirizzo politico. Tale 

funzione, tuttavia, non può giustificare lo svuotamento del ruolo politico e legislativo del 

Parlamento, che resta la sede della rappresentanza della Nazione», e che «La nostra democrazia 

 
143 Ibidem. 
144 I.G. Veltri, «Decretazione d'urgenza, maxi-emendamenti e questione di fiducia: profili di costituzionalità di una 
consolidata ma problematica prassi», Forum di Quaderni Costituzionali, 23 maggio 2018, p. 6. 
145 C. Chimenti, «Il rapporto Parlamento/Governo nel nuovo regolamento della Camera», in Quaderno 
dell'Associazione per gli studi e le ricerche parlamentari, n. 9, Seminario 1998, pp. 83–88. 
146 P. Pisicchio, op. cit., p. 2. 

https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2018/06/veltri.pdf
https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2018/06/veltri.pdf
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parlamentare, pertanto, attribuisce al Governo significativi poteri normativi, che devono, però, 

essere esercitati nel rispetto degli equilibri costituzionalmente necessari» e «nel rispetto delle 

condizioni stabilite dalla Costituzione a garanzia delle funzioni legislative delle due Camere». 

Partendo dal primo dei due strumenti, l’art 77 Cost. dispone che il Governo, in casi 

straordinari di necessità ed urgenza, può adottare, sotto la sua responsabilità, provvedimenti 

provvisori dotati di forza di legge. Questi sono adottati dal Consiglio dei ministri ed emanati 

con decreto del Presidente della Repubblica, e devono contenere la menzione delle circostanze 

di straordinaria necessità ed urgenza che ne hanno determinato l’emanazione. I decreti-legge 

sono pubblicati in Gazzetta ufficiale lo stesso giorno della loro emanazione ed entrano in vigore 

lo stesso giorno della loro pubblicazione. Gli stessi atti devono essere presentati, lo stesso 

giorno della loro pubblicazione, alle Camere, le quali devono riunirsi entro cinque giorni per 

la presa in esame del decreto al fine di un’eventuale conversione in legge che dovrà avvenire 

entro 60 giorni, pena la perdita di efficacia ex-tunc. 

Da tali disposizioni, si può intendere immediatamente l’eccezionalità del ricorso al 

decreto-legge, evidenziato dalla locuzione “provvedimento provvisorio”, dalla sua efficacia 

limitata nel tempo, dalle conseguenze giuridiche in caso di mancata conversione e, soprattutto, 

dalla necessità di sussistenza di circostanze di straordinaria necessità ed urgenza che renda, da 

una parte, quantomeno improbabile l’intervento del Parlamento, a causa dei tempi del 

procedimento legislativo, e, dall’altra, necessario quello del Governo, in virtù della stessa 

ragione. 

Proprio quest’ultimo elemento sembra essere al centro del dibattito in quanto al numero 

(elevatissimo) di decreti-legge sicuramente non corrisponde un altrettanto numero di casi di 

straordinaria necessità ed urgenza che giustifichino un intervento del Governo147. Piuttosto, «il 

ricorso al decreto legge è divenuto un modo frequente di accelerare il procedimento di 

formazione della legge, imponendo, per iniziativa del Governo, ad una qualsiasi domanda 

legislativa da esso prescelta un termine rapido e inferiore, largamente, a quello medio di 

approvazione di un disegno di legge »148. 

Il decreto-legge finisce così per essere «una sorta di disegno di legge rinforzato ad 

urgenza garantita»149. Sul punto, si osservi come la Corte, nella già citata e d’ora in poi 

ricorrente sentenza n. 146/2024, abbia precisato che «l’art. 77 Cost. attribuisce al Governo il 

potere di adottare decreti-legge, ma il Governo non può dare un’interpretazione talmente ampia 

dei casi straordinari di necessità e urgenza da sostituire sistematicamente il procedimento 

legislativo parlamentare con il meccanismo della successione del decreto-legge e della legge 

di conversione». 

Proprio la Corte costituzionale ha ribadito la propria competenza a verificare il rispetto 

delle disposizioni di cui all’art. 77 Cost., affermando, tramite un richiamo alla sentenza n. 29 

del 1995, che il proprio sindacato ha ad oggetto il «rispetto dei requisiti di validità 

costituzionale relativi alla pre-esistenza dei presupposti di necessità e urgenza», curando di 

 
147 T. Martines, op. cit., p. 387. 
148 A. Predieri, «Il Governo colegislatore», in A. Predieri, F. Cazzola e G. Priulla, Il decreto-legge fra Governo e 
Parlamento, Milano, Giuffrè, 1975, p. XX. 
149 Ibidem. 
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precisare che tale controllo di legittimità si differenzia nettamente da quello operato dal 

Parlamento in sede di conversione, avente invece «un carattere squisitamente politico». 

In tal senso, non vale rilevare che il Parlamento possa essere l’unico giudice in merito 

all’esistenza dei presupposti di necessità ed urgenza voluti dallo stesso articolo in quanto tale 

valutazione dovrebbe essere compiuta secondo criteri obiettivi, e non anche per mezzo di una 

certa discrezionalità politica. In caso contrario, si verificherebbe una espropriazione del potere 

legislativo del Parlamento da parte del Governo. E sarebbe allora auspicabile un maggior e più 

vigile controllo da parte del Presidente della Repubblica quale garante della Costituzione: 

nonostante egli non disponga di espliciti poteri di veto, la possibilità di muovere rilievi circa 

l’eventuale mancanza delle circostanze di necessità ed urgenza potrebbe fungere da deterrente, 

fino alla concreta facoltà di rifiutare l’emanazione del decreto (sembrerebbe muoversi in tal 

senso il rifiuto da parte del Presidente napolitano nel 2009 di un decreto-legge che mirava a 

vietare l’interruzione dell’alimentazione e dell’idratazione artificiale nei confronti di soggetti 

in stato vegetativo permanente). 

E in effetti, gli strumenti di persuasione e controllo messi a disposizione dalla 

Costituzione e dai regolamenti parlamentari hanno fino ad ora fallito: a norma dell’articolo 77, 

ad esempio, il provvedimento in questione è adottato sotto la responsabilità dello stesso 

Governo, il quale potrebbe incorrere al giudizio del Parlamento e ad una certa responsabilità 

politica che, in virtù del rapporto fiduciario tra i due organi, potrebbe provocare la reazione 

delle Camere e l’intervento delle stesse mediante gli strumenti di controllo esercitabili con 

riguardo all’attività di indirizzo politico e, in massima parte, una mozione di sfiducia. 

Le Camere, dal canto loro, dispongono di una serie di meccanismi volti ad accertare la 

necessaria adozione del decreto-legge: il regolamento della Camera dei deputati, ad esempio, 

dispone, all’art. 96-bis, che il Governo, nella relazione che accompagna il disegno di legge di 

conversione, dà conto dei presupposti di necessità ed urgenza che hanno reso necessaria 

l’adozione del provvedimento e descrive gli effetti attesi della sua attuazione e la conseguenza 

delle norme, da esso recate, nell’ordinamento. 

Per di più, la commissione parlamentare cui è affidato l’esame del provvedimento in 

questione, può richiedere ulteriori elementi. Ulteriori meccanismi di controllo sono previsti dal 

regolamento del Senato, il quale dedica l’art. 78 proprio a suddetta questione che, nella prassi, 

si risolve con un nulla di fatto, nel senso che tale controllo, eminentemente politico, si è 

raramente concluso con una pronuncia negativa. 

La stessa Corte costituzionale ha contribuito, con il tempo, a porre rimedio all’utilizzo 

sregolato di questo strumento da parte del Governo. Con le celeberrime sentenze 84/1996, 

360/1996 e 22/2012 la Corte ha, rispettivamente, affermato in un primo tempo che il controllo 

di legittimità costituzionale si trasferisce sui nuovi decreti qualora si proceda a reiterarne il 

contenuto per poi dichiarare definitivamente (con la n. 360) l’illegittimità costituzionale della 

reiterazione dei decreti-legge decaduti o non convertiti ravvisando, tra l’altro, che tale prassi 

altera la natura provvisoria della decretazione d’urgenza, toglie valore al carattere straordinario 

dei requisiti di necessità e urgenza, attenua la sanzione della perdita retroattiva di efficacia e 

incide negativamente sugli equilibri istituzionali intaccando la certezza del diritto. Ha infine 

precisato (con la sentenza n. 22/2012) che se già il decreto-legge deve essere coerente nel suo 
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contenuto (ovverosia, in base a quanto disposto dall’art. 15, comma 3, della legge 400/1988, 

questo deve essere specifico, omogeneo e corrispondente al titolo), lo stesso deve verificarsi 

relativamente alla legge di conversione, la quale non può contenere norme del tutto estranee 

all’oggetto e alla finalità del decreto, pena l’illegittimità costituzionale delle stesse150. 

Su quest’ultimo punto, la Corte ritorna con la già citata sentenza 146/2024, 

sottolineando che «nel caso dei decreti-legge, il Parlamento può negare la conversione in legge, 

determinandone la perdita di efficacia con effetto ex tunc (art. 77 Cost.), ovvero può 

modificarne la disciplina attraverso l’approvazione, in sede di conversione, di emendamenti» 

ma «gli emendamenti alla legge di conversione del decreto-legge devono riguardare lo stesso 

oggetto di quest’ultimo, a pena di illegittimità costituzionale (da ultimo, sentenze n. 215 e n. 

113 del 2023)». 

In questo modo si realizza un concorso di fonti, la prima governativa e la seconda 

parlamentare, nella disciplina del medesimo oggetto. La Corte, a questo proposito, parla di 

“norme intruse”, cioè «contraddistinte da contenuti che non possono più essere ricondotti ad 

una finalità unitaria, sia pure largamente intesa, danno luogo ad una legislazione frammentata, 

spesso incoerente, di problematica interpretazione, che aggrava il fenomeno dell’incertezza del 

diritto e reca così pregiudizio sia all’effettivo godimento dei diritti che all’ordinato sviluppo 

dell’economia». 

Per una maggiore e più profonda riflessione, infine, si conclude il paragrafo sul decreto- 

legge con un ultimo rilievo mosso dalla Corte costituzionale nella stessa sentenza, con la quale 

la stessa dichiarava che «i limiti costituzionali alla decretazione d’urgenza e alla legge di 

conversione non sono funzionali solamente al rispetto degli equilibri fondamentali della forma 

di governo, ma valgono anche a scoraggiare un modo di legiferare caotico e disorganico che 

pregiudica la certezza del diritto». 

 
1.4.4. Il decreto legislativo e la dilatazione della funzione normativa governativa 

 

Spostando l’attenzione sul decreto-legislativo, questo merita un discorso autonomo 

perché rappresenta una forma di rafforzamento dell’esecutivo più sottile del decreto-legge ma, 

proprio per questo, spesso più strutturale: a differenza della decretazione d’urgenza, qui il 

Governo non interviene contro o nonostante il Parlamento, bensì attraverso una previa 

autorizzazione parlamentare, finendo spesso per diventare il vero autore sostanziale della 

disciplina normativa. 

L’art. 76 Cost. mostra bene l’ambivalenza dello strumento: la funzione legislativa resta, 

in linea di principio, parlamentare, ma può essere delegata al Governo purché la legge di delega 

determini principi e criteri direttivi, tempo limitato e oggetti definiti; proprio perché si tratta di 

una deroga eccezionale al principio per cui la legge è fatta dalle Camere, la delegazione 

legislativa è stata concepita come un potere rigorosamente vincolato e temporaneo. 

Il punto critico, però, è che nella prassi italiana il decreto legislativo ha spesso smesso 

di essere un semplice strumento tecnico di attuazione della volontà parlamentare ed è diventato 

una delle principali vie attraverso cui il Governo esercita una funzione di indirizzo normativo 

 
150 T. Martines, op. cit., pp. 385–392. 
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primario. La dottrina ha segnalato da tempo il “discostamento della delegazione legislativa dal 

modello costituzionale”, “l'eccessivo ricorso” alla delega, l’uso di deleghe di “sistemazione 

normativa”, il ruolo crescente dei decreti integrativi e correttivi e, più in generale, un 

mutamento dei rapporti Parlamento-Governo nel processo delegante: in sostanza, il Parlamento 

tende a fissare cornici anche molto ampie, mentre la vera scelta regolativa si sposta nella fase 

governativa di redazione del decreto151. In questo senso, l’abuso del decreto legislativo non 

consiste di solito in una violazione clamorosa e immediata, ma nel progressivo slittamento dalla 

delega “guidata” alla delega “aperta”, nella quale il Parlamento rinuncia a determinare davvero 

il contenuto della disciplina e il Governo acquista un margine politico-normativo assai largo152. 

Le ragioni di questo slittamento sono profonde. Da un lato, la complessità tecnica delle 

materie contemporanee, dal diritto dell’economia alla giustizia, dal fisco all’attuazione del 

diritto dell’Unione europea, rende conveniente affidare al Governo la scrittura del dettaglio 

normativo; dall’altro, questa stessa complessità diventa spesso la giustificazione per deleghe 

molto generiche, nelle quali i “principi e criteri direttivi” perdono precisione e si trasformano 

in formule elastiche153. Ne deriva un effetto paradossale: lo strumento pensato per consentire 

al Parlamento di mantenere la direzione politica e al Governo di curarne l’attuazione tecnica 

finisce per produrre una ridistribuzione stabile del potere legislativo a favore dell’esecutivo. 

A rafforzare questa dinamica contribuisce anche il fatto che i pareri delle Commissioni 

parlamentari sugli schemi di decreto legislativo, pur rilevanti, non sono vincolanti: la Corte 

costituzionale ha ribadito di recente che essi “contribuiscono” all’esegesi della legge delega, 

ma non costituiscono interpretazione autentica né vincolano il Governo154. 

L’abuso del decreto legislativo, inoltre, non passa solo dall’ampiezza della delega 

iniziale, ma anche da alcune sue forme patologiche ricorrenti. Una di queste è il ricorso 

sistematico ai decreti legislativi integrativi e correttivi, che dovrebbero servire a limare o 

correggere il testo principale ma che, secondo una parte della dottrina, sono diventati una sorta 

di estensione quasi ordinaria del potere delegato, capace di prolungare nel tempo la 

disponibilità governativa della materia e persino di modificare l’indirizzo politico originario155. 

A tal proposito, la Corte ha già affermato che ha precisato che «ciò che conta è che si 

intervenga solo in funzione di correzione o integrazione delle norme delegate già emanate, e 

non già in funzione di un esercizio tardivo, per la prima volta, della delega “principale”; e che 

si rispettino pienamente i medesimi principi e criteri direttivi già imposti per l’esercizio della 

medesima delega “principale”» (sentenza n. 206 del 2001)156. Un’altra patologia è la sub-

delega: la Corte costituzionale ha chiarito che il decreto legislativo non può lasciare 

indeterminati aspetti essenziali della disciplina demandando poi a fonti sub-legislative o ad 

 
151 G. Marchetti, «Riflessioni su alcuni aspetti problematici della delegazione legislativa. In particolare: la 
“sistemazione” normativa tramite delega, il ruolo del Parlamento nell'adozione dei decreti delegati e il ricorso ai 
decreti integrativi e correttivi», Osservatorio sulle fonti, n. 2/2019, p. 5. 
152 Ivi, p. 18. 
153 A. Arcuri, «La delegazione legislativa nella XVII legislatura: prassi e giurisprudenza alla luce del modello 
costituzionale», Osservatorio sulle fonti, n. 2/2018, pp. 6–14. 
154 G. Marchetti, op. cit., p. 15. 
155 Ivi, pp. 8–19. 
156 G. Pitruzzella, «Le fonti del diritto e l'integrazione europea», in G. Amoroso (a cura di), Le pronunce di illegittimità 
costituzionale in settanta anni di attività della Corte costituzionale, Milano, Lefebvre Giuffrè, 2024. 

https://cris.unibo.it/retrieve/277612b3-8f76-467b-bc08-f5c859a2505f/LA%20DELEGAZIONE%20LEGISLATIVA%20NELLA%20XVII%20LEGISLATURA.pdf
https://cris.unibo.it/retrieve/277612b3-8f76-467b-bc08-f5c859a2505f/LA%20DELEGAZIONE%20LEGISLATIVA%20NELLA%20XVII%20LEGISLATURA.pdf
https://www.cortecostituzionale.it/settantesimo/volumi/i-limiti-del-%20%20legislatore.html
https://www.cortecostituzionale.it/settantesimo/volumi/i-limiti-del-%20%20legislatore.html
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atti ministeriali, perché così la funzione normativa si sposta ulteriormente dal Parlamento non 

solo al Governo, ma addirittura dai collegi governativi ai singoli ministri o all’amministrazione. 

Qui il problema non è soltanto l’eccesso di delega in senso classico, ma una vera e propria 

catena di declassamento della decisione normativa157. 

La giurisprudenza costituzionale ha cercato di contenere questo fenomeno attraverso il 

paradigma dell’eccesso di delega, cioè trattando la legge delega come parametro interposto 

dell’art. 76 Cost. e sindacando i decreti legislativi che eccedono i limiti fissati dal Parlamento. 

Tuttavia, la stessa giurisprudenza mostra anche i limiti di questo argine: la Corte ha affermato 

che il mancato o parziale esercizio della delega può determinare una responsabilità politica 

del Governo verso il Parlamento, ma non una violazione dell’art. 76 Cost., a meno che non 

comporti uno “stravolgimento” della legge di delegazione (nel qual caso si configura invece 

un vizio di incostituzionalità). 

Questo significa che una parte importante dell’abuso del decreto legislativo resta 

difficilmente sindacabile sul terreno strettamente giurisdizionale e dovrebbe essere contrastata 

soprattutto sul terreno politico-parlamentare, cioè proprio da un Parlamento che però spesso ha 

già rinunciato, a monte, a esercitare un controllo stringente. A questo proposito, la Corte, nel 

sindacare il vizio di eccesso di delega, tiene conto del parere della Commissione parlamentare 

sullo schema di decreto legislativo (se previsto) poiché «il parere delle Commissioni 

parlamentari non è vincolante, né esprime interpretazioni autentiche della legge delega, ma 

costituisce pur sempre elemento che contribuisce alla corretta esegesi di quest’ultima» (sent. 

n. 81 del 2025 e sent. n. 96 del 2020). 

In definitiva, il decreto legislativo rafforza il Governo non tanto perché gli consente di 

legiferare eccezionalmente, ma perché gli consente di farlo legittimamente e stabilmente entro 

un circuito che appare costituzionalmente corretto ma che, se spinto oltre una certa soglia, 

svuota la centralità sostanziale delle Camere. 

Il rischio non è solo quantitativo — il che si traduce in più decreti legislativi, meno 

leggi parlamentari — ma qualitativo: il Parlamento si riduce a organo che autorizza per formule 

generali, mentre il Governo diventa il luogo dove la legge prende davvero forma. E quando 

alla delega ampia si aggiungono decreti correttivi reiterati, pareri parlamentari non vincolanti, 

sub-deleghe e tecnicizzazione delle materie, il decreto legislativo smette di essere un utile 

strumento di attuazione e diventa un canale ordinario di trasferimento del potere normativo dal 

legislativo all’esecutivo. 

 
1.5. L’attività di indirizzo, controllo e informazione come spia della marginalizzazione 

parlamentare 

Se si sposta l’attenzione dalla funzione legislativa alla funzione di indirizzo, controllo 

e informazione, il quadro non smentisce affatto la tesi dell’indebolimento parlamentare; al 

contrario, la conferma in modo forse ancora più netto. In teoria, le Camere dispongono di un 

arsenale piuttosto ampio: mozioni, risoluzioni e ordini del giorno per l’indirizzo; interrogazioni 

e interpellanze per il sindacato ispettivo; indagini conoscitive, audizioni, informative urgenti e 

 

157 Ibidem. 
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altre procedure conoscitive per acquisire informazioni e sottoporre l’azione del Governo a 

scrutinio pubblico. 

Il problema è che, sul piano sostanziale, questi strumenti mostrano sempre più spesso 

un rendimento politico modesto e una capacità solo parziale di incidere realmente sull’azione 

del Governo. Gli atti di indirizzo ne sono il primo esempio: mozioni, risoluzioni e ordini del 

giorno consentono formalmente alle Camere di specificare o integrare il programma di 

governo, ma la loro efficacia dipende quasi interamente dalla disponibilità dell’esecutivo e 

della maggioranza a darne effettiva concretezza e realizzazione. 

In altri termini, si tratta spesso di atti che producono visibilità politica, ma non 

necessariamente vincolano in modo stringente il Governo a causa, essenzialmente, della 

mancanza di forza cogente degli stessi e, pertanto, dell’assenza di una sanzione giuridica in 

caso di inadempimento158. 

Da questo punto di vista, l’indebolimento del Parlamento non consiste tanto nella 

mancanza di strumenti, quanto nel fatto che l’indirizzo parlamentare tende a trasformarsi in un 

accompagnamento dell’indirizzo governativo, più che in una sua vera correzione o 

ridefinizione poiché l’efficacia degli atti parlamentari resta comunque dipendente dalla 

disponibilità dell’esecutivo a tradurle in azione concreta e, prima ancora, dalla disponibilità 

della maggioranza a non farne un uso puramente simbolico. 

Questo non vuol dire che non sia prevista alcuna sanzione: nello specifico, 

l’inattuazione delle linee direttrici formulate dal Parlamento potrebbe indurre il Governo ad 

incorrere in una responsabilità politica nei confronti delle stesse Camere che hanno gli hanno 

conferito la fiducia sulla base delle dichiarazioni programmatiche espresse dall’esecutivo già 

al momento della formazione del Governo159 e che divengono, così, il vincolo su cui si fonda 

la fiducia tra questi due organi e, più nello specifico, la nostra forma di Governo Parlamentare. 

Se da una parte, quindi, la fiducia impegna la maggioranza a sostenere il Governo nella 

persecuzione degli obiettivi formulati nel suo programma, dall’altra l’esecutivo è tenuto a darvi 

effettiva attuazione160. 

Su questa specifica questione, è molto interessante notare come entrambi i tipi di 

mozione, di fiducia e di sfiducia, siano finiti, nella prassi e soprattutto nella storia, per avere 

effetti pressoché inesistenti. Con riguardo alla prima, questa deve essere motivata e votata per 

appello nominale in quanto le Camere devono poter esprimere le ragioni del loro consenso nei 

confronti del programma del Governo e, contestualmente, permettere al Paese, attraverso voto 

aperto, di conoscere l’orientamento dei loro rappresentanti, in modo che questi ultimi si 

assumano le proprie responsabilità non soltanto nei confronti dei partiti ma soprattutto degli 

elettori. 

E tuttavia, la prassi dimostra che, a parte i due Governi Spadolini del 1981 e del 1982 

e il V Governo Fanfani del 1983, la mozione di fiducia è motivata per relationem, cioè 

 
158 P. Pisicchio, op. cit., p. 4. 
159 Costituzione della Repubblica italiana, art. 94, comma 3. 
160 T. Martines, op. cit., p. 373. 
 

https://www.senato.it/istituzione/la-costituzione
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attraverso un generico riferimento al programma di Governo mediante la formula «La 

Camera, udite le dichiarazioni del Governo, le approva e passa all’ordine del giorno». Ciò 

si ricollega alla questione riguardante la marginalizzazione del parlamento perché, in 

questo modo, viene a mancare un incontro paritario tra le volontà dei due organi: le Camere 

non danno il proprio consenso alle dichiarazioni programmatiche del Governo, bensì il proprio 

assenso, con la conseguenza che il loro ruolo ne risulta fortemente sminuito161. 

Contestualmente, si noti che nessun Governo nella storia della nostra Repubblica è stato 

costretto a dimettersi a causa dell’approvazione di una mozione di sfiducia, mentre soltanto 

due governi (Prodi I, 1998; Prodi II, 2008) si sono dimessi a causa del rigetto della questione 

di fiducia. Solo cinque di essi, infine, sono stati costretti a dimettersi per mancato ottenimento 

della fiducia iniziale (De Gasperi, 1953; Fanfani 1954; due volte Andreotti, rispettivamente nel 

1972 e nel 1979; un’altra volta Fanfani, nel 1987). 

Pertanto, la maggioranza delle crisi di Governo che si sono susseguite hanno avuto 

origine “extraparlamentare” sottolineando, in tal senso, la peculiarità del caso italiano data la 

frequenza con la quale esse si sono verificate e che parrebbe dovuta, ancora una volta, dal 

sistema in cui si sono venuti a configurare i partiti162. 

Anche qui, si potrebbe discutere sulla necessità di “parlamentizzare” tali crisi, 

riportandole al luogo espressamente previsto dal dettato costituzionale (un'esigenza 

storicamente avvertita dalle stesse Camere, come dimostra, ad esempio, l'approvazione nel 1991 

della c.d. “mozione Scalfaro-Biondi”, volta a impegnare il Governo a rendere comunicazioni in 

Aula prima di rassegnare le dimissioni)163. Alla luce di quanto appena detto circa la loro 

frequenza, se non si può, in questa sede, discutere circa la legittimità delle stesse – la 

Costituzione non le prevede espressamente ma, al contempo, non le esclude nemmeno, 

essendo ciò comunque impossibile – si può invece affermare che esse non sempre risultano 

essere trasparenti in quanto nascono e si sviluppano al di fuori delle aule parlamentari o, per 

meglio dire, al buio, poiché le loro cause non sono sempre portate al cospetto dell’opinione 

pubblica: sarebbe auspicabile, in questo senso, che alle dimissioni del Governo seguisse un 

dibattito in Parlamento. 

Ciò sarebbe possibile se il Presidente della repubblica ne subordinasse l’accettazione 

allo svolgimento di un dibattito dinanzi alle Camere (con riserva del Governo, disponendo di 

dovute giustificazioni, di rifiutare e vedersi comunque accettate le dimissioni), cosicché le parti 

possano tracciare un bilancio delle attività svolte e da svolgere ed eventualmente trovare una 

sintesi ovvero sciogliere il vincolo fiduciario164. 

In questo modo, si restituirebbe al Parlamento la funzione che gli è propria: essere il 

luogo nel quale la fiducia prende forma, viene politicamente verificata e, ove necessario, viene 

espressamente meno evitando, invece, che sia il Governo a valutare autonomamente 

l’eventuale persistenza di un rapporto fiduciario165. 

 

161 Ivi, pp. 308–309. 
162 Ivi, p. 408. 
163 G. Lasorella, Il Parlamento: regole e dinamiche, cit., p. 241. 
164 Ivi, pp. 406–408. 
165 A. Vercesi, «Il rinvio del Governo alle Camere», in Il Parlamento della Repubblica: organi, procedure, apparati, 
Roma, Camera dei deputati, Ufficio pubblicazioni e informazione parlamentare, 1998, p. 201. 
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Ancora più rivelatore è il terreno del sindacato ispettivo. Il Regolamento della Camera 

definisce l’interrogazione come una semplice domanda al Governo per sapere se un fatto sia 

vero, se il Governo ne abbia notizia o se abbia preso o intenda prendere provvedimenti; 

l’interpellanza, invece, riguarda i motivi o gli intendimenti della condotta governativa. 

Si tratta quindi, almeno sulla carta, del nucleo classico del controllo parlamentare 

quotidiano ma che sempre più spesso non obbliga davvero il Governo a un confronto 

sostanziale, in quanto può essere diluito, rinviato o confinato in forme a bassa intensità politica, 

specie quando non si tratti di atti a risposta immediata. La stessa architettura regolamentare 

distingue infatti tra strumenti che danno luogo a una risposta rapida e pubblica e strumenti che 

possono restare per molto tempo senza un vero esito politico significativo. 

I dati disponibili rafforzano questa lettura critica: Openpolis, su elaborazione di dati 

della Camera, ha mostrato che nelle ultime tre legislature più della metà degli atti ispettivi è 

costituita da interrogazioni a risposta scritta, ma proprio queste forme, che dovrebbero ampliare 

la capacità di controllo dei singoli parlamentari, sono quelle che più facilmente ricevono 

risposta tardiva o non la ricevono affatto166. 

Lo stesso monitoraggio ha evidenziato che, al netto degli atti a risposta immediata e 

delle interpellanze urgenti, i tassi di risposta dell’esecutivo si abbassano drasticamente: in 

alcuni periodi il Governo ha risposto solo a una quota molto ridotta degli atti ispettivi 

complessivamente presentati, mentre per le interrogazioni scritte il tasso di risposta resta 

strutturalmente basso. Sarebbe riduttivo considerare tale dato come meramente statistico, 

poiché esso evidenzia come una parte significativa del controllo parlamentare ordinario non 

giunga a tradursi in una forma effettiva di responsabilizzazione dell’esecutivo, con la 

conseguenza che la risposta governativa tende a concentrarsi soprattutto nelle sedi procedurali 

nelle quali essa è maggiormente sollecitata o difficilmente differibile, vale a dire nei moduli 

più pubblici, contingentati e immediati. 

Questa asimmetria assume particolare rilievo sul piano costituzionale, poiché finisce 

per attenuare la distinzione tra controllo meramente formale e controllo effettivo. Se il Governo 

fornisce riscontro in misura elevata quasi esclusivamente nei casi in cui il procedimento 

parlamentare lo induce a farlo — come accade, ad esempio, nel question time o nelle 

interpellanze urgenti — la funzione ispettiva tende progressivamente a concentrarsi nei moduli 

comunicativi più rapidi ed esposti, piuttosto che in quelli maggiormente idonei a consentire un 

controllo analitico e approfondito. 

I dati più recenti consentono di precisare ulteriormente tale quadro. Secondo 

l’elaborazione di Openpolis sui dati della Camera dei deputati, nelle ultime tre legislature le 

interrogazioni a risposta scritta hanno rappresentato oltre la metà degli atti di sindacato 

ispettivo complessivamente presentati, ma costituiscono anche la tipologia con uno dei più 

bassi tassi di risposta, pari in media al 19,6%. Il dato appare particolarmente significativo, 

poiché riguarda proprio lo strumento ordinariamente destinato a consentire una verifica diffusa, 

puntuale e non episodica dell’operato del Governo167. 

 
166 Openpolis, «Oltre il 50% degli atti ispettivi sono interrogazioni a risposta scritta», 8 febbraio 2024 (consultato il 
1° maggio 2026). 
167 Ibidem. 
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Con specifico riguardo al Governo Meloni, il medesimo monitoraggio rileva, in termini 

comparativi, il tasso di risposta più elevato tra gli esecutivi considerati; tuttavia, anche in questo 

caso, la percentuale resta contenuta, attestandosi al 18,4%, corrispondente a 314 risposte su 

1.709 interrogazioni a risposta scritta presentate. Il rilievo del dato non consiste tanto nella 

valutazione del singolo esecutivo, quanto nel fatto che anche l’ipotesi relativamente più 

favorevole continua a collocarsi entro una soglia quantitativamente modesta, tale da 

confermare la persistente difficoltà del sindacato ispettivo scritto a tradursi in un ordinario ed 

effettivo strumento di controllo parlamentare168. 

Ne deriva che la criticità sembra assumere carattere strutturale più che contingente. 

Anche laddove si registri una maggiore reattività comparativa dell’esecutivo, la risposta agli 

atti ispettivi non si configura ancora come esito fisiologico del rapporto tra Governo e 

Parlamento, ma come eventualità limitata a una parte minoritaria dei casi. Sotto questo profilo, 

il depotenziamento della funzione di controllo non deriva dall’assenza formale di strumenti, 

bensì dalla loro ridotta capacità di produrre, in via ordinaria, un effettivo vincolo di risposta e, 

dunque, una compiuta accountability parlamentare dell’esecutivo. 

La stessa funzione informativa e conoscitiva presenta, in effetti, un profilo 

strutturalmente ambiguo. Da un lato, le indagini conoscitive, le audizioni e le altre procedure 

istruttorie consentono alle Commissioni di acquisire elementi informativi, ascoltare soggetti 

istituzionali, esperti e rappresentanti di interessi, nonché di rendere pubblici, attraverso i 

resoconti, i contenuti del confronto parlamentare; dall’altro, proprio la dottrina che ha più 

attentamente studiato l’evoluzione del controllo parlamentare ha messo in luce come tale 

funzione sia oggi investita da un processo di trasformazione che ne modifica profondamente la 

portata, in un contesto segnato dalla crisi della rappresentanza, dalla complessità dei processi 

decisionali e dal rafforzamento degli esecutivi. 

In questa prospettiva, la funzione conoscitiva non può più essere letta come un semplice 

momento preparatorio neutro, perché si colloca all’interno di una più ampia ridefinizione del 

ruolo del Parlamento. È stato sottolineato, infatti, che il controllo parlamentare si è 

progressivamente spostato verso una pluralità di declinazioni nuove — tra cui il controllo sugli 

affari dell’Unione europea, sulla governance economica e sul settore del segreto di Stato e 

dell’intelligence — ossia verso ambiti nei quali la decisione pubblica è caratterizzata da elevata 

tecnicità, forte intreccio tra livelli normativi e significativa concentrazione delle informazioni 

nelle mani dell’esecutivo e delle amministrazioni, con la conseguenza che la disponibilità 

formale di strumenti conoscitivi non elimina, di per sé, il divario informativo che separa 

Parlamento e Governo169. 

Il punto, allora, non è negare l’utilità delle procedure informative, ma rilevare come 

esse operino sempre più spesso in una condizione di asimmetria informativa strutturale. 

L’esecutivo dispone infatti dell’apparato amministrativo, dei flussi informativi, delle 

competenze tecniche e della continuità organizzativa necessarie a costruire il quadro 

conoscitivo entro il quale la decisione matura; il Parlamento, per contro, può certamente 

 
168 Ibidem. 

169 A. Piciacchia, «Il controllo parlamentare: le trasformazioni di un ruolo», Federalismi.it, spec. n. 3/2019, pp. 136–
156. 

https://iris.uniroma1.it/retrieve/e3835322-04d7-15e8-e053-a505fe0a3de9/PICIACCHIA_controllo_parlamentare_Federalismi_3_2019_speciale.pdf
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acquisire informazioni, ma normalmente lo fa in via derivata, attraverso canali che restano in 

larga parte governati da altri soggetti istituzionali, proprio perché esso non dispone dello stesso 

controllo sulla produzione dell’informazione di cui dispone il Governo. 

La riaffermazione del ruolo dell’istituzione parlamentare deve essere, allora, 

accompagnata da una reinterpretazione dei sempre più complessi processi decisionali. Il 

Parlamento continua, infatti, a costituire l’arena istituzionale nella quale possono essere 

convogliate funzioni di accesso alle informazioni e di pubblicizzazione dell’azione pubblica, 

ma questa condizione convive con segnali di crisi che investono la sua capacità di incidere 

realmente sui processi decisionali. La funzione conoscitiva, quindi, sopravvive, ma spesso in 

termini ancillari, istruttori o preparatori, più che come strumento pienamente idoneo a 

compensare il vantaggio informativo dell’esecutivo. 

 

1.6. Alcune considerazioni sulle cause, i meccanismi e le ricadute del 

rafforzamento dell’esecutivo nelle altre democrazie 

Molte altre democrazie stanno sperimentando lo stesso fenomeno che sta interessando 

il Parlamento italiano. I meccanismi attraverso questo si manifesta sono pressoché i medesimi: 

 Uso intenso della normazione d’urgenza o comunque accelerata. In Europa 

continentale essa assume la forma del decreto-legge o del decreto-legge reale; in 

Francia ricorre alle ordonnances e alle procedure di razionalizzazione; nel Regno 

Unito passa soprattutto per legislazione delegata e clausole Henry VIII170; negli Stati 

Uniti per dichiarazioni di emergenza, ordini esecutivi e regolazione 

amministrativa fondata su ampie deleghe legislative;171
 

 Controllo del voto parlamentare: le mozioni di fiducia di iniziativa governativa 

servono precisamente a convertire un disaccordo su una policy in un giudizio 

sulla sorte del Governo; perciò, rafforzano la disciplina di maggioranza e riducono 

lo spazio della deliberazione emendativa. La stessa logica opera quando 

l’esecutivo controlla l’ordine dei lavori, le finestre di discussione, i tempi massimi 

di esame e i passaggi tra camere e commissioni. Il risultato è una chiara 

trasformazione del Parlamento in sede di decisione autorizzazione rapida di 

decisioni già politicamente stabilizzate172. 

 tecnicizzazione della decisione di bilancio e del coordinamento economico 

europeo:173 la centralità delle regole fiscali, dei documenti di finanza pubblica, 

delle valutazioni macroeconomiche, dei piani pluriennali e delle procedure 

europee tende a favorire l’esecutivo, che controlla i dati, il negoziato 

 
170 Le “clausole Henry VIII” sono disposizioni legislative che conferiscono ai ministri il potere di modificare o 
abrogare leggi ordinarie del Parlamento attraverso decreti ministeriali o secondari. 

171 N. Lupo, The Role of Parliament in Delegated Legislation: Principles for Safeguarding Legislative Transparency 
and Democratic Accountability, Parliamentary Brief n. 2, Stockholm, International IDEA, 24 febbraio 2026. 
 
172 Venice Commission, Report on the Relations between Parliament and the Government: Confidence and 
Responsibility, CDL-AD(2024)016, adopted at the 139th Plenary Session, Venice, 21–22 June 2024 (Strasbourg: 
Council of Europe, 24 June 2024). 
173 A. Morselli, «L'Europa della tecnocrazia e quella dei popoli», Economia e Politica, 12 dicembre 2013. 

https://www.idea.int/sites/default/files/2026-02/role-of-parliament-in-delegated-legislation.pdf
https://www.idea.int/sites/default/files/2026-02/role-of-parliament-in-delegated-legislation.pdf
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2024)016-e&amp;utm_source=chatgpt.com
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2024)016-e&amp;utm_source=chatgpt.com
https://www.economiaepolitica.it/primo-piano/leuropa-della-tecnocrazia-e-quella-dei-popoli/
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internazionale e il drafting tecnico. 

 La presidenzializzazione della politica e, in particolare, la personalizzazione delle 

leadership di partito che, oltre ad aumentare l’autonomia del leader dentro il 

partito, nell’esecutivo e nella relazione diretta con l’opinione pubblica174, 

«risucchia(no) i partiti (di origine esterna) all'interno delle istituzioni», 

accentuandone «la non rappresentatività sia rispetto agli iscritti, sia rispetto agli 

elettori»175. Come descritto dalla teoria del cartel party, questi partiti «si 

caratterizzano per un basso valore del rapporto membri/elettori»176 e risultano 

essere sempre più dipendenti da risorse statali ma meno radicati socialmente. 

Insieme, questi processi riducono la capacità del parlamento di essere il luogo nel 

quale si formano e si mediano interessi collettivi durevoli: la mediazione si sposta 

verso il leader, il vertice di governo e la comunicazione pubblica immediata. 

Le cause prossime, di cui si parlerà in maniera più approfondita nelle prossime sezioni, 

sono in larga parte istituzionali e congiunturali. è comunque possibile premettere che le crisi 

— finanziaria, pandemica, energetica, migratoria, bellica — aumentano il valore della rapidità 

e rendono più tollerabile, anche socialmente, la concentrazione del potere decisionale177. Ad 

esempio, gli studi comparati sulla pandemia mostrano che le democrazie con livelli preesistenti 

di forte “executive dominance” (ovverosia, il predominio del potere esecutivo) hanno 

accentuato tale tratto durante l’emergenza sanitaria il che, di per sé, non costituirebbe una 

preoccupazione laddove ciò non comporti cambiamenti permanenti nell’assetto istituzionale 

dello Stato178. Certo, non in tutti i governi ciò ha avuto luogo. In Finlandia, ad esempio, fu 

introdotto un sistema per il quale un controllo parlamentare era richiesto al fine di utilizzare 

qualsiasi potere di emergenza, così come furono coinvolti esperti esterni, anche di diritto 

costituzionale, per coadiuvare il lavoro e il controllo da parte delle commissioni parlamentari. 

Tuttavia, lo stesso non si può dire di molti altri Paesi: in Francia, ad esempio, durante 

l’emergenza sanitaria, non è stato previsto alcun obbligo da parte delle autorità esecutive di 

rendere copie dei loro atti al parlamento affinché si potesse procedere ad un controllo di 

legittimità, ex-ante, degli stessi, al contrario di Taiwan, ad esempio, dove «tutti i provvedimenti 

di controllo (erano) soggetti al controllo parlamentare e (dovevano) essere presentati al 

Parlamento»179. Un’importante eccezione, per intensità limitata dell’aggrandizement, è la 

Germania. Parallelamente, anche l’evoluzione della governance economica europea, dal 

semestre europeo ai quadri post-crisi e post-NGEU, accompagnati dalla complessità tecnica di 

questi elementi, ha spostato verso esecutivi e arene intergovernative quote rilevanti della 

decisione fiscale e macroeconomica, lasciando ai parlamenti spazi spesso più informativi che 

determinanti. 

 
174 T. Poguntke e P. Webb (a cura di), «La presidenzializzazione della politica nelle società democratiche: un quadro 
di analisi», in T. Poguntke e P. Webb (a cura di), La presidenzializzazione della politica: uno studio comparativo 
delle democrazie moderne, Oxford, Oxford University Press, 2005. 
175 F. Raniolo, «Miti e realtà del cartel party. Le trasformazioni dei partiti alla fine del ventesimo secolo», Italian 
Political Science Review / Rivista Italiana di Scienza Politica, vol. 30, n. 3, 2000, pp. 553–582, spec. pp. 562–570. 
176 Ibidem. 
177 J. Grogan, «Power, Law and the COVID-19 Pandemic – Part I: The Year of Pandemic», Verfassungsblog, 15 
maggio 2021. 
178 Ibidem. 
179 Ibidem. 

https://doi.org/10.1093/0199252017.003.0001
https://doi.org/10.1093/0199252017.003.0001
https://verfassungsblog.de/power-law-and-the-covid-19-%20%20pandemic-part-i-the-year-of-pandemic
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Un utile punto di partenza, sul piano concettuale, è la nozione di executive 

aggrandisement proposta da Bromo, Gambacciani e Improta, i quali la definiscono come una 

riduzione temporanea della capacità di influenza e di controllo delle istituzioni formali rispetto 

all’esecutivo:180 una definizione particolarmente rilevante per l’analisi costituzionalistica, 

poiché consente di cogliere fenomeni di squilibrio istituzionale anche in assenza di una rottura 

apertamente autoritaria dell’ordine democratico, e dunque di qualificare come sintomatici di 

rafforzamento del Governo anche quei casi in cui il Parlamento continua formalmente a 

operare, ma vede ridursi in concreto la propria incisività nel procedimento decisionale e nel 

controllo politico. In Italia, tale dinamica ha preso le forme dell’uso massiccio dei DPCM 

durante la crisi pandemica: strumenti agili che, pur necessari per la prontezza d'azione, hanno 

generato tali timori di esautoramento da spingere il legislatore a codificare procedure di 

“parlamentarizzazione” (preventiva o successiva) di tali decreti per recuperare un controllo 

politico181. 

In questa prospettiva, stando agli stessi autori, l’intensità dell’aggrandizement non 

deriva soltanto dalla crisi in quanto tale, ma dipende in misura significativa da assetti 

istituzionali preesistenti, e in particolare da due variabili: il livello di prior executive 

dominance, ossia la forza del Governo rispetto al Parlamento già prima dell’emergenza, e 

il grado di policy centralisation, cioè la maggiore o minore presenza di autorità subnazionali 

dotate di effettiva capacità di veto o, comunque, di contenimento della direzione centrale. Ne 

deriva che la crisi non crea ex novo la centralità dell’esecutivo, ma tende piuttosto ad accentuare 

predisposizioni già incorporate nel sistema, rendendo più visibili linee di sviluppo che in tempi 

ordinari restano meno marcate182. 

Ciò che conta, però, più che la casistica in sé, è la dimostrazione che l’emergenza agisce 

come fattore di accelerazione differenziale, rafforzando soprattutto gli esecutivi inseriti in 

contesti già caratterizzati da elevata dominanza governativa o da più accentuata 

centralizzazione. In tale quadro si colloca anche un ulteriore rilievo di particolare interesse 

teorico: durante la pandemia, il controllo parlamentare non è venuto meno integralmente, ma 

si è esercitato prevalentemente in forma ex post, poiché in quasi tutti i casi considerati il 

Parlamento non è stato del tutto sospeso, ma ha finito per intervenire soprattutto attraverso 

strumenti di scrutinio successivo, mentre le decisioni più incisive venivano assunte 

immediatamente dall’esecutivo. È in questo scarto tra permanenza formale dell’istituzione e 

arretramento sostanziale della sua capacità di orientamento e controllo che si intravede, in 

chiave comparata, il rischio di un parlamentarismo di ratifica, nel quale l’assemblea non 

scompare, ma viene progressivamente ricollocata in una posizione di conferma, revisione 

marginale o controllo tardivo rispetto a decisioni già sostanzialmente formate altrove. 

Si tratta di processi a carattere cumulativo: la crisi intensifica la domanda di 

tempestività decisionale; questa, a sua volta, legittima il ricorso a strumenti di maggiore 

centralizzazione, la quale consolida il vantaggio organizzativo, tecnico e informativo 

 
180 F. Bromo, P. Gambacciani e M. Improta, «Governments and Parliaments in a State of Emergency: What Can We 
Learn from the COVID-19 Pandemic?», The Journal of Legislative Studies, vol. 31, n. 4, 2025, pp. 918–946. 
181 L. Ciaurro e V. Di Ciolo, Diritto parlamentare, cit., p. 853. 
182 F. Bromo, P. Gambacciani e M. Improta, «Governments and Parliaments in a State of Emergency: What Can We 
Learn from the COVID-19 Pandemic?», The Journal of Legislative Studies, vol. 31, n. 4, 2025, pp. 922-923. 
 

https://doi.org/10.1080/13572334.2024.2313310
https://doi.org/10.1080/13572334.2024.2313310
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dell’esecutivo che rende ulteriormente plausibile l’espansione di poteri d’urgenza, di delega o 

di concentrazione funzionale. L’indebolimento parlamentare, pertanto, non si manifesta 

ordinariamente come conseguenza di un singolo episodio patologico, ma come esito di una 

dinamica istituzionale progressiva e tendenzialmente auto-rinforzante. 
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2. Le crisi come fattori di centralizzazione del potere nell'esecutivo 

2.1. Il concetto di crisi: premesse e profili teorici 

 
2.1.1 Crisi e decisione: un'eredità semantica 

Nel lessico giuridico e politico contemporaneo, il concetto di crisi assume un significato 

che va ben oltre la sua realtà oggettiva. Già sul piano etimologico, il termine rinvia all'idea di 

una decisione in un momento decisivo. Nella sua origine greca (krísis), il termine indica l'atto 

del distinguere e del giudicare, nonché la fase cruciale di un processo, in particolare 

nell'evoluzione di uno stato patologico183. 

La radice semantica evidenzia come l’accezione negativa sia dedotta proprio dal 

bisogno di separare, passaggio che impone una decisione e orienta in modo determinante gli 

sviluppi successivi. Sul piano istituzionale, essa si configura non soltanto come un fenomeno 

oggettivo, ma come una vera e propria logica dell'azione pubblica, capace di incidere sulle 

modalità di esercizio del potere e sugli equilibri costituzionali184. 

In questo senso, le crisi agiscono modificando le condizioni ordinarie della decisione 

politica, con tempi della deliberazione limitati ed un’esigenza di interventi rapidi ed efficaci. 

Ne deriva un inevitabile spostamento del potere decisionale verso l'esecutivo, strutturalmente 

più attrezzato sul piano organizzativo e informativo a rispondere con la tempestività che la 

situazione emergenziale richiede185. 

Questa dinamica non è nuova nella storia costituzionale. Già nella dottrina classica, la 

risposta a situazioni straordinarie veniva concepita come funzionale alla conservazione 

dell'ordine pubblico186, e il ricorso a decisioni eccezionali, dalla dictatura romana ai moderni 

poteri di crisi, rappresenta una costante degli ordinamenti che abbiano dovuto misurarsi con la 

rottura dell'equilibrio ordinario. 

 
2.1.2 Profili teorici: stato di eccezione, costituzionalismo dell'urgenza e stato duale 

Sul piano della teoria giuridica, il nesso tra crisi e rafforzamento del potere esecutivo 

ha trovato la sua elaborazione più radicale nella nozione di “stato di eccezione” sviluppata da 

Carl Schmitt. Essa definisce «sovrano colui che decide sullo stato di eccezione»187 e individua 

 
183 Voce «crisi», in Vocabolario Treccani online. 
184 In questa prospettiva, si veda R. Koselleck, Kritik und Krise. Ein Beitrag zur Pathogenese der bürgerlichen Welt, 
K. Alber, Freiburg, 1959, trad. it. di Panzieri G., Critica illuminista e crisi della società borghese, Il Mulino, Bologna, 
1984, il quale analizza la trasformazione semantica del concetto di crisi dal suo originario significato medico e 
teologico alla sua funzione di categoria portante del pensiero storico-politico moderno. 
185 B. Ackerman, The Emergency Constitution, in «Yale Law Journal», vol. 113, n. 5, 2004, p. 1042, ove l'Autore 
riconosce che la concentrazione del potere decisionale nell'esecutivo risponde alla necessità di agire «visibly and 
decisively» quando la deliberazione collettiva risulta troppo lenta rispetto alle esigenze della situazione emergenziale. 
186 Il riferimento è alla dottrina romana della dictatura come istituto eccezionale, e alla successiva elaborazione teorica 
di J. Bodin, Les six livres de la République, Du Puys, Paris, 1576. Sul punto cfr. C. Schmitt, Die Diktatur, Duncker 
& Humblot, Berlino, 1921. 
187 C. Schmitt, Politische Theologie. Vier Kapitel zur Lehre von der Souveränität, Duncker & Humblot, Berlino, 
1922, p. 13: «Souverän ist, wer über den Ausnahmezustand entscheidet» (Sovrano è chi decide sullo stato di 
eccezione). Per Schmitt, il sovrano è colui che decide sull'eccezione, cioè colui che può sospendere temporaneamente 
la validità delle norme giuridiche per affrontare una crisi. La celebre frase «der Normalfall nichts beweist, die 
Ausnahme beweist alles» (La normalità non prova nulla, l'eccezione prova tutto) riassume perfettamente la tesi di 
Schmitt, che sostiene che la solo l'eccezione rivela la vera natura del potere sovrano. 

https://www.treccani.it/vocabolario/crisi/
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nella capacità di sospendere l'ordinamento il momento in cui il potere politico si rivela nella 

sua forma più autentica, sottraendosi alla mediazione parlamentare. Giorgio Agamben ha 

approfondito questa analisi, sostenendo che lo stato di eccezione si sia ormai trasformato, nelle 

democrazie contemporanee, da misura temporanea e straordinaria a tecnica di governo 

ordinaria188. La tesi di Agamben sottolinea una tendenza concreta: le emergenze che si ripetono 

finiscono per educare le istituzioni all'eccezione, rendendo strutturale ciò che avrebbe dovuto 

restare provvisorio. 

Un approccio diverso, più attento alle garanzie istituzionali, è quello proposto da Bruce 

Ackerman con la nozione di Emergency Constitution. Ackerman sostiene che l'emergenza non 

va superata sospendendo il diritto, ma disciplinando preventivamente i poteri straordinari, 

ovvero fissandone i requisiti di attivazione, la durata e i meccanismi di controllo 

parlamentare189. È un'impostazione che richiama la tradizione del costituzionalismo tedesco 

del dopoguerra. La Legge Fondamentale del 1949, anche nelle integrazioni del 1968 sui 

Notstandsgesetze, prevede lo stato di necessità come “istituto delimitato”, non come spazio di 

totale libertà decisionale190. 

In tal senso, l'eccezione esiste in relazione ad una norma e può quindi essere limitata in 

modo da evitare che diventi una condizione permanente. Fraenkel aveva già osservato che i 

casi di crisi prolungata fossero caratterizzati da una duplicità: un diritto ordinario formalmente 

in vigore e un diritto della prerogativa che de facto lo erode191. 

La distinzione tra Normenstaat e Maßnahmenstaat risulta meno netta nelle democrazie 

contemporanee, ma conserva una reale capacità descrittiva nei casi in cui situazioni di 

emergenza giustificano deroghe strutturali alla legalità ordinaria prive di un esplicito 

fondamento costituzionale. 

La dottrina costituzionalistica italiana ha più volte sottolineato come le Costituzioni 

democratiche consentano di reagire alle crisi senza sospendere l'ordine costituzionale, 

attraverso strumenti straordinari che restano soggetti a limiti sostanziali e temporali192. Tuttavia, 

quando le crisi si susseguono senza interruzione, come è accaduto nel periodo post-2010 

definito dalla letteratura accademica come una “policrisi”193, il rischio è che l'eccezione perda 

il suo carattere temporaneo e che il potere si centralizzi gradualmente nell’esecutivo. 

 
188 La questione è posta da G. Agamben, Stato di eccezione, Bollati Boringhieri, Torino, 2003, p. 8: «lo stato di 
eccezione tende sempre più a presentarsi come il paradigma di governo dominante nella politica contemporanea». 
189 B. Ackerman, The Emergency Constitution, in «Yale Law Journal», vol. 113, n. 5, 2004, pp. 1029- 1091, spec. 
pp. 1042-1047. Ackerman propone un meccanismo di «supermajority escalator»: il Presidente deve presentarsi 
periodicamente al Parlamento per ottenere la riautorizzazione dei poteri emergenziali, con soglie di maggioranza 
progressivamente crescenti, dal 50% iniziale al 60%, 70% e infine 80% per ogni proroga successiva, così da rendere 
sempre più difficile il prolungamento dell'emergenza nel tempo. 
190 Sulla tradizione del costituzionalismo dell'urgenza nel diritto tedesco del secondo dopoguerra cfr. K. Doehring, 
Der Verfassungsstaat in der Notstandslage, in «Der Staat», 1966, pp. 429 ss. Le Notstandsgesetze del 1968 
introdussero nel testo della Legge Fondamentale nuovi articoli che disciplinano lo stato di difesa, lo stato di tensione 
e lo stato di emergenza interna, che prevedono meccanismi di controllo parlamentare specifici per ciascuna ipotesi. 
191 La distinzione tra Normenstaat e Maßnahmenstaat è elaborata in E. Fraenkel, Il doppio Stato. Contributo alla 
teoria della dittatura, Einaudi, Torino, 1983. Fraenkel sviluppò l'analisi sulla base dell'osservazione diretta del regime 
nazista. 
192 Cfr., tra gli altri, A. Barbera - C. Fusaro, Corso di diritto pubblico, Il Mulino, Bologna, 2020; G. Zagrebelsky, Il 
diritto mite, Einaudi, Torino, 1992. 
193 M.J. Albert, Navigating the Polycrisis: Mapping the Futures of Capitalism and the Earth, Cambridge (MA), The 
MIT Press, 2024. 
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In questo contesto, la centralizzazione del potere nell'esecutivo non si presenta 

necessariamente come una patologia che coinvolge l’intero sistema, ma come risposta 

pragmatica a situazioni percepite come emergenziali che si manifesta attraverso un uso 

intensivo di strumenti normativi che consentono una risposta immediata e diretta, come 

dimostra il ricorso sistematico alla decretazione d’urgenza nel periodo emergenziale italiano. 

Le crisi diventano così fattori che incidono in modo strutturale sulla separazione costituzionale 

dei poteri, producendo effetti che talvolta persistono anche oltre la fase emergenziale. 

Nel dibattito emergenziale italiano, questa dinamica si è manifestata con particolare 

intensità nel periodo post 2020194. La gestione dell'emergenza pandemica, il conflitto russo- 

ucraino, la crisi energetica e l'attuazione del programma NextGenerationEU hanno avuto un 

impatto significativo sull'equilibrio tra Parlamento ed esecutivo, contribuendo a rafforzare 

ulteriormente il ruolo di quest'ultimo nella produzione normativa e nella definizione 

dell'indirizzo politico. Già prima di queste crisi, del resto, il procedimento legislativo ordinario 

risultava ampiamente sbilanciato rispetto al modello previsto dalla Costituzione. La 

decretazione d'urgenza ha quindi progressivamente perso la sua funzione di rimedio 

temporaneo, assumendo un ruolo stabile nella fisiologia del sistema delle fonti. Le crisi più 

recenti hanno ulteriormente accelerato questa traiettoria, rendendo ancora più urgente 

interrogarsi sulle sue implicazioni sul piano del costituzionalismo democratico. 

2.2. L'emergenza pandemica e il rafforzamento dell’esecutivo 

 
2.2.1 Il caso italiano e la decretazione d’urgenza 

  

La risposta istituzionale italiana alla pandemia da Covid-19 ha presentato caratteristiche 

che la distinguono, per intensità e modalità, da altri ordinamenti europei. Il 31 gennaio 2020, 

il Consiglio dei ministri ha dichiarato lo stato di emergenza ai sensi del Codice della Protezione 

Civile (d.lgs. n. 1/2018), avviando una procedura normativa che ha progressivamente 

concentrato il potere decisionale verso la Presidenza del Consiglio dei ministri, con una 

conseguente riduzione significativa degli spazi di intervento parlamentare. La fase più acuta 

della crisi pandemica è stata caratterizzata dal ricorso ai Decreti del Presidente del Consiglio 

dei ministri (DPCM), adottati in via d'urgenza e privi di conversione parlamentare. La loro 

compatibilità costituzionale, in particolare con riferimento alla riserva di legge in materia di 

libertà fondamentali, è stata successivamente oggetto di esame da parte della Corte 

costituzionale, che non ha tuttavia affrontato in via definitiva tutte le criticità emerse nel 

dibattito195. 

I dati quantitativi confermano l'intensità del fenomeno. Tra il 31 gennaio 2020 e il 31 

marzo 2022 furono adottati oltre sessanta DPCM e convertiti in legge circa una trentina di 

decreti-legge di contenuto emergenziale. I tempi della conversione parlamentare, in diversi casi 

particolarmente contenuti, non sempre hanno consentito un esame approfondito da parte delle 

 
194 Per un'analisi complessiva cfr. N. Lupo, Il ruolo normativo del Governo, in Rivista AIC, nonché i rapporti annuali 
dell'Osservatorio sulla legislazione della Camera dei deputati relativi al triennio 2020-2022, disponibili su 
www.camera.it. 
195 La Corte costituzionale (sent. n. 198/2021) ha escluso che i decreti-legge emergenziali attribuissero al Presidente 
del Consiglio una funzione legislativa, qualificando i DPCM come atti amministrativi attuativi di una disciplina 
primaria sufficientemente determinata. Resta tuttavia impregiudicata la questione della compatibilità del sistema con 
le riserve di legge in materia di diritti fondamentali. 

http://www.camera.it/
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Camere. Il Parlamento è stato così chiamato, da un lato, a convertire provvedimenti già 

pienamente efficaci, con margini di intervento emendativo significativamente ridotti, e, 

dall’altro, a deliberare proroghe dello stato di emergenza secondo una prassi che non è sorretta 

da un fondamento normativo che non sia prassi costituzionale. 

In questo contesto, le commissioni parlamentari hanno continuato a svolgere funzioni 

di indirizzo e controllo politico, ma senza esercitare un impatto significativo sulla direzione 

delle politiche emergenziali. Ciò è avvenuto in un quadro in cui la limitata circolazione di 

informazioni tra Parlamento e Governo hanno strutturalmente favorito la posizione 

dell'esecutivo. Ne emerge dunque un modello decisionale fortemente accentrato, nel quale 

l’esigenza di rapidità ha inciso significativamente sull’equilibrio tra poteri, comprimendo il 

ruolo del Parlamento oltre quanto ordinariamente previsto nel sistema costituzionale. 

 
2.2.2 Rischi democratici e ragioni della rapidità 

 

L'esperienza italiana evidenzia alcune tensioni che si ripresentano in tutti gli 

ordinamenti che abbiano attraversato fasi di emergenza prolungata. La prima riguarda la 

compressione del dibattito parlamentare. Quando i provvedimenti sono già in vigore al 

momento del loro esame, le minoranze perdono la possibilità di svolgere una vera funzione di 

controllo preventivo e di opposizione, elementi tra i più rilevanti in un sistema parlamentare. 

Nella letteratura comparatistica questo tipo di dinamica è stata ricondotta al fenomeno 

dell'executive aggrandizement, ossia alla tendenza degli esecutivi a consolidare la propria 

posizione istituzionale in contesti emergenziali attraverso strumenti formalmente legittimi, 

erodendo progressivamente i meccanismi di bilanciamento dei poteri196.A questo si aggiunge 

il rischio, forse più problematico, della normalizzazione. Quando gli strumenti eccezionali 

vengono impiegati in modo ripetuto e per periodi prolungati, finiscono per stabilizzarsi come 

prassi ordinaria, poiché creano precedenti e abitudini istituzionali difficili da smantellare. 

Occorre tuttavia riconoscere le ragioni che giustificano la concentrazione decisionale 

nelle fasi acute. La velocità di risposta, la coerenza degli interventi e la disponibilità di 

competenze tecniche specializzate all’interno dell'esecutivo sono esigenze reali, che una 

deliberazione parlamentare difficilmente riesce a soddisfare nei tempi richiesti dall'emergenza. 

Il problema non è dunque la concentrazione del potere in sé, ma la qualità dei 

meccanismi di controllo che la accompagnano e, soprattutto, la capacità dell'ordinamento di 

tornare all'equilibrio ordinario una volta superata la fase acuta. È questa tensione tra efficacia 

della risposta e tenuta delle garanzie democratiche a costituire il nodo centrale dell'esperienza 

pandemica, e più in generale di ogni forma di governo in tempo di crisi. 

 

 

 
196 Sul fenomeno dell'executive aggrandizement in contesti emergenziali cfr. K.L. Scheppele - D.E. Pozen, Executive 
Underreach, in Pandemics and Otherwise, in «American Journal of International Law», vol. 114, n. 4, 2020, pp. 608-
617. Sulla tendenza degli esecutivi ad ampliare il proprio raggio d'azione in contesti di crisi attraverso strumenti 
formalmente legittimi, cfr. D. Landau, Populist Constitutions, in «University of Chicago Law Review», vol. 85, n. 
2, 2018, pp. 521-543. 
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2.3. PNRR e NextGenerationEU 
 

2.3.1 L'architettura del programma e la logica della condizionalità 
 

La gestione della pandemia da Covid-19 ha indubbiamente rappresentato una nuova 

sfida anche per l’Unione europea, che in quanto a realtà istituzionale unitaria, ha messo in 

campo una risposta comune alla pandemia e ai suoi effetti. 

Le tipologie di intervento sono state duplici: una prima, di immediata natura 

emergenziale197 e quindi non centrata su obiettivi a lungo termine e una seconda di rilancio a 

sostegno dell’economia continentale. Il programma NextGenerationEU (NGEU), istituito dal 

regolamento (UE) 2020/2094, si inserisce in questo quadro, e rappresenta la strategia forse più 

significativa dopo l’introduzione dell’Unione monetaria. Essa prevede infatti una dotazione 

complessiva di circa 750 miliardi di euro a prezzi 2018, di cui circa 672,5 miliardi destinati al 

Dispositivo per la Ripresa e la Resilienza (RRF) specificamente istituito dal Regolamento (UE) 

2021/241. 

La logica istituzionale del programma è fondata su una condizionalità ex ante ed ex 

post, che prevede che gli Stati membri presentino Piani Nazionali di Ripresa e Resilienza 

(PNRR) contenenti riforme e investimenti misurabili, e l'erogazione delle risorse è subordinata 

al raggiungimento di milestones e targets predefiniti e valutati periodicamente dalla 

Commissione europea198. La portata storica di tale strumento risiede peraltro in una novità di 

notevole rilievo: l'accettazione dell'idea che l'Unione, attraverso la Commissione, possa 

contrarre prestiti direttamente sui mercati dei capitali, dando vita, pur se in via eccezionale e 

temporanea, a una parziale “mutualizzazione” dei debiti pubblici europei. 

La rigidità temporale del programma e la densità degli adempimenti burocratici hanno 

imposto agli Stati beneficiari una profonda riorganizzazione della propria governance 

amministrativa. Le condizionalità esterne si sono quindi tradotte, all’interno di ciascun 

ordinamento nazionale, in una redistribuzione del potere decisionale a favore dell’esecutivo. 

Vale infine osservare che le trasformazioni indotte dal NGEU non hanno riguardato 

soltanto gli ordinamenti nazionali, ma hanno investito anche l'architettura istituzionale 

dell'Unione europea. La Commissione europea, in particolare, ha visto mutare 

significativamente il proprio ruolo, non per effetto di una riforma dei Trattati, ma attraverso 

una progressiva espansione di fatto delle sue funzioni: nella posizione istituzionale e politica, 

nell'estensione dei compiti di gestione e controllo, nel rafforzamento della propria posizione 

tanto nei confronti delle altre istituzioni UE quanto degli Stati membri199. 

 
197 Tra le principali misure si segnala: il Coronavirus Response Investment Initiative (CRII) del marzo 2020; il 
Coronavirus Response Investment Initiative Plus (CRII+) dell’aprile 2020 ma anche l’attivazione del fondo SURE 
per il sostegno alla disoccupazione, Regolamento (UE) n. 2020/672 del Consiglio del 19 maggio 2020, uno strumento 
europeo di sostegno temporaneo per attenuare i rischi di disoccupazione nello stato di emergenza (SURE) a seguito 
dell’epidemia da Covid‐19. 
198 Regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento europeo e del Consiglio del 12 febbraio 2021 che istituisce il 
dispositivo per la ripresa e la resilienza, GU L 57 del 18.2.2021. La condizionalità è disciplinata dagli artt. 19-24, che 
prevedono un sistema di valutazione per tappe (milestones e targets) con possibilità di sospensione dell'erogazione 
in caso di inadempienza.                                                                                                                                                                
199 G. D’Arrigo, Il sistema di governance dell’Unione europea e l’impatto del Next Generation EU: verso una 
centralizzazione del «metodo di governo», Università degli Studi di Messina, p. 88. 
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Si tratta di un'evoluzione che ha generato anche una maggiore visibilità pubblica 

dell'istituzione, proiettandola in un ruolo di interlocutore diretto con i governi nazionali su 

materie tradizionalmente riservate alla sovranità interna. Non è dunque una forzatura affermare 

che il NGEU ha inciso in modo particolarmente significativo proprio sulla Commissione, 

l'istituzione che da tempo cercava nuove forme di protagonismo nella governance europea e 

che nel programma di ripresa ha trovato lo strumento più efficace per ampliare il perimetro 

delle proprie attività. 

 
2.3.2 La governance italiana: commissari, task force e deroghe procedurali 

 

Il decreto-legge n. 77/2021, convertito dalla legge n. 108/2021 e denominato «decreto 

Governance PNRR», ha definito l'architettura istituzionale per l'attuazione del PNRR in 

Italia200. 

Il fulcro del sistema è una Cabina di Regia presieduta dal Presidente del Consiglio, che 

accentra il coordinamento politico degli interventi sottraendolo alla normale dialettica 

interministeriale. L'accelerazione procedurale è affidata a un sistema di deroghe alla normativa 

ordinaria che ha compresso sensibilmente sia i tempi sia alcune delle garanzie procedimentali 

che tradizionalmente sono associate all'azione amministrativa. 

In questo quadro, la figura del commissario straordinario è diventata lo strumento 

elettivo per accelerare l'attuazione degli interventi più complessi. Il modello, già sperimentato 

con la nomina del generale Francesco Figliuolo a Commissario per l'emergenza Covid-19, è 

stato esteso a numerosi interventi infrastrutturali: il commissario accentra poteri normalmente 

distribuiti tra più amministrazioni, opera in deroga alle norme ordinarie e risponde direttamente 

alla Presidenza del Consiglio. Si tratta di un meccanismo che, pur giustificabile sul piano 

dell'efficienza, solleva questioni rilevanti in ordine alla responsabilità politica e al controllo 

democratico delle decisioni. 

 
2.3.3 Il ruolo del Parlamento e l'impatto sulle autonomie territoriali 

 

La limitazione del ruolo parlamentare nell'attuazione del PNRR non è il frutto di una 

scelta politica contingente, ma deriva dalla struttura stessa del programma. Gli obiettivi, le 

riforme e i tempi di attuazione sono stati definiti in sede negoziale con la Commissione europea 

e si sono cristallizzati in impegni internazionali che i Parlamenti nazionali non possono 

modificare senza riaprire la negoziazione a Bruxelles. 

Le commissioni delle Camere hanno svolto funzioni di esame e indirizzo, ma con atti 

di natura non vincolante che non incidono sul contenuto sostanziale del Piano, una conseguenza 

diretta del meccanismo previsto dall'art. 18 del Regolamento (UE) 2021/241, che definisce i 

contenuti dettagliati dei piani nazionali, e dall'art. 20, che ne disciplina l'approvazione 

vincolante da parte del Consiglio dell'Unione europea mediante decisione di esecuzione, su 

proposta della Commissione. Il risultato è un Parlamento chiamato a ratificare scelte già 

formalizzate, in uno spazio di manovra ben più ridotto di quello che la sua funzione 

 
200 Decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77, (GU n. 129 del 31-5-2021), convertito dalla legge 29 luglio 2021, n. 108 
recante «Governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza e prime misure di rafforzamento delle strutture 
amministrative e di accelerazione e snellimento delle procedure». 
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costituzionale formalmente gli riconosce. 

Dinamiche analoghe si osservano sul versante delle autonomie territoriali. Le Regioni, 

titolari di competenze concorrenti in molti dei settori investiti dal Piano, sanità, formazione, 

energie rinnovabili, mobilità, sono state coinvolte in una logica prevalentemente attuativa, non 

co-decisionale. 

Il decreto Governance ha introdotto meccanismi di intervento sostitutivo dello Stato in 

caso di inadempienza regionale, attribuendo al centro la facoltà di subentrare alle 

amministrazioni territoriali in nome del rispetto delle scadenze europee, come previsto dall’art. 

12 del D.L. n. 77/2021 che costituisce una deroga significativa al normale riparto di competenze 

tra Stato e Regioni. 
 

Ne risulta un quadro in cui la pressione delle scadenze europee ha finito per comprimere 

non solo il ruolo del Parlamento nazionale, ma anche gli spazi di autonomia costituzionalmente 

garantiti alle Regioni, una tendenza che pone interrogativi profondi sulla tenuta del pluralismo 

istituzionale nelle democrazie europee contemporanee. 
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3. La valutazione delle politiche pubbliche: uno strumento di scrutinio 
dell’esecutivo? 

3.1. Cosa significa valutare le politiche pubbliche 
 

Il progressivo riequilibrio dei poteri tra esecutivo e Parlamenti ha spinto questi ultimi a 

ripensare il proprio ruolo istituzionale, soprattutto in risposta al graduale ridimensionamento 

della loro funzione legislativa. In questo contesto, una delle evoluzioni più significative è stata 

l'affermarsi della valutazione delle politiche pubbliche come componente ormai centrale 

dell'attività parlamentare. 
 

I Parlamenti nazionali, infatti, seppure secondo intensità e modalità diverse, hanno 

sviluppato nel corso degli ultimi decenni competenze e strumenti specialistici volti alla 

valutazione delle politiche pubbliche, nella duplice prospettiva del miglioramento della qualità 

della legislazione e del rafforzamento della funzione di controllo nei confronti dell’Esecutivo. 

Per cogliere pienamente la portata di tale evoluzione, occorre preliminarmente chiarire 

il significato della nozione di “politica pubblica” nel contesto dell’analisi parlamentare. Il 

termine, mutuato dalla nozione anglosassone di “policy”, designa l’insieme coordinato di 

decisioni, strumenti normativi e amministrativi orientati alla soluzione di un problema 

collettivo. La nozione si distingue pertanto da quella di “polity”, «che attiene a dati persistenti, 

come forma di Stato, forma di governo, le costanti del sistema politico, ecc.»201, e da quella di 

“politics”, riguardante «l’insieme delle relazioni riscontrabili in un dato periodo tra gli attori 

politici rilevanti»202. 

In tale prospettiva, la valutazione delle politiche pubbliche presenta caratteristiche 

peculiari che la differenziano da altre forme di produzione di informazioni a supporto del 

processo decisionale pubblico. Come osservato dal professor Alberto Martini, «la valutazione 

delle politiche pubbliche intende infatti offrire ai decisori pubblici elementi di giudizio sul 

successo delle politiche ed in particolare sugli effetti che politiche hanno prodotto o possono 

produrre su determinati fenomeni di interesse collettivo. L’obiettivo peculiare della valutazione 

è quindi produrre indicazioni sul fatto che una certa politica abbia successo nell’influenzare 

determinati fenomeni collettivi, anziché quello di descrivere l’andamento, la diffusione o la 

caratteristica di tali fenomeni»203. La valutazione delle politiche pubbliche non può pertanto 

essere ricondotta, ad esempio, al lavoro prodotto dagli organi di statistica. La ragione deriva 

dalla tendenza della prima di «utilizzare un mix di informazione quantitativa e qualitativa, [in 

quanto si fonda] sulla rilevazione delle opinioni che gli attori rilevanti hanno sulle realizzazioni 

della politica e sul suo successo (o mancato successo)»204. Allo stesso modo, la valutazione non 

deve essere confusa con il “monitoraggio delle politiche pubbliche”, il cui obiettivo principale 

è verificare l’avanzamento di una politica rispetto agli obiettivi pianificati, in termini di utilizzo 

adeguato delle risorse, raggiungimento dei risultati attesi e realizzazione delle principali tappe 

intermedie205. 

 
201 P. Chirulli, «La valutazione delle politiche pubbliche e le assemblee elettive. Brevi cenni sul Senato riformato», 
Rivista dell'Associazione Italiana dei Costituzionalisti (AIC), n. 4/2016, 26 novembre 2016, p. 2. 
202 Ibidem. 
203A. Martini, Come rendere la valutazione delle politiche meglio utilizzabile nel processo decisionale pubblico?, 
relazione presentata alla VII Conferenza Nazionale di Statistica, Roma, 9–10 novembre 2004, p. 1. 
204 Ibidem. 
205 OCSE, Improving Governance with Policy Evaluation Lessons. From Country Experiences Report, 2020, p. 16. 

https://www.rivistaaic.it/images/rivista/pdf/4_2016_Chirulli.pdf
https://www.istat.it/it/files/2011/02/Martini.pdf
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2020/06/improving-governance-with-policy-evaluation_040f9225/89b1577d-en.pdf
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La stessa definizione di valutazione delle politiche pubbliche può essere soggetta a 

divergenti interpretazioni da parte di Stati diversi, motivo per il quale l’”Organizzazione per la 

cooperazione e lo sviluppo economico” (OCSE), ha fornito una definizione onnicomprensiva 

di tale attività nella sua Raccomandazione sulla valutazione delle politiche pubbliche del luglio 

2022: «la valutazione delle politiche pubbliche si riferisce a un’analisi strutturata e basata su 

dati empirici della progettazione, dell’attuazione e dei risultati di un intervento pubblico, sia 

esso programmato, in corso o già concluso. Essa valuta la pertinenza, la coerenza, l’efficienza, 

l’efficacia, l’impatto e/o la sostenibilità di una politica alla luce dei suoi obiettivi»206. Tale 

definizione, volutamente ampia, consente di includere la pluralità di approcci metodologici 

sviluppatisi nei diversi contesti nazionali, tanto con riferimento alle tecniche valutative 

impiegate, quanto riguardo alle fasi del ciclo delle politiche pubbliche interessate dall’attività 

di valutazione, nonché agli strumenti oggetto della stessa (siano essi politiche pubbliche, 

programmi o atti normativi). 

Sotto il profilo temporale, la valutazione delle politiche pubbliche viene generalmente 

ricondotta al cosiddetto “policy cycle”, vale a dire alla sequenza di fasi logicamente 

distinguibili in cui si articola il processo decisionale pubblico. In base a un’interpretazione 

ormai consolidata nelle scienze politiche207, tali fasi comprendono l’individuazione di uno più 

problemi pubblici e la loro inclusione nell’agenda pubblica (“agenda setting”); la formulazione 

delle possibili soluzioni (“policy formulation”); l’adozione dell’intervento da parte 

dell’autorità competente (“decision making”); l’attuazione delle misure adottate (“policy 

implementation”); e, infine, la valutazione dei risultati (“policy evaluation”). La dimensione 

ciclica del processo risiede nel fatto che gli esiti della fase valutativa sono destinati ad 

alimentare nuovi processi di definizione e revisione delle politiche pubbliche. 

La valutazione può collocarsi in momenti differenti del “policy cycle”. 

Tradizionalmente, si distingue tra valutazione “ex ante” ed “ex post”. La prima accompagna la 

fase di progettazione della politica pubblica ed è finalizzata a effettuare una comparazione tra 

differenti opzioni di intervento, anche mediante strumenti di valutazione d’impatto (“impact 

assessments”). La seconda interviene successivamente all’attuazione della politica, con 

l’obiettivo di analizzarne i risultati e gli esiti applicativi (“implementation appraisals”). Queste 

due dimensioni, pur collocandosi in fasi differenti del ciclo delle politiche pubbliche, devono 

essere considerate in modo unitario e integrato. Questo perché «le evidenze raccolte a valle 

dell’attuazione normativa non esauriscono la loro funzione in una verifica retrospettiva, ma 

alimentano la progettazione delle successive iniziative legislative, inclusa la revisione della 

normativa vigente. In tal modo, la valutazione ex post diventa uno strumento di apprendimento, 

capace di ‘ chiudere il cerchio’ del processo regolatorio e di trasformare l’esperienza in 

conoscenza utile per la fase ex ante»208. 

Inoltre, le pratiche di valutazione possono perseguire finalità differenti a seconda del 

contesto istituzionale di riferimento. In alcuni ordinamenti, queste sono orientate al «corretto 

impiego delle risorse e l’ammodernamento delle strutture pubbliche (ad esempio negli Stati 

 
206 OCSE, Raccomandazione del Consiglio sulla valutazione delle politiche pubbliche, p. 6. 
207 M M. Howlett e S. Giest, «The policy-making process», in E. Araral et al. (a cura di), Routledge Handbook of 
Public Policy, Routledge, Londra, 2012, p. 17. 
208 Senato della Repubblica, La qualità della legislazione nell’ordinamento dell’Unione europea, “Attuazione degli 
atti normativi”, n. 5, febbraio 2026, p. 6. 

https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0478
https://doi.org/10.4324/9780203097571
https://doi.org/10.4324/9780203097571
https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/1494076.pdf
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Uniti), la semplificazione amministrativa (in Germania con riferimento puntuale ai processi di 

abbattimento degli oneri burocratici) e la riduzione della spesa pubblica (in Italia in forma 

ancora embrionale a supporto dei piani di spending review degli anni più recenti). In altri casi, 

possono concentrarsi su obiettivi settoriali in ambiti ritenuti strategici, quali il mercato del 

lavoro (in Germania esteso al tema della previdenza sociale), la povertà e il benessere (in 

Francia attraverso progetti politici complessivi non compiutamente realizzati), l’istruzione (in 

tempi meno recenti paradigmatico è stato il caso statunitense), la salute, la revisione dei conti, 

l’inflazione»209. 

Una volta delineati la natura, l’oggetto, la collocazione temporale e le finalità della 

valutazione delle politiche pubbliche, occorre infine soffermarsi sui soggetti chiamati a 

svolgere tale attività. Sul piano istituzionale, un ruolo centrale è generalmente attribuito al 

Governo, che in molti ordinamenti esercita funzioni prevalenti in materia di valutazione, 

nonché ai Parlamenti, alle istituzioni di controllo, quali la Corte dei conti, e alle autorità 

indipendenti. Fra queste, la differenza principale riguarda il fatto che il ruolo di valutazione del 

Governo, così come quello delle autorità indipendenti, rimane «perlopiù legato al controllo 

amministrativo contabile, al monitoraggio degli indicatori economici, oltre che alla valutazione 

dei risultati delle politiche di bilancio […] o alle riforme per promuovere crescita e 

occupazione»210. A tali soggetti si affiancano inoltre tutti quegli attori extraistituzionali che 

contribuiscono in modo significativo alla verifica dei risultati e degli effetti delle politiche 

realizzate dagli enti statali, quali università, centri di ricerca, istituti pubblici e privati di 

documentazione. 

Nonostante la preponderanza degli organi esecutivi, il Parlamento, come si avrà modo 

di evidenziare nella sezione successiva, risulta sempre più coinvolto nelle attività di 

valutazione, sebbene secondo modalità e intensità differenti nei vari ordinamenti. Ciò dipende, 

da un lato, dal fatto che tale attività si è consolidata, da un lato, «come una estensione della 

funzione legislativa»211, ma anche «come una attività strumentale alla funzione di controllo che 

i parlamenti esercitano nei confronti del potere esecutivo»212. Tale concezione, così come il 

ruolo stesso della valutazione delle politiche pubbliche nei Parlamenti nazionali europei, si è 

progressivamente evoluta nel tempo, quale esito di un lungo processo di sviluppo istituzionale, 

favorito anche dall’azione di organizzazioni internazionali quali l’OCSE e l’Unione europea. 

 

3.2. L’evoluzione della valutazione delle politiche pubbliche nel contesto europeo 

I primi programmi sistematici di valutazione delle politiche pubbliche si affermarono 

negli Stati Uniti a partire dagli anni Sessanta, in concomitanza con l’espansione delle politiche 

sociali promosse nell’ambito della “Great Society”, il vasto piano di riforme sociali avviato 

dall’Amministrazione di Lyndon B. Johnson nel 1964. Nel contesto di tale programma di 

investimenti pubblici, la valutazione fu considerata un requisito essenziale per verificare 

l’efficacia dell’attuazione dei programmi federali da parte degli Stati. I nuovi programmi 

 
209 F.S. Toniato, La valutazione delle politiche pubbliche nel sistema parlamentare contemporaneo, Senato della 
Repubblica – Ufficio Valutazione Impatto, Strumenti n. 2, agosto 2017, p. 6 
210 F. Del Canto e A. Sperti, Gli strumenti di analisi e di valutazione delle politiche pubbliche, Atti della giornata di 
studi, Pisa, 11 giugno 2021, Torino, G. Giappichelli Editore, p. 10 
211 E. Griglio, «La valutazione delle politiche pubbliche in Parlamento: riflessioni comparate e note sull'esperienza 
del Senato», Federalismi.it, n. 3, 15 aprile 2019, p. 204. 
212 Ivi, p. 205. 
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sociali incorporavano infatti frequentemente obblighi di valutazione, contribuendo alla 

diffusione di approcci analitici di tipo quantitativo finalizzati alla misurazione della spesa 

pubblica e degli effetti prodotti dalle politiche adottate213. 

In Europa, lo sviluppo di un analogo approccio alla valutazione delle politiche 

pubbliche si manifestò con maggiore gradualità e secondo tempi differenziati tra i diversi 

ordinamenti nazionali. Una prima “ondata”214 di tale diffusione ha interessato, tra gli anni 

Sessanta e Settanta, soprattutto i Paesi dell’Europa nord-occidentale, vale a dire Stati che, a 

partire dal secondo dopoguerra, avevano sviluppato sistemi di economia mista caratterizzati da 

un ruolo predominante dell’intervento pubblico. Fra questi si annoverano Stati quali il Regno 

Unito, la Germania e i Paesi scandinavi, nei quali si registrò una significativa espansione della 

spesa pubblica215. 

A tale fase seguì una seconda “ondata”, sviluppatasi a partire dagli anni Novanta, che 

determinò un cambio di paradigma delle pratiche valutative e una sua estensione agli Stati 

dell’Europa meridionale, centrale e orientale. Come sottolineato da Pattyn et al.216, questa 

seconda fase fu trainata principalmente da due fattori. Da un lato, la diffusione dell’approccio 

del “New Public Management” (NPM), proveniente dagli Stati Uniti e dal Regno Unito, il quale 

«si fondava sull’idea di rendere le amministrazioni pubbliche più efficienti e orientate a logiche 

manageriali simili a quelle del settore privato»217. Mentre nella prima fase la valutazione era 

stata concepita prevalentemente come uno strumento di apprendimento e miglioramento delle 

politiche pubbliche, «nella seconda fase il concetto centrale divenne quello di 

‘accountability’»218 ossia la necessità di rendere conto dei risultati conseguiti. La diffusione del 

NPM modificò profondamente l’approccio alla valutazione da parte delle amministrazioni 

pubbliche, favorendo l’introduzione di pratiche quali il “benchmarking” e di indicatori 

quantitativi di performance orientati alla misurazione dei risultati prodotti dalle 

amministrazioni. 

Il secondo fattore che contribuì allo sviluppo di questa fase fu la pressione esercitata 

dal processo d’integrazione europea. Con l’ingresso di Stati quali Spagna, Portogallo e Grecia 

negli anni Ottanta, e successivamente dei Paesi dell’Europa centro-orientale nel 2004, il ruolo 

dei fondi strutturali e di investimento europei assunse un’importanza crescente nell’ambito 

del bilancio dell’Unione, quale strumento volto a favorire lo sviluppo regionale dei Paesi di 

nuovo ingresso. Ciò comportò, in particolare per gli Stati membri beneficiari, l’obbligo di 

dimostrare l’efficacia e la correttezza dell’utilizzo delle risorse assegnate attraverso attività di 

valutazione. Tale condizionalità contribuì pertanto allo sviluppo di capacità amministrative e 

competenze tecniche in materia valutativa, specialmente nei Paesi coinvolti dai più recenti 

allargamenti, ai quali era stata richiesta la predisposizione di strutture di valutazione già nella 

fase antecedente all’adesione. È anche per tale ragione che «nei Paesi dell’Europa orientale le 

attività valutative tendono a essere maggiormente concentrate nei ministeri nazionali, mentre 

 
213 F. Varone, S. Jacob e P. Bundi (a cura di), Handbook of Public Policy Evaluation, Cheltenham, Edward Elgar 
Publishing, 2023, p. 18. 
214 E. Vedung, «Four waves of evaluation diffusion», Evaluation, vol. 16, n. 3, 2010, pp. 263–277. 
215 V. Pattyn, S. van Voorst, E. Mastenbroek e C.A. Dunlop, «Policy Evaluation in Europe», in The Palgrave 
Handbook of Public Administration and Management in Europe, Palgrave Macmillan, Londra, 2017, p. 579. 
216 Ibidem. 
217 Ivi, p. 580. 
218 Ibidem. 
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nei Paesi dell’Europa meridionale e nord-occidentale i sistemi di valutazione risultano 

generalmente più decentrati»219 e caratterizzati da un più ampio spettro di attività. 

Al di là degli Stati membri, con la progressiva estensione delle proprie prerogative a 

partire dal Trattato di Maastricht firmato nel 1992, la stessa UE ha assunto un ruolo di primo 

piano nello sviluppo di un quadro articolato di strumenti e princìpi finalizzati al miglioramento 

della qualità della legislazione e dell’efficacia delle politiche europee. Tale evoluzione prese 

avvio in particolare nei primi anni Duemila e conobbe una significativa accelerazione durante 

la presidenza della Commissione europea guidata da Jean Claude Juncker (2014-2019), periodo 

nel quale il tema della valutazione delle politiche pubbliche venne collocato al centro 

dell’agenda istituzionale europea. Oggi tale approccio è generalmente considerato tra i più 

avanzati a livello globale in termini di capacità di supporto ai processi decisionali fondati su 

evidenze empiriche220. 

Al centro di tale impostazione si colloca la cosiddetta “Better Regulation”. Questo 

termine, che ha origine negli anni '90 grazie all'influsso dell'OCSE ed è stato poi organicamente 

codificato con il Pacchetto adottato nel 2015 dalla Commissione europea221, indica l’impegno 

dell’Unione, mediante strumenti e princìpi di soft law, «a definire una più ampia strategia 

funzionale all’implementazione della qualità della legislazione di matrice europea»222. 

Attualmente, essa costituisce il fulcro dell’azione dell’Unione europea in materia di 

valutazione delle politiche pubbliche e si fonda sul principio secondo cui «l’azione normativa 

dell’Unione deve essere proporzionata agli obiettivi perseguiti, basata su evidenze scientifiche 

e costruita in dialogo aperto con i cittadini, imprese e parti interessate»223. 

Per perseguire tali obiettivi, la Commissione europea si è dotata di una serie di linee 

guida e strumenti metodologici capaci di intervenire nelle diverse fasi del “policy cycle”, 

raccolti nel cosiddetto “Better Regulation Toolbox” introdotto originariamente nel 2015 e 

aggiornato, da ultimo, nel dicembre 2025224. Per quanto concerne specificamente la 

valutazione delle politiche pubbliche, la Commissione è tenuta, nell’ambito delle proprie 

attività di pianificazione strategica (“forward planning”), a svolgere una serie di analisi 

preliminari prima della presentazione di una proposta legislativa. Tra queste, un ruolo centrale 

è svolto dalle valutazioni d’impatto ex ante, le quali, attraverso un “approccio integrato”225, 

sono chiamate a stimare le conseguenze economiche, sociali e ambientali delle misure 

proposte, nonché ad analizzare le differenti opzioni di intervento prima della loro adozione. 

Parallelamente, la Commissione effettua regolari valutazioni ex post finalizzate a verificare 

retrospettivamente se una determinata normativa abbia conseguito i risultati attesi e secondo 

quali modalità. 

In tale logica si inserisce l’utilizzo di strumenti quali il programma REFIT 

 
219 Ibidem. 
220 Cfr. OCSE, Prospettive OCSE 2018 sulla politica della regolazione, OECD Publishing, Parigi, 2019 (come citato 
nel Dossier “La qualità della legislazione nell'ordinamento dell'Unione europea”, p. 7). 
221 Commissione europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato 
economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni “Legiferare meglio per ottenere risultati migliori - Agenda 
dell’UE”, 19 maggio 2015. 
222 B. Vimercati, «La better regulation come strumento politico dell'integrazione regionale nel federalizing process 
europeo», Federalismi.it, 28 marzo 2018, p. 3. 
223 Senato della Repubblica, La qualità della legislazione nell’ordinamento dell’Unione europea, cit., p. 7. 
224 Commissione europea, Better Regulation Toolbox, dicembre 2025. 
225 Ivi, p. 10. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52015DC0215
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52015DC0215
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52015DC0215
https://www.federalismi.it/nv14/articolo-documento.cfm?Artid=36063
https://www.federalismi.it/nv14/articolo-documento.cfm?Artid=36063
https://commission.europa.eu/document/download/9c8d2189-8abd-4f29-84e9-abc843cc68e0_en?filename=BR%20toolbox%20-%20December%202025.pdf


93  

(“Regulatory Fitness and Performance”), lanciato nel 2012, con l’obiettivo di monitorare 

sistematicamente il quadro normativo europeo al fine di individuare sovrapposizioni, 

inefficienze e oneri eccessivi, al quale si è affiancata nel 2015 l'istituzione dell'apposita 

piattaforma REFIT per il coinvolgimento di esperti e portatori di interesse, successivamente 

evoluta nell’iniziativa Fit for Future (F4F). A ciò si aggiungono i cosiddetti “fitness check”, 

strumenti specifici di valutazione ex post finalizzati a verificare in che misura un insieme di 

atti legislativi interdipendenti, relativi a un determinato settore, abbia contribuito al 

raggiungimento degli obiettivi perseguiti. L’obiettivo di tali verifiche consiste nell’accertare se 

il complesso normativo di uno specifico settore risulti ancora adeguato rispetto agli scopi 

originari, individuando eventuali possibilità di semplificazione e di riduzione degli oneri 

regolatori. 

Al fine di garantire la qualità delle analisi prodotte, le valutazioni d’impatto ex ante, così 

come i “fitness check” e una selezione di valutazioni ex post, sono sottoposti al controllo del 

“Regulatory Scrutiny Board” (RSB), organismo indipendente della Commissione istituito nel 

2015, incaricato di verificarne la solidità metodologica e di formulare pareri in materia. In caso 

di valutazione negativa, l’analisi deve essere rielaborata e ripresentata al Board prima di poter 

proseguire nel ciclo legislativo, con la possibilità che, in caso di un secondo parere negativo, solo 

il Collegio dei Commissari possa sbloccare l'iter. Anche la Corte dei conti europea svolge un 

ruolo di monitoraggio del quadro complessivo della “Better Regulation”, formulando 

valutazioni sul funzionamento dell’intero sistema226. 

Sebbene un ruolo predominante nelle attività valutative sia esercitato dalla 

Commissione europea, anche in ragione della sua prerogativa di iniziativa legislativa, occorre 

sottolineare che altre istituzioni dell’Unione sono pienamente coinvolte nel quadro della 

“Better Regulation”. Il Parlamento europeo, in qualità di co-legislatore, ha progressivamente 

sviluppato risorse e strutture dedicate all’esame delle valutazioni elaborate dalla Commissione 

nel corso del procedimento legislativo. Il Consiglio dell'Unione europea, al contrario, non ha 

istituito strutture ad hoc, affidando tale compito al proprio Segretariato Generale. Inoltre, con 

l’Accordo interistituzionale “Legiferare meglio” del 2003, successivamente rivisto nel 2016, 

i due co-legislatori si sono impegnati a esaminare le valutazioni predisposte dalla 

Commissione e a elaborarne di proprie in presenza di modifiche sostanziali alle proposte 

legislative originarie227. 

L’agenda della “Better Regulation” in materia di valutazione si estende tuttavia oltre il 

solo perimetro delle istituzioni europee, coinvolgendo anche le amministrazioni pubbliche 

nazionali. La Commissione europea, infatti, ha invitato in più occasioni gli Stati membri a 

dotarsi di strategie nazionali di miglioramento della qualità legislativa, incoraggiando in 

particolare l’adozione di sistemi di valutazione d’impatto analoghi a quelli sviluppati a livello 

europeo. Tale orientamento si spiega alla luce della natura multilivello del sistema decisionale 

dell’UE, nel quale l’efficacia delle politiche di “Better Regulation” dipende in larga misura 

dall’attuazione concreta delle norme europee da parte degli Stati membri, cui spetta il compito 

di recepire, applicare e garantire il rispetto della legislazione dell’Unione. In tale contesto, la 

disponibilità di dati comparabili e di metodologie armonizzate costituisce una condizione 
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essenziale per rendere efficaci le attività di valutazione e monitoraggio. 

Come si è già avuto modo di osservare, il grado di sviluppo delle politiche di 

valutazione della qualità legislativa varia sensibilmente tra i diversi Stati membri. Alcuni 

ordinamenti dispongono infatti di una tradizione consolidata in materia, mentre altri hanno 

iniziato solo più recentemente a rafforzare i propri strumenti valutativi. In tali casi, l’impulso 

al cambiamento è derivato non soltanto dall’influenza dell’UE, ma anche dall’azione di 

organizzazioni internazionali quali l’OCSE. 

Nel corso degli ultimi decenni, l’OCSE ha svolto un ruolo centrale nella diffusione e 

nel consolidamento delle pratiche di valutazione e di qualità legislativa, promuovendo standard 

comuni e favorendo lo scambio di esperienze tra Paesi228.Sin dalla metà degli anni Novanta, 

l’Organizzazione ha elaborato linee guida metodologiche e condotto analisi comparative dei 

sistemi nazionali di valutazione delle politiche pubbliche, formulando raccomandazioni e 

suggerimenti volti a migliorare l’efficacia della qualità legislativa. Ciò ha favorito una 

progressiva diffusione della cultura della valutazione in numerosi ordinamenti. In tale 

prospettiva, strumenti quali la “Raccomandazione sulla politica e la governance della 

regolazione”229 del 2012, la “Raccomandazione sulla valutazione delle politiche pubbliche” del 

2022 e il relativo “Implementation toolkit” del 2025 hanno svolto un ruolo rilevante nel 

fornire, per la prima volta, un quadro di riferimento fondato su standard condivisi e strumenti 

riconosciuti a livello internazionale in materia. 

A ciò si è accompagnata un’intensificazione delle attività di monitoraggio che l’OCSE 

svolge regolarmente al fine di analizzare i progressi compiuti dagli Stati nell’adozione delle 

buone pratiche. Tali analisi si concentrano in particolare su alcuni strumenti chiave, quali la 

valutazione d’impatto ex ante, la valutazione ex post delle normative, i processi di 

consultazione di cittadini e parti interessate, nonché i meccanismi di supervisione della qualità 

della regolazione. I risultati vengono raccolti e sistematizzati nelle pubblicazioni denominate 

“Regulatory Policy Outlooks”, pubblicate con cadenza triennale e finalizzate a offrire una 

panoramica dettagliata delle pratiche e delle riforme adottate nei diversi ordinamenti. 

Nel ricostruire la diffusione delle pratiche di valutazione in Europa è tuttavia necessario 

sottolineare come tale approccio rimanga ancora prevalentemente ancorato alla dimensione 

esecutiva. Le politiche di valutazione sono infatti tradizionalmente concepite come strumenti 

principalmente a disposizione dei Governi, finalizzati al miglioramento dell’elaborazione e 

dell’attuazione delle norme. Ciò ha comportato una minore attenzione nei confronti del ruolo 

dei Parlamenti, nonostante questi ultimi svolgano una funzione centrale nel procedimento 

legislativo e possano contribuire in modo significativo alle attività di valutazione lungo l’intero 

ciclo delle politiche pubbliche230. 

3.3. La valutazione delle politiche pubbliche nei parlamenti nazionali: approcci 

comparati. 

Le attività di valutazione delle politiche pubbliche svolte dai Parlamenti nazionali 

 
228 C. Salama e S. Picalarga, «Promoting public policy evaluation across government: The contribution of the OECD 
recommendation to public policy evaluation», Evaluation, 10 marzo 2024. 
229 OCSE, Raccomandazione del Consiglio sulla politica e la governance della regolazione, 2012. 
230 I. Anglmayer, Better Regulation practices in national parliaments, EPRS – European Parliamentary Research 
Service, 2020, p. 3. 
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europei presentano significative differenze sia sotto il profilo del ruolo attribuito alle assemblee 

legislative, sia con riguardo agli strumenti impiegati. Le divergenze riguardano in particolare 

il coinvolgimento parlamentare nella valutazione ex ante delle iniziative legislative e nel 

controllo ex post dell’attuazione delle norme. Un ampio studio del Servizio di ricerca del 

Parlamento europeo (EPRS) del 2020 ha fornito, in tal senso, una panoramica completa delle 

differenti pratiche di valutazione adottate nei Parlamenti nazionali degli Stati membri 

dell’Unione europea231. 

Per quanto concerne la valutazione d’impatto ex ante, in circa la metà degli Stati 

membri dell’UE essa rientra esclusivamente tra le competenze del potere esecutivo. In tali 

ordinamenti, il ruolo del Parlamento si limita prevalentemente all’esame delle valutazioni 

predisposte dal Governo a corredo dei progetti di legge. Tale attività di scrutinio si svolge 

principalmente attraverso i lavori delle commissioni parlamentari, mediante audizioni di 

ministri ed esperti, nonché tramite strumenti di sindacato ispettivo rivolti all’Esecutivo. 

Alcuni Parlamenti nazionali hanno tuttavia sviluppato forme più strutturate di controllo 

sulle valutazioni elaborate dal Governo. In Austria, Francia, Germania, Italia, Portogallo e 

Spagna, ad esempio, l’attività parlamentare comprende anche verifiche tecniche sulle analisi 

d’impatto predisposte dall’Esecutivo, sebbene secondo modalità sensibilmente diverse. 

L’Assemblea nazionale francese, ad esempio, svolge regolarmente valutazioni approfondite 

sulla qualità e completezza delle analisi governative. I Parlamenti di Austria, Portogallo e 

Spagna concentrano invece la propria attività soprattutto sugli effetti finanziari e di bilancio 

delle proposte legislative. Il Parlamento tedesco, dal canto suo, si avvale del supporto di 

organismi di consulenza specializzati, mentre nel Parlamento italiano, come si vedrà più avanti, 

operano servizi parlamentari specificamente dedicati all’analisi e alla verifica delle valutazioni 

d’impatto. 

Un numero più ristretto di Parlamenti esercita invece attività autonome di valutazione 

d’impatto. In Bulgaria, Polonia e Irlanda, dove una quota significativa delle proposte legislative 

è di iniziativa parlamentare, vengono elaborate valutazioni d’impatto relative ai progetti di 

legge di origine parlamentare. In Finlandia e Svezia, invece, i servizi di ricerca parlamentare 

dispongono di unità specializzate nella valutazione degli effetti economici e finanziari delle 

politiche pubbliche. 

Differenze analoghe emergono anche con riferimento alla valutazione ex post della 

legislazione. Come nel caso della fase ex ante, in molti ordinamenti tale attività continua a 

essere considerata una responsabilità primaria del Governo. In questi casi, il Parlamento 

esercita prevalentemente un controllo politico sui risultati delle attività svolte dall’Esecutivo, 

senza disporre di procedure dedicate o di strutture permanenti specializzate nella valutazione 

legislativa. In oltre la metà dei Parlamenti nazionali dell’UE, il controllo sull’attuazione delle 

leggi si realizza attraverso gli ordinari strumenti di controllo parlamentare. Le commissioni 

possono svolgere dibattiti, audizioni con rappresentanti del Governo ed esperti, esaminare 

petizioni e richiedere relazioni o dati ai ministeri competenti. A livello assembleare, il controllo 

si esercita principalmente mediante interrogazioni, interpellanze e dibattiti in seduta plenaria. 

 
231 EPRS, Better Regulation practices in national parliaments, 2026. 
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Anche rispetto alla valutazione ex post si registrano tuttavia approcci differenziati. 

Austria, Portogallo e Spagna svolgono attività circoscritte prevalentemente agli effetti di 

bilancio delle misure adottate. In Irlanda, invece, è stato introdotto uno specifico meccanismo 

di scrutinio parlamentare delle revisioni ex post predisposte dal Governo, rafforzando il ruolo 

delle Camere nel monitoraggio dell’attuazione normativa. 

Pur senza pretesa di esaustività rispetto alla complessità dei differenti modelli di 

valutazione delle politiche pubbliche, le sezioni seguenti si soffermeranno su alcuni casi 

particolarmente significativi del ruolo svolto dai Parlamenti in tale ambito, con specifico 

riferimento al Parlamento europeo, al modello francese e all’esperienza del Parlamento 

italiano. 

3.3.1. Il caso “sui generis” del Parlamento europeo 

Il Parlamento europeo rappresenta un unicum nel panorama delle pratiche valutative 

sviluppate dalle assemblee parlamentari. Esso costituisce, in particolare, un esempio 

significativo di integrazione della valutazione delle politiche pubbliche lungo l’intero “policy 

cycle”232. Al pari dei Parlamenti nazionali, esercita infatti funzioni legislative, condivise con il 

Consiglio dell’UE, nonché poteri di scrutinio nei confronti dell’esecutivo europeo. Con le 

dovute differenze rispetto agli ordinamenti nazionali, tali poteri si rivolgono principalmente 

alla Commissione europea, in quanto istituzione titolare del potere di iniziativa legislativa e 

responsabile dell’attuazione del diritto dell’Unione. 

Come si è osservato precedentemente, nel quadro della “Better Regulation” un ruolo 

centrale è svolto dalla Commissione europea. Ciononostante, il Parlamento europeo ha 

progressivamente sviluppato proprie capacità di valutazione in questo ambito. Tale evoluzione 

è coincisa con la creazione di una struttura dedicata alla valutazione delle analisi d’impatto, 

oggi integrata nel Servizio di ricerca del Parlamento europeo (EPRS)233. Quest’ultimo riunisce 

le competenze del Parlamento europeo in materia di valutazione delle politiche pubbliche 

attraverso un apposito direttorato (“Directorate for Impact Assessment and Foresight”). Il 

coordinamento politico e la supervisione delle relative attività sono invece affidati alla 

Conferenza dei presidenti di commissione (“Conference of Committee Chairs” o CCC). 

Per quanto riguarda la fase ex ante, l’EPRS dispone di un’unità specializzata nell’esame 

delle valutazioni d’impatto elaborate dalla Commissione europea a sostegno delle proprie 

proposte legislative. Tale attività è finalizzata a verificarne la qualità complessiva, fornendo 

alle commissioni parlamentari elementi utili sia per lo scrutinio dell’attività valutativa della 

Commissione sia per l’esame dei dossier legislativi. A differenza dei Parlamenti nazionali, il 

Parlamento europeo non dispone infatti di un autonomo potere di iniziativa legislativa, che 

rimane prerogativa quasi esclusiva della Commissione. Esso può tuttavia, ai sensi dell’articolo 

225 TFUE, invitare la Commissione a presentare una proposta legislativa. Ciò avviene 

attraverso relazioni d’iniziativa legislativa accompagnate da studi tecnici predisposti dal 

Servizio di ricerca, nei quali vengono analizzati il valore aggiunto europeo dell’intervento 

proposto, nonché i suoi potenziali costi e benefici. 

 
232 M. Fernandes, K. Eisele e I. Anglmayer, «How evaluation is understood and practised in the European Parliament», 
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Anche nel campo della valutazione ex post il Parlamento europeo ha progressivamente 

rafforzato le proprie capacità analitiche. Ciò ha portato alla creazione, nel 2014, di un’unità 

dedicata all’interno del Servizio di ricerca, che ha consentito lo sviluppo di strumenti più 

strutturati per monitorare l’attuazione della legislazione, verificare i risultati conseguiti e 

consolidare la funzione di controllo nei confronti della Commissione europea. 

Le attività di valutazione ex post si concretizzano principalmente nella predisposizione 

di studi approfonditi, noti come “European implementation assessments”, «che identificano 

punti di forza e criticità nell'applicazione delle norme e delle politiche dell'UE, [con l'obiettivo 

di supportare] le commissioni nella redazione di relazioni di iniziativa propria volte a valutare 

l'efficacia della legislazione vigente»234 (i cosiddetti “implementation reports”). A tali 

strumenti si affianca la produzione sistematica di analisi più sintetiche (“implementation 

appraisals”), finalizzate a esaminare lo stato di applicazione della legislazione esistente, 

soprattutto nei casi in cui quest’ultima sia oggetto di revisione da parte della Commissione. 

Tali documenti, predisposti in prossimità della presentazione di nuove iniziative legislative, 

forniscono ai parlamentari un quadro aggiornato sull’attuazione della normativa europea. 

Pur in assenza di prerogative in materia di iniziativa legislativa diretta, il Parlamento 

europeo ha promosso una crescente specializzazione delle attività di valutazione, sviluppando 

innovativi strumenti di analisi d'impatto ex ante. Nella fase di agenda-setting, ad esempio, 

l’EPRS elabora analisi volte all’individuazione delle priorità dell’azione legislativa europea 

attraverso studi che evidenziano i costi derivanti dalla mancata azione a livello europeo, 

raccolti nei rapporti denominati “cost of non Europe”. Tali analisi individuano lacune nella 

normativa esistente o settori nei quali un intervento dell’Unione potrebbe produrre benefici 

in termini di efficienza. In maniera complementare, e in una fase successiva del processo 

decisionale, vengono predisposti studi sul “valore aggiunto europeo”, finalizzati a stimare i 

benefici potenziali delle iniziative promosse dal Parlamento, in particolare nell’ambito delle 

relazioni d’iniziativa legislativa. Nell’insieme, tali valutazioni tengono conto dei princìpi di 

sussidiarietà e proporzionalità, considerando non soltanto l’opportunità di un intervento a 

livello dell’Unione, ma anche le sue possibili modalità e intensità. L’obiettivo è fornire al 

legislatore elementi utili per individuare le opzioni di politica pubblica suscettibili di generare 

il maggiore valore aggiunto europeo. 

Dal punto di vista procedurale, le attività di valutazione svolte dall’EPRS possono 

essere attivate automaticamente nell’ambito dell’esame dei dossier legislativi oppure derivare 

da una richiesta espressa dei membri o delle commissioni parlamentari. Nel primo caso 

rientrano, ad esempio, le analisi delle valutazioni d’impatto elaborate dalla Commissione e gli 

“implementation appraisals” predisposti in occasione di revisioni della normativa europea. Nel 

secondo caso si collocano invece studi più specifici e mirati, quali le valutazioni d’impatto 

elaborate dal Parlamento o i rapporti sul costo della “non-Europa”. 

Infine, come già ricordato, con l’Accordo interistituzionale del 2016 il Parlamento 

europeo si è impegnato a elaborare proprie valutazioni d’impatto volte a stimare gli effetti degli 

emendamenti sostanziali apportati dall’Eurocamera alle proposte della Commissione. In sede 

di commissione parlamentare, e in presenza di un sufficiente consenso tra i gruppi politici, può 

essere approvata la richiesta di svolgere un’analisi d’impatto specificamente riferita agli 

 
234 Ivi, p. 258. 
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emendamenti introdotti. Pur non avendo natura giuridicamente vincolante, tale impegno ha 

dato luogo, nel corso del tempo, a un utilizzo crescente dello strumento, tanto che nel 2017 il 

Parlamento europeo ha adottato specifiche linee guida in materia di valutazione d’impatto235. 

«Tali linee guida invitano a considerare, prima della presentazione di emendamenti sostanziali, 

aspetti fondamentali quali la coerenza normativa, la proporzionalità degli interventi, la 

fattibilità amministrativa e l’impatto economico, sociale e ambientale delle modifiche 

proposte»236. Il ricorso a valutazioni d’impatto autonome da parte del Parlamento europeo 

rimane, tuttavia, ancora relativamente limitato. 

3.3.2. Il progressivo sviluppo delle capacità di valutazione nel Parlamento italiano 

Lo sviluppo delle capacità valutative nei Parlamenti passa, in larga misura, attraverso 

il rafforzamento delle rispettive strutture amministrative. In molti Stati, infatti, l’analisi delle 

politiche pubbliche non è svolta direttamente dai decisori politici, ma è affidata a strutture 

tecnico-amministrative incaricate di fornire supporto indipendente alle assemblee legislative. 

Il caso italiano costituisce un esempio significativo di tale evoluzione, pur presentando alcune 

peculiarità legate al ruolo ancora prevalente dell’Esecutivo nelle attività di valutazione ex ante. 

Nell’ordinamento italiano, l’analisi dell’impatto delle politiche pubbliche nella fase 

antecedente all’adozione delle norme rimane infatti prevalentemente affidata al Governo. A 

quest’ultimo compete, ad esempio, la predisposizione degli «istituti ritenuti più affini alla 

logica dell’analisi d’impatto, sebbene in realtà abbiano ricevuto un’attuazione di marca 

prevalentemente giuridico formale»237. Ciò riguarda in primo luogo gli strumenti dell’”Analisi 

dell’impatto della regolamentazione” (AIR) e la “Verifica dell’impatto della 

regolamentazione” (VIR). Le Camere non dispongono pertanto di un apparato autonomo 

pienamente sviluppato per la valutazione d’impatto ex ante, comparabile a quello esistente in 

altri contesti istituzionali. Ciò non significa, tuttavia, che manchino strumenti di scrutinio delle 

valutazioni predisposte dall’Esecutivo, anche alla luce dell’obbligo, introdotto in Italia tra i 

primi a livello OCSE, di accompagnare le iniziative normative governative con specifiche 

analisi d’impatto. 
 

Un primo livello è rappresentato dai servizi di documentazione e ricerca, i quali 

forniscono supporto giuridico e analitico ai parlamentari nel corso dell’esame delle proposte 

legislative. A tali attività si affianca il ruolo dei Servizi del bilancio delle due Camere, incaricati 
di verificare la quantificazione degli oneri finanziari derivanti dalle misure proposte e, nel caso 

della Camera dei deputati, anche delle modifiche introdotte durante l’iter parlamentare. Si tratta 

di una forma di valutazione circoscritta prevalentemente ai profili finanziari delle iniziative 

legislative. Ulteriori strumenti di scrutinio sono messi in atto attraverso specifici organi 

parlamentari e strutture amministrative dedicate. Alla Camera dei deputati, il “Comitato per la 

legislazione” svolge un’attività sistematica di esame delle relazioni di impatto predisposte dal 

Governo, formulando osservazioni in merito alla loro qualità e completezza. Al Senato della 

Repubblica, invece, è stata la recente riforma regolamentare del 2022 ad attribuire 

espressamente al neo-istituito Comitato per la legislazione il compito di esprimersi sulla 

 
235 Parlamento europeo, Impact Assessment Handbook – Guidelines for Committees, 12 settembre 2017 
236 Senato della Repubblica, La qualità della legislazione nell’ordinamento dell’Unione europea “Attuazione degli 
atti normativi”, n. 5, febbraio 2026, p. 24.  
237 F.S. Toniato, op. cit., p. 5 

https://www.europarl.europa.eu/EPRS/IA_Handbook_12_September_2017.pdf
https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/1494076.pdf
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“valutazione d'impatto” (art. 20-bis Reg. Sen.). 
 

Accanto a tali strumenti, il Senato ha progressivamente sviluppato un approccio più 

ampio riguardo la valutazione delle politiche pubbliche238, in particolare attraverso 

l’istituzione, nel 2016, dell’”Ufficio di Valutazione d’Impatto” (UVI), struttura specializzata 

nell’analisi delle politiche pubbliche. Tale ufficio rappresenta un elemento particolarmente 

innovativo nel panorama parlamentare italiano, sia in ragione del proprio mandato sia per il 

modello organizzativo adottato. Esso opera infatti come una “struttura ibrida”, nella quale 

l'indirizzo politico è assicurato da un Consiglio d'indirizzo presieduto dal Presidente del Senato, 

cui compete la definizione delle linee generali di attività, mentre la dimensione tecnico-

amministrativa è affidata a un Segretariato diretto dal Segretario generale o da un Vicesegretario 

generale. 

Nel quadro delle risorse valutative sviluppate dal Senato, l’UVI è stato concepito in 

funzione complementare rispetto al preesistente “Servizio per la qualità degli atti normativi”, 

le cui competenze si concentrano prevalentemente sul controllo giuridico formale della corretta 

adozione degli atti legislativi e sulla verifica degli adempimenti posti a carico del Governo. 

Rispetto a tale struttura, l’UVI è invece orientato verso una valutazione sostanziale delle 

politiche pubbliche e della normativa vigente, con particolare riguardo all’analisi e alla 

valutazione degli effetti attesi (in termini sia qualitativi che quantitativi), anziché sugli effetti 

prodotti da una politica sul fenomeno oggetto di interesse239.. L’approccio metodologico 

dell’UVI si caratterizza inoltre per due elementi distintivi. In primo luogo, l’oggetto 

dell’analisi non è limitato al singolo atto normativo, ma si estende alla politica pubblica 

considerata nel suo complesso, quale insieme coordinato di strumenti e interventi. In secondo 

luogo, la valutazione non viene collocata rigidamente in una specifica fase del processo 

decisionale, ma integra simultaneamente dimensioni ex ante ed ex post. Le analisi elaborate 

includono frequentemente una componente prospettica, collegando i risultati osservati alle 

possibili evoluzioni future delle politiche considerate. 

In questa prospettiva, le attività dell’UVI contribuiscono anche all’orientamento delle 

future scelte in materia di politiche pubbliche, rafforzando il ruolo del Parlamento nella 

produzione di conoscenza utile ai processi decisionali. Parallelamente, il Senato della 

Repubblica ha introdotto forme di coinvolgimento diretto dei cittadini nel processo valutativo, 

attraverso l’adozione, nel 2017, di linee guida sulle consultazioni pubbliche240. Tale elemento 

costituisce un profilo distintivo nel panorama europeo e si colloca in linea con i princìpi della 

“Better Regulation”, consentendo di integrare nelle attività di analisi anche il punto di vista 

delle parti interessate (“stakeholders”) e dei destinatari delle politiche pubbliche. 

Diversa appare, invece, la situazione della Camera dei deputati, nella quale le capacità 

di valutazione ex post risultano più limitate, sia sotto il profilo dell’ampiezza degli strumenti 

disponibili sia con riguardo al livello di strutturazione delle attività valutative. Alcune funzioni 

riconducibili a forme di valutazione ex post sono svolte dal “Servizio per il controllo 

parlamentare”. Tale struttura costituisce l’unità amministrativa competente per la «verifica 

tecnica sulla attuazione delle leggi, in base ai dati forniti dal Governo e dalle altre istituzioni 

 
238 EPRS, op. cit. 
239 E. Griglio, op. cit., p. 219. 
240 Senato della Repubblica, Linee guida per le consultazioni pubbliche promosse dal Senato, settembre 2017. 

https://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg18/attachments/documento/files/000/028/616/Linee_guida_consutazioni_ITA.pdf
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competenti»241  e per il controllo del rispetto degli obblighi informativi gravanti sul Governo. 

I risultati di tali attività confluiscono in una relazione annuale che, tuttavia, non comporta 

necessariamente un seguito nel dibattito parlamentare e che, soprattutto, escluderebbe «una 

vera e propria attività valutativa finalizzata ad esaminare criticamente l’esito, in termini di 

effetti, dell’attuazione»242. 

Tuttavia, un tentativo di cambiamento si è registrato nel 2017 con la pubblicazione di 

un autonomo “Rapporto sul controllo parlamentare”. Attraverso tale strumento si è iniziato ad 

affiancare al tradizionale monitoraggio formale anche una verifica sulla prassi applicativa delle 

disposizioni, modulata sull’analisi costi-benefici e finalizzata a valutare se l’applicazione della 

legge abbia prodotto gli effetti attesi per le politiche pubbliche e se tali effetti siano desiderabili 

per la collettività243. 

 

3.3.3. Il modello francese: l’istituzionalizzazione della valutazione delle politiche 

pubbliche 

Nel panorama europeo, la Francia ha intrapreso un percorso diverso rispetto alla 

maggior parte degli altri ordinamenti. La valutazione delle politiche pubbliche vi ha infatti 

trovato riconoscimento diretto a livello costituzionale, diventando una funzione esplicitamente 

attribuita al Parlamento. Tale scelta ha favorito lo sviluppo di una delle esperienze parlamentari 

più avanzate in materia, soprattutto nell’ambito della valutazione ex post. 

Un impulso decisivo al consolidamento di tali funzioni è derivato dalla revisione 

costituzionale del 2008, che ha inciso profondamente sulla ridefinizione del ruolo del 

Parlamento nel sistema istituzionale francese. La riforma perseguiva infatti l’obiettivo esplicito 

di rafforzare le funzioni di controllo delle Camere nei confronti di un Esecutivo caratterizzato 

da una forte impronta presidenziale, ampliando al contempo l’autonomia operativa del 

Parlamento. In questo quadro, la valutazione delle politiche pubbliche è stata espressamente 

riconosciuta quale funzione parlamentare. In particolare, la revisione dell’articolo 24 della 

Costituzione ha introdotto, accanto alle tradizionali funzioni legislative e di controllo 

dell’azione governativa, un riferimento diretto all’attività valutativa, stabilendo che il 

Parlamento “valuta le politiche pubbliche”. Si tratta di un’innovazione di particolare rilievo, 

che eleva la valutazione a componente strutturale della funzione parlamentare e che trova pochi 

equivalenti nel panorama costituzionale comparato. 

Ulteriori disposizioni introdotte dalla medesima riforma hanno inoltre rafforzato tale 

impostazione. Essa ha introdotto in particolare (con il novellato articolo 51-2) la possibilità di 

istituire commissioni d’inchiesta quali strumenti di acquisizione di informazioni funzionali 

anche alla valutazione delle politiche pubbliche, mentre l'articolo 47-2 ha sancito il principio 

per cui la Corte dei conti assiste il Parlamento in tale attività. A completare il quadro è 

intervenuta successivamente la legge n. 2011-140 del 3 febbraio 2011, la quale ha ampliato i 

poteri istruttori degli organi parlamentari preposti, riconoscendo loro la possibilità di audire 

soggetti esterni e disciplinando l'attivazione dell’assistenza della Corte dei conti secondo 

modalità procedurali definite (che prevedono un filtro da parte dei Presidenti dei due rami del 

 
241 Art. 25 del Regolamento dei Servizi e del Personale della Camera dei Deputati. 
242 E. Griglio, op. cit., p. 217. 
243 Ibidem. 
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Parlamento)244. 

Ciononostante, «i due rami del Parlamento francese hanno dato attuazione in modo 

diverso delle disposizioni costituzionali»245. L’Assemblea nazionale ha infatti optato per la 

creazione di una struttura specificamente dedicata a tali compiti, istituendo nel 2009 il “Comité 

d’évaluation et de contrôle des politiques publiques” (CEC). Tale organo è presieduto dal 

Presidente dell’Assemblea ed è composto da trentasei deputati nominati all’inizio della 

legislatura per l’intera sua durata, secondo una composizione proporzionale ai gruppi politici. 

Nell’ambito delle proprie competenze, il Comitato svolge prevalentemente attività di 

valutazione ex post di carattere trasversale, eccedendo le materie attribuite alle singole 

commissioni permanenti. I rapporti sono affidati a due correlatori, secondo una logica di 

equilibrio tra maggioranza e opposizione parlamentare. Tali relazioni contengono 

generalmente raccomandazioni rivolte al Governo, il quale è tenuto a fornire una risposta 

entro tre mesi. Le risposte governative sono successivamente discusse in Assemblea nel 

quadro di sedute dedicate allo scrutinio dell’azione dell’Esecutivo246. 

Il Senato francese ha invece adottato un modello organizzativo differente, evitando la 

creazione di organi ad hoc e integrando la funzione valutativa nell’ambito delle competenze 

delle commissioni parlamentari permanenti. Come osserva Chirulli, «tutte le sette Commissioni 

permanenti hanno il compito di assicurare il monitoraggio dell’attuazione degli atti legislativi 

che rientrano nella loro competenza, verificando l’adozione da parte del Governo delle 

necessarie misure di attuazione. Ogni anno ciascuna Commissione predispone un bilancio 

completo di questa attività»247. Tra le commissioni permanenti, un ruolo particolarmente 

attivo è svolto dalla Commissione delle finanze, che può avvalersi del supporto tecnico della 

Corte dei conti. 

Per quanto concerne la valutazione ex post, diversamente da quanto avviene in altri 

Parlamenti, le attività valutative del Senato francese non si concentrano, di regola, sui singoli 

atti legislativi, bensì su specifiche politiche pubbliche considerate nel loro complesso, 

comprensive dell’insieme delle disposizioni legislative e regolamentari che ne disciplinano 

l’attuazione. Le commissioni possono inoltre promuovere missioni informative e conoscitive, 

finalizzate all’approfondimento di specifici settori dell’intervento pubblico. 

Accanto alla valutazione ex post in senso stretto, le commissioni del Senato esercitano 

anche attività di monitoraggio dell’attuazione delle leggi. In tale ambito, esse sono chiamate a 

verificare lo stato di applicazione delle disposizioni normative e l’adozione degli atti necessari 

alla loro esecuzione. Il Senato predispone inoltre annualmente un rapporto orizzontale sullo 

stato di attuazione delle leggi. 

Per quanto riguarda, infine, la valutazione ex ante, in entrambe le Camere le 

commissioni permanenti competenti sono tenute a esaminare approfonditamente le analisi 

d’impatto obbligatoriamente predisposte dal Governo per tutti i disegni di legge di iniziativa 

governativa. I presidenti delle commissioni parlamentari dell’Assemblea nazionale possono 

inoltre richiedere al CEC di esprimere un parere specifico sulle analisi d’impatto che 

 
244 P. Chirulli, op. cit., p. 17. 
245 Ivi, p. 18. 
246 Ivi, p. 19. 
247 Ibidem. 
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accompagnano i progetti di legge presentati dall’Esecutivo. 
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Conclusione 

La traiettoria ricostruita nel presente capitolo mostra come le crisi contemporanee, 

siano esse economiche, sanitarie, energetiche, migratorie e geopolitiche, non abbiano 

determinato ex novo il rafforzamento degli esecutivi, ma abbiano piuttosto accelerato tendenze 

già osservabili nella maggior parte delle democrazie parlamentari europee. La crescente 

complessità dei processi decisionali, la rapidità richiesta dall’intervento pubblico e la 

trasformazione dei sistemi partitici hanno progressivamente favorito una concentrazione della 

capacità decisionale nelle mani dei governi, incidendo tanto sulla produzione normativa quanto 

sul controllo dell’agenda politica. 
 

In tale contesto, il Parlamento non ha cessato formalmente di occupare una posizione 

centrale nei diversi ordinamenti europei. Ciò che si è progressivamente modificato è, piuttosto, 

la natura della sua influenza sul processo decisionale. Il rafforzamento dell’esecutivo non si 

manifesta infatti necessariamente attraverso la compressione esplicita delle prerogative 

parlamentari, bensì mediante dinamiche più graduali, come l’espansione della decretazione 

d’urgenza, la centralizzazione delle decisioni economico-finanziarie e la crescente asimmetria 

informativa tra amministrazione ed assemblee rappresentative. Ne deriva una trasformazione 

della funzione parlamentare che tende a spostarsi dall’indirizzo politico ex ante verso forme di 

controllo, scrutinio e verifica ex post. 
 

È proprio in questo spazio tra permanenza formale della centralità parlamentare e 

riduzione della sua capacità effettiva di indirizzare la decisione pubblica che prende forma il 

rischio di un parlamentarismo di ratifica. In esso, le Camere continuano a operare come sedi 

della legittimazione politica, ma intervengono sempre più frequentemente su decisioni già 

sostanzialmente elaborate a livello governativo. Il Parlamento non viene eliminato, bensì 

ridefinito, da luogo di mediazione politica a sede di conferma, revisione marginale o controllo 

successivo di indirizzi definiti altrove. 
 

Tuttavia, interpretare tale trasformazione esclusivamente in termini di declino 

risulterebbe riduttivo. Proprio la perdita di centralità nella produzione normativa ha infatti 

indotto molti parlamenti europei a sviluppare nuove forme di specializzazione funzionale 

fondate sulla capacità tecnica, sull’analisi delle politiche pubbliche e sulla valutazione 

dell’impatto delle decisioni governative. La crescente attenzione verso strumenti di “ Better 

Regulation”, valutazione ex post, monitoraggio dell’attuazione normativa e scrutinio delle 

politiche pubbliche rappresenta un tentativo di recuperare influenza non più principalmente 

attraverso il monopolio della legislazione, ma mediante il controllo informativo e la verifica 

della qualità dell’azione pubblica. 
 

In questo senso, laddove l’esecutivo concentra capacità di decisione e rapidità di 

intervento, il Parlamento tende a ridefinire la propria legittimazione istituzionale attraverso 

funzioni di accountability, trasparenza e scrutinio politico dell’azione pubblica, riaffermando il 

primato del momento deliberativo e rifuggendo dal rischio di derive tecnocratiche. Ciò non 

elimina le tensioni democratiche prodotte dall’espansione del potere esecutivo, le rende 

ancora più evidenti. Quanto più la decisione si concentra a livello governativo tanto più si pone 

il problema di preservare spazi effettivi di controllo democratico, pluralismo e responsabilità 

politica. 
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La questione centrale per il futuro del parlamentarismo europeo non sembra dunque 

essere se i parlamenti sopravviveranno al rafforzamento degli esecutivi, bensì quale forma 

assumerà la loro funzione all’interno di democrazie caratterizzate da una crescente complessità 

e dal susseguirsi di periodi emergenziali. Il rischio è che l’efficienza decisionale diventi il 

criterio dominante di legittimazione dell’azione pubblica, comprimendo progressivamente la 

dimensione rappresentativa e deliberativa della democrazia parlamentare. Ma è altrettanto 

possibile che proprio la crisi della funzione legislativa tradizionale favorisca lo sviluppo di 

parlamenti meno centrali nella decisione immediata, ma più incisivi nella valutazione delle 

politiche e nella ricostruzione di forme nuove di controllo democratico sul potere esecutivo. 
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Considerazioni finali 

Il percorso analitico sviluppato nella presente opera ha consentito di delineare un 

quadro articolato e multidimensionale del ruolo dei parlamenti nazionali degli Stati membri 

nell'architettura istituzionale europea, osservandoli secondo tre angolazioni complementari e 

tra di loro inscindibili: la configurazione architettonica e simbolica delle assemblee 

rappresentative; le modalità di interazione con l'Unione europea e il progressivo inserimento 

delle assemblee nazionali nell'ordinamento comunitario; le dinamiche strutturali che ne 

condizionano l'effettività nel contesto contemporaneo, unitamente agli scenari evolutivi che 

emergono alla luce delle sfide cui il parlamentarismo è oggi chiamato a dare risposta. La lettura 

congiunta di tali dimensioni consente ora di formulare alcune considerazioni conclusive di 

carattere sistematico. 

L'analisi comparata della configurazione delle aule parlamentari europee, condotta nel 

primo capitolo, ha posto in luce come l'assetto spaziale in cui le assemblee deliberano 

costituisca una sedimentazione di scelte di natura costituzionale, storica e politica, non 

riducibile alla mera funzionalità procedurale. La disposizione ad emiciclo, prevalente nel 

continente europeo, tende a valorizzare la rappresentazione del pluralismo e la visibilità del 

confronto tra le forze politiche; la struttura rettangolare della House of Commons incorpora e 

riflette, per converso, una concezione del confronto parlamentare propria del modello 

maggioritario di Westminster, materializzando visivamente la contrapposizione bipolare tra i 

due principali schieramenti. 

All'interno di tale quadro comparatistico, le aule italiane si caratterizzano per una 

configurazione peculiare che le distingue dai principali modelli europei: la posizione dei banchi 

del Governo, collocati centralmente al di sotto della Presidenza e frontalmente rispetto ai 

parlamentari, traduce visivamente un assetto costituzionale nel quale l'esecutivo non è 

concepito come mera appendice dell'Assemblea, bensì come soggetto istituzionale in dialogo 

diretto con essa. A tale elemento si aggiunge la stratificazione storica che contraddistingue 

Palazzo Montecitorio e Palazzo Madama, nei quali elementi monarchici e repubblicani 

coesistono in uno spazio che è, al contempo, architettura funzionale e memoria costituzionale 

vivente. 

Tale dimensione simbolica non è suscettibile di essere relegata a considerazione 

accessoria nell'analisi dell'istituzione parlamentare. La configurazione dello spazio fisico 

condiziona le modalità del confronto politico e la percezione pubblica dell'assemblea 

rappresentativa, costituendo una chiave interpretativa complementare e non secondaria della 

cultura parlamentare di ciascun ordinamento. 

L'analisi della struttura dei parlamenti nazionali - monocamerale o bicamerale, perfetta 

o imperfetta — ha altresì evidenziato come le scelte operate dai costituenti rispecchino 

concezioni profondamente differenziate del rapporto tra rappresentanza, efficienza decisionale 

e tutela delle autonomie territoriali. Il monocameralismo, prevalente negli ordinamenti europei 

di dimensioni medio-piccole o a forte centralizzazione amministrativa, garantisce linearità 

procedurale e celerità nell'adeguamento alle politiche dell'Unione. Il bicameralismo introduce, 

a seconda della configurazione adottata, meccanismi di ponderazione, di rappresentanza 

territoriale o di garanzia istituzionale che arricchiscono la complessità del processo 

deliberativo. 
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Il caso italiano del bicameralismo perfetto si conferma quale unicum nel panorama 

comparato europeo. La sua genesi, storicamente motivata dall'esigenza, avvertita 

dall’Assemblea costituente, di prevenire pericolose concentrazioni di potere, si è tradotta in un 

assetto istituzionale che nel corso del tempo ha manifestato una crescente complessità 

operativa. Il tentativo di riforma costituzionale del 2016, comunemente noto come riforma 

Renzi-Boschi, ha evidenziato la delicatezza degli interventi su equilibri costituzionali dotati di 

una forte stabilità e di una consolidata stratificazione storica. Il dibattito in materia rimane 

tuttora aperto e costituisce uno degli snodi più rilevanti dell'agenda costituzionale italiana. 

L'analisi del rapporto tra Parlamento e Governo ha infine consentito di mettere in luce 

come le diverse forme di governo (parlamentare e semipresidenziale) diano luogo ad assetti 

significativamente differenziati in termini di effettività del controllo parlamentare sull'esecutivo 

(distinguendosi nettamente dalla forma presidenziale, caratterizzata invece dalla separazione e 

dall'assenza del rapporto di fiducia). La sfiducia costruttiva nell'ordinamento tedesco e le diverse 

modalità di razionalizzazione del rapporto fiduciario nell'esperienza francese rappresentano 

risposte ordinamentali eterogenee a una medesima esigenza sistemica: coniugare la stabilità 

dell'esecutivo con la sua piena responsabilità politica nei confronti dell'assemblea 

rappresentativa. Parallelamente, in risposta alle sfide dell'integrazione, ordinamenti come quello 

danese hanno sviluppato meccanismi di mandato vincolante nel Folketing volti ad assicurare un 

penetrante controllo del Parlamento sull'azione del proprio Governo in seno alle istituzioni 

europee. 

Il secondo capitolo ha ricostruito la traiettoria che ha condotto i parlamenti nazionali 

dalla sostanziale marginalità nel processo decisionale europeo, che ne caratterizzava 

l'originaria posizione, fino al riconoscimento formale nella governance dell'Unione introdotto 

dal Trattato di Lisbona. Tale percorso, nel quale le assemblee nazionali da attori periferici si 

sono progressivamente trasformate in soggetti integrati nell'architettura istituzionale 

comunitaria, ha richiesto il dispiegamento di meccanismi di partecipazione informale, 

strumenti di controllo sulla sussidiarietà, forme di dialogo politico con la Commissione europea 

e pratiche di cooperazione interparlamentare. 

Tuttavia, il quadro che emerge dall'analisi è quello di un'integrazione prevalentemente 

procedurale, nella quale il rafforzamento formale non si è ancora tradotto in una piena 

incidenza sostanziale sul processo decisionale europeo. Gli strumenti previsti dai Trattati (il 

meccanismo di allerta precoce, il dialogo politico e la COSAC) hanno natura essenzialmente 

consultiva e informativa: essi consentono ai parlamenti di segnalare, osservare e discutere, ma 

non di deliberare in modo giuridicamente vincolante. I meccanismi del cartellino giallo e del 

cartellino arancione hanno trovato un'applicazione quantitativamente limitata nella prassi, e 

la Commissione ha mantenuto, nella quasi totalità dei casi, la proposta oggetto di obiezione 

parlamentare. 

A tale profilo si aggiunge una marcata asimmetria tra ordinamenti nazionali nell'utilizzo 

degli strumenti previsti dai Trattati. Parlamenti tradizionalmente dotati di solide strutture di 

supporto tecnico e di procedure consolidate di scrutinio europeo, quali il Bundestag tedesco, il 

Folketing danese e il Parlamento finlandese, risultano in grado di avvalersi in modo sistematico 

e strategico delle prerogative loro riconosciute. In altri ordinamenti, l'utilizzo di tali strumenti 

rimane episodico o marginale. Detta asimmetria non deriva unicamente da fattori di ordine 
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giuridico, ma da differenze organizzative e funzionali profonde, che gli strumenti dei Trattati 

non sono, di per sé, in grado di colmare. 

Inoltre, non tutte le assemblee parlamentari nazionali sono riuscite a ritagliarsi un ruolo 

incisivo nella governance dell'Unione europea. Le difficoltà nel loro coinvolgimento derivano 

da una pluralità di fattori: il diverso grado di assertività dei governi nazionali nella 

partecipazione ai processi decisionali europei; la centralità attribuita, per lungo tempo, alla 

legittimazione democratica dell'Unione attraverso il Parlamento europeo; l'eterogeneità degli 

ordinamenti costituzionali degli Stati membri, che ha reso complessa l'elaborazione di regole 

comuni nei Trattati; nonché, in molti casi, la limitata presenza di incentivi elettorali che 

spingessero i parlamenti nazionali a investire con continuità nelle questioni europee. Si tratta 

di ostacoli ampiamente riconosciuti in dottrina e che hanno inciso concretamente sulla capacità 

dei parlamenti nazionali di partecipare in modo efficace al processo di integrazione europea248. 

Il dibattito sulle prospettive di evoluzione, dalla proposta della cosiddetta “green card” 

all'ipotesi di una seconda camera parlamentare di dimensione europea, riflette la diffusa 

consapevolezza che l'assetto vigente non sia pienamente soddisfacente sul piano della 

legittimazione democratica dell'Unione. Ciascuna delle proposte formulate presenta tuttavia 

limitazioni specifiche sul piano dell'equilibrio istituzionale, della trasparenza dei nessi di 

responsabilità politica e della coerenza con l'architettura complessiva dei Trattati. 

Il terzo capitolo ha affrontato la dimensione forse più critica del tema: il progressivo 

sbilanciamento istituzionale a favore degli esecutivi, che nelle democrazie parlamentari 

europee, e con particolare intensità in Italia, si manifesta come fenomeno ricorrente e 

strutturalmente radicato. 

L'analisi ha dimostrato come il rafforzamento dell'esecutivo non sia il prodotto di una 

singola scelta o di un episodio patologico isolato, bensì il risultato cumulativo di tendenze 

strutturali di lungo periodo: la crisi dei partiti di massa e la correlata personalizzazione della 

politica; la prevalenza della logica della governabilità sulle esigenze della rappresentanza; la 

tecnicizzazione delle decisioni in materia di bilancio e di politica economica; la pressione delle 

scadenze sovranazionali. A tali fattori si è sovrapposta, nel corso degli ultimi anni, la 

successione di crisi acute: finanziaria, pandemica, energetica e bellica, le quali hanno offerto 

una legittimazione contingente alla concentrazione del potere decisionale in capo all'esecutivo, 

accelerando dinamiche già strutturalmente in atto. 

Sul piano degli strumenti normativi, il decreto-legge, il decreto legislativo e il 

maxiemendamento abbinato alla questione di fiducia hanno progressivamente alterato il 

procedimento legislativo ordinario. I dati riferiti alla XIX legislatura italiana, con il 74,9% 

delle leggi di iniziativa governativa, il 34,1% di conversioni di decreti-legge e la questione di 

fiducia posta nel 55,7% dei decreti-legge convertiti, restituiscono l'immagine di un Parlamento 

che continua formalmente a legiferare, ma lo fa in misura sempre più ampia su testi, tempi e 

priorità fissati dall'esecutivo. La Corte costituzionale, nella sentenza n. 146 del 2024, ha 

ribadito con autorevolezza che tale tendenza non può giustificare lo svuotamento del ruolo 

 
248 C. Fasone, N. Lupo e O. Rozenberg, «Six Ways to Better Involve National Parliaments in EU Affairs», Wilfred 
Martens Centre for European Studies, 2026. 
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politico e legislativo delle Camere, le quali rimangono la sede istituzionale della rappresentanza 

della Nazione. 

Anche sul piano della funzione di controllo, l'analisi ha evidenziato una crescente 

asimmetria informativa tra Parlamento e Governo. La disponibilità formale di strumenti 

ispettivi come interrogazioni, interpellanze e indagini conoscitive non elimina il vantaggio 

strutturale di un esecutivo che controlla l'apparato amministrativo, i flussi informativi e le 

competenze tecniche necessarie alla costruzione del quadro conoscitivo entro cui maturano le 

decisioni. I tassi di risposta alle interrogazioni scritte, stabilmente attestati intorno al 19% 

nell'arco delle ultime legislature, testimoniano come il controllo parlamentare ordinario stenti 

a tradursi in una forma effettiva di responsabilizzazione dell'esecutivo. 

Di fronte al descritto scenario, i parlamenti nazionali europei hanno elaborato, nel corso 

degli ultimi decenni, una risposta adattiva di rilievo: il progressivo potenziamento delle 

funzioni di valutazione delle politiche pubbliche, intesa quale attività strutturata di analisi degli 

effetti e dei risultati dell'azione pubblica, tanto in fase preventiva quanto in fase successiva 

all'adozione degli atti normativi. 

Tale evoluzione è stata favorita dall'agenda della “ Better Regulation” promossa 

dall'Unione europea e dall'OCSE, che ha fornito strumenti metodologici condivisi e un impulso 

istituzionale alla diffusione sistematica delle pratiche valutative. Nondimeno, come emerge 

dall'analisi comparata, la capacità delle assemblee di esercitare una valutazione autonoma e 

sistematica rimane disomogenea. Il Parlamento europeo costituisce un caso peculiare, con un 

sistema valutativo integrato lungo l'intero ciclo delle politiche pubbliche. Tra i parlamenti 

nazionali, il Senato della Repubblica italiana presenta un'esperienza significativa, con l'Ufficio 

Valutazione Impatto e strumenti dedicati al controllo dell'attuazione normativa; anche in tale 

contesto, tuttavia, il percorso verso una valutazione pienamente autonoma e incisiva è ancora 

in fase di consolidamento. 

La valutazione delle politiche pubbliche non è, di per sé, sufficiente a compensare lo 

squilibrio strutturale tra Parlamento ed esecutivo. Essa rappresenta, nondimeno, una delle 

poche forme di arricchimento funzionale delle assemblee parlamentari che non richieda 

modifiche di rango costituzionale: rafforza la capacità tecnica e informativa del Parlamento, 

amplia gli strumenti di controllo disponibili al di là della dimensione meramente politica, e 

contribuisce a configurare un'assemblea non soltanto legittimata democraticamente, ma anche 

competente a intervenire con autorevolezza sui contenuti delle decisioni pubbliche. 

Il quadro complessivo che emerge dal presente lavoro è quello di istituzioni 

parlamentari chiamate a operare in un contesto profondamente mutato rispetto al modello 

originario del parlamentarismo liberale. La centralità del Parlamento quale unico luogo della 

decisione politica appartiene, nelle democrazie contemporanee, a una stagione storica che non 

è recuperabile nelle medesime forme. Le assemblee parlamentari coesistono oggi con esecutivi 

strutturalmente più forti, con arene decisionali europee e internazionali che sfuggono in larga 

misura al controllo assembleare diretto, e con processi tecnici che concentrano nelle burocrazie 

amministrative la produzione dell'informazione e della norma. 
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Eppure, come si è cercato di dimostrare nell'arco dei tre capitoli, il Parlamento è 

ben lungi dall'essere un'istituzione svuotata o priva di rilevanza. Esso rimane la sede 

insostituibile della rappresentanza plurale, dello scrutinio pubblico sull'azione del 

Governo e della legittimazione democratica delle scelte collettive. Le sue disfunzioni non 

costituiscono argomento per ridurne ulteriormente il ruolo, bensì stimolo per ripensarne 

le funzioni e le modalità di esercizio, valorizzando le capacità di controllo, di 

valutazione e di raccordo interistituzionale che le assemblee rappresentative hanno 

progressivamente sviluppato. 

Il confronto comparato tra i diversi modelli europei ha dimostrato, infine, che non 

esiste una soluzione unica e universalmente ottimale all'organizzazione parlamentare. 

Sistemi monocamerali e bicamerali, aule ad emiciclo e assemblee di forma rettangolare, 

sfiducie costruttive e mandati vincolanti: ciascuna soluzione risponde a una storia 

costituzionale specifica e a una concezione propria del rapporto tra rappresentanza, governo 

e democrazia. La ricchezza di tale pluralismo istituzionale europeo non è un ostacolo al buon 

funzionamento del sistema, ma una delle sue risorse più preziose, a condizione che ciascun 

ordinamento sappia valorizzare la propria tradizione senza rinunciare alla capacità di 

apprendere dalle esperienze degli altri. 

La sfida che i parlamenti nazionali europei si trovano ad affrontare è, in definitiva, 

quella di affermarsi non soltanto quali istituzioni di legittimazione formale, ma come 

sedi effettive di deliberazione, di controllo e di orientamento dell'azione pubblica: a livello 

nazionale e, in misura crescente, nel quadro multilivello della governance europea. 
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