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Gli studi sul Parlamento italiano
tra leggi elettorali che mutano e forma di governo 
che resta

nicola lupo

1.  Premessa: un oggetto di studio necessaria-
mente multidisciplinare

È inevitabile che il Parlamento sia, in Ita-
lia come altrove, oggetto di studio da parte 
di molteplici distinte discipline: oltre, ov-
viamente, a storici, sociologi, linguisti, e a 
qualche economista e antropologo, la parte 
forse principale spetta ai costituzionalisti e 
ai politologi. Attenti, i primi, a ricostruire 
soprattutto la componente prescrittiva, 
desumendola dalle norme che delineano i 
caratteri strutturali e funzionali del Parla-
mento presenti nella Costituzione italiana 
(e ora anche, per taluni profili, nei trattati 
europei), nelle leggi e soprattutto nei rego-
lamenti di Camera e Senato. Concentrati, 
i secondi, ad analizzare le dinamiche reali 
che in Parlamento si sviluppano, tra i par-
lamentari e tra le forze politiche a cui essi 
sono riconducibili, oltre che con le altre 
istituzioni, individuandone le costanti, le 
variazioni e, ove possibile, le determinanti 
causali.

Nello studio del Parlamento, però, 
come è noto, il confine tra le norme e la 
realtà tende spesso a farsi assai labile: non 
è un caso che proprio con riguardo a tale 
organo costituzionale trovino ampio spazio 
le fonti non scritte, a partire dalle consue-
tudini e dalle convenzioni – costituzionali 
e, appunto, parlamentari – e che un ruolo 
significativo sia riconosciuto alla prassi, e 
in particolare ai “precedenti” procedurali 
di cui essa si compone. 

Per corroborare le affermazioni circa il 
peso delle fonti non scritte in Parlamen-
to basti pensare, da un lato, al fatto che la 
giurisprudenza della Corte costituziona-
le, quando ha rilevato l’esistenza di con-
suetudini costituzionali – così compiendo 
un’operazione assai delicata, con cui inte-
gra il parametro del proprio giudizio – lo 
ha sempre fatto con riferimento a istituti 
del diritto parlamentare: a proposito an-
zitutto dell’autonomia contabile delle Ca-
mere (sentenza n. 129 del 1981); quindi 
della mozione di sfiducia al singolo mini-
stro (sentenza n. 7 del 1996); e poi altresì 
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della decadenza dei progetti di legge a fine 
legislatura (ordinanza n. 140 del 2008)1. 
Dall’altro, alla disposizione finale contenu-
ta nella riforma del regolamento del Senato 
approvata il 20 dicembre 2017, dichiarata-
mente volta a limitare il peso delle fonti non 
scritte, e in particolare delle interpretazioni 
e delle integrazioni già invalse: con essa si è 
stabilita la cessazione di “ogni effetto pro-
dotto dai pareri interpretativi della Giunta 
per il Regolamento e dalle circolari riferiti 
agli articoli oggetto della presente rifor-
ma”2. Il ruolo dei “precedenti” procedura-
li è stato così esplicitamente riconosciuto. 
Tuttavia, piuttosto che investire sul loro 
consolidamento, e quindi sulla loro raccol-
ta sistematica e su forme di pubblicazione 
ragionata – sul modello della tradizione in-
glese e degli altri parlamenti sviluppatisi su 
questa matrice3 –, si è preferito limitarne la 
capacità espansiva, e scoraggiare il loro uso 
occasionale, andando nella direzione di un 
(tentato) recupero del diritto parlamentare 
scritto, per come risultante dalla fonte re-
golamentare ex art. 64 Cost., e per princì-
pi4. 

2.  La transizione infinita: l’eterno dibattito 
sulle riforme costituzionali e l’“ipercinetismo” 
della legislazione elettorale

Il periodo qui preso in considerazione, che 
va dall’inizio degli anni Novanta al 2018, è 
caratterizzato, da un lato, dal persisten-
te dibattito sulle riforme costituzionali e, 
dall’altro, da un mutamento continuo della 
legislazione elettorale. 

Sul primo versante, come è noto, il di-
battito sulle riforme costituzionali, già 
avviatosi nel decennio precedente, non è 

riuscito, pur raggiungendo tappe istituzio-
nali assai significative (inclusa la reiterata 
approvazione di progetti di revisione della 
seconda parte della Costituzione, con sosti-
tuzione integrale della medesima o con ri-
scrittura di una quota significativa dei suoi 
articoli), a pervenire a risultati concreti al-
meno quanto alla ridefinizione dei caratteri 
dell’istituzione parlamentare. Questi ulti-
mi, perciò, se si prescinde dalla revisione 
dell’art. 68 Cost. di cui alla legge costituzio-
nale n. 3 del 1993, con l’abolizione dell’au-
torizzazione a procedere per i parlamentari, 
e alla riscrittura dell’art. 81 Cost. derivante 
dalla legge costituzionale n. 1 del 2012, sono 
rimasti sostanzialmente immutati, così 
come invariata è rimasta la disciplina costi-
tuzionale della stessa forma di governo. 

Al contrario, la legge elettorale propor-
zionale, che pure rappresentava un tassello 
dell’assetto istituzionale non costituziona-
lizzato ma chiaramente presupposto dal-
la carta costituzionale5, è stato oggetto di 
numerosi e assai significativi mutamenti, 
dando luogo a quello che è stato efficace-
mente chiamato un “ipercinetismo” in 
materia elettorale6. Nella (errata) convin-
zione che il modo più semplice ed efficace 
di cambiare i meccanismi e gli equilibri 
della forma di governo fosse appunto quello 
di agire direttamente – anzitutto, quando 
non unicamente – sul sistema di elezione 
delle Camere, il più delle volte a ridosso del 
successivo appuntamento elettorale (nono-
stante le indicazioni in senso opposto for-
mulate dal Consiglio d’Europa)7: con una 
genesi che inevitabilmente ha risentito in 
misura eccessiva dei calcoli, in termini di 
convenienza, reale o presunta, effettuati da 
tutte le forze politiche, trascurando invece 
gli effetti sistemici e di lungo periodo del 
sistema prescelto.
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Questo “ipercinetismo” appare a mag-
gior ragione significativo in quanto alcune 
delle opzioni decisive sono state stimolate 
quando non sostanzialmente determinate 
da distinti soggetti dell’ordinamento costi-
tuzionale: dal popolo, mediante i referen-
dum abrogativi (ma in realtà manipolativi, 
come è del resto indispensabile in materia 
elettorale, stante la necessità di disporre 
sempre di un sistema elettorale applicabi-
le) svoltisi nel 1991 (sulla preferenza unica 
nell’elezione della Camera) e, soprattut-
to, nel 1993 (sulla trasformazione in senso 
prevalentemente maggioritario del sistema 
elettorale per il Senato); dalla sola mag-
gioranza parlamentare di centro-destra, 
con la legge n. 270 del 2005 (su base pro-
porzionale, ma con premio di maggioranza 
assegnato senza soglia minima, e dunque 
majority assuring, per la Camera); e poi dalla 
Corte costituzionale, la quale con le sen-
tenze n. 1 del 2014 e n. 35 del 2017 ha di-
chiarato l’incostituzionalità di parti assai 
significative rispettivamente della legge n. 
270 del 2005 (l’assenza di soglia minima 
per l’attribuzione del premio, appunto; i 
premi di maggioranza regionali al Senato; 
le lunghe liste bloccate e la mancata possi-
bilità di indicare preferenze) e della legge 
n. 52 del 2015, approvata, con riferimento 
alla sola Camera (visto che il Senato era in 
quel momento oggetto di una profonda re-
visione costituzionale, volta ad escluderlo 
dal circuito fiduciario e a farlo eleggere dai 
Consigli regionali, anziché direttamente 
dai cittadini), dalla maggioranza di centro-
sinistra sotto la spinta del governo Renzi 
(colpita in particolare nella previsione del 
ballottaggio tra le due liste più votate, oltre 
che laddove consentiva al deputato pluri-
eletto di scegliere a posteriori il collegio di 
effettiva elezione). 

L’ultima tappa è consistita poi nell’ap-
provazione, ad ampia maggioranza, della 
legge n. 165 del 2017, che configura un si-
stema elettorale misto “ad un voto” (o “a 
voto coerente”, se si preferisce, visto che in 
caso di coalizione è possibile optare per uno 
dei simboli in essa ricompresi, purché col-
legati al candidato uninominale prescelto), 
in base al quale, per effetto di meccanismi 
pressoché identici per la Camera e per il 
Senato – secondo quel che la Corte costi-
tuzionale aveva auspicato, nel monito con 
cui si conclude la sentenza n. 35 del 2017 –, 
i seggi sono assegnati per circa due terzi in 
collegi plurinominali sulla base di un siste-
ma proporzionale a liste (corte) bloccate; e 
per il restante terzo in collegi uninominali, 
attribuiti in applicazione del principio di 
maggioranza semplice (“first past the post”).

Sia il riformismo costituziona-
le tentato ma reiteratamente fallito, sia 
l’“ipercinetismo” in materia elettorale 
hanno a lungo scoraggiato quella che era 
stata, invece, la via tradizionale all’innova-
zione in Parlamento, specie nel corso degli 
anni Ottanta: ossia, un’opera di revisione 
e adeguamento dei regolamenti di Camera 
e Senato. L’opzione in favore di una legge 
elettorale maggioritaria avrebbe richiesto 
un ripensamento profondo, se non una 
completa riscrittura di regolamenti parla-
mentari concepiti invece, nel 1971, in chia-
ve ben diversa, in ossequio cioè al principio 
proporzionale e nella logica della conventio 
ad excludendum. Tuttavia, com’è noto, l’op-
zione maggioritaria è stata perseguita dalle 
forze politiche in modo assai parziale e con 
non poche contraddizioni8. Ciò spiega come 
mai gli interventi di un certo respiro sui re-
golamenti parlamentari siano stati limitati 
e, al di là di modifiche più puntuali (peral-
tro sostanzialmente interrottesi nell’ulti-
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mo ventennio), possono essere identificati 
nella riforma del regolamento della Camera 
nel 1997 (promossa dal Presidente Violan-
te e immaginata come anticipazione della 
revisione costituzionale istruita in seno 
alla Commissione bicamerale presieduta 
da D’Alema)9, e – non a caso, all’indomani 
dell’approvazione della nuova legge eletto-
rale – nella riforma del (solo) regolamento 
del Senato del 20 dicembre 2017 (su inizia-
tiva del Presidente Grasso e con l’assenso 
di tutti i gruppi parlamentari)10. Con un 
sostanziale stallo nell’innovazione parla-
mentare registratosi negli ultimi venticin-
que anni che, sia detto per inciso, ha finito 
per aggravare ulteriormente la posizione 
delle Camere in un contesto tutt’altro che 
favorevole, nel quale esse paiono in qualche 
modo accerchiate, per un verso, dal domi-
nio degli Esecutivi e, per altro verso, dalla 
concorrenza dei meccanismi di democrazia 
diretta e partecipativa rese possibili dalle 
nuove tecnologie11. 

Ebbene, gli studi giuridici sul Parla-
mento non possono non risentire di questo 
stato di cose. Essi devono infatti fare i con-
ti, da un lato, con disposizioni normative di 
rango costituzionale e subcostituzionale ri-
maste formalmente immutate o quasi, la cui 
prescrittività tende ad andare a fasi alterne: 
ad essere cioè periodicamente e profonda-
mente indebolita per effetto dei tentativi di 
riforma costituzionale in itinere, per poi re-
cuperare terreno, almeno in parte, a seguito 
del fallimento degli stessi tentativi, specie 
quando questi siano respinti dai cittadini 
mediante referendum costituzionali (come 
è accaduto sia nel 2006, sia nel 2016); sal-
vo dover poi riconoscere, all’indomani del 
referendum, che le prassi e gli effetti della 
legislazione elettorale hanno per più versi 
svuotato le disposizioni in questione, come 

è noto “a maglie larghe”, e quindi partico-
larmente sensibili alle spinte e alle solle-
citazioni derivanti da un sistema politico 
scosso da profonde (e continue) trasforma-
zioni.

Dall’altro, tali studi avvertono inevi-
tabilmente l’influenza che i cambiamen-
ti intervenuti nella legislazione elettorale 
esercitano su pressoché tutti i meccanismi 
e i procedimenti parlamentari. Si ha così 
l’ennesima conferma del fatto che la le-
gislazione elettorale rientra a pieno titolo 
nell’ambito del diritto parlamentare, ol-
tre che dello stesso diritto costituzionale. 
Un’appartenenza che in qualche modo ha 
rappresentato il presupposto che ha giu-
stificato l’azione della Corte costituzionale, 
allorquando questa, davanti alla persistente 
inerzia del legislatore e dopo aver essa stes-
sa bloccato, in quanto inammissibile, una 
richiesta di referendum abrogativo (sen-
tenza n. 13 del 2012), ha optato, a partire 
dalla sentenza n. 1 del 2014, per superare 
quella “zona franca” che si era creata ap-
punto con riguardo alla legislazione elet-
torale. È chiaro, infatti, che la legge eletto-
rale, come la stessa Corte ha riconosciuto, 
occupa uno snodo per più versi cruciale, in 
quanto “legge costituzionalmente neces-
saria”, chiamata a individuare un punto di 
equilibrio dei “principi costituzionali della 
necessaria rappresentatività della Camera 
dei deputati e dell’eguaglianza del voto, da 
un lato, con gli obbiettivi, pure di rilievo 
costituzionale, della stabilità del governo 
del Paese e della rapidità del processo de-
cisionale, dall’altro” (così la sentenza n. 35 
del 2017, punto 6 del considerato in dirit-
to)12. 
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3.  Una ripresa “a metà” degli studi sul 
Parlamento

I suddetti fenomeni contribuiscono a spie-
gare il mancato decollo, in questa fase, degli 
studi dedicati al Parlamento. Nella scienza 
politica, l’attenzione prevalente degli stu-
diosi italiani sembra ormai rivolta, sia come 
temi, sia come comunità di riferimento, al 
di fuori dei confini nazionali. Ne discende 
che sono pochi i politologi che si occupano, 
in sedi scientifiche, delle istituzioni italia-
ne e anche, al di là di interventi sulla stampa 
quotidiana o periodica, degli stessi proces-
si di riforma istituzionale in itinere. Coloro 
che lo fanno prestano attenzione prevalen-
te al personale politico e parlamentare13; o 
tentano analisi dei processi legislativi, per 
definizione sempre particolarmente ardue, 
che progressivamente si sono affinate fino a 
raggiungere, specie negli ultimi anni, risul-
tati di notevole interesse14. Qualche analisi 
politologica del Parlamento “a tutto tondo” 
peraltro non manca, perlopiù all’interno di 
volumi apparsi in apposite collane dedica-
te alle principali istituzioni italiane15, così 
come vanno richiamate alcune sporadiche 
ricerche monografiche16.

Per quanto riguarda gli studi giuridi-
ci, di diritto parlamentare, il panorama è 
complessivamente più ricco, ma non sen-
za chiaroscuri. Nel 2003, con riferimento 
al decennio trascorso, si era segnalata una 
qualche ripresa degli studi di diritto costi-
tuzionale e di storia delle istituzioni dedi-
cati al Parlamento, anche grazie ad alcune 
iniziative scientifico-culturali avviate, in 
quella fase, dalle stesse istituzioni parla-
mentari (si pensi, per tutte, alla BPR-Bi-
bliografia del Parlamento Repubblicano, 
che raccoglie on line tendenzialmente tutti i 
riferimenti agli studi sul Parlamento italia-

no e in materia elettorale; o al volume degli 
annali della Storia d’Italia Einaudi dedicato 
a Il Parlamento curato nel 2001 dall’allora 
Presidente della Camera, Luciano Violante; 
o anche alle iniziative culturali e di studio 
promosse dal Comitato per la legislazione, 
costituitosi alla Camera il 1 gennaio 1997, 
tra le quali il Rapporto annuale sullo stato 
della legislazione, pubblicato a partire dal 
1996 e predisposto dal Servizio studi della 
Camera, anche in collaborazione con istitu-
ti di ricerca; o, infine, al rilancio delle rac-
colte dei Discorsi parlamentari in Senato, 
ora editi da il Mulino), a proficue aperture 
alla pluridisciplinarità e alla disponibilità 
degli atti parlamentari su internet17. Oltre 
che ad alcune analisi incentrate sull’esa-
me delle principali novità introdotte, negli 
anni precedenti, nei regolamenti parla-
mentari18.

Questa ripresa, però, non pare aver fin 
qui condotto agli esiti sperati. Certo, alcune 
meritorie iniziative scientifiche specifica-
mente dedicate al Parlamento hanno con-
tinuato meritatamente ad operare: si pensi 
ai Quaderni dell’Associazione degli studi e 
ricerche parlamentari, legati al seminario 
fiorentino intitolato a Silvano Tosi (pubbli-
cati con cadenza annuale prima da Giuffrè 
e poi da Giappichelli a partire dal 1990). E 
altre se ne sono aggiunte: Il Filangieri, con 
quaderni annuali pubblicati da Jovene a 
partire dal 2006, i quali hanno raccolto 
l’eredità della rivista pubblicata da Giuffrè 
nel biennio precedente; gli Studi pisani sul 
Parlamento, per i tipi della Pisa Universi-
ty Press, dal 2007; la collana dei quaderni 
dell’ARS-Assemblea Regionale Siciliana, 
pubblicata da Jovene dal 2010; la collana del 
CESP-Centro di studi sul Parlamento della 
LUISS Guido Carli, pubblicata da il Mulino 
a partire dal 2012. Quanto ai periodici, alla 
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“Papà presto, oggi si vota!”, manifesto del Comitato 
Civico, 1948

Rassegna Parlamentare, curata dall’ISLE sin 
dal 1958 (di recente passata da trimestra-
le a quadrimestrale e abbinata, negli anni 
1997-2015, ad una collana di Quaderni) e 
agli Studi parlamentari e di politica costi-
tuzionale, edita da Edistudio dal 1968, si è 
aggiunto, sul piano degli studi legislativi, 
l’Osservatorio sulle fonti on-line, attivo dal 
2007, ed erede dell’annale cartaceo, avviato 
nel 1996 (con rubriche dedicate agli “Inter-
na corporis degli organi costituzionali” e ai 
“Raccordi parlamentari Italia-UE”). 

In parallelo, si è registrata l’elaborazio-
ne di studi monografici di notevole livello, 
attenti ad esempio a ripercorrere le carat-
teristiche e le vicende dei gruppi parlamen-

tari19; o a considerare specificamente la 
disciplina degli emendamenti e delle loro 
modalità di votazione, inclusa la discussa 
prassi dei maxiemendamenti su cui viene 
posta la questione di fiducia20; o a compie-
re un’analisi comparata nella rilevazione 
del peso delle commissioni permanenti21; 
o a ripercorrere criticamente i metodi di ri-
soluzione dei casi interpretativi che in par-
lamento sorgono, anche alla luce delle in-
dicazioni ricavabili dalla storia istituzionale 
e dal quadro comparatistico22; o ancora ad 
analizzare le decisioni finanziarie che in 
Parlamento si prendono, in dialettica con 
il Governo e con le istituzioni dell’Unione 
europea23; o infine a tornare sugli snodi 
cruciali della forma di governo parlamenta-
re, vista attraverso le nozioni teoriche della 
razionalizzazione, della rappresentanza e 
della responsabilità politiche24. 

Gli studi sullo statuto dell’opposizione 
sono stati oggetto di una stagione piuttosto 
intensa, non a caso soprattutto in vigenza 
delle leggi elettorali prevalentemente mag-
gioritarie25. Essi, peraltro, hanno più di 
recente subito una qualche battuta di arre-
sto, fors’anche a seguito della scarsità del-
le innovazioni istituzionali registratesi in 
questa direzione (a volte nonostante talune 
previsioni introdotte nei regolamenti par-
lamentari). Sul bicameralismo e sullo sta-
tus del parlamentare le ricerche non sono 
mancate: nel primo caso con naturale pro-
pensione alla comparazione26; nel secon-
do caso con in più una specifica attenzione 
all’analisi della copiosa giurisprudenza co-
stituzionale sviluppatasi in materia, specie 
riguardo alle immunità parlamentari27. Di 
recente, qualche analisi tende ad essere de-
dicata alla tradizionale prerogativa dell’au-
todichia, anche in connessione alle senten-
ze dalla Corte costituzionale e della Corte 
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EDU, che la hanno confermata seppure con 
alcuni significativi riallineamenti28. 

Minore, nel complesso, è parsa l’atten-
zione al procedimento legislativo. Alcune 
ricerche hanno continuato a “fare sponda” 
con il Comitato per la legislazione, nei suoi 
vari filoni di attività, valorizzandone gli 
orientamenti e, al tempo stesso, proponen-
dosi come ausilio scientifico alle occasioni 
di confronto interistituzionale promosse da 
tale organo29. Si segnalano inoltre il per-
corso di ricerca pluridecennale svolto da 
Dickmann30, alcuni studi monografici sul 
classico tema delle “leggi provvedimento” e 
sulle trasformazioni della funzione legisla-
tiva31, oltre ad una serie di lavori più snelli 
o puntuali32. Né sono apparse – almeno fi-
nora – rimeditazioni delle funzioni parla-
mentari di indirizzo, controllo, coordina-
mento, sulle quali pure vi sarebbe bisogno 
di studi volti a rileggerle nel nuovo contesto 
(e a ragionare sulle esigenze conoscitive e 
di supporto che il loro sviluppo compor-
ta, anche nella logica del coordinamento e 
dell’unificazione degli apparati di Camera 
e Senato)33. Il mancato scioglimento del 
nodo teorico sembra essersi riflesso nell’u-
so, piuttosto frequente, della locuzione ne-
gativa, “funzioni non legislative”34, e altresì 
nella progettazione costituzionale, e in par-
ticolare sull’art. 55 Cost., come riscritto dal 
disegno di legge respinto dal referendum 
del 4 dicembre 2016, il quale ha tentato 
un’operazione di individuazione e, al con-
tempo, di distribuzione asimmetrica delle 
funzioni tra i due rami del Parlamento: tra 
l’altro con l’enucleazione di una funzione di 
“raccordo” tra Stato, autonomie territoriali 
e Unione europea e con il richiamo – sulla 
base della revisione costituzionale francese 
del 2008 – di una funzione di “valutazione 
delle politiche pubbliche” (che ha comun-

que trovato una qualche eco nell’istituzio-
ne, presso il Senato, di un Ufficio valutazio-
ne impatto-UVI). 

Dove i percorsi di innovazione istitu-
zionale hanno avuto un qualche maggio-
re successo gli studi si sono sviluppati più 
intensamente. Un’attenzione specifica, in 
particolare, è stata prestata al diritto par-
lamentare regionale, specie quanto agli 
effetti che la riforma della forma di gover-
no regionale derivante dalla legge costitu-
zionale n. 1 del 1999 e dalla nuova stagione 
statutaria hanno determinato sul ruolo dei 
Consigli regionali (innescando anche, in 
quasi tutte le realtà regionali, un processo 
di innovazione dei regolamenti consilia-
ri)35. Peraltro, pure in questo caso, come 
in generale per le riforme del Titolo V della 
Costituzione, la giurisprudenza costituzio-
nale ha spesso smentito le letture più rigo-
rose, in chiave autonomistica, e ha perciò 
tendenzialmente evitato ogni indebita assi-
milazione tra Consigli regionali, da un lato, 
e Camera e Senato, dall’altro36. 

Studi comparati a più ampio spettro vi 
sono stati, quasi esclusivamente attraverso 
volumi collettanei37. Qualche monografia di 
“diritto straniero” pure merita di essere ri-
chiamata, se non altro in quanto ha affron-
tato snodi cruciali della forma di governo 
parlamentare, anche nell’ottica di possibili 
innovazioni istituzionali in Italia38. 

Di notevole interesse – anche perché in 
linea con talune evoluzioni della didatti-
ca, su cui si avrà modo di tornare – sono i 
tentativi di analizzare assieme le assemblee 
parlamentari operanti nei diversi livelli 
di articolazione territoriale: raffrontando 
perciò non solo Camera e Senato, ma anche 
i Consigli regionali e il Parlamento euro-
peo. Ad un pioneristico lavoro che accosta-
va le regole vigenti ai diversi livelli39 si sono 
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più di recente affiancati gli studi relativi al 
processo di parlamentarizzazione dell’U-
nione europea, sviluppatosi negli ultimi 
decenni40, alla crescente dimensione in-
ternazionale dell’attività dei parlamenti41 
e, soprattutto, al ruolo dei Parlamenti na-
zionali nell’Unione europea, per come de-
lineato dal trattato di Lisbona42. Un ruolo 
che ha spinto alcuni ad esprimersi a favore 
del riconoscimento dell’esistenza di rap-
porti e procedimenti costanti e strutturati 
tra i parlamenti (e gli esecutivi) operanti 
nei diversi livelli, inquadrabili nell’otti-
ca di un “sistema parlamentare euro-na-
zionale”43. In una logica non dissimile, si 
segnala anche qualche tentativo di tornare 
specificamente sul rapporto – in larga parte 
mancato, com’è noto – tra Parlamento e au-
tonomie territoriali44.

Mancano tuttavia lavori più organici, 
intesi a proporre trattazioni sistematiche 
del diritto parlamentare italiano45. Ana-
logamente, in merito alle conseguenze che 
in Parlamento derivano dalle profonde tra-
sformazioni che la rappresentanza politica 
sta attraversando, anche a seguito dell’im-
patto di internet, la riflessione è stata fin 
qui abbastanza limitata46. Semmai, una 
serie di volumi collettanei sono dedicati ad 
analizzare gli snodi più delicati, mediante i 
quali ha fin qui proceduto l’evoluzione del-
la disciplina. Relativi, perciò, al ruolo dei 
Presidenti di Assemblea, su cui già erano 
usciti una serie di lavori monografici attor-
no al 200047 e su cui si è tornati, anche alla 
luce degli ulteriori e assai significativi svi-
luppi della prassi48. O concernenti il peso 
del “precedente” procedurale nella risolu-
zione delle questioni di interpretazione del 
regolamento, spesso oggetto come si è ac-
cennato, in un regime che ha sperimentato 
per la prima volta l’alternanza al Governo a 

seguito di elezioni, di un uso contingente 
e strumentale, quando non con sfumature 
“vendicative”49. O, ancora, volti a fare un 
“bilancio” delle varie stagioni di riforma 
dei regolamenti parlamentari, e in parti-
colare della loro completa riscrittura, avve-
nuta nel 1971 in parallelo nei due rami del 
Parlamento50. 

La manualistica risente inevitabilmente 
di questo quadro di persistente incertezza. 
Sono poche le opere che vengono tenute 
regolarmente aggiornate51. Invero, gli in-
segnamenti universitari incentrati sullo 
studio delle regole attinenti al Parlamento 
paiono moltiplicarsi negli anni più recenti, 
nei corsi di laurea in Giurisprudenza e in 
Scienze politiche: con la tradizionale deno-
minazione di “Diritto parlamentare”, o con 
denominazioni simili, spesso dirette ad 
includere il diritto parlamentare regionale 
e il diritto delle assemblee sovranazionali 
(“Diritto delle assemblee elettive”, “Diritto 
parlamentare e delle assemblee elettive”), 
o la stessa legislazione elettorale (“Diritto 
parlamentare ed elettorale”)52. Ma, come è 
evidente, si tratta di corsi – giustamente – 
impartiti non nei primi anni, e spesso con-
figurati come “a scelta” o “complementari”: 
perciò con programmi abbastanza ridotti e 
piccoli numeri di studenti. A ciò va aggiunto 
che i concorsi per consiglieri del Senato e, 
soprattutto, della Camera, hanno registra-
to una drastica battuta di arresto, finendo 
per indebolire in modo significativo il peso 
delle relative strutture rispetto ad una clas-
se politica per di più oggetto, nelle ultime 
legislature, di un notevole ricambio. 
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4.  L’analisi delle revisioni costituzionali 
del bicameralismo e la via delle riforme dei 
regolamenti parlamentari

Numerosi sono stati gli studi volti a segui-
re il percorso delle riforme costituzionali, 
alcuni con taglio prevalentemente analiti-
co-ricostruttivo, incentrati sui lavori par-
lamentari, altri di carattere più sintetico 
e accessibile53. Ovviamente, a ridosso dei 
due referendum costituzionali svoltisi nel 
2006 e nel 2016 – invero assai più nel se-
condo caso che nel primo – si sono molti-
plicati gli scritti di intervento, diretti cioè 
a un pubblico più vasto e a prendere posi-
zione a favore o contro le riforme approvate 
dalle Camere ex art. 138 Cost.54. Con con-
trapposizioni che, come è comprensibile, 
hanno riguardato specificamente la valu-
tazione delle modifiche del bicameralismo: 
mostrando in proposito un approccio pre-
valentemente critico nel caso del referen-
dum del 2006, posto che il bicameralismo 
lì disegnato incontrò rilievi di fondo anche 
dalla gran parte degli studiosi che si erano 
schierati a favore della riforma55; rivelando 
invece una notevole divaricazione di posi-
zioni riguardo al referendum del 2016, dove 
il superamento del bicameralismo paritario 
rappresentava in qualche modo il cuore 
della prospettata revisione costituzionale. 
Con riguardo ad essa, invero sin dai lavori 
della Commissione Letta-Quagliariello si è 
percepito come, mentre sulla pars destruens 
vi fosse un consenso abbastanza ampio 
(specie all’indomani dell’esito delle elezio-
ni del 2013), riguardo alla pars construens le 
soluzioni prospettate apparissero tutte in 
qualche misura insoddisfacenti e perfet-
tibili. Tanto da comportare, anche in stu-
diosi autorevoli, la riesumazione di antiche 
proposte in senso monocamerale56, pur di 

fronte ad un quadro comparato che, almeno 
con riferimento all’Unione europea, sem-
bra decisamente scoraggiare un’opzione 
siffatta. Va infatti ricordato che nell’Unione 
europea sono dotati di un Parlamento bi-
camerale tutti gli Stati membri con più di 
undici milioni di abitanti (mentre Austria, 
Irlanda e Slovenia sono caratterizzati da 
sistemi bicamerali, pur collocandosi al di 
sotto della soglia suddetta).

All’indomani dell’esito del referendum 
costituzionale del 4 dicembre 2016, si è 
registrato un ritorno d’attenzione nei con-
fronti delle riforme dei regolamenti parla-
mentari. In molti hanno colto nel fallimen-
to del processo di riforma costituzionale 
un’opportunità, considerato il venir meno 
del “tappo” all’innovazione regolamentare 
che esso aveva comportato e un attenuarsi 
del clima conflittuale che aveva preceduto 
lo svolgimento del referendum; e qualcu-
no, probabilmente, ha altresì ipotizzato di 
sfruttare questa finestra di opportunità per 
introdurre nei regolamenti di Camera e Se-
nato alcune riforme su cui si addensava un 
ampio consenso, in sede politica come in 
sede tecnica, e che non necessariamente 
andavano realizzate mediante la modifica di 
previsioni di rango costituzionale. 

Si spiegano in questa chiave la progetta-
zione e l’uscita, nella prima metà del 2017, 
di un paio di volumi collettanei di taglio di-
verso – uno più analitico, e volto a deline-
are lo stato dell’arte; l’altro più sintetico e 
più propositivo –, ma entrambi ispirati alla 
volontà di segnalare la necessità di rendere 
più funzionali le procedure parlamenta-
ri, nel comune auspicio di una riforma dei 
regolamenti parlamentari prima della con-
clusione della XVII legislatura57.

Non sono peraltro mancate alcune voci 
in dissenso, le quali hanno criticato, anche 
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piuttosto drasticamente, la possibilità di 
“ripiegare tatticamente sulla riforma dei 
regolamenti parlamentari”, la quale pre-
supporrebbe la resurrezione della “conce-
zione del diritto parlamentare come legge 
materialmente costituzionale, destinata a 
prevalere sulle disposizioni della Costitu-
zione scritta e/o ad anticiparne le evoluzio-
ni”; e hanno lamentato che in tal modo si fi-
nirebbe per “imporre nel chiuso delle Aule 
parlamentari un progetto che nello spazio 
della deliberazione pubblica è inesorabil-
mente fallito” 58. 

In senso opposto si è osservato che “non 
sussistono dei limiti né formali né sostan-
ziali che limitino la discrezionalità delle due 
Camere di raggiungere obiettivi anche solo 
parzialmente indirizzati a scopi assimilabili 
a quelli contenuti nella riforma costituzio-
nale”59. Inoltre, larga parte degli studiosi 
si sono detti assai cauti quanto alle ipotesi 
di introdurre nuove procedure del rapporto 
fiduciario, come la mozione di sfiducia co-
struttiva, esclusivamente mediante riforma 
dei regolamenti parlamentari60. E si è al-
tresì negato che l’opzione per la riforma dei 
regolamenti parlamentari rappresenti un 
modo per eludere il dibattito davanti all’o-
pinione pubblica, posto che anche durante 
campagna per il referendum costituzionale 
del 2016 è emersa tutta la difficoltà ad af-
frontare argomenti caratterizzati da aspetti 
di elevata tecnicità, quali indubbiamente 
sono quelli che riguardano l’articolazio-
ne del bicameralismo e la funzionalità dei 
procedimenti parlamentari, davanti all’o-
pinione pubblica at large e con le drastiche 
semplificazioni inevitabilmente connesse 
ad ogni pronuncia referendaria61.

In definitiva, è piuttosto evidente che in 
un quadro costituzionale stabile ma “a ma-
glie larghe” e con una legge elettorale for-

temente mutevole gli spazi a disposizione 
per le riforme dei regolamenti di Camera 
e Senato risultino assai ampi. Essi si sono 
incrementati ulteriormente proprio per ef-
fetto dello stallo che ha caratterizzato, negli 
ultimi due decenni, l’opera di necessario 
adeguamento delle regole e delle procedure 
parlamentari, in dipendenza da un proces-
so di riforma costituzionale pressoché co-
stantemente in itinere.

La riprova, del resto, la si è avuta appun-
to sul finire della XVII legislatura, quando – 
come si è già ricordato – i quattro principali 
gruppi del Senato (PD, Movimento 5 stelle, 
PDL e Lega), nella seduta del 20 dicembre 
2017, hanno approvato un testo di riforma 
“organica” del regolamento di quel ramo 
del Parlamento proposto dalla Giunta per il 
regolamento (ed emendato dall’Assemblea 
su alcuni specifici profili). Si è così dato 
seguito ad un “decalogo” dell’innovazione 
regolamentare che era stato delineato dal 
Presidente Grasso nel corso di un’iniziativa 
volta a discutere il Quaderno de Il Filangieri 
di cui si diceva62. Il tutto mentre alla Ca-
mera il relativo percorso, che pure aveva 
avuto modo di svilupparsi nella prima parte 
della legislatura, su iniziativa della Presi-
dente Boldrini, giungendo all’elaborazione 
di una proposta assai articolata, non ha più 
ripreso vigore all’indomani del referendum 
costituzionale, nonostante le sollecitazioni 
della Presidente medesima, la quale si è poi 
pubblicamente rammaricata di un esito sif-
fatto63.

Senza ovviamente entrare nel merito 
della riforma del regolamento del Senato, 
su cui si è già registrata una notevole at-
tenzione da parte della dottrina64, ciò che 
qui va sottolineato è come essa vada vista 
in stretta correlazione con la nuova leg-
ge elettorale: sono stati, sostanzialmente, 
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i medesimi partiti che hanno sostenuto 
l’approvazione della legge n. 165 del 2017 
a supportare altresì la riforma del regola-
mento del Senato. Con la sola eccezione del 
Movimento 5 stelle, che ha votato a favore 
di quest’ultima, ma che si era opposto al 
cosiddetto “Rosatellum-bis”65. Non a caso, 
le soglie di sbarramento previste dalla legge 
elettorale appaiono coerenti con il nume-
ro minimo di 10 senatori per costituire un 
gruppo parlamentare e, soprattutto, il ne-
cessario riferimento di ogni gruppo ad una 
o più liste elettorali finisce per rafforzare il 
significato, in corso di legislatura, dell’of-
ferta elettorale e dello stesso risultato delle 
elezioni, che non può essere liberamente 
alterato, al Senato, mediante la formazione 
di nuovi gruppi a seguito delle evoluzioni 
politiche registratesi successivamente alle 
elezioni.

5.  Gli studi sul sistema elettorale

L’analisi dei sistemi elettorali e dei loro ef-
fetti è, tradizionalmente, terreno coltivato 
soprattutto dagli studi politologici. A parti-
re dal celebre e vivace dibattito tra Duver-
ger e Sartori circa le conseguenze della leg-
ge elettorale maggioritaria e uninominale 
sul sistema dei partiti66. Per poi passare ad 
accurate analisi comparatistiche67 e altresì 
all’attenta analisi critica delle diverse leg-
gi elettorali succedutesi nell’ordinamento 
italiano, perlopiù svolte in concomitanza di 
ogni appuntamento elettorale68. Peraltro, 
anche tra i politologi non sono certo man-
cate le contrapposizioni, a volte piuttosto 
drastiche: basti pensare, per citare un solo 
esempio, al giudizio sulla legge n. 52 del 
2015 (il c.d. “Italicum”), come è noto mai 

applicata, considerata da alcuni un riusci-
to punto di equilibrio tra l’obiettivo della 
stabilità governativa e quello della rappre-
sentanza delle minoranze69; mentre da al-
tri è ritenuta una riforma viziata da molte 
improprietà tecniche e da scelte eccessiva-
mente di parte70. 

Pure i costituzionalisti hanno dedicato 
una qualche attenzione ai sistemi elettorali, 
peraltro guardando soprattutto agli effetti 
che i meccanismi elettorali originano, at-
traverso il sistema dei partiti ma non solo, 
sulle dinamiche della forma di governo, 
sulla scia dell’insegnamento di Leopoldo 
Elia71. Non sono mancati lavori monogra-
fici, sia di taglio sistematico72, sia dedicati 
più specificamente al diritto di voto73, ai 
simboli elettorali74, alle elezioni a livello 
regionale75, o ancora alle norme volte a tu-
telare la parità di genere o le minoranze lin-
guistiche nella rappresentanza politica76. 

Tra le cause alla base di questo tutto 
sommato scarso sviluppo della dottrina co-
stituzionalistica in materia elettorale pos-
sono richiamarsi almeno un paio di fattori. 
Da un lato, la scelta del costituente di non 
cristallizzare in Costituzione nessun tipo 
di sistema elettorale, lasciando perciò un 
elevato margine di discrezionalità al legi-
slatore. Per intendersi, ben diverso sareb-
be stato il quadro ove la Costituzione avesse 
codificato la formula proporzionale, o an-
che qualora fosse prevalsa la tesi, formulata 
da Carlo Lavagna a ridosso dell’esame della 
cosiddetta “legge truffa” e rimasta invece 
minoritaria, secondo cui il sistema eletto-
rale proporzionale sarebbe stato implicita-
mente ma chiaramente costituzionalizza-
to77. Dall’altro, l’art. 66 Cost., nel momento 
in cui ha rimesso interamente alle Camere 
il giudizio sulla verifica dei poteri, ha so-
stanzialmente escluso ogni forma di sinda-
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cato giurisdizionale sulle elezioni naziona-
li78, così scoraggiando lo sviluppo di studi 
costituzionalistici specie sui meccanismi-
chiave di trasformazione dei voti in seggi. 
Com’è noto, il procedimento di verifica 
dei poteri ha rivelato in più occasioni, no-
nostante una disciplina progressivamente 
più stringente, tutti i suoi limiti, specie in 
vigenza di leggi elettorali prevalentemente 
maggioritarie79: con l’assurdo di affidare, 
in definitiva, alla stessa maggioranza il giu-
dizio, negli anni 1993-2005, circa l’attribu-
zione di un collegio uninominale; o, negli 
anni 2006-2015, sulla corretta attribuzione 
del premio per effetto del quale essa stessa 
è, appunto, maggioranza.

Quando però la Corte costituzionale, 
superando quella che era tradizionalmente 
considerata una “zona franca” del giudizio 
sulle leggi80, ha esercitato, prima con la 
sentenza n. 1 del 2014 e poi con la sentenza 
n. 35 del 2017, il suo incisivo sindacato sulle 
opzioni compiute dal legislatore in materia 
elettorale il quadro è decisamente cambia-
to. Pur continuando, in teoria, ad affermare 
che in proposito il legislatore beneficia di 
un’ampia discrezionalità, la Corte ha rica-
vato una serie di principi costituzionali in 
materia elettorale, desumendoli in larga 
parte dalla natura parlamentare della no-
stra forma di governo, e ha effettuato un 
penetrante test di proporzionalità su al-
cune delle principali opzioni compiute dal 
legislatore: nel presupposto che i benefici 
in termini di “stabilità del governo” e “ra-
pidità del processo decisionale” derivanti 
dal premio di maggioranza non possono 
comportare sacrifici eccessivi dei princi-
pi di “rappresentatività” e di “eguaglianza 
del voto” (per riprendere le già ricordate 
espressioni utilizzate dalla sentenza n. 35 
del 2017). Non a caso, negli ultimi due anni, 

in primo luogo, si sono moltiplicate le mo-
nografie relative diritto di voto e al sistema 
elettorale81, nonché le riflessioni sul ripar-
to dei ruoli tra giudice costituzionale e le-
gislatore82; dall’altro, gli studi concernenti 
l’evoluzione della giustizia costituzionale 
hanno dovuto prendere in specifica con-
siderazione quelle pronunce, indicative di 
una tendenza ad espandere l’accesso in via 
incidentale al giudizio sulle leggi, con un 
profondo ripensamento del requisito della 
rilevanza e fors’anche della stessa “inci-
dentalità”83.

È invero difficile rintracciare le origini 
di tale incisiva forma di sindacato costitu-
zionale su una materia così politicamente 
sensibile e delicata. Dire cioè se discenda 
da una vicenda contingente in cui si è po-
tuta approvare ed applicare, per ben tre 
elezioni, una legge elettorale macroscopi-
camente incostituzionale, sia nell’ispira-
zione, volta artificialmente ad alterare la 
natura parlamentare della forma di gover-
no, sia nei meccanismi da essa delineati: 
una legge elettorale che incostituzionale era 
sin dall’origine, tant’è che essa avrebbe do-
vuto essere oggetto di rinvio presidenziale, 
e che si è rivelata, strada facendo, inidonea 
non solo a garantire governi stabili in corso 
di legislatura, ma altresì ad assicurare una 
maggioranza nei due rami del Parlamento 
all’indomani delle elezioni. O se piuttosto 
questo sindacato non risponda a logiche 
di ordine più generale, per effetto delle 
quali i giudici, specie quelli costituziona-
li, tendono negli anni più recenti a porsi a 
protezione della democrazia parlamentare, 
piuttosto che in opposizione ad essa – come 
dovrebbe invece accadere in coerenza con 
la classica lettura delle Corti costituzionali 
come organi “contro-maggioritari” –, fa-
cendosi perciò garanti del buon funziona-
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mento dei meccanismi della democrazia 
rappresentativa, sui quali i valori del costi-
tuzionalismo si sono tradizionalmente af-
fermati e che oggi vengono sottoposti, come 
si è accennato, a sfide esistenziali.

Di conseguenza, è ancora più difficile 
prevedere se si tratti di un sindacato desti-
nato ad espandersi ulteriormente o, all’op-
posto, a rientrare nei ranghi negli anni a 
venire, di fronte a un legislatore – ci si au-
gura, in ogni caso – maggiormente accorto 

nella scrittura delle leggi elettorali. Certo, 
brusche marce indietro negli orientamenti 
della Corte costituzionale è ormai altamen-
te improbabile che si verifichino, e occor-
rerà perciò che i profili di conformità a Co-
stituzione siano attentamente considerati 
nelle eventuali future evoluzioni – auspica-
bilmente, meno repentine e più condivise 
– della legislazione elettorale in Italia.
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