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Difendere il Parlamento, dal fascismo alla 
Repubblica

giovanni di cosimo

1.  Trasformazioni istituzionali

L’equilibrio fra gli organi di vertice dell’ap-
parato statale muta nel corso del tempo. Al 
verificarsi di cambiamenti politici di vasta 
portata fanno seguito trasformazioni or-
dinamentali che, in alcuni casi, arrivano a 
cambiare l’assetto dei poteri, come accade 
con le radicali trasformazioni istituzionali 
impresse dal fascismo1. Il regime perse-
gue uno smisurato rafforzamento dell’E-
secutivo a danno del Legislativo2. Il potere 
nei confronti delle Camere si concentra 
particolarmente nelle mani del Capo del 
Governo, al punto che «l’autonomia e la 
rappresentatività del Parlamento ne sono 
sminuite e poi soppresse»; senza dire che 
il Capo del Governo «dispone giuridica-
mente dei mezzi per assicurarsi una salda 
e costante maggioranza in entrambe le as-
semblee del Parlamento», grazie in parti-
colare alle riforme elettorali del 1928 e del 
19393. Bisogna aggiungere che nel sistema 
istituzionale fascista il Governo si sostitui-

sce al Parlamento quale «depositario natu-
rale della potestà legislativa»4.

I mutamenti dell’epoca repubblicana 
hanno un impatto sul sistema istituziona-
le meno dirompente ma comunque signi-
ficativo. Da un lato, vige tutt’ora la forma 
di governo parlamentare. Dall’altro, nel 
corso del tempo è mutato l’equilibrio in-
terno fra gli organi; il Governo si è via via 
rafforzato a danno del Parlamento per ef-
fetto soprattutto dell’abuso di istituti qua-
le la decretazione d’urgenza5. Tuttavia, per 
quanto il Parlamento sia stato progressiva-
mente marginalizzato, non si registra nulla 
di comparabile alla regressione autoritaria 
originata dalla trasformazione fascista delle 
istituzioni6.

Ciò spinge a comparare le due traietto-
rie istituzionali allo scopo di evidenziare le 
ragioni di un esito tanto dissimile. La ragio-
ne sostanziale è presto detta, e corrisponde 
alla lealtà costituzionale fin qui mostrata 
dai partiti che, nel complesso, sono stati 
attenti a evitare derive autoritarie, memori 
proprio dell’esperienza fascista7. Il discor-
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so si fa necessariamente più articolato se si 
considerano le ragioni istituzionali. In tale 
prospettiva occorre tener conto del carat-
tere rigido della Costituzione repubblicana, 
che contenutisticamente si ispira al princi-
pio del pluralismo democratico e tutela le 
libertà fondamentali, e delle ricadute della 
partecipazione dell’Italia all’Unione eu-
ropea, che «si fonda sui valori del rispet-
to della dignità umana, della libertà, della 
democrazia, dell’uguaglianza, dello Stato 
di diritto e del rispetto dei diritti umani, 
compresi i diritti delle persone apparte-
nenti a minoranze»8. Inoltre, ed è il pro-
filo sul quale si soffermano queste pagine, 
occorre considerare le condotte dei soggetti 
in campo, cominciando dallo stesso Parla-
mento, e prestando particolare attenzione 
al ruolo degli attori istituzionali che posso-
no difenderlo (organi costituzionali come 
il Presidente della Repubblica e la Corte 
costituzionale, ai quali va accostato il corpo 
elettorale nelle ipotesi in cui sia chiamato a 
pronunciarsi nell’ambito di una procedu-
ra di revisione costituzionale incidente sui 
poteri dell’assemblea rappresentativa).

2.  Autolesionismo parlamentare

Sotto il fascismo il Parlamento non riesce ad 
opporsi efficacemente alla conquista dell’e-
gemonia da parte dell’Esecutivo, e in alcuni 
frangenti finisce perfino per assecondarla. 
Rientrano in questo quadro la concessione 
dei pieni poteri al Governo Mussolini per 
la durata di un anno relativamente al rior-
dino del sistema tributario e della pubbli-
ca amministrazione (legge 1601/1922)9, 
e l’approvazione della legge Acerbo che, 
provocando una accentuata distorsione del 

principio rappresentativo, segna un passo 
decisivo verso uno smisurato rafforzamen-
to del potere della maggioranza e, quindi, 
del Governo (legge 244/1923). Consideran-
do il ruolo decisivo avuto dall’approvazione 
della legge nella trasformazione dello stato 
liberale in stato autoritario, si è parlato di 
suicidio dell’assemblea legislativa10. Su 
questa scia si pongono poi le leggi fascistis-
sime che segnano la piena affermazione del 
modello autoritario, conseguita, fra l’altro, 
senza formali modifiche dello Statuto al-
bertino11. Un altro episodio coincide con la 
decisione delle opposizioni di abbandona-
re i lavori parlamentari a seguito del delitto 
Matteotti12. Dopo il ritorno dei comunisti 
ai lavori parlamentari, gli aventiniani non 
riescono ad ottenere dal Re – il quale è con-
trario a soluzioni extraparlamentari – lo 
scioglimento delle Camere, e ciò consente a 
Mussolini di superare la grave crisi aperta-
si con l’assassinio del deputato socialista13. 
A questo risultato concorre la condotta del 
Senato, che in tale grave frangente rinnova 
la fiducia nell’azione del Governo14. Infine, 
va ricordato l’episodio, da cui tutto prende 
avvio, della fiducia al Governo Mussolini, 
concessa malgrado nel “discorso del bivac-
co” alla Camera egli delinei chiaramente la 
concezione antiparlamentare del fascismo. 
Insomma, per quanto paradossale possa 
sembrare, va preso atto che la Camera con-
corre a creare le condizioni che porteranno 
alla propria soppressione.

Quasi un secolo dopo, si osserva di nuo-
vo una certa difficoltà del Parlamento a 
fronteggiare l’avanzata governativa. In par-
ticolare, si rileva che le Camere si sono (in 
una certa misura) auto-emarginate15. Basta 
pensare a tutte le volte che hanno accon-
sentito a prassi limitative messe in atto dal 
Governo, come la questione di fiducia abbi-
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nata al maxiemendamento; oppure al ripie-
gamento sul monocameralismo di fatto (o 
alternato), nel senso che la seconda camera 
si conforma alla deliberazione della prima 
ogni qual volta i tempi siano ristretti a causa 
dei ritardi del Governo, come accade nella 
procedura di approvazione della legge di 
bilancio. La causa di questo atteggiamento 
va cercata nello scadimento della cultura 
della rappresentanza e la conseguente ri-
nuncia delle Camere a far uso delle proprie 
prerogative, che hanno finito con delegare 
ad altri organi o soggetti16. Un’altra causa va 
individuata nell’incremento del potere dei 
capipartito che, anche grazie all’introduzio-
ne delle liste bloccate nella legge elettorale, 
ha dato luogo a prassi limitative dell’auto-
nomia del Parlamento17. Si può aggiungere 
che l’istituzione parlamentare rischia di 
indebolirsi anche per effetto di alcuni pro-
cessi decisionali interni, come l’uso disin-
volto dei precedenti e della consuetudine 
nemine contradicente, che consente deroghe 
alle regole del diritto parlamentare qualora 
nessun membro dell’assemblea vi si op-
ponga18.

Nondimeno, il quadro appare molto di-
verso rispetto all’epoca fascista per almeno 
due ragioni. In primo luogo, le regole elet-
torali non provocano gli effetti gravemente 
distorsivi del principio di rappresentanza 
cagionati dalla legge Acerbo. Per essere 
più precisi, si è rischiata una situazione 
simile con la legge elettorale del 2005 che, 
resuscitando il meccanismo del premio di 
maggioranza e introducendo le liste bloc-
cate, ha di fatto impedito agli elettori di 
scegliere i propri rappresentanti, ma poi 
quella legge è stata censurata dalla Corte 
costituzionale proprio a causa degli aspetti 
distorsivi a carico della rappresentanza19. 
In secondo luogo, il pluralismo politico e 

partitico che connota la vita parlamentare, 
ed è assecondato dalla Costituzione repub-
blicana, impedisce che l’arrendevolezza 
nei confronti dell’Esecutivo superi una so-
glia di guardia.

3.  Capo dello Stato

Mentre la condotta autolesionistica delle 
Camere favorisce il processo di rafforza-
mento dell’Esecutivo, il comportamen-
to di altri soggetti istituzionali può invece 
contrastarlo. Uno di questi è certamente 
il Capo dello Stato, tanto in campo fascista 
quanto in quello repubblicano.

All’indomani della marcia su Roma, il 
Presidente del consiglio Facta chiede l’in-
staurazione dello stato d’assedio, ma il Re 
prima temporeggia e poi rifiuta di sotto-
scrivere il decreto, malgrado che in quel 
frangente la misura abbia lo scopo di tutela-
re la legalità costituzionale, e quindi le pre-
rogative del Parlamento20. In questo modo 
il sovrano si mette nelle mani di Mussoli-
ni21. Segue il conferimento a costui dell’in-
carico di formare il governo, una decisione 
che forza la logica del sistema parlamen-
tare, dal momento che Mussolini guida un 
partito con una rappresentanza molto scar-
sa alla Camera22. La carente attenzione per 
le prerogative parlamentari trova confer-
ma dopo la cacciata degli aventiniani dalla 
Camera, allorquando Vittorio Emanuele si 
rifiuta di intervenire23. A controbilanciare 
solo in parte tali condotte, che evidenziano 
la scarsa propensione del monarca a difen-
dere il Parlamento versus l’Esecutivo, sta il 
rifiuto opposto a Mussolini nel novembre 
del 1922 di firmare un decreto di sciogli-
mento in bianco della Camera dei deputati.
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Tutto ciò mostra che il capo del fascismo 
riesce a prendere il potere perché il Re non 
si oppone in alcun modo24. Un atteggia-
mento che può essere letto come adesione 
piena al progetto mussoliniano25, o come 
acquiescenza passiva26. Quale che sia la let-
tura preferibile, resta il fatto che l’atteggia-
mento remissivo della Corona favorisce la 
conquista fascista del potere27.

Ben diversa è l’esperienza repubblica-
na. Secondo la nota definizione di Ruini, 
il Presidente della Repubblica è il «gran-
de moderatore e regolatore dei poteri del-
lo Stato»28. Come ha osservato la Corte 
costituzionale, il Presidente dispone de-
gli «strumenti per indurre gli altri poteri 
costituzionali a svolgere correttamente le 
proprie funzioni»29. In questa sede non 
interessa se la qualificazione del Presidente 
quale garante del sistema sia davvero ap-
propriata a definire la natura dell’organo30. 
Ai fini del discorso basterà rilevare come, 
in molteplici occasioni, il Presidente effet-
tivamente richiami il Governo alla neces-
sità di rispettare le competenze del Parla-
mento31.

Svariati interventi presidenziali verto-
no sul controverso tema della decretazio-
ne d’urgenza32. Valga per tutti l’esempio 
dell’intervento di Scalfaro che stigmatizza 
la prassi della reiterazione dei decreti-
legge, un fenomeno «assolutamente insos-
tenibile», che costituisce «un’usurpazione 
delle prerogative del Parlamento […] e 
una permanente lesione dei principi fon-
damentali della ripartizione delle funzioni 
tra gli organi costituzionali, fino a minare 
lo stesso concetto di divisione dei poteri, 
che costituisce il nucleo essenziale di tutte 
le costituzioni moderne»33. Il Presidente 
addita anche limitazioni che conseguono al 
ricorso governativo a istituti della vita par-

lamentare, come la fiducia sui maxiemen-
damenti34. Il frequente ricorso alla que-
stione di fiducia determina una «pesante 
compressione del ruolo del Parlamento»35. 
Come si vede, il più delle volte il Presiden-
te agisce con moniti, inviti, sollecitazio-
ni, secondo la logica della moral suasion36. 
Talvolta agli interventi presidenziali fanno 
riscontro conformi decisioni di accogli-
mento della Corte costituzionale37, a dimo-
strazione del fatto che la collaborazione fra 
gli organi di garanzia costituisce un fattore 
importante di successo delle strategie di di-
fesa delle prerogative parlamentari38. 

L’azione presidenziale a favore del Par-
lamento si concretizza anche nel controllo 
sull’emanazione dei decreti e sulla presen-
tazione di disegni di legge governativi39. In 
particolare, in sede di emanazione il Presi-
dente controlla che sia rispettato il ripar-
to dei compiti relativamente all’esercizio 
della funzione legislativa nell’ambito della 
forma di governo parlamentare40. È in que-
sto contesto che il Presidente interviene in 
maniera più risoluta, interdicendo azioni 
del Governo lesive delle prerogative parla-
mentari. Nel caso Englaro nega la firma al 
decreto-legge, e arriva a bloccare un’inizia-
tiva governativa destinata a comprimere le 
prerogative parlamentari: «il ricorso al de-
creto legge, piuttosto che un rinnovato im-
pegno del Parlamento ad adottare con legge 
ordinaria una disciplina organica, appare 
soluzione inappropriata»41. Un analogo 
intervento a tutela del Parlamento coincide 
col rifiuto di emanare un decreto legisla-
tivo, in materia di federalismo fiscale, che 
il Presidente motiva con la mancanza di un 
prescritto parere parlamentare42.
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4.  Giustizia costituzionale

Il compito di valutare gli atti governati-
vi che comportano penalizzazioni a carico 
del Parlamento repubblicano spetta alla 
Corte costituzionale, la quale ha ripetuta-
mente difeso le prerogative dell’assemblea 
rappresentativa. In alcuni casi, però, la sua 
giurisprudenza non è apparsa sufficien-
temente coerente ed efficace. In relazione 
alla coerenza, valga l’esempio di due deci-
sioni concernenti il profilo dell’esercizio 
del potere esecutivo in danno del Legislati-
vo: mentre la sent. 360/1996 sulla reitera-
zione dei decreti-legge arresta il fenomeno 
degenerativo, l’ord. 17/2019 sull’approva-
zione della legge di bilancio si limita a de-
precarlo43. In relazione all’efficacia, occor-
re prendere atto che alcune deviazioni dal 
corretto rapporto fra Legislativo ed Esecu-
tivo paiono refrattarie ai tentativi corret-
tivi della giurisprudenza costituzionale44. 
A parte questi aspetti problematici, resta 
il dato di fondo di un controllo che non di 
rado vede la Corte sanzionare gli atti del 
Governo lesivi delle prerogative parlamen-
tari. 

Assai meno penetrante è il controllo 
sull’operato dell’Esecutivo nell’epoca fa-
scista, per l’evidente ragione che non esi-
ste una Carta rigida e quindi un giudice 
costituzionale45. In realtà, i giudici ordi-
nari si pongono il problema del controllo 
sul ricorso alla decretazione d’urgenza, un 
fenomeno che, per le proporzioni rilevan-
ti che assume a partire dalla Prima guer-
ra mondiale fino a metà degli anni Venti, 
comporta una consistente espropriazione 
delle prerogative parlamentari. Tuttavia, 
l’orientamento prevalente è nel senso della 
legittimità dei decreti-legge46. Del resto, 
già in precedenza si era andati in questa di-

rezione, quando fra la fine del XIX e l’inizio 
del XX secolo, dottrina e giurisprudenza in-
terpretano l’art. 6 dello Statuto come abili-
tazione al decreto-legge in considerazione 
del fatto che la necessità diventa fonte del 
diritto47. 

Ad ogni modo, il regime fascista esclude 
il controllo giurisdizionale sugli atti gover-
nativi che introducono “norme aventi forza 
di legge”, e prevede che solo il Parlamento 
può effettuare un controllo politico sulla 
necessità e urgenza48. Inoltre, la legge 100 
del 1926 aumenta notevolmente i poteri 
normativi dell’Esecutivo, codificando la 
prevalenza del Governo sul Parlamento49. 
In questo quadro, una parziale eccezione è 
costituita dalla sentenza della Cassazione 
del 6 novembre 1922, secondo cui l’auto-
rità giudiziaria può valutare l’esistenza dei 
presupposti di necessità e urgenza inteso in 
senso formale50.

5.  Corpo elettorale

L’ordinamento repubblicano predispone 
un terzo meccanismo che può essere utiliz-
zato per difendere il Parlamento. Per mez-
zo del referendum costituzionale, il corpo 
elettorale può opporsi a riforme costituzio-
nali che rafforzano il Governo a danno del 
Parlamento. Il fondamento di tale mecca-
nismo risiede nel fatto che il popolo, che 
la Costituzione configura come il titolare 
della sovranità51, si pone all’origine del 
rapporto rappresentativo e dunque sussiste 
un legame stretto col Parlamento nel qua-
le siedono i suoi rappresentanti. Del resto, 
gli ordinamenti democratici «hanno come 
elemento comune il collegamento, diretto 
o indiretto, di tutti gli organi costituziona-
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li con il popolo considerato quale fonte di 
tutti i poteri»52.

La peculiarità di questa forma di re-
azione è che i rischi di compressione del 
ruolo parlamentare vengono paradossal-
mente proprio da decisioni del Parlamento 
medesimo che ha approvato determinate 
riforme costituzionali (il che riporta il di-
scorso all’autolesionismo parlamentare 
prima citato). In effetti in occasione dei 
referendum costituzionali del 2006 e 2016 
il corpo elettorale ha bocciato riforme av-
vertite come dirompenti per l’equilibrio 
dei poteri, e in particolare penalizzanti per 
il Legislativo. In forma e intensità diverse, 
entrambe le revisioni costituzionali ave-
vano l’obiettivo di rafforzare il Governo e, 
di conseguenza, indebolivano l’assemblea 
rappresentativa53. Viceversa, nel 2020 il 
corpo elettorale ha approvato la riforma co-
stituzionale relativa alla riduzione del nu-
mero dei parlamentari, che pure comporta 
un certo indebolimento dell’organo54.

 Durante il regime fascista si svolgono 
due plebisciti, nel 1929 e nel 1934, ma non 
servono certo a rafforzare le prerogative 
parlamentari55. La riforma elettorale del 
1928, che istituisce un collegio unico nazio-
nale, lascia agli elettori solo la possibilità 
di approvare o respingere in blocco la lista 
dei candidati predisposta dal Gran Consi-
glio del fascismo. E dunque gli elettori non 
hanno potere di scegliere i propri rappre-
sentanti. La riforma costituisce un passag-
gio ulteriore e decisivo verso la demolizione 
del sistema parlamentare. Il meccanismo 
non lascia spazio alcuno al controllo popo-
lare sull’esercizio del potere, tanto è vero 
che la proposta viene dal Gran consiglio del 
fascismo che dipende dal Capo del Gover-
no56.

6.  Difendere il Parlamento al tempo della 
Repubblica

Alla luce di quanto precede si possono fare 
due brevi osservazioni conclusive. La pri-
ma: la parabola istituzionale fascista e quel-
la repubblicana non sono perfettamente 
sovrapponibili perché la Costituzione ap-
presta una strumentazione di difesa delle 
prerogative parlamentari più efficace ri-
spetto allo Statuto, prevede poteri funzio-
nali a tale scopo. Considerata in una pro-
spettiva più comprensiva, l’assegnazione di 
tali poteri risponde alla logica del sistema 
di checks and balances che caratterizza le 
liberal democrazie57. Una logica che trova 
perfetta corrispondenza nella concezione 
del costituzionalismo che oppone un limite 
istituzionale al potere politico58.

La seconda: l’esperienza repubblicana 
è segnata da un processo di rafforzamento 
dell’Esecutivo e, al contempo, dalla volontà 
di alcuni soggetti istituzionali di impedi-
re che quel processo produca un’eccessiva 
marginalizzazione del Parlamento. Organi 
di garanzia come il Presidente della Repub-
blica e la Corte costituzionale, ai quali in 
alcuni casi si aggiunge il corpo elettorale, 
hanno cercato di evitare eccessive pena-
lizzazioni a carico dell’assemblea rappre-
sentativa, e in tal modo hanno concorso a 
evitare che le trasformazioni istituzionali 
giungessero a intaccare le fondamenta della 
forma di governo parlamentare, come inve-
ce accadde col regime fascista.
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	 1	 Gli effetti di tali trasformazioni 
sono oggetto di opposte interpre-
tazioni: da un lato, si sostiene la 
tesi della continuità dell’ordina-
mento statutario anche nella fase 
fascista (L. Paladin, voce Fascismo 
(Diritto costituzionale), in «Enc. 
dir.», XVI, 1967, <enciclopedia-
deldiritto.giuffrefrancislefebvre.
it>, 1 s.), dall’altro, si ritiene che 
il fascismo dia luogo a «un vero 
e proprio mutamento costituzio-
nale» e quindi a un diverso ordi-
namento costituzionale rispetto a 
quello statutario (cfr. A. Barbera, 
Fra governo parlamentare e governo 
assembleare: dallo Statuto albertino 
alla Costituzione repubblicana, in 
«Quad. cost.», 1/2011, 21). Per 
quanto riguarda la percezione che 
se ne ebbe all’epoca, pare signifi-
cativo che, dopo l’istituzione della 
Camera dei fasci e delle corpora-
zioni, si avviò un dibattito sulla 
necessaria revisione dello Statuto 
in vista dell’adozione di una nuo-
va costituzione (cfr. E. Gentile, 
La via italiana al totalitarismo. Il 
partito e lo Stato nel regime fascista, 
Roma, Carocci, 1995, pp. 203 ss.).

	 2	 Cfr., per tutti, H. Heller, L’Euro-
pa e il fascismo, Milano, Giuffrè, 
1987, p. 118 e V. Crisafulli, Lezioni 
di diritto costituzionale. - I - In-
troduzione al diritto costituzionale 
italiano, 2° ed. riveduta e accre-
sciuta, Padova, CEDAM, 1970, 
p. 115. Il programma del regime 
è indicato con chiarezza del mi-
nistro Guardasigilli: contro la 
tradizione parlamentare, il fasci-
smo introduce «il principio che 
l’organo permanente e supremo 
dell’esercizio della sovranità è 
il potere esecutivo, riducendo il 
compito del Parlamento al cam-
po, nel quale è solo praticamente 
possibile, della collaborazione e 
del controllo» (A. Rocco, La tra-
sformazione dello Stato. Dallo Stato 
Liberale allo Stato Fascista, Roma, 
1927, 26; v. anche S. Panunzio, 
Teoria generale dello Stato fascista, 
Padova, CEDAM, 1939, p. 106: lo 
Stato fascista «non è uno Stato 
parlamentare, ma governativo»). 
Sulle tappe fondamentali che se-

gnano l’affermazione del regime 
cfr., da ultimo, C. Storti, Ancora 
sulla legalità del fascismo, in M. 
D’Amico, A. De Francesco, C. Sic-
cardi (a cura di), L’Italia ai tempi 
del ventennio fascista. A ottant’anni 
dalle leggi antiebraiche: tra storia 
e diritto, Milano, Franco Angeli, 
2019, pp. 69 ss. e Y.M. Citino, 
Dietro al testo della Costituzione. 
Contributo a uno studio dei mate-
riali fattuali costituzionali nella for-
ma di governo, Napoli, Editoriale 
Scientifica, 2021, pp. 204 ss. Sul 
tema v. anche S. Sicardi, Il fasci-
smo in Parlamento: lo svuotamento 
della rappresentanza generale, in L. 
Violante (a cura di), Storia d’Italia. 
Annali 17. Il Parlamento, Torino, 
Einaudi, 2001, pp. 253 ss.

	 3	 Paladin, voce Fascismo (Diritto 
costituzionale), cit., pp. 7 s. Sulla 
centralità della figura del Pri-
mo Ministro che, con la legge 
del 1925, diventa responsabile 
dell’indirizzo politico generale 
del governo verso il Re, e non più 
verso il Parlamento come è invece 
tipico della forma di governo par-
lamentare, cfr. ora A. Manzella, 
Il Presidente del Governo, in «rivi-
staaic.it», 3/2021, pp. 29 ss.

	 4	 Paladin, voce Fascismo (Diritto co-
stituzionale), cit., p. 8.

	 5	 Sui vari profili del fenomeno, li-
mitando le citazioni alla dottrina 
recente, cfr. E. Longo, La legge 
precaria. Le trasformazioni della 
funzione legislativa nell’età dell’ac-
celerazione, Torino, Giappichelli, 
2017, pp. 175 ss.; F. Dal Canto, 
Tendenze della normazione, crisi 
del Parlamento e possibili prospet-
tive, in «federalismi.it», numero 
speciale 3/2019; G. Di Cosimo, 
Stratagemmi governativi per mo-
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