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Il “governo forte” nei processi costituenti di 
Francia e Italia, tra progetti e resistenze

gabriele maestri

1.  Introduzione

Uno sguardo alle scelte costituzionali com-
piute in Francia e in Italia negli anni ’40 cir-
ca il potere esecutivo permette di valutare 
come nei due ordinamenti – con elementi e 
circostanze comuni, al di là della prossimità 
territoriale1 – sia stato affrontato il problème 
gouvernemental. Una questione complessa, 
che suggerì di cercare, in sede costituente, 
soluzioni per rafforzare e rendere stabile il 
governo rispetto alle esperienze politico-
costituzionali vissute prima del fascismo e 
del regime di Vichy; proprio le recenti pages 
de dictature (le cui ferite, insieme a quelle 
della seconda guerra mondiale, erano an-
cora dolorose) generarono però diffidenza 
verso ogni proposta di “governo forte” o, 
per lo meno, la pretesa di garanzie affin-
ché i legittimi propositi di rafforzamento 
dell’esecutivo non degenerassero in dina-
miche autoritarie simili a quelle lasciate 
alle spalle.

La scelta di considerare i processi co-
stituenti francese e italiano del secondo 

dopoguerra è legata pure alla loro parziale 
sovrapposizione (tra la fine di giugno e la 
fine di ottobre del 1946) e all’influenza che 
le vicende d’Oltralpe possono aver eserci-
tato sul dibattito in Italia. Con riguardo alla 
Francia, peraltro, sembra opportuna una 
riflessione più articolata, che tenga conto 
sia delle proposte di riforma formulate tra 
la fine dell’800 e gli anni ’30 del secolo se-
guente, sia degli interventi costituzionali 
successivi al 1946, fino al processo che por-
tò alla Costituzione della V Repubblica e poi 
alla sua riconfigurazione in senso semipre-
sidenziale. 

2.  Il “governo forte” in Francia

2.1  La “non soluzione” della IV Repubblica

L’ordinanza del 9 agosto 1944 sul «réta-
blissement de la légalité républicaine sur 
le territoire continental», ponendo fine al 
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regime collaborazionista di Vichy iniziato 
nel 1940, rese urgente una profonda ri-
flessione costituzionale. Ferma la volontà 
di conservare la tradizione repubblicana, 
come «unico vero modello in grado di fa-
vorire un reale progresso democratico e so-
ciale del paese»2, non si vollero ignorare le 
debolezze manifestate dalla III Repubblica: 
essa, nata nel 1875, era virata in fretta verso 
un assetto assembleare, con esecutivi de-
boli e instabili (anche a causa di un sistema 
dei partiti fragile e disomogeneo) e un ruo-
lo defilato del Presidente della Repubblica 
che avevano finito per consentire – senza 
contrastarlo realmente – l’avvento dell’État 
Français guidato da Philippe Pétain.

La consapevolezza dei limiti della Troi-
sième, per com’era andata configurandosi, 
si riscontrava già decenni prima della sua 
fase terminale, con varie manifestazioni 
emerse via via. Rientrano tra esse perfino le 
proposte antiparlamentari del movimen-
to del generale Georges Boulanger, inte-
ressato, alla fine del penultimo decennio 
dell’800, a soluzioni per evitare che il capo 
del potere esecutivo – allora il Presidente 
della Repubblica – avesse ancora «la situa-
tion effacée que lui a faite la Constitution 
de 1875»3. L’obiettivo si sarebbe potuto 
raggiungere, ad esempio, con l’incompa-
tibilità tra funzioni ministeriali e mandato 
parlamentare, la responsabilità individuale 
dei ministri solo verso le chef de l’exécutif e 
l’attribuzione a questi di un (superabile) 
diritto di veto: tali elementi, mutuati (non 
espressamente) dal sistema statunitense4, 
rientravano in un quadro di «deriva perso-
nalistica-autoritaria»5. 

Un decennio dopo emerse il disegno, 
pure antiparlamentare, di république plébis-
citaire promosso dalla Ligue des Patriotes (e 
dal suo presidente Paul Déroulède) all’in-

segna della séparation absolue di legislativo 
ed esecutivo: esso si concentrò sul rafforza-
mento del ruolo del Presidente, rendendolo 
«élu et rééligible par le Suffrage universel 
directement consulté»6, consentendogli di 
scegliere i suoi ministri (responsabili solo 
verso di lui) e conferendogli più poteri, in-
cluso quello di scioglimento parlamentare 
in caso di conflitti.

Altre riflessioni erano sorte alla fine 
della Prima Guerra Mondiale o dopo di 
essa. L’intento espresso era di rendere più 
stabile e forte l’esecutivo, ispirandosi in 
maggiore o minore misura al modello de-
gli Stati Uniti (prevedendo tra l’altro che 
il Presidente fosse eletto direttamente o, 
almeno, da una platea più ampia di quella 
parlamentare), ma senza mirare a un rile-
vante ridimensionamento delle Camere. 
Spesso, anzi, le soluzioni proposte prova-
vano a mantenere parte dell’assetto del si-
stema parlamentare, perfino con forme di 
responsabilità politica del Presidente7.

Di nuovo, tra gli anni ’20 e gli anni ’30, 
varie voci invocarono interventi sulle leg-
gi costituzionali, specie per modificare la 
forma di governo. Si pensava, ad esempio, 
di valorizzare il Presidente del Consiglio, 
perché potesse «diriger le travail du Par-
lement, c’est-à-dire le travail politique» 
e pure «le travail de ses ministres, c’est-
à-dire le travail administratif», coordi-
nandoli e avendo poteri adeguati, incluso 
lo scioglimento della Camera a seguito di 
sfiducia8. Altri miravano a rafforzare il 
Presidente della Repubblica, in primis pro-
ponendone l’elezione a base più ampia9 o 
addirittura affidandola al popolo10; c’era 
poi chi credeva che egli dovesse assumere 
una concreta ed essenziale funzione arbi-
trale anche grazie all’ampliamento dei suoi 
poteri, incluso quello di dissolution, caduto 
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in desuetudine11 specie dopo l’“incidente” 
dello scioglimento contro la volontà della 
maggioranza parlamentare deciso da Patri-
ce de Mac-Mahon nel 1877, seguito da un ri-
sultato elettorale a lui avverso. Circa l’effet-
tiva titolarità del potere dissolutorio, però, 
quelli che avrebbero affidato al Presidente 
la decisione finale di scioglimento12 erano 
meno numerosi di coloro che l’avrebbero 
posta nelle mani del Primo Ministro13.

Dopo la Resistenza (durante la quale 
vennero elaborati vari progetti costituzio-
nali, volti pure a rafforzare l’esecutivo14), 
sarebbe stato naturale attendersi l’evolu-
zione delle riflessioni dei decenni prece-
denti. Il giudizio negativo sulle storture e 
sulle degenerazioni della III Repubblica, 
invece, finì per «[entraîner] dans son dis-
credit»15 pure quelle proposte di migliora-
mento, ritenute poco incisive (non avendo 
prodotto effetti a tempo debito) o influen-
zate dalla temperie autoritaria del periodo 
d’elaborazione: tale atteggiamento influì 
sulla scrittura della nuova Costituzione. 

Nella prima Assemblée Nationale Consti-
tuante, attiva dal 6 novembre 1945, ebbe-
ro rilievo soprattutto i progetti delle forze 
del Tripartisme: il testo – del quale il Projét 
de Constitution del 19 aprile 1946 sarebbe 
stato molto debitore – del gruppo socia-
lista, quello del gruppo comunista (il più 
consistente in Assemblea)16 e la proposta 
del Mouvement Républicain Populaire (con 
aspetti innovativi in tema di democrazia 
diretta e controllo di costituzionalità delle 
leggi, ma con meno seguaci nell’organo)17. 
Se il testo comunista era di matrice net-
tamente assembleare (il Presidente della 
Repubblica, eletto dall’Assemblée Nationale, 
avrebbe scelto i ministri «en se confor-
mant aux votes» dell’organo stesso), quel-
lo socialista definì il ruolo del Presidente 

del Consiglio dei ministri, eletto all’inizio 
della legislatura dall’Assemblea nazionale 
a maggioranza assoluta: questi avrebbe for-
mato il Governo, cui la fiducia sarebbe stata 
concessa e revocata sempre a maggioranza 
assoluta (potendosi indicare, nel secondo 
caso, un nuovo Presidente), mentre le di-
missioni non erano richieste a fronte di un 
testo respinto.

Il citato progetto costituzionale del 19 
aprile 194618 conservò l’elezione all’inizio 
della legislatura, a scrutinio palese e a mag-
gioranza assoluta, del Presidente del Con-
siglio (senza che il Presidente della Repub-
blica lo designasse prima); dopo la nomina 
del Presidente del Consiglio e dei ministri 
da questo scelti, il Parlamento (monocame-
rale) avrebbe potuto accordare o rifiutare la 
fiducia. Il testo approvato dall’Assemblea 
costituente tentava anche di razionalizzare 
il rapporto fiduciario: occorreva la maggio-
ranza assoluta dei deputati per respinge-
re una questione di fiducia (deliberata dal 
Conseil des ministres e posta dal Président du 
Conseil) o approvare una mozione di cen-
sura, in entrambi i casi a scrutin public e 
con l’obbligo di dimissioni del governo. 
Lo scioglimento anticipato, infine, poteva 
avvenire su iniziativa parlamentare (con 
auto-dissolution votata a maggioranza dei 
due terzi) o governativa, dopo due crisi mi-
nisteriali sorte nello stesso anno e previo 
parere del Presidente dell’Assemblea, ma 
solo nella seconda metà della legislatura 
(per non incoraggiarne l’impiego); la disso-
lution così delineata, però, finiva per inde-
bolire il Presidente del Consiglio uscente, 
al suo governo subentrando quello “eletto-
rale” guidato dal Presidente dell’Assemblée 
Nationale e composto dai presidenti delle 
commissioni parlamentari affini ai diparti-
menti ministeriali.
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Il referendum popolare del 5 maggio 
1946 respinse il primo progetto: il 2 giugno 
fu eletta un’altra Assemblea costituente19, 
in cui il MRP era il partito con più seggi. 
Il nuovo progetto costituzionale20 tenne 
ben poco conto delle proposte formulate 
da Charles de Gaulle nel suo “discorso di 
Bayeux” del 16 giugno21 per ridare valore 
al Presidente della Repubblica – assai ri-
dimensionato nel testo precedente – in un 
sistema di nuovo bicamerale: il suo Capo 
dello Stato avrebbe nominato il Primo Mi-
nistro (direttore della politica e del gover-
no) e i ministri, presieduto il Conseil des 
ministres ed esercitato un ruolo arbitrale 
pure grazie al potere di scioglimento par-
lamentare.

La nuova Costituzione, approvata di mi-
sura col referendum del 13 ottobre 1946, 
riprese in effetti l’assetto bicamerale: l’As-
semblée Nationale e il Conseil de la République 
avrebbero eletto il Presidente della Repub-
blica, che dopo le consultazioni «d’usage» 
avrebbe designato il Presidente del Con-
siglio. Questi, ex art. 45, par. 3, avrebbe 
dovuto ricevere la fiducia (a maggioranza 
assoluta e per appello nominale) della sola 
Assemblée Nationale, dopo aver presentato 
in aula il programma e la politica del costi-
tuendo Gabinetto, per poi essere nominato 
dal Presidente della Repubblica coi mini-
stri scelti (art. 46). Come nel testo respinto, 
i ministri rispondevano in forma collettiva 
davanti all’Assemblée Nationale (non davanti 
al Conseil de la République, espressione delle 
collettività locali, non eletto direttamente 
e coinvolto solo nell’iter legislativo) della 
politica generale del Governo e individual-
mente degli atti personali (art. 48).

Nel nuovo disegno costituzionale il Pre-
sidente della Repubblica ebbe (pure grazie 
all’istituto della controfirma) un ruolo da 

«magistrature moral»22, mentre il Go-
verno – in una logica monista – rispondeva 
solo all’Assemblea nazionale, con l’emer-
sione della figura del Président du Conseil 
(visto invece a lungo come un «enfant 
quasi bâtard»23), grazie alla designazione 
e all’investitura parlamentare a maggioran-
za assoluta diretta a questi, non all’intero 
esecutivo24. Il Governo si sarebbe dovuto 
dimettere dopo un voto a maggioranza as-
soluta – sempre a scrutin public – dell’As-
semblée Nationale a favore di una mozione 
di censura (di origine parlamentare: art. 
50) o contro una questione di fiducia (de-
liberata dal Consiglio dei ministri e posta 
dal suo Presidente: art. 49); se – dopo i 
primi diciotto mesi della legislatura, tem-
po ridotto rispetto al vecchio testo – fosse 
venuta esplicitamente meno la fiducia per 
due volte in un anno e mezzo, il Président du 
Conseil25 avrebbe potuto, raccolto il parere 
del Presidente dell’Assemblea nazionale, 
chiedere la dissolution di essa, disposta dal 
Presidente della Repubblica (art. 51). 

La decisione di scioglimento restò così 
nelle mani del Presidente del Consiglio, 
ma il procedimento per giungervi non era 
stato semplificato; appariva complesso da 
praticare in quel contesto politico-parla-
mentare frammentato, visto anche il siste-
ma elettorale proporzionale in uso. In più, 
la stessa Costituzione della IV Repubblica 
stabilì che, in caso di scioglimento antici-
pato, il Governo sarebbe rimasto in carica, 
ma il posto del Président du Conseil sarebbe 
stato preso dal Presidente dell’Assemblea 
nazionale, che avrebbe scelto pure il nuo-
vo ministre de l’intérieur e i ministres d’Etat 
(individuati tra i gruppi parlamentari non 
rappresentati nel Governo): ciò indeboliva 
il ruolo del Premier, vincolato all’avverarsi di 
due crisi fiduciarie nell’Assemblée Nationale 
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Avviso pubblico della costituzione della IV Repubblica francese adottata dall’Assemblea Nazionale Costituente e 
sottoposta al referendum del 5 maggio 1946
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nel giro di diciotto mesi per poter chiedere 
la dissolution e obbligato a lasciare il Gover-
no una volta ottenuti lo scioglimento e l’in-
dizione di nuove elezioni.

Lo scioglimento era stato regolato così 
per concorrere alla stabilité gouvernemen-
tale scoraggiando frequenti crisi di governo 
esplicite, ma senza favorire usi personali-
stici della dissolution e garantendo comun-
que una durata minima alla legislatura; il 
meccanismo non poteva però evitare – an-
che nei primi diciotto mesi della legislatura, 
in cui lo scioglimento era escluso – le crisi 
prive di voti di sfiducia, magari generate 
dalla rottura di maggioranze parlamentari 
non omogenee.

2.2  I problemi irrisolti e l’approdo alla V 
Repubblica

Se la costituzione formale della IV Repub-
blica aveva previsto l’investitura del solo 
Premier, per cercare di rafforzarne il ruolo, 
la prassi guardò subito alla pagina costitu-
zionale assembleare appena girata, inaugu-
rando la double investiture26: nel 1947 il pri-
mo Président du Conseil Paul Ramadier, dopo 
il voto di fiducia e la nomina, chiese per il 
suo governo la fiducia dell’Assemblée Natio-
nale (su interpellanze circa il programma 
e la composizione dell’esecutivo), finendo 
per sottomettersi «au rite républicain»27. 
Apparve evidente l’indebolimento del ver-
tice del Gabinetto rispetto all’intero esecu-
tivo, alla Camera bassa e ai partiti: si pensi 
soprattutto ai casi di mancata fiducia a due 
governi di coalizione – evidentemente di-
somogenee e instabili – a dispetto del voto 
favorevole ottenuto dai rispettivi Présidents 
du Conseil28.

La prassi mutò – col ritorno alla stretta 
applicazione dell’art. 45 della Costituzione 
– nella seconda legislatura della IV Repub-
blica, anche grazie agli effetti della riforma 
elettorale del 195129 voluta dalla Troisième 
force, compagine formata soprattutto da so-
cialisti, repubblicani, radicali e dal MRP. Le 
nuove norme penalizzarono i comunisti (il 
partito più votato), senza evitare che i golli-
sti del Rassemblement du peuple français fos-
sero il gruppo più numeroso nell’Assemblée 
Nationale; in aula emerse una maggioranza 
di fatto centrista, diversa dagli apparenta-
menti pre-elettorali, ma comunque etero-
genea e poco solida (nessun governo della 
legislatura durò più di un anno).

L’instabilità non cessò – con l’eccezio-
ne del governo di Guy Mollet – neanche 
dopo la revisione costituzionale del 195430 
(approvata a maggioranza qualificata per 
evitare il referendum costituzionale ex art. 
9031). Essa, modificando tra l’altro l’art. 45, 
ratificò la scelta di far sorgere il rapporto di 
fiducia tra l’Assemblée Nationale e l’intero 
governo illustrato dal Presidente designato 
(eliminando il voto di confiance per il solo 
Presidente del Consiglio), ma provò a faci-
litare la nascita dei governi prevedendo la 
fiducia a maggioranza semplice (quella as-
soluta rimase per le questioni di fiducia e le 
mozioni di censura); di più, circa le ipotesi 
di dissolution, il nuovo art. 52 stabilì che l’e-
secutivo dovesse rimanere «en fonction» 
per intero (ma, in caso di scioglimento 
dopo l’adozione di una motion de censure, il 
Presidente dell’Assemblée Nationale sarebbe 
diventato Presidente del Consiglio e mini-
stro dell’interno).

In un contesto partitico certo non meno 
frammentato che in passato, con l’avvento 
formale dell’investitura collettiva i Prési-
dents du Conseil – aspiranti e nominati – eb-
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bero difficoltà nel cercare e mantenere una 
maggioranza parlamentare (di cui non riu-
scivano mai davvero a essere capi32) e non 
crebbero in autorevolezza per il venir meno 
dell’investitura personale a maggioranza 
assoluta33. Anche la possibilità che, dopo 
la «reformette»34 del 1954, sorgessero 
“governi di minoranza” grazie alla fiducia 
iniziale a maggioranza semplice, se sem-
plificò il sorgere di nuovi esecutivi all’esito 
delle crisi, non concorse alla loro stabilità 
né al rafforzamento dei loro Presidenti35. 
Lo scioglimento anticipato non ebbe quasi 
occasione di prodursi nella IV Repubblica: 
ci furono solo cinque episodi di questioni 
di fiducia respinte e nessuna mozione di 
censura accolta, pur essendosi succeduti in 
quegli anni ben 22 governi. L’unica dissolu-
tion, alla fine del 1955, avvenne su richiesta 
(assai discussa) del presidente del Consi-
glio Edgar Faure, dopo che la maggioranza 
che sosteneva il suo secondo governo aveva 
concorso – a valle di due crisi fiduciarie già 
consumatesi – a respingere una question de 
confiance in materia elettorale36; la riforma 
del 1954, in ogni caso, aveva mutato solo 
lievemente le norme sullo scioglimento, 
senza rendere più agevole il ricorso ad esso 
e senza rafforzare la posizione del Premier.

Infine, il ruolo del Presidente della Re-
pubblica, depotenziato – nelle intenzioni 
dei redattori della Costituzione del ’46 – a 
beneficio del Presidente del Consiglio37, 
non apparve ridimensionato nella prassi 
(né ciò avvenne dopo la riforma del 1954): 
l’instabilità dei governi, al contrario, pose 
le basi per una «significativa capacità di in-
tervento nella vita politica nazionale»38 del 
capo dello Stato39 (che continuava a presie-
dere il Conseil des Ministres ex art. 32 della 
Costituzione, puntualmente letto in modo 
estensivo40). Vincent Auriol e René Coty 

interpretarono – ognuno secondo la sua in-
clinazione – il ruolo presidenziale in modo 
assai attivo cercando di contenere gli effetti 
dell’instabilité gouvernementale, specie in-
dividuando chi designare come Presidente 
del Consiglio, invitando un Premier a non 
dimettersi41 (per far realizzare le condizioni 
per la dissolution) ed esercitando il potere 
informale di esternazione.

Il funzionamento della “costituzione 
materiale” della IV Repubblica42 fa ritene-
re che i tentativi di razionalizzare il parla-
mentarismo francese, frutto dell’accordo 
maturato nella logica del Tripartisme43, per 
ottenere una stabilità simile a quella del si-
stema britannico (pur con altri strumenti) 
in sostanza non siano riusciti44. Non si pose 
adeguato rimedio alla frammentazione del 
sistema dei partiti (non costituzionalizzati 
nel 194645) e della rappresentanza parla-
mentare, cosa che avrebbe facilitato l’av-
vento di un “governo forte” nei confronti 
dell’Assemblée Nationale; la regolazione del-
le procedure in tema di mozione di censura, 
questione di fiducia e scioglimento antici-
pato, poi, fu fin troppo rigida46. 

Il rapporto concreto nella Quatrième 
tra Presidente del Consiglio (valorizzato 
rispetto al passato, ma non abbastanza) e 
Presidente della Repubblica (il cui ruo-
lo era stato limitato, ma non troppo), vista 
pure la maggiore stabilità del secondo ri-
spetto al primo, conferì all’ordinamento 
parlamentare elementi di simil-dualismo, 
pur restando monista il sistema disegnato 
dalla Costituzione. Il governo e la sua figu-
ra di vertice, però, non trassero reale forza 
da tale situazione, soprattutto per gli effetti 
della conformazione del sistema partitico – 
elemento, se non costitutivo della forma di 
governo, almeno fortemente condizionan-
te47 – su cui non intervenne incisivamente 
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la riforma elettorale del 1951: essa favorì 
accordi di natura assai più tecnica che po-
litico-programmatica, alla base di maggio-
ranze fragili48.

Con l’aggravarsi della crisi algerina (e 
con un sistema partitico sempre debole) 
si crearono le condizioni perché il gene-
rale de Gaulle il 1° luglio 1958 tornasse 
alla Presidenza del Consiglio, stavolta con 
pleins pouvoirs (grazie alla Loi n° 58-520) e 
un ruolo fondamentale nel nuovo proces-
so costituente in deroga all’art. 90 della 
Costituzione allora vigente49. Pure sulla 
scorta delle riflessioni dei decenni prece-
denti in materia costituzionale50, de Gaul-
le ripropose le idee esposte nel discorso di 
Bayeux del 1946, specie sull’opportunità di 
far derivare il potere esecutivo da un «chef 
de l’État, placé au-dessus des partis», col 
compito tra l’altro di «accorder l’intérêt 
général quant au choix des hommes avec 
l’orientation qui se dégage du Parlement», 
nominare i ministri e il Premier (chiamato a 
«diriger la politique et le travail du gouver-
nement») ed esercitare il ruolo di «arbitre 
au-dessus des contingences politiques», 
implicante anche il potere di sciogliere la 
Camera elettiva nei momenti «de grave 
confusion». Tra i cinque principi che la 
nuova Costituzione avrebbe dovuto recepi-
re c’erano il suffragio universale come sola 
«source du pouvoir» (i poteri legislativo ed 
esecutivo dovevano discendere da esso o da 
organi così eletti), una reale separazione tra 
legislativo ed esecutivo e la responsabilità 
del Governo verso il Parlamento.

Nella prima riunione del groupe de tra-
vail sul testo costituzionale (12 giugno 
1958)51 si diede per acquisito il principio 
del capo dello Stato come «source de l’au-
torité gouvernementale», eletto da un col-
legio composto dai parlamentari e «des 

élus locaux» e dotato di «pouvoirs propres: 
limités, mais certains»: la nomina del capo 
del Governo, lo scioglimento dell’Assem-
blée nationale «dans certains conditions» 
(con un iter volutamente diverso da quelli 
della III e della IV Repubblica) e il ricorso 
al referendum; il Governo, formato solo da 
non parlamentari, sarebbe stato respon-
sabile davanti al Parlamento (ma evocare 
tale responsabilità doveva essere ritenuto 
«un acte grave»). Lo stesso de Gaulle – il 
13 giugno52 – precisò al Comité interminis-
tériel che avrebbe lavorato al projet che, im-
pedendo che i membri del governo fossero 
parlamentari, la responsabilità ministeria-
le (attivabile su oggetti e in periodi limi-
tati) non avrebbe prodotto «l’instabilité 
gouvernementale»; egli richiamò il «rôle 
essentiel» del futuro Presidente della Re-
pubblica, quale «source de l’exécutif» col 
compito di «assurer le fonctionnement ré-
gulier des Pouvoirs publics» (pure grazie 
all’esercizio del «droit de dissolution qui 
lui appartiendra en propre» e all’«appel au 
référendum»), un «rôle d’arbitre» da raf-
forzare e legittimare con l’elezione da parte 
di «un collège très large».

Tali indicazioni furono tradotte in un 
primo avant-projet redatto a metà di giu-
gno dal garde des sceaux Michel Debré53. 
Il testo iniziava con un Titre sul Presidente 
della Repubblica: esso avrebbe definito, 
«[a]ssisté du Gouvernement, […] l’orien-
tation générale de la politique intérieure et 
extérieure du pays», avendo i poteri propri 
di ricorrere al referendum (sui progetti di 
legge rigettati dal Parlamento o su questioni 
fondamentali per la Nazione) o di scioglie-
re l’Assemblea nazionale. Questi due poteri 
però erano esercitabili su proposta del Pre-
mier Ministre, nominato insieme ai ministri 
dal Presidente, che continuava a presiede-
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re il Conseil des ministres; la responsabilità 
del Governo poteva essere fatta valere solo 
attraverso il voto su una motion de censure 
(cui poteva seguire lo scioglimento su pro-
posta del Premier). Vari di questi elementi 
– che sembravano delineare un “governo 
forte” soprattutto grazie al Presidente e 
ai suoi poteri – furono inseriti nel primo 
testo completo redatto alla metà di luglio 
(c.d. “Projet de la Celle-Saint-Cloud”)54 e poi 
nell’avant-projet del 26-29 luglio (c.d. livre 
rouge)55, con formule molto simili – tranne 
che per alcuni punti rilevanti – a quelle del-
la Costituzione approvata dal corpo eletto-
rale francese il 28 settembre 1958. 

È significativo il contenuto della rela-
zione (Exposé de motifs) al testo di fine lu-
glio56: a fronte della conservazione dei tre 
elementi «classiques du régime républi-
cain et parlementaire» (Presidente del-
la Repubblica, Governo, Parlamento), si 
sottolineò il profondo rinnovamento per 
cercare di garantire «l’autorité du chef 
de l’État; la stabilité du Gouvernement; le 
bon fonctionnement du Parlement». Il 
President de la République (eletto per sette 
anni da un collegio includente i parlamen-
tari, i membri dei consigli generali e delle 
assemblee d’Oltremare e i rappresentanti 
eletti dai conseils municipaux: art. 6) sareb-
be stato investito di una «triple mission»: 
la nomina del Premier Ministre e del resto del 
governo (art. 8), col concorso al potere ese-
cutivo (anche mediante la presidenza del 
Conseil des ministres: art. 9); la garanzia del 
funzionamento regolare delle istituzioni, 
pure impiegando il referendum (art. 11) e 
il droit de dissolution dell’Assemblea nazio-
nale (l’art. 12 tratteggiava un pouvoir propre57 
– col Primo Ministro solo consultato, come 
i Presidenti delle Camere – ma non eserci-
tabile nei dodici mesi seguenti al voto an-

ticipato); la garanzia della «continuité de 
l’État». Quanto al Governo, titolare della 
«responsabilité du pouvoir exécutif», si 
confermò l’incompatibilità col mandato 
parlamentare per i suoi membri e l’ art. 49 
previde strumenti azionabili dal Governo 
(il vote de confiance sul programma o sulla 
politica generale, l’impegno di responsabi-
lità su un testo superabile con una mozione 
di censura) o dai deputati (la motion de cen-
sure, da approvare a maggioranza assoluta) 
per far valere la responsabilità dell’esecu-
tivo davanti all’Assemblée Nationale, ma con 
attenzione al tema della stabilité.

Nel percorso costituente si era ribadito 
che non s’intendeva dar vita a un bicépha-
lisme gouvernemental: il Primo Ministro 
(cui, ex art. 21, spettava innanzitutto diri-
gere «l’action du Gouvernement») sareb-
be stato «[l]e chef du pouvoir exécutif», 
mentre il Presidente della Repubblica 
avrebbe avuto il diverso «rôle d’arbitre», 
con poteri d’intervento rilevanti, non affi-
dati al Premier per non renderli armi «du 
Gouvernement contre le Parlement»58. 
Può dirsi che l’avvento della V Repubbli-
ca abbia delineato un quadro di “governo 
forte”, il cui nerbo è costituito dall’«asse 
Primo Ministro-Presidente»59: esso aveva 
guadagnato molto spazio rispetto al Parla-
mento – pure grazie alla fiducia “presun-
ta” all’insediamento d’ogni esecutivo – e ai 
partiti, entrati per la prima volta nella Co-
stituzione (art. 4).

Il quadro, tuttavia, ha subito una modi-
fica rilevante dopo la riforma costituzionale 
per via referendaria del 1962, voluta dal pre-
sidente de Gaulle (e ampiamente discussa 
sul piano della legittimità), che introdusse 
l’elezione del Presidente della Repubblica 
a suffragio universale diretto. Tale legitti-
mazione popolare, unita all’interpretazione 
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dei poteri presidenziali inaugurata proprio 
da de Gaulle dal 1959 (comprensiva dell’i-
stituto della démission-révocation del Primo 
Ministro), ha finito per conferire al capo 
dello Stato francese – a dispetto del Premier 
– «un’autonomia decisionale del tutto sco-
nosciuta ai Capi di Stato delle repubbliche 
parlamentari»60: tale situazione, verifi-
cata con la concordanza tra la maggioranza 
presidenziale e quella parlamentare (fait 
majoritaire)61, elemento caratterizzante del 
nouveau régime semipresidenziale, non sa-
rebbe venuta del tutto meno neanche nel-
le esperienze di cohabitation, connotate da 
maggior equilibrio tra le «deux têtes»62 
dell’esecutivo, ma pur sempre col ruolo del 
Presidente in evidenza (anche solo con ri-
guardo al c.d. domaine réservé in materia di 
difesa e politica estera).

3.  Alla ricerca del “governo forte” nella 
Costituzione italiana

La riflessione pubblica nell’Italia del se-
condo dopoguerra sulla nomina, sul per-
manere in carica e sulla posizione degli 
organi preposti alla funzione di governo si 
avviò mentre in Francia terminava la di-
scussione sul testo costituzionale respinto 
dagli elettori il 5 maggio 1946. Il 2 aprile, in 
seno alla Commissione per studi attinenti 
alla riorganizzazione dello Stato (presieduta 
da Ugo Forti), la sottocommissione «Pro-
blemi costituzionali» iniziò a dibattere il 
tema «Organi e funzioni governative e am-
ministrative»63. 

Organo di studio in vista dei lavori 
dell’Assemblea costituente (quando non 
era ancora compiuta la scelta sulla forma 
istituzionale dello Stato), la “commissione 

Forti” individuò l’opzione parlamentare 
come l’unica possibile in caso di confer-
ma della monarchia e come preferibile al 
presidenzialismo in caso di avvento del-
la repubblica; notò peraltro che «le crisi 
dei governi parlamentari si debbono, più 
che al difetto del sistema […], alla catti-
va conformazione dei partiti», imputata a 
un’«imperfetta preparazione politica del 
popolo»64. Fu minoritaria l’idea (volta a 
garantire al governo «una certa stabilità») 
di far eleggere dal Parlamento il Presidente 
del Consiglio, preferendo che il Capo dello 
Stato – per non ridurlo a «un vero fantoccio 
rappresentativo»65 – individuasse, dopo 
«i relativi scandagli, spesso irti di difficol-
tà», la persona più idonea a rappresentare 
il programma espresso da uno o più parti-
ti. L’organo a maggioranza preferì che non 
si riconoscesse al Presidente del Consiglio 
un’espressa preminenza rispetto agli altri 
ministri (visti i ricordi vivi dell’esperien-
za fascista), affidando all’intero governo il 
potere d’indirizzo politico; prevalse l’idea 
di non costituzionalizzare un elenco delle 
funzioni di governo, mutevoli «a seconda 
del tempo e delle varie direttive dei parti-
ti»66. Lo scioglimento, utile per «ristabi-
lire l’unità di volontà e di azione necessaria 
alla vita dello Stato» in caso di contrasti tra 
le Camere o tra Parlamento e Governo, era 
infine parso legato a uno «specifico equi-
librio costituzionale, in cui hanno un ruolo 
parimente importante il Capo dello Stato, 
il Gabinetto ed il Primo Ministro e l’una e 
l’altra Camera»: servivano garanzie idonee 
a mantenere l’equilibrio, nel quale il Capo 
dello Stato aveva «una funzione di coordi-
nazione e di freno»67. 

Il 2-3 giugno 1946 il corpo elettorale, 
optando per la repubblica, aveva eletto l’As-
semblea costituente, arrivò così il tempo di 
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valutare le soluzioni più adeguate. Le forze 
politiche più rappresentate nell’organo (de-
mocristiani, comunisti e socialisti) erano si-
mili a quelle che avevano ottenuto il maggior 
numero di seggi nelle due Costituenti ope-
ranti in Francia tra il 1945 e il 1946 (MRP, 
PCF e SFIO), ma il livello di collaborazione 
in Italia fu maggiore, rispetto a quello ri-
scontrato Oltralpe68. L’esito del referendum 
costituzionale francese del 5 maggio 1946, 
del resto, suggerì forse alle forze politiche 
italiane di evitare l’approdo alle «sabbie 
mobili del “regime d’Assemblea”»69.

Uno dei passaggi più citati della prima 
fase dei lavori preparatori della Costituzio-
ne italiana è l’approvazione dell’ordine del 
giorno di Tomaso Perassi, presentato nella 
II sottocommissione della “Commissio-
ne dei 75” dopo le relazioni di Costantino 
Mortati («principî generali di struttura 
dello Stato» e potere legislativo70) e Gio-
vanni Conti (organizzazione costituzionale 
dello Stato71): si decise d’adottare il «siste-
ma parlamentare da disciplinarsi, tuttavia, 
con dispositivi costituzionali idonei a tu-
telare le esigenze di stabilità dell’azione di 
Governo e ad evitare le degenerazioni del 
parlamentarismo»72. Prima del voto in-
tervennero due costituzionalisti di pregio, 
eletti nelle liste della Democrazia cristiana 
e già membri della “commissione Forti”: 
Egidio Tosato73 e lo stesso Mortati74.

Tosato, a fronte del sostegno di Piero 
Calamandrei all’opzione presidenziale75, 
propose a titolo personale (guardando a 
Blum, nonché Mirkine-Guetzévitch e Gi-
raud, non alle soluzioni adottate dalle co-
stituenti francesi76) «una specie di “conta-
minazione” del governo presidenziale con 
il governo parlamentare» che potenziasse 
non il capo dello Stato, ma il Presidente 
del Consiglio, scelto dalle Camere – con un 

voto valido pure come attestazione di fi-
ducia – da una lista formata dal Presidente 
della Repubblica (dopo le consultazioni) e 
da questi nominato; il Presidente del Con-
siglio avrebbe dovuto avere «la effettiva 
possibilità di governare», anche grazie a un 
meccanismo che anticipava la sfiducia co-
struttiva adottata nel 1949 dalla Repubblica 
federale di Germania77. Nella discussione 
sul potere esecutivo (I sezione della II sot-
tocommissione), come co-relatore Tosato 
illustrò un testo nato dall’ordine del giorno 
Perassi, per cui il Primo Ministro, nomina-
to e revocato dal capo dello Stato (e col po-
tere di far nominare e revocare i ministri), 
sarebbe stato «responsabile della politica 
generale del Governo» e avrebbe dovuto 
mantenere «l’unità d’indirizzo politico e 
amministrativo», mentre i ministri sareb-
bero stati responsabili solo degli atti dei 
loro ministeri: ciò avrebbe posto il Primo 
Ministro in posizione preminente, essendo 
quella di primus inter pares «superata e inac-
cettabile» (ma per Tosato sarebbero serviti 
altri poteri per attuare il programma); la 
fiducia sarebbe stata accordata e revocata a 
maggioranza assoluta dalle Camere riunite 
in Assemblea nazionale78. Nel progetto di 
Costituzione presentato il 31 gennaio 1947 
si ritrovano più proposte di Tosato (non-
ché l’idea, da lui accettata79, che pure una 
sola Camera potesse approvare una mozio-
ne di sfiducia, presentata da un quarto dei 
membri, ma potendo il Governo appellarsi 
all’Assemblea nazionale); frattanto s’era 
però stabilita la responsabilità collegia-
le dei ministri per la politica generale del 
Governo – su emendamento di Perassi, 
ispirato alla IV Repubblica80 – ed era venu-
to meno il divieto per il Primo Ministro di 
guidare ministeri se non ad interim; ciò di 
fatto indebolì la figura di vertice81.
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Quanto a Mortati, in netta alternativa 
a chi – come il comunista Umberto Nobi-
le – voleva far designare il Primo Ministro 
dall’Assemblea nazionale e proponeva uno 
scioglimento automatico simile a quello 
previsto in Francia, egli aderì a una conce-
zione sostanziale di stabilità governativa, 
legata al realizzarsi d’un indirizzo politico: 
prima del voto sull’ordine del giorno Pe-
rassi suggerì una durata fissa per il governo 
(ferma restando la «possibilità eccezionale 
conferita al Capo dello Stato» di sciogliere 
il Parlamento di fronte a «una situazione di 
irrimediabile e prolungato dissidio fra i po-
teri»); l’esecutivo sarebbe stato rafforzato 
dal «tentativo […] di spostare l’accordo fra 
i partiti in una fase di maggiore immedia-
tezza e […] impegno», cioè la concessione 
della fiducia «sulla base dell’approvazione 
di un programma concreto»82. In segui-
to, in alternativa al testo di Tosato, Mortati 
suggerì il voto di fiducia iniziale dell’As-
semblea nazionale al solo Primo Ministro 
designato (con successiva nomina dei mi-
nistri) e insistette sulla durata del governo 
per due anni, fatte salve le dimissioni del 
Primo Ministro e il potere dissolutorio del 
capo dello Stato, attivabile su delibera del 
Consiglio dei ministri e dopo il voto a mag-
gioranza assoluta e per appello nominale 
dell’Assemblea nazionale sul «motivo del 
dissenso con la politica governativa»83.

I dubbi sulle soluzioni di compromes-
so raggiunte nella prima fase del processo 
costituente riemersero con più chiarezza 
nell’assemblea plenaria, quando soprat-
tutto gli eletti comunisti misero in chia-
ro di non volere alcuna preminenza per il 
Presidente del Consiglio, rifiutando pure 
l’etichetta di «Primo Ministro». prima si 
approvò il cambio di denominazione (negli 
artt. 92, 93, 95 e 96, su proposta del socia-

lista Gastone Costa)84, poi – “svuotata” di 
fatto l’Assemblea nazionale come organo 
distinto da Camera e Senato, da più parti 
non gradito – si affidò il voto di fiducia a 
ciascuna Camera, richiedendo la sola mag-
gioranza relativa e riducendo di molto la 
quota di eletti firmatari di una mozione di 
sfiducia (art. 94)85. Delle proposte origina-
rie di Tosato e Mortati, specie degli istituti 
pensati per razionalizzare la forma di go-
verno parlamentare, rendendo più stabile 
il governo e rafforzando il ruolo del Pre-
sidente del Consiglio, restava assai poco. 
Quanto al potere di scioglimento, furono 
respinte soluzioni simili a quelle persegui-
te in Francia nel 1946, volte a tutelare una 
durata minima della legislatura: si preferì 
adottare una formulazione dell’art. 88 Cost. 
sufficientemente generica da consentire 
una lettura “elastica”, compatibile sia con 
la concezione sostanzialmente governati-
va di quel potere, sia con visioni molto più 
attente alle prerogative del Presidente della 
Repubblica (al di là dell’obbligo di sentire 
i Presidenti delle Camere e del limite del 
“semestre bianco”)86. 

4.  Considerazioni finali

«In questo dopoguerra abbiamo sei mesi 
pel primo, tre per il secondo testo della 
Costituzione francese ed è opinione dif-
fusa che forse, se si fosse messo un po’ più 
di tempo si sarebbe evitata la doppia vi-
cenda»87. Così Meuccio Ruini, presiden-
te della Commissione per la Costituzione, 
rispose a Francesco Saverio Nitti che aveva 
lamentato vari difetti del processo costi-
tuente italiano, inclusa la durata dei lavori, 
non lesinando peraltro critiche neanche ai 
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frequenti cambi di Costituzione della Fran-
cia88. Aveva probabilmente ragione Ruini 
(anche se, oltre al tempo, sarebbe stata utile 
una maggior disponibilità delle forze poli-
tiche a collaborare), così come l’ulteriore 
transizione costituzionale del 1958 pare in-
serirsi nel solco delle lamentele di Nitti.

La fine della IV Repubblica si dovette 
essenzialmente, come si è detto, agli effet-
ti della guerra d’Algeria e alla debolezza del 
sistema partitico di allora; di certo, tuttavia, 
non concorse alla sopravvivenza del regime 
inaugurato nel 1946 lo scarso rafforzamen-
to del Governo, a dispetto di innovazioni 
che erano parse rilevanti (a partire dall’in-
vestitura del Président du Conseil da parte 
dell’Assemblea nazionale e dalle modifiche 
alla disciplina della dissolution), ma si sa-
rebbero rilevate insufficienti o comunque, 
in quel contesto, inefficaci.

Da questo punto di vista, il passaggio 
costituzionale dalla IV alla V Repubblica 
(considerato anche alla luce della riforma 
del 1962) è stato di assoluto rilievo: a fronte 
di un rafforzamento dei pouvoirs propres del 
Presidente della Repubblica (segnalato an-
che dalla sottrazione di vari atti, inclusa la 
nomina del Premier Ministre, all’obbligo di 
controfirma), infatti, si è registrato un so-
stanziale – e, volendo, perfino eccessivo – 
depotenziamento del ruolo del Parlamento. 
Ciò emerge, ad esempio, dalla riconfigura-
zione del sistema delle fonti normative (per 
cui il Governo può regolamentare tutte le 
materie non incluse nell’elenco della riser-
va di legge fissato all’art. 34 della Costitu-
zione) o dall’introduzione – all’art. 44, par. 
3 – del c.d. vote bloqué (per cui il Governo 
può chiedere che un’assemblea esprima un 
unico voto sull’intero testo da discutere o su 
una sua parte, accogliendo solo gli emen-
damenti da esso proposti o accettati), isti-

tuto che si affianca alla già citata possibilità 
per il Primo ministro d’impegnare davanti 
all’Assemblée Nationale la responsabilità del 
governo su un testo, da considerare appro-
vato a meno che passi una motion de censure 
(art. 49, par. 3). Non si dimentichi, poi, che 
soltanto con la revisione costituzionale del 
200889 le Camere hanno ottenuto di po-
ter fissare in autonomia il loro ordine del 
giorno (che prima di fatto era in gran par-
te nelle mani del Governo, come si poteva 
capire dalla versione originale dell’art. 48). 
Le vicende politico-istituzionali francesi 
degli ultimi anni, peraltro, sembrano mo-
strare vari segnali di crisi della Cinquième e 
del suo “governo forte”, a quasi settant’anni 
dalla sua genesi.

In Italia, a dispetto delle intenzioni 
dichiarate con l’ordine del giorno Peras-
si, molti congegni pensati per «tutelare le 
esigenze di stabilità dell’azione di Gover-
no» ed «evitare le degenerazioni del par-
lamentarismo» non arrivarono nel testo 
costituzionale adottato o vi rimasero in for-
ma attenuata, a causa di una non completa 
fiducia delle forze politiche del tempo in un 
governo realmente forte; a ciò occorre ag-
giungere il notevole ritardo nell’attuazione 
di alcune norme costituzionali, come l’art. 
95, comma 3 circa la legge sull’ordinamen-
to della Presidenza del Consiglio90.

A Costituzione invariata, almeno con 
riguardo alla forma di governo (rimasta 
nell’alveo del parlamentarismo) e in man-
canza di uno spazio destinato alle materie di 
caractère réglementaire come quello previsto 
dall’art. 37 della Costituzione francese vi-
gente, il Governo ha cercato comunque di 
acquisire maggiore forza anche attraverso 
l’impiego del decreto-legge, istituto la cui 
origine risale all’epoca statutaria91; l’uso di 
quello strumento, peraltro, ha conosciuto 
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nel corso dei decenni ampie e note degene-
razioni, che – insieme a varie storture lega-
te alle prassi parlamentari – hanno concor-

so ad alterare almeno in parte il rapporto 
tra Governo e Parlamento.
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