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RECENSIONE*
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Riflettere sulla figura del Capo dello Stato, nonché sulla figura istituzionale piu
significativa, implica tempo e dedizione. Nel corso degli anni, I’intervento del
Presidente della Repubblica e risultato decisivo in termini di funzionalita del sistema
costituzionale, specie in quelle situazioni in cui 1’organo legislativo ¢ apparso in
evidente difficolta, in quanto circondato da maggioranze strette ed alleanze “sfuggenti”.
L’emergenza sanitaria da Covid-19 si ¢ rivelata ’occasione irrinunciabile per esaltare
un aspetto peculiare: le dichiarazioni del Presidente della Repubblica assolvono la
funzione di attirare 1’attenzione dell’opinione pubblica, ed in particolare, delle forze
politiche in ordine alle necessita di salvaguardare la coesione territoriale e 1’equilibrio
tra i poteri.

“Il Presidente di tutti” di Enrico Cuccodoro, professore di Diritto pubblico
generale e Diritto costituzionale presso 1I’Universita del Salento, intende sottolineare
I’importanza che in Italia continua ad assumere una Presidenza della Repubblica super
partes, che rigetta con fermezza qualsiasi lettura della figura e delle funzioni
presidenziali discordante rispetto a quanto sancito nella Costituzione, in qualita di
“garante” e “custode” della stessa.

La presente opera, composta da sei capitoli affrontati da esperti della materia e
soggetti vicini al Quirinale, si apre proprio con il contributo dello stesso Cuccodoro. Il
primo capitolo delinea i tratti caratteristici assunti dalla figura presidenziale nei diversi
periodi storici, soffermandosi inizialmente sull’insorgenza del “Chief elect”, il
Presidente repubblicano, modello ripreso poi d’oltreoceano e scalfito nella Costituzione
di Filadelfia del 1787. L’autore pone 1’accento sulla trasformazione del potere regio da

* Contributo sottoposto a referaggio ai sensi dell’art. 5 del Regolamento della Rivista.
** Dottoranda di ricerca in Diritto Costituzionale, Universita LUM Jean Monnet.

Fascicolo n. 3/2021 1 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

“sovrano” a “neutrale” dalla quale prende vita la posizione politica del Capo dello Stato,
indipendente, imparziale e super partes, in virtu del passaggio dalla forma di monarchia
assoluta a quelle monarchico-rappresentative e costituzionali.

Una parte sostanziale di tale capitolo ¢ riservata all’inquadramento costituzionale
della suddetta figura. E interessante notare come 1’autore tenga ad evidenziare il legame
tra il Presidente della Repubblica-Capo dello Stato e ’art. 1 della Costituzione: egli,
infatti, «completa [’affermazione della sovranita popolare nell’intero ordinamento,
attraverso [’esercizio condiviso dei diversi poteri “nelle forme e nei limiti della
Costituzione”, ponendosi con avveduto contributo al di sopra delle formazioni politiche
In campo».

In seguito, 1’autore descrive in maniera accurata i poteri e le attribuzioni
presidenziali, dai quali emerge la “singolarita” della figura. Maggiore considerazione
merita la parte finale: si ammette come i1 “bruschi” cambi di scenario istituzionale del
Paese «rendano evidente il “peso effettivo” e il grado di influenza diretta e di personale
determinazione raggiunti dal Capo dello Stato, specie in straordinari tempi di
emergenza e sofferenze».

All’autore si riconosce il merito di aver saputo porre in luce le prestazioni di
unita, chiamando in causa tutte le Presidenze repubblicane. In tale sede, per ragioni
semplificative, ci si limitera al confronto tra le due ultime Presidenze, quelle di Giorgio
Napolitano e Sergio Mattarella.

Il primo si contraddistingue non soltanto per essere il Presidente piu longevo della
storia della Repubblica, ma anche e soprattutto per giungere con maestria ad una
puntuale “teoria” del ruolo presidenziale nelle delicate inversioni di sistema. Tale
circostanza affiora gia nel messaggio di insediamento ed e ribadita nel discorso di fine
anno: egli, dopo aver posto in risalto il mancato consolidamento di un modello di
rapporti politici e istituzionali, invita le forze politiche ad un dialogo dignitoso in
Parlamento e nelle Assemblee elettive.

La Presidenza Mattarella, invece, & segnata da un mix perfetto di osservazione
giuridica, politica e costituzionale. Come ben riportato dall’autore, nel corso della
pandemia, le dichiarazioni e i comportamenti del Capo dello Stato sono risultati
decisivi, sotto diversi profili. In primo luogo, per il rilievo posto alla saldezza dell’unita
nazionale; in secondo luogo, per I’esortazione ad una cooperazione tra lo Stato e le
autonomie locali (si € parlato di “abuso” delle ordinanze regionali emergenziali, cosi
come di “predominio” statale); infine, per la significativa posizione assunta in tema di
correttezza dei processi decisionali seguiti per fronteggiare la pandemia.

L’autore delinea una figura presidenziale lineare e puntuale: il Presidente «non e
uomo di parte, ma &€ uomo delle istituzioni, di tutte le parti nel quadro politico come nel
Paese».

Una considerazione che trova conferma dal raffronto tra i due recenti Esecutivi:
nel Governo Conte, il Presidente della Repubblica riveste un ruolo di regia esterna; al
contrario, il Governo Draghi si configura come un ministero a trazione “dualista”,
incentrato sul binomio Capo dello Stato-Presidente del Consiglio, appoggiato da
un’ampia (e ricercata) maggioranza.
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Il costituzionalista riesce a delineare perfettamente la figura del Capo dello Stato
in un capitolo di breve portata. Tra tutte le istituzioni repubblicane, il Presidente della
Repubblica ¢ quella che implica maggiore difficolta nell’inquadramento giuridico. Da
sempre, la dottrina definisce tale figura come soggetto politico, non riportando con
precisione i limiti di intervento quale potere dello Stato.

Il secondo capitolo é dedicato alle trasformazioni. Dopo una lunga e minuziosa
ricostruzione storica, 1’autore pone 1’accento sulle manifestazioni piu cruciali, quelle
connesse ai momenti di “collasso” del sistema politico. A tale proposito, si segnalano
due episodi emblematici ambedue verificatisi durante la Presidenza Mattarella. Nel
primo, il Capo dello Stato richiede maggiore equilibrio circa la nomina al ministero
dell’Economia e delle Finanze di una figura sostenitrice di tesi euroscettiche (Paolo
Savona), tale da minare la posizione di stabilita dell’Italia nell’UE. In tale frangente,
emerge la «progressiva transizione del ruolo presidenziale verso una funzione di
garanzia allargata, orientata nei confronti partnership dell Unione europea».

Il secondo episodio assume spessore per il momento storico di riferimento,
nonché la fase acuta dell’emergenza sanitaria da Covid-19. Con le dimissioni del
Governo Conte 11, il Presidente si é trovato davanti ad un bivio: andare ad elezioni
anticipate o meno. Nella suddetta circostanza, I’intervento del Presidente ha ponderato
rischi sanitari e sociali. La scelta del Capo dello Stato di affidare 1’Esecutivo ad un
“terzo”, individuato nella persona di Mario Draghi, ¢ giustificata dalla impellente
necessita di presentare il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) alla
Commissione Europea per I’impiego di cospicui fondi a sostegno della crescita del
Paese.

La vivace dinamica degli avvenimenti consente di imputare il ruolo del Capo
dello Stato ad un organo destinato ad affrontare le molteplici forme di crisi: “crisi
sistemica”, crisi politica, crisi economica e crisi sociale.

L’autore riesce a evidenziare come il modello parlamentare italiano, anche per il
ruolo assunto dalla piu importante figura istituzionale, nelle crisi degli ultimi anni,
sembra non sopportare piu la sfida della Costituzione. In Italia, si assiste ad un processo
di divisione e di frammentazione politica, oggi ancora piu accentuato dalla presenza di
partiti che contestano la Costituzione nei sui principi fondamentali, in virtu di una
“democrazia istantanea”. Nel contesto dell’emergenza sanitaria da Covid-19 & emerso
un Presidente della Repubblica che rifiuta qualsiasi lettura della figura e delle funzioni
presidenziali, se visti in controluce alla Carta costituzionale, reputando di avere egli il
dovere di non ridimensionare e non ampliare, in una situazione di palese urgenza, il
fascio di attribuzioni riconosciutogli dai Padri Costituenti.

Il terzo capitolo, affidato al quirinalista Luciano Ghelfi, tratta un tema di notevole
interesse, quello delle c.d. esternazioni presidenziali. Esse discendono da una
“gemmazione” dell’art. 87 Cost., che direttamente esplicita il tradizionale “potere di
messaggio” del Presidente.

Tale prerogativa si sostanzia in due modalita diverse: da un verso, i ¢.d. messaggi
di rinvio delle leggi, con i quali il Presidente informa il Parlamento di discordanze del
testo approvato dalle Camere, rispetto al dettato e ai valori costituzionali (art. 74 Cost.);
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dall’altro, i c.d. messaggi liberi, in virtu dei quali egli richiama D’attenzione del
legislatore su questioni sostanziali per il bene della collettivitd nazionale. Ghelfi
evidenzia come il proposito dei nostri Costituenti non fosse quello di far sedere al
Quirinale «un notaio muto della vita istituzionale» che tenesse un discorso soltanto in
occasione del proprio giuramento. Vi € un appuntamento annuale, diventato ormai una
tradizione irrinunciabile, che vede protagonista il Capo dello Stato: il discorso di fine
anno. In aggiunta, il quirinalista segnala come taluni Presidenti (in primis Pertini e
Scalfaro) abbiamo rilasciato molteplici dichiarazioni estemporanee ai giornalisti; sulle
esternazioni “non codificate”, nonché sull’insindacabile possibilita del Presidente della
Repubblica di esprimere liberamente il proprio pensiero, si sono accese animate
discussioni nei primi 75 anni della storia repubblicana. In ultima analisi, si esalta il
parallelo tra il “peso” del Capo dello Stato e i mezzi di comunicazione sussistenti
(stampa, radio, social): esso rende “la voce del Quirinale” potente («una opportunita di
cui é auspicabile si sappia fare sempre buon uso»).

L’autore dimostra come le esternazioni presidenziali costituiscano ormai
espressione di un vero e proprio potere. | modi di esercizio delle esternazioni e gli effetti
scaturenti da esse sono tali da influire sulla vita politica e istituzionale statale, senza
innescare una “rivoluzione politica”. La costante attivita di interlocuzione svolta dalla
figura in oggetto nei confronti dell’opinione pubblica e delle istituzioni ne rafforza il
valore politico; il Presidente della Repubblica assume cosi la veste di organo di
“mediazione”.

Il quarto capitolo ¢ dedicato all’elezione del Capo dello Stato. Le modalita di
elezione in Italia, precedute dal quadro comparativo e dalla dinamica storico-politica,
risultano delineate in modo esaustivo. L autore ricorda come esse siano state oggetto di
estesa discussione durante 1 lavori dell’Assemblea Costituente. Due le proposte
avanzate, entrambe supportate da rigorose ragioni: elezione a suffragio universale
(diretto ed indiretto) ed elezione in Assemblea Nazionale (ossia Parlamento in seduta
comune o terza Camera), integrata dai rappresentanti regionali.

L’opzione del suffragio universale fu prontamente bocciata sia in
Sottocommissione (mirante ad un’integrazione del Collegio elettorale con i
rappresentanti delle Regioni), sia in Assemblea Plenaria (concentrata sull’entita della
maggioranza richiesta per 1’elezione). Una volta relegata I’ipotesi di una elezione
popolare diretta, si scelse la via dell’elezione parlamentare, integrata dai delegati delle
Regioni. Una decisione dettata dalla necessita di sottolineare come il voto del Capo
dello Stato non fosse appannaggio esclusivo delle formazioni politiche e del
Parlamento, in ragione della presenza dei delegati dei territori regionali. Infine, 1’autore
sottolinea come la dinamica costituzionale del procedimento di elezione presidenziale
abbia assunto caratteristiche piuttosto differenti a seconda della composizione partitica
delle Camere, a sua volta associata allo scenario politico e alla sua unione con il sistema
elettorale vigente.

In tale capitolo, si scorge come nel rapporto tra il Presidente della Repubblica e il
Presidente del Consiglio dei ministri la prevalenza dell’uno o dell’altro non dipende
dalle norme scritte, ma dal volume della reciproca forza politica. In concreto, essa
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dipende da molteplici e diversi fattori, tra cui 1’esperienza e la capacita di intervenire
tempestivamente in ambito nazionale ed internazionale. Nel messaggio di insediamento,
il Presidente Sergio Mattarella, seguendo quasi 1’esempio del predecessore Giorgio
Napolitano, ha voluto definire con notevole precisione il suo ruolo istituzionale,
distinguendo due profili della figura presidenziale: quello relativo alla rappresentanza
dell’unita nazionale e quello inerente alla garanzia della Costituzione. Proprio i due
soggetti soprarichiamati hanno dimostrato di disporre di forza politica in grande
quantita.

Significativa la scelta di dare spazio alle riflessioni di uno storico dell’arte. Il
quinto capitolo si apre con una descrizione del Quirinale in chiave artistica, al fine di
esaltare il Palazzo storico di Roma in relazione alle diverse epoche storiche. In tale
senso, infatti, esso muta nel tempo la sua essenza e la sua funzione, fino a divenire la
“Casa degli Italiani”.

Il Quirinale non é piu solo un palazzo di potere politico, ma e anche «una finestra
aperta sulla storia di tutti gli Italiani». Oggi, piu che mai, esso si pone come luogo di
«incontro, dialogo e condivisione da vero luogo simbolo del Paese». Al Presidente della
Repubblica si riconosce il grande merito di aver convertito il Quirinale in un
“palcoscenico” di grandi emozioni, aperto a tutti gli individui, ciascuno portatore di una
propria storia.

Il sesto ed ultimo capitolo analizza e commenta le disposizioni costituzionali
legate alla figura presidenziale. In tale capitolo, si ripone specifica attenzione all’istituto
del “semestre bianco”, munito di un riferimento esplicito nel testo costituzionale in
ordine al divieto di rielezione del Presidente della Repubblica. Un’ipotesi pero che desta
allarme e preoccupazione (esclusa categoricamente da Ciampi e Pertini), che trova
concretizzazione solo in presenza di instabilita politica, sociale ed economica
(Napolitano). Altro punto significativo concerne il potere di grazia, la cui natura é stata
oggetto di riflessione da parte della Corte costituzionale. Come precisato dagli autori,
tale istituto presenta ancora zone “buie”: esso, infatti, «non risulta piu espressione
dell’antica “potesta clemenziale” del sovrano, bensi potere con ‘“duplice valenza”
(umanitaria e virtualmente politica)».

In definitiva, “Il Presidente di tutti” accentua come il Capo dello Stato si sia reso
figura-chiave del sistema «non solo nel c.d. quadro del costituzionalismo della crisi, ma
anche nell’ordinaria nei rapporti con [’opinione pubblica e nella tutela dei legittimi
valori e interessi nazionali e progressivamente sovranazionali».

| Presidenti della Repubblica hanno colmato i deficit governativi e parlamentari
attraverso veti, pressioni, condizionamenti e supplenze. Leadership e protagonismo
legittimati da un’opinione pubblica sempre piu distaccata dai partiti, orientata a investire
sul Capo dello Stato un enorme carico di aspettative. Un’opera che vede luce
contestualmente all’avvio del semestre bianco. Una sorta di “bussola”, di supporto nei
mesi piu ardui.
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REPLICA

ENRICO CUCCODORO*

Sono molto grato al Comitato scientifico di tale Rivista per avere concesso al mio
ultimo lavoro la possibilita di essere maggiormente conosciuto nell’ambito di
riferimento, e alla dottoressa Luana Leo per la recensione. Tenuto conto della
considerevole precisione con cui ¢ stata delineata e commentata I’opera, mi limitero ad
esporre brevi considerazioni in relazione alla tesi da tempo sostenuta inerente la figura
del Presidente della Repubblica, tesi esaltata ne “Il Presidente di tutti”.

Come spesso sostenuto nel corso della mia carriera accademica, ritengo che la
metafora di “arbitro” per il Presidente della Repubblica non sia idonea. E opportuno,
infatti, parlare sempre di “garante” e “custode” della Costituzione. La tesi antagonista
del Presidente della Repubblica “arbitro” non trova riscontro per la seguente ragione:
egli non gioca mai nessuna partita, ma monitora la situazione del momento con
peculiare attenzione. Tale concezione rischia di influenzare negativamente 1’opinione
pubblica nazionale. La drammatica pandemia da Covid-19 ha reso evidente tanto il
“peso effettivo”, quanto il grado di incidenza diretta e personale conquistati da tale
figura istituzionale, per affrontare necessita ed urgenze. | nuovi doveri del Capo dello
Stato non rispondono piu solo alla garanzia della funzionalita costituzionale del sistema
e di leadership nelle fasi piu acute della politica attuale, bensi anche all’indispensabile
salvaguardia dei valori nazionali.

L’instabilita governativa del 2021 ha confermato come la posizione del Presidente
della Repubblica sia vincolata dal contesto politico e istituzionale nel quale egli deve
intervenire. Ovviamente, laddove il sistema politico funzioni correttamente, il Capo
dello Stato rimane all’ombra; 1’attenzione si sposta su un altro soggetto costituzionale.

Come ben evidenziato nella recensione, 1’intento de “Il Presidente di tutti” ¢ anche
quello di tracciare 1I’evoluzione del ruolo del Presidente della Repubblica. Nel corso del
tempo, tale figura ha subito una grandiosa metamorfosi: da soggetto privo di azione e
visibilita (“passivo”), in ragione dell’attenzione riservata ai partiti, a soggetto in forte
espansione e sempre piu al centro della vita istituzionale. Oggi, il Presidente instaura un
contatto diretto non solo con le istituzioni, ma anche con 1’opinione pubblica, leader
nazionali, sovranazionali e internazionali. Egli, altresi, si € posto da garante anche nei
confronti degli influssi delle governance economiche europee e globali, oltre che nei
tristi periodi di emergenza umanitaria.

L’idea di lasciare spazio al quirinalista Ghelfi, al quale vanno sentiti
ringraziamenti, prende le mosse dall’intento di descrivere da vicino la vita
presidenziale, uscire dalle logiche del contesto giuridico.

* Professore di Diritto costituzionale, Universita del Salento.
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Nel corso del tempo, il Quirinale si é rivelato un grande palcoscenico di emozioni:
mostre, rassegne, restauri, convention e presentazioni hanno valorizzato il Palazzo, oggi
“Casa degli Italiani”, e non piu centro del potere politico.

Nella storia repubblicana, il Presidente della Repubblica é stato spesso inquadrato
come la figura piu “sfuggente” e “ambigua” tra le cariche costituzionali. A distanza di
pochissimi mesi dall’elezione del nuovo Presidente, considero quest’ultimo un
indispensabile baricentro per il corretto funzionamento del sistema istituzionale italiano.
Egli ha agito come ammortizzatore degli attriti politici e riattivatore dei meccanismi
costituzionali nei periodi di crisi in un regime parlamentare innegabilmente instabile.
Una presenza vigile nell’esercizio dei doveri costituzionali, espressione della
salvaguardia del motore della democrazia rappresentativa e immediata, tra le Istituzioni
e in tutto il Paese.

Grato ancora per ’opportunita di confronto e dialogo a riguardo di un’opera che ¢
nata con l’obiettivo fare emergere come il Capo dello Stato abbia interpretato e
rappresentato i mutamenti della Nazione nelle occasioni in cui é stato chiamato a essere
I’attore principale.
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