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PRESENTAZIONE

Il lavoro che qui si pubblica costituisce la prima parte di una ricerca
di diritto comparato avente ad oggetto lo “statuto costituzionale” dell’'op-
posizione parlamentare.

Pur trattandosi di un tema dalle spiccate connotazioni interdiscipli-
nari, si e scelto di procedere secondo i paramelri e le calegorie della
ricerca giuridica, mantenendo desta perd l'attenzione su quanto le
discipline contigue hanno saputo mellere a fuoco al riguardo.
Naturalmente, un'operazione del genere presenta non poche insidie.

In passato, gia maesiri e studiosi del diritto pubblico interno e com-
parato hanno affrontato il tema in questione contribuendo a delinear-
ne alcuni dei profili piil lipicamente giuridici. L'interesse suscitato da
quei lavori ha suggerito, dungue, di affrontare un lavoro di ricerca
mirato alla comparazione tra costiluzioni di malrice liberal-democrati-
ca in tema di opposizione parlamentare, al fine di delinearne uno sta-
tuto costituzionale.

I “materiali” che qui si presentano alla comunita scientifica, dungque,
rappresentano un elaboralo preliminare all’ancalisi comparativa sul
campo. In essi si € tentato di mettere a punto, attraverso lo studio degli
elementi di diritto costituzionale rilevanti per il tema di indagine, un
modello d’analisi di statuto costituzionale dell’opposizione.

La seconda parte, gid in corso di avanzata elaborazione e che for-
merd un corpo unico con la presente, é volta a verificare la validita del
modello d’analisi attraverso lUindagine comparativa sulla base di un
ampio spettro di carte costituzionali.

Roma, 25 settembre 1999

AR






INTRODUZIONE METODOLOGICA

Sommario: 1. L'oggetto della ricerca e la sua rilevanza interdiscipli-
nare. - 2. I motivi e gli strumenti di una analisi gius-comparatistica in
tema di opposizione parlamentare. Lo “statuto costituzionale”: rinvio. -
3. Significato di opposizione e delimitazione del campo di indagine.
Carattere relazionale e relativitd del concetto.

1. L'oggetto della ricerca e la sua rilevanza interdisciplinare.

L'opposizione parlamentare & tema dal quale, figurativamente, pos-
sono dipartirsi e svilupparsi innumerevoli percorsi di indagine. La polie-
dricita della tematica e le sue implicazioni sul piano storico, politico e
sociale, oltre che giuridico, mettono in risalto la rilevanza interdiscipli-
nare del fenomeno costringendo il ricercatore a prestare attenzione in
fase di delimitazione e definizione dell’oggetto di indagine.

Al contrario, il rischio sarebbe disperdersi tra i rivoli, non pochi dei
quali assai suggestivi, che da quella “sorgente” sono scaturiti ad opera
di studiosi delle diverse discipline. Ad essa, infatti, hanno dedicato
importanti analisi in primo luogo gli scienziati della politica'.

1. I riferimenti bibliografici in nota non hanno una pretesa di esaustivita. Ulteriori
indicazioni in Bibliografia alla fine del presente volume.

Un dato ricorrente tra i political scientists che hanno dedicato i loro studi al tema della
opposizione politica € la denuncia della scarsa attenzione rivolta dalla scienza politica alla
tematica indagata per averla generalmente considerata una sorta di “co-subject”, preso in
considerazione in occasione di studi su “power, government, politics, society or conflict”.
IoNescU G., De Mapariaca L., Opposition. Past and Present of a Political Institution,
London, 1968, 3. Lo stupore per tale circostanza deriva dal fatto che I'opposizione politi-
ca & diffusamente ritenuta una delle pietre miliari nella storia della democrazia occiden-
tale. Cionondimeno, la tematica non sembra aver consolidato una propria e autonoma col-
locazione nella letteratura internazionale. Tra i contributi specifici in tema di opposizione
apparsi ad opera di scienziati della politica devono ricordarsi, almeno: KiRcHHEIMER O., The
Waning of Opposition in Parliamentary Regimes (1957), in Macripis R.C., Brown B.E. (a
cura di), Comparative Politics. Notes and Reading, Homewood (111.), 1961, 216 ss., appar-
so anche in WanL W., ELau H., (a cura di), Legiskative Behaviour, Glencor, 1960, ed ora in
MicroMega, 1, 1986, 257 ss.; SARTOR! G., Opposition and Control. Problems and Prospecis,
in Government and Opposition, 1965-66, 149 ss.; Ip., Parties and Party Sistems. A
Framework for Analysis, New York, 1976. Particolarmente nota & la modellistica elabora-
ta da DanL R. A. (a cura di), Political Opposition in Western Democracies, New Haven -
London, 1966, in particolare in Patterns of Opposition, 332 ss.; dello stesso A., si veda
anche Polyarchy. Partecipation and Opposition, New Haven - London, 1971, trad.it.:
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Tuttavia, le innegabili implicazioni che sul piano istituzionale scatu-
riscono dal tema dell'opposizione hanno sollecitato anche i cultori del
diritto costituzionale, interno e comparato, ad occuparsi del fenomeno?
manifestando al tempo stesso una significativa sensibilitd verso I'intera-
zione tra profilo politico e dato giuridico e normativo che esso mette in
particolare evidenza.

Ora, su questo punto, conviene soffermarsi brevemente. In effetti la
tematica che si intende affrontare non si presta ad una analisi giuridico-
costituzionale che prescinda totalmente dalla considerazione del conte-
sto socio-politico. Il tema stesso dell’'opposizione parlamentare - ogget-
to di questo lavoro - evoca inequivocabilmente la centralitd di attori e
arene politicamente qualificati. Né si vorrebbe correre il rischio di assu-
mere categorie giuridiche rigide e refrattarie alle indicazioni di altre
scienze, cosi da considerare «la costituzione scritta come un testo sacro;
il commento professionale come verita giuridica; il diritto giurispruden-
ziale come inevitabile elaborazione delle corrette implicazioni del testo
costituzionale; € la corte costituzionale come voce incorporea della giu-
sta ragione e della teologia costituzionale [...]. Un simile approccio [...]
finisce per ridurre la scienza costituzionalista a qualcosa di simile a quel-

Poliarchia. Partecipazione e opposizione nei sistemi politici, Milano, 1981. Una ricostru-
zione per tipi si deve anche a Granam G.J., Consenso e opposizione: una tipologia, in Riv.
it. sc. pol., 1971, 92 ss.; MILNOR A. J., FRANKLIN M. N, in Kornberg A.,(a cura di), Legislatures
irt Comparative perspective, New York, 1973, Predilige un approccio storico comparatisti-
co il volume Mc Lennan B. N. (a cura di), Political Opposition and Dissent, New York -
London, 1973. Svolge un'utile ricognizione Giul S., Le statut de ['opposition en Europe, in
Notes et Etudes documeniaires, n.4585-4586, La Documentation frangaise, Paris, 1980.
Infine si veda l'importante opera collettanea curata da Kounsky E., Opposition in Western
Europe, London, 1987.

2. Nella letteratura italiana, un apporto di notevole rilievo all'indagine di diritto costi-
tuzionale comparato in tema di opposizione parlamentare si deve a DE VERGOTTINI G., Lo
“Shadow Cabinet". Saggio comparativo sul rilievo costituzionale dell opposizione nel regi-
me parlementare britannico, Milano, 1973; Ip., La forme de gobierno de oposicion garan-
tizada, in Rev. de Est. Pol., 9, 1979, 5 ss.; In., Opposizione parlamentare, in Enc. del Dir.,
XXX, Milano, 1980, 352 ss. Di particolare utilitd e interesse appare poi lo studio di Reroso
A., La disciplina dell opposizione anticostituzionale negli Stati Uniti d’America, Padova,
1977.

Notevole per la sistematicita dell’analisi il contributo, sul piano del diritto costituzio-
nale interno, di Sicarni S., Maggioranze, minoranze e opposizione nel sistema costituzio-
nale italiano, Milano, 1984. A MezzetT L. si deve un importante lavoro su Giustizia costi-
tuzionale e opposizione parlamentare. Modelli europei a confronto, Rimini, 1992, con il
quale si focalizza I'analisi costituzional-comparativa su un particolare profilo della temati-
ca in questione. Allo stesso A. si deve poi la voce Opposizione politica, in Digesto
Discipline Pubblicistiche, X, Torino, 1995, 347 ss.
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la prima fase dell’'archeologia che assomigliava al collezionismo di anti-
chita [...] incurante del loro contesto e della loro matrice vivente».

E’ ben noto che si tratta di uno dei temi di natura metodologica che
investe diffusamente il diritto costituzionale e che ha attratto l'attenzio-
ne degli studiosi sia per gli aspetti connessi al rapporto tra diritto e feno-
meni cui esso ha riguardo; sia per gli apporti che I'indagine condotta da
altre discipline pud offrire alla speculazione giuridica®. Non & questa tut-
tavia l'occasione per diffondersi su questa importante tematica, mentre
sembra opportuno svolgere alcune precisazioni sull'oggetto di questa
ricerca e sugli strumenti metodologici che si intendono utilizzare.

2. I motivi e gli strumenti di una analisi gius-comparatistica in temad i
opposizione parlamentare. Lo “staluto costituzionale” rinvio.

Negli ordinamenti costituzionali di democrazia occidentale ricondu-

cibili alla matrice dello Stato liberale, 'opposizione politica & diffusa-
mente considerata quale fattore qualificante e indefettibile degli ordina-
menti stessi. Quando Robert Dahl curava, negli anni sessanta, il primo

Non pud omettersi, in questa sede, la segnalazione della particolare trattazione dedi-
cata al tema dell’'opposizione da BurDEAU G., nel suo Traiié de science politique, Paris,
1968-1973, passim. Sempre al Burdeau si deve Levolution de la notion d'opposition, in
Revue int, d'bist. pol. et constit., 1954, 119 ss. Da ultimo, deve segnalarsi il contributo della
dottrina costituzionalistica spagnola con Lorez AcuiLar J.E., Minoria y oposicion en el par-
lamentarismo, Madrid, 1991; SANCHEZ NaVARRO A.]., La oposicion parlamentaria, Madrid,
1997. Ulterirori indicazioni bibliografiche sulla letteratura internazionale e italiana saranno
date in relazione agli argomenti trattati.

3, SHAPIRO M., Comparative Law and Comparative politics, in Southern California Law
Review, 53, 1980, 537.

4. Per una compiuta disamina dei problemi solo accennati si vedano, nella dottrina
costituzionalistica italiana: BrRuNiaLT A., Concetto, definizioni e limiti del diritto costituzio-
nale. Diritto e politica costituzionale,, 18906, ora in PEGORARO L., REPOsO A., GoBBo M. ( a
cura di), Letture introduttive al diritto pubblico comparato, Padova, 1998; Mortat C.,
Diritto costituzionale, (nozione e caratteri), in Enc. del Dir,, XII, Milano, 1964, 947 ss. e
957 ss. per gli aspetti relativi al rapporto tra diritto costituzionale e discipline politologi-
che e sociologiche; Ip. Costituzione (dottrine generali), ivi, X1, Milano, 1962, 139 ss,;
Martings T., Contributo ad una teoria giuridica delle forze politiche, Milano, 1957, specie
parte prima; Euia L., Diritto costituzionale, in Cingquanta anni di esperienza giuridica in
Ttalia (Atti Convegno di Messina e Taormina del 3-8 novembre 1981), Milano, 1981, 347
ss.; GIANNINI MLS., Sociologia e stuci di diritti contemporanei, in Jus, 1957, 223 ss.; Ip,,
Prefazione a BUrDEAU G., Il regime parlamentare nelle costituzioni europee del dopoguer-
ra, Milano, 1930; Spagna Musso E., Diritto costituzionale, 1, Padova, 1976, 37 ss.

Tra i comparatisti cfr. le pagine di MirkINE-GUETZEVICH B., T metodi di stucdio del dirii-



12

vero studio organico sui modelli dell’opposizione politica nelle demo-
crazie occidentali, non esitava ad affermare, in apertura dell'opera, che
lo sviluppo della democrazia si doveva fondamentalmente a tre fattori:
il diritto di partecipare alla formazione delle decisioni politiche attra-
verso il voto, il diritto ad essere rappresentati e il diritto ad una oppo-
sizione politica organizzata, cui fosse garantita la facoltd di esprimersi
contro la politica di governo, sia durante le elezioni che in Parlamento’.

L'opposizione parlamentare, dunque, pud considerarsi come una
particolare espressione dell'opposizione politica; vale a dire, quella
opposizione che si esprime attraverso i partiti politici, in veste di grup-
pi parlamentari, nell'arena dell’Assemblea legislativa®.

Pur non esaurendo le manifestazioni, invero molteplici, dell'opposi-
zione politica all'interno di un sistema democratico, quella che si espri-
me in seno allAssemblea parlamentare presenta una particolare rile-
vanza costituzionale che la rende idonea a formare oggetto di una ana-
lisi giuridica remunerativa.

to costituzionale comparato, in Il Politico, 1951, 195, ove si afferma che “gli studi di dirit-
to costituzionale comparato ci apprendono la relativita dei testi, delle formule e dei dogmi.
Non sono i testi a creare le democrazie; gli uomini e le idee, i partiti e i principali, le misti-
che e gli slogans, i costumi e le tradizioni sono i fattori determinanti di un regime. I testi
creano soltanto talune condizioni di evoluzione, di trasformazione, di realizzazione poli-
tica”. In linea con questo ragionamento, pone in evidenza ulteriori aspetti DE VERGOTTINI
G. (Diritto costituzionale comparato, Padova, 1999, 41, e gia anastaticamente La compa-
razione nel diritlo costituzionale, in Diritto e societd, 1986, 165 ss.), secondo il quale: «I1
diritto costituzionale, oltre che essere diritto della organizzazione costituzionale e diritto
delle liberta - e come tale di regola codificato - & sovente diritto del fatto politico, in quan-
to complesso di norme che tende a disciplinare lo svolgimento dell'azione politica. Come
tale la sua formalizzazione & spesso impossibile o inopportuna e quindi molte norme di
comportamento degli “attori” politici tendono ad essere plasmate e modificate dagli stes-
si (convenzioni) piuttosto che ad essere fissate in norme costituzionali. Si aggiunga poi
che molti comportamenti ritenuti dovuti risultano seguiti dalle forze politiche e dagli orga-
ni costituzionali anche senza essere formalizzati in costituzione (consuetudini) e che in
alcuni ordinamenti lo stesso diritto costituzionale non codificato assume un aspetto con-
corrente o prevalente rispetto a quello scrittos. Si vedano poi le lucide considerazioni di
LomBarD! G., Derecho Constitucional y Ciencia Politica en Italia, in Rev. de Est. Politicos,
1981, 79 ss. Attribuisce importanza all'estensione della comparazione a norme non scritte
anche Biscarert D1 RurFia P., Introduzione al diritto costituzionale comparato, Milano,
1988, 10.

5. DAHL R., Preface, in Id.(a cura di), Political Opposition in Western Democracies, cit.,
xiii.

6. In tal senso, Massar O., Natura e ruolo delle opposizioni politico-parlamentari, in
Massarl O., MissiROLI A., PasQuiNO G., Opposizione, geverno ombra, alternativa, Roma-
Bari, 1990, 29.; Zucchini G., Opposizione, in Bosslo N., Martevca N., Pasquino G.,
Dizionario di politica, Torino, 1983, 737.
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A ben considerare, infatti, il Parlamento pu® ritenersi la sede di mas-
simo rilievo istituzionale ove I'opposizione politica pud adeguatamente
esprimersi attraverso le classiche funzioni di critica, controllo ed elabo-
razione di un indirizzo politico alternativo a quello del Governo. Nelle
forme di governo maggiormente diffuse, ove & rinvenibile un rapporto
di fiducia tra Governo e Parlamento, I'opposizione tende a svolgere la
sua funzione attraverso gli strumenti e all'interno delle dinamiche pro-
prie della dialettica tra forze politiche di maggioranza, che hanno
espresso 1'Esecutivo, e forze politiche di minoranza le quali all'indirizzo
politico del Governo si contrappongono.

I partiti politici e il sistema dei partiti costituiscono, invero, il fulcro
delle suddette dinamiche e la chiave di lettura e interpretazione empiri-
ca del fenomeno dell'opposizione politica.

Questa dimensione, squisitamente politica, & imprescindibile per chi
voglia studiare il fenomeno dell’'opposizione parlamentare.

Resta pero la difficolta - non superabile almeno per chi scrive - di
“tener fermo” l'oggetto di indagine se definito esclusivamente sul piano
empirico. In un quadro di riferimento politico e istituzionale che & attra-
versato costantemente da processi di trasformazione in rapida succes-
sione, al punto che il fenomeno delle “transizioni” comincia a presenta-
re - anche per quel che traspare dagli studi pit recenti’ - un singolare
carattere di stabilitd, guardare 'opposizione attraverso il ruolo dei parti-
ti e la struttura dei sistemi partitici espone il ricercatore attrezzato con
gli strumenti del giurista al rischio di una difficile “messa a fuoco”.

Esiste invece una rilevanza costituzionale del fenomeno dell’opposi-
zione parlamentare che sembra poter assumere una sua propria centra-
litd nella ricerca. Sembra, ciog, possibile oltre che opportuna una inda-
gine di diritto costituzionale che si proponga di mettere in risalto gli

7. Si vedano i fondamentali contributi pubblicati in O'DoNNEL G., SCHMITTER P. c.,
WHITEHEAD L. (a cura di), Transitions from Authoritarian Rule. Southern Europe, voll. 1V,
Baltimore - London, 2a ed., 1991; O'DONNEL G., SCHMITTER P. C., Transitions from
Authoritarian Rule. Tentative Conclusion about Uncertain Democracies, Baltimore-
London, 3a ed., 1991; HIGLEY J., BURTON M. G., The elite variable in Democratic Transitions
and Breakdowns, in American Sociological Review, LiV, 1989, 17 ss.; Gouap C.,
Recherches sur le phénomeéne de transition démocratique, in Rev. dr. publ. sc. pol.., n.1,
1991, 81 ss.; HUNTINGTON S. P., The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth
Century, London, 1991, Norman 1993; trad. it., La terza ondata. I processi di democratiz-
zazione alla fine del XX secolo, Bologna, 1995; BarToLE S., Riforme costituzionali
nell Eurapa centro-orientale, Bolognal993; pe VERGOTTINI G., Le transizioni costituziona-
li, Bologna, 1998.
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aspetti propriamente giuridici della materia attraverso la ricostruzione
dello statuto costituzionale dell’'opposizione parlamentare in prospettiva
comparata. Lo stesso Dahl, come si € visto, nell’indicare I'opposizione
tra i fattori di sviluppo della democrazia, ne metteva in rilievo due pro-
fili che proprio nell'ordinamento costituzionale affondano le loro radici:
il diritto di esistere come opposizione politica e il sistema delle garan-
zie idonee e sufficienti a consentire lo svolgimento della funzione oppo-
sitoria.

Pertanto I'uso di argomentazioni e tecniche della scienza giuridica
per affrontare un tema dal notevole spessore politologico trova la sua
motivazione nel convincimento dell’essenziale e infungibile ruolo del
diritto, ed in specie del diritto costituzionale, nella regolare i rapporti
sociali e politici®. Rispetto alla tematica in esame, le regole costituzionali
possono rappresentare una boa di riferimento un po’ meno fluttuante di
quella offerta dalla dimensione cangiante e multiforme dei partiti e dei
sistemi partitici.

Se, almeno in prima approssimazione, si pu6 dire che l'opposizione
parlamentare si qualifica per 'arena nella quale essa conduce la propria
azione di confronto, vale a dire, il Parlamento, ne deriva che le regole
e gli strumenti del confronto vanno ricercati nel complesso di norme,
codificate o meno, e nell’armamentario di mezzi che I'ordinamento giu-
ridico e, in particolare, le fonti di rango costituzionale, hanno previsto
per l'azione politica in quella arena. Si avrd modo di far rilevare nel pro-
sieguo come tale quadro di riferimento normativo non venga meno per
il solo fatto che - come avviene nella maggioranza delle costituzioni
contemporanee - dell'opposizione parlamentare non si faccia espressa
menzione in Costituzione.

Ad ogni buon conto, la messa a fuoco degli elementi costitutivi di un
modello di statuto costituzionale dell’'opposizione parlamentare, sard
oggetto della parte I, sezione III, del presente lavoro. Per ora basti dire
che uno dei modi di procedere propri del metodo della comparazione
puo essere quello di elaborare un modello d'analisi di statuto costitu-
zionale dell'opposizione parlamentare, per poi passare allo studio degli
ordinamenti costituzionali di maggior interesse alla ricerca, questa volta
con approccio dommatico, degli elementi identificativi del modello.

8. Il terreno, seppure non ampiamente arato, € stato ad ogni modo gid barttuto dai
fondamentali contributi, per limitarci alla dottrina italiana, di de Vergottini (1973), Sicardi
(1984) e Mezzetti (1992).
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Questo tipo di indagine, peraltro, consente di verificare se esista un pro-
totipo e se questo abbia conosciuto una fase di “circolazione costitu-

zionale™.

3. Significato di opposizione e delimilazione del campo di indagine.
Caraltere relazionale e relativitd del concetto.

La ricognizione che si intende ora svolgere sul concetto di opposi-
zione mira sostanzialmente a favorire una delimitazione del campo di
indagine; non ci si prefigge dunque di condurre una approfondita ana-
lisi e pervenire ad una esaustiva definizione del concetto stesso, stante
la sua connotazione interdisciplinare e la rete di connessioni diverse che
esso presenta con temi di portata fondamentale.

Conviene quindi muovere dalla constatazione di una circostanza: e
cioé che se da un lato l'idea di opposizione' evoca istantaneamente una
contrapposizione verso qualcosa, dall'altra si avverte con la stessa
immediatezza come tale percezione sia del tutto vaga e fumosa se non
si identificano i soggetti di questa contrapposizione.

Lo stesso Dahl, nella Prefazione allo studio da lui curato intorno alla
meta degli anni sessanta sull’opposizione politica, riconosce le difficoltd
insite nel definire con una certa precisione il significato di “opposizio-
ne”''. Ma questa circostanza & comune ai termini chiave delle tecrie
sociologiche, politologiche e anche costituzionali.

Dunque, € necessario - o dovremmo dire, essenziale - stabilire quale
relazione sta alla base dell'opposizione che si intende considerare; quali

9. Su questa tematica si vedano i contributi di Watson A., Legal Transplanis. An
Approach to Comparative Law, Edimburgo, 1974; trad. it. I, I/ trapianto di norme giuridi-
che, Camerino, 1984; Escarras J.C., Introducyion d une recherche sur le phénoméne d'i-
mitation d'institutions constitutionnelles, in Annales de la Faculté de Droit de Toulon,
1975, 97 ss.; In., The Making of the Civil Law, 1981, trad. it., La formazione del diritto civi-
le, Bologna, 1986; Wise E. M., The Transplant of Legal Pattern, in American journal of
Comparative Law, XXXVIII, suppl., 1992; Acostint E., Droit comparé, Paris, 1988; Ip., La
circulation des modeéles juridiques, in Repue Internationale de droit comparé, 2, 1990, 461
ss. Per la dottrina italiana deve rinviarsi alle pagine fondamentali di Sacco R., Introduzione
al diritto comparato, Torino, 1992, 132 ss.

10. Sotto il profilo etimologico, il termine “opposizione” deriva dalla espressione lati-
na oppositio, a sua volta composta dalla preposizione ob (verso, contro, davanti a) e dal
sostantivo positio (posizione). Anche strutturalmente, quindi, l'idea che se ne trae & quel-
la di una “contrapposizione”.

11. DanL R., Preface, cit., xviii.
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sono gli attori della contrapposizione, il contenuto della stessa e la posta
in gioco. In subordine, ma non meno rilevante, si pone poi la questio-
ne dei termini, dei modi, degli strumenti della contrapposizione e, natu-
ralmente, dell’arena del confronto.

Ora nella sfera politica, come anche in quella costituzionale, e se
vogliamo economica e sociale, I'idea di opposizione indica una con-
trapposizione al potere; un antagonismo dei soggetti privi di potere
governante verso coloro che quel potere invece detengono ed esercita-
no. Opposizione, quindi, come antipotere'> o comunque qualificata dal
sua estraneita alla titolarita del potere.

L'idea di opposizione come antipotere pud condurre a una defini-
zione della stessa nei seguenti termini: “unione di persone o gruppi che
perseguono fini contrastanti quelli individuati e perseguiti dal gruppo o
dai gruppi detentori del potere economico o politico o che sono rico-
nosciuti istituzionalmente come autorita politiche, economiche e sociali
e nei cui confronti i gruppi di opposizione oppongono resistenza ser-
vendosi di metodi e mezzi costituzionali-legalitari o illegali e violenti”™*,

Si tratta, come € evidente, di una definizione dalle maglie assai lar-
ghe tra le quali 'opposizione parlamentare dei regimi di democrazia
liberale pud riconoscere solo in parte i propri dati identificativi elemen-
tari.

Per quel che ora interessa, basti rilevare che il concetto di opposi-
zione politica implica necessariamente I'instaurarsi di una dinamica rela-
zionale: tra potere e antipotere o, se vogliamo, in un ordinamento costi-
tuzionale di stampo democratico, tra soggetti muniti di potere gover-
nante (maggioranza-governo) e soggetti che si oppongono all'indirizzo
di governo avvalendosi di strumenti di controllo e critica (minoranza-
opposizione)',

12. Si diffondono su questo aspetto Ionescu G., DE MADARIAGA 1., Opposition. Past and
Present of a Political Institution, cit. 2 ss. Ma si veda anche BoN VaLsassina M., Profilo della
opposizione anticostituzionale nello stato contemporaneo, in Riv. trim. dir. pubbl., 1957,
547 ss.; DE VERGOTTINI G., Lo “Shadow Cabinet”, cil., 1 ss.

13. ZuccHint G., Opposizione, cit., 737.

14. Dedica opportunamente ampio spazio alla nozione relazionale di potere e oppo-
sizione, LOPEZ AGUILAR ].F.,, Minoria y oposicion en el parlamentarismo, cit., 37 ss. e ivi
ulteriori riferimenti bibliografici. Massari O. (Natura e ruolo delle opposizioni politico-par-
lamentari, cit., 29) fa rilevare che sia nei regimi a separazione dei poteri o dualistici, sia
nei regimi parlamentari “monistici” in cui il governo € legato da un rapporto di fiducia al
Parlamento, la funzione oppositoria si svolge principalmente tramite una relazione “dia-
lettica istituzionale”. La quale nel primo caso si articola intorno alla relazione legislativo-
esecutivo, nel secondo sulla relazione maggioranza-opposizione.
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Ora, a ben considerare, rispetto alla dicotomia potere-antipotere, il
fenomeno dell’opposizione parlamentare - in virta delle linee di svilup-
po conosciute negli ordinamenti costituzionali occidentali - appare pit
complesso e difficilmente relegabile in una mera posizione di resisten-
za negativa, negazione o antitesi al potere'. L'adesione ai principi costi-
tuzionali e alle regole che presiedono le dinamiche istituzionali con-
sente generalmente all’'opposizione parlamentare di ottenere riconosci-
mento e garanzie per lo svolgimento delle sue funzioni. Sicché, attra-
verso il controllo, la critica e la prospettazione di politiche alternative
che il dibattito parlamentare consente, la stessa opposizione finisce per
influenzare le decisioni politiche di governo. Ricorrendo tali circostan-
ze, peraltro diffuse nei moderni ordinamenti di democrazia occidentale,
riesce difficile immaginare 'opposizione parlamentare come ispirata da
una mera logica negativa, di antipotere fout court'.

Un secondo carattere del concetto di opposizione politica, che si
evince dalla prospettiva interdisciplinare del concetto in esame, & quel-
lo della sua relativitd, carattere che sembra emergere almeno con una
duplice valenza.

In primo luogo, il concetto stesso di opposizione politica assume
lineamenti piu definiti se lo si pone in relazione al particolare sistema
politico o ordinamento giuridico al quale esso dommaticamente appar-
tiene. In effetti, se si guarda all'opposizione parlamentare, un’idea piu
analitica e specifica la si pud avere relativamente alla sua particolare
genesi storica e alla sua collocazione geopolitica, con puntuali riferi-
menti ai profili politico-istituzionali.

In secondo luogo, la relativita del concetto di opposizione politica
deriva dal fatto che esistono forme diverse dello stesso fenomeno di cui
l'opposizione parlamentare & una espressione. In particolare, trattando-
si di un fenomeno politico dalla intensa poliedricitd, & naturale che l'op-
posizione trovi modo di manifestarsi anche in sedi diverse da quella
parlamentare; da qui deriva la nozione di opposizione extraparlamen-
tare, in quanto - per lappunto - essa predilige sedi diverse.
Naturalmente, si ha riguardo a quei regimi dove 'opposizione politica
ha diritto di esistenza e strumenti di esercizio della propria funzione:

15. Sulla interpretazione restrittiva del concetto di opposizione alla valenza negativa dello
stesso, cfr. VuLrius A., Die Allparteienregierung, Fankfurt am Main - Berlin, 1957, 193 s.

16. La concezione di una opposizione intesa come limite interno al potere piuttosto
che mera forza antigovernativa & sottolineata da: Burneau G., Traité de science politique,
IV, cit., 339 ss.; DE VERGOTTINI G., Lo “Shadow Cabinet”, cit., 2.
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vale a dire, gli ordinamenti democratici' o, come meglio vedremo pit
oltre, le forme di governo ad opposizione garantita'®,

Basti allora far cenno alla possibilita che l'opposizione politica si
manifesti all'esterno o all’interno delle istituzioni di governo.

Sul versante esterno, 'opposizione all’indirizzo politico del governo
pud aversi ad opera di movimenti, associazioni, gruppi di pressione che
si avvalgono dei diversi diritti e strumenti i quali consentono loro di
manifestare liberamente la propria opinione e di sollecitare, stimolare il
Governo e le altre istituzioni ad accogliere le loro istanze. Non di rado
I'opinione pubblica predilige canali di espressione esterni a quelli pro-
priamente istituzionali.

Un’opposizione di stampo certamente extraparlamentare, nel senso
sopra precisato, & stata svolta - ed & tuttora svolta - dai sindacati. Le
associazioni dei lavoratori e dei datori di lavoro hanno ormai assunto,
nella maggioranza dei Paesi di democrazia occidentale, un ruolo di
interlocutori diretti degli organi di indirizzo politico. La concertazione
sociale, i cosiddetti “patti sociali”, per non dire la “negoziazione legisla-
tiva”'?, rappresentano forme e tecniche di manifestazione di opposizio-
ne all'indirizzo di governo e, contestualmente, di ricerca di una compo-
sizione. Pitl diretto appare l'atteggiamento oppositorio dei sindacati
quando questi ricorrono allo “sciopero politico” piuttosto che a quello
“economico”™. Non meno rilevante, in questo panorama, appare l'op-

17. Non sfugge ad alcuno la evidente circostanza per cui un’opposizione paolitica pud
aversi anche in regimi diversi da quelli garantisti e democratici. Nulla toglie, infatti, che
avverso un regime totalitario e autoritario si sviluppi, nella societd, un movimento di
opposizione politica. Il punto € che regimi di quella specie non possono che ignorare l'e-
sistenza stessa dell'opposizione politica escludendo, pertanto, ogni forma di garanzia e
strumenti di esercizio della loro funzione. Quella, quindi, che altrove verrebbe trattata
quale legittima opposizione politica, nei regimi egemonici viene espressamente proibita e
repressa in quanto opposizione sovversiva. Negli stessi regimi, tuttavia, pud aversi quella
opposizione frazionista o di gruppo di potere o di fazione che, pur essendo ideologica-
mente integrata, in modo pit 0 meno marcato tende a deviare o dissentire dalla linea uffi-
ciale circa il sistema e i tempi di raggiungimento degli obiettivi prefissati e, si badi bene,
comunque condivisi. A questo tipo di “opposizione” viene rivolta generalmente l'accusa
di costituire un gruppo antipartito o revisionista, Cfr. ZuccHint G., Opposizione, cit., 737.
Secondo il noto politologo Linz, nei regimi autoritari puo talora essere ammessa una
“semi-opposizione” politica, vale a dire una opposizione addomesticata, tuttaltro che libe-
ra. L'opposizione al regime viene invece qualificata “illegale” e come tale repressa. Cfr.
Linz J.J., Opposition In and Under the Authoritarian Regime: The Case of Spain, in DaHL
R.A., Regimes and Oppositions, New Haven and London, 1973, 191 ss. e 219 ss.

18. DE VerGOTTINI G., La forma de gobierno de oposicion garantizada, cit., 5 ss.

19. DE Marco E., La negoziazione legisiativa, Padova, 1984,

20. Si veda Fois S., Sindacati e sistema politico, Milano, 1978.
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posizione condotta dagli organi di stampa e di informazione contro que-
sta o quella politica di governo®.

Draltra parte, se & vero che il fenomeno dell’'opposizione ¢ imma-
nente al carattere democratico del sistema politico in cui esso si mani-
festa, la rassegna delle forme di opposizione politica extra-istituzionale
sarebbe sterminata e a rischio di banalizzazione.

Sul versante interno alle istituzioni e ai poteri costituiti, possono
aversi forme di opposizione tra organi costituzionali, talvolta procedi-
mentalizzate, come nelle ipotesi di: conflitto di attribuzione; rifiuto di
produrre atti nei procedimenti complessi; la stessa dichiarazione di ille-
gittimita costituzionale di una legge reca in sé un segno di contrapposi-
zione®. Una opposizione all'indirizzo politico di maggioranza potrebbe
essere, infatti, ravvisato nella giurisprudenza dei Tribunali e delle Corti,
specie le Corti costituzionali, quando ci si trovi di fronte a pronunce che
sistematicamente esprimono un'avversione nei riguardi di una data poli-
tica legislativa del governo®.

Un segnale forte di opposizione pud altresi farsi derivare dall’inizia-
tiva referendaria e dalla celebrazione stessa del referendum. In tal caso,
seppure l'arena di confronto tra gli schieramenti si collochi fuori dal
Parlamento, all'interno dello stesso pud trovare origine formale*. Lo
stesso Kelsen guardava al referendum come ad uno strumento utile
nelle mani delle minoranze “qualificate” parlamentari e ne auspicava l'e-
sercizio non sulla legge gid pubblicata, ma sulla deliberazione parla-
mentare®.

21. Evidenzia la centralita della liberta di stampa quale strumento degli odierni movi-
menti di opposizione, Bon Varsassina M., Profilo dell opposizione anticostituzionale nello
Stato contemporaneo, in Riv. trim. dir. pubbl., 1957, 617

22. In tal senso cenni in DE VErRGOTTINI G., Opposizione parlamentare, cit., 535; VULPIUS
A., Die Allparteienregierung, cit., 208 ss.

23. Si pensi alla contrapposizione tra Presidente degli Stati Uniti e Corte suprema in
relazione alla attuazione del New Deal, su cui si veda La PErGoLA A., GIi Stati Uniti e il
“federalismo cooperativo™: entra in scena il New Deal, in Greco N. (a cura di), Lintervento
pubblico neil'economia. Modelli e esperienze U.S.A., Roma, 1977, 119 ss.

24. Sugli istituti di democrazia diretta (referendum, petizione e iniziativa legislativa)
quali strumenti di difesa delle minoranze verso l'arbitrio della maggioranza, si diffonde
BON VaLsassiNae M., Profilo dell'opposizione anticostituzionale nello Stato contempordaneo,
cit., 620 ss.; Mette in luce alcune questioni sull’'uso in funzione oppositoria del referen-
dum, ZAGREBELSKY G., Relazione, in Il dettato costituzionale in tema di referendum.
Funzioni e poteri della Corte di Cassazione e della Corte costituzionale. Le otto richieste
radicali di referendum (Gruppo parlamentare radicale), Roma, 1978, 35 ss.

25. KELSEN H., Das Problem des Parlamentarismus, Wien-Leipzig, 1925, trad. it., II pri-
mato del Parlamento, Milano, 1982, 180.
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SEZIONE I

LE COORDINATE COSTITUZIONALI DI RIFERIMENTO

SommariO: 1. Principio pluralistico e principio maggioritario. - 2.
Minoranze politiche e opposizione: due nozioni convergenti e distinte. -
3. Minoranze politiche e strumenti di garanzia. - 4. Costituzione e oppo-
sizione nello Stato di democrazia pluralista: livelli e gradi di compatibi-
litd. - 5. Le origini di una concezione “attiva” dell’opposizione politica:
() dal dissenso alla limitazione e al controllo dell’indirizzo politico di
maggioranza. - 6. segue: (b) Alternanza o partecipazione al potere di
indirizzo: condizioni eventuali dell‘opposizione politica.

1. Principio pluralistico e principio maggioritario.

Merita a questo punto alcuni cenni un argomento profondamente
arato dalla dottrina e tuttavia sempre vivo e dibattuto nella evoluzione
del pensiero costituzionale®. Lintrecciarsi del principio pluralistico e
della regola maggioritaria attraversa, senza soluzione di continuita, la
nascita e lo sviluppo dello stato democratico di stampo occidentale con
una ricchezza di problemi e implicazioni, invero, sterminata. Per quel
che qui interessa, e che pare ragionevole fare, si vuole semplicemente
cogliere per sommi capi alcune delle coordinate costituzionali dell’'op-
posizione parlamentare, limitandosi a considerare quei principi dai quali
davvero non si pud prescindere.

Se & vero che per sua stessa natura «a maggioranza presuppone l'e-
sistenza di una minoranza e pertanto il diritto di maggioranza giustifi-
ca l'esistenza di una minoranza di fronte alla maggioranza.”’, & altresi
inconfutabile che tale dinamica presupponga l'affermazione nel sistema
politico e costituzionale del principio pluralistico. Per meglio dire, prin-
cipio pluralistico, principio maggioritario e garanzie per le minoranze
sono, inestricabilmente, parte costitutiva di un ordinamento democrati-
co.

26. Invece di proporre una lista interminabile di studi, conviene rinviare al recente
lavoro di CaLamo SPEccHIA M., Libertd pluralistiche e pubblici poteri, Torino, 1999, e all’am-
pia bibliografia ivi citata.

27. KewseN H., 1l problema del parlamentarismo, in Il primato del Parlamento, cit., 193
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In parole estremamente essenziali, va rilevato che & proprio per
effetto del principio pluralistico che le deliberazioni collettive assunte in
forza del principio maggioritario vengono sostanzialmente accolte dal-
lintera collettivitd, compresa quindi anche quella parte minoritaria che
avverso quella deliberazione si era espressa.

Proviamo a puntualizzare alcuni dei termini di questo enunciato.

In un sistema costituzionale di stampo democratico, le deliberazioni
collettive possono generalmente ricondursi a due categorie, a seconda
che si collochino a conclusione di un processo decisionale; ovvero, al
termine di un processo elettorale®,

In entrambi i casi, la deliberazione assunta sard quella che avra otte-
nuto il maggior numero dei consensi.

Ora, in questa prima accezione, I'idea di maggioranza si lega al suo
profilo puramente quantitativo o aritmetico. Il maggior numero dei voti
favorevoli diviene indicatore certo di quale, tra le diverse poste in alter-
nativa, € risultata essere la deliberazione approvata. Peraltro, come &
noto, il criterioc maggioritario pud trovare applicazione nelle delibera-
zioni collettive con una gamma piuttosto articolata di soluzioni e rego-
le diverse. La maggioranza richiesta, infatti, pud essere compresa tra il
minimo di una “maggioranza semplice” ed il massimo di una “maggio-
ranza qualificata” che si avvicini ai parametri dell'unanimita, passando
attraverso diverse possibili percentuali o frazioni. Possono poi stabilirsi
regole intorno al quorum dei votanti, che sard a seconda dei casi fun-
zionale o strutturale (maggioranze relative o assolute) e al valore da
attribuire a certe manifestazioni di voto o di non-voto (astenuti, nulli,
schede bianche, ecc.)®.

28. A questo riguardo si vedano le nitide pagine di Pizzorusso A., Minoranze e mag-
gioranze, Torino, 1993, 3 ss. 1l principio di maggioranza, che evidentemente ha cono-
sciuto vicende ed applicazioni diverse, ebbe il sopravvento sulla regola dell'unanimita
anzitutto in relazione ai processi decisionali degli organi collegiali (inparticolare, i
Parlamenti). Solo in un secondo tempo la regola maggioritaria divenne anche criterio
informatore dei sistemi di elezione dei rappresentanti del popolo nelle Assemblee parla-
mentari. Quindi, il principio maggioritario nasce come criterio di approvazione delle deli-
berazioni collettive, estendendosi poi - per effetto dellinfluenza del modello di
Westminster - al sistema elettorale. Cfr. RUFFINI Avonpo E., La ragione dei pitl. Ricerche
sulla storia del principio maggioritario, Bologna, 1977; CassesE S., Maggioranza e mino-
ranza, Milano, 1995, 37.

29. Su queste tematiche si vedano, tra gli altri, GaLeoTTi U., Principi regolatori delle
Assemblee, Torino, 1900; Vitta C., Gli aui collegiali, Roma, 1920; Dt Genvaro G.,
Determinazione e computo delle maggioranze nelle pubbliche assemblee (1947), in Ip.,
Scritti di diritto pubblico, Milano, 1955, 1, 26 ss.; JELLNEK W., Forme di volazione negativa,
in AAVV., Studi di diritto pubblico in onore di O. Ranelletti, Padova, 1931, II, 67 ss. Piu











































































































































































































































































































































































