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Nell’età del declino della «rappresentanza», il diritto pubblico occidentale
si trova di fronte alla necessità di ritornare ai propri fondamenti e ricorrere
alla memoria storica. Le seconde Camere, secondo l’Autore, non appartengo-
no al passato, ma al futuro del costituzionalismo occidentale. Oggi esse pos-
sono consentire strategie costituzionali indipendenti dalle rigide logiche del -
lo Stato nazionale. Grazie ad esse è possibile salvare il ruolo (da molti con-
siderato in crisi) dei Parlamenti, consentendo di dare voce ai nuovi dirit-
ti individuali e collettivi, che di volta in volta si rendono visibili, nonché a
quei nuovi interessi sociali e culturali che, per effetto dei processi di globaliz-
zazione, difficilmente possono essere inquadrati dentro il tradizionale schema
rappresentativo-assembleare.
L’analisi muove dalle origini del bicameralismo per approdare, ai giorni no -
stri, alla comparazione tra i vari sistemi bicamerali e al dibattito italiano sul
«Senato delle Regioni». Tale analisi costituisce la trama intorno alla quale
si articola una più generale riflessione critica sullo sviluppo e sulle prospet-
tive del concetto occidentale di «rappresentanza», ovvero sulla possibilità,
per la cultura giuridica europea del XXI secolo, di superare i paradigmi della
sovranità e accogliere e rielaborare le «asimmetrie» territoriali, culturali,
sociali e politiche del nostro tempo. 
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Introduzione

Il superamento del bicameralismo perfetto è da molto tem-
po al centro del dibattito italiano sulle riforme costituziona-
li. Le ragioni di tale centralità sono, nella sostanza, due:

a) il mutamento della forma di Governo, nel senso di un
progressivo rafforzamento del vertice dell’Esecutivo, con
tendenziale ridimensionamento del peso dell’attività parla-
mentare, che appare sempre più finalizzata alla realizzazione
del programma di Governo, secondo una tendenza definita di
«neopremierato» o, in senso critico, di «premierato assoluto»;

b) il mutamento della forma di Stato, verso un modello di
regionalismo forte o, secondo alcuni, di vero e proprio «fe-
deralismo».1

In altri termini, si tratta, da un lato, di incardinare le Regio-
ni nel processo decisionale centrale, salvaguardando, nel con-

1 Sui nuovi obiettivi del bicameralismo in Italia, dopo la fine della Prima
Repubblica, vedi L. Carlassare, «Un bicameralismo discutibile», in Storia
d’Italia, Annali, 17, a cura di L. Violante, con la collaborazione di F. Piazza,
Einaudi, Torino 2001; con riferimento alla svolta federale, in un quadro
comparato, vedi B. Caravita di Toritto, «Il bicameralismo delle più signifi-
cative esperienze federali. Composizione e attività legislative delle Came-
re Alte», in P. Calderisi, F. Cintioli, G. Pitruzzella (a cura di), La Costitu-
zione promessa. Governo del premier e federalismo alla prova della rifor-
ma, Rubbettino, Soveria Mannelli 2004.
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tempo, le prerogative dell’Esecutivo, e, dall’altro, di ripensa-
re la risposta istituzionale all’originaria istanza garantista
del principio della separazione dei poteri, nella consapevo-
lezza che si è di fronte a un progressivo affievolimento del-
la dialettica tra esecutivo e legislativo.

A ben vedere, le due questioni sono strettamente colle-
gate fra loro, come dimostrano, tra l’altro, recenti esperienze
costituzionali europee che, pur così diverse tra loro, si sono
caratterizzate per una riqualificazione delle seconde Came-
re in chiave politica, in coincidenza con i simultanei fenome-
ni di accelerazione dei processi devolutivi e di rafforzamen-
to degli esecutivi. Per certi versi, la legittimazione in chiave
federalista appare quasi strumentale rispetto all’esigenza di
controbilanciare (e, dunque, legittimare) il rafforzamento
dei vertici degli Esecutivi nei sistemi dei poteri pubblici.

Di superamento del bicameralismo perfetto, ovviamente,
si è sempre parlato, sia in sede scientifica sia in sede di di-
battito politico, ma la prospettiva si è fatta concreta solo a
partire dal consolidarsi dei citati mutamenti in materia di
forma di Stato e forma di Governo, rispetto ai quali l’asim-
metria tra i due rami del Parlamento viene individuata come
uno strumento di limitazione dell’Esecutivo.

Non che tale asimmetria sia stata del tutto assente in pas-
sato. Il Senato ha sempre esercitato un certo ruolo di «mo-
derazione» e di «raffreddamento», secondo le intenzioni del
Legislatore costituente, rispetto alla Camera Bassa. E ciò
non solo per la maggiore età dell’elettorato attivo e passivo
o per la «base regionale» della sua elezione o, infine, per la
presenza dei senatori a vita. Una delle ragioni principali è da
ricercarsi nella legge elettorale. Il sistema elettorale adotta-
to per la Camera dei deputati rendeva la battaglia politica
particolarmente aspra, anche all’interno dello stesso partito.
Anche quando, come nel caso del PCI, i candidati non si con-
tendevano le preferenze degli elettori perché queste erano
già predisposte dai vertici dell’organizzazione, la battaglia
veniva condotta a monte, all’interno del partito, per le collo-
cazioni nella lista o per le combinazioni di preferenze da in-
dicare agli elettori. L’elezione alla Camera, dunque, era pre-
ceduta da una lunga battaglia tanto nel territorio quanto nel
partito. La selezione premiava i soggetti politici più carisma-
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tici. Non è certo un caso che i grandi leader politici della Pri-
ma Repubblica siano stati quasi sempre deputati e non se-
natori. Viceversa, il sistema elettorale del Senato favoriva
candidature di tipo notabiliare. L’elezione al Senato era, di
solito, il premio finale a una lunga carriera nelle ammini-
strazioni locali o nelle strutture periferiche del partito, op-
pure il riconoscimento che si dava a una personalità di ri-
lievo che si era spesa pubblicamente a favore del partito.

Si trattava, tuttavia, di asimmetrie molto labili, che non in-
cidevano minimamente sull’economia costituzionale.2 È evi-
dente, invece, che oggi in Italia si è aperta una fase costi-
tuente, di cui è difficile intravedere la durata e gli svilup-
pi, ma al centro della quale non potrà che collocarsi il su-
peramento del bicameralismo perfetto. Con il presente la-
voro ci si propone di inquadrare la questione del bicamera-
lismo, nelle sue caratteristiche attuali e nel suo sviluppo sto-
rico, al fine immediato di comprendere le possibili evoluzio-
ni del caso italiano. Nelle more di ciò, cercheremo di mo-
strare come le rappresentanze «asimmetriche» (e cioè di ori-
gine territoriale, professionale o altro) possano rivelarsi di
estrema utilità per ridare forza e legittimità ai sistemi poli-
tici, la cui autorevolezza è quotidianamente minacciata dal-
la crisi del paradigma Stato-nazionale, con il quale sono sta-
ti costruiti i nostri edifici costituzionali.

Prenderemo le mosse dal «caso italiano» per comprende-
re le origini del bicameralismo perfetto e le attuali prospetti-
ve di riforma. Dopo un inquadramento di carattere generale,
prenderemo in esame le attuali proposte di riforma in mate-
ria di Senato federale e di Statuto dell’opposizione, al fine di
comprendere l’entità della «posta in gioco», in Italia, riguar-
do al mutamento della forma di stato e della forma di gover-
no. Tra l’altro, cercheremo di capire se si stia già afferman-
do un nuovo modo di intendere il principio di «rappresen-
tanza». Non si potrà, a questo punto, fare a meno di affron-

2 L’anomalia del bicameralismo perfetto si è andata accentuando nel
tempo, verso una graduale riduzione degli «elementi di differenziazio-
ne strutturale introdotti in Costituzione» e l’affermazione di una sempre
maggiore «ripetitività delle funzioni esercitate dalle due Camere» (E. Che-
li, «Bicameralismo», in Digesto, quarta edizione).
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tare il tema del «federalismo fiscale», la cui attuazione sta ren-
dendo ineludibile il superamento del bicameralismo perfet-
to. Passeremo poi a definire il paradigma del «contrappeso»
alle tendenze plebiscitarie, tenendo conto della sua evoluzio-
ne nei sistemi costituzionali. Particolare attenzione sarà ri-
servata alla diffusione del modello inglese in Europa. In so-
stanza, si tratterà di vedere se, già nell’esperienza originaria,
l’istituzione della seconda Camera non risponda a un’istan-
za garantista tipica del costituzionalismo e che nella dottrina
tradizionale della divisione dei poteri ha trovato solo una ri-
sposta parziale e storicamente circoscritta. Discuteremo la te-
si di Carl Schmitt, cercando nel contempo di mostrare come,
nel Continente, l’esperienza inglese sia stata utilizzata so-
prattutto per limitare le spinte democratico-rivoluzionarie,
affiancando le assemblee elettive con una Camera di rifles-
sione o moderazione. Ci sforzeremo, dunque, di porre in ri-
salto l’esistenza di una profonda unità delle esperienze costi-
tuzionali europee, al di là anche della distinzione fra com-
mon law e civil law, in quanto tutte esperienze rispondenti al-
l’esigenza di regolare lo spazio pubblico sulla base del para-
digma della reciproca limitazione dei poteri. Contestualmen-
te, cercheremo di fare emergere come la soddisfazione di
quell’esigenza, nei paesi dell’Europa continentale, sia anda-
ta quasi sempre a discapito dell’unità dell’indirizzo politico.

Andando avanti, esaminaremo alcune specifiche espe-
rienze. Cominceremo dalla Camera dei Lord, che è stata sto-
ricamente il modello preso in considerazione in tutte le
esperienze costituzionali bicamerali, vuoi in senso positivo,
vuoi in senso negativo. Cercheremo di mostrare come il suo
progressivo ridimensionamento si accompagni, per certi
versi, a un consolidamento del suo ruolo, quale garante del-
la continuità del patto costituzionale.

Passeremo poi a parlare del Senato irlandese, che rap-
presenta un interessante tentativo di replica dell’esperienza
inglese, non tanto per il suo peso, molto ridotto rispetto al
modello originario, quanto per il disegno, solo in parte rea-
lizzatosi, di adottare, in un contesto storico e culturale diver-
so, il criterio britannico di un’assemblea autorevole sgancia-
ta dai moderni meccanismi di selezione dei membri e in po-
sizione asimmetrica rispetto alla Camera Bassa.
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Per quanto concerne l’Europa continentale, comincere-
mo con il Senato francese, dove, a nostro avviso, analoga-
mente a quanto accaduto per il principio della separazione
dei poteri, viene rielaborata, in un modo compatibile con la
realtà sociale e amministrativa dell’area francofona, l’espe-
rienza inglese.Vedremo, infatti, come il Senato francese, nato
da un’istanza anti-democratico-plebiscitaria, nelle sue alter-
ne vicende storiche abbia giocato un ruolo non trascurabile
nella delineazione del profilo politico nazionale della Fran-
cia, con riferimento sia ai rapporti tra centro e periferia sia al
ruolo internazionale della Nazione. In particolare, si cerche-
rà di fare emergere come, negli ultimi decenni, esso sia stato
in una interessante posizione dialettica nei confronti delle
dinamiche presidenzialistiche della Quinta Repubblica: con-
cepito come elemento di indebolimento del Legislativo ri-
spetto all’Esecutivo, è riuscito a diventare un punto di ri-
equilibrio del sistema dei poteri pubblici, con riferimento
soprattutto al ruolo dell’elemento «territoriale» nel sistema
costituzionale francese, come confermano le recenti riforme
di impronta devolutiva. Restando nell’area francofona, trat-
teremo del Senato belga, anch’esso nato con lo scopo espli-
cito di moderare le spinte riformatrici presenti nell’Assem-
blea elettiva. Cercheremo, al riguardo, di evidenziare come
la sua complessa composizione gli permetta di far valere, nei
confronti del principio cosiddetto «numerico» della demo-
craticità, interessi e valori di carattere identitario e comuni-
tario, integrati nel quadro dell’interesse generale di una Na-
zione composita, sia in senso etnico sia in senso culturale:
benché, infatti, a partire dalle elezioni del 1995 il suo ruolo si
sia notevolmente ridimensionato sul piano delle meccaniche
legislative, esso conserva un peso determinante in tutte le
materie che riguardano il patto costituzionale della Nazio-
ne, tanto in chiave culturale quanto in chiave territoriale.

Le strategie costituzionali adottate dall’alta borghesia
dell’Ottocento per arginare e razionalizzare la spinta plebi-
scitaria proveniente dal basso sono all’origine anche del Se-
nato spagnolo, di cui discuteremo con riferimento soprattut-
to al tema della difficile comprimibilità del ruolo politico
delle seconde Camere, anche di quelle con marcata im-
pronta territoriale. Il tema della rappresentatività territoria-
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le è, in qualche modo, costitutivo delle esperienze bicamera-
li tedesche. Malgrado ciò, ci accorgeremo che sussistono si-
gnificative differenze tra il bicameralismo della Germania e
quello dell’Austria. Nel primo caso, vedremo che il Bunde-
srat può essere considerato l’erede delle esperienze rappre-
sentative prestatuali e prenazionali di quel Paese. Prendere-
mo innanzitutto in esame la funzione di contrappeso dell’as-
semblea elettiva, da esso svolta a partire dalla fondazione
dell’Impero, nel 1871, ovvero da quando, per la classe diri-
gente prussiana, si pose con maggiore forza e urgenza l’anti-
co problema di evitare, facendo leva sul «nanismo statale»
germanico (Kleinstaterai), la formazione di una forte opinio-
ne pubblica politica nazionale. Attraverso, poi, l’esperienza
weimariana della relativa proporzionalizzazione della rap-
presentanza federale, scopriremo che la Camera Alta tede-
sca si è configurata sempre di più come rappresentante degli
interessi territoriali nel sistema dei poteri pubblici tedeschi,
lasciando alla Camera Bassa le funzioni eminentemente po-
litiche, fino all’ultima riforma del federalismo, dove l’esigen-
za di alleggerire il sistema dei poteri pubblici, per far fronte
ai processi di globalizzazione economica e di integrazione
europea, ha spinto il sistema tedesco verso un rapporto sem-
pre più diretto tra il Bund e i Länder, con conseguente ridi-
mensionamento del Bundesrat. Tuttavia, cercheremo di mo-
strare che il Bundesrat è ben lontano dall’essere al tramon-
to, in quanto potrebbe riqualificarsi come interlocutore poli-
tico del Cancelliere nei momenti di crisi. Quanto all’altro Se-
nato tedesco, il Bundesrat austriaco, considerato figlio della
Costituzione kelseniana, vedremo che esso esercita una fun-
zione nettamente di secondo piano nel sistema dei poteri
pubblici, anche se il suo ruolo cresce parallelamente allo svi-
luppo dell’integrazione europea.

Per finire, tratteremo del caso statunitense, esperienza bi-
camerale idealtipica, nata dal Great Compromise, che se-
gnò la nascita della Nazione: da una parte, la creazione di un
grande stato nazionale, dall’altra i rapporti tra Stati piccoli
e grandi; da un lato le istanze di rappresentatività popola-
re democratica, dall’altro l’esigenza di un ordine costituzio-
nale non soggetto alle lotte tra le fazioni e ai «capricci» del-
le assemblee elettive. In particolare, con riferimento agli ulti-
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mi tempi,avremo modo di vedere che il Senato degli Stati Uni-
ti d’America è la prova del ruolo fondamentale che le se-
conde Camere possono esercitare nelle patologie delle demo-
crazie contemporanee: dall’espansione del potere giudizia-
rio alle tendenze populistico-mediatiche, dalla predomi-
nanza assoluta dell’Esecutivo alla combinazione tra tenden-
ze ultraliberiste e «individualismo» finanziario di massa.

15
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Parte prima
Bicameralismo perfetto e patto costituzionale
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Capitolo primo
Il paradigma bagehottiano e il caso italiano

Tra le più note (e abusate) affermazioni della English Con-
stitution di Bagehot c’è quella in base alla quale la Costitu-
zione non può essere ridotta a un mero testo scritto: essa è il
rapporto effettivo che esiste tra la società e la norma; in que-
sto senso, nessuna costituzione può funzionare senza una for-
te base di legittimità. Questo, spiega Bagehot, vale soprattut-
to per i sistemi parlamentari, poiché il sistema delle deleghe
è caratterizzato da un progressivo restringimento del nume-
ro dei rappresentanti. Il fondatore dell’Economist propo-
ne un’analogia con il sistema bancario: le banche non funzio-
nano semplicemente sulla base di meccanismi finanziari e
amministrativi, ma anche, e soprattutto, sulla base della fidu-
cia. Il cliente non ha nessuna ragione per fidarsi delle proce-
dure, che possono nascondere mille insidie. Ciò che conta è la
credibilità nell’istituzione. Così, perché un Parlamento fun-
zioni, non sono sufficienti i meccanismi rappresentativi. È ne-
cessaria la fiducia dell’opinione pubblica. Il punto è che la fi-
ducia dell’opinione pubblica, nell’analisi di Bagehot, non è
un elemento esterno alla Costituzione, ma una parte integran-
te della stessa. In altre parole, l’opinione pubblica non si limi-
ta a legittimare il sistema, ma contribuisce attivamente al suo
funzionamento. È una logica difficilmente assimilabile all’im-
postazione paradigmatica della dottrina costituzionale euro-
continentale del XIX secolo. Non c’è, nel caso inglese, un fon-
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damento univoco sulla cui base elevare l’edificio costituzio-
nale. La Costituzione inglese si compone di due parti, una an-
tica e solenne, l’altra moderna ed efficiente: il funzionamen-
to della seconda (incarnata nella Camera dei Comuni) è pos-
sibile grazie alla prima (incarnata nella Camera dei Lord).
Dall’integrazione delle due parti deriva la sua forza. Ma que-
sta integrazione è nella disponibilità dell’opinione pubblica,
ai cui occhi la Camera dei Lord ha, storicamente, assunto la
missione di evitare che l’attività parlamentare si schiacci sul-
l’utilitarismo e sul principio di rappresentanza.

In altre parole, in Inghilterra, l’autorevolezza del Parla-
mento deriverebbe, secondo l’analisi di Bagehot, non dalla
mera esistenza della Camera dei Lord, ma dalla dialettica tra
l’assemblea rappresentativa e le espressioni della tradizione
(la Corona, la Camera dei Lord), nelle quali si incarna la con-
tinuità della Nazione. La stessa evoluzione del sistema in sen-
so democratico sembrerebbe, dunque, far leva, paradossal-
mente, sulla limitazione di qualsiasi elemento integrante il
patto costituzionale, compreso l’elemento rappresentativo.
Se è così, sarebbe proprio la indiscutibilità e chiarezza di que-
sta caratteristica del costituzionalismo inglese a rendere su-
perflua la presenza di un testo scritto per garantire la rigidità
della Costituzione. Non si dovrebbe parlare, quindi, di una
«meccanica costituzionale» basata su un sistema di pesi e
contrappesi simmetricamente determinati. Semmai, si do-
vrebbe parlare di una sorta di «biologia costituzionale»: la
forza del sistema inglese, nella descrizione di Bagehot, sem-
bra essere nelle sue imperfezioni, nelle sue asimmetrie, che
non creano squilibri ma, al contrario, esattamente come acca-
de nei processi vitali, contribuiscono alla continuità dell’orga-
nismo e al suo rafforzamento. Il bicameralismo inglese, nel-
la descrizione di Bagehot, diventa l’emblema di questo com-
plesso sistema. Sicché, il sistema funziona non in virtù della
garanzia di continuità assicurata dalla Camera dei Lord,
ma perché privo di un punto di chiusura: la complessità è
l’origine della sua forza e della sua dinamicità. In questo sen-
so, il bicameralismo inglese può essere visto come una strate-
gia di conservazione del patto costituzionale.1

1 Cfr. W. Bagehot, La Costituzione inglese, il Mulino, Bologna 1995.

20
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Questa breve analisi del paradigma bagehottiano ci ser-
ve per meglio inquadrare il «caso italiano». Mentre in Inghil-
terra il bicameralismo è l’esplicitazione del patto costituzio-
nale, in Italia esso pare il risultato della sua incompiutezza e
opacità. Il nucleo del patto costituzionale italiano sembra in-
fatti risiedere nella centralità del ruolo dei partiti politici co-
me strumento di mediazione e di integrazione tra le istituzio-
ni e la società. D’altra parte, proprio la mancata elaborazione
della transizione in ordine allo status costituzionale dei parti-
ti si presenta come l’origine dell’assetto bicamerale perfetto
che caratterizza ancora oggi il sistema parlamentare italiano.

Originariamente, all’Assemblea costituente si registraro-
no tre posizioni, una decisamente monocameralista e le altre
due favorevoli al sistema bicamerale.2 La prima era diffusa so-
prattutto a sinistra, dove era forte la difesa della centralità del-
le assemblee rappresentative elette a suffragio diretto. I soste-
nitori del bicameralismo, invece, militavano soprattutto tra
le fila democristiane e laico-repubblicane: nelle prime pre-
valeva l’orientamento per una Camera Alta di tipo «socia-
le», o neocorporativo, che raccogliesse le rappresentanze
delle principali aree di attività, culturale e lavorative della
Nazione; le seconde, invece, sostenevano soprattutto il prin-
cipio della rappresentanza «regionale», in una chiave neo-fe-
deralista. Nell’uno e nell’altro caso, comunque, le Regio-
ni erano viste come l’ambito di determinazione della rappre-
sentanza del Senato.Alla fine, anche a sinistra venne superata
la posizione monocameralista e prevalse l’idea di una Came-

2 C’è indubbiamente poca chiarezza sulle tendenze generali del bica-
meralismo. Ma una cosa è certa: contrariamente a quanto si riteneva negli
anni Settanta (L. Sturlese, La crisi del bicameralismo in Inghilterra, Giuf-
frè, Milano 1966;Y.Weer, La crise du bicameralismo, Rdps 1972, pp. 573 ss.;
P. Lucas Verdú, Curso de derecho politico, Madrid 1976, pp. 318 ss.; L. Tri-
velli, Le bicamérisme. Institutions comparées, Lausanne: Diffusion Payot
1975; M. Cotta, «Il problema del bicameralismo-monocameralismo nel qua-
dro di una analisi strutturale-funzionale del parlamento», «Rivista italiana di
scienza politica», I, 1971, pp. 545-595), il bicameralismo non è morto (M. Rus-
sell, «Second Chambers Worldwide», in M. Russell, R. Hazell, Refor-
ming the House of Lords, Oxford University Press, Oxford 2000, pp. 19-44;
S.C. Patterson, A. Mughan, «Senates: A Comparative Perspective», in S.C.
Patterson, A. Mughan (a cura di) Senates: Bicameralism in The Contempo-
rary world, Ohio State University Press, Columbus (OH) 1999, pp. 333-349).
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ra Alta come istituzione di controllo su quella bassa. In que-
sto modo, ovviamente, si escludeva la parità funzionale tra le
due assemblee e il Senato veniva ad avere un peso decisa-
mente minore della Camera nell’economia istituzionale. Vi-
ceversa, i democristiani e i laico-repubblicani insistevano
proprio sulla parità funzionale. Il bicameralismo perfetto ita-
liano è figlio del laborioso compromesso tra queste posizio-
ni.3 Le sinistre accettarono la parità funzionale delle due Ca-
mere, ottenendo in cambio l’elezione a suffragio universale
del Senato.4 Con l’approvazione di due ordini del giorno, de-
stinati a orientare la legislazione elettorale delle Camere,
l’Assemblea aveva indicato per il Senato «il sistema del col-
legio uninominale» (ordine del giorno Nitti) e per la Came-
ra il sistema proporzionale (ordine del giorno Giolitti), ma la
legge elettorale per il Senato (L. 29/1948) ebbe, di fatto, ca-
rattere proporzionale. In seguito, nel 1963, fu eliminata an-
che la disparità nella durata delle due assemblee: la legisla-
tura del Senato, inizialmente prevista di sei anni, venne
equiparata a quella quinquennale della Camera, di cui Palaz-
zo Madama divenne «null’altro che un duplicato».5 Nel te-
sto della Costituzione restano alcuni «reperti» del dibatti-

3 Sull’Italia come l’unico caso al mondo di bicameralismo perfetto, ve-
di M. Russell, «Seven Second Chambers. The Composition and Context of
The Chamber», in M. Russell, R. Hazell, Reforming the House of Lords, op.
cit., p. 50 (vedi l’utile schema alle pp. 5 ss.).

4 G.Lombardi,A proposito del «Senato delle Regioni», in www.issirfa.cnr.it,
giugno 2004.

5 «La pagina dei rimedi alle degenerazioni del parlamentarismo rimase
dunque aperta. E aperte rimasero altre due pagine. Quella relativa all’as-
setto delle regioni e delle autonomie locali in cui si scontrarono le posizio-
ni autonomiste dei cattolici democratici e le posizioni delle sinistre restie a
indebolire i poteri di pianificazione dello Stato centrale. E l’assetto del par-
lamento, la cui ibrida configurazione lasciò insoddisfatte sia le sinistre, che
erano su posizioni monocameraliste, sia i democristiani, fermi alla difesa di
un bicameralismo che consentisse la presenza delle comunità regionali nel-
la seconda Camera» (A. Barbera, «Dalla Costituzione di Mortati alla Costi-
tuzione della Repubblica», introduzione al volume Una e indivisibile, Mila-
no 2007, riedizione fuori commercio della voce «Costituzione» di Costan-
tino Mortati, curata dalla Giuffrè per i sessanta anni della Costituzione e
i cinquanta anni dal primo volume della Enciclopedia del diritto. Reperi-
bile sul sito http://www.forumcostituzionale.it/site/images/stories/pdf/docu-
menti_forum/paper/0018_barbera.pdf).
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to che animò i lavori preparatori relativamente al Senato, tra
i quali: la «base regionale» dell’elezione (art. 57), la rilevan-
za socio-culturale della rappresentanza senatoriale (art. 59,
comma 2) e l’elettorato attivo e passivo più alti di quelli pre-
visti per la Camera, a testimonianza anche di un ipotizzato
ruolo di «freno» e di controllo della Camera Alta rispetto a
quella bassa. Furono subito chiare, in sede di dottrina, le
molte problematicità del bicameralismo paritario in ordine
all’instabilità dei governi, alla lentezza del processo legislati-
vo e alla vulnerabilità del Parlamento a manovre di tipo
ostruzionistico; problematicità non controbilanciate da una,
tutta da dimostrare, maggiore idoneità del bicameralismo
paritario a garantire la qualità del processo legislativo. Le ra-
gioni di quella scelta sono, infatti, da ricercarsi principal-
mente nella necessità di garantire la centralità dei partiti po-
litici nel sistema dei poteri pubblici.

Il primato dei partiti e la scarsa considerazione del ruolo
dell’opinione pubblica, in questo senso, segnavano una
non trascurabile continuità con il fascismo. La legittimità del-
l’ordine politico rivelava, infatti, una radice non di ordine
costituzionale, ma ideologica. I nuovi capi politici erano in
gran parte sconosciuti alla popolazione e le origini della Re-
pubblica venivano sempre di più spostate dalla cronaca po-
litica alla storiografia se non proprio al «mito».6 Era esat-
tamente l’inverso di quanto avvenuto nel Regno Unito, do-
ve la drammatizzazione e la parlamentarizzazione dello scon-
tro politico si erano configurate, soprattutto a partire dal-
la metà dell’Ottocento, come le radici del patto costituzio-
nale. Si potrebbe, dunque, dire che la scarsa autorevolezza
del Parlamento nel corso della cosiddetta «prima Repubbli-
ca» – la cui scena politica era essenzialmente dominata dai
vertici dei partiti – rappresenti solo l’altra faccia del bica-
meralismo perfetto. L’«inutile duplicazione dell’attività le-
gislativa» non si presentava, infatti, come un elemento acci-
dentale, bensì essenziale del patto costituzionale, i cui pro-
tagonisti erano soprattutto i grandi partiti di massa. I parti-
ti avevano bisogno di dilazionare il processo legislativo, in mo-

6 Cfr. G. Rebuffa, La Costituzione impossibile. Cultura politica e siste-
ma parlamentare in Italia, il Mulino, Bologna 1995, pp. 71 ss.
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do da capitalizzare al massimo l’esito delle negoziazioni re-
ciproche e tra l’insieme dei partiti, da una parte, e la società
civile, dall’altra. Occorrevano più spazi e più tempi per il
mercato politico. Naturalmente, questo genere di negoziati
politici non era alla luce del sole, in quanto la legittimazione
dei principali partiti (DC, PCI, PSI) era, come si diceva, di or-
dine ideologico, innanzitutto, e non culturale o programma-
tico. Attraverso il prolungamento dei tempi della negozia-
zione parlamentare, i vertici dei partiti, inoltre, rafforzava-
no e rendevano duratura la propria posizione.

Paradossalmente, dunque, è proprio nella mancata costi-
tuzionalizzazione del ruolo dei partiti il segno più forte del-
la centralità dei partiti stessi.7 La mancata costituzionalizza-
zione salvava i partiti dall’inserimento nell’economia degli
equilibri costituzionali, e ne preservava il ruolo di custodi as-
soluti e gelosi del patto costituzionale e della memoria stori-
ca della Repubblica.8 Nella sua versione italiana, il principio
del primato del Parlamento si concreta come riaffermazione
in chiave partitica del paradigma giacobino del simultaneo
primato dell’assemblea e delle leadership politiche, così co-
me rielaborato nell’ambito dell’esperienza giuspubblicistica
fascista, con la differenza che il superamento del primato
dell’Assemblea avveniva non attraverso il dominio assoluto
del capo plebiscitario, bensì attraverso il dominio «collegia-
le» dei vertici dei partiti. Infatti, veniva ripresa la tradizione
del centralismo amministrativo, con un conseguente appiat-
timento dell’esecutivo sulla pubblica amministrazione, in
quanto la guida politica dell’esecutivo restava nelle segrete-

7 Cfr. E. Cheli, «Il problema storico della Costituente», in Costituzione e
sviluppo delle istituzioni in Italia, il Mulino, Bologna 1978, pp. 25 ss; L. Elia,
«La Commissione dei 75, il dibattito costituzionale e l’elaborazione del pro-
getto di Costituzione», in Il Parlamento italiano 1861-1988, vol. XIV, Re-
pubblica e Costituzione, Roma, pp. 133 ss; G. Pasquino, «Commento all’arti-
colo 49», in Commentario alla Costituzione. Rapporti politici, a cura di G.
Branca, Zanichelli-Il Foro Italico, Bologna-Roma 1992, pp. 2048.

8 Fu fatta propria la posizione di Costantino Mortati sulla centralità dei
partiti, senza che, però, si seguisse fino in fondo la linea, indicata dallo stes-
so Mortati, di un riconoscimento formale del ruolo dei partiti. Non è qui il
caso di riportare la copiosa biografia su Mortati. Per una panoramica, si può
vedere M. Galizia (a cura di) Forme di Stato e forme di governo. Nuovi stu-
di sul pensiero di Costantino Mortati, Giuffrè, Milano 2007.

24

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 24



rie dei partiti. La stessa retorica della «centralità del Parla-
mento» si configurava in Italia come uno strumento per di-
fendere la centralità dei partiti, nel senso che il Parlamento
teneva il cuore del sistema al riparo degli impulsi prove-
nienti dalla società civile e dal mondo dell’economia.

Per certi versi, i grandi partiti di massa del secondo dopo-
guerra fanno propria la lezione di Santi Romano che, con
grande anticipo sui tempi, coglie il nesso profondo tra la cri-
si della sovranità (egli parla, invero, di crisi dello Stato) e crisi
della rappresentanza politica. Santi Romano denunciava il fat-
to che il principio democratico-rappresentativo fosse stato fi-
no ad allora interpretato solo in chiave negativa, nel senso
del rifiuto dell’assoggettamento del popolo a un’istituzio-
ne non rappresentativa. «Ma il lato positivo – egli osserva – è
rimasto sempre nell’ombra».9 Di fatto, spiega, l’assemblea
elettiva non rappresenta più il popolo. D’altra parte, la for-
za politica del popolo va aumentando e si esprime attraver-
so altri canali: stampa e pubblica opinione esercitano sul la-
voro legislativo un’influenza più forte dei parlamentari. Ro-
mano parla di «questo lato extragiuridico dell’odierna vita
pubblica» 10 e del suo peso crescente nelle questioni giuspub-
blicistiche. La conclusione sembra logica: se il Parlamento non
può più garantire l’espressione della volontà popolare, questa
deve cercare altre forme di espressione. Mussolini sembra og-
gettivamente adottare lo schema di Santi Romano quando in-
dirizza la delegittimazione del Parlamento verso il consenso
al Partito unico, presentato come il soggetto politico-istitu-
zionale in cui si realizza il superamento della dialettica tra le
istituzioni e la società civile. Sarà, questo, uno dei principali
nodi da sciogliere nella costruzione dell’identità costituziona-
le italiana, se, come è stato detto,11 con la democrazia e i gran-

9 S. Romano, Lo Stato moderno e la sua crisi, Giuffrè, Milano 1969, p. 21.
10 Ivi, p. 23.
11 Giuliano Amato è più volte tornato sul tema. Vedi, ad esempio, il suo

discorso in Parlamento, in veste di Presidente del Consiglio dimissiona-
rio, del 21 aprile 1993 (Atti parlamentari, Camera dei deputati, Discus-
sioni, aprile-maggio 1993, p. 12841). D’altra parte, proprio a partire dalla
tesi di Amato, Salvo Andò propone un approccio simmetricamente oppo-
sto (o, se si vuole, complementare): la sostanziale sopravvivenza della Co-
stituzione rispetto al sistema politico che l’ha prodotta (cfr. S. Andò, Rela-
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di partiti di massa quella dialettica non viene restaurata ma so-
lo, per così dire, «messa in scena» attraverso il pluralismo in-
terno al sistema dei partiti.12

Riteniamo, al riguardo, che si debba riflettere sul fatto
che il «sistema dei partiti» vada in crisi in corrispondenza di
tre grandi eventi geopolitici, peraltro strutturalmente colle-
gati tra loro: il crollo del comunismo, l’accelerazione dei pro-
cessi di globalizzazione e il processo di integrazione euro-
pea. Si tratta, infatti, di tre eventi che fanno cadere alcuni dei
pilastri fondamentali del sistema politico italiano. Il primo pi-
lastro era l’impossibilità di un’alternativa di governo di sini-
stra (la cosiddetta «democrazia bloccata»). Tale impossibili-
tà rendeva legittime e necessarie, da un lato, la prassi conso-
ciativa, soprattutto nelle commissioni parlamentari, e, dall’al-
tro, la logica lottizzatrice nella pubblica amministrazione e
negli apparati dello Stato. Il secondo pilastro era rappresen-
tato dalla centralizzazione delle politiche di spesa e dall’uso,
da parte dei partiti, della spesa pubblica quale strumento di
perequazione sociale e di creazione di consenso. Il terzo pila-

zione al Seminario «Sessanta anni della Costituzione», venerdì 30 gen-
naio 2009, Aula magna della facoltà di Scienze politiche dell’Università di
Catania, in corso di pubblicazione).

12 I mutati equilibri politici alla fine degli anni Settanta imprimono nuo-
vo vigore agli studi comparatistici sul bicameralismo (cfr. M. Bon Valsassina,
«Di una possibile riforma del Senato», in AA.VV., Studi per il XX anniversa-
rio dell’Assemblea Costituente, IV,Vallecchi, Firenze 1969, pp. 67 ss.;A. Man-
zella, Il parlamento, il Mulino, Bologna 1977, pp. 73 ss.; S. Tosi, Diritto par-
lamentare, Giuffrè, Milano 1974, pp. 33 ss.; M. Cotta, «Il problema del bi-
cameralismo-monocameralismo nel quadro di una analisi strutturale-fun-
zionale del parlamento», cit., pp. 545 ss.; C. Di Roberto, «La “specializ-
zazione” delle Camere», in Il Foro Amministrativo, IV, 1967, pp. 249 ss.;
E. Rotelli, «Un progetto di “regionalizzazione” del Senato», in Le Regio-
ni, n. 4/1976, pp. 116 ss.; N. Occhiocupo, La «Camera delle regioni», Giuf-
frè, Milano, 1975; P. Aimo, Bicameralismo e regioni. La Camera delle auto-
nomie: nascita e tramonto di una idea. La genesi del Senato alla Costituen-
te, Edizioni di Comunità, Milano 1977; E. Spagna Musso, «Bicamerali-
smo e riforma del parlamento», in AA.VV., Parlamento, Istituzioni, demo-
crazia, Giuffrè, Milano 1980, pp. 119 ss.; nonché, da ultimo, G. Ferrara, «Bi-
cameralismo e riforme del parlamento», in Democrazia e diritto, n. 1/1981,
pp. 11 ss.; A. Barbera, «Oltre il bicameralismo», in Democrazia e diritto, n.
3/1981, pp. 43 ss.; P. Caretti, «Funzionalità del parlamento e proposte di ri-
forma», in Democrazia e diritto, 1981, pp. 65 ss.; «Gruppo di Milano», Ver-
so una nuova Costituzione, tomo I, Giuffrè, Milano 1983, pp. 406 ss.
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stro era costituito dalla «protezione» della grande industria
italiana dalle regole del mercato, al fine di evitare i contrac-
colpi sociali delle dinamiche capitalistiche. Infine, come ulti-
mo pilastro troviamo la possibilità di espandere oltre ogni ra-
gionevole limite il debito pubblico, facendo leva sul credito di
cui il nostro Paese godeva con i partner occidentali quale ga-
rante degli interessi del mondo libero in un’area di confine.13

Si trattava, dunque, della crisi dei grandi partiti di mas-
sa accompagnata dal superamento del centralismo statale,
che ne rendeva possibile e necessaria la funzione.

Nessuno dei numerosi tentativi di riforma del bicamera-
lismo, succedutisi nella storia repubblicana, ha avuto succes-
so. La Commissione Bozzi, nella relazione finale, delineava
un bicameralismo differenziato, che riservava il procedimen-
to bicamerale alle leggi inerenti il patto costituzionale (dal-
le leggi elettorali a quelle di bilancio, dalla ratifica dei tratta-
ti internazionali al funzionamento degli organi costituziona-

13 Le inchieste di Tangentopoli portarono alla luce solo i risvolti crimi-
nali di tale sistema, mentre è rimasta lettera morta l’ipotesi, da più parti
avanzata, di un’inchiesta parlamentare sulla «rete di corruttele grandi e pic-
cole» denunciata dall’allora segretario del PSI Bettino Craxi nel celebre di-
scorso del 29 aprile 1993, senza che tra i suoi colleghi si sollevassero obie-
zioni. D’altra parte, che il sistema necessitasse di riforme profonde sembra-
va ormai pacifico. Tornando al nucleo del nostro discorso, è da riflettere sul
fatto che, proprio mentre matura la crisi del sistema, intorno alla metà de-
gli anni Ottanta, si riaffacci con forza il tema del superamento del bicame-
ralismo.Vedi: S. Mattarella., «Il bicameralismo», Rivista trimestrale di dirit-
to pubblico, n. 4/1983; H. Schambeck, «Entwicklung und Systeme des
Österreichischen Parlamentarismus. Ein Beitrag zum Zweikammersystem
und zum Demokratieverständnis», in Festschrift für Johannes Broermann,
Berlin 1982, p. 585; L. Paladin, «Tipologie e fondamenti giustificativi del
bicameralismo. Il caso italiano», in Quaderni costituzionali, n. 2/1984, pp.
219-255; ID., voce «Bicameralismo», in Enciclopedia giuridica, vol. V, Trec-
cani, Roma 1988; J. Mastias, J. Grangé, Les secondes Chambres du Parle-
ment en Europe occidentale, Economica, Paris 1987; C. Chimenti, «Rifor-
mare il bicameralismo attraverso i regolamenti?», Quaderni Costituzionali,
n. 1/1988; N. Occhiocupo, «Le regioni in parlamento. Attualità di una ormai
antica proposta: la Camera delle Regioni», in Le Regioni, n. 5/1989; M. Vil-
lone, «Il bicameralismo: problemi vecchi e nuovi», in Politica del diritto,
fasc. n. 2/1992; F. Rescigno, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicame-
ralismo italiano: la Camera delle Regioni, Giuffrè, Milano 1995; E. Paler-
mo, Germania ed Austria, modelli federali e bicamerali a confronto. Due or-
dinamenti in evoluzione tra cooperazione, integrazione e ruolo delle secon-
de Camere, Università degli studi di Trento, Trento 1997.
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li, dalla conversione dei decreti legge all’applicazione degli ar-
ticoli 7 e 8 della Costituzione, dai princìpi generali delle leg-
gi elettorali alle norme penali), con un ruolo preminente
della Camera negli altri casi e un rapporto fiduciario al go-
verno con il Parlamento in Seduta Comune, riservando al so-
lo Senato una speciale funzione di controllo.14 Su questa fal-
sariga vennero mosse altre proposte, fino alla Commissione
De Mita-Iotti (XI legislatura) che suggerì un capovolgimen-
to del criterio di competenza di Stato e Regioni, senza tutta-
via riuscire a sciogliere il nodo del bicameralismo perfetto.
Sarà la Commissione D’Alema (XIII legislatura) a rideli-
neare una diversificazione delle due Assemblee e a propor-
re una netta distinzione tra la Camera Politica (Camera dei
deputati) e una Camera delle Garanzie (Senato), riservan-
do alla prima il rapporto fiduciario con il Governo (il qua-
le avrebbe dovuto avere, solo nei suoi riguardi, poteri di scio-

14 Le prospettive di riforma del bicameralismo vengono prese in con-
siderazione già negli anni Cinquanta, anche con riferimento ai mutamen-
ti del quadro politico. Cfr. G. Negri, «Bicameralismo», in Enciclopedia
del diritto, vol. V, Giuffrè, Milano 1959, p. 345; A. Tesauro, «Il sistema bi-
camerale nell'esperienza costituzionale», in Rassegna di diritto pubblico,
n. 1/1951, pp. l ss.; F. Cuocolo, «Due nuovi progetti di legge per la riforma
del Senato», in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1959, pp. 188 ss.;
G. Guarino, «Del sistema bicamerale», in Studi senesi, LXV, 1953 (3ª serie),
pp. 207 ss.; P. Biscaretti Di Ruffia, Diritto costituzionale, Jovene, Napo-
li 1954, pp. 225 ss.; C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, Cedam, Pado-
va 1958, pp. 331 ss.; S. Romano, Principi di diritto costituzionale genera-
le, Giuffrè, Milano 1945, pp. 305 ss.; M. Bon Valsassina, «Il bicamerali-
smo imperfetto o limitato nelle costituzioni contemporanee», in Rasse-
gna di diritto pubblico, XIV/1959, pp. 207 ss. Negli anni Cinquanta il dibattito
si concentra soprattutto in ambito inglese e tedesco. Vedi: C.G.B. Lord Cam-
pion, Second Chambers in theory and practice, The Future of the House of
Lords, London 1954; H.A. Schwarz-Liebermann Von Wahlendorf, Struk-
tur und funktion der sogenannten zweiten Kammer, JCB Mohr (Paul Sie-
beck), Tübingen, 1958. Vedi anche: Guido Rivosecchi, «La “lezione” del-
l’Assemblea Costituente sui processi di rappresentanza: verso un’inte-
grazione della rappresentanza politica?», in C. Decaro (a cura), Il bica-
meralismo in discussione: Regno Unito, Francia, Italia: profili comparati,
Luiss University Press, Roma 2008, pp. 171-178. È evidente che le soluzio-
ni proposte in sede di Assemblea Costituente non avevano fondamento
tecnico ma politico e, in qualche misura, filosofico, con riferimento parti-
colare al problema delle «forme di rappresentanza» (cfr. A. Celotto, R. Bi-
fulco, M. Olivetti, «Articolo 55», vol. 2, in Commentario alla Costituzio-
ne, 3 volumi, Utet Giuridica, Torino 2006).
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glimento anticipato) e conferendo alla seconda poteri di in-
tervento legislativo solo per materie di alto rilievo politico o
costituzionale e poteri di controllo e di garanzia (quali, ad
esempio, l’istituzione di Commissioni di inchiesta o le no-
mine attribuite dalla legge al Parlamento).15 Ma le resisten-
ze, soprattutto da parte dei senatori, furono molto forti. Co-
me ebbe a dire un giurista, a quel tempo parlamentare e
membro della Bicamerale D’Alema, «il paradosso del rifor-
matore, in Italia, consiste in questo: nessuno vuole tagliare il
ramo in cui è seduto».16 Eppure, è proprio a cominciare da
allora che il superamento del bicameralismo paritario è sta-
to messo all’ordine del giorno.17 In particolare, a partire dal-
la riforma del Titolo V della Costituzione, la revisione del bi-
cameralismo paritario ha iniziato ad essere considerata nel-
la dottrina e nel dibattito politico come l’elemento di «chiu-
sura» della scelta federalistica.All’articolo 11 della legge co-
stituzionale n. 3 del 2001, infatti, si afferma espressamente
che, fino alla revisione delle norme costituzionali concer-
nenti le competenze di Camera e Senato, i regolamenti dei
due rami del Parlamento possono prevedere la partecipa-
zione di rappresentanti degli enti territoriali diversi dello
Stato, di cui al novellato articolo 114 della Costituzione, alla
Commissione Parlamentare per le questioni regionali.18 An-

15 Bicameralismo e monocameralismo: i termini dell’alternativa sono
ben sintetizzati in: G. De Vergottini, Diritto costituzionale comparato, Ce-
dam, Padova 1999, pp. 492 ss.

16 La frase è di Giorgio Rebuffa e venne raccolta da chi scrive a margi-
ne dei lavori della Commissione. Vedi G. Rebuffa, La Costituzione im-
possibile. Cultura politica e sistema parlamentare in Italia, il Mulino, Bo-
logna 1999, pp.118-129.

17 Paradosso del riformatore: «Nelle esperienze costituzionali non si so-
no mai viste un’assemblea parlamentare capace di sopprimere se stessa, se
non nel quadro di una ben più ampia revisione costituzionale, né una classe
politica disposta ad incidere drasticamente sul cursus honoruum dei suoi com-
ponenti» (L. Paladin, «Bicameralismo», in Enciclopedia giuridica, op. cit.).

18 Per una valutazione del livello di congruenza, tra prima e seconda Re-
pubblica, dei due rami del Parlamento, cfr. F. Zucchini, «Dividing Parlia-
ment? Italian bicameralism in the legislative process (1987-2006)», in South
European society and politics, 13 (1), 2008, pp. 11-34. Vedi anche: A. D’Ate-
na, «Un Senato “federale”: a proposito di una recente proposta parla-
mentare», in Rassegna parlamentare, n. 1/2008, pp. 243-248; I. Ciolli, «Nuo-
vi e vecchi profili della rappresentanza territoriale. Il futuro del Senato ita-
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che la dottrina, come si è appena accennato, ha sollevato ri-
petutamente il problema del completamento della riforma
del Titolo V della Costituzione, ma ha messo la realizzazio-
ne del «federalismo fiscale» quasi sempre al primo posto e
la revisione del bicameralismo perfetto al secondo, ponen-
do così quest’ultima in stretto collegamento con il ripensa-
mento della nostra forma di Stato.19

liano», in Diritto pubblico, n. 3/2007, pp. 903-925; F. Clementi, «L’altra fac-
cia della riforma elettorale: le modifiche che dovrebbero affiancarla», in Ita-
lianieuropei, n. 1/2008, pp. 69-76.

19 Per la valutazione del quadro politico, cfr. C. Pinelli, Riforme istitu-
zionali e responsabilità dei costituzionalisti, 17 settembre 2004, in www.as-
sociazionedeicostituzionalisti.it; B. Caravita di Toritto, Osservazioni sul di-
segno di legge costituzionale di modifica della seconda parte della Costitu-
zione, ottobre 2004, in www.issirfa.cnr.it; C. Fusaro, Prendere o lasciare?
Io prenderei, nonostante tutto e cerco di spiegare perché, 24 ottobre 2004, in
www.forumcostituzionale.it; P. Caretti, «Il dibattito sulla riforma costitu-
zionale nel decennio 1993-2003», in Democrazia e diritto, n. 3/ 2004; C. Gal-
li, «Di debole Costituzione. A proposito dell’attuale revisione della Car-
ta» [febbraio 2005], in il Mulino, n. 2/2005; M. Dogliani, «Revisioni della co-
stituzione e conservazione: perché perpetuare l’equivoco?», in Democra-
zia e diritto, n. 1/2005; S. Vassallo, «Gli attriti della riforma costituziona-
le», in il Mulino, n. 5, settembre-ottobre 2004; ID., «Le riforme costituzio-
nali del centrodestra», in C. Guarnieri, J. Newell (a cura di), Politica in Ita-
lia, il Mulino, Bologna, 2005; E. Cuccodoro, Sulla riforma della Costituzio-
ne, 5 luglio 2005, in www.forumcostituzionale.it; G. Pasquino, «Riprendia-
moci lo scettro: le riforme costituzionali», in il Mulino, n. 3, maggio-giu-
gno 2005. Per un’analisi «a caldo» dei risultati delle elezioni regionali del
3-4 aprile 2005 cfr.: S. Ceccanti, Uno sguardo di insieme sulle regionali: il pe-
so delle riforme e quello dei dati, in www.federalismi.it, n. 7, 8 aprile 2005;
M. Prospero, L’occasionalismo di maggioranza, 23 maggio 2006, in www.co-
stituzionalismo.it, n. 2/2006, relazione tenuta in occasione del seminario su
«La Costituzione e le sue riforme alla prova dell’opinione pubblica» orga-
nizzato dalla rivista Costituzionalismo.it presso la Facoltà di Giurispruden-
za dell’Università di Roma «La Sapienza» il 28 marzo 2006; B. Caravita di
Toritto, La riforma costituzionale: discutiamone con calma, 1° dicembre
2005, in www.federalismi.it; C. Fusaro, La riforma costituzionale: piena
di difetti, ma meglio di niente, 21 dicembre 2005, in www.forumcostituziona-
le.it; S. Stammati, «Il progetto di revisione costituzionale alla vigilia delle
due conclusive votazioni parlamentari (riflessioni, fra narrazione e anali-
si, su taluni aspetti)», in Critica del diritto, n. 1/2005; M. Dogliani, I. Mas-
sa Pinto, La crisi costituzionale italiana nell’attuale fase della «lotta per la
Costituzione», 15 febbraio 2006, in www.costituzionalismo.it (particolar-
mente critico sulle ricadute costituzionali del conflitto politico).
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Capitolo secondo
Le recenti proposte di revisione
del bicameralismo perfetto

Le prime proposte organiche di superamento del bicamera-
lismo perfetto, successive alla riforma del Titolo V,1 sono la
cosiddetta «bozza Calderoli» e la cosiddetta «bozza Violan-
te». Entrambe sono contenute nell’ambito di progetti globa-
li di revisione costituzionale, di cui il superamento del bica-
meralismo perfetto, attraverso la riconfigurazione in chiave
«federale» del Senato, costituisce, significativamente, il pun-
to sul quale fanno leva tutte le dinamiche costituzionali pro-
poste.2 La cosiddetta «bozza Calderoli», presentata dal cen-

1 Cfr.: C. Decaro, «La riforma del bicameralismo in Italia», in Il bi-
cameralismo in discussione: Regno Unito, Francia, Italia: profili compara-
ti, Luiss University Press, Roma 2008, pp. 107-141; N. Lupo, «Cinque consi-
derazioni sul metodo delle riforme: tra Italia e Regno Unito», in Il bicame-
ralismo in discussione: Regno Unito, Francia, Italia: profili comparati, op. cit.,
pp. 145-147; S. Bartole, «The Italian case: bicameralism between constitu-
tional reforms and defence of the status quo», in Conference on bicameral
systems and representation of regions and local authorities: the role of second
chambers in Europe, Council of Europe, European commission for demo-
cracy through law, Paris, 21 February 2008; I. Ciolli, «Le seconde Camere e la
rappresentanza territoriale», in Composizione e funzioni delle seconde Ca-
mere: un’analisi comparativa, a cura di S. Bonfiglio, Cedam, Padova 2008,
pp. 157-176; G. Serges, «Crisi del bicameralismo e rappresentanza degli inte-
ressi regionali: qualche spunto sulla riforma del Senato», in Composizione e
funzioni delle seconde Camere: un’analisi comparativa, op. cit., pp. 241-252.

2 Sul superamento del bicameralismo cfr.: E. Balboni, Dal bicamerali-
smo perfetto al bicameralismo sbagliato, 10 ottobre 2003, in www.lavoce.in-
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trodestra (AS 2544-D/XIV, pubblicato sulla Gazzetta Uffi-
ciale n. 269 del 18 novembre 2005) e respinta dal Corpo elet-
torale con referendum ex articolo 138 della Costituzione il 25
e 26 giugno 2006, prevedeva la modifica di gran parte della se-
conda parte della Costituzione.3 Per una visione generale oc-
corre, dunque, partire dal bicameralismo, anche se poi biso-

fo. Sul disegno di legge di revisione costituzionale approvato dal Consiglio
dei ministri del 16 settembre 2003 cfr.:T.E. Frosini, Federalismo e bicamera-
lismo, 4 dicembre 2003, in www.federalismi.it, n. 14, 2003; S. Bonfiglio, Il di-
battito sulla trasformazione del Senato in Italia: un’ipotesi di riforma, 24 feb-
braio 2004, www.associazionedeicostituzionalisti.it; A. D’Atena, Pareri resi
richiesti all’AIC dalla prima Commissione del Senato della Repubblica in
merito al disegno di legge di riforma costituzionale AS 2544 [dicembre
2003], in www.associazionedeicostituzionalisti.it, in particolare per quel che
riguarda l’interesse nazionale; G.M. Salerno, Brevi considerazioni sul bica-
meralismo risultante dal d.d.l. cost. n. 2544 approvato in prima lettura dal Se-
nato della Repubblica, 1° aprile 2004, in www.federalismi.it, n. 7/2004.

3 Fin dalle prime versioni, la cosiddetta «bozza Calderoli» (poi ddl co-
stituzionale n. 2544 AC, XV) è stata oggetto di attenzione da parte degli
studiosi. Per una valutazione delle linee generali della proposta di legge,
cfr.: S. Ceccanti, Guida ragionata di lettura della bozza di riforma costitu-
zionale elaborata dai «saggi» della maggioranza, 5 settembre 2003, in
www.forumcostituzionale.it; C. Fusaro, Prime valutazioni sul Disegno di
legge costituzionale concernente il Senato federale della Repubblica, la com-
posizione della Corte costituzionale la forma di governo e modificazione de-
gli artt. 104, 117, 127 e 138 della Costituzione, 6 settembre 2003, in www.fo-
rumcostituzionale.it; R. Bin, Lorenzago: scoutismo o furbismo?, 10 settem-
bre 2003, in www.forumcostituzionale.it; G. Ferrara, Per la critica al proget-
to di riforma della Costituzione del Governo Berlusconi, 2 settembre 2003,
in www.costituzionalismo.it, n. 2/2003. Che, al di là delle strumentalizza-
zioni politiche, ci si trovasse all’inizio di una fase costituente e che la po-
sta in gioco fosse la qualità della democrazia italiana era, comunque, chia-
ro più o meno a tutti. Cfr.: B. Caravita di Toritto, Il «cosa», il «quando», il
«come» nella discussione sulle riforme costituzionali, in www.federalismi.it,
n. 12, 16 giugno 2005; G. Azzariti, «A proposito della legge costituzionale
contenente modifiche alla parte II della costituzione. Brevi spunti criti-
ci», in Politica del diritto, n. 3/2005; G. Silvestri, «Costituzione e qualità
della democrazia», in Questione giustizia, n. 3, [giugno] 2005; G.M. Saler-
no, Le novità del d.d.l. di revisione costituzionale proposto dalla I Com-
missione del Senato: alcune brevi considerazioni, 2 febbraio 2004, www.as-
sociazionedeicostituzionalisti.it; M. Siclari, Brevi note introduttive ad un
dibattito sul disegno di legge costituzionale AS nr. 2544, approvato dal-
la I Commissione del Senato, 2 febbraio 2004, in www.associazionedeico-
stituzionalisti.it; S. Bartole, Riforme costituzionali e beghe politiche, 6 mar-
zo 2004, in www.associazionedeicostituzionalisti.it; S. Ceccanti, Rifor-
ma costituzionale: le novità dell’Aula del Senato, 26 marzo 2004, in www.fo-
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gnerà tornare analiticamente su questo punto.4 Innanzitut-
to, si introduce una modifica della composizione delle Came-
re: da 630 a 500 i deputati, da 315 a 252 i senatori (minimo sei
per ogni regione, uno per la Valle D’Aosta e due per il Moli-
se). Una prima «asimmetria» viene introdotta con la logica
di composizione della Legislatura. La Camera viene eletta in-
teramente ogni cinque anni e può essere sciolta anticipata-
mente dal Primo ministro. I senatori, invece, sono eletti con-
testualmente al rispettivo Consiglio regionale. La denomi-
nazione del Senato diventa «Senato federale della Repubbli-
ca», con funzioni di raccordo tra Stato e Regioni, su base na-
zionale, in materia di potestà normativa.5 Esso, come vedre-
mo, non può essere sciolto anticipatamente dal Primo mini-

rumcostituzionale.it;A. Reposo, «Ombre e luci sulle riforme», in Diritto e so-
cietà, n. 3, 2004; A. Pace, La Costituzione non è una legge qualsiasi, 31 mar-
zo 2004, in www.costituzionalismo.it, n. 3/2003.

4 Sull’impianto generale della proposta di riforma, cfr.: R. De Liso, Pun-
ti di discussione evocati dalla riforma costituzionale all’esame del Consi-
glio dei Ministri, 18 settembre 2003, in www.forumcostituzionale.it; L. Carlas-
sare, Il progetto governativo di riforma: il costituzionalismo più che mai al-
la prova, 21 ottobre 2003, in www.costituzionalismo.it, n. 2/2003; T.E. Fro-
sini, Luci ed ombre del progetto governativo di riforma costituzionale, 23 ot-
tobre 2003, in www.federalismi.it, n. 11/2003; L. Elia, Osservazioni sul di-
segno di legge costituzionale n. 2544, [ottobre 2003], in www.astridonline.it;
S. Stammati, Sul disegno di legge governativo di revisione costituzionale. Al-
cune osservazioni generali, [ottobre 2003], in www.astridonline.it; G. Azza-
riti, L’ultima idea: la revisione della costituzione secondo il governo in cari-
ca. Un approccio critico, 4 novembre 2003, in www.costituzionalismo.it,
n. 2/2003; S. Ceccanti, La «bozza Amato»: bene il dialogo, male i contenuti.
Effetto boomerang della norma antiribaltone senza scioglimento e della Fi-
nanziaria paritaria, 12 dicembre 2003, in www.forumcostituzionale.it.; C. Fu-
saro, Correggere, senza scomunicare, il testo approvato dal Senato, 1° apri-
le 2004, in www.federalismi.it, n. 7/2004; M. Bordignon, Sbadigli pericolo-
si, 6 aprile 2004, in www.lavoce.info.

5 Sul «concetto» del Senato federale cfr. U. Allegretti, «Un Senato “fe-
derale”?», in Quaderni costituzionali, n. 4/2003. Sul disegno di legge pre-
sentato al Senato (AS 2544), cfr.: M. Manetti, Alcune riflessioni sul cosid-
detto Senato federale, 12 dicembre 2003, in www.associazionedeicostitu-
zionalisti.it; G. Guzzetta, «Una proposta per il Senato “federale”», in Qua-
derni costituzionali, n. 1, 2004; T.E. Frosini, Il Senato federale e l’incubo de-
gli «invalidi della Costituzione», 18 marzo 2004, in www.federalismi.it,
n. 6/2004; S. Ceccanti, Una sovranità nelle forme e nei limiti decisi dal Sena-
to?, 1° aprile 2004, in www.federalismi.it, n. 7/2004;A. Ruggeri, Il nuovo Se-
nato e la «federalizzazione» apparente, 1° aprile 2004, in www.federali-
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stro e non ha il potere di sfiduciare il Governo. Ai suoi lavo-
ri partecipano, senza diritto di voto, rappresentanti delle
Regioni e degli Enti locali; e la sua composizione è integra-
ta dai Presidenti delle Giunte delle Regioni e delle Provin-
ce autonome in occasione dell’elezione di quattro giudici
della Corte costituzionale. Viene inoltre introdotto un nuo-
vo articolo (127 ter.), dedicato espressamente ai rapporti
tra le autonomie territoriali e il Senato federale. Qui si pre-
vede un ruolo di coordinamento interistituzionale da parte
del Senato. Infine, viene applicata la logica del voto ponde-
rato in materia di quorum: questo, infatti, si raggiunge in
presenza di senatori espressi almeno da un terzo delle Re-
gioni. Il procedimento legislativo assume una connotazione
prevalentemente monocamerale, in quanto spetta alla Ca-
mera l’esame dei disegni di legge su materie di esclusiva
competenza dello Stato, mentre al Senato è riservata la
competenza sui princìpi fondamentali in materie oggetto di
competenza concorrente tra Camera e Regioni. Il procedi-
mento bicamerale è previsto solo per alcune materie. In ca-
so di disaccordo sul testo, i presidenti delle due assemblee
possono affidarne la redazione a una commissione pariteti-
ca, composta di trenta senatori e trenta deputati, fatta salva
la votazione finale in Aula. Qualora, poi, sorgano questioni
non di merito, ma di competenza, i due Presidenti possono
nominare una Commissione paritetica ad hoc, le cui decisio-
ni non sono sindacabili in alcuna sede.

smi.it, n. 7/2004; T.E. Frosini, Il «bicchiere mezzo pieno» del Senato federa-
le, 1° aprile 2004, in www.federalismi.it, n. 7/2004; M. Bordignon, G. Bro-
sio, Un Senato federale, ma all’americana, 6 aprile 2004, in www.lavoce.in-
fo; M. Giuliani, Bicameralismo vecchio e nuovo, 6 aprile 2004, in www.lavo-
ce.info; V. Lippolis, «Il bicameralismo e il Senato federale», in P. Calderi-
si, F. Cintioli, G. Pitruzzella (a cura di), La Costituzione promessa. Gover-
no del Premier e federalismo alla prova della riforma, op. cit.;A. Zei, «Il ruo-
lo del Senato Federale nel progetto di riforma della Costituzione» [mag-
gio 2004], in Il diritto di tutti, www.giuffre.it. Sulla valutazione del modello ap-
provato dal Senato il 25 marzo 2004 in una chiave comparatistica, cfr.: I. Ni-
cotra, Il Senato federale nel Testo di riforma della seconda parte della Costi-
tuzione, 23 novembre 2004, in www.forumcostituzionale.it; M. Manetti, Il Se-
nato federale all’italiana, in www.federalismi.it, n. 8, 21 aprile 2005; S. Ma-
gra, Il bicameralismo alla luce della riforma costituzionale al vaglio delle Ca-
mere. Il Senato federale, in www.filodiritto.it, n. 145, 20 giugno 2005.
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Il Primo ministro – così viene rinominato il Presidente del
Consiglio – assume, in questa proposta, una posizione di net-
ta predominanza, sia nell’ambito della compagine governati-
va sia nei rapporti con la Camera. Nominato dal Presidente
della Repubblica «sulla base» dei risultati elettorali, in quan-
to si dà per scontato il collegamento della sua candidatura a
quelle dei deputati, egli può contare su una diretta designa-
zione dell’elettorato, insieme alla maggioranza da lui guida-
ta. Il Primo ministro, dunque, può nominare e revocare i mi-
nistri, nonché chiedere lo scioglimento della Camera: il de-
creto deve essere adottato dal Presidente della Repubblica
«su richiesta del Primo ministro, che se ne assume l’esclusiva
responsabilità» (art. 88 Cost.). Viceversa, come si è detto, il
vertice dell’Esecutivo non ha lo stesso potere di scioglimen-
to nei confronti del Senato. Un volta composto il Governo e
redatto il programma, il Primo ministro sottopone entrambi
al voto di fiducia della Camera. Nel testo, però, non viene pre-
cisato quali saranno gli effetti del voto. D’altra parte, l’even-
tuale voto di sfiducia al Governo comporta lo scioglimento
della Camera, a meno che quest’ultima non abbia presenta-
to una mozione di «sfiducia costruttiva», che però può esse-
re approvata solo dai deputati appartenenti alla maggioran-
za uscita vincente dalla elezioni (la cosiddetta «norma antiri-
baltone»). Se la mozione di sfiducia viene bocciata con il con-
corso determinante dei deputati non appartenenti all’oppo-
sizione, il Primo ministro deve comunque dimettersi.

Il Governo può porre la questione di fiducia o ricorrere
al «voto bloccato», sia sui singoli articoli sia in votazione fi-
nale, su un proprio provvedimento o su un provvedimento
fatto proprio. Sono inoltre previste diverse garanzie per l’op-
posizione, tanto che si può parlare di un vero e proprio «sta-
tuto», e viene introdotta la maggioranza qualificata sia per
l’elezione dei Presidenti delle due assemblee sia per l’ado-
zione dei rispettivi Regolamenti.6 Si indebolisce, dunque,
la figura del Presidente della Repubblica, eletto da un nuo-

6 Sullo Statuto dell’opposizione, cfr.: G. Carboni, «Non basta il ricono-
scimento costituzionale dei diritti delle opposizioni», in Quaderni costitu-
zionali, n. 2/2004; G. De Vergottini, «Il regime della opposizione», in P. Cal-
derisi, F. Cintioli, G. Pitruzzella (a cura di), La Costituzione promessa. Gover-
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vo organo, denominato Assemblea della Repubblica, compo-
sto dai membri delle due Camere e da una consistente pre-
senza di rappresentanti delle autonomie regionali.7 Il Presi-
dente, formalmente privato del potere di nominare i ministri
e di autorizzare la presentazione di disegni di legge governa-
tivi, nella sostanza viene anche privato del potere di nomina-
re il vertice dell’Esecutivo e di sciogliere le Camere.8 In com-
penso, ha il potere di nominare i Presidenti delle Autorità in-
dipendenti, il presidente del CNEL e il vicepresidente del CSM.

Il rapporto tra gli enti territoriali costituenti la Repubbli-
ca è esplicitamente orientato ai princìpi della «leale collabo-
razione» e della «sussidiarietà». Vengono, dunque, previsti la
Conferenza Stato-Regioni e il sistema delle Conferenze Sta-
to-Autonomie. Nel testo viene recepita la «devoluzione»,
cioè l’attribuzione alle Regioni della potestà legislativa esclu-
siva in alcune materie (organizzazione sanitaria, polizia am-

no del Premier e federalismo alla prova della riforma,op.cit.;R.De Liso,Lo sta-
tuto dell’opposizione non basta a stabilizzare il bipolarismo italiano, 2 giu-
gno 2004, in www.forumcostituzionale.it; P.L. Petrillo, «Quale statuto costi-
tuzionale per l’opposizione parlamentare?», in T. Groppi, P. Petrillo (a cu-
ra di), Cittadini, Governo, Autonomie. Quali riforme per la costituzio-
ne, Giuffrè, Milano 2005 (raccolta degli atti del convegno svoltosi a Sie-
na l’11 febbraio del 2005).

7 Per un raffronto con le previsioni relative alla figura del Presiden-
te della Repubblica contenute nell’AC 4862 e nel progetto del 30 no-
vembre 1997 della Commissione parlamentare per le riforme costituziona-
li, presieduta dall’onorevole D’Alema, cfr. C. Fusaro, Ipotesi di modifiche
al D.d.l. costituzionale AC 4862, 7 luglio 2004, in www.forumcostituziona-
le.it, dove sono raccolti i materiali di lavoro predisposti dall’autore in occa-
sione dell’audizione in Parlamento.

8 Cfr.: S. Bonfiglio, «Elezioni presidenziali e Senato nelle proposte di ri-
forma», in Quaderni costituzionali, n. 1, marzo 2004; M. Atelli, Alcune im-
pressioni sul progetto di riforma costituzionale approvato dal Governo, con
specifico riferimento al potere del Capo dello Stato di nomina dei presidenti
delle Autorità amministrative indipendenti, «1° Seminario di ASTRID sul pro-
getto governativo di revisione della Costituzione», Roma 22 settembre 2003,
in www.astridonline.it; B. Caravita di Toritto, «Ammissibili atti presidenzia-
li senza imputazione di responsabilità?», in Quaderni costituzionali, n. 1,
marzo 2004; C. Fusaro, Assenza di controfirma e responsabilità presidenzia-
le: ma qual è il problema?, 2 dicembre 2003, in www.forumcostituzionale.it.
Sulla questione sollevata dall’intervento di Caravita di Toritto apparso sul
Forum il 30 novembre, cfr.: G. Morbidelli, «Il ruolo del Presidente della Re-
pubblica nel disegno di legge costituzionale approvato dal Senato il 25 mar-
zo 2004», in P. Calderisi, F. Cintioli, G. Pitruzzella (a cura di), La Costituzio-
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ministrativa locale e, per taluni aspetti, istruzione) in aggiun-
ta a quella su tutte le materie non espressamente riservate al-
lo Stato o alla competenza concorrente Stato-Regioni.9 So-
no altresì ridefinite e «riallocate», spesso a favore dello Stato,
alcune tra le materie (o parti delle materie) elencate dal vi-

ne promessa. Governo del Premier e federalismo alla prova della riforma,
op. cit.; S. Stammati, Qualche osservazione a proposito del nuovo dimensio-
namento del ruolo e dei poteri del Presidente della Repubblica nel recente
progetto di revisione costituzionale, in www.astridonline.it, aprile 2004.

9 Sul rapporto Stato-Regioni, cfr.: S. Bartole, «Nuova forma di governo e
rapporti tra Stato e Regioni», in Le Regioni, n. 5/2004; A. Baldan, La po-
testà legislativa regionale nella bozza dei quattro saggi, 22 settembre 2003,
in www.forumcostituzionale.it. Sulla cosiddetta «bozza di Lorenzago»,
cfr.: F. Cerniglia, Il Titolo V e la «bozza di Lorenzago», 14 ottobre 2003,
in www.lavoce.info; S. Mannozzi, «Le riforme istituzionali tra i giochi e i
paradossi della politica, in ISSIRFA-Istituto di Studi sui Sistemi Regionali
Federali e sulle Autonomia «Massimo Severo Giannini»-Consiglio Nazio-
nale delle Ricerche, Secondo Rapporto annuale sullo stato del regionalismo
in Italia (2003), Milano, Giuffré, 2004 (si vedano in particolare i paragrafi 4 e
5 che analizzano la «bozza di Lorenzago» e il testo approvato dal Senato il
25 marzo 2004); S. Gambino, La devolution fra «ragioni leghiste» e (perdu-
ranti) esigenze logiche di sistema [marzo 2004], in www.astridonline.it; L.An-
tonini, La devolution è riapprodata, ma intanto la Corte ha aperto qualche
«falla» nella separazione delle competenze. Ha ancora senso l’incubo «disgre-
gazione»?, 1° aprile 2004, in www.federalismi.it, n. 7/2004;A. Ferrara, Le mo-
difiche al Titolo V della Parte II della Costituzione, 1° aprile 2004, in www.fe-
deralismi.it, n. 7/2004; A. Poggi, Le autonomie funzionali in Costituzione,
1° aprile 2004, in www.federalismi.it, n. 7/2004. Sul testo approvato dal Se-
nato il 25 marzo 2004, cfr.: G.C. De Martin, Il federalismo proclamato ma
non praticato, 19 aprile 2004, in www.amministrazioneincammino.luiss.it;
S. Mangiameli, Il Federalismo italiano dopo Lorenzago. Considerazioni sul-
la riforma del Titolo V e sulla riforma della riforma, 25 giugno 2004, in
www.forumcostituzionale.it;A.Anzon, La riforma del «federalismo» in bili-
co tra funambolismo e insensibilità costituzionale, giugno 2004, in www.is-
sirfa.cnr.it; A. Barbera, La riforma della riforma, giugno 2004, in www.issir-
fa.cnr.it, intervento alla tavola rotonda su «La riforma della riforma», svol-
tasi nel quadro del Convegno ISSIRFA dal titolo «Regionalismo in bilico, tra
attuazione e riforma della riforma» (Camera dei deputati, Sala del Cena-
colo, 30 giugno 2004); A. D’Atena, La riforma del regionalismo riforma-
to. A proposito del testo licenziato dal Senato il 25 marzo 2004, 30 giugno
2004, in www.issirfa.cnr.it;A. Ruggeri, La specialità regionale in bilico tra at-
tuazione e riforma della riforma (lineamenti di una ricostruzione), 30 giu-
gno 2004, in www.issirfa.cnr.it. Sul testo approvato dal Senato il 25 mar-
zo 2004, cfr.: Relazione al Convegno organizzato dall’ISSIRFA-CNR su «Re-
gionalismo in bilico tra attuazione e riforma della riforma», Roma, Sala del
Cenacolo, 30 giugno 2004; P. Caretti, «Una seconda riforma peggiore della
prima: note critiche sulla riforma della riforma del Titolo V della Costitu-
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gente articolo 117 della Costituzione.10 Nel senso di una riaf-
fermazione del ruolo dello Stato vanno citate due norme:
la reintroduzione, ma con attribuzione al Parlamento, del
potere di annullare le leggi regionali contrarie all’«interes-
se nazionale»; la previsione di una «clausola di salvaguar-
dia» che consente allo Stato di sostituirsi, in casi particolari,
a Regioni ed Enti locali nell’attività legislativa o ammini-
strativa. Nel senso di un rafforzamento del centro, in riequi-
librio della scelta federalista, va anche la norma che preve-
de attribuzioni a Roma, capitale della Repubblica, di forme
e condizioni particolari di autonomia anche normativa, nelle
materie di competenza regionale. La facoltà di ricorrere pres-
so la Corte costituzionale viene estesa ai Comuni, alle Pro-

zione», in Le Regioni, n. 4/2004; S. Mancini, «L’Unione europea nella revi-
sione costituzionale», in Quaderni costituzionali, n. 2/2006; A. Barbera, Os-
servazioni sul testo approvato in seconda lettura dalla Camera dei deputati,
novembre 2004, in www.issirfa.cnr.it; T. Groppi, La «devolution» e il nuo-
vo Titolo V, 11 febbraio 2005, in www.astridonline.it; Relazione al conve-
gno «Cittadini, governo, autonomie. Quali riforme per la Costituzione?», Sie-
na, 11 febbraio 2005, in corso di pubblicazione (Giuffré, Milano); C. Bas-
su, «La Conferenza Stato-Regioni nella Riforma costituzionale», in T. Grop-
pi, P.L. Petrillo (a cura di), Cittadini, governo, autonomie. Quali riforme per
la Costituzione, Giuffré, Milano 2005 (raccolta degli atti del convegno svol-
tosi a Siena l’11 febbraio 2005); A. D’Atena, «La nuova riforma del tito-
lo V, la Costituzione a rigidità debole ed il bipolarismo di coalizione», «At-
ti del seminario sul Disegno di legge costituzionale contenente modifiche
alla parte II della Costituzione», in Rassegna parlamentare, n. 3, luglio/set-
tembre 2005; L. Ferraro, Da una variazione territoriale all’altra: qualche bre-
ve spigolatura sul nuovo disegno (apparentemente solo) geografico e (mol-
to) giuridico dell’Italia, 16 luglio 2005, in www.forumcostituzionale.it; C. Pe-
trillo, «A proposito di “devolution” in materia di istruzione», in Rasse-
gna parlamentare, n. 3, luglio/settembre 2005; A. Zanardi, A. Pitzalis, Devo-
lution senza federalismo, 12 gennaio 2006, in www.lavoce.info; A. Pirai-
no, La costituzionalizazione (diretta ed indiretta) del sistema delle confe-
renze (art. 118.3), 25 gennaio 2006, in www.federalismi.it, n. 2, 26 gen-
naio 2006; S. Gambino, Stato, diritti sociali e devolution: verso un nuovo mo-
dello di welfare, 2 febbraio 2006, in www.associazionedeicostituzionalisti.it.

10 Sulla finanza pubblica, cfr.: M. Barbero, Il nodo delle competenze in ma-
teria di finanza pubblica nel disegno di legge costituzionale di riforma del-
l’ordinamento repubblicano, 27 marzo 2004, in www.forumcostituzionale.it;
M. Degni, «Riforma Costituzionale e finanza pubblica: elusioni e confusioni»,
in Democrazia e diritto, n. 2/2004; G. Pisauro, G. Salvemini, «La riforma costi-
tuzionale dopo la prima lettura del Senato e della Camera: aspetti istituzional-
finanziari», in Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze, n. 3/2004.
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vince e alle Città Metropolitane non però sulla base dell’ar-
ticolo 134 della Costituzione, ma mediante un nuovo artico-
lo, il 127-bis, che rimanda a una legge costituzionale.

Vengono inoltre introdotte modifiche riguardanti la com-
posizione della Corte Costituzionale – quindici giudici: quat-
tro nominati dal Presidente della Repubblica, quattro dal-
la Suprema Magistratura ordinaria e amministrativa, tre
dalla Camera dei deputati e quattro dal Senato federale, in-
tegrato per l’occasione dai Presidenti delle Giunte delle
Regioni e delle Province autonome di Trento e Bolzano
(art. 51 del ddl, che modifica l’art. 135 Cost.) – e la composi-
zione del Consiglio Superiore della Magistratura 11 – i mem-
bri «laici» sono eletti non più dal Parlamento in seduta co-
mune, ma per un terzo dalla Camera dei deputati e per l’al-
tro terzo dal Senato federale (art. 36 del ddl, che modifica
l’art. 104 Cost.) –, del quale il Presidente della Repubblica,
oltre ad avere la presidenza, nomina anche il vicepresidente
(art. 26 del ddl, che modifica l’art. 87 Cost.).12 Il riconosci-
mento costituzionale del ruolo delle Autorità amministrati-
ve indipendenti (introdotto con un nuovo art. 98-bis Cost.,
di cui all’art. 35 del ddl, e con l’attribuzione del potere di no-
mina dei presidenti al Capo dello Stato, sentiti i Presidenti
delle Camere), insieme a un ulteriore aggravamento del
procedimento di revisione costituzionale (risulta sempre
possibile il ricorso al referendum, indipendentemente dal-

11 Sul sistema delle garanzie, cfr.: G. Rivosecchi, «Il sistema delle garan-
zie nel progetto di revisione costituzionale approvato in prima lettura dal
Senato: una lettura critica» [aprile 2004], in Il diritto di tutti, www.giuffre.it;
A. Rinella, «Questioni di asimmetria e bilanciamento nel progetto di revi-
sione costituzionale approvato dal Senato il 25 marzo 2004 (AS 2544). In-
torno al tema delle garanzie costituzionali (a tutela della coerenza del siste-
ma). Statuto costituzionale dell’opposizione parlamentare e composizione
della Corte costituzionale» [giugno 2004], in Nuovi studi politici, n. 3-4/2004.

12 Sulla Corte costituzionale, cfr. R. Bin, Le regioni nella Corte costituzio-
nale: davvero uno scandalo?, 14 settembre 2001, in www.forumcostituziona-
le.it; A. Ruggeri, «Regionalizzazione» apparente e «politicizzazione» evi-
dente della Corte costituzionale, attraverso la modifica della sua composizio-
ne, 19 settembre 2001, in www.forumcostituzionale.it; C. Fusaro, Osserva-
zione-lampo, 22 settembre 2001, in www.forumcostituzionale.it; R. De Li-
so, Le regioni nella Corte costituzionale: già oggi è possibile, 20 maggio 2003,
in www.forumcostituzionale.it; G.Azzariti, La derivazione «regionale» di una
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l’ampiezza della maggioranza parlamentare che abbia ap-
provato la legge in seconda deliberazione), completa il nuo-
vo quadro di checks and balances costituzionali.13

Venendo, ora, specificatamente al Senato federale, osser-
viamo innanzitutto che l’aggiunta dell’aggettivo «federale»
alla denominazione della seconda Camera sembra configu-
rarsi come una logica conseguenza del «federalismo delle
competenze», attuato con la riforma del Titolo V della Co-

quota di giudici della Corte costituzionale: corsi e ricorsi storici, 5 settem-
bre 2003, in www.costituzionalismo.it, n. 2/2003; M. Carli, La composizio-
ne della Corte costituzionale, 2° Seminario di ASTRID sul progetto governati-
vo di revisione della Costituzione: il Parlamento, il Titolo V, Roma, 19 no-
vembre 2003, in www.astridonline.it; F. Sorrentino, Pareri resi richiesti all’AIC
dalla prima Commissione del Senato della Repubblica in merito al disegno di
legge di riforma costituzionale AS 2544 [dicembre 2003], in www.associazio-
nedeicostituzionalisti.it («Emerge dal progetto e dalla relazione che l’ac-
compagna tanto l’idea di una Corte costituzionale arbitro delle controver-
sie tra lo Stato e le Regioni, quanto quella che la sua composizione debba
in qualche modo rispecchiare l’assetto delle competenze legislative dell’u-
no e delle altre». Ma «anche nei giudizi in via principale [...] il ruolo della
Corte non ha nulla di arbitrale, la si riconnette a quello generale di garan-
zia della Costituzione». «Escluso allora che l’aumentato peso politico delle
Regioni, sino alla configurazione del nostro come ordinamento federale,
renda necessaria una corrispondente modifica nella composizione della
Corte, nemmeno l’evocato riferimento ad esperienze di altri Paesi rende a
sua volta necessaria quella conclusione». «Appare ingiustificato lo sbilan-
ciamento a favore del Senato medesimo rispetto alla Camera dei deputati
del numero di giudici costituzionali che esso dovrebbe eleggere»); R. Oli-
vieri del Castillo, «Magistratura e organi di garanzia nella modifica costitu-
zionale», in Questione giustizia, n. 3, [giugno] 2005;A. Pace, Riformare la Cor-
te costituzionale?, 22 gennaio 2004, in www.costituzionalismo.it, n. 3/2003;
N. Zanon, «La riforma della Corte costituzionale», in P. Calderisi, F. Cintio-
li, G. Pitruzzella (a cura di), La Costituzione promessa. Governo del Pre-
mier e federalismo alla prova della riforma, op. cit.; G.C. De Martin, Auto-
nomie locali e garanzie costituzionali: l’accesso alla Corte, 19 aprile 2004, in
www.amministrazioneincammino.luiss.it; M. Fiorillo, «La Corte costituzio-
nale nella transizione infinita», in Quaderni costituzionali, n. 1, 2005.

13 Sul procedimento di revisione costituzionale, cfr.: A. Giorgis, «Il pro-
cedimento di formazione delle leggi di revisione costituzionale e il rapporto
tra democrazia rappresentativa e democrazia diretta nel nuovo articolo 138
della Costituzione», in F. Bassanini (a cura di), Costituzione: una riforma sba-
gliata. Il parere di sessantatré costituzionalisti, Passigli, Firenze 2004; E. Gros-
so, «Il referendum costituzionale e la blindatura della riforma», in F. Bassa-
nini (a cura di), Costituzione: una riforma sbagliata. Il parere di sessantatré
costituzionalisti, op. cit.; S. Staiano, La legge di revisione: crisi e trasfigura-
zione del modello costituzionale, in www.federalismi.it, n. 7, 8 aprile 2005.
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stituzione (L. Cost. 3/2001). Oltre che in relazione al Sena-
to, l’aggettivo «federale» (art. 55 Cost.) è utilizzato solo
un’altra volta, in merito alla riforma dell’articolo 87 della
Costituzione, cioè quando, all’articolo 26 del disegno di leg-
ge, il Presidente della Repubblica viene indicato quale ga-
rante dell’«unità federale della Repubblica» (modifica del-
l’art. 87 Cost.). Da notare che tale aggettivo non compare né
nell’articolo 1 della Costituzione, che rimane inalterato, né
nella riformulata denominazione del Titolo V della Costitu-
zione, che diventa «Comuni, Province, Città Metropolitane,
Regioni e Stato» (art. 77 Cost.). Il riferimento in chiave fe-
deralistica del Parlamento (art. 1 del ddl, che modifica l’art.
55 Cost.) è chiaramente simmetrico rispetto allo stretto le-
game tra sistema politico delle Regioni e sistema politico
nazionale (art. 3 del ddl, che modifica l’art. 57 Cost.).

Di particolare interesse sono alcuni aspetti dell’elettorato
passivo.14 A parte la riduzione dell’età minima (da 40 a 25 an-
ni), rileva il fatto che esso venga previsto per coloro che ab-

14 Il nuovo ruolo di rappresentanza territoriale renderebbe però priva di
significato la presenza dei senatori vita. Cfr. G. Ferraiuolo, «La revisione del
bicameralismo italiano: un difficile cammino», in Federalismi.it, rivista di di-
ritto pubblico italiano, comunitario e comparato, 6 (2008), n. 5. Vedi anche
A. Maccanico, «I senatori vitalizi», Rivista trimestrale di diritto pubblico, 58
(2008), n. 1 2008, pp. 165-171. D’altra parte, pare difficile pensare a una de-
politicizzazione della seconda Camera, poiché in questo caso sarebbero suf-
ficienti altri strumenti di rappresentanza territoriale; cfr.: S, Bonfiglio, «Le
seconde Camere nei sistemi federali: può il sistema delle conferenze pro-
spettarsi come soluzione alternativa alla Camera delle autonomie territo-
riali?», in A. Di Giovine,A. Mastromarino (a cura di), Il regionalismo italia-
no in cerca di riforme, Giuffrè, Milano 2008, pp. 1-25; M. Manetti, «Prospet-
tive di riforma del Senato in Italia», in Il regionalismo italiano in cerca di ri-
forme, op. cit., ppp. 27-42. La completa depoliticizzazione del Senato sareb-
be impensabile perché, come è stato giustamente osservato, «la c.d. rappre-
sentanza territoriale, negli ordinamenti federali contemporanei, non è e non
può essere che rappresentanza degli interessi generali delle diverse colletti-
vità, ergo rappresentanza politica» (M. Manetti, «Prospettive di riforma del
Senato in Italia», cit., p. 39). Esiste un forte nesso tra riforme del Senato ed
esigenza di rappresentanza territoriale, in connessione con il nuovo quadro
politico della cosiddetta seconda repubblica; cfr. G.M. Salerno, «Il Senato tra
riforma del bicameralismo e rappresentanza degli enti territoriali», in Le Re-
gioni, a. XXVI, n. 1, febbraio 1998, pp. 11-45. Vedi, in particolare, le propo-
ste presentate dalle Regioni: C. Fusaro, «La lunga ricerca di un bicamerali-
smo che abbia senso», Forum di Quaderni costituzionali, 2008.
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biano ricoperto o ricoprano cariche pubbliche elettive all’in-
terno della Regione, in enti territoriali locali o regionali, sia-
no stati deputati o senatori della Regione o risiedano nella
Regione alla data delle elezioni.Va segnalato, al riguardo, che
nel dibattito intorno al concetto di «base regionale», relativa-
mente all’applicazione della legge elettorale (l. 270/2005),
torna in rilievo l’argomento secondo cui la «base regionale»
di cui all’articolo 57 della Costituzione potrebbe essere le-
gittimamente riferita alla modalità di formazione delle can-
didature; modalità che potrebbero contemplare il coinvolgi-
mento di soggetti istituzionali o sociali di carattere regiona-
le, sicché la base regionale potrebbe essere garantita non at-
traverso il computo dei voti, ma attraverso la concreta de-
terminazione dell’elettorato passivo. Nella «bozza» vengo-
no conservati sia il criterio proporzionale della distribuzione
dei seggi sia il divieto di mandato imperativo; due caratteri-
stiche che, combinate tra loro, danno un profilo di netta «po-
liticità» del corpo legislativo.15 D’altra parte, il ruolo princi-
pale della seconda Camera sembra essere quello di tutelare
l’autonomia delle Regioni e degli Enti locali, come dimo-
stra, ad esempio, la previsione di un suo parere sullo sciogli-
mento autoritativo del Consiglio regionale o sulla rimozione
del Presidente della Giunta regionale (art. 44 del ddl, che
modifica l’art. 126, comma 1, e l’art. 72, comma 6, Cost.).

Sembra, dunque, che la forma di Stato delineata con il fe-
deralismo delle competenze consenta di conciliare la «rap-
presentanza territoriale dei Senatori» (art. 57, comma 3,
Cost.) con la rappresentanza della Nazione e della Repub-

15 Per queste e altre aporie, cfr.: S. Gambino, Una «riforma sbagliata»,
«un progetto che non aiuta»: la riforma costituzionale in discussione non ri-
solve problemi (che andrebbero risolti) e ne crea molti altri, 29 aprile 2004, in
www.federalismi.it, n. 9/2004; F. Bassanini (a cura di), Costituzione: una ri-
forma sbagliata. Il parere di sessantatré costituzionalisti, op. cit.; F. Lanche-
ster, «Un progetto che non aiuta», in F. Bassanini (a cura di), Costituzione:
una riforma sbagliata. Il parere di sessantatré costituzionalisti, op. cit.; G. Sil-
vestri, «La revisione costituzionale: ammodernamento o sconvolgimento?»,
in F. Bassanini (a cura di), Costituzione: una riforma sbagliata. Il parere di ses-
santatré costituzionalisti, op. cit.; M. Cammelli, «Una riforma costituziona-
le che non va», in il Mulino, n. 3, maggio-giugno 2004; G. Ferrara, Federali-
smo e premierato, ovvero del rovesciamento della Costituzione e della nega-
zione del costituzionalismo, 9 settembre 2004, in www.associazionedeico-
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blica «senza vincolo di mandato».16 Se, da un lato, l’elezio-
ne del senatore non è in alcun modo condizionata dalla
volontà di organi regionali o territoriali, dall’altro, il Sena-
to non è condizionato nella sua attività da parte di espres-
sioni rappresentative del territorio. Ciò vuol dire che il ca-
rattere di rappresentanza territoriale della seconda Came-
ra, così come la garanzia del carattere «federale» del siste-
ma dei poteri pubblici, è affidato alla contestualità dell’elezio-
ne dei senatori con i Consigli delle loro Regioni, ovvero alla
soggettiva condizione politica dell’eletto.

In fase di discussione, viene superata la cosiddetta «con-
testualità affievolita», in base alla quale il periodico rinno-
vo del Senato avrebbe comportato lo scioglimento o il rin-
novo anche dei Consigli che non avessero terminato il man-
dato. Secondo la nuova formulazione dell’articolo 57 della
Costituzione, i senatori vengono eletti contestualmente
con i Consigli regionali (o delle Province autonome di Tren-
to e Bolzano) e restano in carica fino alla data della procla-
mazione di nuovi senatori. Viene, dunque, meno il concet-
to stesso di «legislatura» per quanto riguarda il Senato. Nel-
la proposta sembra configurarsi una forma anomala di con-
tinuative body, in quanto la parzialità del rinnovo non è do-
vuta a una rotazione del suffragio, sull’esempio del Senato
degli Stati Uniti d’America, né alla volontà delle entità ter-
ritoriali, come nel caso del Bundesrat tedesco (per i cui
membri, non a caso, esiste il vincolo di mandato), ma unica-
mente alle vicende politiche interne alla Regione.

Per quanto riguarda l’iter legislativo, come si diceva, ac-
canto alle leggi approvate con procedimento bicamerale,
si introducono leggi a carattere monocamerale, sulla base
dell’oggetto dell’iniziativa legislativa, prevedendo, comun-

stituzionalisti.it, pubblicato anche con il titolo Verso la monocrazia. Ovve-
ro del rovesciamento della Costituzione e della negazione del costituzionali-
smo il 23 settembre 2004 in www.costituzionalismo.it, n. 1/2004, e in Il Pon-
te, n. 12/2004;A. Barbera, Una riforma pasticciata, 24 ottobre 2004, in www.fo-
rumcostituzionale.it; S. Ceccanti, Perché il testo votato alla Camera non può
funzionare, 28 ottobre 2004, in www.forumcostituzionale.it.

16 Sul divieto di mandato imperativo, cfr. S. Curreri, Rappresentanza po-
litica e divieto di mandato imperativo nel progetto di riforma costituziona-
le, 9 febbraio 2006, in www.federalismi.it, n. 3/2006.
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que, per la Camera non competente la possibilità di propor-
re modifiche al progetto di legge e lasciando la decisione
definitiva alla Camera competente (art. 14 del ddl, che mo-
difica l’art. 70 Cost.).

L’individuazione della Camera competente viene ottenu-
ta sulla base del nuovo riparto di competenze legislative Sta-
to-Regioni (modifica dell’art. 117 Cost.).17 La Camera dei de-
putati (art. 70, primo comma) esamina i disegni di legge con-
cernenti le materie di cui all’articolo 117, secondo comma,
quelle cioè nelle quali è riservata allo Stato la potestà legis-
lativa esclusiva. Restano escluse alcune materie per le quali
si prevede espressamente il procedimento bicamerale. Il Se-
nato federale della Repubblica (art. 70, secondo comma) ap-
prova, invece, i disegni di legge concernenti la determinazio-
ne dei princìpi fondamentali nelle materie di cui all’articolo
117, terzo comma, nelle quali la potestà legislativa dello Sta-
to concorre con quella delle Regioni [2].Anche in questo ca-
so fanno eccezione alcune materie, rimesse al procedimento
bicamerale. Per quanto riguarda le leggi di conversione dei
decreti-legge, dovendosi questi approvare, pena caducazio-
ne, entro 60 giorni, il tempo massimo entro cui la Camera
non competente può proporre modifiche al testo di un dise-
gno di legge viene ridotto da 30 a 15 giorni.18

La simmetria tra svolta federalistica e rafforzamento del-
l’esecutivo emerge laddove si prevede, da un lato, che, in ca-
so di competenza primaria del Senato (art. 70, comma 2,
Cost.), un Consiglio o assemblea regionale o Consiglio del-
le province autonome (sentito il Consiglio delle autonomie
locali) possa avere facoltà di esprimere parere, e, dall’altro,
che, nel caso di disegni di leggi concernenti determinazio-
ne di princìpi fondamentali della legislazione concorrente
nell’ambito delle materie di cui all’articolo 117 comma 3 del-

17 In merito a una comparazione con la riforma costituzionale francese
del 6 novembre 1962, cfr. M.Volpi, La banalizzazione della Costituzione tra
revisioni adottate e riforme progettate, 13 giugno 2005, in www.costituziona-
lismo.it, n. 1, 2005.

18 Sul complesso iter parlamentare, cfr. D.Argondizzo, Una boccata d’os-
sigeno, 24 maggio 2004, in www.forumcostituzionale.it; G. Fubini, «Per una
qualificazione politica del disegno di revisione costituzionale», in Il Ponte,
n. 7-8, 2004 (pubblicato anche in www.giustiziaeliberta.org).
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la Costituzione, il Primo ministro abbia la facoltà di dichia-
rare che le modifiche proposte dal Governo sono essenziali
per l’attenzione del programma. Benché non vi sia il vincolo
della fiducia (art. 94, comma 2, Cost.), si delinea, come si vede,
un rapporto alquanto vivace tra il Governo e il Senato. In par-
ticolare, per quel che riguarda il secondo lato della simme-
tria sopra citata, la valutazione del Governo deve riferirsi
«all’essenzialità delle modifiche per l’attuazione del pro-
gramma approvato dalla Camera, oppure alla tutela delle fi-
nalità di cui all’articolo 120, secondo comma, della Costitu-
zione» (si tratta, va notato, della norma relativa ai presuppo-
sti che giustificano l’intervento sostitutivo dello Stato nei con-
fronti delle Regioni). Quanto alle finalità previste, esse sono
le seguenti: rispetto di norme e trattati internazionali o della
normativa comunitaria; difesa dell’incolumità e della sicu-
rezza pubblica da un pericolo grave; tutela dell’unità giuridi-
ca o dell’unità economica e, in particolare, tutela dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e socia-
li (a prescindere dai confini territoriali dei governi locali e
nel rispetto dei princìpi di leale collaborazione e di sussidia-
rietà 19). Dentro tali limiti, il Presidente autorizza il Primo
ministro a intervenire solo sulle modifiche proposte dal go-
verno e ad esporre le proprie ragioni in Senato (art. 70, com-
ma 4, Cost.). Al Senato vengono concessi trenta giorni per
decidere, decorsi i quali il disegno di legge viene trasmesso
alla Camera, che decide in via definitiva sulle modifiche.

In poche parole, il Primo ministro si avvale del supporto
della Camera in caso di dissenso del Senato, sicché la preva-
lenza dell’elemento centrale su quello federale si afferma
grazie all’appoggio della prima Camera al Governo.20

Per quanto riguarda il procedimento bicamerale (art. 14
del ddl, che modifica l’art. 70, comma 3, Cost.), esso si appli-

19 Non è neanche lontanamente pensabile, qui, un dibattito su questo pun-
to. Cfr., per un aggiornamento, AA.VV., Sussidiarietà e riforme istituzionali.
Rapporto sulla sussidiarietà 2007, Fondazione per la Sussidiarietà, Monda-
dori, Milano 2008 (in particolare, per alcuni aspetti trattati qui e nel capitolo
successivo, vedi, nel volume, il contributo di G. Lombardi e L. Violini).

20 Nodi problematici relativi all’iter legislativo delineato nella proposta
di riforma: M. Rubechi, I tre (quattro?) procedimenti legislativi previsti dal
progetto di riforma costituzionale: i preoccupanti risultati del Servizio Stu-
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ca all’esame dei disegni di legge concernenti: la determina-
zione dei livelli essenziali delle prestazioni inerenti i diritti ci-
vili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territo-
rio nazionale (art. 117, comma 2, lett. m, Cost.); la legisla-
zione elettorale, gli organi di governo e le funzioni fonda-
mentali di comuni, province e città metropolitane (art. 117, se-
condo comma, lett. p); le materie di cui all’articolo 119 della
Costituzione, dunque l’autonomia finanziaria di Regioni ed
Enti locali; l’istituzione di un fondo perequativo per i terri-
tori con minore capacità fiscale; gli interventi speciali a fa-
vore di determinati enti territoriali ex articolo 119, quinto
comma; i princìpi generali sul patrimonio di Regioni ed En-
ti locali; l’esercizio del potere sostitutivo dello Stato nei
confronti di Regioni ed Enti locali (art. 120, secondo com-
ma); il sistema elettorale per la Camera e per il Senato
(vedi art. 117, secondo comma, lett. f, e art. 57, terzo com-
ma, Cost.); nei casi in cui la Costituzione fa espresso rinvio al-

di della Camera dei deputati, 19 giugno 2004, in www.forumcostituzionale.it;
S. Vassallo, Compiti per un nuovo Senato, 28 giugno 2004, in www.lavoce.in-
fo; G. Lombardi, A proposito del «Senato delle Regioni», giugno 2004,
in www.issirfa.cnr.it;V. Baldini, «La proposta di riforma del Senato federale:
un’abiura del modello-Bundesrat?», in Quaderni costituzionali, n. 3/2004;
«Quello che rende il progetto singolare è la previsione di leggi monocame-
rali del Senato: di leggi, cioè, sulle quali alla Camera dei deputati spetta un
mero potere di proposta», A. D’Atena, Pareri resi richiesti all’AIC dalla pri-
ma Commissione del Senato della Repubblica in merito al disegno di legge di
riforma costituzionale AS 2544 [dicembre 2003], in www.associazionedeico-
stituzionalisti.it; G.M. Salerno, Brevi note sulla composizione e sull’organi-
zazzione del Senato federale nel ddl Cost. approvato, con modificazioni, dal-
la Camera dei deputati, 4 novembre 2004, in www.federalismi.it, n. 21/2004.
Sul testo approvato dalla Camera il 15 ottobre 2004: R. Bifulco, Senato fede-
rale: dov’è finita la contestualità affievolita?, 23 dicembre 2004, in www.asso-
ciazionedeicostituzionalisti.it. Sul testo approvato dalla Camera il 15 otto-
bre 2004: T.E. Frosini, Il Senato federale e i procedimenti legislativi: un
«puzzle» costituzionale, in www.federalismi.it, n. 8/21 aprile 2005; B. Ran-
dazzo, Le «materie» nei conflitti tra Camere e tra enti. A proposito della ri-
forma della II parte della Costituzione, 19 dicembre 2005, in www.forumco-
stituzionale.it; M. Trianni, L’impatto sulla produzione legislativa 2005 del
nuovo art. 70 della Riforma Costituzionale sottoposta a referendum, 12 mag-
gio 2006, www.forumcostituzionale.it; G. Batia, A. Pizzo, Composizione par-
lamentare e iter legislativo tra Costituzione Repubblicana e revisione costitu-
zionale. Brevi note, in www.filodiritto.it, n. 135, 11 aprile 2005; S. Labriola,
«La riforma delle procedure parlamentari nel quadro del nuovo bicamera-
lismo», in Rassegna parlamentare, n. 3, luglio/settembre 2005.
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la legge dello Stato o della Repubblica, dei quali la norma for-
nisce un puntuale elenco: norme di procedura per la parteci-
pazione delle Regioni alla fase ascendente del processo nor-
mativo comunitario e potere sostitutivo; casi e forme nei
quali la Regione può concludere accordi con altri Stati e in-
tese con enti territoriali interni ad altro Stato (art. 117, com-
mi quinto e nono); funzioni amministrative conferite agli En-
ti locali; coordinamento Stato-Regioni con riferimento a
specifiche materie (art. 40 del ddl, che modifica l’art. 118,
commi 2 e 5, Cost.); princìpi fondamentali in materia di si-
stema di elezione, ineleggibilità e incompatibilità degli orga-
ni rappresentativi della Regione (art. 122, primo comma,
Cost.); ordinamento degli organi di giustizia amministrativa
di primo grado (art. 125 Cost.); passaggio di province o co-
muni da una Regione all’altra (art. 132, secondo comma,
Cost.); istituzione di nuove province e mutamento di circo-
scrizioni provinciali (art. 133, secondo comma, Cost.); de-
terminazione dei casi di ineleggibilità e incompatibilità con
il mandato parlamentare (art. 65, primo comma, Cost.); in-
dennità spettante ai membri delle Camere (art. 69 Cost.);
disciplina delle Autorità indipendenti (art. 98-bis Cost., di
cui all’art. 35 del ddl); istituzione della Conferenza Sta-
to-Regioni, nonché sostegno alle forme associative tra Co-
muni piccoli o montani (art. 118, terzo e ultimo comma,
Cost., di cui all’art. 110 del ddl); promozione del coordina-
mento tra il Senato federale della Repubblica e i Comuni,
le Province, le Città metropolitane e le Regioni (fatte salve le
competenze amministrative delle Conferenze: art. 127-ter,
primo comma, Cost.); istituzione di città metropolitane (art.
133, primo comma, Cost., di cui all’art. 49 del ddl). È da rile-
vare il fatto che si introduce nel testo costituzionale la non
cumulabilità dell’indennità parlamentare con emolumenti
di varia natura derivanti dalla titolarità di altre cariche elet-
tive pubbliche (art. 69, comma 2, Cost., di cui all’art. 13 del
ddl); un modo, questo, ci pare, non solo di dare una risposta
di rango costituzionale al problema dei «costi della politi-
ca», ma anche di delineare un profilo politico unitario del-
le varie forme di rappresentanza previste dalla Costituzio-
ne. I rapporti tra le due Camere sono regolati in base al prin-
cipio dell’assoluta autonomia del Parlamento (art. 70, com-
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ma 6, Cost., di cui all’art. 10 del ddl). La decisione assunta
dai Presidenti o dal Comitato, infatti, «non è sindacabile in
alcuna sede» (art. 70 Cost.). In una prima fase si era detto «in
alcuna sede legislativa». In questo modo, il Legislatore «blin-
da» la decisione del Parlamento contro un possibile inter-
vento della Corte Costituzionale, la cui competenza in ma-
teria risulta, peraltro, confermata dalla Giurisprudenza Costi-
tuzionale (cfr. le sentenze 3/1957, 57/1957 e 9/1959).

La predominanza dell’Esecutivo nel procedimento legis-
lativo e l’insindacabilità costituzionale sulle decisioni delle
Camere in merito alle rispettive competenze sono, in qualche
misura, bilanciate dalla previsione di un ruolo istituzionale
dell’opposizione parlamentare. Nel disegno di legge si fa, tut-
tavia, una differenza tra le «opposizioni» alla Camera, da una
parte, e le «minoranze» al Senato federale, dall’altra, essendo
il Governo vincolato alla sola fiducia della prima. In alcuni
casi si registra una sovrapposizione tra l’opposizione, le «op-
posizioni» e le «minoranze». In particolare, all’articolo 9 del
disegno di legge (riformulazione dell’art. 64 Cost.), sono pre-
viste garanzie in ordine alle modalità di funzionamento delle
Camere (con riferimento alle «prerogative» stabilite per il
Governo e la «maggioranza», per quanto riguarda la sola Ca-
mera) e all’articolo 16 (modifica dell’art. 72 Cost.) in ordine
alle procedure legislative e all’organizzazione per commissio-
ni. Inoltre, il Presidente di una Commissione d’inchiesta isti-
tuita dalla Camera può essere scelto solo «tra deputati appar-
tenenti a gruppi di opposizione» (modifica dell’art. 72 Cost.).21

Si cerca, in questo modo, una copertura costituzionale al ruo-
lo dell’opposizione, anche se questa viene ancora concepita
come funzione, e non come «un’istituzione simmetrica al go-
verno [...] guidata da un capo che sia in attesa di trasformarsi
in Capo del governo alla prima consultazione possibile».22

21 Vedi S. Sicardi, «Il problematico rapporto tra controllo parlamentare
e ruolo dell’opposizione nell’esperienza repubblicana», in E. Rossi (a cura
di), Maggioranza e opposizioni nelle procedure parlamentari: atti del ciclo di
seminari svolto in collaborazione con il Senato della Repubblica e la Came-
ra dei deputati, Cedam, Padova 2004, pp. 139-165.

22 Cfr.G.De Vergottini,«Il regime della opposizione», in P.Calderisi,F.Cin-
tioli, G. Pitruzzella (a cura di), La Costituzione promessa. Governo del pre-
mier e federalismo alla prova della riforma, op. cit., pp. 29-41 (spec. pp. 34 ss.).
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La bocciatura per via referendaria ex articolo 138 della
Costituzione 23 non ha espulso la «bozza Calderoli» dal di-
battito sulle riforme costituzionali, anche se l’attenzione tan-
to nell’ambito politico quanto in quello scientifico si è poi pre-
valentemente diretta verso la bozza Violante.24

La bozza Calderoli è rimasta attuale soprattutto per la
sua filosofia ispiratrice: mutamento della forma di Stato e
della forma di governo, in direzione, rispettivamente, dello
Stato federale e del Governo del Premier, con nuovi stru-
menti di garanzia, sia in riferimento dell’interesse nazionale
(vedi il Potere del Parlamento in merito nonché la «Clauso-
la di Salvaguardia») sia in ordine alla dialettica maggioran-
za/opposizione. Ciò non toglie che essa presenti molteplici
profili di problematicità, come da più parti evidenziato, a co-

23 Per il referendum sulla legge di revisione costituzionale, cfr.: P. Car-
nevale, Ma la data di svolgimento del referendum costituzionale è davvero li-
beramente disponibile?, 27 giugno 2005, in www.costituzionalismo.it, n. 1,
2005, P. Marsocci, Riformare la Costituzione per legittimare cosa?, 23 mag-
gio 2006, in www.costituzionalismo.it, n. 2/2006; M.C. Pitrone, L’opinio-
ne pubblica di fronte a referenda e sondaggi, 23 maggio 2006, in www.costi-
tuzionalismo.it, n. 2/2006; V. Lippolis, Il dopo referendum, 21 maggio 2006,
in www.federalismi.it; A. Barbera, S. Ceccanti, No al referendum per una
riforma migliore, 8 giugno 2006, in www.associazionedeicostituzionali-
sti.it; L. Elia, «Il referendum costituzionale si avvicina», in il Mulino, n.
2/2006; Fondazione Magna Carta, Sì al referendum per il dialogo e la rifor-
ma, 14 giugno 2006, in www.federalismi.it; B. Caravita di Toritto, Per un vo-
to ex informata conscientia, 14 giugno 2006, in www.federalismi.it; G. Pitruz-
zella, La politica costituzionale richiede il dialogo tra le parti e la fine della
contrapposizione «amico-nemico», 14 giugno 2006, in www.federalismi.it;
C. Fusaro, Perché «sì?» alla revisione costituzionale del 2005, 14 giugno
2006, in www.federalismi.it; L’appello dei costituzionalisti e dei giuristi per il
no alla riforma della Costituzione nel referendum del 25 e 26 giugno 2006, 20
giugno 2006, in www.costituzionalismo.it.

24 Sul tema delle riforme «a maggioranza», cfr. L. Carlassare, Sovrani-
tà popolare e Stato di diritto, 15 febbraio 2006, www.costituzionalismo.it., te-
sto destinato alla pubblicazione in Valori e principi del regime repubblica-
no, 1. Sovranità e democrazia, a cura e per la Direzione scientifica di S. La-
briola, edito da Laterza e dalla Fondazione della Camera dei deputati, Ro-
ma-Bari 2006; A. Morrone, «Promemoria della Repubblica che verrà», in
il Mulino, n. 1/ 2006; R. Chieppa, Sul metodo e sulla tecnica legislativa delle
riforme costituzionali, 5 giugno 2006, in www.associazionedeicostituzionali-
sti.it; P.L. Petrillo, La riforma della II parte della Costituzione. Schede di sin-
tesi, 15 giugno 2006, in www.associazionedeicostituzionalisti.it; M. Ruoto-
lo, Costituzione e riforme, 16 giugno 2006, in www.costituzionalismo.it.
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minciare dall’ambigua configurazione del profilo «territoria-
le» del Senato per finire con l’esclusione del ruolo della Cor-
te Costituzionale dai conflitti relativi alle competenze dei
due rami del Parlamento al Sindacato di Costituzionalità.

Anche la cosiddetta bozza Violante (AC 2479/XV e allega-
ti, AC 553/LV e allegati) ha, come si è detto, nel superamento
del bicameralismo paritario il suo nucleo essenziale. La filoso-
fia ispiratrice del progetto di riforma, infatti, è chiaramente in-
dicata nell’equilibrio tra il rafforzamento dell’unità della gui-
da politica nazionale, da una parte, e l’accrescimento del peso
delle regioni e delle autonomie nel processo legislativo, dal-
l’altra. Si prospetta, in effetti, una forma di governo molto si-
mile al premierato, con un presidente del Consiglio diretta-
mente responsabile di fronte al Paese e alla Nazione e dota-
to di forti poteri di indirizzo politico, anche se in una forma
più debole rispetto a quanto previsto dalla bozza Calderoli.
Più stretto, invece, rispetto a quest’ultima,appare il vincolo tra
il Senato e le autonomie. Contestualmente, si limita il rappor-
to fiduciario alla Camera, lasciando però al Senato poteri di
intervento nelle questioni inerenti il patto costituzionale.

Per quanto riguarda la forma di governo, si stabilisce
un’esplicita connessione tra i risultati elettorali e l’attribu-
zione dell’incarico di Presidente del Consiglio. L’attribu-
zione di tale incarico resta una prerogativa del Presidente
della Repubblica, il quale, però, deve «valutare» i risulta-
ti elettorali della Camera dei deputati (art. 14, che modi-
fica l’art. 92 Cost.: il Senato, come accennato e come si ve-
drà, è escluso dal rapporto fiduciario). Nel lasciare un mar-
gine di discrezionalità al Presidente della Repubblica (se-
condo la bozza Calderoli, come si è visto, la nomina ha luo-
go, non già «valutati i», bensì «sulla base dei» risultati elet-
torali), sembra che il proponente voglia garantire la presen-
za di un arbitro super partes nei casi di conflitti interni alla
maggioranza uscita vincente dalle elezioni. Il riferimento al-
la «valutazione», infatti, suggerisce chiaramente che, in caso
di crisi di governo, al Presidente della Repubblica spetti il
compito, innanzitutto, di tentare la strada della formazione
di un nuovo governo con le indicazioni provenienti dalla
stessa maggioranza. Tutto ciò, naturalmente, presuppone
una legge elettorale maggioritaria. Diversamente, con un si-
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stema proporzionale, i margini del Presidente della Repub-
blica sarebbero sicuramente maggiori.

La legittimazione universale e diretta del Senato (art. 57
Cost., art. 3 del ddl) viene sostituita da una legittimazione di
secondo grado, proveniente dai «poteri locali», dei quali il Se-
nato federale assume la rappresentanza nel procedimento di
formazione delle leggi. Con la riscrittura degli articoli 57 e
70 della Costituzione (rispettivamente, articolo 3 e articolo 7
del disegno di legge) si propone la trasformazione del Sena-
to in una Camera federale, composta di parlamentari elet-
ti dai Consigli regionali e dai Consigli delle autonomie loca-
li sul modello del Bundesrat austriaco.25

Intorno alla proposta del Senato federale si sviluppano
le altre proposte di riforma della Costituzione, ovvero: a) li-
mitazione del rapporto fiduciario col governo alla sola Ca-
mera (art. 55, comma 1, Cost., art. 1 del ddl); b) limitazio-
ne del potere di scioglimento del Capo dello Stato alla sola
Camera dei deputati (art. 87 Cost.; vedi art. 13, comma 6 del
ddl); c) abrogazione dell’articolo 58 della Costituzione, che
disciplina attualmente la legittimazione elettorale attiva e pas-
siva (art. 4 ddl); d) contestualità forte tra legislatura regio-
nale e mandato parlamentare (art. 5 del ddl, che interviene
sull’art. 60 Cost.); e) rafforzamento del governo, attraverso
una nuova disciplina della dichiarazione d’urgenza delle
leggi (art. 73, Cost.; cfr. art. 9 ddl); f) cancellazione dei de-
legati regionali dal collegio elettorale del Presidente della
Repubblica, in ragione della rappresentanza assunta diret-
tamente dal Senato federale (abrogazione dell’art. 83, com-
ma 2, Cost., di cui all’art. 13, comma 1, del ddl); g) attri-
buzione del ruolo di seconda carica dello Stato al Presi-
dente della Camera dei deputati (art. 86, comma 1 Cost.;
art. 13, comma 4, ddl); h) una nuova e omogenea discipli-
na dei Consigli delle autonomie locali, in ragione della lo-
ro nuova funzione di collegi elettorali di parte dei senato-

25 Cfr. A. D’Atena, «Un Senato “federale”. A proposito di una recen-
te proposta parlamentare», in Rassegna parlamentare, n. 1, gennaio-mar-
zo 2007, pp. 31-42. Per un inquadramento generale, cfr. G.F. Ferrari, «Fede-
ralismo, regionalismo e decentramento del potere in una prospettiva com-
parata», in Le Regioni, n. 4/2006, pp. 589-648.
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ri (art. 123 Cost., art. 18 ddl); i) cancellazione della Commis-
sione parlamentare per le questioni regionali, le cui funzioni
sono assorbite dal Senato federale (art. 16 Cost., art. 19 ddl).

La seconda Camera, ridenominata «Senato federale della
Repubblica» (art. 57 Cost., art. 3 ddl) è composta di 186 mem-
bri, di cui 180 eletti sul territorio nazionale e sei nella Circo-
scrizione estero (vedi legge n. 459/2001). Sia i consigli regio-
nali sia i consigli delle autonomie locali procedono all’elezio-
ne «con voto limitato» (art. 57, terzo e quinto comma, Cost.;
art. 3 del ddl), vale a dire attraverso l’indicazione di un nume-
ro di preferenze inferiore rispetto a quello dei rappresentanti
da eleggere, in modo da consentire che siano rappresentate
anche le minoranze (la disciplina viene lasciata alla legge del-
lo Stato, ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lett. f, Cost.).
Da rilevare, al riguardo, che la combinazione tra il «voto limi-
tato», il ridotto numero di senatori da eleggere in ciascuna re-
gione e l’elevata articolazione politica dei consigli regionali
produce distorsioni maggioritarie nell’elezione dei senatori.

All’elezione dei senatori si procede entro trenta giorni dal-
la prima riunione del Consiglio regionale o delle Province au-
tonome di Trento e Bolzano (art. 57 Cost., art. 3 del ddl). I se-
natori eletti in ciascuna Regione e nelle Province autonome
di Trento e Bolzano restano in carica fin quando vengono pro-
clamati i nuovi senatori della medesima Regione o provincia
autonoma. I limiti costituzionali della prorogatio, dunque, si
trasferiscono dal Senato ai consigli regionali e della Provin-
cia autonoma, e si applicano, in conseguenza di ciò, ai sena-
tori eletti in quella Regione o in quella Provincia autonoma.

Le cariche di consigliere regionale e di consigliere locale si
configurano, pertanto, come condizioni necessarie per la per-
manenza alla carica di senatore. Viene lasciata all’attività le-
gislativa ordinaria la regolamentazione della sostituzione dei
senatori che, per qualsiasi causa, cessino dalle rispettive cari-
che regionali e locali, mentre i sei senatori della Circoscrizio-
ne estero restano eletti contestualmente alla Camera dei de-
putati. Questi ultimi, dunque, a differenza degli altri senato-
ri, conservano una legittimazione popolare e universale, ma
condividono le funzioni e le limitazioni dei loro colleghi.

Restano alcune significative prerogative dei membri della
Camera Alta: il divieto di vincolo di mandato; il regime di au-

52

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 52



todichia in materia di titoli di ammissione e di cause di ineleg-
gibilità e incompatibilità; le guarentigie penali; le indennità.

È opportuno riflettere sulla scelta del proponente in meri-
to alla compresenza del divieto del vincolo di mandato e del-
le guarentigie parlamentari, riferiti a una carica elettiva di
secondo grado. Evidentemente, in questo caso viene adotta-
to il paradigma francese, in base al quale l’elezione di secon-
do grado non è da intendersi come un mandato rappresenta-
tivo a carattere locale, bensì come una modalità tecnica di de-
terminazione della rappresentanza, non dei senatori, ma della
«territorialità» della Nazione.26 Alla legge dello Stato è riser-
vata, comunque, la disciplina dei «principi fondamentali per
la formazione e la composizione dei consigli delle autonomie
locali» (modifiche all’art. 123 Cost., di cui all’art. 18 del ddl).

Anche la Camera dei deputati, che rimane inalterata nel-
la sua funzione, è interessata, secondo la proposta in esame, a
importanti mutamenti. Il numero dei deputati viene ridotto
da 630 a 512 e l’età minima per poter essere candidati è por-
tata da 25 a 18 anni (art. 56 Cost, art. 2 del ddl); dodici de-
putati sono eletti nella circoscrizione Estero.

La disciplina della funzione legislativa esercitata dalle Ca-
mere viene completamente riscritta (art. 70 Cost., art. 7 del
ddl), in vista del superamento del «bicameralismo perfetto».
L’intento è dichiaratamente quello di semplificare e velociz-
zare il procedimento legislativo razionalizzando il meccani-
smo della «navetta». Vengono proposti tre diversi procedi-
menti per l’esercizio della funzione legislativa dello Stato
(è precisato «dello Stato» in considerazione della coesistenza
di una simmetrica potestà legislativa regionale, art. 70 Cost.,
di cui all’art. 7 del ddl): a) procedimento bicamerale a caratte-
re paritario; b) procedimento bicamerale «a prevalenza Ca-
mera»; c) procedimento bicamerale «a prevalenza Senato».

Il procedimento bicamerale paritario è identico a quello
attualmente previsto dalla Costituzione. Esso, in base alla
proposta, viene applicato nei seguenti casi: a) leggi di revisio-
ne costituzionale e di altre leggi costituzionali; b) leggi elet-
torali; c) leggi che disciplinano gli organi di governo e le
funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metro-

26 Cfr. infra pp. 170 ss.
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politane; d) leggi dello Stato che disciplinano: l’ordina-
mento di Roma capitale (ai sensi dell’art. 114, terzo com-
ma, Cost.; art. 20 del ddl); l’attribuzione a Regioni a statu-
to ordinario di particolari condizioni di autonomia (ai sen-
si dell’art. 116, terzo comma, Cost.; art. 21 del ddl); le proce-
dure e l’esercizio del potere sostitutivo dello Stato in meri-
to alla partecipazione delle Regioni alla «fase ascendente»
e alla «fase discendente» del diritto comunitario e all’esecu-
zione degli accordi internazionali (art. 117, comma quin-
to, Cost.), nonché il «potere estero» delle Regioni (art. 117,
comma nono, Cost.); le procedure per l’esercizio dei poteri
sostitutivi del Governo nei confronti di Regioni ed Enti lo-
cali (art. 120, secondo comma, Cost.); i princìpi fondamen-
tali concernenti il sistema di elezione e i casi di ineleggibili-
tà e di incompatibilità del Presidente e degli altri compo-
nenti della Giunta regionale nonché dei consiglieri regio-
nali (art. 122, primo comma, Cost.; nel rispetto di tali prin-
cìpi, la disciplina delle materie indicate è rimessa alla leg-
ge regionale); i princìpi fondamentali per la formazione e
la composizione dei Consigli delle autonomie locali (art. 123,
quinto comma, Cost.; si tratta di un comma introdotto dal-
l’art. 18 del ddl); il passaggio di Province o Comuni da una
Regione a un’altra (art. 132, secondo comma, Cost.); il muta-
mento delle circoscrizioni provinciali e l’istituzione di nuo-
ve Province (art. 133, primo comma, Cost.); e) le leggi che
istituiscono e disciplinano le Autorità di garanzia e di vigi-
lanza (nota bene: sarebbe la prima volta che le Autorità ven-
gono nominate nella Carta Costituzionale); f) leggi in mate-
ria di tutela delle minoranze linguistiche.

Il procedimento «a prevalenza Camera» (art.70, terzo com-
ma, Cost.; art. 7 del ddl) è chiaramente indirizzato a carat-
terizzare la gran parte del procedimento legislativo. Secon-
do tale procedimento, i progetti di legge ordinaria sono esa-
minati e approvati in prima lettura dalla Camera dei depu-
tati, per essere poi trasmessi al Senato federale della Re-
pubblica. La Camera Alta procede all’esame delle proposte
solo se ne fa richiesta almeno un quinto dei suoi componen-
ti. Entro trenta giorni, il Senato deve trasmettere nuova-
mente il testo alla Camera. Il periodo è dimezzato quando si
tratta di una legge di conversione di decreti legge. Se il Se-
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nato non rispetta i termini temporali previsti, il testo appro-
vato dalla Camera in prima (e unica) lettura è promulgato
dal Capo dello Stato (salva la facoltà di rinvio ex art. 74
Cost.) e pubblicato. Laddove, invece, la seconda Camera ab-
bia approvato modifiche, il testo della proposta torna all’e-
same della Camera, la quale si pronunzia in via definitiva.

Può esserci, però, un’eccezione: se le deliberazioni modi-
ficative del Senato federale riguardano determinate mate-
rie di precipuo interesse regionale, la Camera può respinge-
re le proposte del Senato solo votando a maggioranza asso-
luta dei propri componenti. Le materie su cui tale maggio-
ranza qualificata è richiesta sono le seguenti: a) conferimen-
to di funzioni amministrative ai diversi livelli di governo (di
cui all’art. 118, comma secondo, Cost.) e il coordinamento
dell’attività amministrativa tra Stato e Regioni in materia di
immigrazione, ordine pubblico e sicurezza e tutela dei beni
culturali (di cui all’art. 118, comma terzo, Cost.); b) l’isti-
tuzione di un fondo perequativo per i territori con minore
capacità fiscale per abitante, previsto dall’articolo 119, com-
ma terzo, della Costituzione; c) la destinazione da parte
dello Stato di risorse aggiuntive e l’effettuazione di inter-
venti speciali in favore di determinati enti territoriali (art.
119, comma quinto, Cost.) al fine di promuovere lo sviluppo
economico, la coesione e la solidarietà sociale, rimuovere gli
squilibri economici e sociali, favorire l’effettivo esercizio
dei diritti della persona, o provvedere a scopi diversi dal
normale esercizio delle loro funzioni; d) la definizione dei
princìpi generali relativi all’attribuzione del patrimonio del-
le Regioni e degli Enti locali (art. 119, comma sesto, Cost.).

Per quanto riguarda il procedimento «a prevalenza Sena-
to» (di cui all’art. 70 Cost.), esso è riservato alle leggi stata-
li «che hanno lo scopo di determinare i princìpi fondamenta-
li» nelle materie rientranti nella competenza legislativa con-
corrente tra Stato e Regioni, ai sensi dell’articolo 117, terzo
comma, della Costituzione. Si tratta, insomma, delle mate-
rie per le quali spetta alle Regioni la potestà legislativa, sal-
vo che per la determinazione dei princìpi fondamentali riser-
vata alla legislazione statale. L’individuazione dei disegni di
legge da assegnare in prima lettura al Senato avviene d’inte-
sa tra i presidenti dei due rami del Parlamento. Viene esclu-
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sa ogni «navetta»: una volta che il Senato abbia ritrasmesso il
testo alla Camera, dopo l’esame ed eventuali emendamenti,
quest’ultima lo esamina ed eventualmente emenda a sua vol-
ta, approvandolo in via definitiva. Gli emendamenti, in que-
sto caso, possono essere approvati solo a maggioranza assolu-
ta dei componenti della Camera dei deputati. In altre parole,
c’è la richiesta di un impegno politico della maggioranza se
questa è interessata a non accogliere le proposte del Senato.

Per quanto concerne la residua attività legislativa, que-
sta è caratterizzata dall’affermazione dell’indirizzo politi-
co del Governo. In questo caso, il ruolo del Senato è quel-
lo di funzionare da contrappeso riflessivo, ma mai fino al
punto di compromettere l’attuazione del programma di Go-
verno, a meno che la questione non vada a incidere sul rap-
porto tra lo Stato e le autonomie territoriali.

La cosiddetta «bozza Violante» appare chiaramente indi-
rizzata a una rielaborazione del patto costituzionale del 1948,
attraverso la ripresa e l’attualizzazione di importanti spun-
ti presenti già nel dibattito all’Assemblea costituente, co-
me, ad esempio, il superamento del bicameralismo parita-
rio allacciato a un rafforzamento del ruolo del Presidente
del Consiglio, senza, però, che venga adottata esplicitamen-
te la formula del premierato. Forse questa è la ragione prin-
cipale del fatto che essa è diventata la base per le di-
scussioni successive sulla riforma della seconda parte della
Costituzione.27 Nella sostanza, infatti, la bozza lascia l’ulti-
ma parola, circa il destino del Governo, al Presidente del-
la Repubblica e ai leader dei partiti politici. Il che, a giudi-
zio del proponente, è nella logica dello stesso modello ingle-
se, dove il «presidenzialismo» del premier è il risultato del-
l’attività parlamentare, all’interno della quale avviene la se-
lezione del ceto politico dirigente. Le poche critiche alla
bozza sono state dirette a integrarne la struttura attraverso
alcuni correttivi, come, ad esempio, l’introduzione dell’isti-
tuto della sfiducia costruttiva.28 Del resto, lo stesso propo-

27 Cfr. La proposta della fondazione del 14 luglio 2009. «Una moderna de-
mocrazia europea.L’Italia e la sfida delle riforme istituzionali», in www.astrid.it.

28 Cfr. F. Bassanini, «Tante convergenze e un dissenso», Corriere del-
la Sera, 17 luglio 2008.

56

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 56



nente ha più volte chiarito che il progetto «non era esausti-
vo».29 La bozza esclude, in ogni caso, il «premierato assolu-
to».30 Si tratta, indubbiamente, di un compromesso.31 Ed è in
questa chiave che è stata per l’appunto criticata dai promo-
tori del referendum elettorale per l’introduzione del biparti-
tismo attraverso l’attribuzione del premio di maggioranza
non più alla coalizione, ma al partito vincente.32

29 L. Violante, «Riforme condivise e valore della democrazia», la Re-
pubblica, 21 maggio 2008.

30 Cfr. L. Elia, «Difendere la Costituzione non è una ideologia», Corrie-
re della Sera, 9 maggio 2008; L. Elia, «La via di uscita non è presidenzia-
le», Europa, 17 luglio 2008;A. Manzella, «Le sfide che attendono il nuovo par-
lamento», la Repubblica, 7 maggio 2008.

31 Cfr. A. Chimenti, «Viva il compromesso, è nel DNA della Costituzio-
ne», Il Riformista, 14 maggio 2008.

32 Cfr. G. Guzzetta, «Riforme, non basta ripartire dalla “bozza Violan-
te”», la Repubblica, 28 maggio 2008.
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Capitolo terzo
Le proposte sullo statuto dell’opposizione 1

Abbiamo visto, nelle pagine precedenti, in che modo venga ri-
pensato in Italia il principio di rappresentanza in connessio-
ne ai mutamenti della forma di Stato. Certamente, tale ri-
pensamento comporta anche il delinearsi di proposte che in-
cidono sulla forma di governo, in quanto la mutazione degli
equilibri fra Stato e Regioni richiede necessariamente anche
una revisione dei percorsi decisionali e dei meccanismi isti-
tuzionali che garantisca una sufficiente congruenza tra gli
ambiti in cui le decisioni vengono prese e gli ambiti in cui le
stesse decisioni hanno effetto. Si pone, inoltre, un problema
di ripensamento della rappresentanza anche in relazione ai
mutamenti de facto intervenuti nella forma di governo.

Nei primi dieci mesi della XVI Legislatura, alla Camera
dei deputati è stata posta per dieci volte la questione di fidu-
cia, sono stati presentati 39 decreti legge (di cui tre converti-
ti in legge senza modifiche, 27 con modifiche, cinque deca-
duti e quattro in corso di conversione) e sono stati approva-
ti 25 disegni di legge di iniziativa governativa (escluse le
conversioni di decreti legge e comprese, invece, quattro leg-
gi di bilancio e una legge collegata alla manovra finanzia-

1 Questo capitolo è una parziale rielaborazione di un articolo pubblica-
to dallo scrivente sul Forum di Quaderni Costituzionali nel marzo 2009.
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ria).2 Si tratta di una tendenza consolidatasi nel tempo. Dal-
la prima metà degli anni Ottanta, infatti, gli Esecutivi cerca-
no di avere la guida del processo legislativo, ricorrendo, an-
che quando ciò non appare necessario in forza dei numeri
della maggioranza, alla decretazione d’urgenza, alla questio-
ne di fiducia o alla delega legislativa.3

2 Fonte: Camera dei deputati, Servizio Assemblea. Dati riferiti al perio-
do 29 aprile 2008-13 marzo 2009.

3 Sull’evoluzione della forma di governo in Italia al principio del terzo mil-
lennio, vedi: P. Armaroli, Una Repubblica al bivio, gennaio 2007, in www.fo-
rumcostituzionale.it; G. Ferrara, «La posizione attuale del governo nell’or-
dinamento costituzionale e le proposte di riforma. Riflessioni sul decennio
1993-2003 della storia costituzionale italiana», in Rassegna parlamentare,
n. 1/2004; L. Elia, Il premierato assoluto, relazione al seminario di ASTRID sul
progetto governativo di revisione della Costituzione, 22 settembre 2003, in
www.astridonline.it. Sul disegno di legge approvato dal Consiglio dei mini-
stri il 16 settembre 2003, cfr. T.E. Frosini, Premierato e sistema parlamen-
tare [ottobre-novembre 2003], in www.associazionedeicostituzionalisti.it,
l’articolo è stato pubblicato in G. Azzariti (a cura di), Studi in onore di
Gianni Ferrara, vol. II, Giappichelli, Torino 2005. Contiene alcuni cenni sul
disegno di legge di riforma costituzionale approvato dal consiglio dei mini-
stri il 16 settembre 2003, S. Ceccanti, Premierato e poteri di veto, 11 dicem-
bre 2003, in www.lavoce.info. Sul disegno di legge presentato al Senato (AS
2544) cfr.: M. Scudiero, PdCM sovraesposto. L’intenzione complessiva è sta-
ta individuata nella costruzione di un vertice monocratico dell’Esecutivo «so-
vraesposto istituzionalmente». Pareri resi richiesti all’AIC dalla prima Com-
missione del Senato della Repubblica in merito al disegno di legge di riforma
costituzionale AS 2544, 12 gennaio 2004, in www.associazionedeicostituzio-
nalisti.it; S. Stammati, Osservazioni concise a proposito della nuova forma
di governo (maggioritaria e personale) (articoli 23/27), in www.astridonli-
ne.it. Sul testo approvato dal Senato il 25 marzo 2004, cfr.: S. Labriola, In or-
dine al potere di scioglimento, 1° aprile 2004, in www.federalismi.it, n. 7/2004;
G. Pitruzzella, «Il Governo del Premier», in P. Calderisi, F. Cintioli, G. Pitruz-
zella (a cura di), La Costituzione promessa. Governo del premier e federali-
smo alla prova della riforma, op. cit.; M.Volpi, Il presidenzialismo all’italiana
ovvero dello squilibrio tra i poteri, in www.astridonline.it; S. Gambino, «Dal
“semipresidenzialismo debole” al “premierato assoluto”. Riflessioni criti-
che sulla ingegneria costituzionale in tema di forma di governo», in G. Gi-
raudi (a cura di), Crisi della politica e riforme costituzionali, Rubbettino, So-
veria Mannelli 2005; P. Ciarlo, Governo Legislatore e super-rigidità della Co-
stituzione: due pregiudiziali, 8 luglio 2004, in www.associazionedeicostitu-
zionalisti.it;A. Di Giovine, Fra cultura e ingegneria costituzionale: una for-
ma di governo che viene da lontano [luglio 2004], in www.astridonline.it;
G. Guzzetta, Il rapporto Camera-Governo: una razionalizzazione «potabile»,
30 ottobre 2004, in www.forumcostituzionale.it; M. Olivetti, La forma di go-
verno nel progetto di riforma costituzionale approvato il 15 ottobre 2004 dal-

60

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 60



Se si considera la «Costituzione vivente», la forma di go-
verno italiana ha cessato da tempo di essere qualificabile co-
me «parlamentare a prevalenza del Parlamento». Ci pare di
cogliere, invece, almeno tre segni inequivocabili di evoluzio-
ne verso la forma di governo parlamentare a prevalenza del
governo (il cosiddetto «premierato»): a) bipolarizzazione del
sistema, caratterizzata da condotte punitive dell’elettorato
nei confronti di chi si pone in una posizione di terzietà ri-
spetto ai soggetti politici dominanti; b) investitura del vertice
dell’Esecutivo da parte dell’elettorato; c) applicazione ten-
denziale del principio «simul stabunt simul cadent» riferito al
Presidente del Consiglio e alla maggioranza che lo sostiene.

L’affermazione del principio del «simul stabunt, simul ca-
dent» rappresenta comunque, in questa fase, un elemento di
stabilizzazione in senso bipolare del sistema.

L’insieme di questi mutamenti ha trovato un riconosci-
mento nel Capo dello Stato Giorgio Napolitano, che, in oc-
casione del conferimento dell’incarico a Romano Prodi il 16
maggio 2006, fece una dichiarazione nella quale veniva richia-
mato espressamente il «dettato della legge elettorale» mag-
gioritaria.Venne così ufficialmente rilevata una compressio-
ne, de facto, della discrezionalità del Capo dello Stato, di cui
all’articolo 92, comma 2, della Costituzione. Ulteriori dichia-
razioni sono andate in questa direzione.

In generale, si potrebbe obiettare che questi mutamenti
siano stati il frutto di una legge elettorale (L. 270 del 21 di-
cembre 2005) in gran parte contestata dall’opposizione. In ve-
rità, è proprio nella sostanziale accettazione di questa leg-

la Camera dei deputati: i limiti del parlamentarismo iperrazionalizzato [di-
cembre 2004], in www.astridonline.it, l’articolo è stato pubblicato in G. Az-
zariti (a cura di), Studi in onore di Gianni Ferrara, op. cit,; S. Merlini, «La for-
ma di governo nella riforma costituzionale», 20 maggio 2005, in T. Grop-
pi, P.L. Petrillo (a cura di), Cittadini, governo, autonomie. Quali riforme per la
Costituzione, op. cit.; P. Caretti, «La forma di governo», Atti del semina-
rio sul Disegno di legge costituzionale contenente modifiche alla parte
II della Costituzione, in Rassegna parlamentare, n. 3, luglio/settembre 2005;
R. Bin, La forma di governo dello «Stato di pubblicità», 12 dicembre
2005, in www.forumcostituzionale.it; T.E. Frosini, Premierato e scioglimen-
to delle Camere, 12 gennaio 2006, in www.federalismi.it; N. Zanon, «Tra di-
ritto parlamentare e limiti alla revisione costituzionale: significato ed effet-
ti delle norme “antiribaltone”», in Rassegna parlamentare, n. 3/2006.
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ge elettorale da parte dell’opposizione, al di là delle pole-
miche quotidiane, il segno più evidente della bipolarizzazio-
ne del sistema.4 Insomma, come in tutti i sistemi monistici
con prevalenza del Governo, anche in quello italiano attua-
le si assiste a una progressiva semplificazione della dialetti-
ca tra i poteri, con un tendenziale appiattimento del Legis-
lativo sull’Esecutivo: la vita parlamentare appare sempre di
più finalizzata all’affermazione dell’indirizzo politico gover-
nativo, al punto che ne risente anche l’esercizio della tradi-
zionale funzione di controllo esercitata dalle Camere.5

Il tendenziale appiattimento del Legislativo sull’Esecuti-
vo, così come il ridimensionamento delle assemblee rappre-
sentative,6 non solo non costituisce un fenomeno nuovo nel-
le democrazie occidentali, ma, per certi versi, risale alla na-
scita dei grandi partiti di massa, quando Legislativo ed Ese-
cutivo, pur rimanendo distinti, cominciano a diventare fun-
gibili per effetto dell’affermarsi della legislazione quale
strumento per la realizzazione di obiettivi politici.7

Di fronte all’indebolimento del Legislativo rispetto al-
l’Esecutivo, i sistemi politici possono reagire, sostanzial-
mente, in due modi, tra loro non incompatibili. Ci può esse-
re, da una parte, una forte delegittimazione del Parlamento,
accompagnata dall’affermazione di una democrazia plebi-
scitaria, dove la dialettica della separazione dei poteri in
pratica scompare. Questa è l’esperienza soprattutto dei si-

4 Cfr.V. Lippolis, Partiti, maggioranza opposizione, Jovene, Napoli 2007,
pp. 60-62. Per un inquadramento aggiornato della questione, cfr. R. D’Ali-
monte, A. Chiaromonte (a cura di), Proporzionale, ma non solo. Le elezio-
ni politiche dopo il 2006, il Mulino, Bologna 2007 (in particolare il contri-
buto di C. Fusaro, «La legge elettorale del 2005. Profili ordinamentali e co-
stituzionali», pp. 89-149).

5 Cfr. N. Lupo, «La funzione di controllo parlamentare nell’ordinamen-
to italiano», Amministrazione in cammino (rivista elettronica), www.ammi-
nistrazioneincammino.luiss.it, 2008.

6 Cfr. A. Barbera, I Parlamenti, Laterza, Roma-Bari 2007, pp. 97 ss.
7 Vedi il dibattito sulla «presidenzializzazione degli esecutivi» (cfr.A. Di

Giovine, «Un modello di democrazia in linea con i tempi»,in A. Di Giovi-
ne, A. Mastromarino (a cura di), La presidenzializzazione degli esecutivi
nelle democrazie contemporanee, Giappichelli, Torino 2007) e sull’«ammi-
nistrazione della legge» (cfr.A.Vignudelli, «Sulla separazione dei poteri nel
diritto vigente», Diritto e questioni pubbliche, 7/2007, pp. 201-232).
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stemi politici dell’Europa mediterranea e dell’America La-
tina. Ma ci può anche essere, dall’altra parte, una sensibile
espansione del potere giudiziario, identificato dalla pubbli-
ca opinione come una sorta di «contropotere supplente».
Si tratta di qualcosa di diverso dal cosiddetto «giustiziali-
smo» che in Italia ha accompagnato le inchieste giudiziarie
dei primi anni Novanta e che è fenomeno interno al già cita-
to movimento democratico-plebiscitario. Ci riferiamo, piut-
tosto, a un ricorso sempre più diretto alla leva giudiziaria sia
da parte di singoli individui, sia da parte di associazioni e or-
ganizzazioni non governative, per la difesa e la promozione
dei diritti civili, politici e sociali. È questa, soprattutto, l’espe-
rienza delle democrazie anglosassoni.8

Tali esiti, che possono risultare seriamente compromet-
tenti del ruolo delle istituzioni parlamentari, possono esse-
re evitati o contrastati attraverso l’affermazione di un nuo-
vo dualismo funzionale, quello tra maggioranza e opposi-
zione. In altre parole, qualora per effetto dei mutamenti nel-
la forma di governo la dialettica tra Esecutivo e Legislativo
non soddisfi più in maniera adeguata l’istanza garantista in-
sita nel principio di separazione tra i poteri, si pone il pro-
blema di far valere detta istanza attraverso una chiara dia-
lettica tra maggioranza e opposizione.

Si tratta di una tendenza comune, che si manifesta, ovvia-
mente, in modo diverso, rispettivamente, nei sistemi di com-
mon law e in quelli di tradizione romanistica.

Per quanto riguarda i primi, ci pare emblematico il caso
dell’Inghilterra, dove tendenzialmente la programmazione
dei lavori della Camera dei Comuni è in mano all’Esecuti-
vo e dove, almeno dal Minister of the Crown Act del 1937,
l’opposizione «di Sua Maestà» è formalmente rappresentata
dal leader del partito di minoranza più forte.9 Proprio in In-
ghilterra, d’altra parte, si assiste a un rafforzamento dell’op-
posizione già negli anni Ottanta. Dal 1982, infatti, sono pre-
visti venti Opposition Day per ogni sessione, di cui diciasset-

8 Cfr. G.N. Tate, T. Vallinder (a cura di), The Global Expansion of Judi-
cial Power, New York University Press, New York 1995.

9 Cfr. G. Carboni, Alla ricerca di uno statuto per l’opposizione parla-
mentare. Giappichelli, Torino 2004, pp. 35 ss.
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te, a partire dal 1987, destinati espressamente al maggior par-
tito d’opposizione. Inoltre, in tredici delle sedute del vener-
dì previste dall’articolo 11 degli Standing Orders of the Hou-
se of Commons, le materie proposte da singoli parlamenta-
ri dell’opposizione hanno la priorità su quelle del Gover-
no. Con i governi Blair, caratterizzati da un crescente prota-
gonismo dell’Esecutivo, tanto che c’è chi ha parlato di «pre-
sidenzialismo inglese» e di «perdita di centralità del Parla-
mento»,10 la tendenza del Parlamento a rafforzare le pro-
prie prerogative si è ulteriormente accentuata, specialmen-
te in occasione della guerra in Iraq.L’alta esposizione del Ver-
tice dell’Esecutivo in quel conflitto ha provocato contra-
sti tra i parlamentari laburisti, spesso a corto di argomenti,
non solo nei confronti del movimento contrario alla guer-
ra ma anche di conservatori e liberali.11

Per quanto riguarda l’Europa continentale, il caso tede-
sco risulta particolarmente interessante per l’Italia. In Ger-
mania non esiste uno statuto per le opposizioni, ma sono pre-
viste numerose garanzie. Basta infatti un terzo dei deputa-
ti per avere la convocazione del Reichstag (art. 139, com-
ma 3, Legge fondamentale). L’ufficio di presidenza (Älte-
stenrat, Consiglio degli anziani), inoltre, si riunisce su richie-
sta anche solo di un gruppo parlamentare o del 5% dei mem-
bri del Bundestag (Regolamento di procedura del Bunde-
stag, § 6, 1). Basta, sempre, un gruppo parlamentare o il 5%
dei membri del Bundestag (questa volta presenti) per deci-
dere la convocazione di un ministro federale (Regolamento,
§ 42). Viene infine garantita la possibilità di interlocuzione
diretta e continua tra il Governo e i parlamentari dell’oppo-
sizione (Regolamento, § 44). Nella sostanza, comunque, si
resta all’interno di una tradizione essenzialmente refrattaria
a una dialettica di tipo anglosassone al rapporto tra maggio-
ranza e opposizione e nella quale può efficacemente opera-
re la logica della coalizione, se non altro per il nesso organi-
co esistente tra razionalizzazione parlamentare ed esperien-

10 Cfr. C. Marco, Opposizione politica e regolamenti parlamentari, Giuf-
frè, Milano 2005, pp. 29 ss.

11 Cfr. M. Phythian, The Labour Party, War and International Relations,
1945-2006, Routledge, Milton Park (UK) 2007.
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za del Cancelliere.12 Per questo, è interessante notare che l’esi-
genza di soddisfare l’istanza garantista alla base del principio
della divisione dei poteri per vie diverse rispetto a quelle
percorse in passato sembra aver trovato, ultimamente, una
risposta nel rafforzamento del Bundesrat. Tendenzialmente,
la Camera Alta tedesca si configura come rappresentante de-
gli interessi territoriali nel sistema dei poteri pubblici, la-
sciando alla Camera Bassa le funzioni eminentemente poli-
tiche. L’esigenza di alleggerire il sistema dei poteri pubblici,
per far fronte ai processi di globalizzazione economica e di
integrazione europea, ha poi spinto il sistema tedesco ver-
so un rapporto sempre più diretto tra il Bund e i Länder,
con conseguente ridimensionamento del Bundesrat.13 Tut-
tavia, proprio le recenti evoluzioni della vita politica tedesca
dimostrano che il Bundesrat è ben lontano dall’essere al tra-
monto, in quanto, perdendo peso nelle dinamiche ammini-
strative centro/periferia, si sta riqualificando come interlocu-
tore politico della maggioranza. Malgrado il processo di dra-
stica semplificazione delle procedure legislative, il Bundesrat
mantiene, infatti, un potere di veto forte rispetto al Reich-
stag, che solo grazie a una Grosse Koalition può riprodurre al
proprio interno l’eventuale maggioranza contraria dei 2/3
dei membri del Bundesrat (art.78, comma 4, Legge fonda-
mentale), in maggioranza orientati in senso conservatore.

Può essere interessante, a tale riguardo, prendere in con-
siderazione anche il caso di un sistema politico caratterizza-
to da una forma di governo di tipo dualistico, come, ad esem-
pio, quello francese, dove si sta assistendo, da qualche tem-
po, a un rafforzamento del ruolo del Senato. In questo ca-
so, la difesa delle prerogative del Parlamento passa attraver-
so la valorizzazione di una Camera eletta non a suffragio
universale, ma attraverso elezioni di secondo grado, e desti-

12 Cfr. M.E. Gennusa, «L’opposizione parlamentare in Germania tra spin-
te verso l’istituzionalizzazione e conflittualità politica», in V. Baldini (a cu-
ra di), La garanzia delle opposizioni parlamentari nella democrazia maggio-
ritaria, Satura Editrice, Napoli 2006, pp. 289-310 (in particolare pp. 306 ss).

13 La Föderalismusreform (Gesetz zur Änderung des Grundgesetzes
[Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85, 87c, 91a, 91b, 93, 98, 104a,
104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125c, 143c]) approvata in via definitiva con
voto del Bundesrat il 7 luglio 2006.
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nata, secondo quanto è stato più volte ribadito dalla giuri-
sprudenza costituzionale,14 a rappresentare non i territori,
bensì la «territorialità» della Nazione.

Il rafforzamento del ruolo del Senato è evidente soprattut-
to nella gestione degli Affari comunitari e delle questioni ter-
ritoriali,15 ovvero dove si manifestano con maggiore evidenza i
fenomeni di limitazione della sovranità dello Stato legati ai
processi di integrazione europea, da una parte, e quelli di de-
voluzione, dall’altra.A mano a mano che la Francia è diventa-
ta più «presidenzialista», specialmente dopo la riforma che ha
di fatto ridotto al minimo l’eventualità della «coabitazione»,16

il Senato ha avuto un ruolo sempre più importante. Era, que-
sta, l’unica strada percorribile per controbilanciare l’espan-
sione del ruolo dell’Esecutivo, giacché l’opposizione parla-
mentare, per quanto possa essere forte e dinamica, si trova al-
l’interno di un’istituzione, l’Assemblea Nazionale, sganciata
rispetto alle dinamiche decisionali dell’Esecutivo. Si tratta,
peraltro, di uno sganciamento coerente con la logica rappre-
sentativa Stato-nazionale. È il Presidente della Repubblica,
infine, a sintetizzare in sé la volontà della Nazione: avendo il
Presidente e l’Assemblea il medesimo ambito di legittimazio-
ne politica, è inevitabile che il primo prevalga sulla seconda.17

14 Vedi, ad esempio, Cons. Cost. 91-290, DC 9/5/1991; Cons. Cost. 2000-
431, DC 6/7/2000.

15 È interessante notare, al riguardo, che proprio da sessanta senato-
ri, appartenenti al gruppo socialista, venne l’opposizione alla legge costi-
tuzionale n. 2003-276, relativa all’organizzazione decentralizzata della Re-
pubblica, con la quale (in particolare, attraverso la modifica degli articoli 1,
72, 73 e 74 della Costituzione) si mira, nella sostanza, a riscrivere le dina-
miche costituzionali centro-periferia, intervenendo sul quadro «dell’azio-
ne delle collettività territoriali».

16 La legge costituzionale n. 2000-964 del 2 ottobre 2000 modifica l’arti-
colo 6 della Costituzione, portando il mandato del Presidente da sette a cin-
que anni, facendolo così coincidere, tendenzialmente, con il mandato del-
l’Assemblea nazionale, di cui al Code électoral L.O. 121, così come modifi-
cato dalla legge n. 2001-419 del 15 maggio 2001. In questo modo, sarebbe
stato recuperato un «funzionamento monista» dell’Esecutivo (cfr. G. Riz-
zoni, «Lo statuto costituzionale dell’opposizione politica nella V Repubbli-
ca francese: dal ralliement al regime alle nuove tensioni antisistema», in Ras-
segna parlamentare, n. 2/2006, pp. 395-440, in particolare p. 421).

17 Di qui la resistenza alla formulazione del ruolo dell’opposizione, come
dimostrato dalla sentenza 2006-537 DC del Conseil Constitutionel. Cfr. S. Cur-
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Viceversa, per quanto attiene l’ambito di legittimazione,
il Senato francese è in una posizione asimmetrica o eccen-
trica rispetto all’asse Presidente-Assemblea. Pur avendo, sul-
la carta, le medesime prerogative dell’Assemblea, esso di fat-
to può avere più o meno potere di quest’ultima, sulla base del
contesto politico, con particolare riferimento al rapporto tra
la politica presidenziale-nazionale e la periferia francese.18

L’esempio francese serve a farci comprendere che l’esi-
genza di controbilanciare i processi di rafforzamento del-
l’Esecutivo, ovvero di semplificare la dinamica tra i poteri,
è «trasversale» rispetto alla forma di governo. D’altra par-
te, questa esigenza, nei sistemi a carattere monistico, sem-
bra poter essere soddisfatta solo attraverso un rafforzamen-
to dell’opposizione parlamentare.

Per quanto riguarda l’Italia, tra le molte incertezze che ca-
ratterizzano i tentativi di adeguare le regole formali ai mu-
tamenti costituzionali intervenuti in questi anni,19 sembra
che, tramontate le ipotesi presidenzialistiche, si faccia stra-
da l’idea di un rafforzamento dell’attuale tendenza verso
una forma di governo parlamentare a prevalenza del gover-
no.20 Per questo, appare di estrema attualità la questione del-
lo «Statuto dell’opposizione, nell’ambito di un ripensamen-
to complessivo dei nostri equilibri costituzionali».21 Paral-
lelamente alla bipolarizzazione del sistema, cioè, si rafforza
l’esigenza di dotare la politica di regole certe che garanti-
scano la governabilità, favorendo, al tempo stesso, una deli-
mitazione e un rafforzamento della sfera decisionale dei par-

reri, «Il Conseil Constitutionel boccia la via regolamentare allo statuto del-
l’opposizione», Quaderni costituzionali, n. 4/2006, pp. 776-779.

18 Cfr. infra pp. 163 ss.
19 Cfr. S. Curreri, «Riforme regolamentari e futuro del parlamento», Qua-

derni Costituzionali, 4, dicembre 2008, pp. 763-788.
20 In questa direzione, almeno sembra, vanno le dichiarazioni rilasciate

da esponenti del Governo nel corso del dibattito alla Camera sulla «Dele-
ga al Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell’articolo
119 della Costituzione» (AC 2105), Camera dei deputati, XVI, 146ma Se-
duta (16 marzo 2009) e ss.

21 Cfr. V. Massimo, «Lo statuto delle opposizioni parlamentari tra di-
sciplina costituzionale e regolamenti parlamentari», in V. Baldini (a cu-
ra di), La garanzia delle opposizioni parlamentari, op. cit., pp. 223-234.
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titi.22 Ci pare, del resto, degno di nota il fatto che a livello re-
gionale, dove ormai il bipolarismo appare politicamente e
istituzionalmente consolidato, vi siano state le prime espe-
rienze italiane di Statuto dell’opposizione.23 Quanto al Legis-
latore nazionale, sia costituzionale sia ordinario, non si può
non registrare una prolungata riluttanza su questo punto.

Per ragioni riconducibili sia al contesto geopolitico sia
alla forte caratterizzazione ideologica della vita politica, è
stato per anni difficile considerare l’opposizione come
uno schieramento alternativo, il cui scopo fosse quello di
sostituire la maggioranza di governo e non, come è invece
accaduto, di condizionare quest’ultima o di negoziare una
presenza rappresentativa nel sistema dei poteri pubblici.
In questa logica, benché il Pci sia stato sempre «all’opposi-
zione», esso non è mai stato «l’opposizione», essendo co-
stantemente collocato al centro di complesse geometrie po-
litiche estranee alla logica bipolare.24 La riluttanza del Le-
gislatore non è cessata nemmeno con la cosiddetta «crisi
della Prima Repubblica».25 Nella riforma della parte secon-
da della Costituzione, proposta dalla maggioranza di cen-

68

22 Cfr. V. Casamassima, «L’evoluzione delle relazioni tra maggioranza e
opposizioni parlamentari nella storia della Repubblica italiana», in E. Rossi
(a cura di), Studi pisani sul parlamento, Plus, Pisa 2007, pp. 15-79 (spec. 77-79).

23 L’articolo 102 dello Statuto della Regione toscana prevede uno «Sta-
tuto dell’opposizione»; l’articolo 33 della Regione Campania è dedicato al-
le «prerogative dell’opposizione» e l’articolo 23 dello Statuto della Regione
Basilicata alle «prerogative delle opposizioni». Cfr.: C. Pasquale, «Lo “Sta-
tuto dell’opposizione”», in Quaderni Regionali, n. 3/2005, pp. 597-619;
D. Paris, «Il riconoscimento dell’opposizione quale soggetto istituziona-
le nei nuovi statuti regionali», in Quaderni Regionali, n. 1/2006, pp. 81-111;
P.L. Petrillo, «Nuovi statuti regionali e opposizione», Quaderni Costitu-
zionali, n. 4/2005, pp. 829-851; A. Saitta, L’oscillazione del pendolo mag-
gioranza e opposizioni nella democrazia costituzionale italiana, Giuf-
frè, Milano 2004, pp. 119-142.

24 Cfr. G. Casoni, Alla ricerca di uno statuto per l’opposizione parlamen-
tare, Giappichelli, Torino 2004, pp. 185 ss.

25 Cfr.: D. Cabras, «Il ruolo delle minoranze parlamentari nel procedi-
mento di formazione della legge», in V. Baldini (a cura di), La garanzia del-
le opposizioni parlamentari, op. cit., pp. 111-150; S. Sicardi, «Il problemati-
co rapporto tra controllo parlamentare e ruolo dell’opposizione nell’espe-
rienza repubblicana», in E. Rossi (a cura di), Maggioranza e opposizio-
ni nelle procedure parlamentari, op. cit.
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trodestra nel 2004 (AS 2544-D/XIV pubblicato nella Gaz-
zetta Ufficiale n. 269 del 18 novembre 2005) e respinta dal
corpo elettorale con referendum ex articolo 138 della Co-
stituzione il 25 e 26 giugno 2006, si cercava una copertura
costituzionale al ruolo dell’opposizione, ma questa veniva
sempre concepita come funzione e non ancora come
«un’istituzione simmetrica al governo [...] guidata da un ca-
po che sia in attesa di trasformarsi in Capo del governo alla
prima consultazione possibile».26

È solo con la stabilizzazione dell’assetto bipolare nella
XVI Legislatura, così come descritto in premessa, che il Par-
lamento ha cominciato concretamente a lavorare sullo Sta-
tuto dell’opposizione.27 In merito, sono state elaborate varie
proposte in Parlamento. Prenderemo in considerazione quel-
le presentate in Senato da esponenti dei due principali par-
titi, il PD e il PDL, per la loro completezza e organicità non-
ché per la loro reciproca congruenza e simmetricità.

Il disegno del PDL sullo Statuto dell’opposizione è conte-
nuto all’interno di una proposta generale di riforma del re-
golamento del Senato (AS, Doc. II, n. 6, XVI, firmatari Ga-
sparri e Quagliariello). Il disegno ricalca, nella sostanza, una

26 Cfr.G.De Vergottini,«Il regime della opposizione», in P.Calderisi,F. Cin-
tioli, G. Pitruzzella (a cura di), La Costituzione promessa. Governo del pre-
mier e federalismo alla prova della riforma, op. cit., pp. 29-41 (spec. 34 ss.).
Nel ddl 2554 D/XIV si faceva una differenza tra le «opposizioni» alla Ca-
mera, da una parte, e le «minoranze», al Senato federale, dall’altra, essen-
do il Governo vincolato alla sola fiducia della prima. In numerose occasio-
ni si registra una sovrapposizione tra l’opposizione, le «opposizioni» e le
«minoranze». In particolare, all’articolo 9 (modifica dell’art. 82 Cost.), era-
no previste garanzie in ordine alle modalità di funzionamento delle Came-
re (con riferimento alle «prerogative» stabilite per il Governo e la «mag-
gioranza», per quanto riguarda la sola Camera) e, all’articolo 16 (modifica
dell’art. 72 Cost.), in ordine alle procedure legislative e all’organizzazione
per commissioni. Inoltre, il Presidente di una Commissione d’inchiesta isti-
tuita dalla Camera poteva essere scelto solo «tra deputati appartenenti a
gruppi di opposizione» (art. 21, modifica dell’art. 72 Cost.).Vedi anche S. Si-
cardi, «Il problematico rapporto tra controllo parlamentare e ruolo del-
l’opposizione nell’esperienza repubblicana», in E. Rossi (a cura di), Mag-
gioranza e opposizioni nelle procedure parlamentari, op. cit.

27 S. Ceccanti, «Considerazioni sul rapporto tra maggioranza e opposizio-
ni nella programmazione dei lavori parlamentari», in E. Rossi (a cura di),
Maggioranza e opposizioni nelle procedure parlamentari, op. cit., pp. 49-56.
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proposta presentata alla Camera (AC, Doc. II, n. 3, XVI, pri-
mo firmatario Cicchitto), con le ovvie differenze dovute ai
diversi aspetti regolamentari delle due Assemblee. L’intro-
duzione dello Statuto dell’opposizione serve, in questo ca-
so, a controbilanciare gli altri due obiettivi perseguiti: raf-
forzamento della posizione del governo in Parlamento, da
una parte, e drastica semplificazione della geografia parla-
mentare, dall’altra. Per quanto riguarda il ruolo del Gover-
no, il disegno di legge: a) ridefinisce i meccanismi di pro-
grammazione dei lavori, in modo da riservare una parte pre-
valente del tempo ai disegni di legge del governo; b) preve-
de una speciale procedura d’esame per i disegni di legge go-
vernativi che costituiscono attuazione del programma di go-
verno (viene, ad esempio, mutuata dal regolamento dell’As-
semblea francese l’espressione «disegni di legge prioritari»),
stabilendo, tra l’altro, un termine massimo di sessanta giorni
per l’esame dei disegni di legge prioritari, a partire dall’asse-
gnazione alle commissioni competenti; c) prevede che il Go-
verno, per i disegni di legge prioritari, di bilancio e collegati
alla manovra finanziaria, possa ricorrere alla procedura del
«voto bloccato», ovvero chiedere, in Assemblea, che venga
posto in votazione il proprio testo dell’articolo in discussio-
ne, approvato il quale si intendono respinti tutti gli altri
emendamenti. Per quanto concerne il contrasto alla fram-
mentazione parlamentare, i senatori del PDL propongono
misure volte a garantire la corrispondenza tra le liste che si
sono presentate alle elezioni e i gruppi parlamentari.

La situazione, per quel che riguarda il PD, è più comples-
sa. È stata presentata una prima proposta diretta a «favorire
la tendenziale coincidenza tra gruppi parlamentari e liste
elettorali» e a contrastare «la frammentazione dei gruppi
parlamentari» (AS, XVI, Doc. II n. 3, primo firmatario Fi-
nocchiaro). Ne è stata presentata poi una seconda, comple-
mentare alla prima, avente ad oggetto «il riconoscimento
del Consiglio dell’opposizione, delle prerogative dell’oppo-
sizione e delle minoranze», nonché «il rafforzamento delle
prerogative del governo in Parlamento» (AS, XVI Doc. II n.
9, primo firmatario Ceccanti). Ne è stata, infine, presentata
una terza (AS Doc. II n. 13, XVI Legislatura, primo firmata-
rio Zanda) concorrenziale rispetto alla seconda, ma che dif-
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ficilmente può essere considerata una proposta che istitui-
sce uno Statuto dell’opposizione. Da una prima ricognizio-
ne sul dibattito interno, sembrerebbe essere questa la pro-
posta «ufficiale» del PD. Ma la situazione non è del tutto
chiara. In effetti, il disegno non tratta dello Statuto dell’op-
posizione e sembra, semmai, orientato a fermare il varo di
una norma di tal genere. La proposta punta, nella sostanza, a
favorire la fusione dei gruppi, razionalizzare i tempi di lavo-
ro, assicurare un ruolo super partes al Presidente del Sena-
to e dare maggiori garanzie all’opposizione.Viceversa, la pri-
ma e la seconda proposta paiono essere parte di un unico
progetto tendente a formalizzare il ruolo dell’opposizione
contestualmente a una drastica semplificazione della geo-
grafia parlamentare. Per quanto attiene la prima proposta,
l’ostacolo costituito dal divieto di mandato imperativo di cui
all’articolo 67 della Costituzione viene superato vincolando
la formazione di un gruppo, composto di almeno dieci sena-
tori, alla corrispondenza del gruppo stesso con un soggetto
politico che abbia effettivamente partecipato alle elezioni e
vietando, in corso di Legislatura, la costituzione di gruppi
che non siano il risultato della fusione di gruppi preesistenti.
Nella seconda proposta, invece, l’obiettivo del rafforzamen-
to delle prerogative del governo in Parlamento viene conse-
guito prevedendo una corsia preferenziale per i disegni di
legge essenziali all’attuazione del programma di governo.

Questo, dunque, il profilo generale dei due disegni. Ve-
nendo alla questione specifica dello Statuto dell’opposi-
zione, facciamo qui tesoro dell’esperienza inglese, indican-
do tre elementi di riconoscimento:

a) netta indicazione dell’opposizione e chiara distinzio-
ne d questa dalle minoranze;

b) applicazione della logica bipolare nella composizio-
ne delle commissioni e degli organi di garanzia;

c) configurazione dell’opposizione quale interlocutore e con-
tropotere del Governo.

Per quanto riguarda il punto a), in entrambe le proposte
che lo costituiscono c’è una chiara indicazione dell’opposi-
zione e del suo leader così come una netta distinzione tra i di-
ritti delle minoranze e il ruolo istituzionale dell’opposizio-
ne, intesa quale possibile alternativa alla maggioranza.
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Nella proposta Ceccanti (art. 1), accanto al «capo» dell’op-
posizione si prevede un «portavoce» dell’opposizione. Si trat-
ta, a quanto si legge nella relazione del disegno di legge, di
un bicefalismo transitorio, destinato a scomparire con l’evo-
luzione del quadro politico. Questo bicefalismo sembra sia
da attribuire ai problemi politici esistenti tra la componen-
te ex Democratici di Sinistra e la componente ex Margheri-
ta, che si trovano attualmente in dissenso in merito al profi-
lo politico e organizzativo da dare al PD, come dimostra an-
che la polemica sull’adesione o meno del partito al grup-
po socialista del Parlamento europeo. L’opposizione, co-
munque, viene istituzionalizzata, dotata di specifiche risorse
(art. 2) e nettamente distinta dalle altre minoranze (art. 15).

Nella proposta Gasparri-Quagliariello la distinzione
tra l’opposizione e le altre minoranze è lasciata, invece,
alla logica dei numeri, il che – questa sembra essere l’in-
tenzione – dovrebbe spingere le minoranze a coalizzarsi
intorno al Capo dell’opposizione, rafforzando in questo
modo l’interlocuzione diretta di quest’ultimo con il Go-
verno. Entro otto giorni dal voto di fiducia, i senatori che
non hanno votato la fiducia eleggono il «capo» dell’oppo-
sizione (art. 2). È evidente che qui si presuppone uno sce-
nario partitico abbastanza semplificato dalla legge mag-
gioritaria, in quanto sarebbe in teoria possibile che tante
minoranze si coalizzino per eleggere un capo dell’opposi-
zione appartenente a un partito diverso da quello arriva-
to secondo nella competizione elettorale.

Venendo al punto b), nella proposta Ceccanti, il caratte-
re istituzionale e non funzionale dell’opposizione viene
con chiarezza confermato nella previsione di una composi-
zione paritaria – e non proporzionale – di organi di garanzia
quali la Giunta del regolamento, la Giunta delle elezioni
(art. 3) e la Giunta delle immunità (art. 4), nonché nel vin-
colo di mandato limitatamente alla partecipazione a ciascu-
na di queste giunte (art. 5). Sembrerebbe, dunque, che il be-
neficiario della garanzia non sia più da identificarsi nel Par-
lamento e nemmeno nel popolo rappresentato in Parlamen-
to, bensì nell’opposizione in quanto tale.

La questione del vincolo di mandato, limitatamente alla
partecipazione dei parlamentari alla giunta, si è posta, nel
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corso della XVI legislatura, nel caso Villari e nel caso Pio-
nati. Il primo è stato eletto presidente della commissione di
vigilanza RAI contro il proprio partito, il PD. La Commis-
sione di vigilanza RAI, non contemplata nella proposta del
PD, è comunque da considerarsi un organismo di garanzia a
tutti gli effetti, visti i suoi compiti in materia di presenza dei
partiti sul circuito televisivo pubblico. Il secondo, membro
della Giunta delle immunità della Camera, ha lasciato il
proprio partito, l’UDC, per dar vita a una formazione politi-
ca di centro, molto vicina al PDL. Nel primo caso, alla fine, è
stato lo stesso PDL a isolare il senatore, rendendo inevitabi-
li le sue dimissioni. Nel secondo caso, è intervenuto il presi-
dente della Camera per salvaguardare la rappresentanza
dell’UDC nella Giunta per le immunità. Contrariamente al-
l’orientamento espresso in passato, dunque, il principio di
proporzionalità non è stato fatto valere con riferimento al-
la costituzione dell’organo, ma alla sua composizione effet-
tiva. Il vincolo di mandato negli organi parlamentari di ga-
ranzia sembrerebbe, d’altra parte, coerente con la democra-
zia maggioritaria poiché, come insegna la tradizione parla-
mentare inglese, garantendo l’opposizione in quanto con-
troparte del governo, si assicurano sia la trasparenza del si-
stema politico sia la sua funzionalità.

Nella proposta Gasparri-Quagliariello, ad esempio, la lo-
gica bipolare appare particolarmente forte laddove si rico-
nosce al capo dell’opposizione la facoltà di chiedere una
volta all’anno lo svolgimento di indagini conoscitive (art.
5). Mentre, ancora nella logica dell’opposizione funzionale,
e non istituzionale, sembra essere l’equiparazione dei grup-
pi di opposizione tanto nella Giunta per le elezioni (art. 3)
quanto nel potere di porre vincoli alla trattazione di disegni
di legge in Commissione (art. 4). Si tratta, peraltro, di mate-
rie che non pesano sulla meccanica parlamentare. Per quan-
to riguarda, poi, la Giunta delle elezioni si tratta di un orga-
no parlamentare che si occupa della formazione interna
dell’Assemblea, ragion per cui appare sensato garantire il
più ampio pluralismo al suo interno.

Sempre a una filosofia garantista riferita a tutte le opposi-
zioni appare ispirata l’articolazione della proposta istitutiva
di un Comitato per il controllo sui conti pubblici (art. 16), nel
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quale viene prevista una rappresentanza paritaria della mag-
gioranza e dei gruppi di opposizione. Anche in questo ca-
so, può dirsi che si tratta di un organo che non ha inciden-
za sulla simmetricità tra maggioranza e opposizione rispet-
to alla titolarità di guidare la politica nazionale, avendo, es-
so, funzioni eminentemente consultive.

Infine, e siamo al punto c), nella proposta Ceccanti l’ulti-
ma dichiarazione di voto in Assemblea spetta al capogrup-
po dell’opposizione e a un membro del consiglio di opposi-
zione (art. 16). Si ha, quindi, una riformulazione del riequili-
brio del potere del Governo di rimettere all’Assemblea un
disegno di legge già assegnato alla deliberazione di una com-
missione permanente. Attualmente (art. 35, comma 2, Rego-
lamento del Senato) tale riequilibrio ha una chiara configu-
razione proporzionalistica, in quanto lo stesso potere spetta
a 1/10 dei componenti del Senato o a 1/5 dei componenti del-
la Commissione. Secondo la proposta Ceccanti questo po-
tere è da estendersi al portavoce o al capo dell’opposizio-
ne. Conseguentemente, viene esteso al portavoce o al capo
dell’opposizione, nonché ai membri del consiglio di opposi-
zione, il diritto di parola nel caso di votazione finale in sede
redigente di Assemblea (art. 8). Limitatamente al portavo-
ce o al capogruppo dell’opposizione, vengono invece este-
si: a) il diritto di richiedere informazioni al Governo o alla
pubblica amministrazione (art. 9); b) il diritto di attivare in-
dagini conoscitive (ivi); c) la facoltà (ora limitata al governo
e a 1/3 dei componenti della commissione) di chiedere che
una risoluzione sia accompagnata da relazione scritta. Inol-
tre, il Presidente del Senato, nel predisporre il programma
dei lavori, dovrà tenersi in contatto non solo con il presi-
dente della Camera e con il Governo, ma anche con il por-
tavoce o il capo dell’opposizione (art. 11), mentre 1/3 del
tempo previsto dal programma è riservato all’esame di dise-
gni di legge e documenti presentati dall’opposizione e un ul-
teriore 10% alle altre minoranze.

Nella proposta Gasparri-Quagliariello, il privilegio gover-
nativo della corsia preferenziale per disegni di legge essen-
ziali all’attuazione del programma (art. 14) è controbilancia-
to dall’estensione all’opposizione del potere (ora attribuito
alla conferenza dei capigruppo) di individuare gli argomenti
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delle interrogazioni a risposta immediata (art. 17). Per quan-
to riguarda la proposta di un disegno di legge, un’analoga
forma di riequilibrio tra le prerogative del Governo e i di-
ritti dell’opposizione viene realizzata attraverso la previ-
sione di un ruolo di speciale interlocuzione dell’opposizio-
ne nei confronti del Presidente di commissione quando si
tratta di stabilire i termini della sede referente per una pro-
posta di origine governativa (art. 9, comma 4).

Il capo dell’opposizione, inoltre, ha facoltà di intervenire
alla Conferenza dei capigruppo, dove può per un verso indi-
care la metà degli argomenti riservati ai gruppi di opposizio-
ne (che è pari a 1/3, quindi il capo dell’opposizione può indi-
care 1/6 degli argomenti, art. 6) e, per l’altro, intervenire in-
sieme al Governo nel predisporre il calendario dei lavori per
quanto riguarda il tempo (art. 8).

Sempre in sede di Conferenza dei capigruppo, l’indivi-
duazione delle materie per le interrogazioni a risposta im-
mediata viene fatta anche sulla base delle indicazioni del ca-
po dell’opposizione, mentre nel corso del question time han-
no priorità le interrogazioni rivolte dal capo dell’opposizio-
ne o dagli altri membri del governo ombra (art. 17).

La proposta si caratterizza, poi, per una forte «personaliz-
zazione» del rapporto tra il Capo del governo e il Capo del-
l’opposizione, attraverso due specifiche norme. La prima pre-
vede che il capo dell’opposizione possa sempre prendere la
parola dopo l’intervento del Presidente del Consiglio in Au-
la. La stessa facoltà è attribuita ai membri del Governo om-
bra, con riferimento ai ministri loro corrispondenti (art. 12).
La seconda prevede che quando il Governo si avvale della
facoltà di chiedere il «voto bloccato» con riferimento a un
emendamento presentato da otto senatori – emendamento
riconducibile ad altri emendamenti già approvati – il capo
dell’opposizione può chiedere al presidente del Senato di dif-
ferire l’esame dei suddetti emendamenti anche al fine di con-
sentire la presentazione di testi alternativi (art. 16).

Come si è visto, le due proposte differiscono nel grado di
formalizzazione che si intende dare ai mutamenti interve-
nuti in questi anni nella forma di governo. Mentre nella pro-
posta Gasparri-Quagliariello si coglie una manifesta spinta
«presidenzialista», attraverso l’istituzionalizzazione del-
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l’opposizione quale controparte del Governo, nella propo-
sta Ceccanti si punta a razionalizzare l’esistente, rafforzan-
do il ruolo dell’opposizione soprattutto in chiave garanti-
sta. Nella sostanza, comunque, emerge una comune filoso-
fia ispiratrice: bilanciamento tra l’affermazione del ruolo-
guida del Governo nel processo legislativo, da una parte, e il
rafforzamento dell’opposizione, dall’altra.
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Capitolo quarto
Il federalismo fiscale e l’ineludibilità
della riforma costituzionale

Nelle pagine precedenti abbiamo visto qual è in Italia la po-
sta in gioco, per quel che riguarda il principio di «rappresen-
tanza», in materia di mutamenti relativi, rispettivamente, al-
la forma di Stato e alla forma di Governo. Il configurarsi di
tali mutamenti rende concretamente ineludibile la revisione
del bicameralismo perfetto. La revisione, però, è da conside-
rarsi anche «formalmente» ineludibile, alla luce dell’anda-
mento del processo devolutivo, avviato con la revisione del
Titolo V della Costituzione nel 2001. In questo senso, il vero
nodo da sciogliere, come si diceva, è l’applicazione dell’arti-
colo 119 della Costituzione. L’esigenza di superare il sistema
delle «finanze derivate» nasce già con la «riforma Bassanini»
del 1998, ma è con la riforma costituzionale del 2001 che es-
sa diventa improcrastinabile. La Corte Costituzionale è più
volte intervenuta, sottolineando l’esigenza di attuare l’arti-
colo 119, «al fine di concretizzare davvero quanto previsto
nel nuovo Titolo V della Costituzione, poiché altrimenti si
verrebbe a contraddire il diverso riparto di competenze con-
figurato dalle nuove disposizioni» (sent. 370/2003), delinean-
do, nel contempo, il perimetro entro cui avrebbe dovuto es-
sere costruita la sua applicazione. La Corte ha infatti stabili-
to che l’attuazione del federalismo fiscale non può aversi
motu proprio da parte delle Regioni, poiché in materia tributa-
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ria permane una potestà statale fino a quando lo Stato stes-
so decide di mutare il quadro della ripartizione delle compe-
tenze con le Regioni, conservando, in ogni caso, un potere di
coordinamento (sent.37/2004).Conseguentemente,è da esclu-
dersi una materia «sistema tributario degli Enti locali» come
materia residuale,di competenza delle Regioni (sent. 16/2004).
D’altra parte, il ridimensionamento del ruolo dello Stato ap-
pare evidente là dove si stabilisce che esso non può più isti-
tuire fondi a favore degli Enti locali relativi a determinati
settori o vincolati a specifiche finalità (sent. 16/2004).Al tem-
po stesso, però, lo Stato conserva un ruolo non secondario
nel contenimento della spesa, in quanto può imporre oneri
per il pubblico impiego, anche regionale, perché detta nor-
mativa rientra nella competenza concorrente della «armo-
nizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza
pubblica» (sent. 4/2004). Così come lo Stato può imporre vin-
coli alla crescita della spesa pubblica degli Enti locali, a con-
dizione che ciò non incida negativamente sulla libertà, da
parte degli Enti locali, di allocare le risorse (sent. 36/2004).

Con il «federalismo fiscale» (legge 5 maggio 2009, «Dele-
ga al Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazio-
ne dell’articolo 119 della Costituzione», pubblicata sulla Gaz-
zetta Ufficiale n.103 del 6 maggio 2009) da un lato si dà pie-
na attuazione alla riforma del Titolo V, dall’altro si pongono
le basi per una riforma globale della seconda parte della no-
stra Costituzione, tale da rendere il nostro sistema dei pote-
ri pubblici più moderno e più efficiente, secondo la filosofia
di una democrazia decidente dove, muovendo dalla centrali-
tà dei diritti e degli interessi dei cittadini, si affermi a tutti i
livelli di governo il nesso inscindibile tra potere e responsa-
bilità. Per certi versi, il Legislatore interpreta il rafforza-
mento delle autonomie come una risorsa per la risposta
degli stati nazionali alle sfide economiche di questo seco-
lo. L’intento pare quello di garantire una governance più ef-
ficiente e più vicina ai cittadini, nel quadro di un’accresciu-
ta responsabilizzazione della pubblica amministrazione.

Si tratta, in poche parole, di assicurare a Comuni, Province,
Città metropolitane e Regioni autonomia di entrata e di spe-
sa, sulla base del principio di responsabilità e nel quadro dei
doveri di solidarietà. In questo senso, il superamento del cri-
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terio della «spesa storica» appare come il vero motore del-
l’attuazione del federalismo fiscale. Il criterio della «spesa sto-
rica», a lungo e da più parti criticato per essere stato un in-
centivo allo spreco del denaro pubblico e alla deresponsabi-
lizzazione degli amministratori rispetto al corpo elettorale,
viene sostituito da quello del costo (e del fabbisogno) stan-
dard (art. 2, comma 2, lett. f). Si tratta di un costo e di un fab-
bisogno «che, valorizzando l’efficienza e l’efficacia, costitui-
sce l’indicatore rispetto al quale comparare e valutare l’azio-
ne pubblica». Di fatto, si tratta di un costo-obiettivo e di un
fabbisogno-obiettivo, intesi come indicatori dell’intervento
pubblico, al fine di assicurare, a tutti i livelli di governo, effi-
cienza ed efficacia. Dovranno pertanto essere definiti gli
obiettivi di servizio cui devono tendere le Regioni e gli Enti
locali, nell’ambito delle funzioni riconducibili ai «livelli es-
senziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali
che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale»
(art. 117, comma 2, lett. m, Cost.) e alla «legislazione elettora-
le, organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Pro-
vince e Città metropolitane» (art. 117, comma 2, lett. p, Cost.).

A ciascun livello di governo, si dovrà operare secondo un
forte criterio di responsabilizzazione, sia amministrativa sia
politica. L’autonomia in termini di entrata e di spesa, cioè, do-
vrà essere accompagnata dall’instaurarsi di meccanismi di
trasparenza, che rendano accessibile agli organi di controllo
e all’elettorato le condotte poste in essere dai responsabili
degli enti interessati. Ad esempio, per le Regioni, una volta
cancellati dal bilancio dello Stato gli stanziamenti di spesa re-
lativi al finanziamento delle funzioni, da una parte, e una vol-
ta ridotte le aliquote ai tributi erariali, dall’altra, si potrà con-
tare sull’aumento dei tributi derivati, per quanto riguarda le
spese essenziali, e dell’addizionale regionale Irpef, per quel
che concerne le spese non essenziali (oltre a un aumento del-
l’aliquota di partecipazione al gettito Iva, per aiutare le aree
svantaggiate). Tutto questo, naturalmente, in un quadro di
controlli e verifiche a più livelli, al fine di evitare sprechi e
prevenire abusi. La stessa logica, naturalmente, presiede al fi-
nanziamento di Comuni, Province e Città metropolitane.

I meccanismi perequativi hanno una struttura verticale e
vengono attivati in maniera responsabilizzante verso gli en-
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ti che ne beneficiano. In altre parole, la valutazione del fab-
bisogno in termini di costi standard mira a responsabilizza-
re le amministrazioni nei confronti dei cittadini, senza che
a questi ultimi vengano negate le prestazioni relative ai be-
ni essenziali (sanità, istruzione ecc.).

Una volta calcolati i costi sulla base del principio dei co-
sti standard, sarà assicurata l’erogazione dei servizi pubblici
essenziali, mentre le competenze di Regioni, Province e Co-
muni potranno essere finanziate con vari tributi, specificati
per ciascun livello di governo. L’autonomia finanziaria non
viene, però, intesa come uno strumento di deresponsabilizza-
zione dello Stato. Il fondo perequativo dello Stato, che finan-
zia i fondi perequativi generali, infatti è alimentato dalla fi-
scalità generale (art. 13, comma 1, lett. a). È l’effettivo finan-
ziamento delle competenze a far sì che si concreti la riparti-
zione di queste ultime tra i vari livelli territoriali di governo.
Sicché, la costruzione del federalismo viene governata da una
logica di interesse generale, la cui valutazione ultima mette
capo agli organi di controllo preposti. In altre parole, l’auto-
nomia diventa uno stimolo per i vari livelli di governo terri-
toriale, ma anche un limite a comportamenti irresponsabili.

È in questo quadro normativo che si può pensare di dare
piena attuazione al principio di sussidiarietà, senza che ciò
comporti una parcellizzazione o una moltiplicazione dei centri
decisionali con una loro conseguente deresponsabilizzazione.

Con questa riforma, la prossimità tra il livello decisiona-
le e il livello di attuazione delle decisioni è direttamente
proporzionale alla legittimità e all’efficienza delle istituzio-
ni. Lo Stato infatti interviene tutte le volte che, per ragioni di
inadeguatezza dei mezzi o di inefficienza delle istituzioni,
viene compromesso il godimento di diritti e beni fondamen-
tali. Ma l’intervento statale è, per l’appunto, mirato a porre
gli altri enti di fronte alle loro responsabilità, non certo, co-
me è accaduto talvolta in passato, a coprirle.

Si tratta, in fondo, di dare piena attuazione all’articolo 3,
comma 2, della nostra Costituzione, secondo il quale spetta
alla «Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico
e sociale che, limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei
cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana
e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizza-
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zione politica, economica e sociale del Paese». È la «Repub-
blica», dunque, che ha tale compito. La «Repubblica» che
non «si riparte» più «in Regioni, Province e Comuni», come
diceva il testo originario, ma è oggi «costituita dai Comu-
ni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni
e dallo Stato» (art. 114 Cost.).

Il concetto di sussidiarietà cui la riforma si ispira è quello
contenuto nell’articolo 5 del Trattato che istituisce la Comu-
nità europea, secondo cui «nei settori che non sono di sua
esclusiva competenza la Comunità interviene, secondo il
principio della sussidiarietà, soltanto se e nella misura in cui
gli obiettivi dell’azione prevista non possono essere suffi-
cientemente realizzati dagli Stati membri e possono dunque,
a motivo delle dimensioni o degli effetti dell’azione in que-
stione, essere realizzati meglio a livello comunitario».

Adottando il criterio della sussidiarietà, si vuole quindi
evitare di irrigidire il federalismo in nuovi centralismi che fi-
nirebbero per penalizzare soprattutto i cittadini.

Il Legislatore sembra qui essersi chiaramente ispirato alle
più significative esperienze continentali, come, ad esempio, a
quella del federalismo solidale tedesco. In Germania, il prin-
cipio della supremazia del diritto di origine federale si accom-
pagna a specifiche garanzie sui diritti umani (art. 1), sul «con-
tenuto essenziale dei diritti fondamentali» (art. 19.2) e sul fat-
to che per «ogni tedesco, in qualsiasi Land» valgono «stessi di-
ritti e doveri civici» (art. 33.1). Viene garantita alla federazio-
ne il potere di legiferare per garantire, ove minacciate, condi-
zioni di vita equivalenti nel territorio federale o l’unità giuri-
dica ed economica (art. 33.1). L’esperienza tedesca, specie do-
po le recenti riforme che hanno reso più snello il sistema del-
le competenze, sembra essere interpretata dal Legislatore co-
me la dimostrazione che è possibile coniugare Stato sociale
ed economia di mercato, autonomia e solidarietà, decisioni-
smo e rispetto delle competenze istituzionali. Al tempo stes-
so, sembra che si sia fatto tesoro anche dei problemi altrui,
evitando, come è avvenuto ad esempio con l’autonomismo
spagnolo, la degenerazione delle istanze autonomistiche in ri-
vendicazioni territoriali contrarie all’unità della Nazione.

Si tratta, infatti, di un federalismo solidale, non competi-
tivo, che premia i «virtuosi» e penalizza i comportamenti ir-
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responsabili. Tutto questo, in un quadro potenzialmente so-
lidale, in quanto gli errori commessi dalle istituzioni non
vengono fatti ricadere sui cittadini; piuttosto si cerca di fare
in modo che questi ultimi siano sempre in grado di valuta-
re i comportamenti dei loro amministratori.

È allo Stato che spetta la determinazione dei «livelli es-
senziali» (art. 117, comma 2, lett. m, Cost.). «Essenziali» non
vuol dire «minimi». È chiaro che nello stabilire cosa è essen-
ziale e cosa non lo è si fa una scelta politica. Per questo, nel
decidere in merito, lo Stato si avvale della collaborazione
delle Regioni e degli Enti locali. Per certi aspetti, viene data
un’interpretazione estesa e dinamica della Costituzione, là
dove essa prevede che per «per promuovere lo sviluppo eco-
nomico, la coesione e la solidarietà sociale, per rimuovere gli
squilibri economici e sociali, per favorire l’effettivo esercizio
dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal
normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina risor-
se aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore di de-
terminati Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni»
(art. 119, comma 5, Cost.). Il Governo, infatti, in sede di pri-
ma applicazione, si occuperà anche del deficit infrastruttura-
le (art. 21). A tal fine, nel DPEF saranno inseriti interventi a
favore delle aree sottoutilizzate (anche per quel che riguar-
da i trasporti), tendendo conto, ovviamente, «anche della
virtuosità degli enti nell’adeguamento al processo di conver-
genza ai costi o al fabbisogno standard» (art. 21, comma 2).

L’instaurazione di un sistema premiale e sanzionatorio
pare essere la logica conseguenza di quanto sopra affermato
in materia di responsabilità e sussidiarietà.

Saranno premiati: a) gli enti che assicurano un’alta quali-
tà dei servizi e che, a parità di servizi offerti, garantiscono
una pressione fiscale inferiore alla media; b) gli enti che col-
laborano attivamente alla costruzione del federalismo fisca-
le e si assumono oneri e impegni nell’interesse generale, in
particolare per quel che riguarda l’ambiente; e che incenti-
vano l’occupazione e l’imprenditorialità femminile.

Viceversa, le amministrazioni inefficienti saranno punite
attraverso il divieto di coprire posti di ruolo vacanti e di iscri-
vere in bilancio spese per attività discrezionali. Sono previ-
ste, inoltre, sanzioni nei confronti degli organi di governo e am-
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ministrativi fino all’ineleggibilità degli amministratori re-
sponsabili di Enti locali di cui sia stato dichiarato il dissesto
finanziario. Infine, si propone che le attività all’origine di gra-
ve dissesto finanziario siano dichiarate grave violazione di
legge, con il conseguente scioglimento del Consiglio regio-
nale o la rimozione della giunta (art. 126, comma 1, Cost.).

Tutti i livelli di governo devono concorrere al consegui-
mento degli obiettivi politici del bilancio nazionali, nel qua-
dro dei nostri impegni europei. Nella riforma viene afferma-
to il principio della lealtà istituzionale (art. 2, comma 2, lett.
b), un principio fondamentale che raccoglie chiaramente il
principio della «leale collaborazione» su cui più volte si è
pronunciata la Corte Costituzionale con riferimento ai rap-
porti tra Stato e Regioni (sent. 359/1985, 153/1986, 31/2006).

In particolare, nella sentenza 31/2006, la Corte ha ricor-
dato che il fondamento della leale collaborazione è nell’arti-
colo 5 della Costituzione, in base al quale la Repubblica ri-
conosce e promuove le autonomie locali, attuando il più am-
pio decentramento amministrativo. Di qui, l’esigenza di un’ar-
monizzazione tra la valorizzazione delle singole competen-
ze, da una parte, e le esigenze di raccordo e coordinamento
fra gli enti territoriali che compongono la Repubblica, dal-
l’altra. Secondo la Corte, una fedele interpretazione dello
spirito della riforma del Titolo V dovrebbe portare a una va-
lorizzazione dei princìpi di sussidiarietà e di leale collabora-
zione, poiché tali princìpi «imperniando tutto il dettato co-
stituzionale e non solo gli articoli nei quali sono presenti, ga-
rantirebbero la flessibilità delle competenze che è richiesta
in un’ottica cooperativa». È questa, a ben vedere, la filosofia
costituzionale che ispira la nostra riforma.

La legge delega, come si diceva, è ispirata a una riforma
globale delle istituzioni, che mira a dare forza ed efficacia al-
l’azione di Governo, autonomia agli enti territoriali diversi
dallo Stato, e risalto al ruolo del Parlamento, con particola-
re riferimento alle sue funzioni di vigilanza.

Il Parlamento presiederà al processo di attuazione del fe-
deralismo fiscale, sia in senso tecnico-operativo sia in senso
politico. È questo il significato dell’istituzione della Commis-
sione parlamentare per l’attuazione del federalismo fisca-
le (art. 3), della Commissione tecnica paritetica per l’attua-
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zione del federalismo fiscale (art. 4) e della Conferenza per-
manente per il coordinamento della finanza pubblica (art. 5).
La prima, diretta espressione di Camera e Senato, si pro-
nuncerà essenzialmente sugli schemi dei decreti attuativi
della delega e vigilerà sul processo di attuazione della rifor-
ma. Le altre due dovranno costantemente interloquire con il
Parlamento, rispettivamente sull’attuazione del federali-
smo fiscale e sul coordinamento della finanza pubblica.

Una volta data attuazione all’articolo 119 della Costituzio-
ne, sarà molto difficile eludere la questione del superamento
del bicameralismo perfetto. Con la realizzazione del «federa-
lismo fiscale», l’Italia si evolve verso una forma di Stato che,
se non può dirsi federale dal punto di vista del percorso stori-
co, è sicuramente federale, sia pure di un federalismo «debo-
le», nella concreta realtà del riparto di competenze fra Stato
e Regioni. L’Italia sarebbe dunque l’unico paese federale sen-
za una seconda Camera rappresentativa degli enti territoriali
diversi dallo Stato, sia essa denominata «Consiglio federale»
(come in Austria e Germania) o «Senato» (come negli USA,
in Australia, Argentina, Belgio, Brasile, Canada e Messico).

È chiaro che, una volta avviato il processo del federali-
smo fiscale, dal modo in cui sarà stato attuato il superamen-
to del bicameralismo paritario, si comprenderà come è avve-
nuta la riformulazione del patto costituzionale della Seconda
Repubblica. Per riassumere in poche righe quanto si è cer-
cato di argomentare nelle pagine precedenti, si potrebbe di-
re che nel superamento del bicameralismo perfetto ne va dei
principali nodi della nostra storia costituzionale: dal rappor-
to tra centro e periferia al ruolo dei partiti politici, dall’evo-
luzione della forma di Stato dal punto di vista territoriale al-
l’evoluzione della forma di Governo dal punto di vista dei rap-
porti tra Esecutivo e Legislativo.
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Parte seconda
La seconda Camera da spina nel fianco
a estrema risorsa del costituzionalismo
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Capitolo primo
Il contrappeso all’elemento plebiscitario:
un problema di nuovo attuale

La seconda Camera nasce dialetticamente rispetto all’istan-
za rappresentativa nazionale-statale. Per questo, a rigore,
per seconda Camera andrebbe inteso quel ramo del Parla-
mento che partecipa in modo «non meramente tecnico» al
processo legislativo, in virtù di processi di formazione e di le-
gittimazione diversi rispetto a quelli della prima Camera.1 Na-
turalmente, una tale definizione fa riferimento a una nozio-
ne di «politicità» non limitata alla dimensione statale, ma
comprendente gli attori territoriali e sociali del patto costi-
tuzionale, come del resto emerso già nel dibattito costituen-
te italiano, con riferimento non solo al ruolo del Senato, ma
al ruolo delle Regioni e delle parti sociali nel sistema dei po-
teri pubblici, e come, infine, chiaramente risultante dal com-
binato disposto tra l’articolo 3, comma 2, e l’articolo 114,
comma 1 della Costituzione, in forza del quale i doveri di so-
lidarietà sociale mettono capo alla Repubblica, come enti-
tà risultante dalla costituzione, in un organismo politico uni-
tario, di tutti gli enti territoriali della Nazione. Benché, in-
fatti, le sue origini risalgano al Medioevo, è con l’età con-

1 Cfr. J. Luther, «The search for costitutional geography and historio-
graphy of Second Chambers», in J. Luther, P. Passaglia, R. Tarchi, A world
of Second Chambers. Handbook for constitutional studies of Bicamera-
lism, Giuffrè, Milano 2006, p. 6.
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temporanea che sorge il concetto di «seconda Camera», co-
me Camera che integra il ruolo dell’assemblea rappresenta-
tiva. La funzione preminente è, in origine, quella di «mitiga-
re» l’attività delle Camere Basse. Ma la «mitigazione» non ha
una connotazione necessariamente conservatrice o regressi-
va. La «mitigazione» può anzi presentarsi come una strate-
gia costituzionale volta a evitare che il sistema della rappre-
sentanza parlamentare sia ingabbiato dentro le logiche sta-
to-nazionali, di cui è storica emanazione e di cui rischia di
subire l’attuale destino critico. È questa, a ben vedere, la fi-
losofia ispiratrice del modello del Senato USA, che resta di
gran lunga il più importante. Tale modello, significativamen-
te, si perfezionò nel 1913, con il XVII emendamento, prece-
dendo e ispirando la pratica delle primarie: la diretta parte-
cipazione dei cittadini andava a controbilanciare la forma-
zione delle aristocrazie partitiche e richiedeva, a sua volta,
ulteriori elementi di garanzia in seno al corpo legislativo.

I modelli fondamentali, soggetti comunque a mutamen-
ti e a diverse combinazioni, sono quattro: la Camera dei
Lord, il Senato americano, il Consiglio degli anziani eletto o
nominato dalla prima Camera, la rappresentanza dei Län-
der nel sistema tedesco (ma qui, come più avanti spieghia-
mo,2 è dubbio se si possa parlare o no di seconda Camera).
Fu, però, il modello americano a ispirare le riforme europee,
in particolare quella svizzera del 1848, quella tedesca del 1870
e quella austriaca del 1920. Sempre sulla scia del recupero del
bicameralismo si muovono altri grandi Paesi del continente
americano: il Venezuela (1911, 1999), il Messico (1824-35,
1874), il Brasile (dal 1826) e l’Argentina (1826, 1853, 1860).

Ulteriore elemento di rafforzamento delle seconde Ca-
mere è venuto, poi, dalla dottrina sociale della Chiesa, e in
particolare dalla Quadrigesimus annus del 1931, dove si au-
spica la collaborazione tra le classi sociali. In questo senso, la
seconda Camera viene intesa come contrappeso alla ten-
denziale predominanza dell’elemento plebiscitario-rappre-
sentativo nel costituzionalismo europeo.

Va sottolineato, al riguardo, che il bicameralismo è solita-
mente visto con ostilità dai grandi partiti di massa organizza-

2 Cfr. infra p. 195.
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ti, perché vi colgono un ridimensionamento del ruolo dell’as-
semblea eletta direttamente dal popolo. In effetti, in tale que-
stione viene alla luce il nesso profondo tra gli elementi ideo-
logici costitutivi dei grandi partiti di massa e le ideologie tota-
litarie del Novecento. I regimi autoritari rifiutano, infatti,
il bicameralismo: la Croazia con Tudjman nel 2001, il Bur-
kina Faso nel 2002, il Kyrgyzistan nel 2003. In particolare,
il socialismo identifica nella seconda Camera un elemento
in contraddizione con il principio della sovranità popolare
(il presidente Allende, nel 1973 in Cile cercò di abolire il Se-
nato). Qualcosa di analogo vale per i governi tendenzialmen-
te populisti o autoritari: il Senato francese fu la croce di Léon
Blum nel 1938 e di De Gaulle nel 1962 e nel 1969, mentre
Chavez, in Venezuela, nel 1999, optò per il monocameralismo.

A ben vedere, l’avversione delle ideologie politiche auto-
ritarie o totalitarie nei confronti del bicameralismo è in gran
parte dovuta proprio alla strutturale dipendenza di quelle
ideologie dal sistema stato-nazionale. La presenza di una se-
conda Camera, infatti, comporta una certa dose di asimme-
tricità nel sistema dei poteri pubblici, tale da rendere molto
difficile la «reductio ad unum» del processo decisionale, at-
traverso l’appiattimento dell’Assemblea legislativa sull’Ese-
cutivo nel caso dei sistemi a carattere monistico, o attraver-
so l’accentuazione della linea decisionale dell’Esecutivo nei
sistemi a carattere dualistico.

L’attualità del bicameralismo cresce, non a caso, con lo svi-
luppo della crisi dell’involucro Stato-nazionale, in cui si sono
in gran parte sviluppate le democrazie moderne. Da que-
sto punto di vista, il bicameralismo appare oggi attuale per
molteplici ragioni che possono essere elencate come segue.

a) Crisi del meccanismo della separazione dei poteri. Que-
sto vale soprattutto nei sistemi con forma di governo moni-
stica, dove, per effetto delle odierne esigenze di semplifica-
zione dei processi decisionali e di rafforzamento dell’ese-
cutivo, si assiste a un progressivo appiattimento del legisla-
tivo sull’esecutivo (si parla anche di «morte del Parlamen-
to»). La seconda Camera, in questo senso, assicura un riequi-
librio nell’ambito del potere legislativo.

b) Ruolo crescente delle leadership politiche. Si tratta di un
elemento strettamente connesso al primo.Aumentano, infat-
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ti, i rischi della demagogia politica, della politica mediatica e
di nuove forme di notabilato attraverso tecniche di coopta-
zione della classe politica. È emblematico, al riguardo, il ca-
so della recente normativa italiana in materia di elezioni po-
litiche, la cui introduzione è stata accompagnata, sia in ter-
mini di dottrina sia in termini di proposta legislativa, da un
riemergere della questione della piena attuazione – se non
riformulazione – dell’articolo 48 della Costituzione, con rife-
rimento al «metodo democratico» che i partiti devono adot-
tare nella selezione della classe dirigente.

c) Vulnerabilità delle assemblee elettive a interessi orga-
nizzati su basi nazionali e transnazionali (anche come con-
seguenza della semplificazione delle procedure elettorali e
di reclutamento politico, di cui al punto precedente).

d) Esigenza diffusa di federalismo, decentramento o devo-
luzione. La seconda Camera diventa essenziale per la rap-
presentanza di queste dimensioni territoriali.

e) Crescente complessità sociale, con la sparizione delle clas-
si e la formazione di ceti trasversali e asimmetrici sotto va-
ri profili (economico, professionale, politico, culturale, etni-
co, ecc.). Di qui viene l’esigenza di dotare il sistema della rap-
presentanza di elementi di asimmetricità che consentano
la dilazione delle risposte ai molteplici e contraddittori in-
put provenienti dalla società, ma anche l’articolazione di ri-
sposte complesse, organizzate a più livelli.
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Capitolo secondo
La diffusione del modello inglese in Europa
e le aporie del parlamentarismo

È evidente, ci pare, una connessione molto forte tra il pro-
blema del bicameralismo e la cosiddetta questione del «de-
stino della sovranità». È un legame originario, in cui ne va,
per diversi aspetti, dell’attuazione del principio di rappre-
sentanza nell’ambito delle forme di governo concretamente
sperimentate in Europa.Anzi, per certi versi, si può dire che
la forma di governo non è altro che la concreta realizzazio-
ne del principio di rappresentanza nelle sue varie fasi di svi-
luppo. A sua volta, il legame originario tra principio di rap-
presentanza e forma di governo è il cuore stesso del «desti-
no della sovranità». Questo emerge con chiarezza già agli al-
bori del costituzionalismo, in Inghilterra.

Qui, l’esperienza dell’accentramento del potere – e della
relativa reazione della nobiltà – precede di molto quella eu-
rocontinentale. Da questo punto di vista, non appare corret-
to assimilare la Camera dei Lord alle coeve esperienze di «Ca-
mere degli stati» che si svilupparono nel Continente.1 Que-
ste, infatti, erano del tutto interne al sistema feudale, in
quanto la divisione in stati (stati generali o provinciali) era
funzionale all’assicurazione di alcuni privilegi nell’ambito
della cosiddetta «anarchia feudale». Completamente diver-

1 Cfr. A. Barbera, I Parlamenti, Laterza, Roma-Bari 2004 (2ª), pp.15-20.
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so il caso dei «Pari» inglesi, che invece rivendicavano uno sta-
tus speciale in quanto garanti dell’interesse superiore del Re-
gno o della Nazione. L’idea della divisione in stati quali entità
autonome non riuscì mai a farsi strada in Inghilterra e, ancora
oggi, l’idea federalistica è debole nell’esperienza costituziona-
le inglese e non è riuscita a diventare l’dea trainante di una ri-
forma della Camera dei Lord. Il Lord, tendenzialmente, non
rappresenta il proprio territorio o il proprio ceto, ma rappre-
senta tutti gli inglesi. L’esercizio di questo ruolo di rappresen-
tanza si fa forte proprio della posizione asimmetrica dei Lord
rispetto al sistema di rapporti tra Esecutivo e Legislativo.

In tal senso, si può dire che in Inghilterra si afferma origi-
nariamente il principio della separazione dei poteri nella
sua assolutezza, vale a dire come valore in sé, indipen-
dentemente dai meccanismi di rappresentanza e dalla na-
tura dei poteri in gioco. Per certi versi, infatti, il Lord rap-
presenta gli inglesi per il solo fatto di essere in una posizio-
ne potenzialmente antagonista rispetto al Re. Da questo pun-
to di vista, il velocissimo passaggio inglese dallo «scambio
corporativo alla rappresentanza» 2 ha una decisa connota-
zione garantista. Il passaggio alla rappresentanza, cioè, se-
gna l’assunzione di responsabilità in termini nazionali e
non più legati alla persona o alle persone. In questo pas-
saggio, c’è il germe del costituzionalismo inglese, caratteriz-
zato da un ruolo fondamentale dell’opinione pubblica.

È in questa chiave che può essere letto il successivo
emergere, a metà del Settecento, della figura del premier,
quale uomo di fiducia del Re, che deve confrontarsi con il
Parlamento. Un passaggio fondamentale è costituito dalle di-
missioni del gabinetto di lord Smith nel 1782. A seguito del-
la cattiva gestione della lotta contro i coloni americani, nel
1782, un’esplicita mozione di sfiducia provocò le dimissio-
ni del governo di lord North. Più tardi si stabilì la consue-
tudine di riconoscere alla sola Camera Bassa il potere di
dare o no la fiducia al Governo e di scegliere, dunque, il
premier tra i soli membri della Camera Bassa. L’interlo-
cuzione tra il premier e il Parlamento si rafforza con il cre-
scere del ruolo della Camera dei Comuni, e si stabilizza con

2 A. Barbera, I Parlamenti, op. cit.
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la riforma del 1832: la Camera dei Lord viene progressiva-
mente esclusa dal circuito fiduciario, mentre si afferma il
principio che la rappresentanza viene determinata dal cal-
colo aritmetico del consenso.

Si può dire,dunque, che in Inghilterra il rafforzamento del-
la sovranità statale e del Parlamento vadano di pari passo.

Anche nel Continente c’è uno stretto nesso tra elabora-
zione della sovranità e sviluppo del ruolo del Parlamento,
ma con un segno opposto rispetto all’esperienza inglese.

Su questo caso, il contropotere rispetto al Re è dato da in-
dividui che difendono se stessi, la propria corporazione, il pro-
prio ceto o la propria terra. Si sviluppa il concetto di «nazio-
ne» come entità geopolitica e culturale autonoma che aspira a
diventare Stato sovrano. Fino alla metà dell’Ottocento, e in
certi casi anche oltre (ad esempio in Germania), le istanze di
democrazia parlamentare vengono sostanzialmente interpre-
tate, dalle élite dominanti, come una minaccia al principio di
sovranità – realizzato faticosamente e a prezzo di sangue a
partire dalla metà del XVII secolo – e all’unità dell’indirizzo
politico della Nazione. Tanto è vero che le istanze democra-
tiche continentali si indirizzano, a un certo punto, verso l’as-
soluta identificazione tra l’Assemblea elettiva e lo Stato-Na-
zione. È emblematico, in questo senso, il caso della Francia
giacobina, ovvero della cosiddetta «democrazia totalitaria».

D’altra parte, è proprio rispetto a questo modello che nel
Continente si sviluppa l’esperienza delle seconde Camere.
Nel dibattito politico costituzionale, passato ma anche pre-
sente, la seconda Camera viene spesso presentata come «re-
siduo» del passato, addirittura del «Medioevo». Si tratta di
una posizione dovuta soprattutto al carattere paradigmatico
dell’esperienza inglese. In realtà, l’esperienza della seconda
Camera (intesa come organismo rappresentativo e non di
mera negoziazione corporativa) si ha sul Continente, per lo
più, dopo l’esperienza delle Assemblee elettive, come del re-
sto la sua stessa denominazione suggerisce. Le Camere Al-
te, cioè, si sviluppano in antagonismo alla deriva giacobi-
na dell’esperienza costituzionale europea.

La posizione giacobina nei confronti della seconda Came-
ra è semplice. Delle due, l’una: o la seconda Camera rappre-
senta la volontà popolare esattamente come la Prima, e allo-

93

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 93



ra è inutile; oppure rappresenta volontà e interessi di natu-
ra diversa rispetto a quelli del popolo, e allora è dannosa.
Un’argomentazione – non si può fare a meno di notarlo –
analoga a quella del Califfo Omar che nel 642 distrusse la bi-
blioteca di Alesandria sostenendo che quei libri o dicevano
le stesse cose del Corano, e allora erano inutili, oppure dice-
vano cose diverse, e allora erano pericolosi. Si tratta di un
meccanismo logico tipico delle culture totalitarie, come si è
osservato in precedenza a proposito della posizione dei mo-
vimenti totalitari nei confronti del bicameralismo.

Quello giacobino, per di più, è un ragionamento che muo-
ve dall’assunto ideologico del primato della ragione in poli-
tica. In un sistema nel quale siano stati eliminati i corpi inter-
medi e che abbia assunto una forte connotazione statalistica
e centralistica, il potere legislativo si configura come stru-
mento di attuazione di indirizzo politico. Si tratta di un esi-
to, del resto, coerente con il processo avviatosi con la codifi-
cazione: dalla legge come risultato di volontà politica non può
che conseguire il primato del potere legislativo. Questo ragio-
namento, in cui si ha forse la massima espressione del para-
digma razionalistico nella cultura politica continentale, viene
per certi verso preconizzato e combattuto da Montesquieu,
che fu, infatti, un difensore dei corpi intermedi e del bicame-
ralismo.3 Il suo principio, secondo il quale «il potere si limi-
ta con il potere», si radica in un pessimismo antropologico di
origine cristiana, in contrapposizione all’ottimismo razionali-
sta e giacobino che sostiene il primato della volontà popola-
re e non crede nella bontà di un sistema di pesi e contrappesi.

In questo senso, il fondamento di legittimazione della se-
conda Camera va cercato nelle ideologie della Restaurazio-
ne e nel tentativo della borghesia continentale di contenere o
razionalizzare la spinta democratica plebiscitaria provenien-
te dal basso. Si tratta, in buona sostanza, della volontà di con-
trastare le concentrazioni di potere, anche, e forse soprattut-
to, quando queste si realizzino in un organismo assemblea-
ristico. Questo fondamento di legittimazione sembra esser-

3 Vedi Montesquieu, Esprit des Lois, VII, 2 e III, 3. Cfr. G. Brosio, «Pro-
perties of Bicameralism and political/Istitutional System», in J. Luther, P. Pas-
saglia, R. Tarchi (a cura di), A world of Second Chambers, op. cit., p. 36.
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si mantenuto costante, al di là dei profondi mutamenti inter-
venuti nel diritto pubblico occidentale in questi due secoli.

È ormai raro che il contrappeso venga cercato nell’ele-
mento ereditario (parzialmente, esso rimane nella Camera
dei Lord). I modi sono diversi. Si va da 1/5 dei senatori ir-
landesi nominati dalle università ai senatori francesi eletti
attraverso suffragio indiretto, dalla designazione da parte
del governo nel Canada e anche nella già citata Irlanda alla
mescolanza di tecniche di elezione indiretta e cooptazione
per aree linguistiche in Belgio. Ma il risultato può anche es-
sere conseguito, come argomenta Madison nei Federalist Pa-
pers, attraverso uno sdoppiamento dell’assemblea legislati-
va, specie se il secondo ramo del Parlamento, come nel caso
del Senato USA, ha una base rappresentativa determinata in
chiave federalistica e non rappresentativa-nazionale. È si-
gnificativo che nel Senato americano, così come in quasi tutte
le Camere Alte, è prevista un’età di accesso superiore a quel-
la richiesta per la Camera Bassa, a memoria del ruolo tradi-
zionale di moderazione esercitato dalle seconde Camere.

In generale, comunque, le giustificazioni «funzionali» del-
la seconda Camera, come quella della difesa degli Stati ter-
ritoriali (che trova, poi, applicazioni diverse, nella forma del-
la rappresentanza dei territori periferici, siano essi composti
o meno in un assetto federale: in Svizzera, ad esempio, sono
i Cantoni stessi a decidere le modalità di elezione dei mem-
bri del consiglio degli stati; in Spagna, metà dei delegati è
eletta da comunità autonome e metà dai cittadini), appaio-
no, pur nella loro rilevanza, secondarie rispetto al fine «ideo-
logico» di esercitare un ruolo di moderazione e di riflessione
nel funzionamento della meccanica costituzionale.

In questo senso, anche la questione del diverso peso che
le seconde Camere hanno nei vari sistemi costituzionali ap-
pare non pregiudizievole di una visione unitaria del siste-
ma bicamerale. Generalmente, il potere di iniziativa legis-
lativa può essere pari a quello della Camera Bassa, ma
quasi sempre la Camera Alta incontra una limitazione di
merito, rispetto alle norme di bilancio, o una limitazione di
carattere procedurale, in quanto ha bisogno della media-
zione del Governo. Si può anche parlare di limitazioni spa-
ziali (possibilità di occuparsi solo di certe materie) o tempo-
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rali (possibilità di porre veti, che possono essere superati so-
lo attraverso maggioranze qualificate o con procedure com-
plesse di mediazione, che di solito coinvolgono l’esecutivo).
Tutti questi elementi definiscono l’asimmetria della Camera
Alta – asimmetria che diventa particolarmente forte nei si-
stemi monistici, dove di norma il rapporto fiduciario tra Par-
lamento e Governo riguarda la sola Camera Bassa. Quasi
sempre, nei processi legislativi ordinari, l’ultima parola spet-
ta alla Camera Bassa. Le eccezioni, però, sono molte e mol-
to qualificate: leggi di rilevo costituzionale; leggi che incido-
no sulle competenze delle entità federate o periferiche; leg-
gi che incidono sull’assetto territoriale. Per non parlare del
ruolo svolto dalle seconde Camere, spesso, nell’ambito della
giustizia politica, con la Camera Bassa nelle vesti dell’accu-
sa e la Camera Alta in quelle del giudizio.

In generale, la Camera Alta appare necessaria nei sistemi
con forma di governo dualistica (Francia e USA), in quelli fe-
derali (USA, Germania, Belgio) e in quelli con forti autono-
mie locali (Spagna). Ma non è detto. L’Irlanda, ad esempio,
non rientra in nessuna di queste tipologie, eppure ha un Se-
nato che, pur nato debole, tende negli anni a rafforzarsi.
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Capitolo terzo
Bicameralismo, Stato e società

Una delle domande chiave per accedere alla questione del bi-
cameralismo è la seguente: come comunicano Stato e socie-
tà? Con la Rivoluzione francese si è affermato il principio
che la comunicazione deve avvenire in modalità speculare.
Tutto ruota, qui, intorno all’idea che l’assemblea è sovrana,
in quanto «riflette» la volontà del popolo. D’altra parte, que-
sta visione presuppone il concetto di «popolo», la cui deter-
minazione in termini giuridici è sempre e comunque frutto
di una scelta politica. Oggi, inoltre, la situazione è resa più
complessa dai processi di globalizzazione e deterritorializ-
zazione, per cui si può essere – a più livelli – parte di comu-
nità politiche sottoposte a più ordinamenti giuridici territo-
riali (si pensi, tanto per fare un esempio, al dibattito sulla de-
finizione giuridica del concetto filosofico di «cittadinanza»
nell’ambito delle politiche sull’immigrazione). La «speculari-
tà» alla quale si è accennato è oggi impensabile. Di qui la na-
scente attualità delle seconde Camere. Se è vero, infatti, che
in Europa l’esperienza delle seconde Camere si sviluppa in
contrapposizione all’esperienza giacobina, sulla base del
principio, mutuato dall’esperienza inglese, che il potere de-
cisionale va sempre e comunque limitato, indipendente-
mente dalla configurazione giuridica o dalla fonte di legit-
timazione della limitazione stessa, è altresì vero che lo stes-
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so valore della limitazione sorregge oggi il costituzionali-
smo nella crisi dell’involucro in cui esso, nell’Europa conti-
nentale, si è sviluppato, vale a dire lo stato nazionale sovrano.

Del resto, la funzione legislativa ha alle origini proprio
una limitazione del potere del Parlamento: essa si afferma,
nella storia inglese, come funzione predominante del Parla-
mento in conseguenza del fatto che quest’ultimo ha rinun-
ciato al potere giudiziario. È in questa chiave, ad esempio,
che a nostro avviso va letta la nascita della «riserva di leg-
ge», come limitazione al potere del Re di imporre nuove tas-
se senza il consenso del Parlamento. Il principio no taxation
without representation, in questo senso, non fonda solamen-
te l’istanza rappresentativa, ma esprime l’esigenza della li-
mitazione del potere come fonte di legittimazione del pote-
re stesso. Per la medesima ragione, in Francia il giudice di-
venta «bocca della legge», mero esecutore, idealmente privo
di margini di discrezionalità: paradossalmente, è proprio l’as-
senza di discrezionalità che fa del potere giudiziario, secondo
Montesquieu, il più «terribile» tra i poteri. Da questo pun-
to di vista, la dottrina della separazione dei poteri è, nella so-
stanza, indipendente dalla configurazione dei poteri. L’ela-
borazione montesquieuiana è stata talvolta presentata come
il frutto di una cattiva lettura del sistema inglese. In real-
tà, Montesquieu coglie bene il cuore del sistema inglese – la
limitazione del potere come fonte di legittimazione dello
stesso – e ne cerca l’applicazione nella realtà politica e am-
ministrativa della Francia del suo tempo.

In ogni caso, in Inghilterra, la patria del parlamentarismo,
il primato del Parlamento non è assoluto, come erronea-
mente si pensa. Anche il Parlamento si legittima sulla base
del paradigma della «limitazione». Innanzitutto il Parlamen-
to è diviso in se stesso, il che ne limita di per sé la capacità di
azione. Inoltre, l’attività del Parlamento, come dice Bagehot,
si basa sul fatto che esistono alcuni valori fondamentali.1

1 Cfr. G. Rebuffa, «Un’idea di Costituzione. Walter Bagehot e la regi-
na Vittoria», in W. Bagehot, La Costituzione inglese (trad. it. di S. Pastori-
no), op. cit., pp. 10 ss.; sul punto, vedi inoltre Walter Bagehot e la Costituzio-
ne inglese: atti del seminario di studio, 14 dicembre 1998, a cura di G. Di Gaspa-
re, Giuffrè, Milano 2001, in particolare con riferimento ai saggi di M. Cosu-
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Qui va fatta un’analogia con il sistema giudiziario ingle-
se. Si sente spesso dire – e qualche volta si legge anche in qual-
che manuale – che la giustizia inglese è «creativa». Si trat-
ta di un fraintendimento dovuto al fatto che, nella quotidia-
nità del nostro diritto di origine romanistica, siamo abituati a
identificare il dato giuridico con quello legislativo e a sovrap-
porre il drafting legislativo alla certezza del diritto. La filo-
sofia del Common Law è bene espressa in queste parole di
Lord Devlin: «La regola dello Stare Decisis non si applica so-
lo alle decisioni buone, se così fosse non avrebbe valore o si-
gnificato. È solo quando una precedente decisione è dubbia
che tale principio deve essere invocato».2 La contraddizio-
ne è assolutamente apparente e va letta alla luce del processo
di affermazione dello Stare Decisis nel diritto inglese, quando,
soprattutto nel XIX secolo, il precedente diventa giuridica-
mente vincolante non perché si tratti dell’«opinione» di un
giudice, ma perché è l’emersione di una regola di diritto con-
suetudinario a sua volta fondata su una norma valida indipen-
dentemente dal contesto storico. Opera dunque, qui, un para-
digma di tipo giusnaturalistico. Il giudice si comporta come un
archeologo (nel senso letterale, di uno scienziato che cerca
l’arché, inteso come «origine sempre presente»), non come un
inventore. È tale paradigma che consente al giudice successi-
vo di determinare la ratio decidendi del caso, operando di-
stinzioni in merito agli elementi di fatto, considerando il livel-
lo di astrazione al quale il giudice precedente li ha ricostruiti.

Il distinguishing, infatti, consiste in una contestualizzazio-
ne della decisione precedente. Anche la tecnica dell’over-

lich e di N. Lupo; vedi, altresì, A.V. Dicey, Introduction to the Study of the
Law of the Constitution, Macmillan, London 1915, trad. it, Introduzione al-
lo studio del diritto costituzionale. Le basi del costituzionalismo inglese, a cura
di A. Torre, il Mulino, Bologna 2003 (spec. pp. 520 ss.). Sul punto, cfr. V. Bog-
danor, «Our Constitution», in Quarterly Law Review, n. 120/2004 (spec. pp.
243 ss.). Cfr. A. Torre, «La circolazione del modello costituzionale inglese»,
relazione in Convegno di studi su «Le culture costituzionali a confronto. Eu-
ropa e Stati Uniti tra Otto e Novecento», Genova 29-30 aprile 2004.

2 Jones v. Dpp [1962] AC 635, 711. Cfr. P.S. Atiyah, R.S. Summers, Form
and Substance in Anglo-American Law:A Comparative Study of Legal Rea-
soning, Legal Theory and Legal Institutions, Oxford University Press, Usa,
January 1994, pp. 115 ss.
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ruling è una conferma del principio secondo il quale il giu-
dice non crea il diritto, ma lo scopre nella tradizione. Trami-
te questa tecnica, in effetti, sia quando essa è applicata in sen-
so verticale sia quando è applicata in senso orizzontale, vie-
ne corretto un errore, commesso da un altro giudice e di cui,
a un dato momento, si prende coscienza.

Analogo discorso, per quanto riguarda la non sovrappo-
nibilità di drafting legislativo e certezza del diritto, vale nel-
l’ambito costituzionale.

Analizzando le difficoltà dottrinali in merito alla sovrani-
tà del Parlamento, Dicey prende in considerazione i limiti
«esterni» e «interni» alla sovranità parlamentare.

Il limite esterno viene individuato nell’opinione pubbli-
ca: «Il limite all’effettività del potere di un ente sovrano con-
siste nella possibilità o nella certezza del fatto che i suoi sud-
diti, o un numero elevato di essi, disobbediscono o oppongono
resistenza alle sue statuizioni».3 Il limite interno, invece, «deri-
va dalla natura stessa del potere sovrano», vale a dire dalla
sua storia, dal suo «carattere»: «Talvolta la gente si domanda
oziosamente perché il Papa non realizzi questa o quella ri-
forma. La risposta è che un rivoluzionario non è il tipo di uo-
mo che diventa Papa, e che il tipo di uomo che diventa Papa
non ha alcuna intenzione di agire come un rivoluzionario».4

Questi due elementi – l’opinione pubblica da una parte e
la tradizione dall’altra – formano un corpus di norme non
scritte che trascende lo stesso Parlamento e tutte le altre
istituzioni. Tale corpus è in effetti il custode della vera leg-
ge fondamentale del sistema politico inglese: «Il dominio del-
la legge» o, meglio, lo «Stato di diritto».5

3 Cfr.A.V. Dicey, Introduzione allo studio del diritto costituzionale. Le ba-
si del costituzionalismo inglese, op. cit., p. 65.

4 Cfr. A.V. Dicey, Introduzione allo studio del diritto costituzionale. Le ba-
si del costituzionalismo inglese, op. cit., pp. 67-68.

5 «Dicey aveva infatti intuito con lucidità le valenze frenanti di molte
consultazioni popolari, in ciò venendogli in perfetto ausilio l’osservazio-
ne della democrazia svizzera e l’attenzione riservata alle tendenze con-
servatrici della sua esperienza referendaria [...]. Si sarebbe trattato di op-
porre con efficacia il sentimento popolare diffuso alla volizione di una Ca-
mera dei Comuni che disgraziatamente, sotto l’influsso di una maggioran-
za del momento, una volta aboliti i Lords e con ciò eliminato quell’unico
contrappeso che fosse idoneo a temperare gli eccessi di un ramo parlamen-
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«Se la sovranità del Parlamento – afferma Dicey – dà la
forma, la supremazia del diritto del Paese dà la sostanza del-
la nostra Costituzione».6

Lo Stato di diritto, dunque, non è il prodotto dell’attività
legislativa, ma ne è il presupposto.Tale principio è accessibi-
le alla conoscenza giuridica nel modo del «rimando» e del-
l’«analogia», mai in quello dell’esaustiva interpretazione.
Nessuno può vantarsi di questa e nessuno, dunque, può es-
sere titolare di un potere assoluto e autoreferenziale. Que-
sto paradigma è, evidentemente, alla base del principio del
controllo di costituzionalità, affermatosi negli Stati Uniti a
partire dal 1803 e, nel Continente europeo, a partire dalla
Costituzione austriaca kelseniana tra le due guerre. Il sinda-
cato di costituzionalità, in questo senso, rappresenta un an-
tidoto alle derive plebiscitario/autoritarie dei regimi costi-
tuzionali. Ma non si tratta dell’unico strumento sviluppato-
si nell’ambito del costituzionalismo per limitare la sovrani-
tà. Per certi versi, lo stesso potere di scioglimento del Parla-
mento nelle mani del Re può essere interpretato come la ri-
sposta a un’istanza di limitazione della sovranità, proprio a
tutela del rispetto del principio della limitazione di ogni po-
tere in base allo «stato di diritto».

Il destino del potere di scioglimento nelle principali espe-
rienze costituzionali europee merita, a conclusione di questo
capitolo, qualche considerazione.

In Francia, durante la Terza Repubblica, il potere di scio-
glimento nelle mani del capo dello Stato venne definitiva-
mente delegittimato. Il capo dello Stato poteva sciogliere il
Parlamento (con il consenso del Senato). Lo fece Mac Ma-
hon, contro la sinistra. Ma ciò portò al trionfo elettorale del-
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tare attualmente egemone a Westminster,deliberasse in favore della home ru-
le irlandese. In tal modo, contrastando sul piano costituzionale la metamor-
fosi della sovranità parlamentare in una dittatura monocamerale di stam-
po neocromwelliano, o, come senza perifrasi annoterà in tempi a noi più vi-
cini Leslie Wolf-Phillips, in un sistema di governo retto da maggioranze mo-
nopartitiche» (A. Torre, «Albert Venn Dicey: Un constitutional lawyer al
tramonto dell’età vittoriana», in Il pensiero costituzionale di Albert Venn
Dicey, Giornale di Storia Costituzionale, n. 13, I semestre 2007).

6 Cfr. A.V. Dicey, Introduzione allo studio del diritto costituzionale. Le ba-
si del costituzionalismo inglese, op. cit., p. 396.
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la sinistra e alle dimissioni dello stesso Mac Mahon. Da allo-
ra si andò verso un regime assembleare, con un Parlamento
sovrano assoluto. Questo portò, poi, alla Quarta Repubbli-
ca, in mano ai partiti e altamente instabile, e alla svolta pre-
sidenzialistica della Quinta Repubblica con un forte ridi-
mensionamento del ruolo del Parlamento.

In Inghilterra, viceversa, si è affermato il governo di Ga-
binetto. Il Premier può sciogliere il Parlamento, il che non è
mai stato avvertito come una minaccia per la democrazia
parlamentare. Al contrario, anche se il Gabinetto è «una
creatura che ha il potere di distruggere il proprio artefice»,7
la fonte di legittimazione di quel potere resta la Camera dei
Comuni, che può rifiutare «lo statista che prima aveva scel-
to». La ragione di ciò è da cercarsi nella diversa strutturazio-
ne, rispetto alla Francia, del dato nazionale, all’interno del
quale si sviluppa l’elemento statale. In Inghilterra, quest’ulti-
mo si afferma in conseguenza di un processo di integrazio-
ne sociale e culturale tra borghesia e aristocrazia.8 In Fran-
cia, esso è frutto della decisione di una dinastia, che utilizza
a proprio vantaggio la condizione di anarchia feudale.

Anche in Italia si afferma il governo di gabinetto. Ma il ri-
corso allo scioglimento diventa, con la nascita della Re-
pubblica, uno strumento non per responsabilizzare ma per
deresponsabilizzare il premier (Presidente del consiglio),
il quale, invece di dimettersi, chiede, senza poterlo impor-
re, lo scioglimento del Parlamento. Negli ultimi tempi, il
potere di scioglimento si è sempre di più configurato come
un potere sostanzialmente governativo, ma ciò non ha at-
tenuato la sua caratteristica, perché il partito politico, più
che una fucina di leadership e un motore dell’attività di sin-
dacato del Parlamento, tende a configurarsi come uno stru-
mento nelle mani del leader.

Nelle costituzioni razionalizzate del primo dopoguerra, e
in particolare in Germania, lo scioglimento diventa una fun-
zione costituzionale volta a bilanciare il potere parlamenta-

7 Cfr. W. Bagehot, La costituzione inglese, op. cit., p. 55.
8 V.P. Gambale, «Le grandi riforme elettorali e la modernizzazione

del parlamento durante l’età vittoriana», in Il pensiero costituzionale di Al-
bert Venn Dicey, cit.
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re di licenziare i governi. Con la Repubblica di Bonn e l’ado-
zione del sistema del cancellierato, tale esigenza viene sod-
disfatta dall’istituto della sfiducia costruttiva.

Vediamo, dunque, che in quei casi in cui la tradizione
parlamentare può godere di un’ampia legittimità popolare
ed è relativamente solida, il potere di scioglimento si pre-
senta come un «appello al popolo» per la verifica della mag-
gioranza (Inghilterra); là dove, invece, la conflittualità po-
litica e ideologica è più alta (ad esempio, in Francia), il de-
terrente nei confronti del potere dei partiti viene trovato
nella rottura del rapporto fiduciario tra Esecutivo e Legis-
lativo e nell’elezione diretta plebiscitaria del Presidente.
Nel caso, infine, di sistemi parlamentari deboli e scarsamen-
te legittimati dal punto di vista storico (Germania di Wei-
mar, Italia del secondo dopoguerra) i poteri sono conces-
si al vertice dell’Esecutivo con la riserva che essi potreb-
bero essere utilizzati per fini totalitari.

Detto in estrema sintesi: là dove la Costituzione ha un si-
curo fondamento di tipo extragiuridico e un saldo ancorag-
gio nella pubblica opinione, non esiste il rischio che un pote-
re travalichi l’altro, anche quando c’è una forte concentra-
zione di potere in un solo soggetto.
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Capitolo quarto
Il giudizio di Schmitt sul bicameralismo

Ci pare degno di nota il fatto che uno dei più profondi e acu-
ti critici contemporanei del costituzionalismo liberale, Carl
Schmitt, dia un giudizio sostanzialmente negativo dell’esi-
stenza delle seconde Camere. Secondo Schmitt, il sistema bi-
camerale è la dimostrazione del permanere di elementi ari-
stocratici nelle moderne costituzioni borghesi. In altre paro-
le, Schmitt ritiene che il principio di autolimitazione del po-
tere sia aporetico e non possa essere posto alla base di un si-
stema dei poteri pubblici. Egli vede, infatti, il bicameralismo
in contraddizione con lo spirito democratico e, al riguardo,
riprende la classica obiezione giacobina: nella seconda Ca-
mera devono trovare espressione determinate particolarità
all’interno del popolo (ricchezza, istruzione, età, professio-
ne), ma ciò è in contrasto con il principio dell’unitarietà e
omogeneità della cittadinanza; oppure nella seconda Came-
ra non ci sono particolarità da rappresentare, e allora è inu-
tile. È chiaro che qui Schmitt descrive il principio democra-
tico adoperando – e non potrebbe essere altrimenti, dato il
suo impianto teorico – il paradigma della sovranità. Egli ri-
leva come il modello inglese sia stato utilizzato sul Continen-
te per legittimare la Camera Alta quale strumento di mode-
razione dell’assemblea elettiva. Mentre il ruolo del Parla-
mento viene esaltato quale elemento di divisione dei pote-
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ri, in contrapposizione all’esecutivo, la borghesia si batte per
un più forte vincolo tra esecutivo e legislativo. Anzi, è pro-
prio in questo vincolo che viene individuata la natura del
parlamentarismo: «Il principio della separazione dei poteri
veniva quindi abolito in favore di un assolutismo parlamen-
tare e la richiesta puramente democratica: dipendenza del
governo dalla volontà della rappresentanza popolare; il go-
verno un mero comitato della rappresentanza popolare os-
sia del parlamento; il parlamento un mero comitato del po-
polo».1 L’adozione del parlamentarismo quale strumento di
equilibrio viene individuata da Schmitt nell’esigenza della
borghesia post-rivoluzionaria di preservare lo status quo dal-
la radicalizzazione delle istanze democratiche.

La borghesia, cioè, costruisce il modello dello Stato di di-
ritto in contrasto con il pieno dispiegarsi dell’istanza demo-
cratica, che essa rifiuta. L’anno cruciale, in questo senso, è il
1848. Di fronte a una forte monarchia che avanza pretese
neoassolutistiche, la borghesia solleva la questione demo-
cratica; ma, di contro ai rischi di una ribellione democrati-
ca popolare, essa difende la monarchia, a tutela della pro-
prietà privata. Il parlamentarismo, così, diventa lo strumen-
to borghese di mediazione tra monarchia e popolo. Il fon-
damento di questa posizione intermedia è, secondo Schmitt,
duplice: la cultura e la proprietà.

La cultura diventa l’elemento della selezione della classe
dirigente. Si tratta, infatti, di una «qualità personale e perciò
atta a essere utilizzata in un sistema parlamentare».2

Quanto alla proprietà, essa viene vista da Schmitt come il
presupposto dell’egualitarismo parlamentare e, proprio per
questo, come l’origine della perdita di rappresentatività del
Parlamento rispetto alla nazione. La proprietà in quanto ta-
le non può, infatti, essere rappresentata. In parlamento pos-
sono essere rappresentati i proprietari, come chiaramen-
te esprime il principio «no taxation without representa-
tion». I rappresentanti in parlamento, così, si configurano co-
me i membri di una corporazione che difende interessi. Se-

1 Cfr. C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, a cura di A. Caracciolo, Giuf-
frè, Milano 1984, p. 402.

2 Cfr. C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, op. cit., p. 410.
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condo Schmitt, l’affermazione, nei secoli XIX e XX, del suf-
fragio universale non scalfisce questo sistema, ma anzi, in una
certa misura lo consolida, poiché a entrare nella cerchia del-
la rappresentatività sono sempre i soggetti in qualche mo-
do funzionali all’ordine costituito. D’altra parte, qui comin-
cia anche il declino del parlamentarismo: il Parlamento, in-
fatti, si sente espressione di una determinata cultura, diven-
ta mezzo di espressione della pubblica opinione e cade in
una dipendenza funzionale dai suoi elettori.3

Questo declino del Parlamento si spiega, secondo il
giurista, perché dopo il 1848 non ci sono più fondazioni
teoriche del sistema parlamentare. La teoria dell’integra-
zione,4 che cerca di colmare tale lacuna, secondo Schmitt,
non fa che rendere ancora più visibile il problema, in quan-
to l’integrazione viene costruita secondo i paradigmi indivi-
dualistici della borghesia (e dunque, non di vera integrazio-
ne si tratta), nel senso, ad esempio, che l’esercizio della so-
vranità popolare viene esclusivamente garantito dal calcolo
aritmetico dei voti nelle elezioni o in Parlamento, aprendo
così le porte a minoranze bene organizzate che vogliono ab-
battere l’ordine costituzionale.

L’integrazione gli appare irrealizzabile, nella società di
massa, attraverso le istituzioni parlamentari. Se infatti da un
lato il governo parlamentare deve essere la più alta espres-
sione della nazione, dall’altro il parlamento, proprio per-
ché orientato a rappresentare la somma aritmetica degli
interessi individuali, può trovarsi in una posizione antiteti-
ca rispetto agli interessi della nazione.

Schmitt ha qui presente soprattutto l’esperienza tede-
sca: «Nella Germania di Bismarck, il governo regio aveva
prodotto l’unità nazionale contro il Parlamento».5 Per co-

3 Cfr. C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, op. cit., p. 412.
4 Il riferimento è all’opera di Rudolf Smend, Verfassung und Verfas-

sungsrecht, Duncker & Humblot, München 1928 (trad. it., Costituzione e di-
ritto costituzionale, a cura di F. Fiore e J. Luther, introduzione di G. Zagre-
belsky, Giuffrè, Milano 1988). Su Schmitt e Smend, cfr. M. La Torre, La cri-
si del Novecento. Giuristi e filosofi nel crepuscolo di Weimar, Dedalo, Ba-
ri 2006, pp. 131 ss.; C. Sbailò, Weimar. Un laboratorio per il costituzionali-
smo europeo, Città Aperta Edizioni, Troina (EN) 2007.

5 Cfr. C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, op. cit., p. 413.
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struire la nazione, cioè, fu necessario indebolire il parla-
mento in quanto rappresentante dell’unità nazionale.

La contraddizione, secondo Schmitt, investe tutto il dirit-
to pubblico eurocontinentale. In base al suo tipo ideale, il Par-
lamento è il luogo della discussione – Government by discus-
sion. Ma il governo non discute, decide. Come può, dunque,
il governo essere emanazione del parlamento? Analoga con-
traddizione caratterizza il rapporto tra parlamento e popo-
lo. Il parlamento è il luogo della discussione razionale. Il po-
polo, in quanto è diventato «massa» nella società contempo-
ranea (questo Schmitt non lo dice, ma sembra un passaggio
concettuale ovvio), non discute razionalmente, ma acclama
e protesta. Il parlamento, dunque, non può, pena la sua disso-
luzione, rappresentare tutta la Nazione.

Nella democrazia contemporanea, secondo il giurista, ven-
gono meno i presupposti ideali del parlamentarismo: «La di-
scussione viene a mancare» perché le Aule sono governate da-
gli apparati dei partiti politici, i quali istruiscono la discus-
sione al di fuori del Parlamento. Per questo «i gruppi si fron-
teggiano con una forza calcolata esattamente secondo le ci-
fre del loro mandato [...]. Le discussioni nelle Commisioni
parlamentari o fuori del Parlamento nelle cosiddette riunio-
ni intergruppo non sono discussione, ma calcoli e trattative
commerciali [...]. Il privilegio della libertà di parola perde in
tal modo i suoi presupposti».6 Viene, dunque, meno «la pub-
blicità» perché «il Parlamento diventa una sorta di autorità
che decide nel corso di una consultazione segreta e rende
noto il risultato della deliberazione in una seduta pubblica
nella forma di votazioni».7 Ma va in crisi anche «il carattere
rappresentativo del parlamento e del deputato», in quanto
«le decisioni essenziali» vengono prese altrove e il parla-
mento funge «da ufficio per una commutazione tecnica nel-
l’apparato dell’autorità statale».8

L’aporia dell’odierno parlamentarismo, secondo Schmitt,
si manifesta, infine, con chiarezza nel paradosso dell’in-
dennità parlamentare: «Lo Stato paga appositamente agli in-
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6 Cfr. C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, op. cit., p. 420.
7 Cfr. C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, op. cit., p. 420.
8 Cfr. C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, op. cit., p. 421.

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 108



teressati l’affermazione dei loro propri interessi economi-
ci ed inoltre fa dono ai loro avvocati e agenti del privile-
gio del viaggio gratuito su tutte le ferrovie».9

Nella sostanza, Schmitt colloca il parlamentarismo entro
lo specifico contesto storico e geopolitico dell’Inghilterra, al
di fuori del quale l’esperienza parlamentaristica si carica, a
suo avviso, di contraddizioni. Ci sono, ad esempio, condizioni
irriproducibili sul Continente. Al primo posto Schmitt collo-
ca il bipartitismo. In Inghilterra l’elettorato punisce la forma-
zione di nuovi soggetti politici e punisce le politiche di coali-
zione.Ad esempio, Schmitt afferma che la schiacciante vitto-
ria dei conservatori nel 1924 fu una conseguenza del proces-
so di coalizione del 1915. Altri elementi sono: l’omogeneità
tra maggioranza parlamentare e gabinetto; la presenza di for-
ti leadership di partito; il sistema uninominale secco. Di par-
ticolare rilievo, poi, sarebbe a suo avviso la natura dei parti-
ti, che «sono partiti nel vero senso della parola, cioè forma-
zioni basate sulla libera propaganda, non organizzazioni sta-
bili di massa legate a degli interessi oppure a delle classi».10

Sono i medesimi aspetti del diritto pubblico inglese su cui
si focalizza l’attenzione di Max Weber nei mesi a ridosso del-
la fine della Prima guerra mondiale.11 La differenza fra i due
consiste essenzialmente nel fatto che, mentre il secondo cer-
ca di rintracciare nell’esperienza inglese alcuni elementi
strutturali che la possono rendere collocabile nel contesto
tedesco, il primo considera la democrazia parlamentare co-
me una espressione tipica e irripetibile della civiltà anglo-
sassone. In altre parole, si potrebbe dire che Weber conside-
ri la democrazia parlamentare come espressione tipica della
razionalità occidentale nel suo insieme, mentre Schmitt la
legge già con le categorie geopolitiche di «terra» e «mare»,
che in quei mesi erano per l’appunto, in via di elaborazione.

Il tentativo di importare l’esperienza parlamentare è una
delle ragioni, secondo Schmitt, della nascita di sistemi politi-
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9 Cfr. C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, op. cit., p. 419.
10 Cfr. C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, op. cit., p. 430.
11 Cfr, a tale riguardo, M.Weber, Parlamento e governo. Per la critica po-

litica della burocrazia e del sistema dei partiti, a cura di F. Fusillo, Later-
za, Roma-Bari 2002.
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ci oscillanti tra autoritarismo e parlamentarismo. Il caso fran-
cese, in questo senso, sarebbe emblematico. In Francia si ten-
ta, da Chateaubriand in poi, di fissare un rapporto fiduciario
tra i ministri e la maggioranza parlamentare. Ma questo per-
corso, che in qualche misura si cristallizza nell’esperienza co-
stituzionale belga del 1831, si interrompe bruscamente nel
1848, quando in Francia è istituita la nuova figura del Presi-
dente della Repubblica, il quale è caratterizzato da un’ambi-
guità – è responsabile, ma i suoi atti devono essere contro-
firmati – che lo rende, paradossalmente, il vero garante del-
la volontà popolare. Egli è il vero dominus del proprio stes-
so Governo e può utilizzare il Parlamento per liberarsi dei
collaboratori a lui sgraditi. In effetti, la natura antiparla-
mentare della svolta del 1848 viene allo scoperto con il colpo
di Stato del 1851. Luigi Bonaparte scioglie l’Assemblea, con-
tro la Costituzione. Da quel momento, i ministri sono respon-
sabili solo di fronte al Capo dello Stato, mentre la responsa-
bilità parlamentare si configura come responsabilità giudi-
ziaria di fronte al Senato, che assume le vesti di tribunale dei
ministri. La disfatta francese nella guerra contro la Prussia,
nel 1871, non porta verso l’instaurazione di un sistema par-
lamentare classico, essendo questo ormai delegittimato dal-
la svolta del triennio 1848-1851. Si va, piuttosto, verso un si-
stema misto tra assemblearismo e presidenzialismo.

Con la riforma costituzionale del 1875 abbiamo un com-
plesso equilibrio tra debolezze istituzionali: il capo dello
Stato è eletto dall’Assemblea nazionale ed è vincolato dal-
la controfirma del ministro, ma il Parlamento, benché domi-
nante, è debole. Il che è alle origini, osserva Schmitt, delle
dimissioni di Mac-Mahon, cui abbiamo già fatto riferimen-
to. La citazione schmittiana della vicenda di Mac-Mahon è
significativa, in quanto, a seguito di quelle dimissioni, si ha
un passaggio, di fatto, da una forma di governo dualista a
una forma di governo monista, senza che però si arrivi mai a
una stabilizzazione, vuoi con la prevalenza del vertice del-
l’Esecutivo, vuoi con la prevalenza del Parlamento.

Dopo le dimissioni di Mac-Mahon, dovute ai tentativi di
addomesticare il parlamento dominato dalle forze repubbli-
cane, di fatto il presidente della Repubblica perdette il pote-
re di interrompere la legislatura. Ciò, tuttavia, non portò a
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una vera stabilità del sistema. Benché infatti il Primo mini-
stro fosse in balia del Parlamento, egli poteva governare an-
che contro il parlamento, basandosi sulla logica delle allean-
ze, come fece, ad esempio, Poincaré nel 1924, che fu bocciato
dal Parlamento, ma poté governare alleandosi con i radicali.

Dov’è dunque il punto di forza del sistema stato-naziona-
le francese, che, malgrado queste interne pulsioni contraddit-
torie, non collassa? Schmitt sembra individuarlo nel suo for-
tissimo radicamento extragiuridico, di carattere nazionalisti-
co: la Francia resta una grande potenza perché il suo sistema
politico, anche se viene sottoposto a forti scosse, è sostenuto
nel suo insieme dalla volontà popolare, indipendentemen-
te dalla forma di governo adottata. La forma di tale soste-
gno è nella forza e continuità dell’apparato amministrativo.

La situazione appare decisamente diversa in Germa-
nia, dove tra il 1815 e il 1848 abbiamo costituzioni orienta-
te in senso monarchico. I ministri erano i principali collabo-
ratori del capo dello Stato (principe, Re). Dopo il 1848 ven-
ne introdotto il principio di responsabilità parlamentare, ma
in chiave giudiziaria. I ministri che avessero violato la legge
ne avrebbero risposto davanti al parlamento, ma essi resta-
vano politicamente responsabili solo davanti al Re. Il lega-
me tra il capo dello Stato e il governo lo ritroviamo in Prus-
sia, con la costituzione del 1850. Anche in questo caso
Schmitt rileva una forte ambiguità. Gli atti del Re venivano
controfirmati dal ministro, che ne assumeva la responsabili-
tà (articolo 44 della costituzione prussiana del 1850). In que-
sto senso, la responsabilità era politica, non giurisdizionale.
D’altra parte, il governo era in grado di fare a meno della fi-
ducia. Infatti, tra il 1862 e il 1866 in Prussia vi furono nume-
rosi conflitti tra governo e parlamento. Il Reichstag non ap-
provò il bilancio, ma il governo andò avanti, sostenendo che
la situazione, benché anomala, era formalmente corretta.

La forma di Governo rimase dualistica con la costituzio-
ne del 1871. Secondo l’articolo 17, l’Imperatore promulga-
va e pubblicava le leggi dell’Impero e curava la loro esecu-
zione; le ordinanze e i regolamenti dell’Imperatore erano
resi in nome dell’Impero. Per essere validi, però, essi dove-
vano essere controfirmati dal Cancelliere, che ne assumeva
la responsabilità. Il dualismo del sistema prussiano rivela-
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va la propria natura nei casi di emergenza, quando il mec-
canismo degli equilibri costituzionali si risolveva decisa-
mente a favore del vertice dell’Esecutivo. Ma la forza del-
l’Esecutivo, a differenza del caso francese, non trovava il
suo contrappeso in un sistema dei partiti forte e centraliz-
zato. Il Reichstag si rafforzò solo durante la guerra «nella stes-
sa misura in cui si deteriorava la politica militare e la poli-
tica estera».12 Fino a quel momento, anche per volontà de-
gli Hoenzollern, la Germania rimase una realtà geopolitica
e giuridica molto frammentata. La classe dirigente prussia-
na riuscì a contrastare con successo la formazione di un’o-
pinione pubblica nazionale, facendo leva sugli istituti auto-
conservatori delle classi dirigenti e delle dinastie degli Sta-
ti. Fino alla fine della guerra, non ci fu neanche un unico
esercito tedesco. Di qui il problema che Max Weber pone-
va di «una dirigenza politica secondo il modello dei dirigen-
ti di partito e uomini di stato inglesi».13

La preoccupazione di Weber fu, secondo Schmitt, al cen-
tro del lavoro dei costituenti di Weimar, i quali, però, non ne
colsero il dato essenziale: il rafforzamento del ruolo dei
grandi partiti doveva essere funzionale all’unità dell’indiriz-
zo politico e non in conflitto con esso. Da questo punto di vi-
sta, il rafforzamento del Reichstag sarebbe dovuto andare
di pari passo con una razionalizzazione forte della dinami-
ca Esecutivo-Legislativa. Viceversa, si cercò soprattutto un
punto di equilibrio tra le esigenze della rappresentanza po-
litica e quelle dell’unità di indirizzo politico, come se le due
fossero naturaliter in conflitto.

La critica di Schmitt non è rivolta al bicameralismo, ma
al sistema parlamentare in quanto tale. È una critica filoso-
fica, articolata su argomenti metagiuridici. Essa muove da
una analisi dello Jus publicum europaeum, nella quale la
lettura dell’esperienza costituzionale britannica è subordi-
nata all’interpretazione geopolitica e geofilosofica dei rap-
porti tra civiltà anglosassoni e civiltà euro continentali. Sap-
piamo, infatti, che il paradigma «terra/mare» viene elabora-

12 C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, op. cit., p. 440.
13 Cfr. C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, op. cit., p. 441; M. We-

ber, Parlamento e governo, a cura di F. Fusillo, op. cit.
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to da Schmitt proprio negli anni in cui scrive la Dottrina del-
la Costituzione. In Schmitt c’è la convinzione che lo Stato
territoriale centralizzato moderno possa essere costruito so-
lo all’interno dello «spazio liscio» della modernità. Nell’ana-
lisi dello Jus publicum europaeum, Schmitt accomuna l’ordi-
ne di Vestfalia/1648 e l’ordine di Versailles/1918 in un mede-
simo destino. In altri termini il meccanismo di neutralizza-
zione da cui nasce il sistema degli stati nazione non può, a
suo avviso, fermarsi alla formazione degli stati nazionali.14

Il destino dello stato nazionale territoriale appartiene,
dunque, alla crisi dello spazio qualitativamente differenzia-
to dell’Europa feudale, ovvero alla formazione dello spa-
zio de-qualificato, neutralizzato della modernità. È da que-
sta consapevolezza che nasce la decisione schmittiana contro
lo sradicamento, ovvero contro il predominio dell’elemento
«marittimo». Tale decisione si pone originariamente co-
me istanza «formale». Schmitt, cioè, muove dalla premessa
che nessun contenuto può essere opposto all’avanzare del-
lo «spazio liscio», poiché ogni contenuto, in quanto tale, è
già da sempre deciso per il proprio annullamento. Pertan-
to, allo sradicamento Schmitt non oppone una nostalgia
romantica o un atteggiamento di tipo tradizionalistico,
bensì una decisione che, in quanto tale, addita il carattere
decisionale originario del processo stesso di sradicamen-
to. In questo modo egli apre una dimensione metapolitica
e metagiuridica la cui rivelazione chiama lo studioso alla
responsabilità di una scelta. Schmitt rifiuta l’orizzonte as-
siologico della modernità o, meglio, ne mette in luce il ca-
rattere decisionale (di qui la sua critica all’ipocrisia del
parlamentarismo, per nulla assimilabile a quella di origine
marxiana, perché non basata sull’interpretazione economi-
cistica delle istituzioni ma sull’assunto che la sovranità è

14 Sul mutamento del concetto di guerra in relazione ai processi di glo-
balizzazione ci sono molteplici riferimenti in Schmitt. Tra i più espliciti ve-
di C. Schmitt, Der Nomos der Erde im Völkerrecht des Jus Publicum Eu-
ropaeum [1950], trad. it. Il Nomos della terra nello «Jus Publicum Euro-
paeum», Adelphi, Milano 1991, pp. 82 ss, 236 ss., 279 ss. Sul concetto di neu-
tralizzazione, cfr., in particolare, «Das Zeitalter des Neutralizierungen und
Entpolitisierung» [1929], trad. it. in Le categorie del politico, il Mulino, Bo-
logna 1972, pp. 167-183.
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per sua natura non divisibile e non generale). E a quella de-
cisione egli contrappone la sua decisione. Il rifiuto dell’oriz-
zonte assiologico del Moderno si presenta come radicalizza-
zione dell’istanza nichilistica entro cui quell’orizzonte si co-
stituisce. Il valore presuppone il nulla, sostiene Schmitt. Es-
so non esiste, ma è «orientato verso la realtà».15 La filoso-
fia dei valori si presenta ai suoi occhi come il patetico tenta-
tivo di mascherare l’infondatezza dei valori.

Intervistato da Fulco Lanchester nel 1982, Schmitt, alla
domanda «che futuro ha per lei il parlamentarismo?», ri-
spondeva: «Non ha nessun futuro [...]. C’esten plébiscite de
tout les jours, de tous les moments». E aggiungeva «il sag-
gio è concentrato sul conflitto tra i valori. Io sostengo che
valore è un concetto che conduce infatti all’economizzazio-
ne. Qual è il massimo valore? La risposta è se sia giusta-
mente economizzato».16 Insomma la critica al parlamenta-
rismo è parte integrante della lettura schmittiana del «ni-
chilismo» europeo. Il meccanismo nichilistico che è alla ba-
se della scienza fisica moderna è inesorabile. I valori valgo-
no in quanto vengono posti: «Una scienza libera da valori
minaccia la libertà dell’uomo».17 Schmitt qui muove dall’a-
nalitica weberiana del disincantamento del mondo. È We-
ber, infatti, che getta luce sulla responsabilità del «creare va-
lori».18 La lotta tra i valori è una lotta tra gli dèi, ma tra dèi
disincantati. «Il fatto che i vecchi dèi siano stati disincanta-
ti e siano diventati dei veri valori rende la battaglia spettra-
le, e fa sì che i combattenti pretendano disperatamente di
aver sempre ragione».19 La logica del pensare per valori è
inesorabile. L’essenza del valore consiste nel valere, ovvero
nel lottare contro (e nel porre) il nulla: «Per la logica del va-

15 C. Schmitt, Die Tyrannei der Werte [1967], trad. it. La tirannia dei va-
lori, Pellicani, Roma 1987, p. 56.

16 C. Schmitt, Un giurista davanti a se stesso, a cura di G. Agamben, Ne-
ri Pozza, Vicenza 2005, pp. 176-177.

17 C. Schmitt, La tirannia dei valori, op. cit., p. 58.
18 Cfr. C. Sbailò, «Tra Platone, Weber, Realtà virtuale: disincanto, politi-

ca e verità», in Materiali per una Storia della Cultura giuridica, il Mulino, an-
no XXIX, dicembre 1999, n. 2, pp. 331-354.

19 C. Schmitt, La tirannia dei valori, op. cit., p. 60.
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lore deve sempre valere, che per il valore supremo il prez-
zo più alto non è troppo alto, e deve essere pagato».20

L’istanza formale di radicalizzazione nichilistica rivela,
così, la propria intima sostanza politica. Alla deterritoria-
lizzazione, dunque, Schmitt non oppone il valore del radi-
camento. Egli sa che questo porre valori appartiene al de-
stino del valore come posizionamento in generale. Dio stes-
so «ha proprio come tale, come valore supremo, solo il suo
valore di posizione nel sistema dei valori». Il valore è un pun-
to di vista sul mondo. Esso vale in quanto ha già in sé la pro-
pria dissoluzione. Il valore consiste proprio nella sua asserita
prospetticità. «Punti di osservazione, punti prospettici e pun-
ti di vista non sono là, per essere conservati per se stessi.Ap-
partiene invece alla loro funzione e al loro significato di es-
sere cambiati col mutamento di livello».21 Schmitt, dun-
que, fa sua la logica del porre valori, ovvero aderisce all’istan-
za nichilistica del porre valori. A questo punto egli deci-
de contro lo spaesamento. In questa radicalità consiste oggi,
probabilmente, il fascino di Schmitt. Egli contesta la pretesa
occidentale (in verità, dal suo punto di vista, di natura «filo-
sofica», angloamericana) di giudicare il Terzo Reich sulla ba-
se di «valori», poiché i valori sulla cui base viene emesso quel
giudizio non sono meno creati dei valori del Terzo Reich.
Egli scopre pertanto il valore come punto di attacco e non
solo come punto di vista. E sceglie il proprio punto di attac-
co. Schmitt è oggi interessante proprio per questo, perché
offre la possibilità, a destra come a sinistra, di rispondere ai
processi di globalizzazione senza ripiegare in una visione
idilliaca e passatista. Egli comprende la radice degli odierni
processi di deterritorializzazione, ne porta alla luce il carat-
tere «destinale» e non semplicemente eventuale per l’Occi-
dente, al di là di ogni giudizio di valore su di essi.

Da questo punto di vista, l’attualità di Schmitt va ben al di
là dell’analisi della crisi della politica moderna. Indubbiamen-
te egli non è stato il primo a intuire il processo di deterrito-
rializzazione della politica occidentale. Tale intuizione pren-
de forma agli inizi della civiltà capitalistico-borghese, nel-
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20 C. Schmitt, La tirannia dei valori, op. cit., p. 70.
21 C. Schmitt, La tirannia dei valori, op. cit., p. 62.
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l’ambito del pensiero filosofico-politico dell’Europa conti-
nentale. Emblematiche, al riguardo, sono le pagine di Marx
sull’«annichilimento» delle industrie nazionali – pagine nel-
le quali viene sviluppata, del resto, un’intuizione già presen-
te nell’analitica hegeliana della società borghese.22 Dal pun-
to di vista prettamente geopolitico, quell’intuizione la tro-
viamo espressa negli scritti – e nell’attività parlamentare – di
Tocqueville.23 E non si può ignorare la battaglia condotta in
questo senso da Friedich List, sul terreno dell’economia po-
litica. Gli echi di queste posizioni, poi, risuoneranno dopo la
disfatta tedesca del 1918, a Versailles.24

Il merito di Schmitt consiste nell’aver collocato tale que-
stione nell’ambito dello svolgersi del nichilismo europeo.
Questo merito, tuttavia, non riguarda l’attività prettamen-
te giuridica di Schmitt, ma la sua pretesa di svolgere, in
quanto giurista, una funzione maieutica rispetto alla cultu-
ra filosofico-politica occidentale, portando questa a re-su-
scitare, attraverso una radicalizzazione dell’istanza nichili-
stica, un legame con il «luogo» a opera di una «coscienza in-
tegra».25 L’originalità dell’opera giuridica schmittiana con-

22 Cfr.: G.W.F. Hegel, Vorlesungen über die Philosophie der Geschichte,
1831, trad. it. Lezioni sulla filosofia della storia, 4 voll., vol. I, La Nuova Ita-
lia, Firenze 1967, pp. 233; K. Marx, F. Engels, Manifest des Kommunistischen
Partei, 1847-1848, trad. it. Manifesto del Partito comunista, Editori Riuniti,
Roma 1974, pp. 61-62; K. Marx, Zur Kritische der politischen Ökonomie,
1857-1868, trad. it. Per la critica dell’economia politica, Editori Riuniti, Ro-
ma 1969, pp. 195 ss.; K. Löwith, Von Hegel zu Nietzsche, 1941, trad. it. Da He-
gel a Nietzsche, a cura di G. Colli, Einaudi, Torino 1981, pp. 369 ss.

23 Vedi al riguardo la posizione di Tocqueville sull’Entente cordiale. Ve-
di, in particolare, il Discorso parlamentare alla Camera del 20 gennaio 1845,
ora in A. de Tocqueville, Scritti, note e discorsi politici, a cura di U. Colda-
gelli, Bollati Boringhieri, Torino 1994.

24 Sulla posizione di Friedrich List, cfr.: E. Roll, A History of economic
Thought, 1973, trad. it. Storia del pensiero economico, Boringhieri, Tori-
no 1977, pp. 225-229; K. Löwith, Da Hegel a Nietzsche, op. cit., pp. 206-211.
Per quanto riguarda la posizione storica della Germania rispetto al con-
fronto tra potenze marittime e potenze terrestri, in particolare dopo la
Grande guerra, cfr. E. Troeltsch, Spektator-Briefe Aufsätze über die deut-
sche Revolution und die Weltpolitik, 1924, a cura di H. Baron e con introdu-
zione di F. Meinecke,Aalen Scientia, 1966, lettera del 10 febbraio 1922 (trad.
it. La democrazia improvvisata, a cura di F. Tessitore, Guida, Napoli 1977).

25 C. Schmitt, «Nehmen/Teiler/Weisen» [1953], in Le categorie del politi-
co, op. cit., pp. 298-299; cfr. Il nomos della terra, op. cit., pp. 431 ss.
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siste in gran parte proprio nella sua ambizione metagiuridi-
ca – nel senso che la sua dimensione filosofica è interna alla
sua destinazione giuridica. La collocazione schmittiana del
processo di deterritorializzazione nell’ambito del destino
nichilistico dell’Occidente si configura, così, come un’ope-
razione essenzialmente metagiuridica – nel senso che la di-
mensione filosofica è tutta interna alla destinazione giuridi-
ca. Schmitt, cioè, opera essenzialmente una decisione.

Schmitt traduce in linguaggio giuridico – e sviluppa poi
secondo un’originale filosofia politica – l’intuizione del nes-
so tra deterritorializzazione e nichilismo. Quando Schmitt de-
nuncia lo snaturamento della lotta tra le nazioni e la sua ri-
duzione a lotta contro il male, ovvero a opera della politica
dei diritti umani che tenta di «moralizzare» la ragion di Sta-
to, descrive la «dequalificazione» dello spazio politico occi-
dentale, ovvero la neutralizzazione tecnica della dimensione
politica. Lo snaturamento è da lui visto come momento es-
senziale dello svolgersi del nichilismo occidentale.

Prima ancora che un fatto geopolitico, Schmitt denuncia
un’inclinazione culturale europea, quella del nichilismo,
fondata sulla persuasione che le cose siano nulla, ovvero che
la più intima essenza della realtà si manifesti nella sua disso-
luzione. Schmitt denuncia l’atteggiamento tecnico. Qui il ter-
mine «denuncia» sta a indicare un preformativo, ovvero un
evento linguistico che produce un fatto extralinguistico.
Schmitt, infatti, è ben consapevole del fatto che l’orizzonte
nichilistico all’interno del quale egli stesso si muove non può
essere «concettualmente» trasceso. La denuncia è un prefor-
mativo in quanto determina, dunque, un’apertura, in que-
sto orizzonte, su una dimensione a esso trascendente.

Egli, perciò, non tenta nemmeno una sorta di ri-fonda-
zione della decisione politica. Anzi, nei casi in cui egli muo-
ve delle critiche, in generale, come quando passa al setaccio
la filosofia dei valori, si muove consapevolmente in un oriz-
zonte nichilistico, nel senso che non cerca di ristabilire alcu-
na gerarchia di valori o ritrovare punti di riferimento stabili.
Schmitt, però, denuncia nel senso giuridico del termine l’oriz-
zonte del nichilismo. Egli impugna la legge fondamentale
dello spirito europeo, ovvero la legge fondamentale del ni-
chilismo. Il paradosso è che tale decisione è possibile solo al-
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l’interno dell’orizzonte nichilistico. La decisione di Schmitt,
dunque, presuppone la determinazione di tale orizzonte. Es-
sa presuppone la visione del destino di nullificazione che ac-
compagna la nascita dei valori dell’Occidente, insieme alla
rinuncia alla ricerca degli «immutabili» che possano esorciz-
zare quel destino. La collocazione della deterritorializzazio-
ne nello svolgersi del destino della tecnica si manifesta ori-
ginariamente nell’ambito della critica al Romanticismo. Sap-
piamo che Schmitt definisce il Romanticismo una strana
commistione di idealismo e tecnicismo, di sentimentalismo e
fede ingenua nel progresso.26 Nella strana commistione tra
estetismo ed economicismo Schmitt individua un tratto es-
senziale del destino della tecnica. Nella tecnica, infatti, si
ha una particolare manifestazione della volontà di poten-
za. Quando la volontà di potenza si manifesta nei valori reli-
giosi essa tende a subordinare gli altri valori alla religione: i
valori, così, valgono in misura della loro aderenza ai valori re-
ligiosi. Lo stesso può dirsi per il diritto, l’economia, l’etica e
altre manifestazioni della volontà di potenza. Viceversa, nel-
la sua manifestazione tecnica, la volontà di potenza non ten-
de a subordinare tutti i valori ai valori della tecnica, secondo
un modello gerarchico, bensì a «valorizzare» tecnicamente
ogni valore, ovvero a far sì che ogni singola manifestazione
della volontà di potenza si dispieghi al massimo della pro-
pria potenza, ovvero a far sì che ogni singola manifestazione
della volontà di potenza sia efficiente al massimo grado, os-
sia coerente con la propria natura e i propri scopi.27

26 L’Ottocento è «un secolo di commistione apparentemente ibrida e
impossibile di tendenze romantico-estetiche e tecnico-economiche. In real-
tà il romanticismo del XIX secolo [...] significa solo la fase intermedia del-
l’estetica tra il moralismo del Settecento e l’economismo dell’Ottocento,
cioè soltanto una transizione che si attuò, in verità facilmente e con grande
successo, per mezzo dell’estetizzazione di tutti i settori dello spirito. Infat-
ti il cammino dal metafisico al morale e all’economico passa attraverso l’este-
tico» (C. Schmitt, Le categorie del politico, op. cit., p. 171).

27 È un processo analizzato in maniera particolare da Max Weber nelle
Osservazioni intermedie della Sociologia delle religioni. Weber analizza le
differenziazioni che si sviluppano all’interno dell’agire sociale tra etica, reli-
gione ecc. Queste differenziazioni corrispondono a esigenze di sempre mag-
giore efficienza. Cfr. M.Weber, Zwischenbetrachtung.Theorie der Stufen und
Richtungen religiöser Weltalehnung, 1920, da Gesammelte Aufsätze zur Reli-
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La tecnica si caratterizza per una meccanica del rove-
sciamento, in virtù della quale ogni mezzo tende a diventa-
re scopo e ogni scopo tende a diventare mezzo. Essa non può
essere trascesa poiché si pone come la condizione di ogni
possibile determinazione di trascendenza. Questo fa sì che
si dispieghi il significato originario essenzialmente nichili-
stico della verità, che è quello di validità ed efficacia di un
procedimento conoscitivo. La verità cui si riferisce ciascuna
delle singole manifestazioni della volontà di potenza consi-
ste, dunque, nell’efficacia di queste ultime. Pertanto, nel dis-
piegarsi della civiltà della tecnica, il pensiero occidentale
non perviene a una semplice forma di scetticismo che si li-
miti a mettere in dubbio la congruenza dei valori storici ri-
spetto a un valore assoluto, determinato per via concettua-
le come puro strumento di valutazione, alieno da ogni con-
tenuto, ma perviene a un dubbio radicale su se stesso, ovve-
ro sulla stessa possibilità in generale che possa determinar-
si un criterio di valutazione universalmente valido. L’unico
fondamento è quello della possibilità di mettere in crisi
qualsiasi fondamento. Nessuna verità può resistere al movi-
mento, al divenire che intende in qualche modo dominare.

In questo senso, il parlamentarismo è parte integrante del
destino della tecnica.Anzi, è la manifestazione più dramma-
tica ed evidente del nichilismo occidentale.

Nella Verfassunglehere, Schmitt così descrive la parabola
della rappresentanza: «Rappresentare significa rendere visi-
bile e illustrare un essere invisibile per mezzo di un esse-
re che è presente pubblicamente. La dialettica del concetto
consiste nel fatto che l’invisibile è presupposto come assen-
te ed è al tempo stesso presente».28 Ci si chiede, a questo pun-

gionssoziologie, 1920-21, pubblicati in italiano anche in volume a parte con
il titolo Considerazioni intermedie. Il destino dell’Occidente (a cura di A. Fer-
rara, Armando, Roma 1995). Sulla possibilità di un pacifismo esperto del
disincantamento del mondo e dell’ineluttabilità del conflitto, ovvero con-
sapevolmente inserito nella storia del nichilismo, cfr. le interessanti rifles-
sioni svolte da Eligio Resta nella prefazione all’edizione spagnola del car-
teggio tra Einstein e Freud (A. Einstein, S. Freud, ¿Porqué la guerra?, Edi-
torial Minúscola, Barcelona 2001), pubblicato poi con il titolo «L’inimici-
zia, l’umanità, le guerre», in Sociologia del diritto, n. 1/2001, pp. 5-19.

28 C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, op. cit., p. 201.

119

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 119



to, se la risposta alla radicale critica di Schmitt non possa es-
sere nella ricerca di nuove forme del «rappresentare» diret-
te non a rendere visibile ciò che è invisibile, bensì a rendere
semplicemente «interpretabile», senza alcuna pretesa di as-
solutezza, ciò che è assente, nella consapevolezza che l’inter-
pretazione della «verità è accessibile soltanto all’interno di
ogni singola prospettiva», seguendo, su questo, le indicazio-
ni che l’analitica esistenziale pareysoniana dà per uscire dal-
le aporie del nichilismo europeo. La crisi, dunque, non ri-
guarderebbe la rappresentanza in quanto tale, bensì l’inter-
pretazione univoca e assoluta del rappresentare.29

29 Cfr. L. Pareyson, Verità e interpretazione, Mursia, Milano 1971, pp. 10
ss.; C. Sbailò, Politica e verità. Tra Platone, Weber e realtà virtuale, Tori-
no, Marco Valerio 2000, pp. 52 ss.

120

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 120



Capitolo quinto
Legittimazione tradizionale
e legittimazione funzionale del bicameralismo

«Vi sono buoni motivi per invidiare i docenti di altri paesi, co-
me la Francia, il Belgio o gli Stati Uniti, i quali hanno nelle ma-
ni costituzioni i cui termini si ritrovano in documenti scritti,
noti a tutti i cittadini e accessibili a chiunque sappia legge-
re».1 C’è ironia, e forse una nota di snobismo, in queste pa-
role di Dicey,2 perché, dal suo punto di vista, nel costituzio-
nalismo inglese ci sono procedure incancellabili, tutte salda-
mente ancorate al principio della sovranità assoluta del Par-
lamento, il quale, secondo un detto diventato popolare e da
Dicey attribuito a Jean Louis de Lolme, «può fare tutto, tran-
ne che trasformare un uomo in donna e viceversa».3

1 A.V. Dicey, Introduzione allo studio del diritto costituzionale. Le ba-
si del costituzionalismo inglese, op. cit., p. 5.

2 Cfr. C. Barbera, «L’approccio comparatistico nell’Introduction to the
Study of the Law of the Constitution», in Il pensiero costituzionale di Al-
bert Venn Dicey. «È del tutto possibile che le idee dei giudici sull’utilità e
sull’interesse pubblico possano talvolta elevarsi al di sopra di quelle pre-
valenti in una determinata epoca» (A.V. Dicey, Diritto e opinione pubblica
nell’Inghilterra dell’Ottocento (1905), edizione italiana a cura di M. Barbe-
ris, il Mulino, Bologna 1997, p. 364).

3 Cfr.A.V. Dicey, Introduzione allo studio del diritto costituzionale. Le ba-
si del costituzionalismo inglese, op. cit.; J.-L. De Lolme, Constitution de l’An-
gleterre, ou état du Gouvernement Anglais, comparé avec la forme républi-
caine et avec les autres monarchies de l’Europe, Delarue, Paris 1822.
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L’esempio classico, al riguardo, dallo stesso Dicey cita-
to, è l’Act of Indemnity. Si tratta di una norma per rendere
legali le transazioni già illegali al tempo della loro stipula-
zione e per sollevare i beneficiari di queste dalle responsabi-
lità incombenti per la violazione della legge.4 Siamo di fron-
te a una norma chiave per comprendere i rapporti tra esecu-
tivo e giudiziario nel Regno Unito. Alla sua base vi è la me-
desima logica della non giustiziabilità dell’offesa al Parla-
mento. Un giudice, infatti, non può intervenire in caso di ol-
traggio al Parlamento, per la semplice ragione che ciò com-
porterebbe una interferenza nell’ambito della sovranità del
Parlamento stesso. Non esiste, dunque, norma immutabile
nel sistema inglese: il Parlamento può tutto, anche far torna-
re indietro il tempo, ed è per questo che l’idea che esso possa
essere difeso nell’ambito della giurisdizione appare balzana.5

Non bisognerà però aspettare il processo di integrazione
europea, con l’introduzione nel sistema inglese di elementi
normativi indisponibili alla Camera dei Comuni, per render-
si conto che quella sovranità non è mai stata così assoluta
come sembra. Lo stesso Dicey riconosce che la sovranità as-
soluta del Parlamento inglese presuppone un solido quadro
stato-nazionale e che già con lo sviluppo del capitalismo
contemporaneo essa viene in qualche misura messa in crisi.

Dicey indica tre elementi fondamentali del parlamentari-
smo inglese e precisanente:

a) potere del legislativo di modificare qualsiasi norma;
b) assenza di ogni distinzione tra leggi costituzionali e leg-

gi ordinarie;
c) inesistenza di autorità giurisdizionale o altro che abbia

influenza sul Parlamento.6
Egli riconosce però l’esistenza di corpi legislativi non so-

vrani e fa a tale proposito due esempi: una compagnia ferro-
viaria inglese che, in forza dei poteri conferitigli dal Parla-

4 Cfr. A.V. Dicey, Diritto e opinione pubblica nell’Inghilterra dell’Otto-
cento, op. cit., p. 31.

5 Cfr. A.V. Dicey, Diritto e opinione pubblica nell’Inghilterra dell’Otto-
cento, op. cit.

6 Cfr.A.V. Dicey, Introduzione allo studio del diritto costituzionale. Le ba-
si del costituzionalismo inglese, op. cit., p. 78.

122

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 122



mento, può emanare regole concernenti il traffico ferrovia-
rio; 7 i consigli legislativi delle Indie britanniche.

È comunque nel confronto tra la costituzione inglese e
quella americana che Dicey fa emergere la problematica
della sovranità del Parlamento inglese. All’apparenza, infat-
ti, il sistema USA è esattamente all’opposto di quello ingle-
se. Ma non è così se si considerano le sue fondamenta: «Le isti-
tuzioni del popolo inglese che vive su entrambe le sponde
dell’Atlantico riposano sulle medesime nozioni di diritto,
di giustizia e di relazioni tra i diritti degli individui e i dirit-
ti dei corpi di governo, o dello stato».8 Le differenze sono so-
stanzialmente riportabili al fatto che gli USA sono uno Sta-
to federale. Di qui derivano: a) l’esistenza di una costituzio-
ne scritta; b) la rigidità della costituzione; c) la differenza tra
le norme di rango costituzionale e le altre.

Il confronto fra la Costituzione inglese e quella degli Sta-
ti Uniti, dunque, non va fatto ponendo da un lato Westmin-
ster e dall’altro il Congresso. Quest’ultimo, infatti, a differen-
za del Parlamento britannico, non ha il potere di cambiare la
Costituzione perché, in tal caso, gli stati federali sarebbero as-
soggettati al potere del Congresso. Da questo punto di vista,
il Congresso americano si configura come un organo legisla-
tivo non sovrano: «Vi è un elemento di apparente assurdità
nel porre a confronto il legislativo degli Stati Uniti con una
compagnia ferroviaria inglese o con una municipalità, eppure
la comparazione ha fondamento».9 Viceversa, il ruolo svolto
dalla Costituzione scritta nel sistema statunitense dei poteri
pubblici viene svolto nel Regno Unito dal Parlamento. So-
lo che per Parlamento non può intendersi semplicemente
l’Assemblea legislativa, bensì un organismo complesso che
ha in se stesso i limiti all’esercizio della propria sovranità.

Dicey prende atto dell’evoluzione del sistema inglese ver-
so una forma di presidenzialismo, dati i sempre più forti po-

7 Cfr.A.V. Dicey, Introduzione allo studio del diritto costituzionale. Le ba-
si del costituzionalismo inglese, op. cit., p. 79.

8 A.V. Dicey, Introduzione allo studio del diritto costituzionale. Le ba-
si del costituzionalismo inglese, op. cit., p. 116.

9 A.V. Dicey, Introduzione allo studio del diritto costituzionale. Le ba-
si del costituzionalismo inglese, op. cit., p. 125.

123

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 123



teri del premier. Ma in questo modo, egli osserva, si accresce
anche il peso degli elettori e dell’opinione pubblica. Di qui, an-
cora un paragone con gli USA: formalmente il Presidente vie-
ne eletto dai grandi elettori, ma nella sostanza è eletto dal po-
polo, così,nel Regno Unito, il premier viene formalmente scel-
to dal Parlamento,ma nella sostanza dagli elettori. Sorge a que-
sto punto una domanda cruciale per il nostro discorso: posto
che gli USA sono un sistema dualistico, dove il potere del Pre-
sidente trova bilanciamento in quello del Congresso e nella
Corte suprema, dov’è, nel caso inglese, il contropotere? Se-
condo la ricostruzione di Dicey, il contrappeso sarebbe da in-
dividuarsi nel Parlamento stesso, ovvero nel complesso rap-
porto tra Camera dei Comuni, Camera dei Lord e Corona, da
una parte, e nella compresenza, nell’ambito dello stesso Par-
lamento, del potere esecutivo, giudiziario e legislativo, dall’al-
tra. In questo senso si potrebbe vedere nel bicameralismo in-
glese una modalità di funzionamento del Parlamento.

Il collante del sistema, dunque, è l’opinione pubblica nazio-
nale. L’analisi di Schmitt del tentativo di importare nel Conti-
nente l’esperienza inglese appare, da questo punto di vista,
corretta. Le pagine di Dicey, però, fanno riflettere su un ele-
mento che non compare nell’analisi schmittiana, vale a dire
sulla comune istanza garantista presente tanto nel bicame-
ralismo anglosassone, quanto in quello continentale. Per Di-
cey, infatti, ogni assetto bicamerale che non sia retaggio del-
la tradizione (come nel caso del Regno Unito) deve giustifi-
carsi con la necessità di affiancare i rappresentanti del popo-
lo con rappresentanti di specifiche categorie di interessi
(economici, sociali, culturali), oppure, nel caso di sistemi fe-
derali o fortemente decentrati, di garantire una rappresen-
tanza agli enti territoriali.10 In altre parole, l’esistenza delle
seconde Camere nel Continente non va letta come la mec-
canica conseguenza di determinate dinamiche nella forma
di Stato, bensì come la risposta a un’originaria istanza ga-
rantista del costituzionalismo. Sicché, una volta che la se-
conda Camera venga individuata come strumento di limita-
zione dell’Assemblea, non potendo far leva su una legitti-
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10 A.V. Dicey, Introduzione allo studio del diritto costituzionale. Le ba-
si del costituzionalismo inglese, op. cit.
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mazione di tipo tradizionale, si trova una legittimazione di ti-
po funzionale del bicameralismo. Insomma, il rapporto tra le
istanze rappresentative dei territori o degli interessi, da una
parte, e il bicameralismo, dall’altra, può essere pensato in du-
plice senso: non sono le prime a originare le seconde Came-
re, ma anche le seconde Camere a stimolare la formazione
delle prime. Detto diversamente, è lecito considerare le espe-
rienze bicamerali eurocontinentali anche come manifesta-
zione di un’originaria istanza garantista che, non avendo il
supporto della tradizione, cerca gli strumenti della mitiga-
zione e della limitazione del potere attraverso la parlamen-
tarizzazione delle realtà sociali e territoriali. Da questo pun-
to di vista, si può dire che, sul piano giuspubblicistico, com-
mon law e civil law siano tutt’altro che contrapposti: c’è una
comune istanza garantista, fatta valere in maniera diversa, in
relazione ai rispettivi contesti geopolitici e sociali.
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Capitolo sesto
Crisi dello stato nazionale
e declino della rappresentanza

Tutte le esperienze costituzionali contemporanee presuppon-
gono l’omogeneità dei rappresentati, ovvero presuppongono
l’ordine stato-nazionale territoriale. Il «nazionalismo» rap-
presenta, infatti, uno strumento formidabile nelle mani degli
stati non solo nel XIX secolo, con la costruzione degli stati
nazionali, ma anche nella fase della decolonizzazione, quan-
do, adottato dalle popolazioni coloniali, serve alla razionaliz-
zazione del territorio secondo il paradigma statale. La nazio-
ne resta fino a tutto il XX secolo la comunità «naturale», ri-
spetto alla quale devono legittimarsi la politica e il diritto.

Il carattere «naturale» della nazione fa sì che essa sia por-
tatrice di valori universali. Si riproduce, in tal modo, su scala
geopolitica, un meccanismo simile a quello delle «nazioni»
dell’Università medievale, così come ricostruito nelle pagine
di Chabod. La «nazione» si identifica con il tutto proprio in
quanto sua parte. E in ciò non c’è contraddizione, perché es-
sa è il medium tra l’individuo e l’umanità.1 In questo senso, il
termine «nazione» racchiude una filosofia della storia. Men-
tre l’ethnos attinge al mito e la patria al paesaggio e alla me-
moria, la «nazione» si alimenta della storia, non solo vol-
gendosi al passato, ma guardando al futuro. Essa, cioè, rap-

1 Cfr. M. Viroli, «Prefazione» a G. Mazzini, Opere politiche, Utet, Tori-
no 2005, 2ª edizione, pp. 4 ss.
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presenta una direzione della storia, un orizzonte di significa-
to, un progetto.2 Potremmo, dunque. definire la nazione come
l’etnia «trattata» perché possa essere incorporata nello Stato.

Il demos della democrazia resta un’entità determinabile
solo in ambiti territoriali abbastanza circoscritti, come esito
di un processo politico-culturale di integrazione. Uno dei no-
di principali da sciogliere nel dibattito sulla «democrazia
globale» ci pare infatti essere, per l’appunto, quello della
possibile formazione di un «popolo» globale, che a sua vol-
ta si ritrovi in un’agorà mondiale, esercitando, su vasta sca-
la, il ruolo che la pubblica opinione ha avuto nello svilup-
po delle democrazie nazionali. Autori come David Held,3

che si muovono sul confine tra la scienza politica e la filoso-
fia del diritto pubblico, vedono questa possibilità nella dif-
fusione e nel perfezionamento dei mezzi di comunicazione
di massa e nella moltiplicazione degli spostamenti, indivi-
duali e di massa, sul pianeta. D’altronde, lo stesso Held deve
riconoscere che lo stato nazionale è difficilmente superabile
come elemento di razionalizzazione in caso di conflitti tra
interessi e tra diritti. Infine, chi dispone del potere coercitivo
e di allocazione delle risorse? Lo stato nazionale rappresen-
ta un processo di integrazione e razionalizzazione del quale
al momento non si riesce a pensare la scomparsa o l’interru-
zione. D’altra parte, la governance globale impone un ripen-
samento della posizione dello Stato nel sistema politico
mondiale, posto che l’esercizio della sovranità territoriale
appare minacciato dai processi di globalizzazione, in quanto
insufficiente a garantire congruenza e simmetria tra decisio-
ri e ambiti in cui le decisioni hanno effetto.

Il punto è che, attraverso le procedure democratiche ga-
rantite dallo Stato, i conflitti della società civile hanno subito
un forte processo di razionalizzazione,4 mentre oggi la socie-

2 J. Gil, «Nazione», in Enciclopedia Einaudi, Torino 1978, vol. 9.
3 D. Held et al, Global trasformation, Polity Press, Oxford 1999.
4 Cfr. P. Carrozza, «Nazione», in Digesto delle discipline pubblicisti-

che, IV edizione, Utet, Torino 1994; A. Gioia, «Territorio in diritto interna-
zionale», in Digesto delle discipline pubblicistiche, IV edizione, Utet, Tori-
no 1994; L. Ornaghi, «Stato», in Digesto delle discipline pubblicistiche, IV edi-
zione, Utet, Torino 1994; G. Poggi, The State. Its nature, development, and
Prospects, Stanford University Press, Stanford 1991.
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tà civile tende a produrre le proprie istanze al di là dei mecca-
nismi di razionalizzazione rappresentativa statale, e in ma-
niera variegata, non riportabile a un profilo politico unitario,
sicché lo Stato si trova spesso nella condizione di dover ne-
goziare la propria sovranità con una «società degli interessi»
sempre più multiforme e aggressiva. In tal senso, la moltipli-
cazione di istanze di riconoscimento identitario collettivo da
parte di «comunità» di varia natura (etnica, culturale, eco-
nomica, professionale, ecc.) può essere anche considerata
come l’effetto evidente di un processo che riguarda tutta la
società. Ora, questo complesso di fenomeni viene anche
letto nel suo insieme come un processo di depoliticizzazio-
ne della società, a favore dell’affermarsi dei cosiddetti «po-
teri forti» dell’economia. E non c’è dubbio che il sistema
rappresentativo/elettivo e il meccanismo esecutivo/legislati-
vo da esso retto mostrino il fiato corto rispetto al ritmo del-
le transazioni economiche e delle innovazioni tecnologi-
che. Ma la tesi della depoliticizzazione presuppone l’identi-
ficazione tra lo stato nazionale territoriale e la sfera politi-
ca. Ecco, per quanto ci riguarda, è proprio tale identifica-
zione il nodo che oggi andrebbe sciolto. La cosiddetta «cri-
si della politica» potrebbe essere vista anche come una crisi
del nesso necessario – o come una mutazione della natura del
nesso – tra stato nazionale, territorio e politica. Forse sia-
mo solo di fronte a un nuovo tipo di domanda politica.

Quel nesso va oggi ripensato alla luce della funzione, di
cui parlavamo, svolta dal processo di democratizzazione nel-
l’ambito dell’unificazione della società civile. Questo pro-
cesso risponde a una serie di problemi tipici della società
moderna che possono essere sinteticamente indicati con il
termine «dilazione». La questione fondamentale della so-
cietà secolarizzata – cioè priva di riferimenti teologici o di
rassicurazioni magiche – è quella del controllo dello iato
spazio-temporale intercorrente tra un processo decisionale e
i suoi effetti, vale a dire tra il comando e l’esecuzione, e dun-
que tra un’azione e il suo risultato. In altre parole, è il pro-
blema che nell’ambito economico viene definito, in termi-
ni weberiani, della «prevedibilità della transazione». Il pro-
cesso di razionalizzazione formale del diritto, che trova nel-
lo Stato moderno la sua più significativa espressione, ha con-
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sentito di arrivare a una sorta di «spazializzazione» del tem-
po, attraverso la quantificazione del «rischio», della «re-
sponsabilità», della «paura» e della «fiducia».

Ebbene, il problema della dilazione sembra essere sulla
via della dissoluzione. Lo iato spazio-temporale intercor-
rente tra i processi decisionali e i relativi effetti tende a con-
trarsi. Le transazioni tendono a concludersi «in tempo rea-
le».5 Il loro esito, spesso, non è più solo pre-vedibile, ma è
semplicemente «visibile», immediatamente gestibile. Non che
non vi sia più bisogno di «garanti» dell’esito della transazio-
ne, ma tali garanti vengono trovati al di fuori dell’ambito
statale, tra soggetti la cui credibilità si gioca tutta sul piano
biografico, storico o simpatetico. Si diffondono in tutto il
mondo figure simili al «padre confessore» giuridico di cui
parla Weber quando tratta del diritto anglosassone.

Tale modificazione dell’orizzonte spazio-temporale delle
transazioni ha notevoli conseguenze sul piano politico-giuri-
dico, poiché la forma originaria di ogni delimitazione è la de-
limitazione spazio-temporale. Il territorio è l’ambito spazia-
le di rivendicazione della sovranità, ma anche l’ambito spa-
ziale di attribuzione di responsabilità. Ogni acquisizione terri-
toriale – ogni mutamento di sovranità – si configura normal-
mente come una successione tra stati su un determinato terri-
torio. Ma con la contrazione dello spazio-tempo – con il pro-
gressivo ridursi del problema della dilazione – il problema del
controllo territoriale diventa meno importante. Lo Stato ter-
ritoriale nazionale perde competenza su molte questioni.
Dall’altra parte, muta nella società e nella coscienza civile il
concetto di «territorio», che viene sempre più spesso conside-
rato non più come un dato di partenza, l’orizzonte naturale
entro cui programmare e sviluppare le transazioni, ma come
un’opzione, una variabile insieme alle altre. Ne è un sinto-
mo importante il rapporto che le aziende tendono oggi ad ave-
re con il sistema normativo. Quest’ultimo non è più un quadro
stabile di riferimento, ma una variabile insieme ad altre varia-
bili; e la sanzione per l’illecito rappresenta uno dei possibili
costi di cui si tiene conto nella costruzione di una transazio-

5 Cfr. M.R. Ferrarese, Le istituzioni della globalizzazione. Diritto e dirit-
ti nella società transnazionale, il Mulino, Bologna 2000.
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ne economica: il ritmo delle innovazioni tecnologiche fa co-
sì invecchiare rapidamente le norme giuridiche e tende a de-
legittimare progressivamente il quadro normativo.

La questione va vista alla luce dell’evoluzione del moderno
concetto di «Nazione», ovvero della configurazione del con-
cetto di «Stato» come razionalizzazione dell’idea nazionale.

Attraverso l’assorbimento della nazione da parte dello
Stato (emblematico il caso della Francia) l’idea di cittadinan-
za si è progressivamente svincolata da quella di Nazione, fino
alla nascita dell’ONU e alla Dichiarazione del 1948, quando la
cittadinanza è diventata un valore universale. Ma l’univer-
salità della cittadinanza è stata, nell’epoca della guerra fred-
da, garantita dalla divisione dei blocchi. Il mondo si è strut-
turato come un unico grande Stato, diviso in due fazioni con-
trapposte, gli Stati Uniti d’America e l’Unione Sovietica.Ta-
le strutturazione ha garantito unitarietà, razionalità, preve-
dibilità, attribuibilità di responsabilità nell’ambito delle re-
lazioni internazionali. Tutto cambia con i processi di globa-
lizzazione e con l’incremento dei processi migratori sud/nord
ed est/ovest. Ed è così che oggi tendono a formarsi comuni-
tà di carattere politico, economico e culturale che prescindo-
no dai confini territoriali. Le affinità si incontrano e si svi-
luppano secondo un modello reticolare, all’interno del qua-
le la dimensione «terrestre» è solo un’opzione, non necessa-
riamente un punto di partenza. Questo significa che viene
meno il paradigma centro/periferia. Secondo tale paradig-
ma, in ogni sistema di relazioni – economico, politico, ecc. –
c’è un centro propulsore i cui effetti si fanno sentire in ma-
niera decrescente a mano a mano che ci si sposta verso i li-
miti esterni del sistema stesso. Il paradigma centro/periferia
tende a essere sostituito da quello della «rete», in virtù del
quale l’input – l’impulso, la decisione, l’evento – si diffonde
in tempo reale in tutto il sistema, oppure viene rielaborato e in
certa misura ricreato in ogni punto della rete, tanto che l’in-
dividuazione dell’«impulso primitivo» comincia a essere trat-
tata non più come il frutto di una constatazione oggettiva,
ma come il risultato di una consapevole scelta interpretativa.

Le trasformazioni di questi anni hanno lo stesso anda-
mento di quelle che qualificarono la prima rivoluzione in-
dustriale e la globalizzazione presenta contraddizioni ana-
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loghe a quelle che caratterizzarono l’affermazione dello Sta-
to liberale.6 Non si tratta solo della tecnologia e della strut-
turazione del processo produttivo, ma della natura di que-
st’ultimo. Il modello lineare/progressivo della crescita, del-
l’espansione – e quindi della previsione e dell’aspettativa –
sta cedendo il posto a un modello reticolare, che per un ver-
so rende più fluidi e più veloci la comunicazione e lo sposta-
mento – dunque sempre meno rigida la distinzione tra beni
«materiali» e beni «immateriali», tra manufatto e informa-
zione – e per l’altro fa crescere la percentuale di rischio im-
plicita in ogni transazione.

Sul piano politico-istituzionale, un tale processo si mo-
stra come progressivo ridimensionamento del modello sta-
to-centrico che ha finora regolato le relazioni politico-econo-
miche. Secondo tale modello la regolamentazione dei rap-
porti interni ed esterni alla cornice stato-nazionale sovrana-
zionali avviene attraverso la creazione di strutture gerarchi-
che e centralizzate che riflettono la struttura dello stato-na-
zione, ne riproducono la forma e le dinamiche. Si tratta di un
modello centralistico fondato sul «soggetto» come categoria
individuante. A ogni livello del sistema è possibile una clas-
sificazione dei soggetti in campo sulla base del paradigma
noi/loro, e ciò vale anche per i concetti di «libero merca-
to», «multiculturalismo», «cooperazione» ecc. Mentre sul pia-
no delle relazioni politiche lo Stato tende a essere sostituito
dalla «regione», come punto di riferimento nelle relazioni
sociali, l’individuo perde la propria tradizionale centralità e
la community assume un ruolo sempre più importante. Que-
st’ultima è qualcosa di diverso dalla «comunità» nel senso tra-
dizionale di aggregazione stabile di individui. Essa è un luo-
go d’incontro, un «progetto», una sorta di agorà in cui si in-
contrano persone, nel senso latino del termine, vale a dire
«maschere», «ruoli», «progetti» per l’appunto. I rapporti a ca-
rattere comunitario si sviluppano a prescindere da limiti ter-
ritoriali, ma sulla base di affinità culturali, comuni interes-
si o comuni avversari. In questo modo diventa sempre me-
no efficace sul piano della razionalizzazione sociale il para-

6 Cfr. P. Marconi, «Libertà religiosa e sviluppo», in Rassegna Parlamen-
tare, gennaio-marzo 2002.
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digma del «soggetto», ovvero la coppia concettuale noi/lo-
ro. «Gli altri siamo noi»: questa affermazione, forse banaliz-
zata dall’eccessivo uso mediatico, rivela a nostro avviso ab-
bastanza bene il processo di cui parliamo.

Il «ritorno dello Stato» del quale si è parlato dopo l’11 set-
tembre 2001 e dopo la crisi economico-finanziaria globale co-
minciata nel 2007/2008 non sembra smentire questa descri-
zione. Si registra, indubbiamente, un ritorno dello Stato nel-
l’economia, anche con fenomeni di vero protezionismo, ma,
a ben vedere, questo ritorno ha una natura eminentemente
emergenziale, in quanto subordinato, per l’appunto, agli inte-
ressi di razionalizzazione espressi dallo stesso mercato globa-
le. Il processo di globalizzazione è stato funzionale all’affer-
mazione del mercato unico mondiale. La revisione delle re-
gole del mercato globale appare sostanzialmente finalizzata
a consolidare questo stato di cose, come dimostrano le conclu-
sioni del G20 tenutosi a Londra nell’aprile del 2009.7 La nuo-
va concentrazione di poteri nelle mani dello Stato centrale,
in materia economica e di sicurezza, appare palesemente de-
stinata a funzionare come elemento di razionalizzazione eco-
nomica globale. Non è nemmeno lontanamente pensabile
che si possa arrivare a una nuova geopolitica di Stati nazio-
nali, anche perché non sarebbe chiara la destinazione di que-
sta governance. Essa non può essere l’interesse delle popola-
zioni del singolo Stato, per la semplice ragione che il retico-
lo degli interessi interdipendenti avvolge già l’intero piane-
ta. Il numero dei soggetti esposti a più culture, a più sistemi
giuridici e a più sistemi economici, non solo non diminuisce,
ma aumenta. Lo stesso volume di incontri, per ciascun sog-
getto, tende a svilupparsi secondo un andamento geometri-
co. Checché se ne dica, cresce il numero di persone che vivo-
no in uno stato di poli-affiliazione spazio-temporale, o, come
è stato detto, di «poligamia» di luoghi e tempi. Si tratta della
cosiddetta «porosità giuridica», di una costante coapparte-
nenza a ordinamenti e valori diversi, a volte tra loro com-
plementari, a volte conflittuali. Ciò fa sì che si indeboliscano
i vecchi sistemi di controllo sociale, affidati alla spersonaliz-
zazione dei rapporti e alla centralizzazione delle decisioni.

7 Cfr. www.londonsummit.gov.uk/en.
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C’è un’oggettiva difficoltà, oggi, a trovare una composi-
zione nazionale e unitaria degli interessi sociali.

Se è vero, infatti, che la categoria del cittadino è servita a
«neutralizzare le differenze per lasciare spazio al dominio del
bourgeois», è anche vero, come ha osservato Augusto Barbe-
ra in un saggio dedicato al «mito» della rappresentanza poli-
tica, che oggi il riferimento al cittadino «pacifica soggetti forti
e soggetti deboli, unifica ciò che è strutturalmente diviso».8

Nel discutere le tesi neocomunitariste, l’Autore indivi-
dua tre tentativi di superare nuove forme di «cittadinan-
za» e, dunque, di «rappresentanza». Il primo tentativo è nel-
la ricerca di forme di rappresentanza più aderenti alle diver-
se figure sociali da rappresentare.9 Si tratta di una posizio-
ne che, portata alle sue estreme conseguenze, comporta un
superamento dello stesso criterio della maggioranza a favo-
re del criterio della rappresentanza delle differenze. Emble-
matico, a questo riguardo, è il problema più volte sollevato
negli Stati Uniti delle circoscrizioni che andrebbero disegna-
te tenendo conto della composizione etnica. Il secondo ten-
tativo tende a superare la neutralità «totalizzante» del citta-
dino per «affermare una cittadinanza sessuata», attraverso
la quale superare la logica maschile dell’«identità» che ten-
de a negare le differenze. Al riguardo, Barbera fa l’esempio
del sistema delle «quote rosa» adottato in Italia con la legge
n. 81/1993 per le elezioni comunali e la legge n. 277/1993 per
le elezioni della Camera dei deputati. Barbera riconosce che,
dopo la costituzionalizzazione del principio delle pari op-
portunità (riformulazione degli articoli 117 e 51 della Costi-
tuzione, rispettivamente con le leggi costituzionali n. 3/2001
e n. 1/2003), la Corte Costituzionale ha parzialmente rivisto
la posizione espressa in partenza, pur paventando il rischio di
una messa in discussione della «generalità e universalità del-
la rappresentanza» (sent. n. 9/2003).10 Il terzo e ultimo ten-

8 A. Barbera, «La rappresentanza politica: un mito in declino?», in Qua-
derni Costituzionali, 4, dicembre 2008, pp. 853-888.

9 Cfr. A. Barbera, «La rappresentanza politica: un mito in declino?»,
in Quaderni Costituzionali, cit., p. 866.

10 Cfr. A. Barbera, «La rappresentanza politica: un mito in declino?»,
in Quaderni Costituzionali, cit., p. 869.
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tativo viene individuato nello sforzo di incorporare i dirit-
ti del cittadino in quelli della «persona», per arrivare a una
visione cosmopolita del principio di rappresentanza. Giusta-
mente, l’Autore si chiede se non sia meglio estendere il di-
ritto di cittadinanza piuttosto che rivedere l’articolo 48 del-
la Costituzione per riconoscere il diritto di voto a chi citta-
dino non è. Barbera appare comunque piuttosto scettico cir-
ca la possibilità di perseguire una strada «sostanzialistica»,
perdendo «l’ancoraggio sicuro a talune categorie classiche
del costituzionalismo liberal-democratico», e ritiene, invece,
che sia urgente «rendere inclusivi i partiti politici e non per-
dere l’ancoraggio al concetto (neutro) di “cittadino”».11

D’altra parte, egli ritiene inevitabile che la «rappresen-
tanza nazionale» sia destinata a coesistere con altre rappre-
sentanze, a cominciare da quelle «territoriali». Su questa ba-
se, ci si chiede: non è possibile anche un’interpretazione
«evolutiva» del declino della rappresentanza, nel senso che
potremmo essere di fronte, non tanto a un superamento del
principio della rappresentanza, quanto all’esaurimento di un
ciclo storico nel quale occorreva scegliere tra vari tipi di rap-
presentanza e al ritorno a una visione complessa della rap-
presentanza? Insomma, che la rappresentanza, nel senso clas-
sico del termine, stia diventando un «mito» ci pare alquan-
to evidente. Ma essa ci pare diventare un «mito» nel senso
più pregnante del termine, e cioè non come «discorso men-
dace che nasconde la verità» secondo la definizione di Plu-
tarco, ma, seguendo la lezione vichiana, come un’immagine
che contiene verità storiche, vale a dire uno strumento di in-

11 Cfr. A. Barbera, «La rappresentanza politica: un mito in declino?», in
Quaderni Costituzionali, cit., p. 869. In tal senso, il problema potrebbe esse-
re anche quello della distinzione concettuale tra il binomio oppositivo «dif-
ferenza-uguaglianza» e quello «differenziazione-uniformità»; distinzione
sulla cui base è possibile affermare che un contesto differenziato può ga-
rantire «l’affermarsi di modalità di tutela dei diritti sociali più efficaci
che quelle praticabili in una logica di uniformità» (L. Antonini, «Meto-
do della differenziazione versus metodo dell’uniformità», in A. Mastro-
marino, J.M. Castellà Andreu (a cura di), Esperienze di regionalismo dif-
ferenziato. Il caso italiano e quello spagnolo a confronto, Giuffré, Mila-
no 2009, p. 15). Sul nesso tra critica del formalismo giuridico e ripensamen-
to della rappresentanza, cfr. A. Carrino, Oltre l’Occidente. Critica della Co-
stituzione europea, Dedalo, Bari 2005, pp. 82 ss.

135

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 135



terpretazione del passato e di costruzione del futuro. In que-
sto caso si tratta di interpretare un’istanza originaria del co-
stituzionalismo, al di là delle forme istituzionali in cui si è
concretata, e di capire in che modo è possibile risponderne
per il futuro.12 Per questo, ci si perdoni l’involontario (ma
forse rivelativo) gioco di parole, oltre che della rappresen-
tanza come «mito», si potrebbe parlare, nel nostro caso, del-
la possibilità di adoperare il paradigma del «diritto mite»,
per cercare, parafrasando Gustavo Zagrebelsky,13 una rap-
presentanza comprensiva di molte ragioni e di molti interes-
si, non solo di quelli nati nell’orizzonte stato-nazionale; di
una rappresentanza, cioè, coerente con il pluralismo della
società contemporanea; pluralismo che non è fatto di molte
entità tra loro simmetriche e congruenti che si confrontano
dentro uno spazio pubblico neutrale (lo Stato, da questo
punto di vista, altro non è che un prodotto istituzionale della
moderna antropologia individualista, oggi gravemente mi-
nacciata dai processi di globalizzazione), ma di realtà diffor-
mi e spesso tra loro non commensurabili (Stato vs Comunità,
community di interessi vs partito politico, minoranza etnica
vs azienda transnazionale, governo vs regione, e così via).

La rappresentanza mite non può essere uno schema ideo-
logico che si sovrappone a un altro, ma può essere solo uno
strumento di interpretazione, qualora si includa nell’inter-
pretazione anche la costruzione di nuovi modelli e nuovi
percorsi politici, al fine di trovare nuovi modi per soddisfare
l’istanza originaria del costituzionalismo, che non è né la de-
mocrazia rappresantativa né la separazione dei poteri, ma il
primato dell’Agorà su tutti gli altri luoghi della Polis – da
quelli civili a quelli religiosi, fino a quelli religiosi e civili allo
stesso tempo –, perché nell’Agorà, secondo l’insegnamento
socratico, l’uomo, incontrando le differenze, ritrova se stesso
e guadagna il significato autentico della propria dignità.14

12 Cfr. G.B. Vico, Scienza Nuova, Guida, Napoli 2002, XIII e XXVIII.
13 Cfr. G. Zagrebelsky, Il diritto mite. Legge, diritti, giustizia, Einaudi,To-

rino 1992.
14 Cfr. G. Reale, Socrate.Alla scoperta della sapienza umana, Rizzoli, Mi-

lano 2001.
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Parte terza
I principali modelli e loro recenti evoluzioni
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Capitolo primo
La Camera dei Lord come garanzia del patto
costituzionale nell’età della società di massa

Secondo quanto sostenuto nelle pagine precedenti, l’anali-
si delle esperienze bicamerali è da svolgersi non in termini di
funzionalità del sistema – perché il «cattivo funzionamen-
to» (lentezza decisionale, complessità degli iter legislativi,
ecc.) del sistema può essere «funzionale» al patto costitu-
zionale – ma in termini di coerenza interna del sistema stes-
so. Come abbiamo visto, un sistema viene definito bicamera-
le quando esiste, tra le due Camere, un rapporto nel medesi-
mo tempo non congruente e simmetrico: 1 non congruente
per quel che riguarda le procedure di formazione, i criteri di
nomina e gli ambiti di determinazione delle rispettive rappre-
sentanze; simmetrico per quanto riguarda le rispettive com-
petenze delle due Camere. Questa schematizzazione, tutta-
via, appare eccessivamente influenzata dal modello degli
Stati Uniti, che è diventato una sorta di prototipo del bica-
meralismo. Riteniamo, invece, che la definizione del bicame-
ralismo possa collegarsi più alla filosofia di funzionamento
del sistema che alla configurazione statica delle singole isti-
tuzioni. In questo senso, potremmo dire che un sistema può
dirsi bicamerale quando esiste, per ciascuna delle Camere,
la possibilità di contrastare l’altra Camera o l’Esecutivo nel-

1 Cfr. infra p. 87 ss.
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la determinazione di ciò che si ritiene essenziale per il man-
tenimento dell’ordine costituzionale. Il che non implica ne-
cessariamente la simmetria tra le due Camere. Al contra-
rio, quando si rafforzano gli elementi di garanzia nel sistema
dei poteri pubblici può svilupparsi una forte asimmetria a fa-
vore della Camera Bassa. Ma ciò comporta, comunque, il
persistere di un potere «marginale» della Camera Alta col-
legato al crescente ruolo dell’opinione pubblica. Questo, al-
meno, ci dice l’esperienza costituzionale inglese, di cui ab-
biamo parlato nelle pagine precedenti, la quale può conside-
rarsi, a tale riguardo, idealtipica.

Originariamente, nell’esperienza inglese le due Camere
insieme formano il Parlamento.Al suo interno viene costitui-
to un Consiglio di Stato o Gabinetto, un Privy Council, diret-
tamente collegato al Re. Quando Guglielmo d’Orange arriva
al trono, sceglie nel Privy Council esponenti del partito che
lo ha sostenuto. A mano a mano si afferma così il principio
della coincidenza del Gabinetto con la maggioranza parla-
mentare, da cui, poi, lo stesso Parlamento comincia a dipen-
dere. È il paradosso inglese,2 evidenziato da Bagehot, di una
creatura e un creatore che possono reciprocamente distrug-
gersi. Il Parlamento cerca in più occasioni di affermare il pro-
prio ruolo rispetto al sovrano. Ad esempio, nel 1741 chiede,
senza ottenerle, le dimissioni di Walpole; quindi, nel 1782, ri-
esce a far dimettere per intero il Gabinetto. Infine, con il Ga-
binetto Pitt si arriva alla teorizzazione del premierato. Rima-
ne però a lungo aperta la questione relativa a quale parte del
Parlamento debba dare la fiducia, la Camera Alta o quella
Bassa. Nel XIX secolo emerge il ruolo determinante della
Camera Bassa nella vita del governo e si afferma il principio
che le dimissioni del governo comportano elezioni politiche.

Fino al 1832, tra le due Camere permane una sostanziale
omogeneità, dovuta al fatto che l’elezione della Camera Bas-
sa avviene con procedure medievali, controllate ancora dai
lord. In quell’anno, però, i Comuni cominciano a essere vo-
tati con procedure moderne, matematicamente controlla-
bili, il che accresce notevolmente il peso della Camera Bas-
sa. Bisognerà comunque aspettare il XX secolo perché la Ca-

2 Cfr. infra p. 102.
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mera Bassa diventi politicamente determinante. A comin-
ciare dal 1906, con la vittoria dei liberali e l’ingresso dei la-
buristi in Parlamento, abbiamo una serie di convention che
indeboliscono progressivamente la Camera dei Lord. Il pro-
cesso diventa irreversibile nel 1911, quando si stabilisce che
una legge può essere promulgata senza l’assenso della Ca-
mera Alta (che tuttavia conserva un potere di veto): i mo-
ney bill vengono di fatto sottratti ai Lord. Da quella data, se
un progetto di legge viene dichiarato money bill dai Comu-
ni, entra in vigore dopo un mese dall’invio alla Camera dei
Lord, indipendentemente dall’approvazione che ha ricevuto
presso tale sede. A partire dal 1949, i Lord perdono qualsia-
si concreto potere sui money bill, che diventano una prero-
gativa dei Comuni. In questo modo, i Lord vengono ridi-
mensionati rispetto alla determinazione di ciò che è essen-
ziale per la Nazione. Essi, proprio per l’impossibilità di agi-
re sul rapporto fiduciario Parlamento-Governo, si fanno per-
ciò interpreti di un’opinione pubblica generalmente diffi-
dente verso il monopolio dei tradizionali partiti sulla scena
pubblica. Comincia così un quarto periodo, una stagione di
crescente rilevanza del ruolo dei Lord, che arriva fino ai no-
stri giorni. Il Governo conservatore del 1958 promuove una
riforma che ridà vigore e giovinezza alla Camera Alta. L’in-
troduzione dei Life Peers – i Lord vitalizi –, nominati dal
premier in base a una logica bipartisan, avvia nella Camera
dei Lord un meccanismo proporzionalistico che la rende,
paradossalmente, più rappresentativa dei Comuni, con rife-
rimento alla geografia politica inglese. L’ingresso delle don-
ne e la possibilità – introdotta nel 1963 – per i Lord di rinun-
ciare all’ereditarietà e candidarsi alle elezioni contribuisco-
no, poi, a politicizzare la Camera dei Lord e a invertire quel-
lo che sembrava essere un irreversibile processo di ridimen-
sionamento cominciato nei primi anni del ‘900.3

Del resto, la Camera dei Lord non ha mai smesso di
presentarsi come garante del patto costituzionale, cioè la
Camera dove vive l’antico «diritto di resistenza», che è uno

3 I lord ereditari non sono tutti di origine aristocratica, almeno a parti-
re dagli inizi del Novecento. Cfr. P.A. Bromhead, The House of Lords and
Contemporary politics, Routledge and Kegan Paul, London 1958.
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dei fondamenti del costituzionalismo anglosassone. In que-
sto senso, è stata fondamentale l’esperienza della Seconda
guerra mondiale, quella della possibile scomparsa del Re-
gno Unito come Nazione sovrana. In quel periodo le ele-
zioni furono sospese e divenne pertanto necessario il con-
senso dei Lord praticamente per tutte le decisioni di pub-
blico interesse, tranne che per quelle di esclusiva pertinen-
za dell’esecutivo. In assenza, dunque, della legittimazione
democratica, la garanzia dell’equilibrio costituzionale ve-
niva dai Lord. Va ricordato, al riguardo, che tra le due Ca-
mere non esistono istituti di conciliazione, come in altri
sistemi bicamerali; i rapporti reciproci sono affidati so-
stanzialmente allo stato di salute della Camera dei Lord e
alla delicatezza o gravità delle questioni discusse. Così co-
me, in generale, l’influenza dei Lord non è affidata a mec-
canismi formali.4 L’autorevolezza dei Lord non è dovuta
solo alla tradizione, ma anche ad alcuni aspetti di tipo tec-
nico-politico. Al primo posto c’è sicuramente la prevalenza
della discussione libera sulle procedure di voto; tradizione,
questa, che rivive nel Senato USA.A ciò va affiancato il fat-
to che il governo non controlla la maggioranza della Ca-
mera Alta: per convenzione, ciascun ministro risponde al-
la Camera di cui è membro, ma questo, per la natura for-
temente proporzionale della composizione della Camera
dei Lord, non rappresenta un vantaggio, bensì uno svan-
taggio per un ministro membro della Camera Alta.

Va detto, a tale proposito, che le situazioni di carattere
emergenziale, che normalmente rafforzano il peso dell’Ese-
cutivo nel sistema, in Inghilterra comportano anche una cre-
scita del ruolo dei Lord. Come molte altre forme di governo
di tipo monistico, anche quello inglese conosce, infatti, un pro-
gressivo appiattimento dell’esecutivo sul legislativo; appiatti-
mento che si fa particolarmente evidente quando si tratta di
affrontare problemi eccezionali come il terrorismo o la crisi
economica. Anzi, per certi versi il sistema inglese di premie-
rato può essere considerato il «tipo ideale» del modello
esposto ai rischi dell’appiattimento del legislativo sull’esecu-
tivo. In questo senso, la Camera dei Lord esercita una funzio-

4 Cfr. M. Russel, The British House of Lords, op. cit., pp. 81 ss.
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ne di riequilibrio, in quanto punto di riferimento dell’opinio-
ne pubblica.5 A ciò si lega il fatto che in una Camera a forte
prevalenza conservatrice, e nella quale esistono comunque
minori vincoli di partito rispetto ai Comuni, si rileva, storica-
mente, un aumento dei cross-benchers, vale a dire di membri
indipendenti dai partiti o che non dichiarano la propria ap-
partenenza. Si tratta, a ben vedere, di una costante nel tempo.6

Nella fase di transizione, relativa al periodo compreso tra
il luglio 2000 e il maggio 2008, la Camera del Lord risulta co-
stituita da: a) 615 Life Peers, nominati dal Sovrano fino al 2001
su diretta indicazione del Primo ministro, previa consultazio-
ne con i leader degli altri due principali partiti; dal 2001, indi-
cati ancora dal Primo ministro, che si avvale del supporto di
una House of Lords Appointment Commission, una Commis-
sione paritetica di membri politici e non politici, al fine di av-
viare la trasparenza delle nomine e controllare l’instaurarsi di
una logica meramente partitica nelle nomine; b) 92 Lords
ereditari (invece di 700, in conseguenza della riforma del
1999 e in attesa della completa abrogazione del criterio ere-
ditario); c) 12 Law Lords, che saranno poi i primi membri
della Supreme Court istituita nel 2005; d) 26 Lord spirituali.

Nel «libro bianco» presentato dal Governo si rileva che
la razionalizzazione conseguente allo House Reform Act
del 1999 è stata accompagnata dall’emergere di diverse ipo-
tesi di riforma volte a rafforzare il controllo sul governo e il
controllo di costituzionalità, mentre non si fa strada alcuna
proposta relativa alla configurazione della Camera dei Lord

5 Vedi, ad esempio, il ruolo di «mitigazione» svolto nei confronti del-
l’Esecutivo per quanto riguarda la politica antiterroristica dopo gli attenta-
ti dell’11 settembre 2001. Cfr. M.Tondini, J.P. Pierini (a cura di), «Tavole di le-
gislazione e giurisprudenza comparata sul fenomeno del terrorismo inter-
nazionale», Forum di Quaderni costituzionali, luglio 2007. Per un inquadra-
mento del ruolo del Parlamento britannico, e dunque dei Lord, nelle situa-
zioni di emergenza, cfr. P. Boratti, Terrorismo, emergenza e costituzioni de-
mocratiche, il Mulino, Bologna 2006, pp. 124-137.

6 Cfr. A. Gratteri, «Quale futuro per la Camera dei Lords?», in Dirit-
to pubblico comparato ed europeo, 1/2002, pp. 65-68; G. Caravale, «Il bica-
meralismo britannico del duemila», in Quaderni costituzionali, n. 3/2000,
pp. 545-565; F. Cassella,«L’abolizione del principio ereditario nella rifor-
ma della Camera dei Lords (House of Lords Act 1999)», in Diritto pubbli-
co comparato ed europeo, 1/2000, pp. 141-150.
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come di una Camera federale.7 Il Regno Unito, infatti, non è
mai stato e non potrebbe essere uno Stato federale, ma è
uno Union State, caratterizzato da forti disparità tra i Regni.
Il ruolo della Camera dei Lord non è quello di rappresentare
una parte della Nazione inglese, ma, secondo le parole della
Commissione Wakeman, di essere «Authoritative, Confident,
broadly representative of the whole of the british society».8

Chi, infatti, viene rappresentato nella Camera dei Lord?
Non certo il corpo elettorale, né le autonomie locali. C’è so-
stanzialmente una rappresentazione della società civile bri-
tannica, nella sua continuità storica, secondo il paradigma
burkeano di una continuità della Nazione quale presuppo-
sto del progresso civile. Non deve dunque sembrare assurdo
che proprio un governo laburista, quello guidato da Tony
Blair, abbia voluto modernizzare – e quindi salvare – la Ca-
mera dei Lord.9 Quando parliamo della Camera dei Lord co-

7 Sull’abolizione del principio ereditario, cfr. A. Gratteri, «Quale futu-
ro per la Camera dei Lords?», cit., pp. 65-68; G. Caravale, «Il bicamera-
lismo britannico del duemila», cit, pp. 545-565; F. Cassella, «L’abolizio-
ne del principio ereditario nella riforma della Camera dei Lords (House of
Lords Act 1999)», cit., pp. 141-150.

8 Sulla devolution britannica è nata presto una «manualistica» di estrema
utilità, data la complessità della materia (cfr. N. Burrows, Devolution, Sweet
& Maxwell, London 2000; D. Butler, V. Bogdanor, R. Summers, The law, Po-
litics and the Constitution, Oxford University Press, Oxford 1999; V. Bogda-
nor, Devolution in the United Kingdom, Oxford University Press, Oxford
2001). In Italia, l’attenzione è stata molto alta fin dal principio (cfr. E. Cec-
cherini, «Esperienze di regionalizzazione del parlamento nel Regno Unito e
in alcuni paesi del Commonwealth britannico», in T. Groppi (a cura di),
Principio di autonomia e forma dello Stato. La partecipazione delle collettivi-
tà territoriali alle funzioni dello Stato centrale nella prospettiva comparata,
Giappichelli,Torino 1998, pp. 273-300). Di recente, nel Regno Unito il dibat-
tito si è concentrato sui problemi relativi alla composizione costituzionale
tra libertà fondamentali e diritti sociali (C. Jeffery, D. Wincott, «Devolution
in the United Kingdom: Statehood and Citizenship in Transition», Publius 36:
3-18, 2006; J. Curtice, «A Stronger or Weaker Union? Public Reactions to
Asymmetric Devolution in the United Kingdom», Publius 36: 95-113, 2006;
C. Jeffery, «Evolution and Devolution: Citizenship, Institutions and Pu-
blic Policy», Publius 36: 153-168, 2006; S. Bulmer, M. Burch, P. Hogwood,
A. Scott, «UK Devolution and the European Union: A Tale of Cooperative
Asymmetry?», Publius 36: 75-93; K. Morgan, «Devolution and Develop-
ment: Territorial Justice and the North-South Divide», Publius 36: 189-206).

9 Sul ruolo della sinistra britannica nella riforma della Camera dei Lord,
cfr. M. Russel, «The British House of Lords: A Tale of Adaptation and Re-
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me di garante del patto costituzionale, non intendiamo per-
tanto riferirci a un ruolo di controllo di costituzionalità di ti-
po tecnico, ma a un ruolo di tipo politico nel senso più am-
pio del termine. Non che non sia importante anche il con-
trollo di costituzionalità. Questo, però, è ormai esercitato
dalla UK Supreme Court. Bisognerà verificare se, e fino a che
punto, ci sarà un’integrazione tra la Supreme Court e la Ca-
mera dei Lord nel ruolo di Watchdog del patto costituziona-
le. Al momento sembrano esserci tutte le condizioni perché
tale integrazione ci sia.

La Supreme Court del Regno Unito, istituita con il Con-
stitutional Reform Act 2003, ha cominciato ad esercitare le
proprie funzioni nel corso del 2009. Essa sottrae gran par-
te dell’alta giurisdizione alla Corona e al Parlamento 10 e as-
sorbe le funzioni della Appellate Committee of House of Lords,
in materia civile e nelle questioni riguardanti lo Human
Rights Act del 1998. Per quel che riguarda le materie penali,
sarà corte di ultima istanza per Inghilterra, Galles e Irlanda
del nord, ma non per la Scozia, dove non è previsto l’appello
alle sentenze dell’Alta Corte criminale.11

La Corte subentrerà poi al Judicial Committee del Privy
Council per quanto riguarda i conflitti di competenza in ma-

silence», in J. Luther, P. Passaglia, R. Tarchi, A world of Second Chambers,
op. cit., pp. 69 ss.; R. Blackburn, R. Plant, Constitutional Reform:The Labour
Government’s Constitutional Reform Agenda, Longman, London 1999.

10 L’istituzione della Supreme Court impone al costituzionalismo bri-
tannico anche un ripensamento del concetto di sovranità popolare del
rapporto tra democrazia e stato di diritto; vedi: Sovereignty and the Peo-
ple: A Constitution for the 21st Century, Keele University Department of
Politics, Keele 1998; V. Bogdanor, The British Constitution in the Twentieth
Century, Oxford University Press, Oxford 2003; R. Masterman, «A Supre-
me Court for the United Kingdom: two steps forward, but one step back on
judicial independence», Public Law, n. 1, Spring 2004, pp. 48-58; T.R.S. Al-
lan, Constitutional Justice: A Liberal Theory of the Rule of Law, Oxford
University Press, Oxford 2001; M.J. Allen, B. Thompson, Cases and Mate-
rials on Constitutional and Administrative Law (7th ed.), Oxford University
Press, Oxford 2002. In ogni caso si tratta di una svolta rivoluzionaria che
comporta un rimodellamento del sistema dei poteri pubblici; vedi: R. Bra-
zier, Constitutional Reform: Re-Shaping the British Political System (2nd
ed.), Oxford University Press, Oxford 1998; A. Gamble, «The Constitutio-
nal Revolution in the United Kingdom», Publius 36: 19-35.

11 L’incorporazione della Carta europea dei diritti umani è da conside-
rarsi come il caso emblematico di un «irrigidimento» che presenta molte-
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teria di devoluzione e, in generale, gli «irrigidimenti» nor-
mativi collegati al processo di integrazione europea.

Dall’ottobre 2009, mentre l’Appellate Committee della
House of Lords si trasferirà, senza soluzione di continuità,
nella Supreme Court, il Privy Council sarà collocato nell’am-
bito di quest’ultimo, svolgendo le funzioni residuali di Supre-
ma corte di Appello per diversi stati del Commonwealth.

I primi dodici membri della Corte saranno, come accen-
nato, i Law Lords in carica al momento dell’avvio delle sue
funzioni. Come un Law Lord, un membro della Corte re-
sta in carica fino al compimento del settantesimo anno di
età.A mano a mano che si renderanno vacanti, i posti saran-
no occupati da giudici nominati dal Sovrano su proposta del
Primo ministro, sulla base delle indicazioni di una speciale
commissione composta dal presidente e dal vicepresidente
della Supreme Court e, rispettivamente, da un membro di
ciascuno dei Judicial Appointment Commission di Inghil-
terra e Galles, Irlanda del Nord e Scozia (Constitutional Re-
form Act, allegato 8). Un importante ruolo consultivo sarà
svolto dai giudici delle Alte corti del Regno, dal Lord
Chancellor, del Primo ministro della Scozia, del Presidente
del Parlamento del Galles e dal Ministro per l’Irlanda del
Nord (Constitutional Reform Act, art. 27). La possibilità di
«riconsideratio» a più livelli fa sì che la nomina sia prece-

plici profili.Vedi: E. Ceccherini, La Codificazione dei Diritti nelle Recenti Co-
stituzioni, A. Giuffré Editore, Milano 2002; L. Betten (a cura di), The Hu-
man Rights Act 1998: what it means: the incorporation of the European Con-
vention on Human Rights into the legal order of the United Kingdom, Mar-
tinus Nijhoff, London 1998; R. Blackburn, J. Polakiewicz (a cura di), Funda-
mental rights in Europe: the European Convention on Human Rights and its
member states, 1950-2000, Oxford University Press, Oxford 2001; R. Black-
burn,Towards a Constitutional Bill of Rights for the United Kingdom: com-
mentary and documents, Pinter, London 1999; T.D. Campbell, K.D. Ewing,
A.Tompkins (a cura di), Sceptical Essays in Human Rights, Oxford Univer-
sity Press, Oxford 2001; A. Irvine, A. Mackay, Human Rights, Constitutional
Law and the Development of the English Legal System: Selected Essays,
Hart, Oxford 2003; D.W. Jackson, The United Kingdom confronts the Euro-
pean Convention on Human Rights, University of Florida Press, Gainesvil-
le 1997; I. Jennings, The Law and the Constitution (5th ed.), University of
London Press, London 1959; J.L. Jowell, D. Oliver, The Changing Constitu-
tion (4th ed.), Oxford University Press, Oxford 2000; A. Lester, D. Oliver,
Constitutional Law and Human Rights, Butterworths, London 1997.
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duta da più di una negoziazione tra il Lord Chancellor e il Pri-
mo ministro, prima di arrivare nelle mani del Sovrano.

I requisiti sono gli stessi di quelli previsti per i Law Lord:
può diventare membro della Supreme Court chi è stato giu-
dice in una delle Alti Corti del Regno Unito per almeno due
anni o ha esercitato la funzione di avvocato per quindici an-
ni. Già da questi primi dati emerge che la UK Supreme Co-
urt non si presenta affatto come un trapianto «continenta-
le» o «americano» nel diritto britannico.

Per certi aspetti, l’istituzione della Supreme Court può es-
sere considerata come la conseguenza dell’integrazione nel
diritto interno della Convenzione europea dei Diritti del-
l’Uomo, attraverso lo Human Rights Act del 1998 da una par-
te, e l’avvio dell’esperienza evolutiva nel 1998 (Scotland Act,
Government of Wales Act, Northern Ireland Act) dall’altra.
Non si tratta di una novità in senso assoluto per il costituzio-
nalismo inglese. Al riguardo, con riferimento particolare al-
l’opera di Bagehot, è stato osservato che «l’intuizione della
necessità di dar forma a un tribunale superiore (e unico) del-
la costituzionalità non è nuova nel Regno Unito se è vero che
[...] nello stesso contesto in cui era stata varata la seconda
Grande Riforma elettorale dell’età liberale si era fatta strada
anche l’idea di porre ordine alle proiezioni costituzionali di
un ancora frammentato sistema giurisdizionale».12 Se mai ve
ne fosse stato bisogno, l’istituzione della Supreme Court è la
dimostrazione della sostanziale rigidità della Costituzione
inglese, al di là del suo essere o non essere scritta.

Permane la riluttanza del costituzionalismo inglese verso
un processo di codificazione che possa comportare un’e-
spansione, nella sfera giuspubblicistica, del judge-made law,
con conseguente controllo della politica da parte del potere
giudiziario. La Supreme Court, infatti, opera sulla base di
una Costituzione non scritta, attraverso giudici di nomina
politica. Trova così conferma il paradigma garantista dell’e-
sperienza costituzionale britannica, di cui la Camera dei Lord
è espressione, e che consiste sostanzialmente in una recipro-
ca limitazione dei poteri pubblici, come condizione di fun-

12 A. Torre, «La Corte Suprema del Regno Unito: la nuova forma di una
vecchia idea», Giornale di Storia costituzionale, n. 11, I semestre 2006, p. 261.
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zionamento del sistema dei poteri pubblici e di legittimazio-
ne della rappresentanza. Trovano altresì conferma altri due
elementi caratterizzanti dell’esperienza costituzionale bri-
tannica: da un lato, la centralità e unitarietà dello Stato, non
attraverso la formale determinazione della personalità giu-
ridica dello Stato stesso, bensì attraverso l’efficacia e l’effet-
tività del primato della decisione politica; 13 dall’altro, la cen-
tralità e intangibilità dei diritti fondamentali, intesi come
precondizioni per lo stesso funzionamento del Government.

A ben vedere l’istituzione dell’Alta Corte non comporta
sostanziali alterazioni nell’economia costituzionale britanni-
ca per quello che concerne il rapporto tra primato della po-
litica e garanzie bipartisan. Non c’è spazio, nel sistema ingle-
se dei poteri pubblici, per un’interpretazione rigida giudizia-
ria del sindacato di costituzionalità: il Parlamento, infatti, ri-
tiene di avere già dentro di sé i propri anticorpi, in virtù del-
la propria stessa complessità. Il Constitution Committee della
Camera dei Lord, ad esempio, è una commissione trasversa-
le ai partiti, che ha il compito di «to examine the constitutio-
nal implications of all public bills coming before the House;
and to keep under review the operation of the constitution».
In assenza di una costituzione scritta, il Committee ha defini-
to la costituzione come «the set of laws, rules and practices
that create the basic institutions of the state, and its component
and related parts, and stipulate the powers of those institu-
tions and the relationship between the different institutions
and between those institutions and the individual».14 In que-
sto senso, le due funzioni principali del Committee, cioè l’esa-

13 In questo senso, il mancato ruolo della giurisdizione nel processo de-
volutivo può essere anche spiegato dal fatto che si tratta di una «evoluzio-
ne» naturale piuttosto che di una vera riforma del sistema. Vedi: A. Gam-
ble, «Out of Court:Why Have the Courts Played No Role in Resolving De-
volution Disputes in the United Kingdom?», Publius: The Journal of Fede-
ralism Advance Access published on January 1, 2007, Publius 37: 578-598;
N. Behmke, A. Benz, «The Politics of Constitutional Change between Re-
form and Evolution», Publius: The Journal of Federalism Advance Access
published on March 1, 2009, Publius 39: 213-240; D.Wincott, «Devolution in
the United Kingdom: Problems of a Piecemeal Approach to Constitutional
Change», Publius:The Journal of Federalism Advance Access published on
March 1, 2009, DOI 10.1093/publius/pjn038; Publius 39: 289-313.

14 www.parliament.gov.co.uk.
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me dei bills di rilievo costituzionale e le inchieste in questio-
ni di rilievo costituzionale, vanno intese non come un sindaca-
to di costituzionalità in salsa inglese, bensì come una tipica
espressione del modo inglese di intendere il primato del Par-
lamento, vale a dire primato, non dell’Assemblea rappresen-
tativa in sé, ma di un corpo di uomini saggi e autorevoli, com-
posto di persone di parte e non di parte, in cui si incarna la tra-
dizione costituzionale. La funzione principale del Committee,
infatti, non è mai stata quella di resistere ai mutamenti della
Costituzione,ma di evitare che tali mutamenti avvengano sen-
za che il Parlamento se ne renda conto e abbia adeguatamen-
te dibattuto la questione.Anche le inchieste hanno uno scopo
esclusivamente informativo, con riferimento al lavoro parla-
mentare. Dopo un lavoro di indagine in cui hanno un ruolo
fondamentale gli esperti esterni, la Commissione produce un
rapporto al quale il governo è tenuto a rispondere per iscritto.
È significativo il fatto che l’istituzione della Supreme Court si
collochi a conclusione di un periodo in cui sembrano esser-
si esaurite le prospettive di riforma della Camera dei Lord.

Dopo il 1999, non ci sono state altre riforme riguardanti
la House of Lords. Infatti, la commissione Wakeman propo-
se che il 20% dei suoi componenti venisse eletto, poi in Par-
lamento furono emanate altre proposte, tutte relative alle
percentuali degli eletti (20%, 40%, 50%, 60%, 80%, tutti
eletti o nessuno eletto). Nel 2005, un gruppo di vecchi mem-
bri del Parlamento propose l’elezione del 70% dei membri
col sistema del voto trasferibile, e di far nominare gli eletti
da una commissione che avrebbe tenuto conto di «compe-
tenza, autorevolezza, esperienza». Il 7 marzo 2007, alla Ca-
mera dei Comuni, la proposta di una Camera dei Lord elet-
ta per l’80% vinse per 305 voti contro 267, mentre quella per
una Camera completamente eletta vinse per 337 voti contro
224. Tenendo conto del fatto che dei 305 favorevoli all’ele-
zione per l’80% elettivo ben 211 votarono successivamen-
te per l’elezione totale, è evidente che la Camera dei Co-
muni preferisce una Camera dei Lord completamente elet-
tiva. La proposta finì poi nel libro bianco del Governo,15 do-

15 Ministery Justice, An elected Second Chamber: Further Reform of the
House of Lords, July 2008.
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ve si sostiene la necessità di estendere il principio democra-
tico a tutte le istituzioni rappresentative del Regno, in con-
trasto con la volontà manifestatasi nella Camera dei Lord,
sempre nel 2007, a favore di una Camera completamente
nominata, a salvaguardia degli equilibri costituzionali.

Nel complesso, comunque, il sistema resiste alla semplifi-
cazione e la ragione di questa resistenza crediamo sia da cer-
carsi nella originaria istanza garantista del parlamentari-
smo inglese. Il Parlamento inglese, infatti, non è mai stato
concepito come l’assemblaggio di due Camere uguali, ma
come l’integrazione di un insieme di interessi asimmetrici
che compongono la nazione. Questo spiega la difficoltà di
riformare la Camera dei Lord. Il tratto caratteristico e fon-
dante del costituzionalismo inglese, in tal senso, si confer-
ma essere, come già detto, non nella rappresentanza popola-
re, ma nella limitazione e nel bilanciamento dei poteri. Il li-
mite, in questo caso, vale per se stesso, a prescindere da chi
lo pone e rispetto a che cosa esso è posto. Non si tratta, cioè,
di limitare questo o quel potere, ma di far sì che qualsiasi
soggetto entri nella sfera pubblica lo faccia nel modo della
limitazione di sé e degli altri soggetti, sicché la stessa sfera
pubblica si mantiene in una continuità storica che trascende
il concretarsi delle singole realtà istituzionali.

In quest’ottica, come si è già avuto modo di precisare,pri-
mato assoluto del Parlamento non vuol dire primato assolu-
to dell’assemblea elettiva: se così fosse, il destino del sistema
parlamentare inglese sarebbe già segnato, dal momento che
negli ultimi anni non si può non registrare un progressivo ap-
piattimento della Camera dei Comuni sull’Esecutivo. Sem-
bra, piuttosto, che il primato assoluto del Parlamento debba
intendersi come primato di un organismo complesso, il qua-
le, proprio grazie alla propria complessità, è garante della
continuità costituzionale e dei diritti dell’opinione pubblica.

È in questo senso che la Camera dei Lord può essere defi-
nita, senza cadere nella banalizzazione, come una «Camera di
riflessione» che fa da contrappeso all’assemblea elettiva, non
semplicemente in quanto non eletta, ma in quanto non ricon-
ducibile a un processo semplice e controllabile di formazio-
ne.Anche se essa venisse completamente eletta, probabilmen-
te non verrebbe meno questa sua caratteristica. La sua com-
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posizione avrebbe, viste le indicazioni costituzionali consoli-
datesi in questi anni, carattere rigorosamente proporziona-
le, il che ne farebbe uno strumento diretto di controllo del-
l’opinione pubblica sulla dinamica Esecutivo-Legislati-
va. Come si leggeva negli atti della Commissione Bryce del
1918, la Camera dei Lord ha il compito di rallentare il per-
corso legislativo in quanto «enable the opinion of the nation
to be adequately expressed».16 E infatti, come abbiamo vi-
sto, è appunto Carl Schmitt, vale a dire uno dei più feroci
critici del bicameralismo, a osservare che il ruolo della Came-
ra dei Lord come elemento di contrappeso 17 si afferma pro-
prio nell’epoca della politica di massa.

16 Sir. E. Jennings, Parliament, Cambridge University Press, Cambrid-
ge 1961 (seconda edizione).

17 C. Schmitt, Dottrina della costituzione, op. cit., p. 8.
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Capitolo secondo
La difficile missione del Senato irlandese
quale custode dell’identità nazionale

Malgrado le caratteristiche apparentemente «tecniche», il
Senato irlandese (Seanad Éireann) ha una natura eminente-
mente «politica», che esprime una determinata filosofia di
diritto pubblico, sostanzialmente alternativa al modello par-
lamentare liberale classico e palesemente ostile alle proce-
dure di neutralizzazione degli elementi «qualitativi» della
rappresentanza – le differenze socioculturali che normal-
mente caratterizzano una società ricca di corpi intermedi –
proprie delle democrazie moderne.Abolito più volte per poi
essere più volte restaurato, l’attuale Senato irlandese nasce
nel 1937 con la seconda Costituzione, imbevuto di una mar-
cata connotazione anti-inglese e anti-protestante.1 Resta trac-
cia, nella sua complessa composizione di tipo politico-socia-
le, dell’originaria volontà di opporre alla cultura liberale di
stampo anglosassone un modello sociale in qualche modo
riconducibile alla dottrina sociale della Chiesa. Irlanda e
Regno Unito nelle loro esperienze Costituzionali sono in
qualche modo speculari, fatte ovviamente le dovute pro-
porzioni tra un Paese di grandi tradizioni cultural-naziona-

1 Dopo oltre cinque secoli di storia, il Parlamento irlandese, composto di
una Camera dei Comuni e di una Camera dei Lord, cessa di esistere con l’Act
of Union del 1800. Dopo una tormentata storia parlamentare semiclandesti-
na, abbiamo il Seanad Éireann dell’Irish Free State, dal 1922 al 1936.
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li da sempre in lotta per uscire dalla povertà e guadagnar-
si l’indipendenza, da una parte, e una grande potenza globa-
le che ha dominato le vie di comunicazione nell’età moder-
na e le cui istituzioni sono ancora oggi un punto imprescin-
dibile di riferimento per il diritto pubblico e per tutti i Paesi
del mondo, dall’altra. Ad accomunare, in particolare, le due
esperienze costituzionali è la riluttanza a «neutralizzare»,
secondo l’esperienza costituzionale del continente, i profili
giuspubblicistici della cultura religiosa. La stessa Chiesa, fi-
no al 1973, è stata infatti menzionata nella Costituzione co-
me una fonte speciale dal punto di vista dei princìpi ispira-
tori di norme che riguardano delicate questioni etiche.

In quanto fondamentale nelle strategie costituzionali iden-
titarie irlandesi, il Senato ha una forte connotazione politi-
ca che ne attenua il carattere di marginalità tecnica nel pro-
cesso legislativo. Infatti, anche se i disegni di legge possono
prendere le mosse solo dalla Camera e malgrado il dissenso
del Senato diventino definitivi in ogni caso entro tre mesi
(con l’ovvia eccezione delle leggi finanziarie), la loro appro-
vazione è siglata come atto comune dei due rami del Parla-
mento. Il fatto, poi, che il governo risponde solo alla Came-
ra è sicuramente indicativo del ruolo secondario che il Sena-
to ricopre rispetto alla Camera Bassa, ma in parte deriva an-
che dalla volontà di non ridurre, come spesso accade nei si-
stemi parlamentari classici, la sfera del politico ai rapporti
tra Esecutivo e Legislativo. Ed è significativo che l’estremo
momento di espressione del principio di responsabilità poli-
tica – la messa in stato d’accusa del Presidente – veda prota-
gonista il Senato insieme alla Camera, con la significativa
clausola che l’inchiesta non può essere svolta dalla stessa Ca-
mera che ha avanzato la richiesta di messa in stato d’accusa.

Il Senato irlandese, dunque, nasce con l’implicita mis-
sione di dar vita a una rappresentanza articolata per cate-
gorie sociali, secondo l’insegnamento della dottrina catto-
lica. Le liste delle varie categorie sociali sono composte
da candidati scelti per metà dal Parlamento e per metà da-
gli organismi sociali stessi, con una norma che garantisce
un numero minimo di rappresentanti a ciascun sottogrup-
po. I mille membri del collegio elettorale sono i parlamenta-
ri delle due Camere e i membri dei consigli delle contee.Tut-
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to ciò fa sì che si produca una sostanziale omogeneità poli-
tica tra Camera e Senato, grazie, però, alla mediazione con i
corpi sociali intermedi. È comunque opportuna, in questa
sede, una descrizione più dettagliata.

Eletto dopo due mesi rispetto alla Camera (Dáil Éi-
reann, che si rinnova ogni cinque anni attraverso il sistema
del voto singolo trasferibile, con effetti proporzionali cor-
retti e secondo la logica di coalizione), il Senato è composto
di 60 membri, di cui 43 eletti tra cinque panels, 6 dagli stu-
denti universitari laureati e 11 nominati dal Primo ministro.

I cinque panels sono:Agricoltura, Cultura ed educazione,
Industria e commercio, Lavoro, Pubblica amministrazione.
Quelli nominati dai panels devono avere «conoscenza ed
esperienza pratica delle questioni relative agli stessi temi
(art. 18.7.1 Cost.). Ciascun panel è composto da due subpa-
nel, uno relativo ai candidati votati dal Parlamento e l’altro
ai candidati designati dagli organismi sociali. La composi-
zione numerica dei rappresentanti dei vari panel è diversifi-
cata, ma all’interno di ciascuna rappresentanza è garantito un
numero minimo di membri designati da ciascun sottogrup-
po. La distribuzione dei seggi è dunque così articolata: Cul-
tura e istruzione = 5 seggi, di cui almeno 2 per ciascun subpa-
nel; Agricoltura = 5 seggi, di cui almeno 4 per ciascun sub-
panel; Lavoro = 11 seggi, di cui almeno 4 per ciascun subpa-
nel; Industria e commercio = 9 seggi, di cui almeno 3 per cia-
scun subpanel; Amministrazone = 7 seggi, di cui almeno 3
per ciascun subpanel. I senatori universitari vengono, a loro
volta, da due panels: tre vengono eletti dalla National Uni-
versity of Ireland e tre dal Trinity College di Dublino.

L’elezione di 43 membri di origine «corporativa» può da-
re l’impressione di un Senato rappresentativo dei principali
gruppi di interesse. Ma così non è. L’elettorato – che comun-
que è definito da legge ordinaria e non costituzionale – è am-
piamente politicizzato.2 C’è dunque una sostanziale omoge-
neità politica tra le due Camere.3 Inoltre, l’elezione al Sena-

2 B. Chubb, The politics of Irish constitution, Institute of public admini-
stration, Dublin 1991.

3 M. Gallagher, «Parliament», in J. Coakley, M. Gallagher (a cura di), Po-
litics in the Republic of Ireland, PSAI, New York 2006, p. 233.
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to viene spesso considerata l’anticamera a una carriera poli-
tica nella Camera Bassa. La presenza dei senatori universita-
ri è stata spesso sottoposta a critica in quanto considerata
una forma di elitismo.4 D’altra parte, c’è chi sostiene che la
presenza di questi senatori, spesso non legati ad alcun parti-
to, è importante proprio perché il Parlamento è, nel suo com-
plesso, sotto il ferreo controllo dei partiti politici. I seggi as-
segnati dal Primo ministro sono di solito finalizzati a garanti-
re l’appoggio al governo in Senato e vengono attribuiti a per-
sone papabili per l’elezione al successivo Parlamento.

Come si è accennato, l’antecedente storico del Senato ir-
landese è per alcuni versi la Camera dei Lord, della quale ha
cercato di riprodurre l’autorevolezza e da cui in seguito ha
mutuato pure le dinamiche di riqualificazione, attraverso un
processo di politicizzazione, partendo anche dall’auto-candi-
datura a un ruolo di primo piano per le questioni comunitarie.

Lo stretto legame del Senato irlandese con l’esperienza
costituzionale inglese è all’origine anche del suo iniziale in-
successo presso l’elettorato, che arrivò addirittura a diser-
tarne le elezioni. Di qui, venne la decisione di limitare l’elet-
torato ai membri delle due Camere, stabilendo poi che una
metà dei senatori fosse nominata dal Primo ministro.5

Il Senato, molto vicino agli interessi inglesi, entrò succes-
sivamente in un duro conflitto con la Camera e questo cau-
sò la sua abrogazione nel 1936. Con la Costituzione del 1937,
il Senato, come si è detto all’inizio del presente capitolo,
venne ripristinato, ma ebbe una più marcata connotazione
tecnica: avrebbe dovuto essere una Camera di rappresen-
tanza degli interessi, con funzioni di controllo tecnico sul-
l’attività legislativa. Di fatto, i senatori oggi sono in gran par-
te espressione diretta delle dinamiche politiche del Paese.

Le questioni nelle quali il Senato viene chiamato in cau-
sa sono poche. Ma si tratta di questioni decisive in materia

4 Cfr. M. Gallagher, L. Weeks, «The subterranean election of the Se-
nad», in M. Gallagher, M. Marsh, P. Mitchell (a cura di), How Ireland vo-
ted, 2002, Palgrave Mac Millian, Basingstoke 2003, pp. 197-213; K. Hei-
dar, R. Koole, «Parliamentary party group compared», in K. Heidar, R. Koo-
le (a cura di), Parliamentary party groups in European democracies, Rout-
ledge, London 2000, pp. 248-270.

5 Cfr. J. Casey, The Constitution law in Ireland, Butterworths, Dublin 1992.
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di sovranità dello Stato e di garanzie costituzionali. Innanzi-
tutto, le Camere devono decidere congiuntamente sullo sta-
to di emergenza e sull’impeachment o la rimozione del pre-
sidente o di un giudice (art. 13.8.2 Cost. irl.). Dal punto di vi-
sta legislativo, invece, c’è una netta prevalenza della Came-
ra.6 Le proposte di legge arrivano al Senato (art. 20.1 Cost.
irl.) e, nel caso non si tratti di money bill, può tenerle presso
di sé non più di 90 giorni. Se le rigetta, non decide o propo-
ne emendamenti inaccettabili per la Camera, quest’ultima
può semplicemente scavalcare il Senato e adottare il prov-
vedimento. Se invece si tratta di un money bill, il Senato ha
solo tre settimane per fare le proprie «raccomandazioni», che
possono comunque essere ignorate dalla Camera. Il Sena-
to, in questo senso, può appellarsi alla «procedura dell’artico-
lo 27», in base alla quale la maggioranza dei senatori e un ter-
zo dei membri della Camera possono chiedere al presidente
di non firmare la legge e di sottoporla a referendum. Tutta-
via, dal 1964 in poi non si è mai verificato un caso del genere.7

In Irlanda si parla spesso dell’abolizione del Senato, de-
finito un talking shop, e si fa l’esempio di paesi dove la Ca-
mera Alta è stata abolita: la Danimarca (1953), la Nuova
Zelanda (1950) e la Svezia (1970).8 Ma, al di là delle di-
chiarazioni politiche, in concreto la tendenza predominan-
te sembra essere quella di una riforma della Camera Alta e
di una sua riqualificazione. Nel marzo 2002, una commissio-
ne parlamentare composta da tutti i partiti raccomandò il
cambiamento del sistema di elezione, con 48 senatori eletti
da liste nazionali (All-Party Oireachtas Committee, 2002).
Nel 2004, una commissione del Senato propose un amplia-
mento delle funzioni del Senato e una radicale riforma del me-
todo di elezione (Seanad Éireann Committee, 2004). In parti-
colare, essa sostenne un ruolo di primo piano del Senato ne-
gli affari europei, con particolare riferimento all’analisi e al-

6 Cfr. P. Mitchell, «Divided Government in Ireland», in R. Elgie (a cu-
ra di), Divided Government in a comparative perspective, Oxford Univer-
sity Press, Oxford 2001, pp. 182-208.

7 Cfr. J.A. Ward, «Parliamentary procedures and the Machineres of Go-
vernment in Ireland», in Irish University Review, 1974, pp. 222-243.

8 Cfr. M. Gallagher, Parliament, op. cit., pp. 234-235.
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la recezione della legislazione EU. La commissione suggeri-
va l’espansione a 65 membri, di cui 26 eletti in un sistema
elettorale nazionale diretto e 6 eletti tra i laureati. Venti se-
natori sarebbero eletti dall’attuale elettorato (consiglieri
municipali e di contea e membri del Parlamento) e 12 no-
minati dal Primo ministro. In ogni caso, appare attualmen-
te fuori discussione l’abolizione della seconda Camera. Mal-
grado tutto, l’esperienza costituzionale inglese resta un pun-
to di riferimento costante per l’Irlanda. Questo elemento co-
stante emerge anche nella forma di Governo. L’ibridazio-
ne tra presidenzialismo e parlamentarismo nella forma di
governo può essere vista, infatti, come il compromesso tra
due esigenze opposte: garantire, in antitesi alla monarchia
costituzionale inglese, il carattere repubblicano e popola-
re del sistema, salvaguardando l’identità nazionale e religio-
sa degli irlandesi; occupare la «sedia lasciata vuota» dal Re,
per parafrasare Max Weber all’alba della Repubblica di
Weimar, ovvero trovare un sostituto repubblicano alla figu-
ra del monarca, che garantiva, comunque, l’unitarietà del si-
stema istituzionale e l’equilibrio tra i poteri.9

Il presidente della Repubblica, infatti, viene eletto dal po-
polo, ma ha sostanzialmente un ruolo di «guardiano della
Costituzione», nel senso debole – non schmittiano – dell’e-
spressione (art. 12.2.1 Cost. irl.). Non si tratta di semipresi-
denzialismo, in quanto le oscillazioni dell’intensità del suo
ruolo sono tutte tipitizzate e previste, e in qualche modo
neutralizzate dalle norme costituzionali. Non ci sono, cioè,
«vulnera» emergenziali grazie ai quali il Presidente può di-
ventare il dominus della scena politica, come invece è nella
Costituzione della V Repubblica in Francia ed era, pur tra le
tante aporie segnalate da Carl Schmitt, nella Repubblica di
Weimar.10 L’esercizio delle funzioni del Presidente è in lar-
ga parte dipendente dall’iniziativa del Governo. Il Presi-
dente ha un ruolo nello scioglimento della Camera e nell’iter
delle leggi, qualora vi sia un conflitto tra i due rami del Par-

9 Cfr. M. Mac Carthag, Accountability in Irish Parliamentary Politics, In-
stitute of Politics administration, Dublin 2005.

10 Cfr. D. Gwynn Morgan, The separation of powers in the Irish Consti-
tution, Round Hall Sweet & Maxwell, Dublin 1997.
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lamento (art. 13.2 Cost. irl.). Di rilievo è anche il suo ruolo in
tema di controllo di costituzionalità, visto che può chiedere
alla Corte suprema di pronunciarsi su un progetto di legge
o su una sua parte. Questi atti, comunque, possono essere
compiuti solo previa consultazione del Consiglio di Stato.

Come si vede, dunque, il ruolo del presidente irlandese è
più forte di quello della Regina inglese, ma ne ricalca, gros-
so modo, la struttura, che è quella, appunto, del garante co-
stituzionale e dell’arbitro tra i poteri.

Il vero dominus della scena politica è il Primo ministro.
Egli è il capo del partito uscito vincente dalle elezioni, ha il
potere di chiedere lo scioglimento della Camera e di far di-
mettere i ministri dando lui stesso le dimissioni. Ma la ga-
ranzia della centralità del Primo ministro è politica più che
giuridico-formale. Analogamente a quanto accade nel siste-
ma inglese, vi è una perfetta simmetria tra il rapporto fidu-
ciario che lega il governo e la Camera Bassa, da una parte, e
la solida disciplina di partito che regola la vita interna del go-
verno e dello schieramento di maggioranza, dall’altra. Il si-
stema elettorale del voto trasferibile o alternativo, che in
teoria dovrebbe mitigare l’influenza dei vertici dei partiti su-
gli eletti, non ha scalfito questo sistema. Tanto che l’iniziati-
va legislativa, che può essere esercitata da ciascun parlamen-
tare, di fatto mette costantemente capo al Governo. Da que-
sto punto di vista, il carattere sostanzialmente politico del Se-
nato, la cui geografia interna corrisponde a quella della Ca-
mera Bassa, non depone a favore di un ruolo di riequilibrio
della Camera Alta, salvo che questa non venga rafforzata,
non tanto sul versante dei concreti poteri di intervento, quan-
to nella sua «rappresentabilità sociale». Si tratterebbe, in fon-
do, di nient’altro che di riprendere l’originaria ispirazione.
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Capitolo terzo
L’«altra» Francia del Sénat: la rappresentanza
della territorialità come antidoto alla grandeur

L’oscillazione del modello costituzionale francese tra parla-
mentarismo con copertura presidenziale e presidenzialismo
forte si spiega con le dinamiche geo-politiche interne della
Francia, ovvero con il prevalere, di volta in volta, di grandi
leading-project di respiro nazionale e internazionale, oppure
di interessi di carattere locale, sociale e corporativo. La rifor-
ma istituzionale (Loi constitutionelle 2000-964), che ha parifi-
cato la durata del mandato presidenziale con quella della le-
gislatura, ha sì ridotto al minimo il rischio della «coabitazio-
ne»,1 ma al tempo stesso ha reso più complessa la geometria
politica francese.2 qualora, infatti, il vertice della Repubbli-
ca entri in conflitto con il sistema reale degli interessi della
Nazione, la sua stessa maggioranza politica può cercare la
propria fonte di legittimazione fuori del leading-project ela-

1 Sulla riforma costituzionale francese del 2000, per una ricostruzione
storica, cfr. R. Casella, «La Quinta repubblica verso al riduzione del man-
dato presidenziale», in Quaderni Costituzionali, anno XX, 2000, n. 3.

2 Sull’«eterogenesi dei fini» dell’elezione diretta del Presidente della
Repubblica, destinata a ridimensionare il ruolo dei partiti ma che, di fatto,
ha rafforzato questi ultimi attraverso la bipolarizzazione del sistema politi-
co, cfr. J. Linz,A.Valenzuela (a cura di), Il fallimento del presidenzialismo, il
Mulino, Bologna 1995, in particolare il contributo di N. Suleiman, «Presi-
denzialismo e stabilità politica in Francia».
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borato dal presidente. Un ruolo fondamentale, in questo sen-
so, viene esercitato dalle amministrazioni locali e dalle rela-
tive rappresentanze politiche, che assumono sempre di più
la veste di interlocutori forti del potere centrale. Ad esem-
pio, la ricerca di alti profili politici interni ed esterni viene
oggi vissuta da gran parte del popolo francese come espo-
sizione ai rischi dei processi di globalizzazione. Si preferi-
sce affrontare questi rischi attraverso un’accorta difesa e
una coerente promozione dei propri interessi economici,
piuttosto che attraverso un alto profilo di politica interna-
zionale. La tendenza si è ulteriormente rafforzata con la cri-
si economica globale cominciata alla fine del 2008, ed è sta-
ta raccolta e rielaborata dal presidente Sarkozy in una chia-
ve eminentemente protezionistica. Se ciò non fosse accadu-
to, il Presidente avrebbe dovuto probabilmente affrontare
una grave crisi politica interna, visto che nelle elezioni loca-
li gli esponenti del suo stesso partito hanno, più o meno
esplicitamente, preso le distanze dalla politica del leader.3

Il problema del rapporto tra l’Eliseo e la periferia france-
se è una costante,peraltro poco indagata,della storia della V Re-
pubblica. Paradossalmente, il processo di razionalizzazio-
ne istituzionale seguito alle «sbornie assemblearistiche» del

3 In Francia il dibattito sulla crisi della sovranità cresce con l’avanzare
del processo di integrazione europea. Cfr.: G.Vedel, «Souveraineté et supra
constitutionnalité», Pouvoirs, 67, 1993; A. Treppoz, «Les sujets du droit in-
ternational public dans la jurisprudence du Conseil Constitutionnel», Re-
vue du droit public et de la science politique en France et a l’étranger, 2000;
J.-M. Favret, «L’intégration européenne et la France: quelques réflexions sur
la divisibilité de la souveraineté», Revue du droit public et de la science poli-
tique en France et a l’étranger, 6, 1999; P.-A. Feral, «Le principe de subsidia-
rité dans l’Union Européenne», Revue du droit public et de la science politi-
que en France et a l’étranger, 1996; J.-F., Flauss, «La Cour européenne des
droits de l’homme est-elle une Cour constitutionnelle?», Revue française de
droit constitutionnel, 36, 1998; D. Gadbin, «Organisation des compétences et
stratégies d’intégration communautaire après le traité de Maastricht», Re-
vue du droit public et de la science politique en France et a l’étranger, 1995;
C. Touret, «L’exercice du droit de suffrage des citoyens de l’Union aux
élections européennes», Revue française de droit constitutionnel, 23, 1995;
C.Trean, «Quai, Élisée, Matignon. Les centres de décision en matière de po-
litique étrangère», Revue française d’administration publique, Les affaires
étrangères, 69, 1994; B. Genevois, «Le Traité sur l’Union Européenne et la Con-
stitution, à propos de la décision du Conseil constitutionnel n. 92-308 DC du 9
avril 1992», Revue française de droit administratif, mai-juin 1992; B. Gene-
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passato (l’ultima esperienza, quella immediatamente a ridos-
so della crisi d’Algeria), proprio attraverso l’eliminazione del-
la centralità del Parlamento, ha portato nuovamente all’Eli-
seo gli antichi fantasmi della «Francia profonda», con i suoi
corpi intermedi e le sue municipalità. In altri termini, è sta-
ta appunto la compressione del ruolo del Parlamento, nel
corso della V Repubblica, a rendere oggi possibile un ruolo
più forte della provincia francese.

In queste dinamiche, il Senato francese esercita un ruolo
fondamentale. Esso è tagliato fuori dalla pur debolissima di-
namica del rapporto tra Esecutivo e Legislativo, in base alla
quale il Primo ministro (artt. 13.1 e 28.6 Cost. franc.) entra in
carica immediatamente, senza bisogno della fiducia dell’As-
semblea. Il meccanismo legislativo è congegnato in modo ta-
le da subordinare la predominanza dell’Assemblea agli inte-
ressi dell’Esecutivo. I disegni di legge, infatti, possono diven-
tare legge solo dopo l’approvazione di entrambe le Camere
(art. 24, comma 1, Cost. franc.). Se c’è dissenso, interviene una
commissione paritaria, il cui eventuale fallimento autorizza il
governo a chiedere all’Assemblea di decidere in via definiti-
va. Qualora, poi, si tratti di leggi di revisione costituzionale, è
necessario il parere conforme delle due Camere (art. 89 Cost.
franc.), norma, questa, che ha dato prova di alta efficacia ga-
rantista. Eppure, il Senato diventa sempre più influente nella
Costituzione francese e tende ad andare oltre il ruolo di
Chambre de Réflexion, in cui lo aveva tendenzialmente collo-
cato il Legislatore costituente.4 Già in passato esso si è rivela-

vois, «Le Traité sur l’Union Européenne et la Constitution révisée, à propos
de la décision du Conseil constitutionnel n. 92-312 DC du 2 septembre 1992»,
Revue française de droit administratif, 8 (6), novembre-décembre 1992;
C. Grewe, «La révision constitutionnelle en vue de la ratification du Traité de
Maastricht», Revue française de droit constitutionnel, 11, 1992; T. Meindl,
«Le contrôle de costitutionnalité des actes de droit communautaire derivé en
France-La possibilité d’une jurisprudence Solange II», Revue du droit public
et de la science politique en France et a l’étranger, 1997. Lo scopo del bicame-
ralismo dell’Anno II era quello di rallentare il «fervore legislativo della gio-
vane Repubblica»,T. Di Manno, «The Sénat of the French Republic», in J. Lu-
ther, P. Passaglia, R.Tarchi, A world of Second Chambers, op. cit., p. 155.

4 L’esperienza dei paesi dell’Unione Europea dimostra che le Camere Al-
te, anche se escluse dal circuito fiduciario, «finiscono per avere un ruolo de-
terminante nella formazione dell’indirizzo politico». Il Senato francese ri-
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to un prezioso strumento nelle mani del vertice dell’Esecuti-
vo per evitare lo scontro con un’Assemblea potenzialmente
ostile. Benché formato attraverso la procedura dell’elezione
indiretta, il Senato ha saputo a mano a mano emanciparsi dal
ruolo marginale in cui voleva tenerlo De Gaulle. È significa-
tivo, ad esempio, il fatto che nel 1984 il Senato si sia trovato
in sintonia con l’opinione pubblica per le manifestazioni di
piazza a favore dell’insegnamento privato libero, contro le
proposte del governo socialista e del presidente Mitterand.

Del resto, la formazione del Senato avviene con l’espli-
cito obiettivo di dare voce alla provincia e ai piccoli cen-
tri.5 Questa doveva essere la condanna del Senato, mentre
oggi sta diventando la sua forza. I delegati dei consigli co-
munali (la componente più numerosa, l’unica eletta: le altre
sono i deputati e consiglieri regionali eletti nel Diparti-
mento e i membri del Consiglio generale del Dipartimen-
to) vengono votati con un sistema che inevitabilmente privi-
legia i piccoli centri su quelli grandi. I comuni fino a 9000 abi-
tanti eleggono da 1 a 15 delegati, quelli tra 9000 e 30000 abi-
tanti mandano nel collegio tutti i consiglieri municipali, men-
tre per i comuni oltre i 30000 abitanti vale la regola che del
collegio fanno parte tutti i consiglieri municipali più un certo
numero di delegati supplementari in ragione di uno ogni
1000 abitanti oltre il quorum di 30000. Per i collegi che eleg-
gono fino a quattro seggi si applica il metodo maggioritario,
mentre per tutti gli altri si applica il metodo proporzionale.
Questo, però, come poi si vedrà, non significa che, mentre
l’Assemblea rappresenta la Nazione, il Senato rappresenta il
territorio. Anche il Senato rappresenta la Nazione, ma nella
sua territorialità, nella sua dimensione periferica e rurale.

Come si vede, benché la funzione di controllo sul gover-
no esercitata dal Senato non possa avere quale esito un giudi-

mane una Camera «essenzialmente politica». F. Pastore, «Decentralizzazio-
ne autonomistica e assetto del bicameralismo nella V Repubblica france-
se», in V. Baldini (a cura di), La Camera degli interessi territoriali nello Sta-
to composto. Esperienze e prospettive, Satura, Napoli 2008, pp. 49-140.

5 P.-E. Spitz, «Loi relative à l’élection des sénateurs», in Revue du droit
public et de la science politique en France et à l’étranger, 4, 2000, pp. 1239-
1254. Vedi anche: P. Smith, The Senate of the Fifth French Republic, Palgra-
ve Macmillan Ltd; Basingstoke 2009 (in corso di pubblicazione), parte II.
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zio politico sul governo stesso, essa comunque influisce in ma-
niera sensibile sugli equilibri politico-istituzionali. Monito-
rando l’applicazione governativa delle leggi e facendo leva
sul potere di appellarsi al Consiglio costituzionale per il con-
trollo preventivo di costituzionalità delle leggi stesse, il Se-
nato riesce a tenere sotto pressione l’Esecutivo.

L’esperienza senatoriale in Francia è emblematica del
destino del principio della sovranità popolare.6

La Rivoluzione rifiuta in maniera radicale il bicamerali-
smo, in nome dell’assolutezza del principio della sovranità
popolare. Il problema di una divisione del corpo legislativo
per evitare i rischi del primato dell’Assemblea si pone dopo il
1795. Dalla discussione nasce il Consiglio degli Anziani – det-
to anche «la ragione della Repubblica» (Boisy d’Anglais) –
composto di 250 membri, di età superiore ai 30 anni, contrap-
posto al Consiglio dei Cinquecento, composto da membri più
giovani, «la mente e l’immaginazione della repubblica».

I due rami del Parlamento sono eletti allo stesso modo,
ma non siamo ancora all’idea della divisione dei poteri. Que-
sta si affermerà solamente con il Senato napoleonico.

Il Senato viene nominato per la prima volta nella Costitu-
zione dell’Anno VII (1799), nell’ambito della quale si presen-
ta come Assemblea dominante in un sistema multicamera-
le.Al Tribunat compete di dibattere le leggi e al Corpo legis-
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6 J. Mastias, «A Problem of Identity: The French Sénat», in Senates Bica-
meralism in The Contemporary world, Ohio State University Press, Colum-
bus 1999, pp. 162-198. Di «crisi d’identità» del Parlamento (in effetti, del-
l’Assemblea), si parla, comunque, da anni, con riferimento anche ai continui
tentativi di rilanciarne il ruolo attraverso la revisione dei regolamenti. Cfr. P.
Avril, J. Gicquel, «L’apport de la révision à la procédure parlementaire», Re-
vue française de droit constitutionnel, 1992, vol. 11; L. Sermet, «La refor-
me du règlement de l’assemblée nationale adoptée le 26 janvier 1994», Re-
vue française de droit constitutionnel, 20, 1994; G. Bergougnous, «De quel-
ques enseignements tirés de récentes décisions sur les règlements des as-
semblées parlementaires», Revue du droit public et de la science politique en
France et a l’étranger, 6, 1999; J. Boudant, «La crise identitaire du Parlement
français», Revue du droit public et de la science politique en France et a l’é-
tranger, 1992; M. Brimont-Mackowiak, «Les révisions du règlement de l’As-
semblée nationale de mars 1994 et d’octobre 1995 ou le constat d’une cer-
taine récurrence, Revue du droit public et de la science politique en France et
a l’étranger, 1997; F. Luchaire, «Les règlements des assemblées parlemen-
taires», Revue du droit public et de la science politique en France et a l’étran-
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lativo di adottare o rigettare le leggi senza dibatterle. Il «Se-
nato conservatore», invece, ha un compito più complesso. Es-
so è composto di 80 membri inamovibili con un’età superio-
re ai 40 anni. Sessanta sono nominati dal primo console, i re-
stanti 20 sono cooptati dagli stessi senatori (mai contro la vo-
lontà del primo console). Nella Costituzione dell’Anno VII
il potere legislativo è completamente nelle mani del verti-
ce dell’Esecutivo. Dei tre Consoli, il Primo è quello che go-
de di un effettivo potere decisionale. La popolazione è chia-
mata periodicamente a pronunciarsi su liste predisposte
di nomi, tra i quali però è l’esecutivo a scegliere. Il Tribu-
nat non può neanche prendere l’iniziativa legislativa poi-
ché essa è esclusiva del Consiglio di Stato. Il corpo legislati-
vo non può intervenire né con discussioni né con emenda-
menti. Può solo votare. Il Senato conservatore, tuttavia, ol-
tre a interloquire con il primo console, esercita un controllo
di costituzionalità, potendo, ad esempio, opporsi alle deci-
sioni del corpo legislativo (che sulla carta ha maggiori pote-
ri del Senato, ma è nelle mani dell’imperatore).

Il vero scopo del complesso sistema tricamerale è evita-
re la formazione di una maggioranza ostile all’imperatore.

ger, 1993; F. Luchaire, «Le Traité d’Amsterdam et la Constitution», Revue
du droit public et de la science politique en France et a l’étranger, 1998; F. Lu-
chaire, «La réserve constitutionnelle de réciprocité», Revue du droit public et
de la science politique en France et a l’étranger, 1999;A. Pliakos, «L’Union Eu-
ropéenne et le Parlement Européen: y a-t-il vraiment un déficit démocrati-
que?», Revue du droit public et de la science politique en France et a l’étran-
ger, 1995; C. Pollmann, «La révision de l’article 54 de la Constitution: nou-
velle avancée de la juridicité, nouvel échec de l’instrumentalisme juridi-
que», Revue du droit public et de la science politique en France et a l’étran-
ger, 1994; I. Richir, «Le Chef de l’État et le juge constitutionnel, gardiens de
la Constitution», Revue du droit public et de la science politique en France et
a l’étranger, 1999; J. Viguier, «La participation des citoyens au processus de
contrôle de la constitutionnalité de la loi dans les projets français de 1990 et
de 1993», Revue du droit public et de la science politique en France et a l’é-
tranger, 1994. La legge costituzionale del 4 agosto 1995 n. 95-880, modifican-
do l’articolo 11 della Costituzione, ha ampliato l’uso del referendum popo-
lare. Ciò è stato interpretato anche come un ulteriore ridimensionamento
del ruolo del parlamento. Cfr. F. Luchaire, «La loi constitutionnelle du 4
août 1995, une avancée pour la démocratie?», Revue du droit public et de la
science politique en France et a l’étranger, 1995; F. Luchaire, «Les consé-
quences de la reforme constitutionnelle du 4 août 1995», Revue du droit pu-
blic et de la science politique en France et a l’étranger, 1996.
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Il Senato francese sembra configurarsi, dunque, come
una istituzione tipicamente napoleonica. Ma non è esatta-
mente così.Attraverso il Senato, si cerca una fonte di legitti-
mazione «tradizionale» (con riferimento ai corpi intermedi
e alla Francia rurale) dell’elemento bonapartistico e leaderi-
stico dell’identità costituzionale francese. Ma la Camera Al-
ta francese dimostra una certa capacità di resistenza a tale
ricerca. Infatti, è il Senato, originariamente concepito da Na-
poleone come punto di forza, a votare la deposizione dello
stesso imperatore il 1° aprile del 1814. Analogamente, è il
Senato a mettere più volte in crisi de Gaulle, che pure aveva
concepito la Camera Alta come un deterrente rispetto al
formarsi di forti opposizioni politiche nazionali.

Si potrebbe, in questo senso, individuare nella storia co-
stituzionale francese uno «schema del ribaltamento», inteso
come modello di combinazione politica tra elementi nazio-
nali tra loro antagonisti, quali tradizione e innovazione,
Francia rurale e centralismo: chi persegue l’innovazione, su-
scita tendenze tradizionaliste; chi difende la Francia profon-
da, finisce prima o poi con l’eccitare le tendenze centraliz-
zatrici di Parigi. È significativo il fatto che il Senato, dopo la
breve esperienza della seconda Repubblica, venga restaura-
to da Luigi Napoleone Bonaparte, che salì al potere con il
colpo di Stato del 1851. Per Luigi Bonaparte, il Senato non
doveva più essere l’altro ramo del Parlamento rispetto alla
Camera (come era stato con la Camera dei Pari, durante il
periodo della restaurazione, di intera nomina regia, in con-
trapposizione alla Chambre de deputés de départementes),
ma il «guardiano» del patto costituzionale.

Di fatto, il Senato divenne l’elemento chiave del regime di
Napoleone III. I 150 senatori erano nominati dallo stesso im-
peratore, tra cardinali, alti ufficiali e cittadini particolarmen-
te illustri. Il suo ruolo avrebbe dovuto essere quello di op-
porsi alle leggi contrarie alla religione, alla morale, ai valori
rivoluzionari della libertà, dell’uguaglianza ecc.; nel concre-
to, esso fu una vera e propria seconda Camera che consentì
all’imperatore di avere il controllo del processo legislativo.

Il Senato francese attuale è figlio del Senato della Terza
Repubblica (1875-1940), che fu elemento chiave del com-
promesso costituzionale che caratterizza la Francia con-
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temporanea. Si tratta del compromesso tra la Francia nazio-
nale e quella rurale, tra quella rivoluzionaria e quella conser-
vatrice.7 Dei suoi 300 membri, 74 erano eletti dall’Assem-
blea nazionale del 1871 ed erano inamovibili e membri a vi-
ta. Questa componente, selezionata in particolare tra i con-
servatori, fu abolita nel 1884. I rimanenti senatori erano elet-
ti da un collegio di grandi elettori composto da deputati, con-
siglieri regionali e rappresentanti delle municipalità. Di fat-
to, con una netta prevalenza di conservatori.

Fatte salve le leggi in materia finanziaria, in cui si espri-
meva direttamente il carattere nazionale della politica fran-
cese, il Senato aveva gli stessi poteri legislativi dell’Assem-
blea. Se a ciò aggiungiamo la sua funzione di Suprema corte
di giustizia, possiamo dire che questo Senato somigliava
molto di più alla Chambre de pairs che non al Conseil des
Ancienes dell’Anno III. Con quest’ultimo, però, aveva in co-
mune il fatto di essere stato istituito sotto la pressione delle
circostanze (per garantire la tenuta del patto costituzionale)
ed ebbe un ruolo determinante nell’instabilità dei governi.

Proprio in quanto espressione della Francia conservatri-
ce, antagonista verso l’universalismo repubblicano, il Sena-
to venne escluso dal progetto costituzionale del 19 aprile del
1946. Quella bozza di Costituzione fu però bocciata nel refe-
rendum dal 53% dei francesi.A malincuore, il Senato fu rein-
serito dai costituenti nel sistema costituzionale, ma in una
posizione di debolezza: mentre la Camera riprendeva il suo
glorioso nome di Assemblea nazionale, il Senato veniva ri-
dotto al rango di Conseil de la République, con un ruolo
meramente consultivo (durata sei anni, metà dei membri
eletti ogni tre anni). Ma il Senato cominciò subito ad am-
pliare i propri poteri. Nel 1948 l’elezione venne così conge-
gnata: collegio elettorale di Députés, conseillers géneràux e
delegati dei conseils municipaux, come nella III Repubbli-
ca. Nello stesso anno vennero dati al Senato poteri di sinda-
cato ispettivo. Nel 1954 il Senato riprese del tutto i suoi anti-
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7 In particolare, ricordiamo il ruolo che il Senato ebbe nella riconciliazio-
ne nazionale, tra destra e sinistra, a partire dalla grave crisi seguita alla scon-
fitta di Sedan; cfr. P. Smith, A history of the French Senate, vol. 1: The third re-
public, 1870-1940, Edwin Mellen Pr., Lewiston-New York (USA) 2005.
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chi poteri. Poteva intervenire nel processo legislativo, pur
con le consuete restrizioni in materia finanziaria.

Nella Costituzione del 1958, poi, si ha la completa riabili-
tazione del Senato che diventa il rappresentante delle col-
lectivités territorielles e dei francesi fuori dal territorio della
Nazione. È fondamentale, a questo punto, il fatto che il Sena-
to possa costringere il governo alla discussione.

Nella V Repubblica, così come già nel 1795 e nel 1875, il
Senato ha il compito di controbilanciare il potere dell’As-
semblea. Mentre l’Assemblea è eletta a suffragio universale,
il Senato viene eletto a suffragio indiretto. D’altra parte, esso
«assicura la rappresentanza delle collettività territoriali della
Repubblica» e, insieme all’Assemblea Nazionale, dei «Fran-
cesi stabiliti fuori di Francia» (art. 24 Cost. franc.).8 Que-
sta configurazione territoriale del Senato fu intesa dal Legis-
latore costituente della V Repubblica come un punto di for-
za dell’Esecutivo rispetto alla Camera Alta. La scarsa politi-
cità del Senato e il bicameralismo quasi-paritario del sistema
avrebbero potuto permettere al vertice dell’Esecutivo di li-
berarsi, quando necessario, dal controllo o dalla pressione
dell’Assemblea. Una tale configurazione del Senato si è però
rivelata un’arma a doppio taglio per l’Esecutivo, in quanto il
Senato è riuscito a utilizzare questo suo ruolo per ampliare i
propri spazi, in danno delle leadership politiche nazionali.

Tutto dipende, naturalmente, dal contesto politico e so-
ciale. E quello più recente sembrerebbe particolarmente fa-
vorevole a un accrescimento del peso del Senato nell’econo-
mia del sistema costituzionale francese.

Il ruolo di garanzia del Senato viene sottolineato da que-
sto fatto: qualunque norma che abbia effetto diretto o indi-
retto sul ruolo o sul funzionamento del Senato stesso vie-
ne considerata al rango di una legge organica (decisione del
Consiglio costituzionale, 10 luglio 1985, n. 85 - 195DC), con
conseguente aggravamento della procedura e coinvolgi-
mento della Camera Alta nell’iter di approvazione. Essen-
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8 Secondo la nuova formulazione dell’articolo 24, comma 3, introdot-
ta con l’articolo 9 della legge costituzionale 2008-724 del 23 luglio 2008,
«le Sénat, tout le nombre de membres ne peut excéder trois cent quaran-
te-nuit, est élu au suffrage indirect. Il assure la représentation des collecti-
vités territoriales de la République».
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do, infatti, l’obiettivo delle leggi organiche quello di deter-
minare le modalità per rendere effettivi i princìpi costitu-
zionali, queste, dopo che il Consiglio costituzionale ne ha
dichiarato la legittimità (art. 46 Cost. franc.), sono adotta-
te con procedura aggravata. Diversamente da quanto ac-
cade per le leggi ordinarie, nelle leggi organiche l’Assem-
blea nazionale non ha l’ultima parola.

Il punto cruciale è però un altro. Il fatto che i senatori non
vengano eletti direttamente come i deputati, ma indiretta-
mente dalle collettività territoriali della Repubblica (art. 24.3
Cost. franc.), non vuol dire che ogni collettività territoriale
venga rappresentata in Senato. La Francia è e resta uno Sta-
to unitario, non federale (Cons. cost., 91-290 DC 9/5/1991).
In Senato viene rappresentata la «territorialità» della Fran-
cia piuttosto che i suoi territori. Si potrebbe dire, in questo
senso, che il Senato è il garante del patto costituzionale tra la
Francia profonda e quella delle grandi città.

Se è così, l’articolo 24 non contraddice l’articolo 3, in ba-
se al quale «la sovranità nazionale appartiene al popolo che
la esercita per mezzo dei suoi rappresentanti e mediante re-
ferendum». Il suffragio, infatti, può essere diretto o indiret-
to nei modi previsti dalla Costituzione. Ma esso resta sem-
pre «universale», eguale e segreto. In altre parole, da una let-
tura attenta dell’articolo 24, ci si avvede che l’elezione indi-
retta dei rappresentanti delle collettività territoriali e della
Francia all’estero va considerata una modalità tecnica dell’e-
spressione della sovranità popolare, non un meccanismo di
produzione di un elemento rappresentativo-federale degli
equilibri costituzionali. I veri rappresentanti delle collettività
territoriali e dei francesi all’estero, quindi, sono i «collegi
elettorali» del Senato. Ma essi, di per sé, per ovvie ragioni
tecniche, non prendono parte al processo legislativo. Sono,
piuttosto, i «recipienti» utilizzati per la determinazione della
rappresentanza senatoriale. È questo il senso dell’afferma-
zione prima fatta: il Senato non rappresenta i territori, ma la
Francia nella sua «territorialità». Ci pare, al riguardo, che i
fallimenti dei vari tentativi di ridimensionare il Senato fran-
cese – che hanno trovato il loro epilogo nella riforma costi-
tuzionale del 2003 e nel nuovo articolo 72, dove si ricono-
sce maggiore potere alle autonomie territoriali – siano da cor-
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relarsi proprio al fatto che il Senato non rappresenta i terri-
tori, ma l’anima territoriale della Nazione.

Nel caso francese, il rappresentare la territorialità non è
in contraddizione con l’esercizio di un ruolo politico. L’op-
zione gollista per il bicameralismo nasce nel segno di un ridi-
mensionamento del Parlamento, a vantaggio dell’Esecutivo,
in chiave «emergenzialistica». Sull’onda della crisi algerina, si
trattava di ridefinire il ruolo della Francia nel nuovo assetto
bipolare USA-URSS, dopo l’ambiguo ruolo rivestito dalla Na-
zione nel corso della seconda guerra mondiale. De Gaul-
le non poteva fare a meno della legittimazione della Francia
territoriale, se non altro perché questa poteva fare da con-
trappeso rispetto alle tendenze assemblearistiche della politi-
ca parigina. Quella legittimazione, pertanto, era soggetta alle
oscillazioni tipiche della V Repubblica.Ad esempio: rafforza-
re il profilo internazionale della Nazione significava mettere
in allarme la Francia profonda, mentre rinunciare a una poli-
tica di alto profilo significava rafforzare il peso dell’Assem-
blea e del Primo ministro. Del resto, la stessa formula semi-
presidentialistica francese oscilla tra un’opzione iper-presi-
denzialistica (il Presidente eletto a suffragio universale, art. 6
Cost. franc.) e un’opzione parlamentaristica (controfirma mi-
nisteriale, art. 19 Cost. franc., e Primo ministro sfiduciabile dal
Parlamento, art. 49 Cost. franc.). Il Senato, rappresentante
della territorialità francese, ha dunque un ruolo politico de-
terminante – ricordiamo che i senatori vengono eletti sulla
base di un programma politico, anche se in modo indiretto –
proprio quando l’opzione presidenzialistica va in crisi.

Con il processo di decentramento, si ha, poi, una crescita
del ruolo del Senato quale garante delle autonomie territo-
riali. A questo riguardo, è stato da più parti osservato che la
nascita del ruolo del Senato, intesa qui come conseguenza
della crescente sinergia tra processi di decentramento terri-
toriale e integrazione europea, pone in luce una contraddi-
zione interna ai meccanismi di selezione della rappresentan-
za senatoriale. Questi, infatti, privilegiano una rappresen-
tanza «qualitativa» piuttosto che «quantitativa», a tutto van-
taggio dei piccoli centri. E ciò sarebbe in contrasto con la vo-
cazione costituzionale del Senato. Tale contraddizione, pe-
rò, potrebbe ridimensionarsi alla luce di una considerazione
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sull’evoluzione del concetto di territorio. Se, infatti, per inte-
ressi territoriali si intende la somma degli interessi dei vari
territori, la contraddizione rimane. Ma se per interessi territo-
riali si intendono gli interessi della dimensione territoriale
della Francia in quanto tale, la contraddizione non ha più ra-
gione d’essere. Ad esempio, quei meccanismi di selezione
premiano la presenza diffusa sul territorio e penalizzano i
processi di aggregazione e centralizzazione, vale a dire di
massificazione della dimensione politico-territoriale e di con-
centrazione delle risorse nelle mani di pochi soggetti decisori.

Del resto, la modulazione paradigmatica e quantitativa de-
gli «interessi» è oggi improponibile a livello globale. L’identi-
ficazione degli interessi territoriali con la somma degli inte-
ressi dei territori era infatti giustificata allorché valeva anco-
ra, integralmente, il paradigma giuspubblicistico dello sta-
to-nazione, con le sue congruenze e le sue simmetrie. Ma og-
gi gli interessi di un determinato territorio possono essere
descritti in più dimensioni, tra loro asimmetriche e interse-
cantesi: regionali, nazionali, globali, interprovinciali ecc. Ne-
gli ultimi decenni, in particolare dal punto di vista delle di-
scipline giuspubblicistiche, con la crisi del centralismo, l’am-
bito in cui si determina il principio di responsabilità non è
più quello, classico, stato-nazionale chiuso. Il riassetto dei
rapporti tra territorio e spazio socio-economico, dovuto ai
processi di globalizzazione, comporta, tra l’altro, il venir me-
no della corrispondenza diretta tra società, economia e poli-
tica all’interno di un dato territorio. Questo non comporta
un ridimensionamento della dimensione territoriale, bensì
una sua dinamicizzazione, nel senso che il territorio si trova
inserito in uno spazio globale, sicché i suoi confini hanno
profili multipli, nazionali, regionali, internazionali, locali.
Per fare un esempio, una determinata regione del Paese può
condividere molti più interessi con una regione confinante
di un altro Paese, piuttosto che con altre regioni del proprio
Paese. Al tempo stesso, questi interessi potrebbero essere
funzionali all’intero sistema Paese di cui quella regione è
parte. In tal senso, gli interessi del sistema-Paese e quello dei
senatori di cui è composto possono essere visti in un rappor-
to di reciproca implementazione, in un contesto, di crescen-
te dinamicità geoeconomica. Ragion per cui, una struttura ammi-
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nistrativa rigida e centralizzata può essere seriamente com-
promettente per gli interessi dell’intero sistema Paese.

È da ciò che nasce – ci pare – l’esigenza odierna di adotta-
re criteri qualitativi, e non solo quantitativi, nella determina-
zione del profilo rappresentativo politico di una determinata
area. È comprensibile, cioè, che un territorio con pochi abi-
tanti, ma con un ruolo strategico di primo piano nelle dinami-
che economiche, «pesi» di più, in termini politici, di un terri-
torio più popoloso, ma economicamente non rilevante. È que-
sta la logica alla base della rappresentanza della «territoria-
lità», ovvero degli interessi che agiscono nella dimensione
territoriale. Naturalmente, l’adozione di criteri qualitativi, in
uno Stato democratico, può avere effetti politici generali so-
lo attraverso il filtro di una direzione degli affari pubblici mi-
rata all’interesse generale. Infatti il carattere paritario o me-
no del bicameralismo francese dipende dall’Esecutivo, ov-
vero dal progetto politico che guida la vita nazionale in un
determinato periodo. In altri termini, l’ambiguità dell’arti-
colo 34 («la legge è varata dal Parlamento») si rivela, nel-
la sostanza, funzionale al primato dell’esecutivo.

Va rilevato che il Senato si è rafforzato con il procedere
dell’integrazione europea. In questo caso si può dire che la
crescita del ruolo del Senato giochi un ruolo determinante
nei processi di cessione della sovranità, sia interna sia ester-
na. Attraverso il Senato, la Francia inserisce l’elemento ter-
ritoriale della propria identità costituzionale nel processo di
integrazione, attribuendogli un ruolo di interfaccia tra l’Eu-
ropa e la Nazione, salvaguardando così, per la particolare
configurazione del Senato, la tradizionale unitarietà della
Nazione stessa. Già dal 1992, in seguito all’adesione al Trat-
tato di Maastricht, con l’attuazione dell’articolo 88-4 della
Costituzione, il Governo è tenuto a sottoporre all’Assem-
blea Nazionale e al Senato gli atti delle Comunità e dell’U-
nione Europea che comportino modifiche legislative. Da al-
lora, il Senato ha mostrato, poi, di essere l’interlocutore
principale per tutto ciò che riguarda l’adeguamento del si-
stema costituzionale ai processi di integrazione europea.9

9 Cfr. M.-F. Verdier, «La révision constitutionnelle du 25 juin 1992 né-
cessaire a la ratification du Traité de Maastricht et l’extension des pou-
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L’ambito di competenza del Senato è stato poi ulterior-
mente esteso nel 1999, quando la seconda Camera è diven-
tata il vero punto di riferimento costituzionale nei proces-
si di integrazione europea della nazione francese, con l’at-
tribuzione alla délégation sénatorial pour l’union euro-
péenne del ruolo istruttorio dei testi europei.

Si potrebbe dire che il Senato abbia un ruolo in tutte le
questioni politiche che, se rientranti nella sfera di compe-
tenza dell’Esecutivo, potrebbero mettere in crisi, per un ver-
so, l’unitarietà della Nazione e, per l’altro, la separazione dei
poteri. Se si collega questo aspetto al peso della Camera
Alta nella giurisdizione (vedi art. 68-2 Cost. franc.: «il Se-
nato, come l’Assemblea nazionale, elegge nel proprio seno sei
dei dodici membri di origine parlamentare dei quindici che
compongono la Corte di giustizia della Repubblica») si ha
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voirs des assemblées parlementaires françaises», Revue du droit public et de
la science politique en France et a l’étranger, 1994; B. Rullier, «L’article 88-4
de la Constitution: un premier bilan», Revue du droit public et de la science
politique en France et a l’étranger, 1994; M. Gaillard, «Le retour des résolu-
tions parlementaires-la mise en oeuvre de l’article 88-4 de la Constitution»,
Revue française de droit constitutionnel, 1993; B. Rullier, «Droit constitu-
tionnel institutionnel, l’application de l’article 88-4 de la Constitution lors
de la session d’automne 1993», Revue française de droit constitutionnel, 17,
1994; B. Rullier, «Droit constitutionnel institutionnel, l’application de l’arti-
cle 88-4 de la Constitution au premier semestre 1994», Revue française de
droit constitutionnel, 19, 1994; B. Rullier, «Droit constitutionnel institu-
tionnel, l’application de l’article 88-4 de la Constitution au second seme-
stre 1994», Revue française de droit constitutionnel, 21, 1995; B. Rullier, «Droit
constitutionnel institutionnel, l’application de l’article 88-4 de la Constitu-
tion au second semestre 1995», Revue française de droit constitutionnel, 25,
1995; B. Rullier, «Droit constitutionnel institutionnel, l’application de l’arti-
cle 88-4 de la Constitution», Revue française de droit constitutionnel, 29,
1996; B. Rullier, «Droit constitutionnel institutionnel, l’application de l’arti-
cle 88-4 de la Constitution», Revue française de droit constitutionnel, 1997;
H. Oberdoff, «Les incidences de l’Union Européenne sur les institutions
françaises», Pouvoirs, 1994; J. Petot, «L’Europe, la France et son Président»,
Revue du droit public et de la science politique en France et a l’étranger, 1993;
E. Picard, «Vers l’estension du bloc de constitutionnalité au droit euro-
péen?», Revue française de Droit administratif, IX (1), janvier-février 1993.
Sulle competenze del Senato in questioni europee, dopo l’introduzione del-
l’articolo 88-4 della Costituzione, cfr. T. Di Manno, The Sénat of the French
Republic, op. cit., p. 232. Per un inquadramento storico della «rinascita» del
Senato francese, P. Smith, A history of the French Senate, vol. 2: The Fourth
and Fifth Republics, 1946-2004, Edwin Mellen Pr., New York (USA) 2006.
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una chiara rappresentazione del ruolo del Senato quale ga-
rante del patto costituzionale.

Bisogna però sempre tenere presente, per cogliere bene
questo punto, che il Senato ha un ruolo di garanzia anche ri-
spetto alla forma di Stato. La Francia resta uno Stato unita-
rio. Non c’è nessuna analogia tra il Senato francese e una Ca-
mera federale. Il Senato assicura una rappresentanza unita-
ria e indivisibile delle collettività territoriali. In questo sen-
so, nel 2000 il Conseil Constitutionnel ha parlato chiaro (de-
cisione 2000-431 DC, 6 luglio 2000). Secondo questa senten-
za, la seconda Camera ha sempre avuto nella tradizione co-
stituzionale francese una missione differente rispetto alla pri-
ma: «Elle a sous les deux empires été essentiellement compo-
sée des gloires du régime; sous la restauration et la monarchie
de juillet elle comprenait l’élite héréditaire ou l’élite sociale; à
l’époque révolutionnaire les représentants des départements
se composaient de trois catégories: les représentants de la po-
pulation, les représentants du territoire et ceux de la fiscalité
versée. Depuis la République, le Sénat ou le Conseil de la Ré-
publique ont toujours eu la mission d’assurer la représenta-
tion des collectivités territoriales de la République».

La Corte ricorda che la legge garantisce la presenza di al-
meno un senatore per dipartimento, indipendentemente
dalla popolosità, pur nel rispetto del peso demografico, se-
condo quanto stabilito dal Consiglio Costituzionale (deci-
sioni 85-196 DC dell’8 agosto 1985, 85-197 DC del 23 agosto
1985, 86-208 DC dell’1 e 2 luglio 1986 e 86-218 DC del 18 no-
vembre 1986). Tuttavia, si osserva, il peso demografico del
dipartimento «non dovrebbe essere l’unico fattore da tene-
re in considerazione», in quanto la Costituzione dà al Sena-
to l’autorità di rappresentare le collettività territoriali e i
Francesi all’estero: «Les collectivités territoriales de la Répu-
blique sont, d’après la Constitution, les communes, les dépar-
tements et les territoires et en vertu de la loi, prévue par la Con-
stitution, les régions et les collectivités spécifiques de Mayotte
et de Saint-Pierre-et-Miquelon. les régions et les départements
n’ont plus qu’une représentation résiduelle et seront, selon la
loi incriminée, même en y ajoutant les députés, complément
noyés par la représentation des communes». È proprio in qua-
lità di garante e non semplicemente di rappresentante de-
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gli interessi territoriali che esso ha un ruolo prioritario nel-
l’esame delle proposte di legge aventi ad oggetto l’organiz-
zazione delle collettività territoriali (art. 39 Cost. franc., mo-
dificato con legge costituzionale 2003/276 del 28/03/2003).

Insomma, il Senato viene eletto da un corpo elettorale
che è esso stesso rappresentanza delle realtà territoriale; ma,
appunto per questo, il Senato esprime una rappresentanza
unitaria e indivisibile della Nazione. Naturalmente, la secon-
da Camera francese ha una propensione naturale verso la
difesa delle collettività territoriali. Il Senato ha sempre te-
nuto a questo suo ruolo. Qui va ancora ricordata la boccia-
tura referendaria, nel 1969, del tentativo di De Gaulle di ri-
dimensionare il Senato, proponendo di fare entrare nella
Camera Alta i rappresentanti delle categorie sociali, il che
avrebbe fatto del Senato una mera Camera consultiva.

Per quanto riguarda la forma di governo, la posizione del
Senato è molto ambigua. Ma tale ambiguità è da interpretar-
si alla luce della duplice oscillazione – esecutivo fonte e con-
dizionamento del Presidente attraverso l’obbligo della con-
trofirma, da una parte, e centralismo e territorialità, dall’al-
tra – che, come già detto, caratterizza il sistema costituziona-
le francese. Il Senato nasce come elemento di moderazione
rispetto all’Assemblea, in favore di un esecutivo più forte;
ma l’accentuazione presidenzialistica della Francia ha porta-
to, come si diceva, anche a una mutazione del ruolo del Se-
nato, sicché esso ha cessato di essere un elemento di modera-
zione ed è diventato una vera e propria assemblea legislativa.

Occorre qui tornare alla già citata la legge costituzionale
n. 276-2003 relativa all’organizzazione decentrata della Re-
pubblica. La modifica che essa introduce mira essenzialmen-
te a riscrivere le dinamiche costituzionali centro-periferia,
intervenendo sul quadro «dell’azione delle collettività terri-
toriali». Si tratta di un intervento di ampio respiro, con la ri-
scrittura di otto articoli e l’introduzione di sei nuovi. Sessan-
ta senatori socialisti, contrari alla riforma, si sono rivolti al
Consiglio di Stato, ma questi si è dichiarato incompetente a
pronunciarsi su una revisione costituzionale, facendo riferi-
mento, in particolare, agli articoli 61 e 89 della Costituzione
(decisione 2003-469 del 26/3/03). La riforma ha comportato,
in primo luogo, una revisione dell’articolo 1 della Costitu-
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zione, attraverso l’affermazione del principio del decentra-
mento. Decentramento, beninteso, di natura esclusivamente
amministrativa, che non solo non mette in discussione l’uni-
tà della Nazione, ma contribuisce «ad una applicazione più
effettiva e meno astratta del principio di uguaglianza».

Viene inoltre costituzionalizzato il principio di «speri-
mentazione», già da tempo presente, nella pratica, nel siste-
ma francese, e circondato da numerose perplessità di natura
giuridica. In pratica, si tratta di prendere disposizioni parti-
colari in deroga alla norma generale, sia in termini legislati-
vi sia in termini regolamentari, in via sperimentale e con ri-
ferimento ad alcune realtà specifiche (vedi, ad esempio, la
decisione del Cons. cost. n. 93-322 del 28/7/93). Con l’intro-
duzione dell’articolo 37-1, questo principio è stato costitu-
zionalizzato. Ne è conseguito un rafforzamento del ruolo del
Senato, quale garante delle collettività territoriali nel pro-
cesso legislativo (art. 24 Cost. franc.). Attraverso l’aggiunta
di un comma all’articolo 39 della Costituzione si è stabilito
che, senza mettere in discussione il potere di emendamento
riconosciuto al Parlamento e al Governo (art. 44, 1° comma,
Cost. franc.), i disegni di legge concernenti principalmente le
collettività territoriali e la rappresentanza dei Francesi all’e-
stero debbono essere sottoposti in via prioritaria al Senato.

Altra novità di rilievo è il riconoscimento a livello costi-
tuzionale, oltre che dei Comuni e dei Dipartimenti, delle Re-
gioni, istituite con la loi 82-813 del 2 marzo 1982. In tal sen-
so, è stato modificato l’articolo 72 della Costituzione france-
se, dove al secondo comma si definisce il principio di sussi-
diarietà affermato nell’articolo 1.10 Posto che al terzo com-
ma dell’articolo 72 della Costituzione viene riconosciuto il
potere regolamentare nell’ambito delle competenze loro con-
cesse per legge, la nuova norma consente alle Regioni di as-
sumere tutte le decisioni che possono essere meglio prese al
loro livello.Alle comunità territoriali viene riconosciuto il po-

10 Secondo la formulazione originaria del 1958 dell’articolo 72, comma 1,
della Costituzione, le collettività territoriali della Repubblica sono i comuni, i
dipartimenti, i territori d’Oltremare; mentre «toute autre collectivité est creé
par la loi». Nella nuova formulazione, invece, tra le collettività territoriali ven-
gono comprese «les régions» insime a «les collectivités à statut particulier».
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tere di derogare, per un aspetto e un tempo definiti, alle di-
sposizioni legislative o regolamentari concernenti l’esercizio
delle loro competenze, fatte salve le norme che stabiliscono le
condizioni essenziali di esercizio di libertà pubbliche o di di-
ritti costituzionalmente garantiti. Questo ampliamento del-
le competenze delle collettività territoriali trova un suo cor-
rispettivo in termini di poteri politici nell’introduzione del-
l’articolo 72.1 della Costituzione, con il quale si riconosce
agli elettori delle collettività territoriali sia il diritto di iscri-
vere all’ordine del giorno della propria assemblea delibe-
rante questioni relative alle sue competenze, sia il referen-
dum. A coronamento di questa riforma, si stabilisce il prin-
cipio dell’autonomia fiscale (art. 72.2 Cost. franc.), in base al
quale le collettività territoriali debbono poter disporre del-
le risorse necessarie per realizzare i propri compiti. In meri-
to al regime giuridico della Francia d’Oltremare, viene fatta
una distinzione tra le regioni e i dipartimenti da una parte, e
le collettività territoriali dall’altra, ristabilendo per i primi il
principio dell’assimilazione legislativa (salvo la necessità di
adattamenti imposti da particolari esigenze della comunità;
esigenze particolari decise sulla base dei poteri riconosciuti
dalle leggi) e per le seconde il principio di specialità legisla-
tiva. Con la successiva Legge costituzionale sulla «moderniz-
zazione delle istituzioni della V Repubblica» (Legge Cost. n.
2008-724 del 23 luglio 2008, pubblicata sulla Gazzetta Uffi-
ciale del 24 luglio 2008) il quadro si stabilizza su tre punti:
potere esecutivo (maggiore chiarezza nei rapporti tra Presi-
dente e Primo ministro); revisione dei meccanismi parla-
mentari (minori rigidità e introduzione dello Statuto del-
l’opposizione); meccanismo di controllo di costituzionalità a
posteriori affidato al Consiglio Costituzionale.11

In conclusione, possiamo dire che il ruolo del Senato si è
ormai ampiamente consolidato nel sistema francese e appa-
re addirittura destinato a crescere. Si tratta, in un certo senso,
della risposta francese ai processi di integrazione e di globa-
lizzazione che, in questi ultimi anni, hanno prodotto notevoli

11 Cfr., a questo riguardo, F. Fabbrini, «Kelsen a Parigi», Forum di Qua-
derni Costituzionali, 2008. Sull’eredità del gollismo vedi, di recente, G. Qua-
gliariello, Gaullisme. Une classification impossible, L’Harmattan, Parigi 2009.
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mutamenti nei sistemi dei poteri pubblici in Occidente. È an-
che interessante notare come il Senato stesso promuova di sé
questa immagine. Il sito internet,12 ad esempio, è ricco di que-
sti riferimenti e i suoi giardini talora ospitano cerimonie e
manifestazioni aventi ad oggetto la Francia «territoriale».

12 www.senat.fr.
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Capitolo quarto
La limitazione del potere come valore fondante
dell’ordine costituzionale: il caso belga

Il Senato belga rappresenta un classico esempio di come la li-
mitazione del potere possa essere un fine in se stesso, rispet-
to al quale il federalismo e la multi-etnicità si possono confi-
gurare come semplici mezzi.

La sovrapposizione tra le tre comunità (francese, fiam-
minga e germanofona) e le tre regioni (vallona, fiamminga e
bruxellese) – entità tra loro non simmetriche, in quanto alla
loro natura e in quanto alle loro dimensioni – rende necessa-
rio garantire a livello centrale l’equilibrio tra ambito comu-
nitario e ambito regionale – principio territoriale e principio
etnico-linguistico – assicurando nel contempo, all’interno di
ciascuna di queste, i diritti della comunità minoritaria.1

1 Si tratta, è stato osservato, di una «composizione mista che evoca im-
mediatamente il bisogno di differenti legittimazioni, come sempre avvie-
ne quando si attinga più o meno consciamente all’ideale del “gover-
no misto”», M. Plutonio, «La composizione del Senato belga. Un model-
lo per l’Italia?», in V. Baldini (a cura di), La Camera degli interessi territo-
riali nello Stato composto, op. cit., pp. 141-183 (spec. p. 146). Nel 2004, i
«Consigli delle comunità e delle Regioni» vengono ridenominati «Parla-
menti delle comunità e delle Regioni» (revisione costituzionale del 9 luglio
2004, pubblicata sul Moniteur belge l’8 agosto 2004), con il che faceva in-
gresso, nel testo della Costituzione belga, l’espressione «parlamento», cfr.
B. Gors, «Les parlaments de communauté et de region: una nouvelle déno-
mination contstitutionelle», in Revue belge de droit constitutionel, 2005.
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L’espressione «federale» contenuta nella Costituzione bel-
ga (art. 1: «il Belgio è uno Stato federale composto da co-
munità e regioni») va, pertanto, intesa in senso letterale: non
l’aggregazione di entità territoriali tra loro simmetriche, ma
un insieme di «patti» tra soggetti territoriali e culturali: le tre
comunità (art. 2 Cost. belga) e le tre regioni (art. 3 Cost. bel-
ga).Ciò rende necessario il raggruppamento dei Comuni in
quattro regioni linguistiche: la regione di lingua francese, la
regione di lingua neerlandese, la regione bilingue di Bruxel-
les-Capitale e la regione di lingua tedesca (art. 4 Cost. belga).

La riforma del 1993 ha confermato l’asimmetricità e la di-
namicità del quadro. Se, infatti, l’autorità federale è compe-
tente solo nelle materie che le sono formalmente attribuite
dalla Costituzione e dalle leggi approvate in forza della Co-
stituzione stessa, le competenze delle comunità e delle regio-
ni nelle altre materie devono esercitarsi alle condizioni det-
tate da una legge soggetta a sua volta all’approvazione del-
le espressioni regionali e comunitarie (art. 35 Cost. belga).

La composizione del Senato riflette la complessità dell’in-
tegrazione federale belga. In base agli articoli 67 e 72 del-
la Costituzione, il Senato belga appare così costituito: se si
escludono i membri di diritto – gli infanti del Re o, in loro as-
senza, gli altri eredi al trono – i senatori sono 71, divisi in due
gruppi, 40 eletti direttamente e 21 espressi mediante desi-
gnazione comunitaria da parte delle comunità; i 40 eletti so-
no espressione diretta delle due principali comunità, quella
olandese (25) e quella francese (15), i senatori comunitari
sono 10 fiamminghi, 10 francesi e 1 germanofono; siamo, co-
sì, a 61; a questi vanno aggiunti altri dieci senatori, di cui 6
cooptati dai senatori olandesi e 4 dai senatori francesi.

La maggior parte dei senatori, dunque, è eletta dal po-
polo, per cui non siamo di fronte a una Camera regionale
con elezioni di secondo grado. In linea di massima, si può
dire che la formazione del Senato belga ha una determina-
zione comunitaria, più che federale-territoriale.2

2 Non a caso il Senato belga è da diverso tempo considerato un «ca-
se-study» per l’analisi degli odierni profili problematici della «rappresentan-
za». Vedi, a questo riguardo: J. Bay Brzinski, «Changing Forms of Federa-
lism and Party Electoral Strategies: Belgium and the European«, Union Pu-
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Dal 1993, il bicameralismo belga non è più paritario. Ab-
biamo un sistema dinamico, che si configura, di volta in vol-
ta, come egualitario, imperfetto o monocamerale in ragione
delle materie che vengono trattate. Il bicameralismo parita-
rio vige per tutte le materie che hanno a che fare con il pat-
to costituzionale: materie costituzionali o sottoposte a spe-
ciale riserva di legge, ratifica di trattati internazionali, sosti-
tuzione dello stato alle comunità e alle regioni, consiglio di
stato, cooperazione tra stato, comunità e regioni. Le mate-
rie monocamerali sono quelle, invece, che attengono al ruo-
lo specifico dello Stato, come ordinamento giuridico-politico
che esercita il potere sovrano e che è parte, e non custode,
della Costituzione: naturalizzazioni, bilancio dello stato, re-
sponsabilità civile e penale dei membri del governo federa-
le, esercito. Tutte le materie non comprese nelle prime due
categorie rientrano nell’ambito del bicameralismo imperfet-
to, in quanto comportano la negoziazione tra lo Stato, le co-
munità e le regioni (sono, cioè, affidate all’evolversi del pro-
getto di integrazione politica). La dinamica varia a secon-
da che il rapporto riguardi il governo e il Senato, da una par-
te, o le due Camere, dall’altra. Se il disegno di legge è di ori-
gine governativa, il Senato può proporre emendamenti (art.
75.2 Cost. belga). Dopodiché il disegno di legge va alla Ca-
mera. Se qui non ci sono ulteriori modifiche, viene varata la
legge, in caso contrario il disegno di legge torna al Senato.
Se, invece, il disegno di legge nasce in Senato, va alla Came-
ra e in questa sede, entro 60 giorni, può essere accolto, re-
spinto o emendato (art. 81 Cost. belga). In quest’ultimo caso,
il disegno di legge torna al Senato, che ha 15 giorni per rati-
ficarlo o emendarlo. Laddove venga emendato, il disegno di
legge torna alla Camera che ha 15 giorni per deliberare.

La Camera, come si vede, ha un ruolo preminente nel
processo legislativo: è l’assemblea politica. Mentre il Sena-

blius 29: 45-70; J. Bay Brzinski, T.D. Lancaster, C. Tuschhoff, «Federalism
and Compounded Representation: Key Concepts and Project Over-
view», Publius 29: 1-18; V.A. Schmidt, C.S. Allen, «Explaining Federalism:
State, Society and Congruence in Austria, Belgium, Canada, Germany and
Switzerland», by Jan Erk, Publius: The Journal of Federalism Advance Ac-
cess published on February 25, 2009, DOI 10.1093/publius/pjp002.

183

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 183



to tende ormai a configurarsi come una Camera di riflessio-
ne.3 Le recenti proposte di riforma non mettono ciò in di-
scussione, ma puntano essenzialmente alla razionalizzazione
del sistema. Il programma Renouveau politique: mise en ou-
vre, ad esempio, punta ad avere 70 senatori, divisi in due
gruppi di 35, dei quali uno composto di neederlandesi e un
altro composto di francofoni (tra questi ultimi è da com-
prendersi un senatore germanofono).

Le origini del Senato belga vanno cercate nel compro-
messo tra liberali e conservatori da cui nacque la Costituzio-
ne del 1831. La discussione più accesa fu intorno all’esisten-
za stessa del Senato. Il congresso nazionale sembrava essere
la dimostrazione di come una singola Camera possa lavora-
re bene. Ma fu proprio il congresso nazionale a votare per il
bicameralismo, con una maggioranza di 128 voti contro 62.

A favore di tale scelta militavano varie ragioni. La princi-
pale ci pare quella che l’unicameralismo ricordava troppo
da vicino l’esperienza rivoluzionaria francese e la sua deriva
giacobina. L’unicameralismo, cioè, poteva diventare lo stru-
mento per un sovvertimento rivoluzionario delle istituzioni.

Questa scelta, come si è già avuto modo di osservare, è da
considerarsi determinante per l’analisi del costituzionalismo
europeo. Se considerata con attenzione, essa ci mostra che
l’esperienza della Rivoluzione francese (la Dichiarazione del
1789, le Carte del 1791, dell’anno I e dell’anno III) ha avu-
to, nella storia del costituzionalismo europeo, un ruolo «ne-
gativo» nel senso tecnico dell’espressione, in quanto ha indi-
cato ai giuspubblicisti europei non cosa fare, ma cosa non fa-
re. La successiva esperienza costituzionale del Continen-
te, anche nelle sue fasi più turbolente, è stata infatti caratte-
rizzata soprattutto dallo sforzo di «razionalizzare» l’esisten-
te, in modo da contrastare le derive assemblearistiche. Il dra-
stico ridimensionamento dei corpi e dei poteri intermedi, nel
comportare un accesso diretto del popolo alla sovranità – ac-
cesso di volta in volta controllato dalle élite politiche in gra-

3 Contrariamente a quel che comunemente si crede, la funzione principa-
le di una Camera federale non è quella legislativa, bensì quella del control-
lo del Governo. Cfr. F. Delpérée, «The Belgian Senate», in J. Luther, P. Pas-
saglia, R. Tarchi, A world of Second Chambers, op. cit., pp. 712 e ss.
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do di legittimarsi quali rappresentanti del popolo stesso – re-
se necessaria una regolamentazione centralizzata delle isti-
tuzioni, sottratta a interessi particolari: serviva una legge al
di sopra delle altre leggi, punto di riferimento e garanzia, sia
per le istituzioni sia per i cittadini. Si trattava, per l’appun-
to, della Costituzione. L’esperienza americana esercitò al-
l’inizio una certa influenza. Ma poi, in Europa continentale,
fu l’aspetto formalistico a prevalere su quello «civile» (ne-
gli USA la Costituzione è innanzitutto un documento nelle
mani del cittadino per difendersi dalle prevaricazioni del po-
tere). Per certi aspetti, le costituzioni furono uno strumento
di stabilizzazione politica in chiave «moderata». In partico-
lare, dopo le campagne di Napoleone e durante la Restaura-
zione, le carte costituzionali furono utilizzate principalmen-
te per tenere a freno le spinte verso l’affermazione del prin-
cipio della sovranità popolare.

Con questo non si può dire che in quella tradizione costi-
tuzionale l’elemento «popolare» non fosse importante. So-
lo che in essa viveva una certa diffidenza verso le derive po-
pulistiche e plebiscitarie (diffidenza che, del resto, non fu af-
fatto estranea ai costituenti americani). Lo Statuto alberti-
no, ad esempio, a dispetto della data – 1848 – che potrebbe
far pensare a un’influenza dei moti popolari, è figlio della
Costituzione belga del 1831. La seconda Camera, con l’età
più avanzata dei suoi membri e un’origine non riconducibi-
le direttamente alla volontà del popolo, rappresentava un
elemento di moderazione, che presentava, anzitutto, l’indub-
bio vantaggio tecnico della doppia lettura nel processo le-
gislativo. Oggi, nella Costituzione belga, essa svolge la deli-
cata funzione di dare voce alle varie componenti etniche,
linguistiche e culturali della società, secondo modalità di
grande interesse in un’età nella quale va in crisi il criterio
della rappresentanza simmetrica, che, forgiato nel corso del-
la formazione degli stati nazionali, regola la formazione e il
funzionamento delle Camere Basse.
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Capitolo quinto
La negoziazione del patto costituzionale
come elemento di continuità nazionale:
il paradosso spagnolo e il ruolo del Senado

La posizione del Senato negli equilibri costituzionali riflette
il carattere aperto dell’assetto comunitario spagnolo. Le at-
tuali proposte di riforma, infatti, tendono a rafforzare il Se-
nato, facendone una vera Camera di rappresentanza terri-
toriale, con competenze non limitate a determinate mate-
rie o fonti. In particolare, si pensa di ampliare i termini di
intervento del Senato (art. 90 Cost. spagn.) e di accentuar-
ne la specializzazione funzionale (art. 69 Cost. spagn.), mo-
dificando l’ordine con cui le Camere approvano le leggi. Lad-
dove, infatti, le norme riguardino gli interessi territoriali,
l’iter, secondo talune proposte, dovrebbe cominciare al Se-
nato. Si tratterebbe, insomma, di rafforzare gli interessi ter-
ritoriali nella formazione della politica nazionale.1

187

1 È stato osservato, giustamente, che «sulla costruzione costituzionale
del Senato ha in certa misura influito il carattere aperto dell’organizza-
zione territoriale dello Stato delineato in Costituzione»; G. Conte, «Il Sena-
to spagnolo nel procedimento legislativo», in V. Baldini (a cura di), La Came-
ra degli interessi territoriali nello Stato composto, op. cit., pp. 183-220 (in par-
ticolare p. 184). Cfr. anche, per un inquadramento della genesi della se-
conda Camera spagnola, G. Guidi, «Bicameralismo e “Senado” spagno-
lo», in Studi Urbinati, nuova serie,A, n. 37, 1984-1985, pp. 127-181; ID., «Go-
verno, maggioranza e minoranze nel “Congreso” spagnolo», in Studi Urbi-
nati, nuova serie, A, n. 38, 1985-86, pp. 57-106.
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Il caso spagnolo ci pare emblematico di come il bica-
meralismo possa svolgere un ruolo decisivo nel tenere
aperti i processi di stipula del patto costituzionale, evitan-
do che quest’ultimo muoia in formule istituzionali troppo ri-
gide e perciò destinate a subire le istanze di autonomia
territoriale o di rinnovamento sociale che, di volta in vol-
ta, si manifestano nella vita della Nazione.

In Spagna, la forma di Stato non è fissata per via costitu-
zionale, ma si presenta come il prodotto delle dinamiche di in-
tegrazione che si sviluppano tra i diversi livelli geopolitici del-
la Nazione. Il Senato riflette bene questa situazione. La Co-
stituzione lo definisce «Camera territoriale» (art. 69.1 Cost.
spagn.), ma il punto è che la nozione di «territorio» va inte-
sa, in questo caso, in senso molto lato e dinamico. È una que-
stione che risale alle origini stesse dell’unità nazionale spa-
gnola, nata dall’autoaffermazione della Castiglia quale cen-
tro e modello unificatore della Nazione. Le resistenze a que-
sta centralizzazione da parte delle altre regioni della Peniso-
la non si sono quasi mai strutturate nella forma della ricerca
della mera autonomia statale, ma hanno quasi sempre avuto
connotati antagonistici e comunitaristici, tali da mettere in
discussione, non tanto l’unità della Nazione, ma il model-
lo statale-nazionale in quanto tale. I nazionalismi iberici han-
no sempre avuto una forte connotazione antistatalistica,
segnata dal rifiuto di considerare il territorio come lo spa-
zio entro cui lo Stato esercita la propria sovranità.2 Ciò si le-
ga in parte al fatto che i ceti dominanti spagnoli a partire dal
XVI secolo smarriscono l’attitudine a risolvere le contraddi-
zioni sociali ed economiche della Nazione attraverso la ra-
zionalizzazione amministrativa interna, orientando le loro
forze, per un periodo di quasi due secoli, prima alla con-
quista e al controllo politico delle terre d’Oltremare e poi al

2 Le «asimmetrie» dell’esperienza autonomistica spagnola, in questo sen-
so, possono essere lette come vere e proprie strategie costituzionali di salva-
guardia dell’unità nazionale (cfr., da ultimo, E. Fossas Espedaler, «Estado
autonómico: plurinacionalidad y asimetría», in A. Mastromarino, J.M. Ca-
stellà Andreu, Esperienze di regionalismo differenziato, op. cit., pp. 89-120;
J.M. Castellà Andreu, «Estado de automia y asimetrías en el Estado auto-
nómico», in A. Mastromarino, J.M. Castellà Andreu, Esperienze di regiona-
lismo differenziato, op. cit., pp. 121-163).
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tentativo di restaurare una sorta di ordine imperiale in Eu-
ropa. Il che precluse, a giudizio di gran parte degli storici, il
formarsi di un solido concetto di «interesse nazionale» uni-
tario. Ma le tendenze antistatalistiche spagnole ci paiono da
attribuirsi anche al persistere, fino agli anni a ridosso della fi-
ne del regime franchista, di una cultura sostanzialmente
ostile ai paradigmi giuspubblicistici della borghesia europea
del XVIII secolo, il cui grande ruolo avuto nella storia spa-
gnola è stato spesso vissuto in antagonismo con una cultura
profondamente ancorata a una visione comunitaristica della
società, in gran parte di origine cattolica, ma anche espres-
sione dell’eredità culturale germanica, il cui peso viene spes-
so dimenticato quando si parla della cultura spagnola. Nelle
istanze regionalistiche vivono, infatti, anche forti istanze
«nazionali». E in ciò non c’è contraddizione, se si abbando-
nano per un momento i paradigmi stato-nazionali della mo-
dernità giuspubblicistica europea. Il «territorio», in quel ca-
so, non viene pensato come un’area che possa essere geo-
metricamente «rappresentata» secondo le ascisse e le ordi-
nate del piano statale, ma come viva realtà sociale e cultura-
le da far valere nelle dinamiche politiche generali.

Non è escluso che una delle ragioni del grande balzo in
avanti fatto dalla Spagna nel recente passato – nei primi an-
ni del XXI secolo essa è diventata uno dei paesi socialmen-
te ed economicamente più vivaci d’Europa – sia da ricer-
carsi proprio nel fatto che con i processi di globalizzazione
e il declino del paradigma stato-nazionale abbiano ripreso
quota le dinamiche di tipo «regionale», che sono per defini-
zione asimmetriche e multilivello. La società spagnola, in-
fatti, ha dimostrato di potere interagire efficacemente con i
processi di globalizzazione, cogliendo le occasioni da questi
offerte a tutti i livelli e in tutte le dimensioni: nazionale, re-
gionale, pubblico, privato e così via. E deve senza dubbio far
riflettere il fatto che, con la crisi economico-finanziaria
globale iniziata nel 2008 e il conseguente «ritorno dello
Stato» nell’economia, il peso specifico della Spagna nel
contesto europeo sia andato progressivamente ridimensio-
nandosi. C’è stato, si potrebbe dire, un passaggio dalla pre-
modernità alla post-modernità senza che il Paese abbia co-
nosciuto la fase della modernizzazione industriale.
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Il rapporto della Spagna con la modernità è comples-
so, difficile, paradossale. Il bicameralismo spagnolo nasce
come risposta alle istanze liberali e costituzionali che si fe-
cero strada in Spagna dopo il periodo assolutista della Re-
staurazione, quando una parte della borghesia spagnola chie-
se a gran voce il ritorno alla Costituzione di Cadice del 1812.
Nel clima della prima guerra carlista, la monarchia si pose il
problema di una moderata riforma costituzionale, al fine di
consolidare i propri rapporti con la borghesia liberale. An-
che in questo caso, dunque, la Camera Alta si configurava
come elemento di controbilanciamento rispetto alle spinte
riformistiche. La Camera Alta, formata per suffragio indi-
retto e censitario, si contrapponeva, così, alla Camara Baja,
eletta a suffragio censitario e capacitario. In tutte le succes-
sive Costituzioni, con un’eccezione nel periodo repubblica-
no,3 vige un bicameralismo quasi perfetto, salvo alcune ecce-
zioni, riguardanti le forze armate e il bilancio dello Stato.

Il ruolo del Senato quale garante e promotore dei feno-
meni di integrazione territoriale si è rafforzato nell’età con-
temporanea, con la Costituzione del 1978. Il parallelo pro-
cesso di democratizzazione e decentramento, avviato dalla
Spagna dopo la morte di Franco, è stato accompagnato da
un crescente ruolo del Senato, che, comunque, corrisponde
più all’idea di una Camera di seconda lettura che a una Ca-
mera federale».4 Il compromesso tra le diverse forze politi-
che, nel 1978, tra tendenze neocentralistiche e istanze fede-

3 L’assenza di una seconda Camera è stata vista come un vacuum nel si-
stema costituzionale spagnolo della seconda repubblica. Cfr. J.M. Castellá
Andreu, «The Spanish senate after 28 years of Constitutional Experience.
Proposals for reform», in J. Luther, P. Passaglia, R. Tarchi, A world of Se-
cond Chambers, op. cit., p. 861. Sulla configurabilità del Senato spagnolo
quale Camera federale, cfr.: T.A. Börzel, «From Competitive Regionalism
to Cooperative Federalism: The Europeanization of the Spanish State of
the Autonomies», Publius 30: 17-42; C. Colino, «Constitutional Change Wi-
thout Constitutional Reform: Spanish Federalism and the Revision of Ca-
talonia’s Statute of Autonomy», Publius:The Journal of Federalism Advan-
ce Access published on March 1, 2009, DOI 10.1093/publius/pjn037, Pu-
blius 39: 262-288; Luis Moreno, «Federalization and Ethnoterritorial Con-
currence in Spain», Publius 27: 65-84.

4 J.M. Castellá Andreu, «The Spanish senate after 28 years of Constitu-
tional Experience», cit., p. 889.
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ralistiche, ha dato vita ad un sistema costituzionale «aper-
to» quanto alla configurazione territoriale. Il principio «di-
spositivo» che regola l’autonomismo spagnolo è stato uti-
lizzato non solo dalle regioni storiche, ma da tutte le provin-
ce, già a partire dal 1983, grazie all’intesa politica bipartisan
concretatasi negli Accordi Autonomici del 31 luglio 1989.

Indipendentemente dal percorso autonomistico svolto, le
Communidad hanno partecipato alla costruzione di un siste-
ma fortemente decentrato, caratterizzato, tuttavia, da una for-
te omogeneità sul piano istituzionale, tanto è vero che il mini-
mum di configurazione istituzionale inizialmente previsto per
le comunità che avevano scelto la via rapida – assemblea le-
gislativa eletta a suffragio universale secondo i criteri della
rappresentanza proporzionale della popolazione e del terri-
torio, Consiglio di Governo con funzioni esecutive e ammini-
strative, un Presidente eletto dall’Assemblea e nominato dal
Re – è stato poi adottato da tutte le comunità (cfr. art. 52 Cost.
spagn.). Uno degli effetti di questa omogeneità è stata la na-
scita dell’esigenza, da parte delle comunità, di accrescere il
proprio peso nelle decisioni nazionali. In altre parole, il pro-
cesso di decentramento, accompagnato dall’unificazione na-
zionale, ha comportato un rafforzamento del profilo «nazio-
nale» della comunità. Di qui la crescente centralità del Sena-
to, di cui vengono oggi messi in risalto soprattutto i limiti: so-
lo un quinto dei senatori viene designato dai parlamenti re-
gionali e i poteri nel processo legislativo sono molto limitati.

Il numero dei senatori è variabile.Attualmente sono 264.
La maggior parte dei membri della Camera Bassa viene
eletta a suffragio universale diretto. Ciascuna delle 47 pro-
vince continentali elegge quattro senatori (art. 69.2 Cost.
spagn.). Le province insulari ne eleggono in tutto 17, se-
condo un criterio che garantisce una certa proporzionali-
tà tra numero dei rappresentanti ed estensione territoria-
le (art. 69.3 Cost. spagn.). Infine, ciascuna Comunità autono-
ma designa, tramite l’assemblea legislativa, almeno un se-
natore, con l’aggiunta di un ulteriore seggio per ogni milio-
ne di abitanti (art. 69 Cost. spagn.). La legislatura dura quat-
tro anni, ma il suo destino è legato a quello del Congresso,
il cui scioglimento anticipato determina il ricorso a nuo-
ve elezioni anche per il Senato (art. 69.6 Cost. spagn.).
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Per quanto riguarda i senatori eletti a suffragio universa-
le diretto, il sistema elettorale, benché con voto di lista, ha
effetti maggioritari in virtù del carattere ridotto dei collegi
elettorali, come del resto accade per l’elezione del Congres-
so. È interessante notare, però, che all’interno del Senato si
formano, nell’ambito dei gruppi parlamentari, anche i grup-
pi territoriali, composti da almeno tre senatori e con diritto
di partecipazione alla conferenza dei capigruppo.5

Il Congresso ha indubbiamente una prevalenza netta nel
processo legislativo: benché l’iniziativa legislativa sia condi-
visa da Congresso, Senato e Governo (art. 87.1 Cost. spagn.),
ogni disegno di legge deve prendere la forma di proposta del
Congresso (art. 89.2 Cost. spagn.). Il Senato ha due mesi per
emendare un disegno di legge o per porre il veto (in questo
caso occorre la maggioranza assoluta), a meno che il gover-
no o il congresso non ne dichiarino l’urgenza: in questo caso
il tempo si riduce a 20 giorni (art. 90.2.3 Cost. spagn.). Il Con-
gresso può confermare il testo del disegno di legge o supe-
rare il veto con la maggioranza assoluta oppure, se sono tra-
scorsi due mesi, con la maggioranza semplice.

La prevalenza del Congresso viene, tuttavia, meno in al-
cune materie. In primo luogo, quando si tratti di accordi in-
ternazionali. In questo caso, il governo deve chiedere auto-
rizzazione preventiva al Congresso e al Senato (art. 94
Cost. spagn.): se c’è dissenso, si forma una commissione mi-

5 I senatori spagnoli tendono a organizzarsi per affinità politica e non
per provenienza territoriale. È stato osservato, al riguardo, che per «territo-
rializzare» la Camera Alta occorrerebbe «rompere con il carattere demo-
cratico-rappresentativo del Senato» (R. Blanco Valdés, «La riforma del Se-
nato in Stagna: accordi e disaccori», in A. Di Giovine,A.Mastromarino, Il re-
gionalismo italiano, op. cit., p. 57. V.C.F. Juberias, «A House in Search of a
Role:The Senado of Spain», in Senates. Bicameralism in The Contemporary
world, by S.C. Patterson, A. Mughan, Ohio State University Press, Colum-
bus 1999, pp. 260-300; M. Carrillo, «Considerazioni per una riforma del Se-
nato in Spagna», in T. Groppi, Principio di autonomia e forma dello Stato.
La partecipazione delle collettività territoriali alle funzioni dello Stato cen-
trale nella prospettiva comparata, op. cit., pp. 113-122; J.F. Merino Mer-
chan, «El Senado como Camara de representacion territorial», in J. Van-
Halen Acedo et al. (coordinación J.M. Vera Santos), El Senado como Ca-
mara de representacion territorial y la funcion de los parlamentos autonomi-
cos, Dykinson, Madrid 1998, pp. 35-44.
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sta che sottopone il testo a Camera e Senato; se il dissen-
so rimane, prevale il Congresso. Identica procedura occorre
per autorizzare le Comunità autonome alla stipula di accor-
di di cooperazione tra loro (art. 145.2 Cost. spagn.) e alla di-
stribuzione del fondo di perequazione inter-territoriale tra
comunità autonome e province (art. 158.2 Cost. spagn.).

Ma ciò che importa qui sottolineare è la funzione di ga-
ranzia costituzionale svolta dal Senato qualora entri in
gioco l’equilibrio tra sovranità dello Stato e autonomia re-
gionale. Il Senato, oltre a esercitare il sindacato ispettivo,
contribuisce alla formazione dei supremi organi di Garan-
zia, nominando autonomamente 4 dei 12 membri del tribu-
nale costituzionale e 4 dei 20 membri del Consiglio generale
del potere giudiziario e, insieme al Congresso, il difensore
del popolo e l’alto commissario della pubblica amministra-
zione. È, d’altra parte, significativo il fatto che il Senato ven-
ga escluso dalla procedura di autorizzazione del referen-
dum consultivo che il Re può indire, su proposta del gover-
no, su decisioni politiche particolarmente importanti (art.
92.2 Cost. spagn.). Al tempo stesso, però, esso riveste un
ruolo decisivo, nell’attivazione dei meccanismi d’emergen-
za che interessano le autonomie territoriali. Esclusivamen-
te sua, infatti, è la competenza nell’approvazione delle deci-
sioni prese dal governo per costringere le comunità autono-
me a osservare la legge o a interrompere attività lesive de-
gli interessi della Spagna (art. 155 Cost. spagn.).

In generale, esiste uno stretto legame tra l’evoluzione del
Senato spagnolo e le dinamiche dell’integrazione politico-
territoriale della Spagna.

L’esistenza di due possibilità di autonomia – de via rapi-
da, costituitesi ex articolo 151 della Costituzione: possibili-
tà di accedere al massimo di autonomia possibile, fin dall’ap-
provazione dello statuto; de via lenta, costituitesi con proce-
dura ex articolo 143 della Costituzione: possibilità di assu-
mere solo funzioni previste dall’articolo 148, con il diritto,
dopo cinque anni, di raggiungere anch’esse l’autonomia pie-
na – rende, come si è detto, particolarmente delicato il ruolo
del Senato nella dinamica degli equilibri costituzionali.

Non a caso, la Commissione generale delle comunità au-
tonome, istituita nel 1994, è formata da un numero doppio di
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senatori rispetto ad altre commissioni senatoriali: 62. Inol-
tre, ai lavori possono partecipare, con diritto di parola, ma
non di voto, oltre ai rappresentanti designati dalle 17 co-
munità e uno dal governo centrale, anche i senatori desi-
gnati da comunità, che non siano membri della commissio-
ne. È bene sottolineare, qui, che si tratta di una Commissio-
ne con importanti funzioni, sia in sede referente (su iniziati-
ve legislative che riguardano il sistema delle autonomie, fi-
nanziamento a comunità, trasferimento di competenze sta-
tali a comunità), sia di pronuncia (su accordi tra diverse co-
munità e tra queste e lo Stato; tale competenza era prima ri-
servata al ministero dell’amministrazione pubblica). Il futu-
ro del Senato spagnolo, in questo senso, sembra essere quel-
lo di un progressivo rafforzamento, visto il costante svilup-
po delle dinamiche autonomistiche del Paese.6
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6 Bisogna, comunque, fare i conti col fatto che «ogni intervento di deli-
mitazione degli ambiti di specializzazione legislativa del Senato deve inse-
rirsi in un sistema delle fonti, quale quello spagnolo, già caratterizzato da un
notevole grado di complessità dovuto alla previsione di molteplici tipi e sot-
totipi legislativi», G. Conte, «Il Senato spagnolo nel procedimento legislati-
vo», cit., pp. 214-215. Sulle difficoltà di fare del Senato spagnolo una Came-
ra territoriale, cfr. F.J. Visiedo Mazón, La reforma del Senado: territorializa-
cion del Senado, Comision GeneraI de las Comunidades Autonomas, Ma-
drid 1997; J. Apellaniz Barrio, «EI Senado y los Parlamentos autonomi-
cos», in F. Pau Y Vall (a cura di), El Senado, Cámara de representacion terri-
torial, Tecnos/Asociacion Espanola de Letrados de Parlamentos, Madrid
1996; L. Lopez Guerra, «La reforma del procedimiento legislativo del Sena-
do», in AA.VV., Ante el futuro del Senado,Tirant lo Blanch, Barcellona 1996.
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Capitolo sesto
Il Bundesrat come custode
dell’origine pre-statale della Germania

«Nach der Regelung des Grundgesetzes ist der Bundesrat nicht
eime zweite Kammer eimes einheitlichen Gesetzgebung-
sorgans, die gleichwertig mit der ersten Kammer’ entschei-
dend am Gesetzgebungsverfahren beteiligt ware (BVerfGE 37,
363, 25 luglio 1974)». Con la celebre sentenza del 1974, il
Tribunale costituzionale tedesco ha stabilito che il Bunde-
srat non deve essere considerato una seconda Camera, per-
ché esso non agisce su un piano di parità rispetto al Bunde-
stag.1 In effetti, a differenza del Senato francese e della Came-
ra dei Lord britannica, il Bundesrat non «rappresenta» la Na-
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1 «Il Consiglio federale tedesco non è né parte di un “Parlamento federa-
le” unitario né una seconda Camera del parlamento nel senso tradizionale di
un secondo corpo legislativo», M. Kotzur, «Federalism. The German “Bun-
desrat” (Federal Council)», in J. Luther, P. Passaglia, R.Tarchi, A world of Se-
cond Chambers, op. cit., p. 257; «Il Costituzionalismo tedesco, mescolato
con l’ideale romantico di una nazione culturale, era guidato da un duplice
desiderio: mantenere la diversità federalistica e l’unificazione della nazio-
ne», M. Kotzur, «Federalism.The German “Bundesrat“», cit., p. 265. Sul ca-
rattere illusorio di uno Stato federale omogeneo (con riferimento ai mini-
mi standard di cui all’art. 28.I della Legge fondamentale), cfr. M. Kotzur, «Fe-
deralism. The German “Bundesrat”», cit., p. 279; Chi decide se un regola-
mento federale è necessario nell’interesse nazionale? (art. 22 della Legge
fondamentale), cfr. M. Kotzur,«Federalism. The German “Bundesrat”»,
cit., p. 281; I Länder, ovviamente, debbono avere sufficienti risorse finan-
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zione, ma, immediatamente, gli interessi dei Länder in quan-
to tali, mettendo, semmai, a disposizione della Nazione, le
competenze e le esperienze delle classi politiche locali.
Gli articoli 20-44 della Legge fondamentale disegnano una
Repubblica federale di tipo sociale, in cui vigono tre tipi di
legislazione federale: esclusiva, concorrente, di cornice.

Lo status di ciascun tipo di legislazione è determinato dal
modo in cui in esso è coinvolto il principio di sovranità.
Mentre la legislazione esclusiva riguarda tutte le materie in
cui entra immediatamente in gioco la sovranità dello Stato –
politica estera, immigrazione, valuta e moneta –, la legisla-
zione concorrente riguarda quelle materie in cui la sovrani-
tà dello Stato entra in gioco solo in conseguenza di una va-
lutazione politica legata alle circostanze: i Länder, in questo
caso, possono legiferare se la Costituzione non riserva al
Bund la competenza legislativa (art. 70 Legge fondamenta-
le). La legislazione di cornice, invece, rappresenta uno stru-
mento di armonizzazione tra gli altri due tipi di legislazione.
La meccanica legislativa è congegnata in modo tale da la-
sciare al Bund la definizione del profilo di legittimità nazio-
nale dell’atto normativo, mentre i Länder operano sul piano
dell’efficacia delle norme stesse. È proprio questo, d’altron-
de, il punto critico del sistema, in quanto la definizione delle
competenze attuative dei Länder richiede un meccanismo
legislativo basato sulla simmetria tra Bundestag e Bunde-
srat, con conseguente complicazione del processo legislativo
e delle relazioni centro-periferia. La situazione si è fatta più
pesante con il ricongiungimento delle due Germanie e con
la conseguente necessità di rimodellare il patto costituziona-
le sulla base dei nuovi equilibri economico-territoriali. Que-
sto ha reso necessaria una semplificazione della meccanica
legislativa, conseguita grazie a un ridimensionamento del
ruolo del Bundesrat. D’altra parte, tale esito era, in qual-
che modo, già scritto nella Costituzione tedesca, se con que-
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ziarie per far fronte ai propri doveri (BVerfGE 55 274 (300); 72, 330 (383);
86, 148 (246), cfr. F. Kikhnof, «Klarene Verantwortungsteilung von Bund,
Ländern und Kommunen?», in DVBl., 2004, pp. 977 ss.; P. Lerche, «Princi-
ples of German federalism», in P. Kirchhoff, D.P. Kommers (a cura di), Ger-
many and Its Basic Law, Nomos, Baden-Baden 1993, pp. 71 ss.
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sta espressione ci si riferisce non solo al testo della «Leg-
ge Fondamentale», ma all’insieme dei pacta sociali, politici e
territoriali che hanno segnato la nascita della Repubblica
Federale Tedesca dopo la Seconda Guerra mondiale.2

Il ruolo, disegnato dal Legislatore costituente, del Bunde-
srat rispetto al Bundestag, non è quello del contrappeso,
bensì quello del raccordo con le realtà territoriali. I mem-
bri del Bundesrat non sono espressione della sovranità po-
polare, ma emanazione delle realtà territoriali in quanto tali
e, in questa veste, garantiscono un rapporto solidale tra cen-
tro e periferia, anche se ci possono essere maggioranze poli-
tiche diverse, rispettivamente, nel Bundestag e nel Bunde-
srat. Si tratta, tuttavia, di un rapporto dal carattere «nego-
ziale», laddove al centro del negoziato non ci sono sempli-
cemente gli interessi del Bund, da una parte, e dei Länder
dall’altra, bensì la titolarità, di volta in volta, dell’uno o del-
l’altro a rappresentare gli interessi della Nazione. In altre pa-
role, il Bundesrat potrebbe essere visto come una sorta di cu-
stode del Patto costituzionale della Germania contempora-
nea; un patto da custodire fin quando l’evoluzione del con-
testo geopolitico non avrebbe permesso alla Germania di
uscire definitivamente dal trauma del nazismo e della guer-
ra (a noi pare degno di nota il fatto che la Costituzione con-
tinui ad essere denominata GrundGesetz, mentre il Tribuna-
le Costituzionale tedesco fa riferimento, già nel proprio no-
me, alla Verfassung). Si capisce, allora, come il ruolo del Bun-
desrat vada ridimensionandosi a partire dalla riunificazione
tedesca. In questo senso, la posizione del Bundesrat nel si-
stema costituzionale tedesco appare originariamente ambi-
gua e aperta a profonde modifiche, proprio perché figlia di
una logica negoziale.Tale ambiguità, ad esempio, emerge con
forza nella questione del vincolo di mandato. In quanto rap-
presentanti non del popolo, ma delle realtà territoriali, i
membri del Bundesrat devono votare in maniera conforme
alla volontà dei governi di cui sono espressione (art. 51, com-
ma 1 e comma 2, Leg. fond.). È però significativo il fatto che
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2 Per un aggiornamento sul dibattito riguardante il tema della forma di
Stato, cfr. F. Palermo, J.Woelk, «La dottrina tedesca in tema di forma di Sta-
to», in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2/2004.
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tale principio venga meno nel caso in cui entri in gioco il rap-
porto tra sicurezza nazionale e tutela dei diritti fondamenta-
li. I membri del Bundesrat, infatti, sono chiamati a occupare
1/3 dei posti della «Commissione comune» (art. 53a Leg.
fond.) che è l’interlocutore del Governo nel caso venga di-
chiarato lo «stato di difesa» (art. 115a Leg. fond.). In questa
veste i membri del Bundesrat sono sciolti dal vincolo di
mandato. In caso di necessità, inoltre, la commissione comu-
ne può sostituirsi al Bundestag, in caso di emergenza, per ac-
certare e affrontare lo stato di difesa. Il principio del vinco-
lo di mandato, inoltre, non trova applicazione nemmeno nel
caso della Vermittlungauschuss, la Commissione di interme-
diazione (o di conciliazione), composta pariteticamente da
membri del Bundestag e del Bundesrat, che deve svolgere
attività di mediazione nel caso in cui vi sia un veto del Bun-
desrat nei confronti di leggi deliberate dal Bundestag (art.
77, comma 2, Leg. fond.). Il che appare singolare, considera-
to che, coerentemente con il principio del vincolo di manda-
to, l’iniziativa legislativa non appartiene ai singoli membri,
ma al Bundesrat in quanto tale, che trasmette le proposte al
governo federale, il quale le esamina e le comunica al Bun-
destag (art. 76.3 Leg. fond.). È evidente che il membro del
Bundesrat in questo caso non rappresenta che se stesso,
quasi fosse un momento di autocoscienza critica nazionale
verificatosi per accidens nel processo di determinazione del-
l’elemento territoriale nel patto costituzionale.

Occorre riflettere, al riguardo, nell’interpretazione del
fatto che il Bundesrat, benché limitato sul piano dell’inizia-
tiva legislativa, abbia un ruolo decisivo nell’iniziativa legis-
lativa di origine governativa. I disegni di legge del Governo
vengono trasmessi al Bundesrat, che può esprimere parere
entro sei settimane – nove su richiesta del Bundesrat o in
alcuni casi espressamente previsti (soprattutto nel caso di
modifiche alla Legge fondamentale, art. 76.2 Leg. fond.).
Per questo è utile, per il Governo federale, interloquire con
il Bundesrat ai fini dell’efficacia della propria iniziativa le-
gislativa. D’altra parte, è altrettanto degno di nota che, con
la riduzione delle leggi bicamerali e il rafforzamento del
rapporto diretto tra il Bund e i Länder, il ruolo del Bunde-
srat sembri, anche sotto questo profilo, essersi decisamen-
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te affievolito. Risulta utile, a tale proposito, considerare ana-
liticamente alcuni aspetti del processo legislativo tedesco.

Le leggi federali deliberate dal Bundestag vengono tra-
smesse al Bundesrat e, se bicamerali, necessitano del consen-
so del Bundesrat come nel caso, ad esempio, della modifica
della legge fondamentale. Il Bundesrat può solo esercitare di-
ritto di veto e chiedere, entro tre settimane dalla deliberazio-
ne, che venga convocata la Commissione di conciliazione,
composta, come detto, da un numero pari di membri del Bun-
desrat e del Bundestag. Se nella commissione di conciliazio-
ne, la maggioranza dei presenti (e non dei membri: è eviden-
te che si suppone che, prima che la norma arrivi in Commis-
sione, vi sia già un’intesa politica trasversale tra le due Came-
re sul destino della norma stessa) propone modifiche al testo,
allora il Bundestag deve deliberare di nuovo e il Bundesrat
ha due settimane di tempo per opporsi nuovamente. La me-
desima procedura si applica nel caso in cui la Commissione di
conciliazione non sia riuscita a deliberare (art. 77 Leg. fond.).

Grazie a queste procedure, il Bundesrat collabora al pro-
cesso legislativo, benché il Bundestag resti l’unico organo
cui sia imputabile l’attività normativa. In quest’ultimo ambi-
to, il Bundesrat ha una funzione «tecnica», nel senso che in-
troduce nel processo legislativo elementi di dilazione e di ri-
flessione atti a evitare che si vengano a creare conflitti para-
lizzanti tra centro e periferia. Completamente diverso sem-
bra essere il discorso per quel che riguarda le leggi bicame-
rali, previste in oltre quaranta casi e riguardanti tutte le
questioni che concernono il patto costituzionale, in partico-
lare: trasferimento di diritti di sovranità all’Unione Euro-
pea (art. 23, comma 1,Leg. fond.), applicazione al diritto di asi-
lo (art. 17 Leg. fond.), organizzazione di nuovi compiti di
competenza federale (art. 87, comma 3, Leg. fond.). D’al-
tra parte, non esiste una procedura per stabilire se una legge
abbia o no carattere bicamerale. Tutto è nelle mani del Pre-
sidente della Repubblica, quale organo di garanzia del patto
costituzionale e del rapporto tra i Länder e il Bund. Il Presi-
dente della Repubblica, infatti, può rifiutare la promulgazio-
ne di una legge qualora questa, a suo avviso, necessiti del-
l’approvazione del Bundesrat. Esiste, però, per i Länder e il
Bundesrat, la possibilità di ricorrere al Tribunale Costitu-
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zionale. Di fatto, oltre il 50% delle leggi non può essere af-
frontato senza il consenso degli attori del Patto costituzio-
nale di cui il Bundesrat è (ma per quanto ancora, non si sa,
visto il recente ridimensionamento) l’ambiguo custode.

Di particolare interesse, al riguardo, la questione dei de-
creti legislativi (art. 80 Leg. fond.) che sono, di fatto, atti nor-
mativi, ma considerati formalmente nel diritto pubblico te-
desco come atti amministrativi.

L’assenso del Bundesrat, salvo che il Legislatore non di-
sponga diversamente, è necessario in due casi: quando si toc-
cano questioni di interesse territoriale, quali tariffe doganali,
comunicazioni, ecc.; quando si toccano i princìpi generali alla
base del patto costituzionale – princìpi che devono presiede-
re alla legislazione in determinate materie – o quando si trat-
ta di decreti adottati sulla base di leggi federali bicamerali.

In generale, si può constatare come il Bundesrat abbia un
ruolo fondamentale in tutte quelle meccaniche costituziona-
li, in virtù delle quali potrebbe determinarsi un mutamento
della forma di Stato, della forma di governo o del sistema
delle garanzie. Esso elegge metà dei componenti del Tri-
bunale costituzionale, insieme al Bundestag (art. 94 Leg.
fond.); è tra gli organi legittimati a ricorrere al tribunale co-
stituzionale; può accusare il presidente federale davanti al
tribunale costituzionale per premeditata violazione della co-
stituzione o altre leggi federali (art. 61 Leg. fond.); nomina
numerosi alti funzionari pubblici (art. 60 Leg. fond.); parte-
cipa al processo di revisione costituzionale in posizione di
perfetta parità rispetto al Bundestag; ha una funzione di
controllo di legalità (art. 84 Leg. fond.), con riferimento ai
poteri di emergenza (il suo assenso è necessario per la pro-
clamazione dello stato di emergenza legislativa e per l’ap-
provazione, da parte del governo federale, di leggi senza
l’approvazione del Bundestag art. 81 Leg. fond.). In questo
senso, il suo ruolo di «raccordo» tra centro e periferia (i fun-
zionari delle amministrazioni regionali possono, ad esempio,
partecipare ai lavori delle sue commissioni) non va confuso
con quello di un bonario mediatore. Si tratta, come si diceva,
di un ruolo di custodia, sia pure con forti tratti di ambiguità.
Un ruolo di custodia che è andato a mano a mano indebo-
lendosi, nella stessa misura in cui la Germania ha visto ride-
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finirsi, alla luce dei profondi mutamenti geopolitici che han-
no interessato l’Europa dalla fine degli anni Ottanta agli ini-
zi degli anni Novanta, dal crollo del muro al Trattato di Maa-
stricht, il proprio Patto costituzionale. Eppure, in una prima
fase, subito dopo il crollo del muro di Berlino, sembrava che
il ruolo del Bundesrat fosse destinato a rafforzarsi. L’eletto-
rato cominciava ad avvertire le elezioni regionali come un
momento di selezione della propria rappresentanza naziona-
le. Veniva, infatti, proposto un rafforzamento del Bundesrat,
attraverso un allungamento dei tempi di risposta all’iniziativa
legislativa al governo federale e un’estensione del parere pre-
ventivo delle proposte di legge del Bundestag. Ma alla fine,
l’evoluzione del sistema è andata in senso opposto, verso il
rafforzamento dell’interlocuzione diretta tra Bund e Länder.

L’ambiguità del Bundesrat è stata dunque avvertita, a un
certo momento, come un elemento di intralcio nel funziona-
mento del sistema. Per comprendere bene questo punto, oc-
corre approfondire la questione della problematicità estre-
ma della definizione del Bundesrat quale «seconda Came-
ra». Il concetto di seconda Camera è, come detto, stretta-
mente collegato all’evoluzione del moderno stato naziona-
le. Per prima Camera si intende, generalmente, quella in cui
si esprime in maniera diretta la sovranità popolare. La se-
conda Camera, come si è visto, si sviluppa in Europa nel-
l’Ottocento, sul modello inglese, allo scopo di bilanciare le
tendenze assemblearistiche e populistiche della prima Ca-
mera. Il caso della Germania è, da questo punto di vista,
anomalo, perché il Bundesrat ha origini storiche precedenti
alla nascita dello Stato moderno – il che, ad esempio, non si
può dire della Camera dei Lord, la «seconda Camera» più
antica, perché, anzi, la storia di quest’ultima è originaria-
mente intrecciata a quella dello stato nazionale inglese, an-
ch’esso il più antico che si conosca –, come dimostra, a no-
stro avviso, il persistere del vincolo di mandato.

Se si considera, infatti, il solo aspetto funzionale da un
punto di vista esterno, il Bundesrat sembra in tutto e per tut-
to essere una seconda Camera, in quanto partecipa al proces-
so legislativo. Esso, però, non rappresenta il «popolo» tede-
sco (mentre ogni singolo Lord, così come ogni singolo sena-
tore francese o statunitense, rappresenta il popolo o la «Na-
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zione»), ma i Länder, in una chiave che si potrebbe defini-
re prestatale e premoderna. È, dunque, il vincolo di manda-
to, a nostro modo di vedere, e non il carattere indiretto del-
l’elezione dei suoi membri, a rendere il Bundesrat non con-
figurabile quale seconda Camera.

Del resto, anche prendendo le mosse dall’assetto federa-
le, è impossibile arrivare a definire il Bundesrat come una «se-
conda Camera». Se per federalismo, infatti, intendiamo il
processo di aggregazione tra entità statali autonome, sim-
metriche e congruenti (vedi il caso idealtipico degli USA), al-
lora il caso della Gemania deve essere inteso piuttosto come
un processo di integrazione territoriale tra entità diversa-
mente configurate sul piano giuridico.3 Tanto è vero che la
rappresentanza interna al Bundesrat non è paritaria, ma in
parte dipendente dalla grandezza dei territori (art. 51 Leg.
fond.). Si può dire, dunque, che mentre il federalismo USA
presuppone la forma stato-nazione contemporanea, quello
tedesco ha una modulazione prestatale – e, dunque, prede-
mocratica in senso «tecnico», in quanto non fondato sulla
pari dignità rappresentativa dei soggetti costituenti il «foe-
dus». Assenza di pari dignità da intendersi, però, non come
primato dell’elemento centrale su quello periferico (o vice-
versa), bensì come assenza di un vero centro e di una vera pe-
riferia, per cui l’elemento «qualitativo» della rappresentanza
dei territori viene neutralizzato attraverso l’elemento «quan-
titativo» della rappresentanza delle popolazioni residenti nei
territori stessi. Esiste, in questo senso, una centralità della
«Nazione» tedesca che, però, è diversamente tutelata dai va-
ri soggetti istituzionali e territoriali in campo, che sono sta-
ti, infatti, in conflitto tra loro, in passato, ma che ora coope-
rano. Da questo punto di vista può essere fatto un confron-
to con la Spagna, le cui recenti evoluzioni costituzionali van-
no verso una sorta di federalismo – se così si può dire – coope-
rativo e asimmetrico, solo che in Spagna l’elemento unificato-
re nazionale ha una connotazione in sé conflittuale, in quan-

3 S. Burkhart, «Reforming Federalism in Germany: Incremental Chan-
ges instead of the Big Deal», Publius, 2009, 39: 341-365; R. Ray Inman, «Fe-
deralism’s Values and the Value of Federalism», CESifo Economic Stu-
dies, 2007, 53: 522-560,
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to alcuni importanti regioni, come la Catalogna, hanno co-
struito la propria identità ispanica in antagonismo con il dise-
gno statale unitario dispiegatosi a partire dal XVI secolo.Vi-
ceversa, in Germania le politiche unificatrici hanno sempre
goduto di un alto grado di legittimazione, benché lo stato na-
zionale si formi tardi e a fatica. Dalla dissoluzione del Sacro
Romano Impero nasce la Kleinstaterai, il «nanismo stata-
le», asimmetrico, complesso, ricco di stratificazioni. Sarà, que-
sta, un’ipoteca costante sugli sviluppi del costituzionalismo
tedesco, che si caratterizza, da un lato, per l’idea romantica di
unione culturale, e, per l’altro, per l’idea della cooperazione
tra le diversità tedesche. Ciò impedirà il consolidarsi, nei se-
coli XVIII e XIX, in Germania di una cultura costituzionale
universalistica, paragonabile a quelle sviluppatesi negli Sta-
ti Uniti e in Francia. Prevarrà, invece, una visione storicistica,
diffidente verso le astrazioni, con frequenti accenti antilibe-
rali e una forte visone sociale e anti-individualistica. L’ele-
mento caratterizzante sarà sempre quello di una unità te-
desca non riconducibile alle fredde simmetrie dello statali-
smo moderno, ma organica e profonda, in qualche modo an-
cora legata alla memoria del destino imperiale.

La Germania conosce tardi, e solo in modo indiretto, l’e-
sperienza Stato-nazionale, con le campagne napoleoniche.
Fino a quel momento, la Kleinstaterai seguita alla pace in
Vestfalia, con la suddivisione in 234 Stati, aveva tenuto i
Tedeschi lontanissimi dai modelli amministrativi centraliz-
zati sviluppatisi in Europa a partire dall’esperienza france-
se. I Tedeschi di Germania non si sono mai trovati di fronte
all’alternativa tra Stato centralista e Stato pluralista, se
non, per qualche mese, alle origini della Repubblica di Wei-
mar, quando nel progetto di Hugo Preuss veniva ripresa la
tradizione grande-tedesca centralistico-unitaria, sostenuta
dalle élite liberali e rivoluzionarie dell’800, prima che la po-
litica di Bismarck assorbisse tutte le pulsioni innovatrici
nella costituzione di una grande potenza europea ed euro-
centrica. Le opzioni centralistiche non hanno mai avuto suc-
cesso nella storia costituzionale tedesca: l’affermazione del
centralismo, anzi, ha coinciso con la sconfitta del costituzio-
nalismo, come accade con il regime nazista. Il problema è sta-
to sempre quello di razionalizzare la Kleinstaterai, deciden-
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do quale Stato pluralista costruire. È significativo, al riguar-
do, il fatto che il nucleo del processo di unificazione germa-
nico, dopo la Guerra dei Trent’anni, sia accompagnato dalla
nascita, sul Continente, del modello della Dieta imperiale,
vale a dire del corpo legislativo del Sacro Romano Impero,
che a partire dal XII secolo viene convocato dall’Imperato-
re in una sede imperiale o episcopale, e che si riunisce a Ra-
tisbona con regolarità a partire dal 1663, dopo avere ottenu-
to il potere di ratificazione degli atti imperiali.

Si tratta di un’esperienza alla quale i giuspubblicisti tede-
schi hanno continuato a richiamarsi in maniera diretta, fino
all’inizio delle campagne napoleoniche.

Un ruolo fondamentale, in questo senso, viene svolto dal-
la questione religiosa. Mentre, da un lato, il luteranesimo,
con la sua classica dottrina della sottomissione del suddito
al Sovrano contribuì alla chiusura delle entità territoriali ver-
so influenze politiche esterne, dall’altra parte, gli Stati catto-
lici utilizzarono la frammentazione politica per rafforzare
la propria autonomia, dando vita alla storica ostilità dei
cattolici tedeschi nei confronti del centralismo e dello sta-
talismo. La crisi geopolitica determinatasi a seguito delle
invasioni di Napoleone e del Congresso di Vienna lasciò un
segno indelebile nella cultura costituzionale tedesca. Il raf-
forzamento dell’idea «nazionale» fu la conseguenza princi-
pale. La Dieta federale di Francoforte (1815-1848) prese il
posto della Dieta di Ratisbona nella giuspubblicistica tede-
sca: in essa l’antico principio di eguaglianza degli Stati era
temperato da un certo riequilibrio a favore delle entità ter-
ritoriali più estese e popolose. Nel frattempo, era stata rea-
lizzata, nel 1833, una Conferenza generale degli Stati all’in-
terno di una comune area doganale. Pur avendo una struttu-
ra di tipo confederale, all’interno della quale ciascuno Sta-
to difendeva gelosamente la propria sovranità, è possibile
vedere in essa un primo germe del processo di unificazio-
ne. Malgrado un temporaneo rafforzamento del principio
della rappresentanza popolare dopo la guerra austro-unga-
rica del 1867, con lo Zoll-Bundesrat e lo Zoll-Parlament, do-
ve il primo garantiva la rappresentanza dei governi e il se-
condo quella della popolazione, alla fine dell’Ottocento fu
l’elemento autonomistico a prevalere. In questa chiave ci pa-
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re vada letto il «duplice desiderio» che ha guidato il costitu-
zionalismo tedesco nell’età romantica, «mantenere la diver-
sità federalistica e l’unificazione della nazione.4 Il ceto do-
minante prussiano ebbe sempre viva la preoccupazione di
contenere la spinta plebiscitaria proveniente dalla borghe-
sia liberale, in cui le istanze centralistiche e unitarie erano
per lo più fuse con quelle di carattere democratico-rappre-
sentativo. In questo senso, la Dieta fu utilizzata per riaffer-
mare il primato della volontà dei rappresentanti dei sovra-
ni e delle città libere sulla popolazione tedesca nel suo in-
sieme. Il noto rifiuto della corona di imperatore dei Tede-
schi da parte del Re di Prussia nella Paulskirche nel 1849,
nel ribadire il principio di legittimità, andava a contra-
stare le spinte liberal-nazionali provenienti dalla borghe-
sia. Non si trattava semplicemente di mantenere il primato
della Prussia sugli altri Stati, ma di evitare un sovvertimen-
to liberale del sistema politico tedesco. Il ceto dirigente
prussiano evitò sempre, con successo, il formarsi di un’opi-
nione pubblica «nazionale» e, conseguentemente, di una
classe dirigente tedesca sciolta dal sistema di interessi degli
Stati, assorbendo al proprio interno, anche grazie al ruolo
predominante delle sue Università, le spinte innovatrici
provenienti dalla cultura tedesca e indirizzandole verso il
rafforzamento del ruolo della Prussia stessa.

Il processo di unificazione poté intanto svolgersi solo in
quanto «prussificazione» della Germania e, in questa chiave,
esso fu esaltato o realisticamente accettato da gran parte de-
gli intellettuali tedeschi. Morti gli ideali del 1848, non resta-
va che la «realtà» prussiana, frutto della forza di volontà e
dell’attitudine al comando di una casta di proprietari terrie-
ri e militari, che ora si mostrava capace anche di dominare il
mondo delle nuove tecnologie, della grande industria chimi-
ca e siderurgica e all’alta finanza.

Lo stesso assetto confederativo dell’impero – gli stati sti-
pularono un trattato nel quale riconoscevano al Re di Prus-
sia il titolo di Kaiser – per un verso salvava l’autonomia de-

4 M. Kotzur, «Federalism. The German “Bundesrat”», cit., p. 265. Su co-
stituzionalismo e romanticismo, vedi C. Sbailò, Weimar. Un laboratorio per
il costituzionalismo europeo, op. cit., pp. 65 ss.
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gli stati, ma per l’altro lasciava nelle mani degli Junker le chia-
vi del destino politico della Germania.

La «volontà» degli Junker si rivelò, alla fine, come l’uni-
co elemento forte e duraturo di legittimazione dell’unità te-
desca e come l’unica chiave di accesso, in termini di memo-
ria storica e di progetto politico, alla grandezza germanica.
La sconfitta nella Grande Guerra, pertanto, fu vissuta dagli
intellettuali tedeschi anche come la possibile fine della Ger-
mania come nazione. D’altra parte, è proprio in questi mo-
menti di grave crisi politica e costituzionale che la Germania
si affida alla «seconda Camera» per salvare la propria conti-
nuità statale. Così accade dopo la sconfitta nella Grande
Guerra, quando si rivelano inutili, come si è detto, i tentativi
di adottare un sistema monocamerale, se non nella forma,
almeno nella sostanza. Così è dopo la disfatta del 1945,
quando i vecchi membri del Bundestag vengono identificati
dalla popolazione e dagli Alleati come gli interlocutori basi-
lari per l’avvio della ricostruzione politica del Paese.

È vero, dunque, che la seconda Camera tedesca si confi-
gura storicamente come custode del principio di legittimità
e dell’autonomia degli stati tedeschi, in chiave anti-demo-
cratico-nazionale, ma in questo modo essa si configura an-
che come garante della continuità istituzionale della Ger-
mania. È emblematico, al riguardo, il caso della «parlamen-
tarizzazione» della Prussia, che si pose nei lavori costituen-
ti della repubblica di Weimar.5 Se da un lato, infatti, si vole-
va l’affermazione di un paradigma nazional-unitario nel
processo di parlamentarizzazione della Germania, dall’al-
tro non si poteva ignorare il peso che gli stati avevano avu-
to nella costruzione del Reich, proprio per volontà del più
grande degli stati, la Prussia, appunto.6

A partire dall’esperienza di Weimar, su questo punto non
si è più tornati indietro. Per la Costituzione di Bonn, il pro-

5 Sulla «parlamentarizzazione» della Prussia, come caso emblemati-
co dei nodi irrisolti del Costituzionalismo tedesco del Novecento (e come
anticipazione delle modalità del processo di «costituzionalizzazione» del-
l’Unione Europea), si rimanda a C. Sbailò, Weimar. Un laboratorio per il co-
stituzionalismo europeo, op. cit., pp. 191 ss.

6 Cfr. C. Sbailò, Weimar. Un laboratorio per il costituzionalismo euro-
peo, op. cit., pp. 169 ss.
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blema sarà solo quello di garantire, attraverso il Bunde-
srat, la modulazione «territoriale» e «comunitaria» del pat-
to sociale tedesco, sottraendo, così, l’evoluzione politica del si-
stema al rischio di derive rivoluzionarie.

Per certi versi, dal punto di vista del costituente germani-
co, la situazione è analoga a quella del Primo dopoguerra,
ma in una forma più drammatica e rigida: legittimazione del
nuovo ordine costituzionale, in chiave sia diacronica, con ri-
ferimento al passato di grande potenza aggressiva e autori-
taria (totalitarismo nel senso del nazismo), sia sincronica,
con riferimento alla vicinanza, ai confini orientali di un ordi-
ne politico che si presenta anche come possibile modello di
un’evoluzione in senso socialista della Germania.

La Costituzione di Bonn, come quella di Weimar, è chia-
ramente ispirata a un «principio antibolscevico», come si
espresse Ernest Troeltsch nel Primo dopoguerra.7 La diffe-
renza principale, nel Secondo dopoguerra, consiste nel fatto
che l’alternativa tra democrazia socialista e democrazia occi-
dentale si è geopoliticamente concretata; non solo: la linea di-
visoria tra i due mondi attraversa proprio il territorio tedesco.

Per tutto il periodo della Guerra fredda, dunque, il Bun-
desrat svolge una fondamentale funzione politica – quella di
garantire la dimensione territoriale-comunitaria del patto
costituzionale tedesco e, dunque, di controbilanciare even-
tuali spinte verso il modello sovietico. Ed è, infatti, con la fi-
ne dell’ordine bipolare che si pone con forza il problema
della sua riforma. Con la riunificazione e l’ingresso dei nuo-
vi Länder, da un lato, e l’avanzare del processo di integra-
zione europea, dall’altro, si è reso, infatti, necessario un pro-
cesso di razionalizzazione del rapporto tra centro e perife-
ria, che comportasse, sia una velocizzazione del processo
decisionale del Bund sia una maggiore responsabilizzazio-
ne dei Länder rispetto agli impegni relativi al bilancio na-
zionale. Stava, per certi aspetti, venendo alla luce il caratte-
re «illusorio» di uno «Stato federale omogeneo».8 Si tratta-
va, dunque, di scongiurare il formarsi di sacche di spesa incon-

7 Cfr. E. Troeltsch, La democrazia improvvisata. La Germania dal 1918
al 1929, a cura di F. Tessitore, Guida, Napoli 1977, pp. 34 ss.

8 M. Kotzur, «Federalism. The German “Bundesrat”», cit., p. 281.
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trollate, pur senza mettere in discussione (lo proibisce la co-
stituzione, vedi artt. 72.2 e 79 Leg. fond.) il carattere «co-
operativo» del federalismo. Questo ha comportato, in una
prima fase, una tensione tra Bundestag e Bundesrat, in
quanto quest’ultimo tendeva a raccogliere le istanze, tra lo-
ro spesso in conflitto, provenienti dai Länder. Si è così regi-
strato un incremento del lavoro della Commissione di conci-
liazione e un aumento delle leggi bicamerali (60 %). Il Bun-
desrat, inoltre, si è sempre di più avvalso della norma fede-
rale (art. 84.1 Leg. fond.) che gli dà potere di approvazione
nelle norme che regolano l’esecuzione in via amministrati-
va a delle norme federali.

Ma, come si è già accennato, l’evoluzione del sistema è
andata poi verso un rafforzamento dell’interlocuzione diret-
ta tra il Bund e i Länder, con conseguente ridimensiona-
mento del ruolo del Bundesrat.9

Con la Föderalismusreform (approvata in via definiti-
va con voto del Bundesrat il 7 luglio del 2006) il potere del Bun-
desrat – percepito come un ostacolo all’attuazione del pro-
gramma del governo federale – è stato ridimensionato ri-
spetto alla legislazione federale, attraverso una nuova di-
sciplina delle leggi bicamerali, in base alla quale non so-
no più possibili conflitti o confusioni.

Sono state inoltre ridotte le leggi bicamerali che richie-
dono l’attuazione amministrativa da parte dei Länder, men-
tre sono state aumentate quelle che comportano obblighi
finanziari a carico dei Länder.10 È stata abolita, poi, la «le-
gislazione quadro», al fine di semplificare i rapporti tra il
Bund e i Länder, mentre è stato rilanciato il ruolo della
Corte costituzionale quale garante dei Länder nei confron-

9 Sull’«insidia» che la modernizzazione dello Stato federale può rap-
presentare la «tenuta» del modello dello Stato sociale tedesco, cfr. V. Bal-
dini, «Il ruolo del Bundesrat prima e dopo la riforma costituzionale dell’as-
setto del federalismo cooperativo in Germania», in V. Baldini (a cura di),
La Camera degli interessi territoriali nello Stato composto, op. cit., pp. 5-47;
W. J. Patzelt: «The Very Federal House: The German Bundesrat«, in Sena-
tes. Bicameralism in The Contemporary world, op. cit., pp. 59-92.

10 Una riforma che è stata interpretata come un (tentativo, forse non ri-
uscito, di) «riconoscimento costituzionale» dell’asimmetria tedesca. Al ri-
guardo, cfr. J.Woelk, «Quant’è difficile pensare l’asimmetria: solo deroghe al-
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ti del Bund. È stata anche modificata la disciplina dei finan-
ziamenti del Bund, riducendo i finanziamenti misti. È sta-
to infine riaffermato il patto di solidarietà relativamente ai
nuovi Länder dell’Est, vincolando però questi ultimi alla col-
laborazione con il Bund in merito al conseguimento de-
gli obiettivi finanziari stabiliti in ambito UE. A coronamen-
to di ciò, è stato formalizzato il ruolo di Berlino come capitale.

Tutto questo ha comportato la ridefinizione dell’ambito
di legislazione concorrente e la riduzione dell’ambito di ap-
plicazione delle clausole di necessità. La legislazione con-
corrente, in particolare, era ritenuta insoddisfacente per la
normativa comunitaria e il diritto ambientale, ambiti nei
quali si rendeva necessario un corpus coerente di norme.
Con la riduzione dell’ambito di applicazione della clausola
di necessità, si hanno minori limiti all’intervento legislativo
del Bund. Ma il Bundesrat o il governo regionale o il Parla-
mento di un Länder possono rivolgersi alla Corte perché di-
chiari non più sussistente la necessità di una disciplina adot-
tata ai sensi della clausola di necessità.

Per quanto concerne le leggi federali di disciplina dell’or-
ganizzazione degli uffici e delle procedure amministrative
dei Länder, queste erano leggi bicamerali perfette, il che ave-
va tuttavia prodotto un’ipertrofia in questo ambito normati-
vo. Con la riforma, non è più necessaria l’approvazione del
Bundesrat, dal momento che è possibile per il Bund interve-
nire con una propria disciplina, mentre il Land può a sua
volta legiferare in deroga. In tal caso, laddove il Bund vari la
norma dopo che il Land abbia legiferato in deroga, allora
la norma federale entra in vigore dopo sei mesi, in modo
da dare al Land la possibilità di modificare, eventualmente,
la propria norma. Nel caso, poi, il Bund ritenga necessario un
tempo più breve, allora è necessaria l’autorizzazione del Bun-
desrat (che, in generale, è chiamato in causa tutte le volte
che c’è l’esigenza di un’uniformazione legislativa federale).
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lo Stato federale unitario tedesco», in A. Mastromarino, J.M. Castellà An-
dreu, Esperienze di regionalismo differenziato, op. cit., pp. 283-317. Cfr. an-
che: S. Burkhart, «Reforming Federalism in Germany: Incremental Chan-
ges instead of the Big Deal», cit.; R. Ray Inman, «Federalism’s Values and
the Value of Federalism», cit.
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Il principio gerarchico è attuato secondo il criterio della
successione delle norme nel tempo: qualora vi sia conflitto tra
le norme, prevale la più recente. Naturalmente, questo com-
porta un rischio «ping-pong». Ad esempio, per quanto ri-
guarda l’ambiente, il Bund mantiene le competenze in mate-
ria di uniformazione su scala federale dei «principi» delle po-
litiche. I Länder hanno, però, la possibilità di legiferare in de-
roga alla disciplina federale. Anche il Bund, però, può, a sua
volta, legiferare in deroga alla disciplina regionale. Sono sta-
te previste, però, altre ipotesi di normativa bicamerale nelle
seguenti materie: poteri della polizia in caso di attacchi del
terrorismo internazionale (art. 73.2 Leg. fond.); stato giuridi-
co del pubblico impiego non federale e della magistratu-
ra regionale; disciplina di dettaglio della legge federale su
responsabilità solidale tra Bund e Länder (art. 109.5 Leg.
fond.) e per patto di stabilità (art. 104.6 Leg. fond.).

In effetti, il ridimensionamento del ruolo del Bundesrat
non comporta una riduzione della partecipazione dei Län-
der al processo legislativo, dal momento che i Länder po-
tranno avvalersi della possibilità per alcune materie di legi-
ferare in deroga alla disciplina federale.11

La ratio politica del federalismo è stata per anni in Germa-
nia, quella della moltiplicazione, in senso orizzontale, di am-
mortizzatori sociali che garantissero, da un lato, la stabili-
tà politica e, dall’altro, l’unitarietà del sistema-Paese. Que-
sto meccanismo, a partire dalla fine degli anni Ottanta, si co-
minciò a configurare come una «trappola» che impediva al-
la Germania di muoversi con sufficiente elasticità e compe-
titività nel mondo globalizzato. D’altra parte, si doveva te-
nere conto di due forti limiti di natura costituzionale. Il pri-
mo era la «clausola di necessità» (art. 79 Leg. fond.), in ba-
se al quale la struttura federale è da considerarsi immutabi-
le. Il secondo era il valore fondamentale delle «condizioni di
vita equivalenti ai tedeschi» (art. 72.2 Leg. fond.).

L’obiettivo fu, dunque, quello di valorizzare le competen-
ze e le potenzialità regionali, senza, tuttavia, passare al fede-

11 S. Burkhart, «Reforming Federalism in Germany: Incremental Chan-
ges instead of the Big Deal», cit.; R. Ray Inman, «Federalism’s Values and
the Value of Federalism», cit.
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ralismo «competitivo», bensì liberando il federalismo coope-
rativo dalle macchinosità legislative legate al ruolo del Bun-
desrat quale «Senato delle regioni». In altre parole si tratta-
va di potenziare e responsabilizzare i Länder.12

La prima Commissione bicamerale, istituita per la rifor-
ma del 2003, non riuscì a mediare i molteplici conflitti esi-
stenti tra maggioranza e opposizione parlamentare, tra il go-
verno federale e i Länder o tra i diversi gruppi presenti nel
Bundesrat. I lavori vennero ripresi con la Grande Coalizione
del 2005, soprattutto grazie al fatto che l’accordo fra CDU/CSU
e SPD permetteva di superare le obiezioni eventualmente pro-
venienti dal Bundesrat. Si è ripartiti, così, dalla bozza elabo-
rata nella precedente Commissione, approdando all’entrata
in vigore della riforma l’1 settembre 2006, salvo ulteriori
modifiche nella legislazione da varare entro la fine della le-
gislatura, prevista per il 2009, concernenti i rapporti finan-
ziari tra il Bund e i Länder. Mentre prima il controllo dei
Länder era garantito principalmente attraverso la subordi-
nazione della norma alla sua attuazione in ambito regionale,
adesso avviene attraverso le garanzie partecipative nei con-
fronti dei Länder, in merito agli oneri derivanti dalla legge
federale per i bilanci dei Länder (art. 104a Leg. fond.).

Per quanto attiene al procedimento amministrativo fede-
rale, i Länder godono del diritto di deroga, salvo che tale di-
ritto sia espressamente escluso dal Bund. Ma perché vi sia l’e-
sclusione, è necessaria l’approvazione del Bundesrat. Abbia-
mo, in questo senso, un ridimensionamento e un rovescia-
mento del ruolo del Bundesrat, al quale viene attribuito un
mero controllo sulle eventuali restrizioni a danno dei Länder.

211

12 Al riguardo bisogna riflettere sul fatto che il federalismo tedesco è da
sempre al centro del dibattito italiano sulle riforme. Con riferimento diret-
to alle questioni qui trattate, vedi P. Carrozza, «Principio di collaborazione
e sistema delle garanzie procedurali (la via italiana al regionalismo coope-
rativo)», in Le Regioni, n. 2, aprile 1989;A. D’Atena, L’Italia verso il federa-
lismo, Giuffrè, Milano 2001; A. D’Atena, «La vicenda del regionalismo ita-
liano ed i problemi della transizione al federalismo», in AA.VV., Federali-
smo e regionalismo in Europa, op. cit; D. Shefold, «Cooperazione politica e
amministrativa. Il Bundesrat tedesco come modello di inteccio», in Fede-
ralismo e regionalismo in Europa, op. cit; L. Violini, Il Bundesrat e la Ca-
mera delle Regioni, Giuffrè, Milano 1989; V. Gotz, «Qualche osservazio-
ne sul Bundesrat», in Quaderni costituzionali, n. 2/2001, pp. 325-330.
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Naturalmente, il tutto vale nel quadro della disciplina co-
munitaria, che è vincolante sia per il Bund sia per i Länder.

Ci sembra significativo il fatto che con la riforma, nel qua-
dro di una sostanziale conferma del federalismo fiscale, ven-
ga proibito al Bund di realizzare investimenti o contributi fi-
nanziari in materie rientranti nella competenza esclusiva dei
Länder.13 In ultima analisi, gli effetti principali delle «asim-
metrie» prodotte con questa riforma nel federalismo tede-
sco possono essere così sintetizzati:

a) maggiore competitività del sistema; la rigida applica-
zione del principio costituzionale solidaristico aveva appe-
santito l’economia tedesca nel contesto dei processi di glo-
balizzazione; 14

b) maggiore responsabilizzazione e maggiore chiarezza
politica nei rapporti tra il Bund e i Länder; il «diritto di de-
roga», ad esempio, consente di individuare di volta in volta
e con grande chiarezza le soluzioni più vicine all’esperien-
za del cittadino e più compatibili con il territorio;

c) rafforzamento del ruolo dei Länder e ridimensiona-
mento del peso del Bundesrat, in quanto qualora ci si avval-
ga della possibilità di attuare soluzioni legislative differen-
ziate su base regionale non è necessaria la ricerca di una
maggioranza nella Camera Bassa prima dell’approvazione.

In questo senso, parrebbe che il «bicameralismo» tede-
sco abbia esaurito la sua funzione.15 Ma non è detto. Para-
dossalmente, il Bundesrat potrebbe riqualificarsi in chiave po-

13 Per il federalismo fiscale tedesco in una prospettiva comparata, ve-
di Karl H. Hausner, Vergleich des bundesstaatlichen Finanzausgleichs in
Österreich und Deutchland vor dem Hintergrund der Ökonomischen Theo-
rie des Föderalismus, Lang, Frankfurt 2003.

14 Era stato già chiarito dalla giurisprudenza costituzionale che i Länder
debbono avere sufficienti risorse finanziarie per far fronte ai propri doveri.Ve-
di BVerfGE 55, 274 (300); 72, 330 (383); 86, 148 (246). Cfr. K. Kikhonf, «Klare-
ne Verantwortungsteilung von Bund, Ländern und Kommunen?», in DVBl,
2004, pp. 977 ss.; P. Lerche, «Principles of German federalism», in P. Kirchhoff,
Donald P. Kommers (a cura di), Germany and Its Basic Law, 1993, pp. 71 ss.

15 Sui profili politologici della riforma federalista tedesca, vedi Artur
Benz, Föderalismus.Analysen in entwicklugsgeschichtlicher und vergleichen-
der Perspektive, Westdeutsche Verlagsgesellschaft, Wiesbaden, 2002, 4. Eu-
ropäisches Zentrum für Föderalismusforschung (cur), Europäischer Föde-
ralismus im 21. Jharhundert, Nomos. Baden-Baden 2003.
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litica, come possibile contrappeso alle maggioranze federa-
li.16 La maggioranza dei membri della Camera Alta, infatti, è
generalmente di orientamento conservatore. Laddove si for-
mino maggioranze di centrodestra, il ruolo politico del Bun-
desrat appare pressoché inesistente. Il destino del Bunde-
srat tedesco sembra, così, dipendere dallo sviluppo dell’al-
ternanza di governo. La Camera Alta, pur con tutte le limita-
zioni che ha subito, dispone ancora di un diritto di veto. In al-
tre parole, nella misura in cui, con l’instaurarsi di un rappor-
to diretto tra il Bund e i Länder, il «federalismo» tedesco
tende a depoliticizzarsi, il Bundesrat si politicizza, in chiave
di moderazione e di equilibrio al centro, secondo la tradizio-
ne delle seconde Camere dell’Europa continentale.

16 Il tema della «politicizzazione» del Bundesrat non è nuovo; vedi: G.Leib-
holz, Strukturprobleme der modernen Demokratie, C.F. Müller, Karlsru-
he 1967; H.H. Von Arnim, Staat ohne Diener. Was schert die Politiker das
Wohl des Volkes?, Knaur, Münich 1995; T. Maunz, «Die Rechtsstellung der
Mandaatsträger im Bundesrat», in Bundesrat als Verfassungsorgan, 1974;
H. Abromeit, Die Funktion des Bundesrat und der Streit um seine Politisie-
rung, Zeitschrift für Parlamentsfragen, 1982;A. Pfitzer, Der Bundesrat. Mit-
wirkung der Länder im Bund, München 1983. Ma il problema del Bunde-
srat come possibile organo di garanzia per l’opposizione politica si è posto
in maniera drammatica con la crisi politico-istituzionale e l’approvazione
della legge sull’immigrazione, poi dichiarata incostituzionale (BVerfGE
106, 310); cfr. F. Palermo, J. Woelk, «Il tribunale costituzionale tedesco boc-
cia le riforme “a colpi di maggioranza”», in Diritto pubblico comparato ed
europeo, 1/2003, pp. 293-399. Cfr. inoltre: H. Meyer (cur), Abstimmung-
skonflikt im Bundesrat im Spiegel der Staatsrechtslehere, Nomos, Baden-Ba-
den 2002. Con riferimento ai profili generali dell’evoluzione costituziona-
le tedesca, vedi anche R. Lhotta, «Der Bundesrat als Oppositionskam-
mer», in Aus Politik und Zeitgeschichte (b43/2003), Parlamentarismus, Bun-
deszentrale für politische bildung, Bonn 2003.
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Capitolo settimo
Il compromesso costituzionale in Austria
tra istanze centralistico-democratiche
e tradizioni territoriali: il ruolo del Bundesrat

Come si è visto nei capitoli precedenti, l’esigenza di un con-
trappeso alla Camera Bassa appare determinante nell’espe-
rienza costituzionale europea, anche quando la seconda Ca-
mera nasce esplicitamente come espressione delle autono-
mie territoriali. È, questo, soprattutto, il caso dell’Austria.

L’idea di un’assemblea rappresentativa dei Länder è pre-
sente già nel periodo asburgico (c’è un’esperienza nel 1873),
ma essa si realizza solo dopo il crollo dell’Impero, con la na-
scita della Repubblica austriaca, che dell’Impero eredita so-
lo una parte, sia pure la più importante.

Nel periodo asburgico esisteva già l’articolazione in Län-
der e l’imperatore Carlo, nel 1918, lavorò alla trasformazio-
ne dell’Impero in uno Stato federale con quattro compo-
nenti: austrotedesca, ceca, sud-slovena e rumena.

Con la caduta dell’Impero, i Länder dell’Austria tedesca
presero l’iniziativa per la nascita dello Stato austriaco, al qua-
le originariamente venne dato il nome Deutschösterreich, in
seguito mutato in Österreich. Lo Stato aveva una configura-
zione centralistica, ma all’interno dei Länder viveva una for-
te istanza autonomistica. Questa tensione rimarrà una co-
stante nella vita costituzionale austriaca. Si tratta di una com-
plessa rielaborazione dell’eredità asburgica, essendo que-
st’ultima caratterizzata da un misto di centralismo burocra-
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tico-amministrativo e di forti spinte autonomistiche dal bas-
so.1 Diversamente dalla Germania, che non cessò mai di esse-
re una grande potenza industriale, dopo la Grande Guerra
l’Austria nacque come una piccola Repubblica, povera e ma-
le organizzata, con circa sette milioni di abitanti. Privata delle
sue regioni industriali, si affidò agli aiuti americani, britannici
e svedesi, senza alcuna prospettiva, né tra la classe dirigente
né tra il popolo, di rivincita o di riconquista della passata gran-
dezza. I conflitti politici erano quelli tradizionali in quel Pae-
se: una borghesia e una classe lavoratrice fortemente pro-
gressiste ed emancipate a Vienna, un popolo sostanzialmen-
te conservatore se non proprio reazionario nelle province.

La Costituzione austriaca del 1920, scritta sotto il diretto
e forte influsso di Hans Kelsen – evidente soprattutto nel-
l’introduzione del sindacato di costituzionalità, nel 1929 2 –
rappresenta uno dei primi esempi di Costituzione raziona-
lizzata.3 Il testo aveva una natura «provvisoria», e molte vo-
ci vennero lasciate in «bianco», tra cui i criteri di ripartizio-
ne delle competenze tra i Länder e la Federazione, i rappor-
ti finanziari tra i vari livelli di governo, nonché alcuni aspet-

1 È stato osservato al riguardo: «Il sistema politico istituzionale, al termi-
ne della Prima guerra mondiale e nel passaggio dalla Monarchia alla Re-
pubblica, e soprattutto nel periodo successivo al secondo conflitto mondiale,
si è sviluppato in termini di compromesso, e cioè presenta una particolare
valenza riguardo alla forma di Stato. E l’atteggiamento manifestato nel tem-
po dai partiti politici ha condotto in Austria ad una forma del tutto peculia-
re di federalismo, e ad una convivenza con istituzioni e per certi versi ripar-
tizioni di competenze proprie dello Stato unitario decentralizzato della vec-
chia Austria. La ricezione di un modello nuovo su di un terreno espressione
del passato è avvenuta per gradi, ma senza mai rinnegare la propria storia
costituzionale» (P. Macchia, Il Bundesrat austriaco. Genesi e vicende della se-
conda Camera di un federalismo debole, Giappichelli,Torino 2007, p. XVII).

2 Non c’è concordia su questo punto. È stato osservato che «il ruolo di
Kelsen nel definire la giustizia costituzionale austriaca è differente da quel-
lo tradizionalmente tramandato dalla dottrina», poiché «Kelsen era un con-
sulente del governo austriaco e, in questa veste, propose un meccanismo di
giustizia costituzionale molto simile a quello svizzero», ma «come si sa, alla
fine, nella Costituzione austriaca dell’ottobre 1920 non si riportò il modello
svizzero teorizzato da Kelsen» (M. Olivetti, Le origini della giustizia costi-
tuzionale in Europa, Università degli Studi di Siena, Facoltà di Economia,
Dottorato di Ricerca in Diritto Pubblico Comparato, a.a. 2003/2004, Siena,
Collegio Santa Chiara, 17 dicembre 2003, a cura di Pier Luigi Petrillo).

3 Cfr. C. Mortati, Le forme di governo, Cedam, Padova 1973, pp. 192 ss.
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ti finanziari. Venne lasciata in bianco anche la parte relati-
va ai «diritti fondamentali», a causa dei profondi dissidi tra le
componenti cattoliche e quelle socialiste, e si fece riferimento,
pertanto, ai diritti di ispirazione liberale della legge del 1867.

Molte lacune, ma non tutte, furono poi riempite dal Le-
gislatore costituzionale, in particolare nel 1925 e nel 1929.

La stessa forma di governo subì una radicale modifica: nel
testo iniziale si trattava di una Repubblica federale di impian-
to marcatamente parlamentaristico, ma tale soluzione non
soddisfaceva nessuna delle parti politiche. Fu notevolmente
rafforzata la figura del Presidente della Repubblica, al quale
vennero attribuiti i poteri di nomina e revoca del Cancelliere
e di scioglimento del Consiglio nazionale. Ragion per cui si ri-
tenne di dovere responsabilizzare la figura del Presidente di-
rettamente rispetto al corpo elettorale.4 Si passò dunque, nel-
l’ambito della forma di Stato federale, a una forma di gover-

4 Costituzione Federale della Repubblica d’Austria (1° ottobre 1920). Ar-
ticolo 60: 1) Il Presidente della Federazione è eletto dall’Assemblea fede-
rale a scrutinio segreto. 2) La durata delle sue funzioni è di quattro anni.
Egli non può esser rieletto consecutivamente che una volta sola. 3) Può es-
sere eletto Presidente della Federazione solo chi gode dell’elettorato al
Consiglio nazionale ed abbia compiuto il 35° anno di età al l° gennaio del-
l’anno in cui avviene l’elezione. 4) Non sono eleggibili i membri di famiglie
regnanti o che abbiano regnato. 5) È dichiarato eletto chi ha conseguito più
della metà di tutti i voti espressi. Lo scrutinio dura finché uno dei concor-
renti non abbia ottenuto la maggioranza assoluta. Legge costituzionale Fe-
derale del 7 dicembre 1929, a modifica della Costituzione Federale del 1° ot-
tobre 1920 nella redazione del «Bundesgesetzblatt» 367 del 1925 (Seconda no-
vella alla Costituzione). Articolo 60 , redatto come segue: 1) Il Presiden-
te della Federazione è eletto dal popolo della Federazione con scrutinio di-
retto e segreto. Il diritto di voto spetta a tutti gli elettori per il Consiglio na-
zionale. Per l’elezione del Presidente della Federazione vige il voto obbli-
gatorio. Le disposizioni particolareggiate circa la procedura elettorale e
l’obbligatorietà del voto saranno stabilite con legge federale, nella quale do-
vranno in specie esporsi i motivi per i quali una mancata partecipazione al-
l’elezione potrà venir considerata come giustificata. 2) È eletto il candida-
to che ha ottenuto più della metà di tutti i voti validi. Se manca una tale mag-
gioranza, si procede ad una seconda votazione nella quale i voti posso-
no darsi validamente solo a uno dei due candidati che nella prima elezio-
ne hanno ottenuto il maggior numero di voti.Tuttavia, ognuno dei due grup-
pi di elettori che hanno designato quei due candidati possono, alla secon-
da votazione, sostituire al primo candidato da essi designato un’altra perso-
na. 3) Può essere eletto Presidente della Federazione solo chi goda dell’elet-
torato attivo al Consiglio nazionale ed abbia più di 35 anni di età al 1° gen-
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no di tipo semi-presidenzaziale, che da taluni è stata conside-
rata una variante della forma di governo parlamentare.5

Fu adottato un sistema bicamerale ritagliato sulla strut-
tura federale dello Stato. Entrambe le Camere, quella nazio-
nale e quella delle regioni, esercitano il potere legislativo,
ma la prima ha una netta prevalenza sulla seconda, tanto che
si è parlato di un sistema federale «centralizzato».6

La Camera «bassa» è il Consiglio nazionale,del quale si spe-
cifica che la sede è Vienna. Essa viene eletta a suffragio univer-

naio dell’anno in cui avviene l’elezione. Sono ineleggibili i membri delle ca-
se regnanti o di famiglie che abbiano regnato in passato. 4) Il risultato del-
l’elezione del Presidente della Federazione è proclamato ufficialmente dal
Cancelliere federale. 5) Le funzioni del Presidente della Federazione dura-
no sei anni. È ammessa una rielezione una volta sola, per il periodo di fun-
zioni immediatamente successivo. 6) Prima del cessare delle sue funzioni il
Presidente della Federazione può essere deposto con votazione popolare.
Si deve procedere alla votazione popolare quando l’Assemblea federale lo
richieda. L’Assemblea federale deve essere convocata dal Cancelliere,
quando il Consiglio nazionale abbia votato una deliberazione in questo
senso. Per la deliberazione del Consiglio nazionale occorre la presenza di
almeno la metà dei deputati ed una maggioranza di due terzi dei votanti.
Per effetto di una simile deliberazione del Consiglio nazionale, il Presi-
dente della Federazione non può più continuare ad esercitare le sue fun-
zioni. Il rifiuto della revoca nella votazione popolare equivale ad una nuo-
va elezione ed ha per conseguenza lo scioglimento del Consiglio nazionale
(art. 29, comma 1). Anche in questo caso la durata complessiva delle fun-
zioni di Presidente della Federazione non può oltrepassare i dodici anni.

5 Restavano, infatti, alcuni elementi della forma di governo di tipo par-
lamentare: il rapporto fiduciario tra il consiglio nazionale e il governo e i
poteri di scioglimento parlamentare nelle mani del Presidente della Re-
pubblica. Cfr. F. Lanchester, Gli strumenti della democrazia, Giuffrè, Mila-
no 2004, pp. 106 ss.

6 È da rilevare, tuttavia, che nell’ordinamento austriaco non vige il prin-
cipio della prevalenza del diritto federale sul diritto dei Länder («Bunde-
srecht bricht Landesrecht») ed il sistema federale austriaco si basa invece
su una rigida ripartizione di competenze tra i livelli di governo. La Costitu-
zione (e le leggi costituzionali) distingue infatti le materie rimesse alla com-
petenza esclusiva della Federazione (art. 10 B-VG) e quelle di competenza
ripartita, per le quali spetta alla Federazione solamente l’esercizio della po-
testà legislativa (art. 11 B-VG), ovvero legislativa di principio (art. 12 B-
VG). Nelle materie non espressamente menzionate la competenza spetta ai
Länder (art. 15 B-VG). Quelle elencate nella Costituzione, però, complessi-
vamente sono circa duecento. Questa estrema frammentazione e la manca-
ta fissazione di regole valevoli per la generalità dei casi pongono notevoli
problemi interpretativi, che sono stati risolti in base a canoni ermeneutici
via via consolidati nella giurisprudenza costituzionale.
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sale, con metodo proporzionale. La Camera «alta» è il Consi-
glio federale, dove le regioni sono rappresentate in modo
proporzionale rispetto al numero degli abitanti. I rappresen-
tanti sono eletti non direttamente dal popolo, ma dalle diete
regionali per la durata delle rispettive legislature e non de-
vono necessariamente appartenere alla dieta che li invia, ma
è sufficiente che siano eleggibili in questa. Anche in que-
sto caso vige il principio della rappresentanza proporzionale,
ma con garanzie di rappresentanza ai membri dell’opposizio-
ne di ciascuna dieta. Nella presidenza del Consiglio federale
le regioni si alternano ogni semestre, in ordine alfabetico.

Il Consiglio nazionale e il Consiglio federale si riuniscono
in Assemblea federale per adottare la decisione relativa a una
dichiarazione di guerra e per il giuramento del Presidente.

Per quanto riguarda le norme sull’organizzazione federa-
le e sui criteri di attribuzione di competenze allo Stato fede-
rale e agli enti politici territoriali, queste hanno carattere
formale e la loro modificabilità è sottoposta a procedure
«aggravate» puntigliosamente descritte, dove la determina-
zione della partecipazione degli enti territoriali viene atten-
tamente bilanciata con riferimento all’equilibrio tra istanze
di autonomia territoriale e unitarietà dello Stato federale.
Gli enti politici territoriali, infatti, debbono farsi carico del-
la responsabilità esecutiva delle disposizioni dello Stato fe-
derale. E in caso di conflitti tra lo Stato federale e gli enti po-
litici territoriali deve essere un organo del primo ad avere la
responsabilità della soluzione.

Per quanto riguarda la forma di Governo, la Costituzio-
ne austriaca appare molto meno concentrata sui meccanismi
che garantiscono l’unità della Nazione, indipendentemente
dall’unità di indirizzo politico e anche a discapito dell’auto-
revolezza dell’esecutivo. In questo senso, la norma caratteriz-
zante della Costituzione weimariana è l’elezione plebiscita-
ria di un Capo dello Stato che non deve fare parte del Parla-
mento e ha una forza e una legittimazione tali da risultare de-
terminante per l’efficacia dell’azione del governo e per il de-
stino delle legislature. Si potrebbe dire che nel caso germani-
co predomina l’elemento della stabilità «verticale» del siste-
ma, ovvero la stabilità fondata sul valore della legittimazio-
ne. Viceversa, nella Costituzione kelseniana sembra predo-
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minare la preoccupazione di garantire una ordinata distribu-
zione di competenze tra centro e periferia, nel rispetto delle
regole fondamentali dello Stato di diritto e della democrazia.
Al Legislatore, in questo caso, sembra stare a cuore la stabi-
lità «orizzontale» del sistema, ovvero la stabilità fondata sul
principio della collaborazione tra le componenti dello Stato.
Insomma, con riferimento alla coeva esperienza germanica,
nella Costituzione austriaca non si avverte quella preoccupa-
zione circa il fondamento della «sovranità» che invece ca-
ratterizza il testo weimeriano. La manifestazione più evi-
dente di questa differenza è nel fatto che mentre in Germa-
nia esiste un dispositivo costituzionale di «emergenza», che
sembra una sorta di buco nero nel quale può essere risuc-
chiata l’intera Costituzione, in Austria tale elemento è assen-
te. Infatti, benché entrambe le costituzioni sanciscano il prin-
cipio della sovranità popolare, gli accenti sono notevolmente
diversi. L’Austria si proclama una Repubblica democratica,
fondata sulla sovranità popolare mentre nel caso di Weimar
il discorso è implicito. La Repubblica di Weimar affida la pro-
pria autodefinizione di democraticità all’affermazione del
principio della sovranità popolare. Così pure, l’affermazione
del carattere «federale» dello Stato è presente nella Costitu-
zione austriaca, mentre quella tedesca lo descrive «oggettiva-
mente» attraverso la descrizione delle competenze.

D’altra parte, entrambe le costituzioni delineano uno Sta-
to federale, come sottotipo dello Stato unitario. In ambedue i
casi, infatti, l’elemento «confederale» appare storicizzato e
superato, affidato alla memoria storica della Nazione. Nel ca-
so dell’Austria, la dimensione federale, storicamente, non era
mai stata effettiva, come si è visto. La caduta dell’Impero tro-
vava dunque una situazione di unità consolidata ben prima
che iniziasse l’età moderna. Nel caso della Germania, come
sappiamo, il processo è più recente ed ha avuto uno svolgi-
mento più complesso. In entrambi i casi, comunque, la preva-
lenza del diritto federale si accompagna alla conservazione
delle entità politiche territoriali in forma di componenti del-
lo Stato federale. Nelle due costituzioni l’affermazione del
principio federale si accompagna a un bicameralismo diffe-
renziato, nel quale la Camera «alta» rappresenta gli Stati
membri. In entrambi i casi non viene adottato il modello sta-
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tunitense della Camera degli Stati, ma quello, tipicamente eu-
ro-continentale, del Consiglio federale, che ha la sua origine
storica nelle Diete del Sacro romano impero. Si avverte pe-
rò, in entrambe le Costituzioni, un’evoluzione del Consi-
glio federale verso un ruolo «nazionale»; in tutte e due, in-
fatti, il riconoscimento delle autonomie comporta la subor-
dinazione di queste ai valori fondamentali della Costitu-
zione federale. Nella Costituzione di Weimar si stabilisce che
«ogni Land deve avere una Costituzione di Stato libero» e i
suoi organi rappresentativi devono formarsi sulla base delle
regole elettorali tipiche di una democrazia (art. 117 Cost.
Weimar). Nella Costituzione austriaca non si stabilisce un
principio, ma si dettano praticamente le norme per lo svolgi-
mento dell’attività legislativa nelle regioni – norme ricalcate,
sostanzialmente, da quelle federali (artt. 95, 96 e 97 Cost.
Weimar). Sicché, tanto a Berlino quanto a Vienna, i meccani-
smi di revisione costituzionale, pur essendo attribuiti ad or-
gani centrali, sono sottoposti al controllo da parte degli Stati.

In entrambi i casi gli enti territoriali non dispongono di
sovranità, dal momento che gli organi centrali dello Stato
esercitano un potere superiore a quelli esercitati da ogni al-
tro elemento dello Stato persona.7 Anzi, questi altri enti pos-
sono dedurre il loro diritto di dotarsi di norme autonome
dalle norme stesse emanate dallo Stato centrale.8
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7 Cfr. sul punto: V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale, I, Ce-
dam, Padova 1970, pp. 71 ss.; C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, II,
Cedam, Padova 1976, pp. 1511 ss.; G. Lucatello, Lo Stato federale, I, Cedam,
Padova 1967, pp. 37 ss., pp. 97 ss. e pp. 111 ss.; G. Lucatello, «Stato federa-
le», in Scritti giuridici, Cedam, Padova 1983, pp. 183 ss.; C. Esposito, «Auto-
nomie locali e decentramento amministrativo nell’articolo 5 della Costitu-
zione», in La Costituzione italiana. Saggi, Cedam, Padova 1954, pp. 67 ss.;
C.J. Friedrich, Trends of Federalism in theory and practice, Praeger, New
York 1968. Vedi inoltre: A. Reposo, voce «Stato federale», in Enciclopedia
giuridica, Treccani, Roma 1993, vol. XXX, 2-3; G. De Vergottini, voce «Stato
federale», in Enciclopedia del diritto, Giuffrè, Milano 1990, vol. XLIII, pp.
831 ss.; G. De Vergottini, Diritto costituzionale comparato, Cedam, Padova
1987, pp. 281 ss.; E. Gizzi, Manuale di diritto regionale, Giuffrè, Milano 1991,
pp. 786 ss.; F. Cuocolo, Diritto regionale italiano, Utet, Torino 1991, pp. 3 ss.;
L. Paladin, Diritto costituzionale, Cedam, Padova 1991, pp. 51 ss.;T. Martines,
A. Ruggeri, Lineamenti di diritto regionale, Giuffrè, Milano 1987, pp. 32 ss.

8 La questione è stata discussa recentemente in Italia nell’ambito dei di-
battiti che hanno accompagnato la riforma cosiddetta «federale». Cfr. Sta-
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Nei due paesi tedeschi la Costituzione unitaria viene po-
stulata come fonte ultima di tutti gli ordinamenti presenti sul
territorio, malgrado le vivaci storie costituzionali, special-
mente per quel che riguarda la Germania, delle componenti
territoriali dei due paesi. Nel caso della Germania, la preva-
lenza del diritto federale su quello degli enti territoriali vie-
ne esplicitamente dichiarata (art. 211 Cost.Weimar). Nel ca-
so dell’Austria, invece, l’affermazione di tale prevalenza vie-
ne affidata all’accurata descrizione delle rispettive compe-
tenze federali e regionali e al seguente principio, stabilito al-
l’articolo 13: «Qualora una materia non sia dalla Costituzio-
ne federale assegnata alla competenza legislativa od anche
al potere esecutivo della Federazione, essa rimane nella sfe-
ra autonoma delle regioni». Manca, invece, una esplicita in-
dicazione di carattere assoluto e generale come quella con-
tenuta nell’articolo 13 della Costituzione di Weimar.

Entrambe le esperienze costituzionali portano, comun-
que, il segno negativo delle passate esperienze di «politica
di potenza», laddove viene stabilito il principio dell’auto-
matica recezione del diritto internazionale già nella prima
parte del testo della Costituzione (art. 4 Cost.Weimar, art. 4
Cost. austr.). Analogo ragionamento, con riferimento però
alla dimensione «ineterna» della politica di potenza, ci pare
possa essere fatto in merito alla rigidità delle due costitu-
zioni (art. 76 Cost.Weimar, art. 44 Cost. austr.). C’è al riguar-
do un supplemento di razionalizzazione nell’esperienza au-
striaca, laddove si prevede una clausola aggiuntiva sui muta-
menti «complessivi» della Costituzione.Tale clausola può ap-
parire ridondante dal punto di vista del drafting costituziona-
le, soprattutto se si tiene conto dell’istanza semplificatrice e
razionalizzatrice kelseniana che ispira parte del lavoro costi-
tuente. In essa, tuttavia, ci pare di poter cogliere un forte si-
gnificato politico-culturale, in quanto espressione di una vo-

tuti regionali e riforma federale a venticinque anni dal primo Statuto del-
la Regione Umbria, Centro studi giuridici e politici-Regione Umbria (a cu-
ra di), 1997, intervento di A. D’Atena, «L’autonomia costituzionale e statu-
taria delle entità sub-statali nei sistemi federali e regionali», pp. 6 ss. Con ri-
ferimento al modello tedesco, cfr. A. Anzon, La Bundestreue e il sistema fe-
derale tedesco: un modello per la riforma del Regionalismo in Italia?, Giuf-
frè, Milano 1995, pp. 11 ss.
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lontà del Legislatore di evitare la politica cosiddetta del «car-
ciofo», in base alla quale, con una serie di modifiche formali
si può arrivare a stravolgere l’intero impianto costituziona-
le. Non a caso, ci pare, nella Costituzione austriaca troviamo
l’esplicita indicazione di alcuni fondamentali elementi di
«identità costituzionale»,9 come la «lingua» (art. 8 Cost.
austr.) e la capitale (art. 5 Cost. Weimar), assenti invece nel-
la Costituzione di Weimar, dove l’unico riferimento identita-
rio è contenuto nella norma circa la bandiera nazionale, per
giunta, come si è visto, con una deroga per quanto riguarda la
Marina, che continuava ad adottare la vecchia bandiera, sal-
vo un insignificante scudetto con i colori della Repubblica.

Nella costituzione «materiale» attuale, la soluzione bica-
merale è strettamente collegata a quella federale, in quanto
entrambe vengono dal compromesso tra il centralismo e il
monocameralismo dei socialdemocratici, da una parte, e il fe-
deralismo e il bicameralismo dei cristiano-sociali, dall’altra.10

La Costituzione materiale austriaca potrebbe essere defi-
nita come una forma di governo parlamentare razionalizza-
ta strutturata sul sistema dei partiti, ma all’interno di una
forma di Stato federale, tendenzialmente contrastata dai
partiti stessi e in parte imposta per via di giustizia costitu-
zionale.11 Non è qui il caso di ripercorrere le alterne vicen-
de della Costituzione austriaca, dal 1920 ai nostri giorni. Ba-
sti ricordare che l’originaria impostazione «assemblearisti-
ca» fu superata solo nel 1951, quando per la prima volta il
Capo dello Stato venne eletto a suffragio universale, benché
ciò fosse previsto fin dal 1929. D’altra parte, il Capo dello
Stato non è mai riuscito ad avere un ruolo indipendente ri-
spetto alle dinamiche del bipartitismo austriaco, oscillante tra
Grandi coalizioni e alternanza di Governo. Le garanzie so-
no state cercate non nel ruolo del Presidente, ma interna cor-

9 Cfr. P. Häberle, Per una dottrina della Costituzione come scienza del-
la cultura, Carocci, Roma 2001.

10 Cfr. R. Bifulco, «Il federalismo austriaco al bivio: maggiore coopera-
zione o riforma della seconda Camera?», in Stati nazionali e poteri locali. La
distribuzione territoriale delle competenze. Esperienze straniere e tendenze at-
tuali in Italia (a cura di S. Gambino), Maggioli, Rimini 1998, pp. 729-761.

11 Sul ruolo centrale dei due maggiori partiti nel dibattito sulla riforma
del Senato austriaco, cfr. P. Macchia, Il Bundesrat austriaco, cit., pp. 155-165.
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poris, attraverso la costruzione dello «Statuto dell’opposi-
zione» parlamentare (riforma del regolamento del Consi-
glio Nazionale, 1975, BGBJ 410/1975). Quanto alla forma di
Stato, è stata la Corte Costituzionale a ribadire la necessità
«almeno» di una seconda Camera dove siedano i rappre-
sentanti del Länder (Vf Slg 2455/1952) e il rispetto del cri-
terio della competenza generale residuale a favore dei Län-
der (Vf Slg 4266/1995), sulla base del federalismo quale su-
premo principio dell’ordinamento costituzionale.

Il diritto costituzionale austriaco distingue le materie tra
quelle di esclusiva competenza della Federazione (art. 10
Cost. austr.) e quelle per le quali alla Federazione spetta so-
lo l’esercizio della potestà legislativa (art. 11 Cost. austr.) o
legislativa di principio (art. 12 Cost. austr.). In tutte le mate-
rie non espressamente menzionate la competenza è riserva-
ta ai Länder (art. 15 Cost. austr.). Il problema è che quest’ul-
tima categoria comprende circa duecento materie elenca-
te nella Costituzione. Ciò ha dato luogo a notevoli problemi
di interpretazione, rispetto ai quali si è cercato soprattutto di
«storicizzare» le norme, leggendole nel contesto temporale
in cui erano state emanate. Viceversa, pur non essendo falli-
to il principio della prevalenza del diritto federale sul diritto
dei Länder, si è imposto un «principio di considerazione» (Be-
rücksichtigungsprinzip), quale limite all’esercizio delle com-
petenze della Federazione e dei Länder. In base ad esso, a
tutti i livelli di Governo, nel produrre atti normativi occorre
sempre prendere «in considerazione» le finalità pubbliche,
per l’appunto, perseguite ai vari livelli di governo.12

Nel Senato austriaco ciascun Land ha una rappresentanza
proporzionale in rapporto alla propria popolazione; in ogni
caso, un Land non può avere meno di tre membri (al mo-
mento, in totale, sono 64, art. 34 Cost. austr.).

Il compromesso tra posizioni centralistico-monocame-
rali e federalistico-bicamerali appare con chiarezza se si
tiene conto delle quattro seguenti caratteristiche:

12 Cfr. R. Novak, «Bundesstaatliche Rücksichtnahme», in H. Schaffer
(a cura di), Festschrift anläßlich des 65. Geburstages von Prof. Ddr, Ddr. n. c.
Friedrich Koja, Wien 1998. Vedi, inoltre, la sentenza della Corte Costituzio-
nale, Vf Slg 13326/1993.
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a) l’elezione indiretta (ciascun Land elegge i membri del
Bundesrat all’interno della propria Dieta, con metodo pro-
porzionale) coesiste con l’assenza del mandato imperati-
vo (art. 56, comma 1, Cost. austr.);

b) il principio del «simul stabunt simul cadent» (i senato-
ri restano in carica per il tempo della loro Dieta, art. 35, com-
ma 1, Cost. austr.) coesiste con il divieto del doppio mandato,
che dà una certa coloritura politica alla rappresentanza (i se-
natori non possono fare parte della Dieta che li elegge);

c) il carattere proporzionale della rappresentanza non può
andare a discapito del diritto di tribuna, per cui almeno un
mandato deve, in ogni caso, essere attribuito al secondo par-
tito per numero di seggi alla Dieta provinciale o, se più parti-
ti hanno lo stesso numero di seggi, per numero di voti ripor-
tati nelle ultime elezioni della Dieta provinciale; in caso di pa-
rità di voti decide la sorte (art. 35, comma 1, Cost. austr.);

d) la base territoriale dell’elezione viene considerata in
termini politici e non fisici, per cui i membri del Consiglio fe-
derale non devono necessariamente appartenere alla Dieta
provinciale che li elegge, anche se devono essere «eleggibi-
li» a tale Dieta (art. 35, comma 2, Cost. austr.).

In ogni caso, i Länder sono parte integrante del potere
costituzionale, indipendentemente dalla loro popolosità,
tanto è vero che, ad esempio, a prescindere dalla maggioran-
za comunque necessaria per le deliberazioni del Consiglio
federale, le disposizioni relative alla composizione del Bun-
desrat (artt. 34 e 35 Cost. austr.) possono essere modificate
soltanto con il consenso della maggioranza dei rappresentan-
ti di almeno quattro Länder (art. 35, comma 4, Cost. austr.).

Si tratta, beninteso, di un’ulteriore garanzia rispetto al
normale criterio della maggioranza, già previsto.

Secondo quanto stabilito dall’articolo 41, comma 1, della
Costituzione austriaca «le iniziative legislative pervengo-
no al Consiglio Nazionale sotto forma di proposte dei suoi
membri, del Consiglio federale o di un terzo dei membri del
Consiglio federale, nonché come disegni le legge del Go-
verno federale». Di fatto, l’iniziativa legislativa del Bunde-
srat richiede la mediazione del Governo.

Il potere di veto sospensivo della Camera Alta è debole,
poiché è possibile superarlo alla Camera con la presenza del-
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la maggioranza dei suoi membri (art. 42. comma 4, Cost. au-
str.). Ma il Bundesrat ha un ruolo soprattutto di garante co-
stituzionale, con riferimento all’assetto federale e, in parte,
anche al pluralismo politico (ad esempio, entrambe le Ca-
mere sono dominate dai due partiti principali, SPÖ e ÖVP,
ma nel Bundesrat c’è una più significativa presenza dei pic-
coli partiti). Il veto della seconda Camera è decisivo nei ca-
si di leggi costituzionali e di revisione costituzionale, di nor-
me che incidono sulle competenze dello stesso Bundesrat
(in questo caso, è necessaria la presenza di almeno quat-
tro Länder: art. 35, comma 4, Cost. austr.) o laddove, dal
1984, si limitino le competenze legislative o amministrati-
ve dei Länder (BGBI 490/1984).

Sempre in questa chiave garantista federale va letto l’ar-
ticolo 100, in base al quale il Presidente può sciogliere una
Dieta provinciale solo con l’approvazione del Bundesrat.

La stessa «debolezza» del Bundesrat in materia di revisio-
ne costituzionale può essere considerata, a ben vedere, solo
apparente. Le leggi costituzionali o le disposizioni costituzio-
nali contenute in leggi ordinarie possono essere, infatti, ap-
provate dal Consiglio nazionale con la presenza di almeno la
metà dei membri e con la maggioranza dei due terzi dei voti
espressi. Il Bundesrat entra tuttavia in gioco quando si trat-
ta di riforme che limitano la competenza dei Länder in ma-
teria legislativa o esecutiva. In questo caso ci vuole l’appro-
vazione del Bundesrat con la presenza di almeno la metà dei
membri e con la maggioranza dei due terzi dei voti espres-
si. Le revisioni totali vengono comunque sempre sottoposte
a referendum. Ma su richiesta di un terzo dei membri del
Bundestag o del Bundesrat, viene sottoposta a referendum
anche una proposta di riforma parziale (art. 44 Cost. austr.).

Inoltre, la procedura delle Camere riunite (artt. 38 e 39
Cost. austr.) è prevista nelle situazioni particolarmente so-
lenni o drammatiche quali, ad esempio, ricezione del giura-
mento del Presidente della Repubblica, stato di guerra, esa-
me della proposta del Nationalrat di indire referendum per
destituzione del Presidente della Repubblica.

Nell’attuale dibattito sulla riforma, riemergono i termini
dell’antico compromesso: i socialdemocratici si battono per
l’accentuazione del carattere politico del Bundesrat, men-
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tre i popolari puntano, come accade in Germania, a un rap-
porto più forte del Bundesrat con i Länder.13

L’evoluzione del sistema austriaco riflette molto bene le di-
namiche intervenute negli stati complessi a seguito dei pro-
cessi di globalizzazione. Il sistema rimane centralistico, nel-
la sostanza. Ma questo centralismo, proprio in quanto relati-
vo alla dimensione statale-federale, il cui profilo risulta obiet-
tivamente indebolito, non ostacola il formarsi di dinamiche
costituzionali orizzontali, soprattutto con riferimento ai pro-
cessi di integrazione europea.14 In altre parole, non ci pare
da escludere che lo Stato austriaco, attualmente «formato»
dai Länder (artt. 1 e 2 Cost. austr.), diventi, presto o tardi,
come accaduto in Italia (art. 114 Cost.), «parte», insieme ai
Länder stessi, della Repubblica (art. 1 Cost. austr.).

13 La questione fondamentale, anche nel Senato austriaco così come in
altre Camere federali, è la limitazione e distribuzione del potere politico,
più che quello della rappresentanza territoriale. Cfr. J. Weiss, «Der Bunde-
srat und die Bundesstaaten reform», in H. Schambeck (a cura di), Bunde-
staat und Bundesrat in Österraich,Verlag,Wien 1997, pp. 497-525. È stato os-
servato al riguardo che senza l’intervento della Corte costituzionale forse il
federalismo in Austria sarebbe declinato. Cfr. A. Gamper, «Homogeneity
and Democracy in Austrian Federalism: The Constitutional Court’s Ruling
on Direct Democracy», in Vorarlberg Publius, 2003, 33: 45-57. Analoga-
mente a quanto sta avvenendo nella Repubblica federale tedesca, anche in
Austria il ruolo del Bundesrat quale incardinamento degli interessi dei
Länder tende ad essere ridimensionato. Nel caso dell’Austria, però, è stata
la giustizia costituzionale a promuovere la svolta federalista (cfr. A. Cam-
per, «Judge made Federelaismus? The role of the Costitutional Court in
Austria», Federalismi.it, 20 ottobre 2005). Ma proprio questo, come nel caso
della Germania, spinge il Bundesrat a cercare una legittimazione in chiave
politica. C’è in ogni caso la tendenza a riportare anche le questioni di natu-
ra territoriale entro un framework «pan-austriaco» (J. Erk, «Austria: a Fe-
deration without Federalism», Publius: the Journal of Federalism, 2004, 34
(1), 1-20);A. Christopher S., The Changing Faces of Federalism: Institutional
Reconfiguration and Europe from East to West, edited by S. Ortino, M. Za-
gar, V. Mastny, Manchester University Press, Manchester-New York 2005.

14 Sul ruolo del Bundesrat nelle materie europee, cfr.A. Gamper, «The Au-
strian Bundesrat», in J. Luther, P. Passaglia, R. Tarchi, A world of Se-
cond Chambers, op. cit., p. 807.
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Capitolo ottavo
Il Senato USA come
suprema curia della Nazione

La chiave per interpretare il Senato degli Stati Uniti d’Ame-
rica è l’autorevolezza. Se è vero, secondo il ricordato giudizio
di Dicey, che il Parlamento inglese ha un ruolo analogo a
quello che la Costituzione ha negli USA,1 è altrettanto vero
che nel Senato gli Americani hanno trovato l’elemento di au-
torevolezza istituzionale e storica che gli Inglesi hanno nella
Corona. Questo ruolo è suggellato dal fatto che il presidente
del Senato è il vicepresidente degli Stati Uniti, il quale non
ha diritto di voto, salvo che in caso di parità, e non esercita
quasi mai questo ruolo, se non in occasioni ufficiali (la presi-
denza viene esercitata, infatti, dal presidente pro tempore,
che è il senatore più anziano). Si tratta, forse, dell’istituzione
più prestigiosa negli Stati Uniti, per molte ragioni: maggiore
età dei suoi membri; maggiore difficoltà nel conquistare il
seggio (il rapporto con i deputati è di 1 a 4); potere di appro-
vazione delle nomine presidenziali; ruolo determinante nelle
nomine pubbliche negli stati dove i senatori sono eletti; ruo-
lo decisivo nell’impeachment; potere di autorizzazione alla
stipula dei trattati internazionali (art. 1, sez. III, Cost. USA).

La figura del senatore è considerata quasi un simbolo del
patto costituzionale da cui sono nati gli Stati Uniti, in quan-
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to egli è originaria espressione della sovranità dello Stato in
cui viene eletto. Esiste, tradizionalmente, un rapporto mol-
to forte tra il senatore e lo Stato di provenienza, non da in-
tendersi, però, in termini rappresentativi-sindacali, ma in ter-
mini «patriottici»: il senatore è il custode del patto costitu-
zionale da cui è nata la Nazione. Il singolo senatore, ad esem-
pio, può to bypass la fase referente delle Commissioni e far in-
serire la sua proposta nel calendario dell’assemblea e, in ge-
nerale, gode della più ampia libertà di movimento. Al Sena-
to le discussioni non sono rigidamente vincolate ai tempi
di lavoro, poiché la profondità della disanima è considera-
ta più importante della rapidità dei lavori.

Il principio dell’illimitatezza del dibattito fa del Senato
americano un corpo legislativo pressoché unico nel suo ge-
nere. I padri costituenti videro nel Senato un’assemblea di
statisti autorevoli, dove sarebbe stato possibile raffreddare
le passioni che agitano la Camera. Esso fu, fin dal principio,
espressione dei grandi proprietari terrieri e ha esercitato, so-
prattutto a partire dal XIX secolo, una funzione fortemente
conservatrice nei confronti del Congresso. I senatori, con il
loro forte individualismo e le loro procedure considerate ar-
caiche, hanno spesso tenuto a bada la maggioranza, espres-
sione diretta della volontà popolare.

Le regole sono rigidissime e occorre il consenso unanime
per modificarle. Pertanto, i senatori, piuttosto che mettere
mano alle regole, preferiscono trovare accordi informali tra
loro. Nella Camera, il leader del partito di maggioranza è an-
che speaker, per cui si trova in una posizione di terzietà tra i
due schieramenti parlamentari.Al Senato non c’è bisogno di
questo tipo di garanzie. Il leader di maggioranza è libero da
questo ruolo, in quanto il fairplay dei senatori rappresenta
una sufficiente garanzia per i diritti della minoranza.

La possibilità di parlare in maniera illimitata dà a un sin-
golo senatore (la cui arma più forte è, per l’appunto, il fili-
buster) o anche a una minoranza bene organizzata di tenere
banco in Aula fino a far passare la propria proposta. Lo stes-
so meccanismo elettorale – sei anni, con turnover di 1/3 ogni
due anni, per cento membri, due per ogni Stato (art. 1, sez.
III, comma 1.2, Cost. USA), mentre gli attuali 435 membri
della Camera, attribuiti proporzionalmente sul territorio na-
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zionale, vengono eletti ogni due anni (art. 1, sez. II. comma 1,
Cost. USA), ragion per cui, ogni quattro anni, si vota simul-
taneamente per il Presidente, per la Camera e per 1/3 del Se-
nato) – suggerisce l’idea di una stabile assemblea di saggi, di
un’istituzione che va al di là della somma dei suoi membri.2

In effetti, il ruolo del Senato non si comprende a fondo
senza far riferimento all’importanza dell’opinione pubblica
nel sistema costituzionale americano.3 Opinione pubblica inte-
sa non solo come somma delle singole attitudini o convinzio-
ni, ma anche come coscienza della nazione, di una nazione
fondata sul carattere sacro della libertà. Proprio perché me-
no vincolato dei deputati sia al consenso popolare (il suo
mandato dura il triplo di quello dei membri del Congresso)
sia alle procedure, il senatore diventa un punto di riferimen-
to fondamentale nell’opinione pubblica americana.

Questi elementi originari del Senato si sono venuti accen-
tuando con gli anni. Il ruolo del Parlamento risulta centrale
per quasi un secolo e mezzo di vita costituzionale nordame-
ricana. Con Roosvelt, il sistema si stabilizza invece sul pri-
mato del Presidente, cui l’opinione pubblica guarda come al-
l’uomo in grado di risolvere i problemi, al di là delle condot-
te dei «politicanti». Con il crescere del ruolo delle Lobby ne-
gli anni Sessanta, poi, e il relativo ridimensionamento dei par-
titi politici, la figura del singolo senatore, quale garante dei di-
ritti e dei pubblici interessi, diventa fondamentale. Se, infat-

2 Sul dibattito illimitato e la tradizionale «cortesia senatoriale», ve-
di: V.J. Wesley Leckrome, «The United States Senate», in J. Luther, P. Passa-
glia, R. Tarchi, A world of Second Chambers, op. cit., p. 113; Burdett A. Loo-
mis (editor), Esteemed Colleagues: Civility and Deliberation in the U.S. Se-
nate, Brookings Institution Press, Washington 2000; L. Lewis Gould, The
Most Exclusive Club: A History of the Modern United States Senate, Basic
Books, New York 2005. In alcuni casi, il potere del Senato nel determinare
la politica nazionale non solo è eguale, ma è superiore a quello del Con-
gresso, cfr.: V.J. Wesley Leckrome, «The United States Senate», cit., p. 121.
F.R. Harris, Deadlock or Decision: The U.S. Senate and the Rise of National
Politics, Oxford University Press, Oxford 1993; D.Wirls, S.Wirls, The Inven-
tion of the United States Senate, Taylor & Francis, Londra 2004.

3 Con modalità diverse nel tempo, la figura del senatore è protagoni-
sta dell’opinione pubblica, vedi J.M. Hernon, Profiles in Character: Hubris
and Heroism in the U.S. Senate, 1789-1990, M.E. Sharpe, Armonk (New
York) 1998; S. Hess, The Ultimate Insiders: U.S. Senators in the National Me-
dia, Brookings Institution Press, Washington 1986.
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ti, il Presidente trova l’accordo con il Senato, può addirittu-
ra fare a meno dell’appoggio della Camera, come conferma il
ruolo centrale avuto dal Senato, sia nell’ultima fase del se-
condo mandato di George W. Bush Jr., in merito alle inchie-
ste dell’11 settembre, sia nella prima fase del mandato di Ba-
rack H. Obama, in merito a questioni cruciali quali le misu-
re per affrontare la crisi economica, la riforma sanitaria 4 e
gli abusi commessi nella guerra in Iraq. L’attuale configura-
zione del Senato può considerarsi ancora come un’eredità
del Great Compromise che segnò la nascita degli USA.

Gli stati piccoli e gli stati grandi, originariamente in con-
flitto tra loro, trovarono infine un compromesso in un siste-
ma bicamerale, in base al quale la Camera avrebbe rappre-
sentato proporzionalmente il popolo americano, indipen-
dentemente dai confini statali, mentre il Senato avrebbe
rappresentato gli stati, con senatori eletti attraverso sistema
di secondo grado dalle assemblee parlamentari di ciascun
Stato. Ciascuno Stato avrebbe avuto due rappresentanti, in-
dipendentemente dalla popolazione (nel 1911, con il XVII
emendamento, è stato introdotto il voto diretto).5

Il bicameralismo americano può a tutti gli effetti definirsi
«perfetto», proprio in quanto non simmetrico dal punto di vi-

4 Emblematica è la vicenda del senatore Ted Kennedy, il quale nell’e-
state del 2009, viste le proprie sempre più precarie condizioni di salute, ha
chiesto al Governatore del suo Stato, il Massachusetts, di rivedere una leg-
ge da lui stesso voluta nel 2004, per l’elezione dei senatori dello Stato. Se-
condo la modifica del 2004, qualora un seggio del Massachusetts al Senato
si renda vacante prima della fine del mandato debbono tenersi nuove ele-
zioni entro 145 giorni. La norma fu promossa dai democratici al fine di im-
pedire che l’allora Governatore repubblicano dello Stato, nel caso che John
Kerry, candidato presidente degli Stati Uniti e senatore democratico, aves-
se vinto le elezioni, assegnasse il seggio a un repubblicano fino al completa-
mento del mandato. Il senatore Kennedy nel momento in cui scriveva al
Governatore pensava evidentemente che la sua salute sarebbe peggiorata
nel corso dell’estate, ovvero nel bel mezzo della battaglia sulla riforma sa-
nitaria condotta dal presidente Obama. Per una tale battaglia i democratici
non potevano permettersi di avere un seggio vuoto al Senato; di qui la ri-
chiesta di Kennedy di rivedere la legge in modo da dare al Governatore, que-
sta volta democratico, la possibilità di nominare il suo successore.

5 Il Senato USA è, infatti, un modello per quel che riguarda le funzio-
ni, non per quel che riguarda il sistema elettorale; cfr: B. Sinclair, «Co-
equal Partner: The U.S. Senate», in S. Patterson, A. Mughan, Senates, Bica-
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sta della formazione delle Assemblee. Quanto ai poteri del-
le due Camere, essi, nella sostanza, si bilanciano. Se è vero che
la parità funzionale tra Camera e Senato nel processo legis-
lativo non è assoluta, in quanto al Senato non possono ave-
re origine i money bills, d’altra parte, il Senato svolge una fun-
zione fondamentale di controllo attraverso gli Standing Com-
mittees e gli Investigative Committees (nei cui hearings –
udienze – hanno un ruolo fondamentale gli esperti esterni).
Mentre in caso di dissenso tra i due rami del Parlamento, en-
tra in azione una Conference Committee, dove i Confeers
hanno ampi margini di manovra. Laddove, poi, il presidente
rinvii il progetto alla Camera di provenienza, il progetto pas-
sa solo se entrambe le Camere lo approvano con una mag-
gioranza dei 2/3 (art. 1, sez. VII, comma 3, Cost. USA). Quan-
to alla revisione costituzionale, questa deve essere approva-
ta dai 2/3 delle Camere e dai 2/3 delle assemblee legislati-
ve degli Stati membri della Federazione (art. 5 Cost. USA).

Il ruolo dei senatori quali garanti del patto costituzionale
emerge da molti altri fattori. Il Presidente, avendo bisogno
dei 2/3 dei voti del Senato per la ratifica dei trattati interna-
zionali (art. 2, sez. II, comma 2, Cost. USA), deve tenersi in
costante contatto con la Camera Alta in materia di politica
estera, a meno che, forte di un’ampia maggioranza parla-
mentare, non intenda forzare la mano attraverso una joint
resolution – una risoluzione a maggioranza semplice delle
due Camere (art. 1, sez. VII, comma 3, Cost. USA). Quest’ul-
tima, comunque, è uno strumento raramente utilizzato, in
quanto il suo utilizzo avrebbe una ricaduta negativa sull’im-
magine del Presidente. L’unica vera arma nelle mani del Ca-
po dell’Esecutivo, in questo caso, è la riduzione della que-
stione nell’ambito della discrezionalità dell’esecutivo, attra-
verso il ricorso a executive agreements, provvedimenti di na-
tura amministrativa e non politica, soprattutto in materia di
tariffe doganali e militari (atti non sottoposti ad approvazio-

meralism in The Contemporary world, Ohio State University Press, Colum-
bus 1999, pp. 32-58; A.I. Abramowitz, J.A. Segal, Senate Elections, Univer-
sity of Michigan Press, Ann Arbor 1992; F.E. Lee, B.I. Oppenheimer, Si-
zing Up the Senate:The Unequal Consequences of Equal Representation, Uni-
versity of Chicago Press, Chicago 1999.
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ne del Parlamento). Ma, appunto, si tratta di scelte che ca-
dono sotto la diretta responsabilità del Presidente, il qua-
le ne risponderà poi davanti agli elettori, e non hanno un
profilo di politica internazionale, ovvero non impegnano la
Nazione in quanto tale, poiché quest’ultima può essere im-
pegnata solo dopo il solenne assenso del Senato.

Il placet del Senato non è mai scontato. D’altra parte, tra
il pericolo di perdere la propria dignità o arrendersi, il Sena-
to evita di trovarsi nella condizione di contrapporsi plateal-
mente all’Esecutivo. Infatti, le nomine presidenziali – amba-
sciatori, personale diplomatico, giudici della Corte suprema,
giudici e procuratori federali – richiedono l’advice consent
del Senato che, solitamente, audisce i designati e si interessa
anche della loro vita privata, onde evitare che eventuali scan-
dali successivi possano avere un effetto delegittimante su
tutte le istituzioni. Questo interesse per la vita privata dei
candidati alle cariche pubbliche non ha nulla di inquisitorio o
giacobino ed ha anche poco di puritanesimo calvinista. I se-
natori, in questo caso, agiscono quali custodi dell’interesse
nazionale, da una parte,e garanti del buon funzionamento del-
le istituzioni dall’altra. È sicuramente importante che il candi-
dato sia moralmente «degno» della carica che aspira ad oc-
cupare.6 Ma non è questo il punto decisivo. Ciò che sta più a
cuore ai senatori è che il sistema non subisca contraccolpi
da eventuali scandali. Se si rendono conto che esiste questo
rischio i senatori non ne fanno un dramma pubblico, ma si li-
mitano, nella massima discrezione possibile, a dissuadere il
candidato dall’insistere nel volere quel determinato incarico.
In verità, è molto raro anche che si arrivi a questo punto, per-
ché esiste una fase pre-istruttoria informale, fondata su rap-
porti di carattere personale, che filtra le candidature fin dal
loro sorgere.Attraverso contatti personali o con la mediazio-
ne del vicepresidente, il Capo dell’Esecutivo sa in anticipo
quali possono essere i candidati graditi o meno al Senato.

Questo modello decisionale ha le sue origini più remote
nel sistema giudiziario inglese, dove i rapporti tra giudici e av-

6 Sulla facoltà del Senato di rigettare un membro eletto se ritiene che l’e-
lezione o la nomina siano illegittimi, cfr. V.J. Wesley Leckrome, «The Uni-
ted States Senate», cit., p. 105.
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vocati sono essenzialmente finalizzati a conservare la legitti-
mità e a tutelare la dignità delle istituzioni.L’avvocato,che sto-
ricamente fa parte del sistema giudiziario, secondo la nota
ricostruzione weberiana del «diritto inglese» è una sorta di
«padre confessore giudiziario» del cliente.7 Quest’ultimo, in-
fatti, si affida al proprio legale nel senso letterale del termi-
ne. È l’avvocato che gli dice fino a che punto può spingersi,
perché l’avvocato è solidale con i giudici nel preservare l’au-
torevolezza del ceto dei giuristi. Questo, in molti casi, orien-
ta i comportamenti del cliente fin dal loro sorgere. Ciò che è
determinante in questo modello decisionale è il netto preva-
lere dell’interesse del sistema su quello delle parti in campo.
Non solo, ma l’interesse del sistema è elaborato nell’ambito
dell’opinione pubblica, la cui forza vince su ogni formalismo
giuridico. Alla base c’è, dunque, un «patriottismo costituzio-
nale» che comporta una forte responsabilizzazione delle
scelte individuali, al di là degli automatismi tecnico-giuridici.

La Costituzione degli Stati Uniti prevede il consenso del
Senato per le nomine presidenziali di ambasciatori, altri diplo-
matici e consoli, nonché dei Giudici della Corte Suprema e
di tutti gli altri funzionari la cui nomina non sia altrimenti di-
sposta (art. 2, sez. II, comma 2, Cost. USA), non per la loro de-
stituzione.Tuttavia, per quanto riguarda le Independent regu-
latory commissions – organismi che svolgono funzioni di con-
trollo e regolamentazione sulla vita pubblica –, in quanto
svolgono una funzione «quasi-legislativa», il Senato può det-
tare regole restrittive. Non si tratta di una sanzione di inamo-
vibilità, bensì di una limitazione dei poteri del Presidente.

Di particolare importanza, per la comprensione della posi-
zione della seconda Camera nel sistema USA, è il ruolo del Se-
nato nel processo di impeachment.8 Vi è una netta divisione
dei ruoli tra Camera e Senato. Secondo la Costituzione (art.
1, sez. III, comma 6, Cost. USA) spetta al solo Senato di po-
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7 Cfr. M. Weber, Economia e Società, vol. III, Sociologia del diritto, Edi-
zioni di Comunità, Milano 1961.

8 Originariamente l’impeachment, come strumento di giustizia politi-
ca, «traeva fondamento dal generico diritto di resistenza individuale – rico-
nosciuto dalla legge a ciascun signore feudale – nei confronti del Re; so-
lo successivamente la petizione venne utilizzata dai Comuni allo scopo di sol-
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ter giudicare gli atti di accusa contro i membri dell’Esecuti-
vo e del Congresso e la dichiarazione di colpevolezza richie-
de i 2/3 dei voti dei presenti. Mentre alla Camera dei Rappre-
sentanti (art. 1, sez. II, comma 5, Cost. USA) spetta la messa in
stato di accusa del Presidente (Power of impeachment) per
accusa di tradimento o corruzione. Il procedimento prende le
mosse dalla resolution di un membro della Camera. All’ac-
cusato vengono riconosciuti tutti i diritti normalmente rico-
nosciuti all’imputato in un processo. La dichiarazione di col-
pevolezza richiede la maggioranza dei 2/3 dei presenti.

Non si comprende il ruolo del Senato americano senza te-
nere conto del modo in cui il costituzionalismo americano in-
terpreta la separazione dei poteri. La radice di questa inter-
pretazione, infatti, è di tipo patriottico-individualista. L’espe-
rienza costituzionale americana si caratterizza, originaria-
mente, per il suo riferimento a diritti originari della perso-
na, la cui custodia e la cui memoria è affidata allo stesso po-
polo americano. Questo spiega il persistere, nell’esperienza
costituzionale americana, di una forte diffidenza verso l’ap-
plicazione letterale del principio di sovranità popolare. Que-
st’ultimo, infatti, portato alle sue estreme conseguenze, com-
porterebbe la dissoluzione dell’individuo nella massa, da
una parte, e il soggiacere della Nazione al capriccio della
piazza dall’altra. Si veda, al riguardo, il paper di James Madi-
son sul rischio che il potere legislativo potesse avere un pe-
so determinante nel sistema.9 Secondo Madison, in un siste-
ma repubblicano, necessariamente il potere legislativo è pre-
dominante. Il rimedio a questo inconveniente è quello di divi-
dere il potere legislativo in differenti rami. È evidente che la
«perfezione» di tale bicameralismo è proprio nella asim-
metria tra i due rami, come si è detto, con il Senato nella
veste di «Assemblea dei saggi». Da questo punto di vista, la
libertà di mandato, che è stata una conquista tardiva dei se-

lecitare l’intervento del Sovrano su questioni ritenute, dagli stessi, costi-
tuenti particolari violazioni del diritto comune o anche di regole di condot-
ta non “codificate”» (J. De Falco, «Il ruolo delle seconde Camere nelle pro-
cedure di impeachment», in V. Baldini (a cura di), La Camera degli interes-
si territoriali nello Stato composto, op. cit., pp. 221-250, p. 223.

9 Federalist Paper, 51. Sulla posizione di Madison, vedi anche V.J. Wes-
ley Leckrome, «The United States Senate», cit., pp. 99 e ss.
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natori, è in perfetta coerenza con lo spirito originario del Se-
nato, sebbene, infatti, anche dopo l’emendamento XVII del
1913 alla Costituzione, alcuni Stati (17) abbiano continua-
to a prevedere la possibilità per i cittadini di richiamare i se-
natori. È, d’altra parte, significativo il fatto che la più rile-
vante proposta di riforma del sistema parlamentare riguar-
dino l’abolizione del XVIII emendamento e la restituzio-
ne, agli Stati della facoltà di nominare direttamente i sena-
tori, a difesa del federalismo della Nazione.10

Attualmente c’è un delicato bilanciamento tra l’autono-
mia del Senato e le prerogative degli stati.11 Il Senato, in-
fatti, ha il potere di rigettare l’elezione di un candidato se-
natore se ritiene che essa sia avvenuta in maniera illegitti-
ma (art. 1, sez. V, comma 1, Cost. USA). D’altra parte, laddo-
ve si renda vacante un posto al Senato, perché il senatore è
morto, si è dimesso o ha assunto altro incarico, fino all’ele-
zione suppletiva, il governatore dello stato di provenienza
nomina un suo successore, non necessariamente dello stesso
partito (art. 1, sez. III, comma 2, Cost. USA). La tendenza pre-
valente è, ormai, quella di privilegiare il Senato rispetto agli
Stati, dal momento che la sua attività è volta alla tutela degli
interessi della Nazione, piuttosto che a quelli dei singoli Sta-
ti. Lo dimostra, tra l’altro, il fatto che i senatori sono, di soli-
to, propensi ad ascoltare più il popolo, direttamente, che i par-
lamentari dello Stato di provenienza. Questo ruolo di «custo-
de della Costituzione» viene enfatizzandosi, negli ultimi an-
ni, a causa della crescente espansione del ruolo internaziona-
le degli USA avvenuta durante l’amministrazione Bush. Il Se-
nato, da un lato, ha cercato di assorbire ed elaborare al pro-

10 Cfr. R.A. Rossum, Federalism, the Supreme Court, and the Seven-
teenth Amendment, Lexington Books, New York 2001.

11 Un ruolo territoriale del Senato sarebbe comunque impensabile in una
società come quella americana, dove l’opinione pubblica tende sempre di più
a dividersi su questioni di carattere generale. Vedi: C.Z. Mooney, «The De-
cline of Federalism and the Rise of Morality-Policy Conflict in the United Sta-
tes», Publius 30: 171-188; R.L. Cole, J. Kincaid,A. Parkin, «Public Opinion on
Federalism in the United States and Canada in 2002: The Aftermath of Ter-
rorism», Publius 32: 123-148; D. Madar, R. Mergers, «Trade, and Federal Re-
gulation in the United States and Canada», Publius 32: 143-159; J. Kincaid,
A. Parkin, R.L. Cole A. Rodriguez, «Public Opinion on Federalism in Cana-
da, Mexico, and the United States in 2003, 2004, 2005», Publius 33: 145-162.
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prio interno le spinte di dissenso presenti nel Paese, tenden-
ti a recuperare una posizione sostanzialmente isolazionista;
dall’altro, ha pungolato continuamente l’esecutivo con le
sue inchieste e i suoi controlli, come dimostra il ruolo da es-
so esercitato sia nelle indagini sull’11 settembre, sia nella ri-
forma dei servizi segreti. Nei primi mesi della presidenza di
Barack Obama, il Senato, inoltre, ha avuto un ruolo fonda-
mentale nell’appoggiare le misure anticrisi volute dall’Am-
ministrazione, resistendo tanto alle pressioni delle lobby dei
consumatori quanto a quelle delle lobby dei top manager.

La già citata norma sulle nomine presidenziali (art. 2, sez.
II, comma 2, Cost. USA) fu una delle ultime varate alla Con-
venzione, dopo discussioni molto impegnative. Questo arti-
colo è il risultato del compromesso tra due posizioni con-
trapposte. Da una parte c’era chi, come Benjamin Fran-
klin, sosteneva la necessità di imbrigliare il potere del Presi-
dente, perché un Esecutivo troppo forte avrebbe fatto degli
Stati Uniti una specie di monarchia; dall’altra parte, invece,
c’era chi, come James Madison e Alexander Hamilton, rite-
neva indispensabile la predominanza dell’Esecutivo, in ba-
se a quella che oggi si potrebbe definire una esigenza di Ac-
countability: le buone leggi – era questo il ragionamento –
non hanno effetto senza un buon Esecutivo; e un buon Ese-
cutivo deve poter nominare gli esecutori.12

Dopo il varo della norma, ci furono posizioni diverse sul-
la sua applicazione. Fu subito chiaro che l’interpretazione
della norma sarebbe dipesa soprattutto dalla personalità e
dall’orientamento del Presidente. In questo senso il Sena-
to avrebbe avuto un potere puramente «negativo» di con-
trobilanciamento rispetto alle decisioni dell’Esecutivo o di
vera e propria influenza nelle nomine presidenziali. Questa
specie di «pendolo» è durato per tutta la storia americana,
con presidenti che hanno valorizzato il ruolo del Senato e al-
tri che hanno cercato di ridimensionarlo. In linea di massi-
ma, però, il ruolo del Senato è sempre stato decisivo per la no-
mina dei giudici federali e costituzionali (dal 1789 al 2005 so-
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12 Cfr. J. Madison, The Debates in the Federal Convention of 1787 Which
Framed the Constitution of the United States of America, Greenwood Press,
Westport (Connecticut) 1920, pp. 55 ss, pp. 528 ss.
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no stati bocciati 32 giudici designati dal Presidente su un to-
tale di 152) e per le agenzie indipendenti. Mentre nella nomi-
na dei propri diretti collaboratori nelle funzioni esecutive,
i presidenti hanno sempre goduto di ampia discrezionalità.

Anche le procedure, piuttosto informali, dipendono, spes-
so dall’orientamento presidenziale. La maggior parte delle
consultazioni delle nomine si verifica al di fuori del dibattito
pubblico, negli uffici dei senatori, dove in pratica vengono
«istruite» le pratiche delle nomine, in accordo con l’Esecuti-
vo. Se si verificano dissensi in corso d’opera di questi contat-
ti, il Presidente desiste dalla designazione, anche per non
esporre il candidato (e, indirettamente, se stesso) a uno smac-
co. Nel 1997, ad esempio, il presidente Clinton ritirò la no-
mina di un ambasciatore per l’opposizione del Senato. Clin-
ton cercò, infatti, di nominare ambasciatore del Messico l’ex
governatore del Massachussets, repubblicano, ma con idee
definite radical in materia di droghe leggere. I senatori repub-
blicani boicottarono l’audizione e il leader dei senatori demo-
cratici invitò pubblicamente Clinton a ritirare la candidatura.

In generale, i senatori vogliono avere l’ultima parola sulle
nomine presidenziali che riguardano il proprio Stato e, al di
là delle preferenze politiche o delle qualità personali, posso-
no bloccare una nomina per il semplice fatto di non essere
stati consultati. È sufficiente, talora, la manifestazione perso-
nale di dissenso di un senatore, al di fuori dei lavori dell’Au-
la, per sospendere una procedura di designazione. È la nota
Senatorial courtesy, che in genere indica anche tutte le proce-
dure in cui è necessario il benestare del Senato quando, ad
esempio, un suo membro viene nominato nell’Esecutivo.

Una procedura informale significativa è, al riguardo, quel-
la detta del blue slips. Quando alla Commissione giudizia-
ria del Senato si deve decidere intorno alle nomine nelle Cor-
ti federali di uno Stato, il Comitato scrive una lettera – di soli-
to su un foglio di colore azzurro – in cui chiede ai due senato-
ri dello Stato di esprimersi in merito. Sullo stesso foglio, i se-
natori appongono il loro parere, positivo o negativo. Si trat-
ta, come si diceva, di una procedura informale, utile a preveni-
re eventuali conflitti in Commissione.A tale riguardo, una del-
le caratteristiche che hanno segnato l’amministrazione Clin-
ton è stata quella di aver portato allo scoperto prassi costitu-
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zionali precedentemente custodite nelle sale del Senato, in
particolare, quelle volte a contrastare informalmente, ma
molto efficacemente, il potere presidenziale di nomina.

Altra pratica di particolare importanza, che però si è
svolta sempre alla luce del sole, è la hold, che consiste in so-
stanza nel ritardare la floor action, vale a dire la calendariz-
zazione della proposta di legge seguita da dibattito.

Nulla è scritto al riguardo nel regolamento del Senato.
Sono i leader della maggioranza e della minoranza, in prati-
ca, a decidere se utilizzare o no questo strumento, il cui fun-
zionamento è vincolato alla capacità del singolo senatore di
applicare la tecnica del filibustering per ritardare una pro-
posta dell’esecutivo, con riferimento sia alle nomine sia all’i-
niziativa legislativa. Di solito viene usata per ritardare e non
bloccare una decisione: la richiesta da parte del senatore è,
per lo più, dettata dall’intento, di essere preso in considera-
zione dal leader del partito sulla questione in oggetto.

La procedura è tutta interna al Senato. Non solo non c’è
nulla di formale, ma anche la pubblica opinione è stata tenuta
all’oscuro. Nel tempo si sono però moltiplicate le «gole pro-
fonde» che hanno dato modo ai giornali di darne conto. Non
di rado, capita che vi siano molte holds e counter holds, fin
quando non venga trovato un accordo all’interno dei partiti.

Specificamente diretta alla legislazione è la pratica del fi-
libustering. La storia del filibuster è parallela a quella del clo-
ture vote, o «voto capestro», ovvero della tecnica di accorcia-
mento drastico dei tempi di dibattito. È una tradizione nata
all’Assemblea nazionale francese, dilaniata dagli scontri tra
i partiti, e introdotta poi da Gladstone nel Regno Unito.13

Qui, tanto la Camera dei Comuni quanto i Lords possono
decidere, tramite una mozione adottata a maggioranza sem-
plice, di ridurre al minimo i tempi di discussione o, come si
dice nel gergo parlamentare italiano, «contingentarli». In ge-
nere è il governo a presentare, insieme alla propria propo-
sta di legge, una tabella con i limiti temporali alla discussio-
ne. Nel 1917, negli Stati Uniti, venne adottata una simile pro-
cedura per superare le resistenze dei senatori isolazionisti.

240

13 Cfr. R.S. Beth, S. Bach, Filibusters and Culture in the Senate, Compo-
sition Research Service, Library of Senate 2003.
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La vicenda è piuttosto emblematica e merita di essere con-
siderata attentamente. Nel gennaio del 1917 l’intelligence ame-
ricana intercettò una comunicazione del ministro degli Este-
ri tedesco all’ambasciatore tedesco in Messico nella quale si
informava che la Germania stava per avviare operazioni di
guerra sottomarina nell’Atlantico del Nord e si invitava l’am-
basciatore a esplorare la possibilità di un’alleanza tra Ger-
mania e Messico contro gli Stati Uniti. Il presidente Wil-
son decise di fare armare le navi commerciali.

Una decina di senatori isolazionisti videro in questa deci-
sione il primo passo verso l’entrata in guerra degli USA e
adottarono la tecnica del filibustering per fermare il provve-
dimento. L’opinione pubblica si ribellò, iscrivendo quei sena-
tori nelle liste del «disonore». Ci furono anche tentativi di re-
voca del mandato da parte degli elettori. Merita qui ricorda-
re le parole di Wilson: «Il Senato degli Stati Uniti è l’unico
corpo legislativo nel mondo che non può agire quando la sua
maggioranza è pronta per l’azione. Un piccolo gruppo di vo-
lenterosi, che rappresentano non l’opinione ma se stessi, ha
reso il governo degli Stati Uniti senza aiuto e spregevole».

La via d’uscita venne trovata da due senatori, Thomas J.
Walsh e Henry Cabot Lodge, democratico il primo e repub-
blicano il secondo. I due senatori osservarono che il Senato
è padrone della propria organizzazione interna (art. 1, sez.
III, comma 5, Cost. USA) e proposero di emendare l’artico-
lo 22 del Regolamento del Senato, che disciplina la proce-
dura delle mozioni, prevedendo l’uso del cloture vote. All’o-
biezione secondo cui, essendo il Senato un continuing body,
le sue regole dovrebbero transitare da una legislatura all’al-
tra senza soluzione di continuità, Walsh rispose che la teoria
del continuing body non era mai stata oggetto di discussione
al Senato e che il diritto costituzionale americano, al con-
trario, sembra richiedere una conformità di regole tra Came-
ra e Senato. La Costituzione degli Stati Uniti, inoltre, preve-
de espressamente i casi in cui è necessaria una maggioran-
za qualificata per far passare una legge. Per il resto dovreb-
be valere la regola della maggioranza semplice. In altre pa-
role, si poteva mettere mano al Regolamento e modificarlo
al fine di impedire che l’astensionismo dei senatori isolazioni-
sti non permettesse al vertice dell’Esecutivo di procedere se-
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condo le proprie determinazioni, con il consenso del Parla-
mento e della stessa pubblica opinione. Il Senato poté met-
tere, così, fine al filibustering attraverso l’articolo 22 del Re-
golamento, invocando, come si è detto, il cloture vote, la cui
applicazione richiede il consenso dei 3/5 del Senato.14

Si è molto dibattuto e tuttora si fibatte sulla costituziona-
lità dell’articolo 22. Di certo, è ben difficile che i sentaori stes-
si decidano di rivedere questo articolo. Si tratta di uno stru-
mento prezioso nelle mani tanto della maggioranza quanto
dell’opposizione. La maggioranza può servirsene per supera-
re il filibustering dell’opposizione. Quest’ultima trova in es-
so, simmetricamente, una legittimazione del filibustering.
Costringere la maggioranza ad adottare il cloture vote signi-
fica, in ogni caso, avere conseguito una vittoria politica.

La Corte suprema ritiene, in genere, che le questioni con-
cernenti il funzionamento del Congresso e altre simili abbia-
no carattere «politico» e non siano dunque giustiziabili, a me-
no che non siano in gioco i diritti costituzionali dei cittadini.

È emblematico il caso dell’articolo 6, sezione IV, della Co-
stituzione, secondo cui ciascuno Stato facente parte degli
USA deve avere una forma di governo repubblicana. Chia-
mata a pronunciarsi su specifiche questioni in merito, la Cor-
te ha ritenuto che la coerenza di uno Stato con la forma di
governo repubblicana non sia «giustiziabile», essendo di na-
tura eminentemente politica, ed è pertanto di competenza
del Congresso (v., per esempio, Pacific States. tel. v. Oregon,
223, US, 118,133 [1912]; Taylor & Marshall v. Beckham, 178.
U.S. 548, 578-579 [1990]).Analogamente, in molti casi la Cor-
te ha ritenuto non sindacabile in termini di costituzionalità la
condotta del Presidente in politica estera (v. Goldwater v. Car-
ter, 444 U.S.996, 1002 [1979]; Chicago & S. Air Lines v. Wa-
terman S.S. Corp, 333 U.S. 103, 111 [1948]). L’unico caso in
cui la Corte ha esercitato il sindacato di costituzionalità nei
confronti delle procedure parlamentari è stato con riferi-
mento ad aspetti puramente formali. Si tratta del caso Field
vs Clark, nel quale la Corte prese in considerazione il fat-
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14 Per un inquadramento generale del filibustering, si può consultare
S.A. Binder, S.S. Smith, Politics Or Principle? Filibustering in the United Sta-
tes Senate, Brookings Institution Press, Washington 1997.
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to che una legge passò al Congresso senza le firme autenti-
cate dello speaker della Camera e del vicepresidente, che è
poi il presidente del Senato. La Corte, tuttavia, osservò che
non era necessario un proprio intervento in quanto il Con-
gresso è in grado di proteggersi da sé (U.S. 649 [1892]).

Il problema, però, è capire se nelle regole parlamentari
ne vada di un interesse generale o, viceversa, dell’interesse
del Senato, dal punto di vista delle proprie prerogative. In al-
tri termini il problema è se, il Senato sia da considerarsi co-
me una monade, che gestisce da sé la propria vita interna,
per cui l’intervento di sindacato costituzionale può eserci-
tarsi solo con riferimento all’accesso ad esso o alla espulsio-
ne da esso, oppure se il Senato sia da considerarsi come una
funzione del Government, per cui il suo funzionamento in-
terno rientra nelle logiche dell’interesse generale.

Il caso più citato di un rifiuto da parte della Corte di consi-
derare come meramente politica una questione interna al
Congresso è quello Powell vs. Mcormack, del 1967. La Came-
ra si rifiutò di far sedere il signor Powell in assemblea, ben-
ché quest’ultimo fosse stato regolarmente eletto, in quan-
to aveva truffato il Congresso, presentando false ricevute
per spese sostenute e facendo pagamenti illegali alla moglie
con fondi del governo. La Corte entrò nel merito della que-
stione, osservando che la Camera poteva escludere Powell so-
lo se questi non avesse avuto i requisiti necessari per l’elezio-
ne – età, cittadinanza e residenza (art. 1, sez. II, Cost. USA).
Ma da tale punto di vista, Powell era in regola. In ogni caso, la
Corte riteneva necessario pronunciarsi, in quanto si trattava
di proteggere l’integrità delle procedure democratiche (Po-
well vs. Mc Corwell 395 U.S. 496 [1969]). Di fronte all’obie-
zione che in questo modo si sarebbe instaurato un conflit-
to tra i poteri dello Stato, la Corte osservò che il siste-
ma americano richiede che, all’occasione, le Corti federali
interpretino la Costituzione in dissenso rispetto a un altro
«branch of government»: «L’asserito conflitto che tale de-
cisione può causare non può giustificare il tirarsi indietro
della Corte di fronte alle proprie responsabilità costitu-
zionali» (Powell vs. Mc Corwell 395 U.S., at 547-548). In al-
tre parole, la Corte tende a non rifiutare in linea di principio
le questioni inerenti alle procedure parlamentari solo per-

243

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 243



ché queste hanno carattere «politico» (v. United States vs. Mu-
ñoz-Flores 495 U.S. 385, 396 [1990]; at 390-391, U.S. Depart-
ment of Commerce vs. Montana 503 U.S. 442, 456-459 [1992]).
Tanto è vero che se il Congresso adotta procedure anticosti-
tuzionali, essa interviene. Non vale, pertanto, il principio del-
l’autodichia, per quanto riguarda il diritto di ciascuna Ca-
mera di giudicare sulla qualità dei futuri membri, quando
non venga toccato l’articolo 1, sezione II, della Costituzione.
In linea di massima la Camera rivendica il dovere di sinda-
care la regolarità delle procedure del Congresso, quando, ad
esempio, una norma di natura fiscale nasce al Senato, men-
tre la Costituzione prevede che un money bill possa nascere
solo alla Camera (Muñoz-Flores, 495 U.S. 385, 388 [1990]).

Insomma, da quanto fin qui detto si deduce che il Con-
gresso può fare quel che vuole con le proprie regole, sal-
vo mettere in discussione i princìpi costituzionali.

Prendiamo il caso di malapportionment, vale a dire di di-
stribuzione incongruente dei collegi elettorali con riferi-
mento al principio di rappresentatività (Cf. Baker vs. Carr,
369 U.S. 186, 248 [1962] Douglas, J., concurring; id. at 258-59
Clark, J., cuncurring). Questa non può essere considerata
una mera questione politica. Infatti, il Congresso è parte
in causa e i congressisti possono beneficiarne. La questio-
ne, dunque, è giustiziabile. La Corte deve pertanto interve-
nire per far rispettare le regole del gioco.

Un discorso analogo può farsi per il già citato filibuste-
ring. I parlamentari non hanno interesse a cambiarlo, ma
questo non vuol dire che la questione sia solo politica e dun-
que non giustiziabile. In altre parole, la dottrina della «que-
stione politica» non preclude la giustiziabilità di questioni
inerenti alle regole interne del Parlamento. Del resto, già
nella storica sentenza Marbury vs. Madison si stabilì che lo
scopo del judicial review è quello di assicurare che i poteri
dello Stato si muovano entro i limiti costituzionali.

D’altra parte, resta il fatto che il Senato ha il diritto di deci-
dere sulle proprie procedure (art. 1, sez.V, Cost. USA). Nel ca-
so Nixon vs United States (506 U.S. 224, 1993), la Corte fu
chiamata contro una procedura di impeachment realizzata
dal Senato contro un giudice federale, per false dichiarazioni
davanti al grand jury. Il giudice si difese dicendo che la Co-
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stituzione (art. 1, sez. III, Cost. USA) dà al Senato il solo po-
tere di giudicare sull’impeachment, mentre il Senato stesso
aveva istituito una Commissione per fare audizioni ed espri-
mere raccomandazioni all’intera Assemblea. Ma la Corte os-
servò che la Costituzione lasciava nelle mani del Senato
l’applicazione della procedura di impeachment.

Sembra dunque che si possa dire, con linguaggio giuridi-
co europeo, che la Corte può entrare nel merito dei regola-
menti quando questi toccano diritti soggettivi, immediata-
mente giustiziabili, e non quando toccano interessi legittimi,
la cui giustiziabilità può essere costruita solo in ambito poli-
tico, nel rapporto tra Parlamento, Governo e soggetti econo-
mico-sociali. Ma le cose non sono così semplici.

Nel caso del filibustering, chi può considerarsi leso nei pro-
pri diritti? È famoso il filibustering del 1964 dei parlamentari
del Sud contro la legge sui Diritti civili. Non si può affermare
che il filibustering fosse di per sé un attentato ai diritti civili
dei neri. Una decisione in tal senso avrebbe comportato una
valutazione preventiva della Corte sul merito della legge stes-
sa. Cosa che è esclusa dalla Costituzione. In ogni caso, il fili-
bustering non poteva essere considerato causa del persistere
della discriminazione razziale. E poi non c’era alcuna certez-
za che senza il filibustering la legge sarebbe sicuramente pas-
sata.Altra cosa sarebbe stata una regola del Senato che aves-
se discriminato i senatori neri o ne avesse impedito addirit-
tura l’elezione o l’insediamento. In questo caso si sarebbe in-
ciso su un diritto soggettivo, immediatamente giustiziabile.

Nella sentenza United States vs Richardson del 1974 (418
U.S. 166, 176-77, 180 [1974]) la Corte ritenne che l’attore che
contestava la costituzionalità delle norme relative alla se-
gretezza del budget della CIA non poteva agire, in quanto si
trattava di una «lagnanza generale» contro il Governo e la
Corte non poteva prestarsi a fare da forum a una tale la-
gnanza (generica). Alla luce di tali pronunciamenti, nel caso
del filibustering, la Corte potrebbe sostenere che si tratta di
una prassi che danneggia in egual modo tutti i cittadini.

Nel caso Page vs Dole, l’attore era un privato cittadino, il
quale si sentì danneggiato dal fatto che l’interruzione del di-
battito sulla politica economica del presidente Clinton nel-
l’aprile del 1991 lo aveva danneggiato e che altre simili azio-

245

Sbailò imp OK  27-10-2009  9:28  Pagina 245



ni di filibustering avrebbero potuto danneggiarlo in futuro
(Page vs Dole, No. 94-5292, 1996 WL 310132). Secondo l’at-
tore, il filibuster era incostituzionale perché diluiva il potere
della maggioranza democratica nel Senato, ma la Corte di-
strettuale di D.C. non avviò la procedura (dismissed the on
standing grounds) e nel frattempo, i repubblicani guadagna-
rono la maggioranza al Senato.

Si prenda però il caso di un filibustering contro la nomina
di una donna a capo della Corte suprema – perché le «don-
ne non sono adatte a una tale carica». Mettiamo che l’ostru-
zionismo abbia successo e faccia cadere la nomina. In que-
sto caso, la persona designata potrebbe costituirsi come at-
tore. La Corte pertanto interverrebbe perché c’è stata una
discriminazione diretta e individuale che, senza il filibuste-
ring, non avrebbe avuto luogo, in quanto la decisione della
nomina era già stata presa dal Presidente. Saremmo così in
presenza dell’argomento del «but for»: la Corte può inter-
venire quando una determinazione del Legislativo produ-
ce danni diretti che non si sarebbero verificati in sua assen-
za. È il caso della sentenza Duke Power Co. vs Carolina En-
viromental Study Group (426 U. S. 26, 81, 1976). Si tratta di
una vicenda relativa a cittadini contaminati da un reattore
nucleare costruito successivamente all’emanazione di una
normativa (il Price-Anderson Act) che aveva provveduto a
limitare le responsabilità delle aziende in caso di incidente
nucleare. In assenza di quella norma, argomentò la Corte, il
reattore nucleare non sarebbe stato costruito e gli attori non
avrebbero subito le radiazioni dovute all’incidente.

Si può applicare questa logica alla questione del filibuste-
ring? Proviamo ad applicare la logica del «but for» a un ca-
so analogo a quello ipotizzato dell’ostruzionismo in Senato
contro la nomina di una donna a Capo della Corte suprema.
Si tratta del caso Northeastern Florida Charter of the Asso-
ciated General Contractors of America vs City of Jackson-
ville, Florida (508 U.S. 656, 666, 1993). Poiché alcuni contrac-
tors si erano sentiti discriminati da un’affirmative action a fa-
vore delle minoranze etniche, la Corte disse che i contractors
potevano costituirsi in giudizio di costituzionalità contro
l’affirmative action anche se non potevano dimostrare che
avrebbero comunque ottenuto appalti pubblici in sua assen-
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za. Il danno, secondo la Corte, consisteva nell’essere stati rite-
nuti inidonei ai contratti pubblici. In base a questo ragiona-
mento, un soggetto può sentirsi danneggiato dal filibustering
nel caso quest’ultimo abbia inciso sulla sua idoneità ad avere
un beneficio, indipendentemente dalla capacità del soggetto
stesso di mostrare che avrebbe ottenuto quel beneficio in as-
senza del filibustering. Insomma, l’alta Corte non rinuncia a
intervenire nell’andamento dei lavori parlamentari.

L’espansione del potere giudiziario, come si vede, minac-
cia in maniera diretta l’autonomia del Parlamento statuni-
tense. Ma il Senato, appunto per questo, ha rafforzato il pro-
prio ruolo di difensore del primato della politica, incremen-
tando, nel contempo, la sua attività sul fronte dei diritti civi-
li. Insomma. la politica, se vuole difendersi dal dominio del
judge-made law (una vera ossessione nella recente dottrina
giuspubblicistica Usa), deve, ancora una volta, affidarsi a
quei seniores custodi del patto costituzionale.
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Conclusione

Nella sua infuocata polemica contro la rivoluzione francese,
Edmund Burke mise in discussione la visione contrattualisti-
ca della rappresentanza nel suo fondamento filosofico. «Sce-
gliendo l'eredità come principio della nostra società – egli
scrisse – noi abbiamo dato a questa nostra associazione la
forma di un legame di sangue, legando la costituzione del
nostro Paese ai nostri più cari legami domestici, dando un
posto alle nostre leggi fondamentali nel cuore delle nostre
affezioni familiari, mantenendo inseparabili e amando il ca-
lore degli affetti dovuti a ciascuno di essi, combinati insieme
e l'un l'altro riflessi, il nostro Stato, i nostri focolari, i nostri
sepolcri e i nostri altari». A fronte di ciò, lo «spirito di inno-
vazione» appare chiaramente come «il risultato di un tem-
peramento egoistico». Se infatti è vero che la società è un
contratto, è altrettanto vero che tale contratto non riguarda
la libera scelta di individui viventi in un determinato conte-
sto spazio temporale: il contratto «non vincola solo i morti,
ma i vivi, i morti e coloro non ancora nati. Perché ogni con-
tratto che sta alla base di una particolare società non è che
una clausola di quel contratto più grande che lega dalle ori-
gini e in eterno la società, che unisce le nature più basse alle
più alte, che connette il mondo visibile con l'invisibile se-
condo un patto immutabile sanzionato dall'impegno invio-
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labile che lega tutte le nature fisiche e morali, ciascuna al suo
posto stabilito». Questo whig, che difese sempre i princìpi
della libertà, dell'indipendenza, della tolleranza e dell'auto-
determinazione dei popoli, pronunciò oltre due secoli fa pa-
role che suonano estremamente attuali, in un mondo nel
quale, da un lato, il problema dei diritti dei non rappresenta-
ti (tra cui, vanno compresi i futuri cittadini del mondo) di-
venta sempre più importante e, dall’altro, cresce l’esigenza,
nei popoli di recente così come in quelli di antica esperienza
democratica, di ancorare le trasformazioni costituzionali al-
la ricostruzione della propria memoria storica.

Le seconde Camere non appartengono al passato, ma al fu-
turo del costituzionalismo occidentale. È questa la tesi che
abbiamo cercato di dimostrare. Le Camere Alte possono ave-
re un ruolo fondamentale nello sviluppo di strategie costitu-
zionali tendenzialmente indipendenti dal paradigma sta-
to-nazionale e mirate ad includere e rielaborare, nel sistema
dei poteri pubblici, non solo i nuovi diritti individuali che di
volta in volta si rendono visibili nell’esperienza sociale, ma
anche i nuovi diritti e i nuovi interessi sociali e culturali che,
per effetto dei processi di globalizzazione, difficilmente pos-
sono essere inquadrati dentro il tradizionale schema rappre-
sentativo-assembleare. Si tratta, a nostro avviso, di un’op-
portunità importante per il Legislatore italiano che, a oltre
sessant’anni dalla nascita della Costituzione, si appresta a su-
perare l’anomalia del bicameralismo perfetto.
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