SERGIO ANTONELLI

NOTE SUL SISTEMA BICAMERALE
NELL’ATTUALE ORDINAMENTO ITALIANO (%)

(*) Manoscritto consegnato nell’ottobre 1979 (nota redazionale).






Sommario: 1. Alcune recenti proposte di soppressione del Senato della Repubbli-
ca. — 2. Precedenti storici della questione del bicameralismo: I'introduzione
del Senato nello Statuto. — 3. Giustificazioni accolte in proposito dai giuristi
dell’epoca statutaria. Prevalenza generica di considerazioni fondate su osser-
vazioni storico-comparatistiche. — 4. Presupposti generali di tali considerazioni.
— 5. Cenno sulle obiezioni al bicameralismo da parte dei fautori delle teorie
democratiche radicali. — 6. Obiezioni mosse dagli interpreti dello Statuto alle
ragioni adotte a giustificazione della seconda Camera. — 7. Richiami degli
stessi interpreti ad esigenze di « tecnieismo costituzionale ». — 8. Significato
odierno delle critiche rivolte in passato contro la evoluzione pratica del Senato
regio. — 9. Cenni sul problema della « seconda » Camera all’Assemblea Costi-
tuente. — 10. Critiche al Senato della Repubblica dopo la sua costituzione e
prime aspirazioni di riforma. — 11. Raffronto tra le critiche mosse al Se-
nato della Repubblica e le critiche proposte in passato contro il Senato del Re-
gno. — 12. Tendenze all’'unicameralismo in effetti risultanti nel nostro qua-
dro istituzionale. — 13. Prevalenza dei’ motivi favorevoli alla conservazione
di due Camere. — 14. Necessita di un riesame delle ragioni classiche del bica-
meralismo alla luce delle condizioni storico-ambientali della Repubblica italia-
na. — 15. Dubbi sulla rispondenza alla realta odierna dei progetti di trasfor-
mare il Senato in « Camera delle Regioni ». — 16. Riferimenti, per la questio-
ne in esame, ai caratteri della forma di governo quale in effetti vigente. —
17. Considerazione realistica di alcuni elementi differenziali del Senato. — 18.
Cenni sugli aspetti funzionali del nostro bicameralismo. — 19. Richiami alle
differenti evoluzioni nella prassi e nei regolamenti delle due Camere. — 20.
Confronto di posizione giuridica complessiva tra i Presidenti dei due rami del
Parlamento. — 21. La misura diversa del rilievo giuridico conferito ai gruppi
parlamentari come criterio utile a chiarire la distinzione fra i regolamenti del-
le due Camere. — 22. Cenni circa taluni poteri conferiti ai Presidenti dei
gruppi parlamentari nelle disposizioni del regolamento della Camera dei De-
putati. — 23. Le due concezioni generali del Parlamento, come consociazio-
ne dei gruppi e come collegio composto dai singoli parlamentari. Riferimento
a tali due concezioni allo scopo di precisare i caratteri sostanziali del nostro si-
stema bicamerale. — 24. Connessione con aliri profili e risultati della prassi:
la tendenza a deferire al Senato una priorita nella disamina delle questioni re-
gionali. — 25. Connessioni con la diversificazione delle discipline di diritto par-
lamentare attinenti alla questione di fiducia. — 26. Osservazioni finali.

1. - Nelle piu recenti discussioni intorno ai problemi del-
le riforme istituzionali & venuta a riproporsi la questione del
bicameralismo.

Non si tratta piu di richieste e proposte di modificare la
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composizione o le attribuzioni della seconda Camera parla-
mentare, in modo da differenziarla dalla prima: con la tra-
sformazione in una Camera rappresentativa delle categorie
professionali ('), ovvero in una Camera delle Regioni (?).

- E, invece, messa in causa ’Ia opportunita e la esistenza
stessa di una seconda Camera, piu precisamente del Senato

della Repubblica (3).

(1) E la tesi sostenuta da C. MortaTi, La rappresentanza di categoria, ora
in Raccolta di scritti, IV, Problemi di politica .costituzionale, Milano 1972, p. 23 ss.,
del quale v., anche, D'intervento al II dibattiio, dal titolo Che fare nel sistema, pub-
blicato nel fascicolo de GIi Stdti del giugno-luglio 1974, ove & ribadita l'esigenza di
dar vita ad un consesso che rifleita, per ogni regione, le grandi categorie degli in-
teressi economici, professionali-e -culturali. Nello stesso senso v., anche L. Bacorini,
La crisi dello Stato, in Crisi e. trasformazione delle istituzioni, Milano 1969, p. 33
ss.; P. L. Zamperti, Democrazia rappresentativa e democrazia partecipativa, ibidem,
p- 53 'ss.; G. Brunt Roccis, Rappresentanze e istituzioni parlamentari, ibidem, p.
91 ss.; M. Bon Varsassina, Di una possibile riforma del Senato, in Studi per il
XX Anniversario dell’Assemblea Costituente, IV, Firenze 1969, p. 69 ss.

(?) In questo senso, segnatamente, N. Occmiocupro, La « Camera delle Re-
gioni », Milano 1975 (da cui sono tratte le ulteriori citazioni). Il lavoro di Occhio-
cupo, oltre che mnel vol. XVI-degli.Studi parmensi, ¢ pubblicato anche in Scriit
in onore di Costantino Mortati, 11, Milano 1977, p. 400 ss. Dello stesso Occhiocupo,
v., anche, Proposte e dibattiti sulle Camera delle Regioni, in Le Regioni, 1976, n. 4,
p. 749 ss. ' : .

V., anche, P. BariLe-C. MaccHITELLA, [ nodi delle Costituzione. Una «ri-
cognizione » trent’anni dopo, Torino 1979, p. 16 ss. Il Barile, premesso che « una
ghirlanda di grossi nodi circonda il problema del Parlamento », si esprime negati-
vamente, in base ad una ricognizione della Costituzione « vivente », sull’attuazione
concreta italiana del bicameralismo e si pronuncia per la trasformazione del Se-
nato in « Camera delle Regioni », non condividendo la tesi di G. U. Rescigno che il
bicameralismo sia « momento di arretratezza sul terreno democratico ».

(3) In questo senso v.'S. SecH1, Proposta dlle Sinisire: aprire una campagna
per abolire il Senato, in Il Corriere della sera, 7 settembre 1979. La tesi era gia
stata delineata in un precedente articolo dello stesso Sechi, dal titolo: Come con-
ciliare democrazia e Repubblica presidenziale, in Il Corriere della sera, 10 ago-
sto 1979. -

Per le discussioni ed i dibattiti suscitati dagli articoli di Sechi, ed ai quali
hanno preso parte, sulla stampa quotidiana, noti cultori del diritto costituzionale di
vario orientamento (v., tra gli altri S. Tos1, Abolire il Senato? semmai diversificarlo,
in Il Resto del Carlino, 18 settembre 1979; G. Ferrari, Abolire il Senato? E per-
ché non la Camera?, in Il Secolo XIX, 19 settembre 1979, che propone argutamen-
te di restituire ...al «sociale », i 630 deputati anziché i senatori che sono appena
la meta; V. CrisarurLr, Il Senato non & un’Assemblea inutile, in Il Corriere della
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La disputa ha acquistato maggior: rilevanga, in confronto
ad altre discussioni recenti sulle riforme istituzionali e costitu-
zionali, per 'intervento autorevole dei- Presidenti dei due ra-
mi del Parlamento: I’on. Nilde Jotti (*) ed il senatore -Amin-
tore Fanfani (°). N& possono essere trascurati i notevoli con-

sera, 14 settembre 1979, sulla quale vedi, anche, infra, il richiamo a pag. 30 e ivi no-
ta 63), v. la puntuale messa a punto di P. Agxmarori, La democrazia di Seint Just
non prevede il bicameralismo, in -Prospeitive nel  mondo,- IV, n. 1, 39-40 (sett.-oit.)
1979, p. 54 ss., ove & raccolta ampia bibliografia. Nello stesso fascicolo di Prospettive
nel Mondo, dedicato al tema « La funzionalita delle istituzioni » (con saggi di A. M.
SanpurLi, V. Crisarurri, S. Gareorri, S. Tosi, A. Fanrani, G. ANDREOTTI, A.
Bozzr, A. BarracLia), si veda (a p. 80 ss.) la rassegna La stampa sulle istituzioni, a
cura di C. ALBERTINI. »

La Rivista preannuncia, a p. 4, un ulteriore numero dedicato alla comples-
sa materia’ con contributi di politici e costituzionalisii.

(4) V. N. Jorr1, nellintervista a Il Tirreno, 16 settembre 1979, che esprime
il suo personale favore per il sistema unicamerale. V. anche L’Unita, del 16 settem-
bre 1979, ove & riferito il pensiero della stessa Jotti sul problema della lentezza
della formazione delle leggi che « troverebbe un sostanziale correttivo nell’introdu-
zione di un sistema che prevede I'affidamento ‘dei compiti legislativi ad un solo ra-
mo del parlamento, il che non comporta necessariamente ’abolizione del sistema
bicamerale, ma piuttosto una diversa organizzazione (su cui ovviamente bisogna ri-
flettere anche con fantasia costituzionale) dei compiti: e dei lavori delle assemblee ».
Un richiamo di cronaca alle posizioni dell’on. Jotn in La Repubblica, 18 settem-
bre 1979.

Si & rilevato, criticamente, (L. D’Amato, in Vita, 26 settembre 1979) come
il Presidente della Camera dei deputati « dimenticando irrinunciabili questioni di
stile e certe regole di prudenza connesse alla carica » si fosse « schierata dalla parte
di chi crede di poter guarire la Repubblica amputando uno dei due rami del Par-
lamento, nella fattispecie il Senato ». .

A conclusione del recente dibattito sul bllanclo interno della Camera dei De-
putati — che ha dato occasione ad un serrato confronto parlamentare sui temi
di attualita della riforma istituzionale ed in ispecie, sul bicameralismo, Il Presidente
della Camera dei deputati, on. Jotti, dopo aver ricordato di aver espresso in altre
sedi ed a titolo personale, 'opinione che « si debba andare ad una distinzione di -fun-
zioni tra le due assemblee », ha detto (riunione dell’ll ottobre 1979.: Res. somm.
Cam. Dep., n. 35 [1979], p. 10) di ritenere inopportuno riprendere il discorso- dal
suo seggio, aggiunendo, peraltro, che «le obiezioni ...non mi hanno affatto con-
vinto » (v. L’Unita, 12 ottobre 1979, nonché la nota di G. SELvacel, in Il Messag-
gero, 12 ottobre 1979).

(5) Nella seduta del Senato della Repubblica del 28 settembre 1979, il sen.
Amintore Fanfani, in polemica con le dichiarazioni del Presidente della Camera dei
deputati, on. Nilde Jotti, e quelle di aliri esponenti politic¢i, difendeva il ruolo del-
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tributi alla trattazione dell’argomento dati da parlamentari dei
diversi gruppi politici nel corso della recente discussione sul
rendiconto consuntivo e sul bilancio interno dell’assemblea di

Palazzo Madama (°).

2. - A ben guardare, la questione non & certo nuova, poi-
ché Dopportunita dell’esistenza di una seconda Camera era
stata dibattuta fin dal principio del movimento costituziona-
listico in Italia. E si potrebbe risalire fino all’alba dell’illumi-
nismo, alla Rivoluzione francese ed ai moti successivi nel
Continente europeo (7).

Si puo anche ricordare come nelle pagine di uno fra i
personaggi pil illustri del nostro Risorgimento, Cesare Balbo,
tanto fosse viva la critica della « costituzione spagnola del
1812 » e di quella francese del 1791, anche proprio perché in

T’Assemblea di Palazzo Madama e, piu in generale, il sistema bicamerale, sottoli-
neando il prestigio del Senato « specialmente mel momento in cui si leggono prese
di posizione, non sempre fondate su una adeguata conoscenza dei termini e delle
implicazioni di vari e complessi problemi, che vorrebbero sollecitare uno spicciativo
benservito a questo ramo del Parlamento ». Per le dichiarazioni del sen. Fanfani
vedi Il Tempo, 29 settembre 1979.

(6) «Senato della Repubblica » - VIII Legislatura - 43a. e 44a. Seduta pub-
blica 1979: Res. sommario (docum. VIII, n. 2) p. 3 ss., ove sono da rilevare, in
particolare, gli interventi dei Senatori: Modica (PCI), Filetti (MSI-DN), Ardelini
(Sin. ind.); Bartolomei (DC), Iannelli (PSI), tutti, con varie sfumature ed accentua-
zioni diverse, contrari alla soppressione, od « autosoppressione », del Senato.

(7) In proposito, sono opportuni alcuni richiami bibliografici alla pili antica
letteratura nella quale si trova dibattuto il problema della convenienza di un secon-
do corpo legislatvio, oltre a quello cui direttamente danno luogo le elezioni popolari.
V. G.B. Uco, Il Senato nel governo costituzionale, Torino 1881; F. LAmPERTICO,
Lo Statuto e il Senato, Roma 1886; L. ParLma, La riforma del Senaio in Italia, nel
volume collettivo Questioni costituzionali, Firenze 1885, cap. V., p. 235 ss.; C. Ar-
FIERI DI SosTEGNO, Il Senato e la democrazia nel Regno d’lialia, Firenze 1882;
Del carattere, dell’autorita e della dignita del Senato secondo lo spirito dello Statuto
Albertino, Roma 1887; La questione della riforma del Senato, Roma 1888; H. pE
FerroN, De la Division du pouwvoir législatif en deux chambres, Paris 1885; H.
DEsPLACES, Sénats et chambres hautes, Paris 1893. Per ampia letteratura, fino alla
soglia del II conflitto mondiale, v. R. Cercierro, s.v. Senato, in Nuovo Digesto itu-
liano, XII, 1°, Torino 1940, p. 1 ss.
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esse era stato introdotto il principio unicamerale (®). La discus-
sione di allora sulla « Costituzione di Spagna » appare oggi
ancora importante, posto che questa costituzione era riguar-
data come uno dei modelli tipici nel nostro Risorgimento ed
era divenuta oggetto di molte dispute, dopo i moti del
1821 (°). \

La questione venne a proporsi anche al momento della
formazione del nostro Statuto.

Nel Consiglio di Conferenza del 7 febbraio 1848, convo-
cato in via straordinaria da Carlo Alberto, dopo vari ripen-
samenti, la scelta venne a cadere sul modello costituzionale
francese allora vigente, la Costituzione del 1830, come il piu
idoneo alla modificazione del regime politico piemontese ().

(8) V. C. Barso, Della storia d’Italia dalle origini fino ai nostri giorni. Som-
mario, a cura di G. Taramo, Milano 1962, Appendice (Anni 1814-1848), p. 520,
il quale, a proposito della proclamazione nel Regno di Napoli nel 1820 della Costi-
tuzione spagnola del 1812, lapidariamente rileva « un re senza veto né liberta di
re né di cittadino; una sola camera, una commissione permanente ne’ recessi di
questa, una cosi detta monarchia con istituzioni repubblicane; la peggiore delle mo-
narchie e delle repubbliche; la forma di governo rappresentativo la piit contraria
a tutta la scienza rappresentativa ». Dello stesso autore v., Della monarchia rappre-
sentativa in Italia. Saggi politici di Cesare Balbo, con Uaggiunta Degli Statuti ita-
liani, ed. Italia (sic) 1860, p. 303 ss. con una illuminante e densa trattazione teo-
rico-generale sulla Camera Alta (o dei Pari o Senato).

(%) Per indicazioni, in proposito, v. C. GHISALBERTI, Storia costituzionale
d’Italia, 1, Bari 1977, p. 9 ss. e passim. Il Ghisalberti (p. 22 s.) sottolinea come in
Italia vi sia stata « un’approfondita e consapevole meditazione » intorno ai modelli
costituzionali da scegliere.

Secondo quanto riportato nella memorialistica, nei moti piemontesi del 1821, la
nobilta del Regno sardo era disposta ad associarsi al tentativo costituzionale di Carlo
Alberto nella speranza di essere inserita nel nuovo ordinamento attraverso la parteci-
pazione ad una Camera Alta dei Pari sul modello britannico. Peraltro, a seguito della
proclamazione della Costituzione di Spagna con sistema unicamerale, gli stessi nobili
delusi avrebbero deciso di restar fuori dai moti.

In proposito, v. le notizie riferite in Ricci (Raffaello), Memorie della baronessa
Olimpia Savio, Milano 1911, I, pag. 102 s.

(10) V., in ispecie, E. Crosa, La concessione dello Statuto. Carlo Alberto e il
Ministro Borelli, « redaitore» dello Statuto (con lettere inedite di Carlo Alberto), To-
rino 1936, p. 39 s. Sempre del Crosa & interessante il saggio, Lo Statuto del 1948 e
Popera del Ministro Borelli, in « Nuova Antologia », V serie, vol. CLXXVII, (mag-
gio-giugno) 1915, p. 533 ss.
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Per conseguenza, la decisione assunta fu per la duplicita delle
Camere, per il cosiddetto sistema bicamerale (). Il mini-
stro Revel concluse un lungo discorso, esprimendo il pensiero
che il Re non dovesse « dividere la propria autorita con un
sol corpo, ma con due » ; il ministro des Ambrois de Nevache
(che fu, poi, dal 1874 Presidente del Senato) soggiungeva
esservi « un punto principale e decisivo, la bilancia dei po-
teri » e da cio la necessita di due Camere. Venne, quindi,
approvato all’'unanimita D’art. 6 del Proclama reale da pub-
blicarsi il giorno seguente (**). Lo stesso articolo passd, poi,
nello Statuto senza ulteriore esame, nella formula dell’art. 3:
« Il potere legislativo sara collettivamente esercitato dal Re
e da due Camere: il Senato, e quella dei Deputati ».

Le vicende che portarono alla concessione dello Statu-
to albertino, considerate sotto il profilo della storia costitu-
zionale (**), rivelano come, anche allora, fossero ben presen-
ti tutte le implicazioni politico-istituzionali proprie del bica-
meralismo.

3.- E interessante notare come fra i giuristi- dell’epoca
statutaria permanesse vivo l’interesse per le dispute sulle ra-
gioni o giustificazioni della esistenza di una-seconda Came-
ra o Camera alta.

(11) Oltre ai lavori del Crosa citati alla nota precedente, vanno ricordati: A.
Manno, La concessione dello Statuto, notizie di fatto documentate, Pisa 1885; D.
ZanicHELLI, Lo Statuto di Carlo Alberto, secondo i processi del Consiglio -di Con-
ferenza dal 3 febbraio al 4 marzo 1848, Roma 1898; G. MarANINI, Le origini dello
Statuto Albertino, Firenze 1926. Per altre indicazioni sul lavoro svolto dal Consi-
glio di Conferenza, v. i Verbali del Consiglio di Conferenza (7 gennaio-4 febbraio
1848), in G. Favrco, Lo Statuto Albertino e la sua preparazione, Roma 1945; A. C.
Jemovro, Camera e Senato: rapporti e contrasti, in Il centenario del Parlamento j1848-
1948), Roma 1948, p. 357 ss.; NEGRI Gu., s.v. Bicameralismo, in Enc. dir., V, Mi:
lano 1959, p. 352 ed ivi ampia bibliografia.

(12) Nell’art. 6 del Proclama reale dell’8 febbraio 1948, era testualmente pre-
visto: « Il potere legislativo sara collettivamente esercitato dal Re e da due Camere »:

(13) Si pud ricordare, di volo, che secondo voci autorevoli, occorre talora. te-
ner distinti i profili propri della « storia costituzionale » da altri ordini di cono-
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Si faceva riferimento, in ispecie, al consenso comune dei
popoli ordinati a regime libero, consenso provato dai dati sto-
rici e dall’osservazione comparatistica’ ().

Emblematico appare, in proposito, il pensiero dell’Or-
lando, espresso nelle pagine dei suoi meritatamenti celebri
Principii: « Dal lato positivo, interessa innanzitutto rilevare
come, per controversia che vi sia fra gli scrittori, l’istituzione
di una Camera alta (o dei Pari, o Senato, o altrimenti detta)
vige in quasi tutte le costituzioni moderne e, in ispecie, presso
quelle in cui il sistema rappresentativo & 1’effetto di una evo-
luzione storica non interrotta, I’Inghilterra. Cio basterebbe ad
indicare che la ragione dell’esistenza di questo istituto e, prin-
cipalmente, storica » (7). _

Il passo riferito va messo in rapporto con l’attenzione per
il dato storico, sempre presente nel pensiero di V.E. Orlando,
nonostante la sua dichiarata adesione al metodo giuridico pu-
ro professato dai giuristi germanici ('°).

Non si tratta nel caslo, peraltro, di questione di metodo
giuridico puro o di apertura all’elemento storico, quanto piut-

scenza storica, come la « storia del pensiero politico », in quanto lo svolgimento dei
vari processi storici risulta diverso. V. R. ScHNUR, Individualismo e assolutismo,
trad. it., Milano 1979, p. 31 s. In generale, v., anche, O. BRUNNER, Per una nuova
storia costituzionale e sociale, trad. it., Milano 1970, p. 1 ss., passim ed, ivi, iniro-
duzione di P. A. ScHiErA, p. XI ss.; E. W. BOcKENFORDE, La storiografia costilu-
zionale tedesca nel secolo decimonono, trad. it., con introduzione di P. A. ScHIERa,
Milano 1970.

(14) V., ad esempio, F. Raciorrr e I. BrunerLLi, Commento allo Statuto del
Regno, I, Torino 1909, p. 104, che, a proposito del bicameralismo inglese osserva-
no: « L’esperienza piut volte secolare dimostrd poi di giorno in giorno quanto fosse
proficua alla cosa pubblica la divisione gid operatasi per forza inavvertita e sponta-
nea: laonde le colonie inglesi d’America ne fecero tesoro piu tardi, e dopo la rivo-
luzione francese, tutti. gli altri popoli, tranne eccezioni rarissime, nell’ordinarsi a re-
gime libero furono solleciti ad imitare l'esempio anglosassone ».

(15) V. E. Orranoo, Principii di diritto costituzionale, ed. Firenze 1919,
p. 182 s.

(16) Va ricordato che nel programma metodologico di V. E. Orlando si ri-
scontra una antinomia tra esigenza di rigore di metodo fino alla ammirazione dei
giuristi tedeschi ed una apertura alla prospettiva storica. V., in proposito, M. GALI-
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tosto di un richiamo ad una « prova » di natura storico-filoso-
fica o ad una dimostrazione della validita di una legge poli-
tica (V).

Un analogo atteggiamento si riscontra, da ultimo, anche
fra i teorici piu recenti ('*). Negli studi in materia () e,
invero, diffusa la tendenza a valutare il bicameralismo, oltre
che attraverso costruzioni concettuali, anche nell’ambito del-
le ricerche storico-comparate.

4. - Nelle riferite opinioni si puo notare, anche, una in-
clinazione a riconoscere il primato del fatto storico, imprevi-
sto ed incalcolabile a priori, sopra la determinazione preven-
tiva razionalistica. '

E appena il caso di ricordare I’assunto secondo il quale
le carte costituzionali, anche se potessero cogliere il culmine
della perfezione tecnica, non potrebbero mai « comprendere
tutta la parte pin essenziale e vitale del diritto pubblico di
uno Stato » e cio perché: a) « molta parte, spesso importan-
tissima, del pubblico Diritto sfugge per la sua indole propria
ad una dichiarazione positiva » ; b) « i piu gravi rapporti di

Z1A, s.v. Diritto costituzionale (profili storici), in Enc. dir., XII, Milano 1964, p. 967,
nonché Profili storico-comparativi della scienza del diritto costituzionale, in Arch. giur.
1963, p. 2 ss. e Scienza giuridica e diritto costituzionale, Milano 1954. Va mnotato,
altresi, che nello scritto Studio intorno alla forma di governo vigente in Italia se-
condo la Costituzione del 1948, in Riv. trim. dir. pubbl., 1951, p. 5 ss. ora in Scritti
giuridici vari (1941-1952), Milano 1955, p. 3 ss., 1’'Orlando, pur fautore del me-
todo giuridico puro dei costituzionalisti, si professava seguace della « Scuola storica ».

(17) L’opinione dell’'Orlando pud essere significativamente collegaia alla pro-
posta di ricerca di leggi costanti della politica, avanzata da Gaetano Mosca, studioso
di diritto costituzionale, oltre che di scienza politica. V., in ispecie, il saggio, Cio
che la storia potrebbe insegnare, in Studi in onore di F. Scaduto, Firenze 1936, II,
p. 195 ss., ora in Secritti di scienza politica, dello stesso autore, pubblicati sotto il ti-
tolo unitario Cio che la storia pud insegnare, Milano 1958, p. 3 ss.

(18) Orientati nel senso accennato sono G. FERRARI, Problemi nuovi del nuovo
parlamento bicamerale, in Ann. Dir. Comp. e Studi legisl. XXV, 1950, p. 208 e Ne-
6R1 Gu., s.v. Bicamerclismo, cit., p. 351 s.

(19) Ad esempio, G. GuariNo, Del sistema bicamerale, in Studi senesi, LXV,
1953, p. 207 ss.; H. A. ScHarz-LiIEBERMANN voN WAHLENDORF, Struktur und
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Diritto pubblico possono sorgere nella vita di uno Stato senza
che potenza di legislatore arrivi a prevederli e regolarli » ().

In modo paradossale si ¢ detto da piu voci che la costi-
tuzione migliore del mondo, quella inglese, non & mai stata
seritta ().

Si tratta di concetti che erano stati pienamente condivisi
e, per certi aspetti, portati fino alle estreme conseguenze an-
che da Santi Romano, pur assai fermo nell’adesione ai princi-
pi del metodo giuridico puro e penetrato degli insegnamenti
rigorosi delle scuole giuridiche germaniche. Nel discorso inau-
gurale « Le prime carte costituzionali » il Romano (*) mani-
festava la sua preferenza per il diritto costituzionale inglese,
di cui era sommo pregio l’essersi conservato « in grandissima
parte soltanto consuetudinario e tradizionale ». Era, percid,
considerata « inapprezzabile fortuna » per un popolo il « trar-
re ... dalla sua storia e dalle sue tradizioni » « le supreme
norme che regolano la vita statuale, I’ordinamento dei pubbli-

Funktion der sogenannten Zweiten Kammer, Tiibingen 1958; HumBLET (rapport
de), Les Parlements bicaméraux, in Boll. Inform. Costituz. e Parlam., 1967, n. 2;
M. Cotta, Il problema del bicameralismo-monocameralismo nel quadro di una ana-
lisi strutturale-funzionale del Parlamento, in Riv. it. sc. pol. 1971, p. 545; Y. WEBER,
La crise du bicameralisme, in Rev. droit publ. et sc. pol. 1972, p. 573 ss. V., altresi
M. Bon VavLsassiNa, Il bicameralismo imperfetto nelle costituzioni contemporanee,
in Rass. dir. pubbl. 1961, I, p. 290 ss.

(20) T passi riferiti nel testo sono attinti da V. E." Orranvo, Principii,
cit., p. 147. '

(21) Ad esempio, E. FiscHEL, Storia della costituzione inglese, trad. it., con
prefazione di C. CanrtU, I, Milano 1869, p. 52 ss. V., anche, F. Vassaiii, Osser-
vazioni di- uomini di legge in Inghilterra, in Bull. ist. dir. rom., LV-LVI, 1951,
(« Post-bellum ») p. 323 ss., ove si trovano finissimi ed istruttivi rilievi che si leg-
gono sempre con profitto.

Per altre osservazioni v., anche, V. E. Orranvo, Studio intorno dlla forma
di governo vigente in Italia secondo la Costituzione del 1948, cit., in Riv. trim. dir.
pubbl., 1951, e Secritti giuridici varii (1941-1952), cit., p. 9.

(22) Si tratta del discorso inaugurale dell’anno accademico 1906-1907 del-
1"Universita di Modena: Le prime carte costituzionali, pubbl. in Annuario dell’Uni-
versitd di Modena, 1907, ripubbl. in S. Romawo, Discorsi e prolusioni accaedemici,
Modena 1931, ed, anche, in Scritti minori, 1, Diritto costituzionale, Milano 1950,
p. 259 ss. (da cui sono tratte le citazioni del testo).
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ci poteri, le garanzie delle liberta ». Allora, le fonti del diritto
pubblico, « sono quali normalmente debbono essere: varie e
complicate, disperse in una quantita di testi e documenti, for-
matisi in tempi diversi, senza un sistema prestabilito, ma te-
nuti insieme col saldo cemento del loro comune carattere, pe-
renne e genuina emanazione dello spirito nazionale, da cui so-
no stati elaborati ».

Il ricorso alla costituzione scritta era visto come un ri-
piego di natura infelice, quasi male necessario, « solo quan-
do un popolo & costretto a romperla con la sua storia e non
trova piu nel passato la guida sicura per 1’avvenire ». Allora,
¢ inevitabile « affidarsi alle incertezze ed all’arbitrio, se non
al capriccio del razionalismo ... », e « supplire con Darte e,
piu spesso, con ’artificio c¢io cui dovrebbe provvedere un lun-
go e involontario processo naturale »: si tratta di improvvi-
sare « in un’ora di fermento cio che, di solito, ¢ e dev’essere
opera di secoli ».

Si puo, quindi riconoscere nella seconda Camera un isti-
tuto giustificabile’ per ragioni storiche, empiriche, pratiche,
piuttosto che razionali. Si & anche detto che la convenienza di
conservare tale Camera andasse ricercata in considerazioni

« piuttosto pratiche che decisamente giuridiche » (*).

5. - Il carattere storico-empirico del bicameralismo tro-
va riscontro perfetto nelle obiezioni mosse dalla teoria demo-
cratica radicale, informata di-spirito razionalistico e logico.
Si tratta del notissimo argomento compendiato nell’assunto
semplice in apparenza: la sovranita popolare, si dice, & la ba-
se e la sorgente unica di ogni potere dello Stato, una deve es-
sere la « delegazione », ed unica, quindi, la Camera dal po-
polo eletta e del popolo rappresentante (*).

(33) V. E. Orranpo, Principii, cit., p. 184.
(24) Per una formulazione puntuale della ricordata opinione, v. O. RankL-
LETTI, Istituzioni di diritto pubblico, II-IV, Milano 1954, p. 328.
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L’idea della Camera unica storicamente ebbe fautori gia
a partire dalle prime assemblee costituenti, posto che potere
costituente e costituzione scritta implicano, di per se, una vi-
sione razionalizzatrice, come traspare dagli atti della Costitu-
zione di Filadelfia del 1787 () e dagli atti della Assemblea
Costituente francese del 1789 che, come & noto, concluse per
un sistema unicamerale, quale poi fu stabilito nella Costitu-
zione del 1791 (*).

Forse, 'attuazione piu consequenziale dell’argomentazio-
ne democratico-radicale si & riscontrata nelle teorie costitu-
zionali degli Stati socialisti, nei quali, come € noto, pur se in
termini diversi, i postulati democratici della sovranita popola-
re sono ribaditi. In dette teorie & accolto il principio unica-
merale, come idoneo ad evitare ritardi nel lavoro svolto dalla
Camera derivata dalla scelta immediata dell’intera omogenea
collettivita popolare. Di conseguenza, il bicameralismo ¢ pre-

Per altre indicazioni nello stesso senso v. C. CereT1i, Diritio costituzionale
italiano, Torino 1963, p. 392 s. e, segnatamente, L. Ducurr, Traiié de droit consti-
tutionnel, 11, Paris 1928, p. 705 ss.

(25) Per la formazione della Costituzione nordamericana, va mnotato che se
pur era prevalsa, fin da principio, la scelta per un Congresso bicamerale (v., da ul-
timo, P. BiscArerTt D1 RUFFIA, Profili costituzionali fondamentali del Federalismo
degli Stati Uniti d’America, in Il Politico 1979, p. 54), non erano, perd, mancate
voci autorevoli in semso contrarie. V., per tutti, C. van Doren, La graende prova.
Genesi della Costituzione degli Stati Uniti, trad. it., Pisa s.d. (ma 1959), p. 56 ed an-
che La formazione degli Stati Uniti d’America. Documenti, a cura di A. AQUARONE,
Gu. Necr1i, C. ScerLea, II, Pisa 1961, p. 136.

(26) V. in particolare, L. Dueurr, Traité du droit constitutionnel, cit., p.
705 ss.; M. DUVERGER, Droit constitutionnel et Institutions politiques, 11, Le régime
politique francais, Paris 1959, p. 418 ss. ed indicazioni bibliografiche ivi.

Sulla successiva esperienza francese in ordine alla seconda Camera, v., in ge-
nerale, la densa e documentata monografia di J.-P. Maricuy, Le deuxidme Chambre
dans le vie politique frangaise depuis 1875, Paris 1969. In particolare, sul Senato del-
la V Repubblica, v. J. RocHE, Le Sénat de la République dans la Constitution de
1958, in Rev. de droit pubbl. et Sc. pol. 1959, p. 1126 ss.

Per un cenno sulla « posizione indubbiamente deteriore ricenosciuta al Se-
nato rispetto al Congresso » nella nuova carta -costituzionale spagnola del 1978, v. F.
Pizzerti, Rigidita e garantismo nella Costituzione spagnola, 1., I procedimenti di revisio-
ne costituzionale e le leggi organiche, Torino 1979, p. 52 e nota 16 (a p. 100), con richia-
mi bibliografici.
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visto solo dove &€ ammessa una struttura federale o regionale,
al fine di consentire la espressione delle aspirazioni cultura-
li di diversi gruppi etnici (*).

Ora e interessante ricordare che il Senato eletto su base
federale era stato anche ritenuto estraneo alla tradizione clas-
sica della seconda Camera. In tali casi si & ravvisato « pi
una guarentigia dei singoli Stati che compongono 'unione, che
non una rappresentanza nazionale » ; trattandosi, per di piu,
di Camere dotate talora anche di « funzioni affatto specia-
Li » (®).

Anche in recenti trattazioni si tende a ribadire la stretta
connessione e reciproca implicazione tra Stato federale e se-
conda Camera rappresentativa degli Stati membri (¥). Que-
sto tipo di camera appare come qualcosa di specifico, non ri-
petibile in un diverso contesto costituzionale. In un certo sen-
so, una tale struttura di Camera degli Stati puo anche apparire
« marginale » nell’ambito della « questione delle due Came-

Ti » (¥).

6. - Per riprendere le fila del discorso, & utile richiama-
re un altro insegnamento intorno alla struttura della seconda
Camera, anch’esso proprio della nostra dottrina costituzionale
dell’epoca statutaria, nella quale si trovano classificati due tipi

diversi di costituzioni (*').

27y V., per tutti P. BiscarerTi p1 RuUFFI1A, Introduzione al diritto costitu-
zionale comparato, Milano 1977, p. 76.

(28) V. E. Orvanpo, Principii, cit., p. 182, n. 1.

() V., per tutti, C. J. FriepricH, Governo costituzionale e democrazia, Vi-
cenza s.d. (ma 1950), p. 272 ss.

(30) Va ricordato che secondo M. Hauriou, Précis de droit constitutionnel,
Paris 1929, p. 476, il sistema delle due Camere pud essere utilizzato per fini se-
condari interessanti: ad esempio nei Paesi federali, una delle Camere rappresentera
linsieme degli Stati federati mentre l'altra rappresentera lo Stato federale, cid che
avviene negli Stati Uniti d’America, ove il Senato & composto di delegati degli Stati
federati mentre la Camera dei Rappresentanti & eletta a suffragio universale federale.

(31) E stata, in ispecie, tenuta presente I'opera di F. Racrorrr e I. BRUNELLIL,
Commento dllo Statuto, cit., I, p. 204 s.
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In un primo gruppo si collocavano le costituzioni ispi-
rate « ad un concetto di equilibrio politico » in cui, cioe, si
riscontrava una volonta di « assicurare nella cosa pubblica la
dovuta influenza sociale agli interessi piu conservatori », i
quali avrebbero potuto non trovar posto o non trovarne a
sufficienza nell’assemblea derivata dalla periodica consulta-
zione popolare. Con cio si manifestava una certa diffidenza
per la Camera elettiva, « troppo sensibile alle passioni delle
maggiorenze», ed il disegno di porvi un temperamento, una bar-
riera con una assemblea « composta di elementi piu restii alle
improvvise novita », « di nomina regia (ereditaria o vitalizia)
indipendente dal mutevole favore popolare ». Si voleva in
tal modo esperire un tentativo « di temperare il moto preci-
pite della democrazia assoggettandola al controllo di un corpo
moderatore ».

Nei termini indicati appare riproposta, anche se in maniera
alquanto forzata, la tesi enunciata in un celebre passo del
Montesquieu, secondo il quale occorreva una seconda Camera
ritardatrice ed impeditiva composta dal corpo degli aristocra-
tici, dei quali era bene assicurare alla collettivita la coopera-
zione anziché ’avversione (*?).

Il difetto di una siffatta impostazione stava non tanto nel
disegno di consentire la rappresentanza di tutti gli svariati
sentimenti pubblici, interessi, modi di vedere, quanto nel ten-
tativo di « sceverare i due elementi (democratico ed aristo-

(32) Il citato passo del Montesquieu, cui si richiama L. Dueurr, Traité de
droit, cit.,, II, p. 704, si trova al libro XI, cap. VI, dell'opera L’esprit des lois. Nello
stesso capitolo de L’esprit, vi &é anche un altro passo con chiaro riferimento alla pras-
si costituzionale inglese: « Il y a toujours dans un FEtat des gens distingués par la
naissance, les richesses ou les honneurs; mais s’ils étaient confondu parmi le peu-
ple, et s’ils n’avaient qu’ une voix comme les autres, la liberté commune serait leur
esclavage, et ils n’auraient aucun intérét a la défendre, parce que la plupart des
résolutions seroient contre eux. La part qu'ils ont a la législation doit donc &tre
proportionnée aux autres avantages qu’ils ont dans I’Etat: ce qui arrivera s’ils for-
ment un corps qui ait droit d’arréter les entreprises du peuple, comme le peuple a
droit d’arréter les leurs ».
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cratico, nel caso) in due assemblee contrapposte », con due
gravi possibili conseguenze: « o si riesce a costituire una fon-
te perenne di conflitti che un giorno o 1’altro conducono alla
soppressione totale dell’elemento meno forte; ovvero si riesce
ad avere un Senato cosi conscio della propria debolezza, da
ridursi ad una inutile assemblea di registrazione sempre restia
a compiere i propri uffici moderatori per tema di non suscita-
re la sua condanna ed affrettare la sua fine » (*).

In effetti, come & stato giustamente osservato, la evolu-
zione della nostra Camera vitalizia fu minacciata dal peri-
colo di ricorrenti conflitti con la Camera elettiva e dal rischio
di decadere ad un ruolo subordinato (**). .

7. - Sempre nell’ambito dell’insegnamento ricordato fu
avvertito che in altre costituzioni il principio bicamerale era
ispirato « piuttosto ad un concetto di tecnicismo costituzionale,
quello cioe di assicurare, mediante la bipartizione dell’organo
rappresentativo, un meditato adempimento degli uffici che
a questo incombono » (*).

Si prescindeva, in tal modo, da qualsiasi valutazione ne-
gativa della prima Camera, nulla imponendo di immaginar-
la come « mal composta e folle », e percio bisognosa di es-
sere corretta « mediante un’altra assemblea piu savia ». Al
contrario, si pensava che ciascuna parte dell’organismo politico
dovesse riuscire « egualmente ben costituita, e capace ad un
tempo di dar I'impulso e di servire da freno. ».

Si diceva che « I'organo legislativo » non deve essere uni-
co, « affinché non si inebrii del proprio incontestato potere
e non si senta onnipotente ». La divisione di quell’organo in-
due sezioni é ritenuta utile a stabilire un limite reciproco tra

(33) V., F. Racioep1 e 1. BruneLL, Commento allo Statuto, cit., I, p. 205.

(3%) In tal senso, per l’evoluzione storica, v. S. CANNARSA, Senato e Camera
nei loro rapporti e conflitti (1848-1948), Roma s.d. (ma 1954), con prefazione di
S. PiNTOR.

(35) V., ancora, F. Racioppr e I. BruneLLl, Commento, cit., I, p. 205 ss.
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di esse, con possibilita di vicendevole azione di freno o di
sprone, a seconda dei casi. Nella possibilita, inoltre, di un
duplice esame da punti di vista diversi si riconosceva il van-
taggio di una maggiore ponderazione nella deliberazione del-
le leggi, cosi come a causa della maggior lentezza nel delibera-
Te, il sistema stesso era riguardato come idoneo ad offrire al-
T’opinione pubblica la possibilita di far udire la propria voce.

La maggior lentezza e ponderazione apparivano utili, al-
tresi, ad impedire che giungessero in porto tutte le leggi pro-
poste sotto la spinta di bisogni immaturi o fittizi, con un limite
all’« eccesso di produzione a cui si abbandonano i moderni
parlamenti ».

Appare facile il confronto fra le argomentazioni sopra
ricordate e quelle di recente proposte per dimostrare la neces-
sita di conservare il Senato della Repubblica, in antitesi con
le richieste di soppressione. Nella materia de qua, si puo dire
che, pur nel variare di condizioni e prospettive generali e par-
ticolari, la nostra recente storia costituzionale registra, quanto
alla problematica, una sostanziale continuita (*).

8. - La struttura del Senato del Regno — i cui compo-
nenti, come & noto, erano designati per nomina regia fra per-
sone appartenenti a particolari categorie — apparve, peral-
tro, non del tutto soddisfacente a uomini politici e costituzio-

nalisti eminenti.

(36) Una continuitd di impostazione di problemi tra Senato regio e attuale
Senato della Repubblica & pitt volte avvertita da S. CANNARsA, Senato e Camera,
cit.,, p. 65 ss.

Le affinita fra i sistemi francese ed italiano (quest’ultimo esemplato sul modello
della Costituzione francese di Luigi Filippo) rendono particolarmente proficua una
rilettura critica delle argomentazioni a favore del bicameralismo formulate nel
periodo della IT Repubblica francese. Su di esse v. gli ampi e puntuali riferimen-
ti di R. CARRE pE MAaLBERG, Contribution & la Théorie générale de UEtat, spéciale-
ment d’aprés les données fournies par le droit constitutionnel francais, II, Paris 1922,
p. 137, 384 s. in nota 18, 557 ss., nonché J.-P. MaricHY, La deuxieme Chambre
.dans la vie politique francaise depuis 1875, cit., passim.
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Fin dalle prime legislature del Parlamento subalpino si
ebbero, dunque, discussioni e si cominciarono ad elaborare
progetti di riforma. Non & questo il luogo — & appena il ca-
so di avvertirlo — per un riesame di vicende e di opinioni,
gia fatto, del resto, da altri ed in modo eccellente (*'). Si
vuol, soltanto, osservare come, nelle discussioni e nei pro-
getti di un passato ormai remoto, si riscontrino vedute di
« singolare modernita » (*) ed aggiungere che nelle successi-
ve proposte di riforma si manifestarono tendenze, intese oltre
che ad introdurre il principio dell’elezione, anche a deter-
minare il criterio di elezione stessa, o nel senso di una rap-
presentanza regionale o in quello di una rappresentanza degli
interessi (*¥).

Bisogna, peraltro, osservare che un certo scadimento ed
indebolimento della Camera alta si era venuto, nei fatti, a
determinare per 1’affievolirsi del suo carattere originario di
consesso indipendente dalle contese di parte, formato di mem-
bri appartenenti a categorie elevate: il Senato fini con 1’esse-
re assoggettato al potere esecutivo (*) perdendo prestigio ed

(37) In proposito, sono da ricordare i lavori di G. Tupini, Il Senato, Bologna
1946, in-ispecie, p. 99 ss.; S. CANNARSA, Senato e Camera nei loro rapporti e con-
flitti, cit., p. 7 ss.; M. Ruiny, Il Parlamento e la sua riforma, Milano 1592, non-
ché D'accurata rassegna di 'G. B. Arista, Seggio bibliografico sulla riforma del Se-
nato, nel vol. collettivo Studi sulla Costituzione, a cura del « Comitato nazle per la
celebrazione del primo decennale della promulgazione della Costituzione », II, Milano
1958, p. 324 ss., 356 ss.

(38) In tal senso & giudicata da G. B. ArisTa, Saggio bibliografico, cit., p.
327, la proposta di CAvoUR (in un articolo del Il Risorgimento, n. 130, del 27 maggio
1848), secondo la quale si voleva un Senato elettivo, senza perd un corpo elettorale
privilegiato, ma con l'imposizione ai candidati di talune condizioni di eleggibilita,
con il variare la composizione dei collegi elettorali e con I’aumentare la durata del man-
dato all’eletto. Per altre consderazioni circa il pensiero di Cavour sulla seconda Ca-
mera, v. 'S. CANNARSA, Senato e Camera, cit., p. 38 s., 66 ss. Per riferimenti al pen-
siero di altri personaggi della « Terza Italia », circa la riforma del Senato del Re-
gno, v., anche, NEGr1 Gu., Bicameralismo, cit., p. 352 s.

(39) V., G. B. Arista, Saggio bibliorafico, cit., p. 327 ss.; S. CANNARsA, Se-
nato e Camera, cit., p. 65 ss. . . .

(40) In tal senso v. S. CANNARSA, Senato e Camera, cit., passim. Vedi anche
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influenza politica. Cio a séguito delle cosidette « infornate »,
ossia della designazione regia di uomini graditi al ministero,
con prevalenza, fino al quaranta per cento, di ex deputati nei
confronti degli appartenenti a tutte le altre categorie messe
insieme. La preminenza governativa fu formalmente sancita
con il R.D. 25 agosto 1876 n. 3289 (A. Depretis), nel quale
fra gli altri oggetti da sottoporre al Consiglio dei Ministri,
furono indicate anche « le nomine al Senato del Regno » (*!).

Per concludere sul punto, resta da aggiungere che le di-
spute sulla riforma del Senato regio non si arrestarono nem-
meno durante il periodo fascista (**). Il Senato, peraltro,
mantenne inalterati i criteri della propria composizione, co-
me sopravvivenza dell’epoca antecedente, di coniro alla ra-
dicale trasformazione dell’altro ramo del parlamento in Ca-
mera dei Fasci e delle Corporazioni. « In esso — si rico-
nosce () — sopravvissero, assai piu tenacemente che in al-

Tarticolo di S. Sonnino, « Torniamo allo Statuto » (firmato: Un deputato), in Nuo:
va Antologia, 1897, IV serie, vol. LXVII, 1 genn. 1897, p. 9 ss., ora in Scritti e di-
scorsi extraparlamentari 1870-1922, vol. I, Bari 1972, p. 575 ss. Circa il dibattito
provocato dal suddetto scritto v. i cenni di C. GHISALBERTI, Storia costituzionale, cit.,
II, p. 247 ss.

(41) Con il R.D. 14 novembre 1901, n. 466 (Zanardelli), il quale & conside-
rato tuttora parzialmente in vigore (v. E. CHELL, Il coordinamento delle aitivita di
governo nell’attuale sistema italiano, in Rass. parl. 1969, 11, p. 13 e passim), fra gli
oggetti da sottoporre a deliberazione del Consiglio dei Ministri, fu inclusa anche la
nomina del Presidente e dei Vice-Presidenti del Senato, oltre che dei Senatori. Per
accenni alle controversie suscitate da tale norma, v. S. CANNARSA, Senato e Camera,
cit., p. 44 s., 220 s.

(42) Intorno a tali dispute, v. G. B. Arista, Saggio bibliografico, cit., p. 157
s.; S. CANNARSA, Senato e Camera, cit., p. 273. V., anche A. AQuUaRoNE, L’organiz-
zazione dello Stato totalitario, Torine 1965, p. 352 ss., 358 s., 377 s. -

(43) V., G. B. Arista, Saggio bibliografico, cit., p. 331. Va anche sottoli-
neato che nei settori piut estremisti e radicali del regime si manifesto una costante,
settaria avversione verso la vecchia Camera Alta. V., in proposito, le memorie dell’ul-
timo Presidente del Senato Regio, L. FEpERZONI, Italia di ieri per la storia di domani,
Milano 1967, passim, ed, in ispecie, p. 166 ss., 236 ss.

Va, inoltre, ricordato il comunicato emesso al termine della seduta del « go-
verno fascista repubblicano », tenuta alla Rocca delle Caminate il 29 settembre
1943, nel quale si affermava: « L’attuale Senato di nomina regia e disciolto e abo-
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tri settori della vita pubblica, opposizioni e resistenza all’in-
calzare della nuova dittatura ».

9. - Dopo l’avvento della Repubblica e ’elezione dell’as-
semblea Costituente, il Senato del Regno cesso dalle proprie
funzioni legislative con d. lgs. del C.p.S. 24 giugno 1946, n.
48, per essere, poi, definitivamente soppresso con legge cost. 3
novembre 1947, n. 3.

Alla Costituente, come & noto, non mancarono voci fa-
vorevoli all’unicameralismo, ma prevalsero i fautori del siste-
ma bicamerale, a grande maggioranza nella sottocommissio-
ne e, con scarse opposizioni, nella votazione in sede di assem-
blea plenaria, anche se fautori convinti dell’'unicameralismo
si erano dichiarati alcuni autorevoli uomini politici, fra i qua-
li I'on. Pietro Nenni, gia Ministro per la Costituente (*).

Piu complesso ed incerto fu il discorso circa la forma-
zione della seconda camera, per la quale i Costituenti « in-
dotti quasi sempre a costruire ex novo senza volgersi indietro
se non per attingervi esempi da non imitare » (*), si mostra-
rono inclini a considerare, piuttosto, esempi e modelli di di-
ritto comparato che le nostre esperienze del passato.

Cio non toglie che i problemi della seconda Camera del
periodo repubblicano si siano riproposti in termini analoghi,
almeno in parte, a quelli gia manifestatisi sotto la vigenza
dello Statuto Albertino. Gia in sede di Assemblea costituente,
si erano affermate, infatti, due diverse prospettive storiche,
rilevate anche nei progetti di riforma della vecchia assemblea
vitalizia: una rappresentanza degli interessi (o delle « forze

lito .La Costituente prendera in esame. l'opportunita della .sua eventuale ricostitu-
zione secondo gli ordinamenti del nuovo Stato fascista repubblicano ».

(#) Per indicazioni sui lavori della Costituente, v. G. B. Amista, Saggio bi-
bliografico, cit., p. 331 ss.; NEGr1 Gu., Bicameralismo, cit., p. 353 ed, in ispecie,
N. Occrmiocuro, La « Camera delle Regioni», cit., p. 28 ss., 47 ss., con ampi ri-
chiami alle posizioni dei gruppi politici nelle varie fasi di elaborazione della Carta
Costituzionale repubblicana, desunte dagli atti e resoconti parlamentari.

(%5) Sono parole di G. B. ARis1a, Saggio bibliografico, cit., p. 331 s.
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vive » della nazione) ovvero una rappresentanza delle Regioni.
Entrambe le indicazioni, peraltro,; caddero per contrasti ideo-
logici ed, alla fine, si dovette ripiegare su soluzioni di com-
promesso.

10. - Altro punto di coincidenza con le vicende della
precedente Camera alta si riscontra nel fatto che, anche per
il Senato repubblicano, fin dai primi anni di vita, sono in-
cominciate le dispute e le elaborazioni di progetti di rifor-
ma (*). Tra i motivi di insoddisfazione furono volta a volta
indicati: i tenui caraiteri distintivi escogitati per l’alto con-
sesso sedente in Palazzo Madama ; il minor numero dei sena-
tori, a confronto dei deputati; I’eta piu elevata richiesta, sia
per l’elettorato attivo che per quello passivo; la presenza di
alcuni membri vitalizi, e non elettivi; il sistema elettorale,
fondato su « base regionale » e sulla candidatura uninominale ;
e, nei primi anni di applicazione della Carta costituzionale,
la maggior durata del periodo di carica del Senato (sei anni
rispetto ai cinque della Camera dei Deputati).

La questione non fu certo risolta con gli artt. 2 e 3 della
legge cost. 9 febbraio 1963, n. 2 e con l'art. 2 della legge
cost. 27 dicembre 1963, n. 3, in base ai quali fu aumentato
il numero dei senatori elettivi e fu ridotto il periodo di ca-
rica dei senatori stessi da sei a cinqﬁe anni ().

(4) Per quanto riguarda la quesitone nei primi anni successivi alla promu'i-
gazione della Costituzione, v., ancora, IG. B. ARistA, Saggio bibliografico, cit., p.
340 ss., 358 ‘ss. : '

Circa una possibile riforma del Senato e per l'esistenza di idonee condizioni
v. le ampie considerazioni di ‘N. Occriocupro, La « Camera delle Regioni», cit.,
p. 69 ss.

(47) La legge costituzionale n. 2 del: 1963, che ha pareggiato la durata della
due Camere in cinque anni, ha, del resto, codificato una prassi instauratasi e che
faceva accompagnare allo scioglimento anticipato della Camera dei Debutati auello
del Senato della Repubblica. V., C. MorraTI, Istituzion: di diritto pubblico, 1, Pa-
dova 1975, p. 473. '

Va osservato che nei lavori preparatori, secondo il progetto approvato dalla
Commissione dei Settantacinqué’ éra previsto per la durata di ambedue le Camere
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Le discussioni in materia hanno trovato, da ultimo, nuovo
alimento nell’agitarsi delle questioni di maggiore incidenza re-
lative alla crisi delle istituzioni ed alle proposte di rifor-
me (®). Sono stati nuovamente riproposti due indirizzi di ri-
forme del Senato repubblicano — in analogia con quanto av-
venuto per il Senato regio — con la trasformazione di esso in
Camera rappresentativa: degli interessi professionali o delle

lo stesso periodo di cinque anni. La differenziazione di tempo fu introdotta dalla As-
semblea costituente in seduta plenaria, a seguitc di un emendamento dell'on. R.
Lucifero. V. G. B. Arista, Saggio bibliografico, cit., p. 337. V., anche, V. FALZONE,
F. PaLermo, e C. CosentiNo, La Costituzione della Repubblica italiana illustrata con
i lavori preparatori, Milano 1970, p 188 ss. La norma in questione, peraltro, non fu
mai applicata, poiché, tanto nel 1953, quanto mnel 1958, il Senato fu sciolto antici-
patamente e, nel 1963, le elezioni furono indette dopo la « piccola riforma » appena
entrata in vigore.

(48) Sul tema si ¢ formata, in breve tempo, una articolata, amplissima let-
teratura — sia costituzionalistica che politologica — che & pressoché impossibile cita-
re con pretese di completezza. Per un primo orientamento si vedano i contributi rac-
colti in « Prospettive nel mondo » cit., dovuti alla riflessione di autorevoli esponenti
del mondo politico e del mondo accademico. V., in particolare, i contributi A. M.
Sanourrl (Prima di tutto il patto sociale, p. 5 ss.); V. Crisarurrl (Come raffor-
zare la funzione di governo, p. 14 ss.); S. GALEoTTI (Per un governo di legislatura,
p- 21 ss.); S. Tosi {(Correggiamo i vizi della « costituzione materiale », p. 27 ss.),
con nutrite indicazioni bibliografiche.

Sulle disfunzioni del sistema costituzionale e sulle proposte di riforma, v., per
un puntuale sintesi, ‘G. Froriia, Il dibattito sulle istituzioni, 1948-1975, in Dir. e
Soc., 1978, p. 261 ss. V., anche, A. BALDASSARRE, Ingovernabilita e riforma delle
istituzioni, in Democrazia - e - Diritto, 1979, p. 343 ss.; G. BoenerTI, Trent’anni
senza governo, in Dir. e Soc., 1979, p. 667 ss.; P. BARILE-C. MacCHITELLA, I nodi
della Costituzione, cit., p. 3 ss., con scelta bibliografia a p. 291 ss.

Sul tema della c.d. « Ingegneria costituzionale » v. i diversi interventi di A.
Sanpurir, C. Lavaena, P. G. LuciFrepi, G. pE VErcortini, E. CHELI, V. Fro-
sint, D. FisicHELLA ed altri (numerosi; tra i quali, i politici) raccolti nella rivista
Parlamento, nn. 3-4-5, 1979, a cura di E. Cuccoporo, sotto il titolo Ingegneria costi-
tuzionale per Vottava legislatura.

Per le discussioni piti risalenti negli anni, v. P. G. Grasso, Mario Vinci-
guerra e la critica della Costituzione, in Il Politico, 1972, p. 804 ss. Sia consentito
rinviare, anche, a S. ANToNELLI, Critiche e proposte di riforma delle Costituzione
(con particolare riguardo all’opera di Giuseppe Menotii De Francesco), in Studi Ur-
binati, 1974-75, p. 107 ss.

Per i piu recenti interventi sulla stampa quotidiana si rinvia, ancora una
volta, alla silloge a cura di C. ALBERTINI, in Prospettive nel mondo, cit., p. 80 s.
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differenziazione rispetto ai progetti avanzati, in sede parla-
Regioni (*). Nelle recenti proposizioni teoriche & netta la
mentare, nel corso delle prime Clegislature repubblicane, quan-
do si tendeva, segnatamente, ad immettere nel Senato uomi-
ni politici con notevoli esperienze parlamentari e di go-
verno ().

11. - Per quanto concerne il Senato repubblicano vi e, pe-
raltro, da registrare un problema di fondo che emerge pro-
prio dai rilievi piu severi contro di esso. Come gia si & accen-
nato, nelle critiche rivolte contro la Camera alta sotto lo Sta-
tuto albertino si era posto in luce, specificamente, il carat-
tere non democratico della nomina regia e la sempre piu ac-
centuata e progressiva subordinazione del Senato all’Esecu-
tivo, con totale vanificazione della sua incidenza politica.

Diverse sono le critiche mosse al Senato repubblicano.
Come & noto la ricorrente accusa ¢ quella che si sostanzia nel
concetto, variamente espresso, di « duplicazione », « bis in
idem » del Senato rispetto alla Camera dei Deputati, accusa
nella quale possono essere sussunti tutti gli argomenti volti a
negare la effettiva differenziazione fra i due rami del Parla-
mento (*'). Anche in dottrina si avverte 'insufficiente o quan-

(499) Nel primo senso vedi la bibliografia indicata supra, alla nota 1; nel se-
condo, vedi, oltre alla bibliografia citata supre, alla nota 2, anche E. Rorterri, Un
progetto di regionalizzazione del Senato, in Le Regioni, 1976, p. 116 ss. e P.
Aimo, Bicameralismo e regioni, Milano 1977, p. 113.

(50) In proposito, va ricordato che G. B. Arista, Saggio bibliografico, cit., p.
340, distingueva tra « riforma » ed «integrazione» del Senato (quest’'ultima intesa
come aggregazione di nuove categorie di senatori, piuttosto che come modificazio-
ne radicale). V., anche F. Cuocoro, Due nuovi progetti per la riforma del Senato,
in Riv. trim. dir. pubbl.,, 1959, p. 188 ss.; V. Mazze1i, E. Mork, C. MortraTI, ¢ M.
Bon Vavrsassina, La riforma del Senato, in Rass. Parlam., 1960, p. 1522 ss.; N.
Marreucct, Considerazioni sulla riforma del Senato, in Riv. trim. dir. e proc. civ.,
1957, p. 706 ss.

(51) Le espressioni furone usate da V. E. Orranpo nel corso della discus-
sione « generalissima » sul progetto di Costituzione redatto dalla Commissione dei Set-
tantacinque. Il testo di quel discorso pronunciato mella seduta del 10 marzo 1947,
& ora riprodotto in V. E. Orranpo, Sul progetto di Costituzione e sui Patti latera-
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to meno la tenue diversificazione tra le due Camere attuata
dal Costituente (*2).

11 problema della soppressione del Senato & stato, quindi,
messo a fuoco in dottrina, assai prima che esso trovasse posto
nelle discussioni politiche ricordate all’inizio di questo arti-
colo. Va, cosi, ricordata la ingegnosa proposta del Lavagna di
fruire, in una struttura monocamerale, dei vantaggi del bica-
meralismo (**) e, da ultimo, la drastica esigenza di revisione costi-
tuzionale, formulata in termini alternativi : « abolizione del bica-
meralismo o specializzazione funzionale delle due Camere » (**).

12. - Per valutare il senso delle proposte e delle tenden-
ze cui si ¢ or ora fatto cenno, & necessaria una considerazione
di natura pregiudiziale e, cioe, che il quadro costituzionale,
nel suo insieme, presenta notevoli tendenze nel senso dell’uni-
cameralismo, tali da offrire motivi a suffragio delle piu radicali
proposte di riduzione del Parlamento ad una sola Camera.

Quanto alla composizione, & risaputo che in ambedue le

nensi, in Scritti giuridici vari, cit., p. 47 ss., in ispecie, p. 59.

Nell’'uso corrente & diffusa Despressione pit realistica di « inutile doppio-
ne ». Per un riscontro in sede scientifica, H. KeLSEN, Teoria generale del diritto e
dello Stato, trad. it. S. Corta e G. TrEVEs, Milano 1954, p. 303: « Le due camere
devono essere formate secondo prineipi diversi, se non si vuole che l'una sia un
doppione inutile dell’alira. Se 1'una & perfettamente democratica, l’altra deve in
qualche modo, difettare di carattere democratico ».

Nel senso che il Senato sia « quasi un doppione », v., anche. P. BariLe-
MaccuIiTELLA, I nodi della Costituzione, cit:, p. 16.

(52) Per critiche e dubbi avanzati in sede teorica circa I'insufficiente differen-
ziazione delle due Camere, v. O. RaNeLLETTI, Istituzioni, cit., II-IV, p. 329; P.
BariLE, Istitubioni di diritto pubblico, Padova 1978, p. 145; P. BiscarerTr by
RuU¥FF-A, Diritto costituzionale, Napoli 1977, p. 272 ss.; (G. BALLABORE PaLvLIERI, Di-
ritto costituzionale, Milano 1976, p. 219; A. ‘Bozzi, Istituzioni di diritto pubblico,
Milano 1977, p. 98; C. Lavaena, Istituzioni di diritto pubblico, Torino 1976, p. 614
s.; S. Tosi, Diritto parlamentare, Milano 1974, p. 33 s.

(33) V., C. Lavaena, Prime considerazioni su uno studio per una migliore
struttura del Parlamento, in Scritti di diritto cosntuzwnale in memoria di L. Rossi,
Milano 1952, p. 267 ss.

(54) L'alternativa ¢ formulata da E. CuELi, Costituzione e smluppo delle
istituzioni in Italia, Bologna 1978, p. 97.
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J .
assemblee siede lo stesso personale politico, espresso da un

regime di partiti rigidi con designazione proporzionale. Il fe-
nomeno detto della « trasmigrazione delle anime », con il
passaggio di parlamentari dalla prima alla seconda Camera,
gia tanto lamentata al tempo del Senato regio (*), si & rin-
novato ed ha assunto, anzi, caratteri estremi nel Parlamento
repubblicano (*). Tale omogeneita ha, in certo qual modo,
trovato un’accentuazione a séguito della « piccola riforma »
del 1963 che ha accresciuto il numero dei senatori eletti e che
ha pareggiato la durata e, quindi, resa contemporanea la ele-
zione dei due rami del Parlamento. La « piccola riforma » si
e rivelata quindi, come espressione di un orientamento in sen-
so « unicamerale » (*’). Sul piano funzionale, poi, 1'uniformi-
ta appare anche maggiore, a causa della perfetta equiparazio-
ne fra i1 due rami del Parlamento, sancita nella Costituzione,
secondo il principio del « bicameralismo perfetto ».

Altri elementi indicativi della stessa inclinazione unica-
merale possono facilmente essere posti in rilievo.

Nel testo stesso della Costituzione & contemplato 1’istitu-
to del Parlamento in seduta comune, per la deliberazione di
taluni oggetti importanti. Si tratta di un istituto la cui na-
tura risulta alquanto controversa (**), ma nel quale & dato,

(35) V. 8. CANNARSA, Senato e Camera, cit., p. 220.

(56) Sui problemi sopra accennati, v. A. SprEAFIco, Composizione politica e
composizione sociale del Senato (1948-1968), in Studi per il XX anniversario del-
UAssemblea Costituente, IV, Firenze 1969, p. 529 ss. ed anche C. MortaTi, Istitu-
zioni di diritto pubblico, I, cit., p. 473.

(57) S. Tosi, Diritto parlamentare, cit., p. 34. V., anche, la bibliografia ci-
tata, supra, alla nota 47. :

(38) In materia & assai wvivace il dibattito tra gli studiosi, V., L. PArADIN,
Sulle natura del Parlamento in seduta comune, in Riv. trim. dir. pubbl. 1960, p.
388 ss.; A. P. Tanpa, Note e osservazioni sul Parlamento in sedute comune, in
Rass. Parl. 1976, p. 111; P. Birancia PeLLETTERI, Per una regolamentazione del
Parlamento in seduta comune, in Foro amm. 1977, 1, p. 949 ss.; P. ArRmaror1, Dopo
Delezione di Pertini. Il Parlamento in sede elettorale: problemi e prospettive, in II
Politico 1978, p. 496 ss. ed, in ispecie, per puntuali rilievi ed ampi richiami alle
diverse opinioni in materia, p. 502 ss., 509 ss. e passim. V., anche, alcuni dei saggi
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comunque, di scorgere un segno della scarsa diversificazione
politica fra le due componenti dell’istituto parlamentare (*).

Altri segni della detta tendenza sono offerti dalla prassi,
dalla quale si ricava che il potere di inchiesta parlamentare,
pur consentito dalla Costituzione a « ciascuna Camera » (art.
82), di fatto, e stato esercitato da Commissioni di ambedue
le Camere, designate per legge (%).

E da considerare, da ultimo, il moltiplicarsi delle Com-
missioni bicamerali od intercamerali, anche permanenti, il
cui carattere precipuo sembra dato dalla rappresentanza pro-
porzionale dei Gruppi, calcolata sulla base della loro consi-
stenza complessiva in ambedue le Camere ().

13. - Benché le accennate osservaziomi critiche conten-
gano un forte nucleo di verita, tuttavia, non sembrano autoriz-

contenuti nel volume -collettivo, Parlamento in seduta comune e giustizia politica,
Roma 1977.

(%) Una conferma in tal senso pud anche scorgersi nelle proposte gia fatte,
ma respinte alla Costituente, di aumentare il numero delle materie deferite al Par-
lamento in seduta comune, con linclusione delle pilt importanti decisioni di ordine
politico, dibattiti sulla fiducia al Governo, approvazione del bilancio. V., C. MorTaATI,
Istituzioni di diritto pubblico, 1, cit., p. 470 e 473.

Sulla antinomia tra « Parlamento in seduta comune » e sistema bicamerale v.
le osservazioni di A. MaNzELLA, Il Parlamento, Bologna 1978, p. 69 ss.

(60y A. PacE, Il potere d’inchiesta delle Assemblee legislative. Saggi, Milano
1973, p. 35 ss.

(61) Sul tema v. la recente indagine di C. CHimEeNTI, Gli organi bicame-
rali nel Parlamento italiano. Profili costituzionali e problemi organizzativi nella nuo-
va esperienza di collegamento fra le Camere, Milano 1979. V., anche, i precedenii
saggi di C. CHIMENTI, Organi bicamerali e funzionalita del Parlamento. Contributo
ad una discussione, in Il Politico 1977, p. 51 ss. e Centralita e funzionalita del Par-
lamento, in Democrazia e diritto 1978, p. 627 ss.

V., inoltre, con giudizio negativo sulle Commissioni bicamerali, D. Nocirra,
Le Commissioni bicamerali nell’attuale fase dei rapporti tra governo e parlamento,
in Justitia 1976, p. 278 ss., nonché E. Mobica, Il raccordo Camera-Senato nel « bi-
cameralismo paritario », in Democrazia e diritto 1978, p. 9 ss. Da ultimo, P. BAriLE-
C. MaccHITELLA, I nodi della Costituzione, cit., p. 16 ss. e p. 102 s. (ove sono
elencate le Commissioni bicamerali istituite nella VII legislatura).
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zare una radicale conclusione, nel sénso cioe, di postulare una
soppressione del sistema bicamerale ().

Come & stato, da ultimo, dimostrato in un sintetico ma
efficacissimo e puntuale scritto del Crisafulli, le ragioni sto-
riche e, diremmo classiche, del bicameralismo conservano tut-
ta la loro intrinseca validita (*). Né vanno sottaciute le consi-
derazioni di fondo espresse dalla maggioranza dei nostri costi-
tuzionalisti (%), per i quali altro & riconoscere che la Costi-
tuzione ha accolto una soluzione inadeguata per un grave pro-
blema istituzionale, come quello del bicameralismo, altro &
negare 'importanza del problema stesso per un ordinamento
quale & quello complessivamente disegnato nella Carta costi-
tuzionale del 1948.

Né puo, infine, mettersi in non cale, anche ammeitendo
un certo grado di elasticita nei modi e nelle forme di attua-
zione, la ferma decisione di principio assunta dal Costituente
nel senso di comservare il sistema bicamerale.

14. - Sembra, peraltro, necessario un appropriato riesa-
me delle argomentazioni in senso favorevole al bicameralismo
in rapporto alle condizioni storico-ambientali, entro cui si
determina e si evolve l'assetto istituzionale della Repubblica
italiana (®°). In una tale visuale, sono da riprendere in consi-
derazione anche le proposte di riforma intese a realizzare una
rappresentanza degli interessi sociali e professionali o delle

(62) In tal senso si &, invece, pronunciato S. SecHI, Proposta alle Sinistre:
aprire una campagna per abolire il Senato, in Il Corriere della Sera, 7 settembre
1979. Lo stesso Sechi ha, anche, prospettato un referendum popolare sulla soppres-
sione del Senato della Repubblica, in altro articolo apparso in Il Corriere della Sera
gia, supra, ricordato alla nota 3. Contra, v. P. ArMARoLI, La democrazia di Saini
Just non prevede il bicameralismo, cit., p. 54 ss.

(63) V., con incisivi rilievi, V. CrisaruLLi, Il Senato non & un’Assemblea
inutile, cit., supra, alla nota 3.

(64) V., supra, i riferimenti bibliografici contenuti nella nota 52.

(65) Una tale esigenza, di ordine generale, ¢ presente nell’impostazione se-
guita da L. Evria, s.v. Governo (forme di), in Enc. dir., XIX, Milano 1970, p. 634
ss. e passim.
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Regioni, anche se, quanto alla prima di tali proposte, & da ri-
tenere che permangono tuttora vive nelle forze politiche le
obiezioni di ordine ideologico ed i timori per un ipotetico ri-
torno al corporativismo, che gia erano prevalsi in sede di As-
semblea costituente di fronte ad analoghe preposte di introdurre
una rappresentanza organica per categorie e professioni ().

15. - Piu diffuse e rinvigorite dalla crescente espansione
dell’organizzazione regionale sono, forse, oggi le opinioni in senso
favorevole a trasformare il Senato in Camera delle Regioni.

Al riguardo, sembra, pero, affacciarsi un dubbio radicale
che trae alimento dal parallelo con le Camere rappresentative
degli Stati membri negli ordinamenti federali (%), per i quali
si & enunciata la massima secondo cui « la necessita » del si-
stema bicamerale « & sentita praticamente in tutto il mondo
ove vi siano federazioni di una certa importanza » (%). Poi-
ché non & dato nella presente sede, di soffermarsi sulle diffe-
renze ira « Stato regionale » e « Stato federale », anche per-
ché si tratta di discussioni che rischiano, spesso, di condurre
a valutazioni troppo astratte, appare piu opportuna una valu-
tazione contenuta in termini rigorosamente realistici (%). La

(66) Vanno, anzitutto, ricordate le vicende che alla Costituente portarono ad
escludere I'introduzione di una rappresentanza per categorie di interessi, come cri-
terio informatore della II Camera. In materia v. ’esauriente disamina di N. OccHio-
cupro, La « Camera delle Regioni », cit., passim e, in ispecie, p. 47 ss., p. 61 s.

(67) V., N. OccHiocuro, La « Camera delle Regioni », cit., p. 72 ss. ed i ri-
chiami, ampi ed articolati, alla dottrina in materia. Da ultimo, con particolare con-
siderazione delle piti recenti prospettive dottrinali v. G. U. RescieNo, Corso di di-
ritto pubblico, Bologna 1979, p. 555 ss.

(68) E I'assunto, ad esempio, di un Ministro della Repubblica dell'India, G.
AYYANGAR, come riferisce NEGR1 Gu., Bicameralismo, cit., p. 351.

Per una esauriente puntualizzazione teorica sul tema, v., per tutti, R. CARrrE
pE MavLBERG, Contribution ¢ la Théorie générale de UEtat, cit., I, Paris 1920, p. 110
ss.; II, Paris 1922, p. 59 in nota,

(%) In proposite, T. MarTINES, Diritto costituzionale, Milano 1978, p. 149,
osserva che nella Costituzione & prevista la forma di « Stato regionale » la quale « non
avendo ancora trovato le norme relative piena e corretta attuazione, ...non pud dir-
si del tutto vigente ».
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realizzazione di una Camera delle Regioni postula la dimostra-
zione della sua rispondenza ad una realta del Paese, distinta
da quella espressa dalla Camera dei Deputati. Occorrerebbe,
in altri termini, provare che le Regioni hanno ormai assunto
una propria fisionomia ed una funzione inconfondibile e fon-
damentale di fronte allo Stato (™). In caso contrario non
sembra possa disconoscersi che la designazione di senatori da
parte dei consigli delle Regioni, in quanto informata a crite-
ri di ripartizione fra i partiti, non valga a conseguire risultati

molto dissimili, quanto a composizione, dalla prima Came-
ra (™).

16. - Sotto il profilo delle valutazioni realistiche, occorre
por mente ad una considerazione generale di fondo che si
connette strettamente alla forma di governo delia nostra Re-
pubblica, improntata « a multipartitismo estremo », con le
seguenti due caratteristiche: « elevato numero di partiti ed
‘esclusione dall’area di governo di cospicue forze parlamenta-
1i » (™). A tali caratteristiche si ricollega la conseguenza pra-
tica di una scarsa efficacia delle strutture concepite con fine
« equilibratore » o « stabilizzatore » dal Costituente. Va, per-
tanto, riconosciuto con 1’Elia « che le forme equilibratrici sul-

(70) Cautele sulle proposte di istituire una Camera delle Regioni mostra T.
MARTINES, Diritto cosiituzionale, cit., p. 268. -

In senso favorevole, v., invece, da ultimo, P. Barire-C. MaccHiTELLA, [
nodi della Costituzione, cit., p. 16 s.

(71) Un segno delle difficolta che incontirano le Regioni ad esprimersi diret-
tamente e spontaneamente con una propria particolare influenza nel quadro istitu-
zionale nazionale si riscontra nel criterio seguito nel 1971 e nel 1978, per la desi-
gnazione dei delegati regionali chiamati, in forza dell’art. 83, co. 2°, Cost., ad inte-
grare il Parlamento adunato in seduta comune per eleggere il Presidente della Repub-
blica. E noto che si addivenne ad accordi fra le centrali dei partiti in sede nazio-
nale e percid il carattere della designazione locale ebbe a vanificarsi. V., P. Arma-
RoLI, L’elezione del Presidente della Repubblica in Italia, Padova 1977, p. 194 ss.,
205 ss., ove ampia bibliografia.

(72) Per tale formulazione, v. L. Eria, Governo, cit., p. 657.
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la forma di governo non hanno opposto (e non potevano op-
porre) limiti rilevanti al pieno esplicarsi del ruolo dei partiti
nella determinazione della politica nazionale » (™).

Tale conclusione piutiosto pessimistica porta, necessaria-
menle, a ricercare ogni possibilita di far valere le esigenze di
equilibrio, controllo e dialettica all’interno, per cosi dire, del
regime concreto dei partiti politici, anziché tra forze e criteri
diversi, come avveniva per le concezioni originarie del « ga-
rantismo ».

In tal senso, & da verificare se 1’esistenza del Senato ab-
bia giocato, o possa giocare, un ruolo sostanziale di differen-
ziazione, garanzia, riesame, sia pur nel quadro di un assetto
politico caratterizzato da caratteri e condizioni diversi da
quelli affermati in molte pagine divenute ormai classiche.

17. - In armonia con le considerazioni che precedono, si
possono richiamare le osservazioni di quanti riscontrano nel
nostro sistema una tendenza dominante verso il cosiddetto
«assemblearismo » (™), tendenza incoraggiata dall’uniforme
composizione del personale politico (7).

La suddivisione del Parlamento in due rami, ancorché non
molto diversi 1'uno dall’altro, puo rappresentare, gia di per se
sola, una qualche remora alla concentrazione eccessiva di pote-
re in una Camera unica (7). A conforto di tale generale affer-
mazione, altri argomenti possono trarsi dall’assunto secondo
cui nella Costituzione il significato del bicameralismo risulta

(3) In tal senso, v. L. EL1a, Governo, cit., p. 662.

(74) In tal senso, con accenti critici si & espresso il Presidente del Grup-
po liberale alla Camera, on. A. Bozzi, in Il giornale nuovo, del 20 dicembre 1977.
Diversamente, negando la consistenza di un problema dell’assemblearismo, L. Eria,
Governo, cit., p. 643.

(75) V., A. SpreaFico, Composizione politica e composizione sociale del Senato,
cit., p. 529 ss.

(76) Nel senso suindicato, v. A. Bozzi, Istituzioni di diritto pubblico, cit., p.
98; A. ManzerrA, Il Parlemento, cit., p. 74 s.
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incentrato non tanto sulla « struttura » quanto sul « procedi-
mento » delle deliberazioni bicamerali (7).

Vanno, poi, considerate, le diversificazioni empiriche de-
terminate, entro i margini dell’elasticita costituzionale, dalla
legge elettorale, dai regolamenti e dalla prassi (). Tali inno-
vazioni sono servite a conseguire differenze, circoscritte ed esi-
gue, se rapportate ai modelli classici, ma non insignificanti, e
che, per di piu, hanno il pregio di esprimere una spontanea
e sicura rispondenza ai rapporti politici.

Va, anzitutto, rilevato che, merce il sistema elettorale
previsto per il Senato, si ¢ dimostrata piu agevole 1’assunzione
all’ufficio parlamentare di scrittori, professori universitari,
uomini di cultura, economisti, tecnici, alti funzionari e pro-
fessionisti. Cio per il criterio della candidatura uninominale,
diversa dallo scrutinio di lista con preferenze individuali, il
quale ha maggiormente agevolato attivisti e funzionari di par-
tito, in grado di controllarne la macchina propagandistica (7).
Inoltre ’assemblea di Palazzo Madama ha costituito il rifu-
gio per personaggi di tutti i partiti di taglio « consolare », no-
tabili, moderati e, finanche, dissenzienti dalla linea ufficiale
del partito. Si tratta di apporti non del tutto irrilevanti in un
personale politico che tende sempre piu all’uniformita (¥).

(1) V., T. Martines, Diritto costituzionale, cit., p. 266 s., ed, anche A.
ManzeLLa, Il Parlamento, cit., p. 75, 79 s.

(78) A tali elementi fa richiamo T. MARTINES, Diritto costituzionale, cit.,
p. 266.

(1) Sottolinea, tra gli altri, la grave limitazione dell’autonomia di scelia
dell’elettore nell’attuale sistema di elezione della Camera dei deputati e l’espansio-
ne dei partiti e degli altri gruppi di potere, con ampi richiami di diritto comparato,
V. Atriparpi, Sul procdimento di scelta dei candidati nella elezione delle Camera
dei Deputati: designazione dei partiti e liberta degli elettori, in Scritti degli allievi
offerti ad Alfonso Tesauro, I, Milano 1968, p. 453 ss.

Cio era gia stato avvertito, in precedenza, da A. TEsAURo, I sistemi elettorali
e le recenti esperienze costituzionali, in Rass. dir. Pubbl. 1951, p. 345 ss., in ispecie
p. 354; Il sistema bicamerale nell’esperienza costituzionale, in Rass. dir. pubbl., 1951,
I, p. 1 ss. )

(80) Si deve anche temer conto dell’opera svolta dai senatori a vita che, pur
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18. - Quanto all’aspetto funzionale, si é fatto notare che
se il bicameralismo ha contribuito in misura inferiore del
previsto al miglioramento tecnico della legislazione, ha pero
permesso al Parlamento di lasciarvi una « impronta qualitati-
va » piu forte a confronto di altre strutture politiche (*). La
formula bicamerale ha consentito, altresi, in certa misura, rie-
quilibri, compensazioni ed assestamenti nell’iter legislativo,
con possibilita di « recupero », tanto per il Governo quanto
per 'opposizione, specie in casi di pressione dei gruppi di
interesse (*?). E stato anche osservato che la struttura bica-
merale € servita a rispondere alla crescente domanda di leggi
che assilla il nostro ordinamento, con l’aumentare il numero
dei centri di produzione legislativa e di deliberazione politica,
attraverso anche il moltiplicarsi delle Commissioni permanen-
ti presso ciascuno dei due rami del Parlamento ().

Per tale ragione, si & sottolineato che la indubbia ten-
denza all’'unicameralismo, insita nel nostro sistema, trova equi-
librio e contemperamento nella progressiva trasformazione
del Parlamento in organo policentrico (*).

19. - Interessante appare oggi uno scritto di Luigi Sturzo,
pubblicato ne La Stampa del 25 agosto 1951, poco dopo la

di scarso numero hanno esercitato un ruolo politico di notevole rilievo, V., V. Dr1
Ciovro, I Senatori a vita nella Costituzione italiana, in Riv. trim. dir. pubbl. 1968,
p. 551 ss. E estranea all'indole del presente scritto ogni considerazione sulla. nota
proposta di interpretare. I’art. 59 Cost. nel senso di consentire ad ogni Presidente del-
la Repubblica di nominare cinque Senatori a vita, avanzata da G. FERRARI, Nomina
di senatori vitalizi e numerus clausus, in Rass. dir. pubbl. 1957, I, p. 16 ss. proposta
che, del resto, ma sembra a torto, non ha avuto seguito né tra i teorici né nella pras-
si politica.

(81) In tal ‘senso, v. M. Corra, Il problema del bicameralismo-monocamerali-
smo, in Riv. it. sc. pol., cit., p. 545 ss.; A. MANzELLA, Il Parlamento, cit., p. 74.

(82) V., A. ManzeLra, Il Parlamento, cit, p. 74. Contra, P. BariLE - C. Mac-
CHITELLA, I nodi della Costituzione, cit., p. 17.

(83) V., A. Manzerra, Il Parlamento, cit., p. T4, 76 ss.

(84) Tale tesi ¢ prospettata da A. Manzerra, Il Parlamento, cit., p. T4 ss.
e passim, il quale propone anche di semplificare ed unificare la fase conoscitiva nelle
attivita parlamentari, lasciando perd distinte le fasi deliberative.
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nomina a senatore a vita, a proposito delle discussioni allora
in atto sulla riforma ‘del Senato repubblicano.

L’anziano parlamentare scriveva: « c¢’¢ molto, anzi mol-
tissimo, da lasciare che si operi per adattamento interno, sia
spontaneo per costume, sia con modifiche di regolamento, sia
occasionalmente nella soluzione di problemi concreti sorti nel-
Pesercizio legislativo, sia infine per migliore articolazione ed
efficienza degli organi senatoriali ».

Il passo potrebbe anche indurre a riflettere intorno al
fatto che la Costituzione nata rigida e razionalizzata, viene
intesa assai spesso, come elastica ed in evoluzione (*), anche
se non & questa la sede per affrontare tale quesito di ordine
generale.

Va, piuttosto, considerato che il pensiero di Luigi Stur-
zo ha trovato un principio di attuazione con i regolamenti
parlamentari del 1971. In essi, infatti, sono comprese molte
disposizioni ritenute di valore indubbiamente integrativo ed
anche innovativo (almeno nel senso di esplicazione) della Co-
stituzione (¥). Mentre alcuno ha avvertito che i regolamenti
delle due Camere hanno contenuti « molto differenti 1'uno
dell’altro » (%), altri ha aggiunto che le diversificazioni tra i

(85) Sull’argomento, v. G. CHiARELLI, Elasticita delle Costituzione, in Riv.
trim. dir. pubbl. 1952, e in Scritti di diritto costituzionale in memoria di L. Ressi,
Milano 1952, ora negli Seritti di diritto pubblico, Milano 1977, p. 327 ss.; F. PEr-
6oLESI, Rigidita ed elasticita della Costituzione italiana, in Riv. trim. dir. e proc.
civ., 1959, p. 44.

Che la storia dimostri come siano reversibili i termini ‘di costituzione rigida
e costituzione flessibile, v., per la fondamentale esperienza inglese, F. Vassaiii,
Osservazioni di uomini di legge in Inghilterra, cit., p. 342 ss. e passim.

(86) In proposito v. T. MARTINES, Regolamenti parlamentari e attuazione
della Costituzione, in Studi parlam. e di pol. costiuz. 1971, n. 1, p. 5 ss. e Diriito
costituzionale, cit., p. 282 s. :

(87) F. CosentiNo, Regolamento della Camera e prassi parlamentare, nel
volume collettivo, L’indirizzo politico nel nuovo regolamento della Camera dei De-
putati (Seminario di Cagliari, 1-2 aprile 1971), Milano 1973, p. 65. V., anche, G.
FERRARA, Regolamenti parlamentari e indirizzo politico, in Scritti degli allievi offerti
ad Alfonso Tesauro, I, Milano 1968, p. 343 ss., con interessanti rilievi, gia prima
dei nuovi regolamenti parlamentari del 1971, circa la funzione di indirizzo politico.

10
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due regolamenti generali del 1971 sono da ritenere rilevanti
nel considerare la diversita istituzionale dei due rami del Par-
lamento (*).

Ora, una impostazione dei problemi del bicameralismo
tesa a cogliere i profili del diritto « vivente » richiederebbe
uno studio quanto mai accurato ed analitico dei regolamenti
generali delle due Camere. Uno studio siffatto, per riuscire
compiuto e sistematico, implicherebbe, fra 1’altro, una disa-
mina ampia ed estesa di gran parte del diritto costituzionale
nella sua realta storica ed effettuale, mentre nelle presenti
pagine sono, ovviamente, possibili solo alcuni accenni di mas-
sima con indicazioni esemplificative. .

20. - Dei molti elementi di diversificazione fra i regola-
menti delle due Camere parlamentari, meritano considerazio-
ne solo alcuni aspetti che inducono a pensare a contrapposizio-
ni istituzionali, con influenza anche sul modo di intendere la
forma di regime politico.

Come criterio di importanza primaria va considerata la
diversita e, per cosi dire, 'incongruenza di posizione comples-
siva fra i due Presidenti di assemblea (¥). E noto che per I’ele-
zione del Presidente della Camera dei deputati si richiede una
percentuale di voti dell’assemblea, piu elevata di quella pre-
scritta per il Presidente del Senato (*°). Con un arguto, appa-

(88) T. Martines, Diritto costituzionale, cit., p. 266, nonché Regolamenti par-
lamentari e attuazione della Costituzione, cit., p. 5 ss.

(89) Sul tema in esame sono state specificamente tenute presenti le indica-
zioni fornite da S. Tosi, Diritto Parlamentare, cit., p. 136 ss.

(90) Si ricorda che per D’elezione del Presidente della Camera & richiesta al pri-
mo scrutinio la maggioranza qualificata di due terzi di tutti i deputati; dal secondo
scrutinio, la maggioranza di due terzi dei voti, computando anche le schede bianche;
dal quarto scrutinio & sufficiente la maggioranza assoluta dei voti (art. 4, n. 2, reg.
C.D.). Per lelezione del Presidente del Senato, invece, & richiesta: nei primi due
scrutini la maggioranza assoluta dei presenti, comprese le schede bianche; al quar-
to, con ballottaggio tra i due candidati piti votati, ¢ sufficiente la maggioranza re-
lativa (art. 4, reg. S.).



e

Note sul sistema bicamerale 141

rente paradosso, si dice anche che la misura della base del con-
senso € inversamente proporzionale alla somma degli effettivi
poteri discrezionali conferiti (™).

Per ambedue i rami del Parlamento, come & noto, lo
svolgimento dei lavori deve avvenire, di regola, secondo il
principio della programmazione, trimestrale alla Camera, bi-
mestrale al Senato, programmazione deliberata alla unanimi-
ta dalla Conferenza dei Presidenti dei Gruppi parlamentari.

Al Senato, perd, & testualmente affidata al Presidente
dell’assemblea l'iniziativa di elaborare il progetto di program-
mazione (), oltre una competenza esclusiva nelle materie:
di ricevibilita dei testi, di posizione delle questioni e di deci-
sione dell’ordine delle votazioni, di coordinamento fra gli or-
gani senatoriali, in special modo con le Commissioni perma-
nenti (). Alla Camera dei Deputati, invece, il Presidente si
configura, soprattuito, come un esecutore dei deliberati della
Conferenza dei capigruppo. Notevoli, inoltre, sono le differen-
ze nelle disposizioni previste nei due regolamenti per i casi in
cui sia mancato ’accordo in seno alla Conferenza dei capi-
gruppo. Per la Camera, in tali casi, si rinunzia alla program-

(°1) Per tale incongruenza, pit quorum e meno poteri, e viceversa, v. P. G.
LuciFrepr, Alcuni aspetti della riforma dei regolamenti parlamentari, in Rass. parl.
1972, p. 594 s. ‘

(%2) Alla Camera dei Deputati, il Presidente elabora un progetto di program-
ma in via informale. V., in proposito, A. MaNzELLA, Il Parlamento, cit., p. 102. Sia
consentito, anche, rinviare alle osservazioni da mnoi svolte nel lavoro I gruppi parla-
mentari (Spunti critici di dirttto pubblico « vivente »), in corso di stampa.

(%3) Importante & il potere di « assegnazione» per cui il Presidente del Se-
nato puo, senza opposizione (come invece ¢ dato alla Camera), « assegnare » disegni
di legge od « affari» (art. 34 reg. S.) alle singole Commissioni. Per i disegni di
legge, tale potere comporta normalmente la decisione se I’assegnazione sia in sede
referente o deliberante. Inoltre, il Presidente ha facolta di scelta circa gli « affari »
di cui investire le Commissioni e circa la sede dell’assegnazione, che il Presidente
della Camera non ha. La. rilevanza di tali poteri non & certo sminuita dal fatto che
il Presidente del Senato mne abbia fatto sempre un wuso cauto e moderato. V., C.
CriventI, Un bilancio dei primi anni di attuazione del nuovo regolamento del Sena-
to, in Il Politico 1976, p. 409, V., anche S. ANToNELLL, ] gruppi parlamentari (Spunti
critici di diritto pubblico « vivente »), Firenze 1979, p. 71 s.
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mazione, per ritornare alla storica pratica dell’ordine del gior-
no quotidiano, proposto dal Presidente con I’assenso della
maggioranza dell’assemblea (art. 26, n. 1, reg. C.D.), abban.
donando, quindi, un metodo di lavoro reputato, oggi, come
necessario alla funzionalita dell’istituto parlamentare. Al Se-
nato, invece, € previsto che il Presidente, « sulla base delle
indicazioni emerse dalla conferenza, predispone uno schema
dei lavori per il periodo di una settimana » (art. 54, n. 5,
reg. S.). Si ha, quindi, « una vera e propria programmazione
presidenziale a corto termine » (*), senza riscontro alla Ca-
mera dei Deputati. E possibile, percid, una programmazione
dei lavori con il sostegno della sola maggioranza, senza biso-
gno alcuno dell’'unanimita.

21. - In considerazione dei caratteri enunciati, si & par-
lato anche di intonazione « presidenzialistica » come caratte-
re precipuo del Regolamento del Senato, rispetto a quello della
Camera. Nell’affermazione vi &, senza dubbio, qualcosa di vero,
ma sarebbe inesatto esagerarne la portata o ritenerla una
formula risolutiva in una materia tanto complessa. Di contro,
infatti, si puo anche assumere che il pur « sensibile divario di
poteri », riscontrato nei due regolamenti del 1971, « non
sembra incidere sulla generale figura dell’uno o dell’altro pre-
sidente di assemblea » (*).

Occorre, quindi, ricercare un diverso criterio di imposta-
zione. A ben osservare, il dato preminente e piu caratteristico
¢ dato dal rilievo conferito ai gruppi parlamentari, in misura
maggiore nel regolamento della Camera rispetto a quello del

(%%) L’espressione & di A. ManzeLLa, Il Parlamento, cit., p. 109; S. Anto-
NELLI, I gruppi parlamentari loc. ult c.it.

(95) Per tale espressione v. A. ManzeLra, Il Parlamento, cit., p. 111, nonché
p- 110 e p. 112 s. e passim per considerazioni circa il ruolo comune dei due Presiden-
ti di assemblea come titolari di un indirizzo di politica costituzionale, per soddisfa-
Te a precisi interessi istituzionali. V., anche, S. AnrtoneLry, I gruppi parlamen-
tari, cit., p. 79 ss. : ' )
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Senato (*). In tal senso, anche Iindirizzo « presidenzialisti-
co » di quest’ultimo puo essere inteso in una dimensione, se
non subalterna, complementare, concorrente e coordinata se-
condo una pitt complessa visione istituzionale (°'). Nei termi-
ni indicati si puo ravvisare un criterio per una ricostruzione
d’insieme. In particolare, va ricordato che 1’elevato quorum,
richiesto per 1’elezione del Presidente della Camera, sembra
obiettivamente idoneo a conferire una base giuridica piu am-
pia rispetto a quella costituita della maggioranza governati-
va (*). L’elezione, quindi, appare uno strumento per favorire
P'intesa fra i gruppi. A cio corrisponde la disposizione, di va-
lore anche simbolico, secondo cui nell’ufficio di presidenza
devono essere rappresentati tutti i gruppi (art. 5, n. 3, reg.
C.D.), disposizione questa che non trova riscontro nel regola-
mento del Senato.

22. - Un’altra differenza particolare fra i due regolamen-
ti, attiene ad una delle pit importanti innovazioni, quella re-
lativa alle eventuali modificazioni da apportare alla program-

(98) In tal senso, va intesa anche l'osservazione di P. G. LuciFrepi, Alcuni
aspetti della riforma dei regolementi parlamentari, cit., p. 583 ss., secondo il quale
elementi ed inclinazioni nel senso dell’assemblearismo — pur circoscritto e limita-
to — sono da ravvisare in misura maggiore nel regolamento della ‘Camera rispetto a
quello del Senato. :

(97) S. Tosi, Diritto Parlamentare, cit., p. 178, rileva, come carattere prin-
cipale del regolamento della Camera, « ’esaltazione della direzione collegiale e del-
T’eguaglianza di peso specifico attribuito a tutti i gruppi per quanto attiene all’orga-
nizzazione dei lavori, indipendentemente dalla loro forza numerica; il secondo piu
ispirato al temperamento di codesto criterio con quello di un residuale ruolo pre-
sidenziale, certo attenuato rispetto al passato ma tuttora rintracciabile fra le norme ».

(%8) Sul punto, v. S. Tosi, Diritto Parlamentare, cit., p. 139. V., anche, S.
AnrtonELLY, I gruppi perlamentari, cit. p. 83 s.

L’on. R. LuciFrepi, nella seduta della Camera dei deputati del 21 luglio
1970 (v. il vol. Il nuovo regolemento delle Camera dei deputati illustrato con i la-
vori preparatori [a cura della « Camera dei Deputati » - « Segretario generale -
Servizio documentazione ¢ statistiche parlamentari »], p. 40) critico tale alto quorum,
quale espressione di una tendenza unanimistica.
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mazione dei lavori, dopo 1’approvazione da parte della Confe-
renza dei capigruppo.

Alla Camera dei deputati, qualsiasi esame di richiesta
di modificazioni o di inserimento di nuove questioni nel ca-
lendario dei lavori importa sempre una riunione della Confe-
renza dei capigruppo, che decide sul nuovo calendario (art. 24,
n. 4, reg. C.D.). Al Senato, invece, in « situazioni sopravvenu-
te ed urgenti » il Presidente dello stesso Senato, oppure otto
senatori, possono proporre all’assemblea di inserire nel ca-
lendario anche argomenti non compresi nel programma o di
invertire 1’ordine degli argomenti fissati. Su queste proposte
vota direttamente il plenum del Senato, per alzata di mano
(art. 55, n. 4, reg. S.), senza passaggio alla Conferenza.

Procedendo con altri esempi, si puo ricordare come, se-
condo il regolamento della Camera, i Presidenti dei gruppi
possano — da soli — far valere tutta una serie di poteri pro-
cedurali che, altrimenti, richiederebbero 1’adesione di un nu-
mero minimo di dieci deputati (chiedere I’appello nominale
o la votazione segreta: artt. 16, n. 4, e 51, n. 2 reg. C.D.;
chiedere che un progetto di legge sia esaminato con urgenza:
art. 69, n. 1 reg. C.D.; presentare sub-emendamenti fuori del
termine ordinario; art. 86, n. 5, reg. C.D.; presentare una
mozione : art. 110, reg. C.D.). E, quindi, grandemente favo-
rito il gruppo, in sé e per sé, anche se composto (come i co-
siddetti « microgruppi ») di un numero minimo di aderenti
(ex art. 14, n. 2, reg. C.D.). Per le stesse materie, invece, il
regolamento del Senato segue il principio secondo il quale oc-
corre un certo numero minimo di senatori per presentare la
richiesta. Tale diversita puo anche risultare emblematica nel
contrapporre i parlamentari isolati ad una struttura istitu-
zionale.

23. - E stato anche autorevolmente osservato che il no-
stro Parlamento, oggi, presenta due profili distinti, ancorché
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collegati (*°). Da una parte, sono conservati molti dei principi
classici, informati all’idea di una concezione dialettica fra 1l
singolo parlamentare definito indipendente (in forza dell’art.
67 Cost.) e l'intera Camera; dall’altra, sono stabiliti criteri e
norme informati alla nuova concezione del Parlamento co-
me organo dei gruppi (*®).

Ambedue le Camere presentano tale struttura dualistica.
Tra di esse si sono, percio, venute a determinare anche diffe-
renze in ragione del rapporto tra le due suddette, diverse con-
cezioni generali. Piu precisamente si tratta di differenze di
misura dei due elementi combinati. Nel confronto fra i due
rami del Parlamento, la Camera dei Deputati si presenta, in
misura maggiore e piu evidente rispetto al Senato della Re-
pubblica, come una Camera dei gruppi (od associazione di
Gruppi parlamentari), senza avere, pero, perduto il carattere
originario di Camera dei singoli Deputati, individualmente
considerati (). Solo che quest’ultimo carattere appare al-
quanto compresso, ed, almeno per tendenza, « residuale » (1).

Anche nel Senato & presente il carattere di Camera dei
gruppi, ma le prerogative di essi, cosi come giuridicamente de-
finite, risultano assai piu attenuate e sfumate a confronto di

(99) Vedi V. CrisarurLi, I Partiti nella Costituzione, in Studi per il XX An-
niversario Assemblea Costituente, II, Firenze 1969, p. 109, nonché il volume di P.
D1 Muccro, Scritti sul Parlamento, Roma 1978 ed i saggi contenuti nel volume col-
lettivo, Il Parlamento nella Costituzione e nella realta, Milano 1979.

(100) Per una affermazione in tal senso, gia prima della approvazione dei re-
golamenti del 1971, v. A. SavieNaNo, I gruppi parlamentari, Napoli 1965, p. 224,
ove & detto, fra l’altro, che il Parlamento «si & trasformato in un’associazione di
gruppi parlamentari » e ci6 con riferimento all’importanza gia allora assunta dai
gruppi nell’organizzazione e nell’attivitd della Camera. V., anche S. AntoweLLI, [
gruppi parlamentari, cit. p. 42 ss. e passim.

(101) In propesito, v. P. G. LuciFrepi, Alcuni aspetti della riforma dei re-
golamenti parlamentari, cit., p. 590 ss.

(102) L’espressione forse pit autorevole di tale orientamento si pud leggere
nella « Relazione della Giunta del regolamento » della Camera dei Deputati « sul pro-
getto di nuovo regclamento » (relatori gli onn. A. Bozzi, L. Luzzarto ¢ V. RocNonT)
presentato alla Presidenza della Camera il 10 luglio 1970. V. il vol. Il nuove regola-
mento della Camera dei Deputati, cit., p. 10 s.
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quanto previsto nei regolamenti della Camera. Come si & gia
notato risulta riservato uno spazio maggiore, rispetto al re-
golamento della Camera, ai singoli Senatori in quanto tali ed
all’Assemblea nel suo immediato manifestarsi. Nello stesso
senso sono anche da considerare il rilievo di fatto sempre rico-
nosciuto ai senatori vitalizi non eletti; la conservazione del
collegio uninominale nel sistema elettorale ('*), utile a favo-
rire la presentazione di uomini estranei agli apparati. In tale
contesto, 1’accentuazione in senso presidenzialistico del regola-
mento del Senato puo anche apparire come obiettivamente ido-
nea a garantire la continuita delle vecchie regole del parla-
mentarismo, di fronte alle contrarie tendenze ad attuare, fino
all’estremo, la concezione propria della « Camera dei gruppi ».
Nell’insieme, pertanto, il Senato appare caratterizzarsi in
confronto con la Camera dei Deputati per il rilievo propor-
zionalmente maggiore attribuito al modello di Camera dei sin-
goli parlamentari anziché al modello di Camera dei gruppi.

24. - Ad una differenziazione determinatasi nei regola-
menti parlamentari, nella legge, oltreché nella prassi interna di
ciascuna assemblea, corrispondono talune tendenze determina-
tesi nella pratica della distribuzione del lavoro tra i due ra-
mi del Parlamento. »

Va cosi osservata ’accentuata pratica di riconoscere, di
fatto, al Senato una competenza specifica per i problemi di ca-
rattere regionale. Anche la Commissione bicamerale per i pro-
blemi delle Regioni prevista nell’art. 126, co. 4, Cost. ha la
propria sede presso il Senato (!*). Ora si pud notare come,

(103) Sul carattere misto uninominalistico (fondato sulla candidatura indivi-
duale) e proporzionalistico di gruppo, nella concezione originaria del sistema elet-
torale del Senato, v., tuttora, le osservazioni di A. La PErcora, La successione al
seggio senatoriale atiribuito a primo scrutinio, in Giur. Cost. 1957, p. 543 ss. e
passim.

(104) V., C. CaiMenTI, Organi bicamerali nel Parlamento italiano, cit. Per un
accenno v., anche, P. Virca, Diritto costituzionale, cit., p. 12 e nota 3.

'@
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sul piano dei principi ideologici ed istituzionali, ogni decen-
tramento contenga una attenuazione od una articolazione dia-
lettica delle piu consequenziarie visioni di partito e, quindi,
anche della piu rigida concezione della Camera dei gruppi.
Il decentramento puo, pertanto, conferire un certo spazio alle
istanze del singolo parlamentare, posto che i nostri gruppi par-
lamentari appaiono organismi di « rappresentanza nazionale »
unitaria e centrale ().

25. - Trascorrendo ad un diverso ordine di problemi, me-
rita un cenno la cosiddetta questione di fiducia, che, come &
noto, & un istituto non esplicitamente previsto dalla Costitu-
zione, introdotto in via di fatto, ed, in generale, riconosciuto
legittimo ('®). La prassi aveva, in proposito, determinato una
sorta di regolamentazione, in rapporto alla dialettica Parla-
mento-Governo e della necessita di mantenere o rinsaldare la
connessione fiduciaria fra Governo e maggioranza parlamen-
tare, oppure come strumento atto a contrastare 1’ostruzionismo
delle opposizioni (7). In sostanza, tutto si risolveva nella di-

(105) 11 carattere del presente scritto non consente di esaminare il fenomeno
c.d. del « predominio dei parlamentari sul partito » a séguito del quale la struttura
del partito tende a decentrarsi al massimo, suddividendosi in molti comitati eletto-
rali individuali. E stato osservato, peraltro, che i sistemi proporzionali favoriscono
strutture di partito accentrate. In materia, v. M. DUVERGER, I partiti politici, trad. -it.,
Milano 1975, p. 239 ss. Sia consentito, ancora una volta, rinviare alle osservazioni
da noi svolte nel lavoro, I gruppi parlamentari, cit.

(106) Sul tema, v. A. ManwiNo, Indirizzo politico e fiducia nei rapporti fra Go-
verno e Parlamento, Milano 1973, passim, in ispecie p. 307 ss.; G. Boccaccini, Le
questione di fiducia, Milano 1974, p. 23 ss. e passim; L. VENTURA, La questione di
fiducia: spunti problematici, in Studi parlam. e di pol. cost., 1973, n. 2.

Sul tema, considerato in una pit ampia visione delle convenzioni e consuetu-
dini costituzionali, v. V. CrisaruLLl, Lezioni di diritto costituzionale, 1I, L’ordina-
mento costituzionale italiano, Padova 1976, p. 152 ss. ed, in ispecie, p. 158.

(107) In particolare, v. S. Tosi, Diritto parlamentare, cit., p. 376 ss., nonché
A. Mannivo, Indirizzo politico e fiducia, cit., p. 325 s.; sulla prassi v., anche, A.
ManzeLLA, Note sulla questione di fiducia, in Studi parl. e di pol. cost., 1969, 3-4, p.
7 s. ed in Annali della Facolta di Giurisprudenza dell’Universita di Genova, 1970, p.
250 ss.; G. U. Rescieno, Le convenzioni costituzionali, Padova 1972, p.- 77 ss.; Cor-
so di diritto pubblice, cit., p. 422.
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chiarazione ufficiale, da parte del Governo, che sarebbe stato
considerato rilevante il risultato della votazione sul testo in

discussione ai fini della permanenza o delle dimissioni del Go-

verno stesso ('®).

Nel 1971, per la Camera dei Deputati, con il nuovo re-
golamento, all’art. 116, & stata introdotta una disciplina dif-
forme dalla vecchia prassi ('), mentre, per il Senato, furono
mantenute le regole « convenzionali » dettate dalla stessa pras-
si (). Ne & derivata una notevole disparita pratica, tale da
rendere, di fatto, « claudicante tutto il sistema bicamerale »,
almeno secondo 1’espressione di un noto parlamentare e culto-
re del diritto pubblico ().

Va notato, infatti, che secondo le reéole convenzionali,
elaborate prima dei regolamenti del 1971, la questione di fi-
ducia poteva essere proposta in ambedue i rami del Parlamen-
to, prima della votazione, per qualsiasi testo in discussione :
atti legislativi, atti di indirizzo o di controllo, atti di orga-

(108) Non ¢ questa la sede per riesaminare il problema della legittimita costi-
tuzionale di tale istituzione, legittimita, del resto, riconosciuta dalla maggioranza del-
la dottrina. V., per tutti, P. Biscarertt 1 RuFria, Diritto costituzionale, cit., p. 205,
in nota; M. Gavrizia, s.v. Crisi di Gabinetto, in Enc. dir., X1, Milano 1967, p. 372, 374,
379, 382 ss.; A. MaNNINo, Indirizzo politico e fiducia, cit., p. 325 ss., e passim; A.
ManzeLLA, Note sulla questione di fiducia, cit.

Contra v. A. DE VaALLES, Limiti al potere di porre la questione di fiducia da
diritto pubblico, Padova 1978, p. 173, che considera « almeno praeter constitutionem »
parte del governo, in Riv. Amm. 1954, p. 614 ss. V., anche, P. BariLE, Istituzioni di
«1il porre la questione di fiducia su atto diverso da una mozione »; P. G. Grasso,
Note in tema di dimissioni del governo, in Giur. Cost. 1979, p. 179 ss.

(109) In proposito, v. S. Tos1, Innovazioni e conferme nella recente riforma dei
golamento, cit., p. 15 ss.; gli interventi di G. Duni, ibidem, p. 51 e di G. Amaro,
regolamenti parlamentari, nel volume collettivo L’indirizzo politico nel nuovo re-
ibidem, p. 84 s.

(119) In tal senso, si & espresso 1'on. A. Bozzr nel suo intervento nel volume
collettivo L’indirizzo politico nel nuovo regolamento, cit., p. 33 ss.; S. Tosi, Diritto
parlamentare, cit., p. 393.

(111) V. A. Bozz1, nell’intervento di cui alla nota precedente.

(112) Per tale classificazione v. S. Tosi, Diritto parlamentare, cit., p. 378 ss.
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nizzazione od incidentali. Tale disciplina e rimasta in vigore
solo per il Senato.

Per quanto concerne la Camera dei Deputati, come & no-
to, I’art. 116 reg. C.D. ha introdotto una serie di importanti
e gravose limitazioni e restrizioni che sono state, sotto il pro-
filo logico, ripartite in due categorie (). La questione di fidu-
cia, pertanto, non puo essere proposta per i seguenti oggetti:
a) procedimenti che attengono alla stiruttura, al funzionamen-
to interno delle assemblee, ai titoli di ammissione e stato giu-
ridico dei loro componenti; b) questioni di rilievo politico
(inchieste, deliberazioni sull’ordine dei lavori, votazioni fi-
nali dei progetti di legge). Inoltre, la questione di fiducia ha
perduto il suo carattere di arma anti-ostruzionismo, poiché,
anche quando € posta per i singoli articoli di un progetto di
legge, non strozza le discussioni neé preclude !’illustrazione
degli emendamenti (art. 116, n. 1 e 2, reg. C.D.). In tal mo-
do, il regolamento della Camera comporta, all’art. 116, una
notevole restrizione per uno strumento fra i piu adoperati dal
Governo per affermare il proprio indirizzo politico. E cio
spiega come nella pratica sia stato avvertito un certo orienta-
mento del Governo a proporre la questione di fiducia solo al
Senato, ove non sono previste restrizioni, come quelle di cui
all’art. 116, e si continua, come gia si & detto, ad osservare la
vecchia pratica, decisamente piu elastica.

Da tale orientamento si pensa che possé anche derivare,
come risultato ultimo, una sorta di trasferimento delle que-
stioni in tema di indirizzo politico, da Montecitorio a Palaz-
zo Madama (V).

Qui importa, soprattutto, osservare come le richiamate
preclusioni al potere del Governo, contenute nell’art. 116
reg. C.D., siano correlate, in notevole misura, alla concezione

(113) In tal senso v. le osservazioni di A. Bozzi e S. Tosi nei lavori citati,
supra, n. 110.
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consequenziaria e rigida di « direzione collegiale » — median-
te il concorso dei gruppi nelle decisioni — del lavoro parla-
mentare, accolta nel regolamento della Camera dei deputati.
Si vogliono, infatti, sottrarre alla questione di fiducia molte,
importanti decisioni sull’organizzazione dei lavori parlamen-
tari, dotate di un rilievo politico (). In definitiva, pertanto,
si puo scorgere una attuazione consequenziaria del proposito
di seguire il modello della « Camera dei gruppi » anche in
questa materia, attuazione che non si riscontra, invece, nel
regolamento del Senato.

26. - Le pagine che precedono non esauriscono né preten-
devano certamente di esaurire il tema, vasto ed irto di molte
difficolta, del sistema bicamerale, intorno al quale si sono af-
faticati cultori di diritio costituzionale, di storia e di scienza
politica, senza, peraltro, portare a soluzione sicura e defini-
tiva le questioni principali.

Oggi il sistema bicamerale appare, quasi dovunque, in
crisi, a cominciare dal paese, dove aveva avuto origine attra-
verso una mirabile e complessa evoluzione storica: 1'Inghil-
terra (). Le pit recenti esperienze sembrano, del resto, of-
frire qualche ulteriore motivo ai fautori della teoria democra-
tica radicale, sempre vivi, nel senso di riproporre il dilemma
fra inaccettabilita di una Camera non designaia secondo le
concezioni democratiche e conservazione di un inutile dop-
pione. D’altro canto, anche le strutture federali, oggi, sono

(114) £ stato notato che, in forza dell’art. 116 reg. C.D., la questione di fi-
ducia risulta esclusa per molte delle materie attinenti all’ordine da seguire nello
svolgimento dei lavori parlamentari, genericamente comprese nella formula per cui
detta questione non pud essere proposta e « su tutti quegli argomenti per i quali il
regolamento prescrive votazioni per alzata di mano o per scrutinio segreto » (art.
116, n. 4 reg. C.D.). V. le osservazioni di S. Tos1, Diritto parlamentare, cit., p. 380 ss.

(115) Sulla questione v. L. StuwriLesE, La crisi del bicameralismo in Inghil-
terra, Milano 1966 ; F. G. MarX, La chambre des Lords et lactudlité politique britan-
nigue, in Rev. -dr. publ. et sc. polit. 1968, p. 334 ss.; M. Cuarvor, Limpossible ré-
forme de la Chambre des Lords, in Rev. fr. sc. pol., 1969, p. 793 ss.
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divenute alquanto problematiche. La crisi del bicameralismo,
dunque, appare un fenomeno particolarmente diffuso negli
ordinamenti occidentali, e non solo in Italia ().

Per quanto concerne il nostro ordinamento, si possono ac-
cogliere come particolarmente significative le proposizioni:
« Il grave problema [del bicameralismo]| e stato solo par-
zialmente affrontato dalla nostra Costituzione »; « ... il si-
stema bicamerale, quale istituto della nostra Costituzione, non
& stato ritenuto aver dato buoni risultati » (''"). Se vi sono se-
ri motivi che inducono a riconoscere come fondate le critiche
mosse alle statuizioni date nella nostra Carta costituzionale (%),
va, di contro, rilevato che criticare 'inadeguatezza di una cer-
ta soluzione non significa affatto negare fondamento al pro-
blema de quo né propugnare una cancellazione mediante una
abrogazione legale. Il critico coerente del Senato della Repub-
blica, pertanto, non dovrebbe essere senz’altro incline alla
soppressione di esso. Oppugnare la infelice soluzione data ad
un problema, comporta, infatti, la riaffermazione dell’esisten-
za ed, anche, dell’'urgenza del problema stesso.

D’altro canto, certe proposte di riforma troppo sottili e
sofisticate rischiano di eludere o quanto meno, di allontana-
re la soluzione stessa. Si puo, per contro, pensare che qua-
lunque tentativo di riforma, per riuscire efficace, debba muo-
vere da una esatta ricognizione dello stato e dei risultati ri-
conosciuti nella pratica, ossia dal « diritto vivente » (). Nel-
la materia de qua, sono rilevabili indicazioni, se non ancora
idonee ad impostare una riforma organica, almeno sufficienti
ad illuminare le necessita postulate dai fatti.

(116) V., Y. WeBER, La crise du bicameralisme, in Rev. dr. publ. et sc. polit.
1972, p. 573 ss., con ampia bibliografia in materia.

(117) V., G. BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, cit., p. 215 s.

(118) V., da ultimo, le osservazioni di F. Mobueno, Il sistema parlamentare
al tramonto?, in Il Mulino 1979, p. 469 ss.

(119) In questo senso v., da ultimo, P. BariLE - C. MaccHITELLA, I nodi del-
la Costituzione, cit., p. 3 ss.



