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Nel diritto parlamentare il ricorso al precedente è sempre stato assai frequente. Le norme codificate nei regolamenti parlamentari coprono solo una parte limitata dei casi che possono presentarsi nella vivace attività che si svolge nelle assemblee politiche. Nella Camera e nel Senato italiani, i precedenti hanno giocato un ruolo particolarmente significativo dopo i mutamenti registratisi nel sistema politico-istituzionale nel 1993. In parte ciò è dovuto al fatto che i regolamenti delle due Camere hanno subìto poche e limitate modifiche negli ultimi due decenni. In altra parte ciò deriva dalle profonde trasformazioni che si sono registrate sia nella forma di governo, sia nella forma di Stato, e che si sono riflesse anche, come era prevedibile, sul funzionamento delle assemblee parlamentari. Il volume, che raccoglie contributi sia di studiosi di diritto parlamentare, sia di funzionari della Camera e del Senato, si propone di offrire un panorama critico della questione, offrendo punti di vista anche assai diversi. Si tratta di un lavoro utile tanto nel caso in cui, nei prossimi anni, si avvii un percorso di riscrittura integrale dei regolamenti delle due Camere, quanto ove invece questi testi restino immutati, almeno nel loro impianto di fondo: nell’una come nell’altra ipotesi, infatti, sembra particolarmente avvertita l’esigenza di accompagnare i regolamenti vigenti con raccolte aggiornate e pubbliche dei precedenti, avvalendosi delle tante possibilità offerte dalle nuove tecnologie e dalle potenziate forme di pubblicità dei lavori parlamentari.

Nicola Lupo è professore ordinario di Diritto delle assemblee elettive nella Luiss Guido Carli di Roma, dove dirige il Master in Parlamento e Politiche Pubbliche. Per il Mulino ha pubblicato "Dalla legge al regolamento" (2003) e, con Luigi Gianniti, "Corso di diritto parlamentare" (2008).




[image: Società editrice il Mulino, Spa]
Nicola Lupo
(a cura di)
Il precedente parlamentare tra diritto e politica
 



[image: Società editrice il Mulino, Spa]
Copyright © by Società editrice il Mulino, Bologna. Tutti i diritti sono riservati. Per altre informazioni si veda http://www.mulino.it/ebook

Edizione a stampa 2013
ISBN 978-88-15-24515-1
    
Edizione e-book 2014, realizzata dal Mulino - Bologna
ISBN 978-88-15-31899-2





Indice
 
Pubblicazioni del Centro di Studi sul Parlamento (Cesp) della Luiss Guido Carli 
Nicola Lupo
Premessa. Il precedente nel parlamentarismo maggioritario
Parte prima. Introduzioni
Giuseppe
                                Filippetta 
 La raccolta dei
                        precedenti al Senato, tra archivistica, codicistica ed ermeneutica 
Annamaria Riezzo
            
La raccolta dei precedenti alla Camera nell'evoluzione
            delle strutture amministrative 


Parte seconda. Studi
Renato Ibrido 
 Precedenti parlamentari e
            metodi di risoluzione delle questioni regolamentari 
Chiara Bergonzini
            
I precedenti nel sistema delle fonti parlamentari: un
            problema di metodo? 
Giovanni Piccirilli
            
Il «seguito» del precedente, da un procedimento
            all'altro 
Piero Gambale 
Le Giunte per il regolamento nella formazione e
            nell'interpretazione del diritto parlamentare 
Cristina Fasone 
La «circolazione» dei precedenti nel sistema delle
            Commissioni permanenti
Roberto Cerreto
            
La sindacabilità del diritto parlamentare non scritto 


Parte terza. Osservazioni
Luigi Ciaurro 
 Precedenti, diritto
            parlamentare «informale» e nuova codificazione 
Daniele Piccione
            
Le ombre della dottrina del precedente conforme e i
            dualismi dell'odierno parlamentarismo 


Parte quarta. Riflessioni
Eduardo Gianfrancesco
            
 I precedenti: da interna
            corporis ad atti del diritto parlamentare 
Michela Manetti
            
I limiti della politica nel diritto parlamentare 


 
Abstract




 
In ricordo di Gabriella Angiulli




Pubblicazioni del Centro di Studi sul Parlamento (Cesp) della Luiss Guido Carli 



Garanti delle pubblicazioni 
Enzo Cheli 
Marc Lazar 
Íñigo Méndez De Vigo y Montojo 
Valerio Onida 
Comitato scientifico del Cesp 
Andrea Manzella (direttore) 
Melina Decaro 
Gianclaudio De Cesare 
Gian Candido De Martin 
Vincenzo Lippolis 
Nicola Lupo 
Alessandro Torre 
Guido Rivosecchi (coordinatore) 
Advisory board del Cesp 
Nicola Benedizione 
Emilio De Capitani 
Valerio Di Porto 
Romano Ferrari Zumbini 
Luigi Gianniti 
Mario Midiri 
Giovanni Rizzoni 
Claudio Tucciarelli 



Nicola Lupo

Premessa. Il precedente nel parlamentarismo maggioritario

Nicola Lupo Professore ordinario di Diritto delle assemblee elettive presso la Luiss Guido Carli di Roma.





1. Nel diritto parlamentare il ricorso al
        precedente è sempre stato assai frequente. Le norme codificate nei regolamenti parlamentari
        coprono solo una parte limitata dei casi che possono presentarsi nella vivace e spesso
        imprevedibile attività che si svolge nelle Assemblee politiche. E la pressione con cui i
        casi della politica si presentano in Parlamento è a volte talmente forte da imporre una
        certa interpretazione o da spingere verso la deroga o la disapplicazione delle disposizioni
        regolamentari, dando perciò origine, in tutti questi casi, a precedenti significativi. 
Più in generale, del resto, le fonti non
        scritte giocano, da sempre, un ruolo importante nelle dinamiche parlamentari e nel
        funzionamento in concreto delle forme di governo. Basti pensare al fatto che la forma di
        governo parlamentare inglese si fonda sulla convenzione costituzionale della responsabilità
        ministeriale, così come del resto quella (pseudo)parlamentare nell’Italia statutaria si
        fondava su un’interpretazione praeter legem, se non contra
            legem, di scarne previsioni contenute nello statuto albertino[1]. O, per avvicinarci all’oggi, alla circostanza per cui tutti i casi di
        consuetudine costituzionale individuati expressis verbis dalla nostra
        Corte costituzionale, che così ha in qualche modo configurato
        autonomamente il suo parametro di giudizio, riguardano il diritto parlamentare:
        dall’autonomia contabile delle Camere alla sfiducia al singolo ministro; dalla decadenza dei
        progetti di legge con la fine della legislatura ai destinatari delle convocazioni di una
        Commissione parlamentare[2]. 
Del resto, come notava Vittorio Emanuele
        Orlando, il diritto parlamentare, nelle sue origini inglesi, nasce «come un insieme di
        precedenti, cioè di risoluzioni di casi determinati le quali finiscono con generare delle
        regole e queste, alla loro volta, non si sottraggono alle trasformazioni storiche
        sopravvenute, ma vi si adattano, evitando una eccessiva immobilità della tradizione»[3]. 
Non sorprende, perciò, che ogni
        Parlamento che si rispetti abbia avuto o abbia tuttora la sua «raccolta ragionata di
        precedenti», in cui sono state ricomprese, dopo un’attenta opera di analisi e di verifica,
        le decisioni più significative e, spesso, più controverse assunte in applicazione, ad
        integrazione o a volte in deroga alle prescrizioni regolamentari. In Italia vi fu, nel
        lontano 1887, l’ineguagliato Norme ed usi del Parlamento italiano, di
        Mario Mancini e Ugo Galeotti[4]. In Francia, il Traité de droit politique,
            électoral et parlementaire, curato da Eugène Pierre (e all’inizio anche da
        Jules Poudra), nato nel 1878 e aggiornato fino al 1924. Nel Regno Unito, il testo di
        riferimento è l’Erskine May’s Treatise on the Law, Privileges, Proceedings and
            Usage of Parliament, avviato nel 1844 e giunto, nel 2011, alla sua
        ventiquattresima edizione[5]. Nel Congresso Usa i precedenti della Camera dei rappresentanti e del Senato
        sono meticolosamente raccolti in appositi volumi, rilegati in cuoio e ora disponibili anche
            on line[6]. 
A queste raccolte di precedenti spesso si
        accompagna la pubblicazione, sotto forma di sintetiche note al testo del regolamento, delle
        interpretazioni più consolidate e in qualche misura integrative del regolamento medesimo. È
        questo il caso, in particolare, non solo del Congresso Usa (che a ogni legislatura della
        House of Representatives pubblica un volume, l’House Rules and Manual,
        contenente il testo delle Rules e i precedenti più significativi)[7] e del Parlamento europeo (il cui regolamento è corredato
        di alcune disposizioni in corsivo, che indicano le interpretazioni affermatesi)[8], ma anche di alcuni Parlamenti di Stati membri dell’Unione europea[9]. 
Nella Camera e nel Senato italiani, i
        precedenti hanno sempre pesato molto, come avvertito, sin dalle origini del nostro
        parlamentarismo, dagli stessi funzionari parlamentari[10], anche se l’espressione «precedente» non compare mai nel
        testo dei regolamenti generali. 
I precedenti, poi, sembrano aver giocato
        un ruolo particolarmente significativo dopo i profondi mutamenti registratisi nel sistema
        politico-istituzionale nel 1993. In parte ciò è dovuto al fatto che i regolamenti delle
        Camere negli ultimi due decenni hanno subìto poche e limitate modifiche, sicché il loro
        impianto è essenzialmente rimasto quello del 1971, seppure con le sostanziali riforme
        approvate, a più riprese, nel corso degli anni ’80 (e in minor misura, alla Camera, nel
        decennio successivo)[11]. In altra parte ciò deriva dalle profonde trasformazioni che, nell’ultimo
        ventennio, si sono registrate sia nella forma di governo (riguardo ai rapporti tra Governo e
        Parlamento, come a quelli tra maggioranza e opposizione), sia nella forma di Stato (per
        effetto della valorizzazione delle autonomie territoriali e dell’intensificarsi del processo
        di integrazione europea), e che si sono riflesse anche, come era prevedibile, nei meccanismi
        di funzionamento delle Assemblee parlamentari. 
A titolo esemplificativo, basti segnalare
        che nessuna modifica dei regolamenti parlamentari ha fatto seguito alle due riforme del
        Titolo V della Costituzione (di cui alle leggi costituzionali n. 1 del 1999 e n. 3 del
        2001), né alla legge elettorale del 2005, né alla riscrittura della legislazione contabile
        (di cui alle leggi n. 196 del 2009 e n. 39 del 2011) e nemmeno, a tutt’oggi, alla revisione
        costituzionale sul pareggio di bilancio (di cui alla legge costituzionale n. 1 del 2012).
        Per non dire delle novità derivanti dal Trattato di Lisbona, alcune delle quali coinvolgono
        direttamente, come è noto, i Parlamenti nazionali, anch’esse rimaste prive di qualsivoglia
        seguito nei regolamenti di Camera e Senato[12]. I procedimenti parlamentari non sono però certo rimasti
        immutati. All’evidente esigenza di adeguamento delle modalità procedurali in essere si è
        ovviato, in qualche misura e perlopiù con interventi su alcuni aspetti specifici, mediante
        il ricorso a pareri delle Giunte per il regolamento, a lettere del Presidente di Assemblea o
        a singole decisioni: tutti strumenti che però non offrono, come è chiaro, il medesimo grado
        di stabilità e di garanzia che è dato dalla fonte prevista dall’art. 64 Cost. e approvata
        secondo il procedimento ivi delineato[13]. 
Questo peso ancora maggiore dei
        precedenti e delle fonti non scritte nel diritto parlamentare, che si è intrecciato con
        l’esperienza – del tutto inedita per il parlamentarismo italiano[14] – dell’alternanza tra forze politiche opposte al Governo del paese, è stato
        colto abbastanza tempestivamente dalla dottrina, la quale lo ha descritto con formule
        sintetiche come quelle della «tirannia del precedente»[15] o dell’«inseguimento del peggior precedente»: peggiore
        in quanto selezionato non in base a una sua maggiore conformità a Costituzione, ma
        unicamente in considerazione della convenienza politica del momento (talora anche con
        spirito quasi «vendicativo»), o comunque dell’esigenza di sbloccare uno stallo decisionale[16]. In una logica non dissimile, altra dottrina ha rilevato come nell’ultima
        stagione del parlamentarismo italiano si sarebbe registrata un’inversione dell’evoluzione
        verso la progressiva codificazione del diritto parlamentare, con un dominio della prassi sui
        regolamenti delle Camere (e, talvolta, sulla stessa Costituzione), che avrebbe rovesciato la
        tradizionale piramide delle fonti del diritto parlamentare e comportato la rinuncia alla
        tutela di alcuni princìpi cardine dei processi decisionali che lì sono sanciti[17]. 
In tal modo, si sarebbe prodotto, in
        chiave più generale, un arretramento del diritto rispetto alle esigenze della politica e si
        sarebbe spostata indietro una delle «frontiere più avanzate» del diritto costituzionale:
        ossia, per l’appunto, il diritto parlamentare, che si caratterizza per tentare di
        insinuarsi, con regole razionali e tendenzialmente stabili, in quella che è tuttora
        considerata la «casa» della politica, regno per definizione dei rapporti di forza e della
        flessibilità rispetto alle necessità del momento[18]. Le tante tensioni registratesi in questi anni nel sistema
        politico-istituzionale italiano hanno sottoposto le procedure parlamentari a un forte
        stress, dal quale queste sono uscite solo rinunciando ad alcuni dei loro caratteri
        permanenti e di fondo, oltre che a ogni serio tentativo di nuova codificazione o di riforma
        regolamentare: preferendo mostrarsi flessibili, ossia cedere progressivamente alle esigenze
        contingenti, di volta in volta manifestate dalla classe politico-parlamentare. 
Il tutto, paradossalmente, mentre il
        passaggio da un sistema istituzionale ispirato ad un impianto proporzionale a un sistema
        fondato su leggi elettorali di tipo maggioritario avrebbe invece richiesto un percorso in
        direzione esattamente opposta: nel senso cioè di un rafforzamento e un consolidamento dei
        limiti posti a un potere politico divenuto più facilmente disponibile per la maggioranza di
        turno. In altri termini, mentre con un sistema istituzionale a impianto proporzionale la
        politica tende a trovare al proprio interno limiti e contropoteri efficaci, in un sistema
        fondato su una dinamica maggioritaria e bipolare lo spazio rimesso alla politica dovrebbe
        essere per definizione più ristretto: dovendosi ampliare, cioè, non solo e non tanto gli
        spazi per logiche bipartisan, ma anche e soprattutto quelli per logiche
            nopartisan[19]. 
 
2. A questo maggior peso della prassi e
        dei precedenti negli ultimi vent’anni di esperienza parlamentare repubblicana non ha
        corrisposto, però, un incremento del livello di pubblicità dei
        precedenti in genere o almeno di quelli più significativi. Anzi, si sono progressivamente
        abbandonate le forme tradizionali attraverso cui i precedenti più importanti venivano resi noti[20], senza però istituirne delle nuove[21]. E, correlativamente, si è registrato un indebolimento delle Giunte per il
        regolamento, in parallelo ad una trasformazione del ruolo dei Presidenti di Assemblea (che,
        come è noto, presiedono anche tali collegi minori): ormai difficilmente qualificabili come
        giudici imparziali del diritto parlamentare, e sempre più attivi sia nel dibattito politico,
        sia nell’attività di coordinamento e di programmazione dei lavori parlamentari (affiancati,
        in ciò, dalla Conferenza dei Capigruppo)[22]. 
In parallelo, le burocrazie parlamentari
        non hanno certo abbandonato la loro funzione di «custodi del precedente». Al contrario, come
        risulta dalle diverse stesure del regolamento dei servizi e del personale e dalle relazioni
        annuali sullo stato dell’amministrazione[23], le strutture di Camera e Senato hanno alacremente continuato a lavorare nella
        selezione e nell’archiviazione dei precedenti; e hanno anzi potenziato tale attività, sia
        progressivamente autonomizzando un apposito Ufficio per il regolamento, strettamente legato
        alla segreteria dell’omonima Giunta, sia istituendo un archivio dei precedenti anche presso
        le Commissioni permanenti (e altresì presso le Giunte e le
        Commissioni bicamerali). Le nuove tecnologie, inoltre, hanno consentito di immettere negli
        archivi dei precedenti un numero molto più elevato di casi, e di renderli disponibili con
        facilità e tempestività assai maggiori rispetto al passato (nella prospettiva di una
        pubblicazione «a disposizione dell’utenza parlamentare», preannunziata sin dal finire degli
        anni ’80, ma rimasta a tutt’oggi esclusivamente teorica). 
Questo percorso ha inevitabilmente
        incrementato quell’alone di mistero che sempre tende a circondare le vicende della politica,
        specie laddove si svolgano, almeno parzialmente, non alla luce del sole e quando siano in
        una qualche misura sottratte al sindacato da parte di soggetti terzi[24]. Anche la già ricordata trasformazione del ruolo dei Presidenti di Assemblea e
        il loro più spiccato protagonismo politico non hanno certo giovato: i Presidenti in più
        occasioni sono stati perciò accusati di «tirare fuori dal cappello» questo o quel
        precedente, magari in base allo stato dei loro rapporti con il Presidente del Consiglio dei
        ministri o con un singolo ministro; o di scegliere il precedente (per loro) più «comodo»;
        quando non – anche sulla base di un’aneddotica risalente – di creare un precedente alla
        bisogna, pure laddove questo non si rinvenisse negli archivi[25]. 
    
Invero, proprio le nuove tecnologie,
        laddove consentono di rendere disponibile su internet pressoché tutta la documentazione
        relativa all’attività delle due Camere, permettono ora di lavorare decisamente meglio sugli
        atti parlamentari; e altresì di superare il loro «schermo», andando a vedere, grazie alle
        registrazioni audio/video, come sono andate effettivamente le cose, almeno per ciò che
        riguarda i lavori dell’Assemblea. Inoltre, come permettono ai singoli cittadini o ad
        apposite Ong di controllare sistematicamente l’attività dei propri rappresentanti, così
        offrono agli studiosi l’opportunità di maneggiare con facilità e tempestività atti
        parlamentari prima disponibili esclusivamente in poche biblioteche italiane[26]. 
Avvalendosi di queste opportunità, il
        Centro di studi sul Parlamento della Luiss Guido Carli ha avviato, una decina di anni or
        sono – su base volontaristica e senza pretese di completezza, ma comunque, per quanto
        possibile, seguendo una metodologia scientificamente rigorosa –, un’attività di segnalazione
        su un periodico on line a consultazione libera (nella sezione
        «Parlamento» della rivista «Amministrazione in cammino», www.amministrazioneincammino.luiss.it) dei precedenti parlamentari ritenuti di
        maggiore interesse[27]: seguendo un po’ il medesimo metodo che si utilizza per l’alimentazione degli
        archivi dei precedenti di Camera e Senato, si è cercato di monitorare l’attività delle
        Assemblee di Camera e Senato (e, in qualche misura, anche delle
        Commissioni) e si sono estratti da questa i momenti che, sul piano del diritto parlamentare,
        sono parsi di maggiore interesse, originalità e innovatività (in rapporto al diritto
        parlamentare scritto). Evidenziando, nel titolo della segnalazione – volutamente formulato
        in termini interrogativi – la questione regolamentare o procedurale che in quell’occasione è
        stata affrontata, e risolta; e, ove possibile, ponendola altresì in relazione con la
        soluzione data, in precedenza, a casi analoghi[28]. In qualche modo, si è inteso così provare a rinverdire, ovviamente in piccolo,
        la tradizione di quelle «cronache parlamentari», che occupavano, negli anni immediatamente
        successivi alla sua fondazione, numerose pagine della rivista «Giurisprudenza
        costituzionale», che vedevano impegnati, nell’analisi critica di vicende costituzionali e
        parlamentari, studiosi del calibro di Leopoldo Elia (che ne assicurava il coordinamento),
        Vezio Crisafulli, Carlo Esposito, Vittorio Falzone, Giovanni Ferrara, Sergio Fois, Livio Paladin[29]; e che si riaffacciarono, in forma diversa, pure nelle prime annate di «Quaderni
        costituzionali» (con la partecipazione, tra gli altri, di Andrea Manzella, Carlo Chimenti,
        Vincenzo Lippolis, Gianni Long e Donato Marra). 
 
3. È anche e anzitutto intorno
        all’attività svolta in concreto nell’individuazione e nella segnalazione di questi
        precedenti parlamentari – che ha avuto positivi echi nella limitata cerchia di cultori del
        diritto parlamentare – e alle ipotesi di un suo auspicato potenziamento che è nata l’idea
        del presente volume (al quale hanno infatti collaborato non pochi tra i redattori delle
        suddette segnalazioni). Un volume mosso dall’intento, in primo luogo, di gettare luce sulla
        realtà, attenuando, grazie alla collaborazione delle burocrazie
        parlamentari, quell’alone di mistero che, come si è accennato, circonda spesso la
        formazione, l’archiviazione e l’utilizzo del precedente parlamentare. In particolare, i
        contributi di Annamaria Riezzo e di Giuseppe Filippetta offrono, ovviamente a titolo
        personale, due punti di vista «interni», e perciò particolarmente preziosi: l’una dando
        conto, in maniera critica e persino appassionante, dell’evoluzione degli apparati della
        Camera dei deputati dediti all’archiviazione e alla selezione dei precedenti (soffermandosi
        anche sulle diverse locuzioni impiegate allo scopo di identificare tale delicata attività);
        l’altro illustrando, con riferimenti dotti e argomentazioni affascinanti, le ragioni che
        sono alla base dell’elasticità del diritto parlamentare, facendole risalire tra l’altro a
        motivazioni di ordine culturale, legate alla concezione del «fattore tempo» nell’epoca del
        capitalismo finanziario globale. 
Dopo e alla luce di questi due
        contributi introduttivi, nel corpo del volume è sviluppato, ad opera di giovani ma già
        affermati studiosi (i quali perlopiù hanno alle loro spalle anche una qualche esperienza di
        contatto diretto con le Assemblee parlamentari), l’esame critico di alcuni dei profili
        relativi alla formazione, ai caratteri e all’uso del precedente. Si tratta infatti di un
        tema dai confini piuttosto incerti, e che si presta ad essere studiato da una molteplicità
        di angoli visuali. E così Renato Ibrido si sofferma sui metodi interpretativi del diritto
        parlamentare, sottolineando l’importanza della «metodologia dei risultati». Chiara
        Bergonzini ritorna sulla questione del ruolo del precedente nel sistema delle fonti
        parlamentari, in particolare alla luce di un’accurata analisi dell’iter
        dei disegni di legge finanziaria e di stabilità, da sempre momenti in cui le regole del
        diritto parlamentare scritto sono sottoposte a tensioni particolarmente forti. Non a caso,
        nel successivo contributo, dovuto a Giovanni Piccirilli e incentrato sulla «espansione» dei
        precedenti (le occasioni cioè in cui essi si muovono da un procedimento parlamentare
        all’altro), non pochi sono gli esempi in cui una procedura, affermatasi all’inizio solo
        all’interno della sessione di bilancio, si è poi estesa ad altri procedimenti. A seguire,
        Piero Gambale ricostruisce il ruolo delle Giunte per il regolamento
        – ossia degli organi collegiali che dovrebbero assistere i Presidenti di Assemblea nel loro
        ruolo di «giudici» del diritto parlamentare – nella formazione e nell’interpretazione delle
        regole di Camera e Senato, domandandosi se i caratteri di tali Giunte non debbano essere
        ripensati. Infine, Cristina Fasone si sofferma sul precedente nelle Commissioni permanenti,
        rilevando come sia proprio la circolazione dei precedenti tra le Commissioni, e quindi la
        coerenza nelle diverse applicazioni del regolamento, una delle caratteristiche che
        contraddistinguono i parlamenti dotati di un vero e proprio «sistema di Commissioni». 
A questa serie di «studi» fanno seguito
        un paio di «commenti», da parte di Luigi Ciaurro e Daniele Piccione: due autorevoli
        funzionari-studiosi del Senato, i quali offrono, il primo, una auspicata prospettiva nella
        logica di una nuova codificazione del diritto parlamentare delle due Camere; il secondo, una
        rilettura dei numerosi dualismi e delle inevitabili contraddizioni in cui si muovono tanto
        il diritto parlamentare quanto, inevitabilmente, anche i suoi interpreti. 
I due contributi conclusivi sono invece
        stati affidati a due costituzionalisti-parlamentaristi di vaglia: Eduardo Gianfrancesco, il
        quale affronta frontalmente i nodi della pubblicità dei precedenti parlamentari, auspicando
        che a questi si ponga prontamente rimedio ed evidenziando quanti e quali siano i
        condizionamenti giuridici all’attività delle Camere che derivano per un verso
        dall’ordinamento costituzionale nazionale, per altro verso dalle istituzioni europee; e
        Michela Manetti, la quale, muovendo dalle tesi sulla flessibilità del diritto parlamentare,
        giunge poi a sottolineare i profondi mutamenti intervenuti nelle procedure parlamentari dal
        1993 in poi, auspicando conclusivamente un sindacato più incisivo della Corte costituzionale
        sulla conformità a Costituzione dei regolamenti parlamentari. 
 
4. I punti di vista e le opinioni
        espresse nei singoli contributi sono, come si ricava anche soltanto dal breve panorama che
        si è proposto, assai diversificati. E non è possibile, pertanto, identificare elementi
        comuni o formulare qui proposte dirette a migliorare il trattamento del precedente alla
        Camera o al Senato. Certo, il curatore del volume non può nascondere
        un’insoddisfazione di fondo verso il regime attuale del precedente nel Parlamento italiano.
        La sensazione è che nelle legislature del maggioritario, per effetto dell’accumulazione dei
        precedenti, spesso a prescindere da ogni valutazione circa il loro rapporto con i principi
        costituzionali, il Parlamento abbia in qualche modo finito per farsi del male da solo.
        Rinunciando cioè alle caratteristiche più tipiche dei propri procedimenti: e cioè, la
        trasparenza, la pubblicità e la responsabilità. E, in definitiva, perdendo spesso per strada
        quel momento della deliberazione, intesa come confronto tra posizioni diverse allo scopo di
        addivenire ad una decisione che possa dirsi condivisa, se non nel prodotto (che è voluto da
        una maggioranza), almeno nel processo (che è partecipato da tutti). 
L’auspicio è quello che i contributi qui
        pubblicati siano utili, se non altro, a diffondere una maggiore consapevolezza circa
        l’importanza del corretto uso del precedente parlamentare. La selezione e l’uso del
        precedente sono operazioni molto delicate e giuridicamente sofisticate, che richiedono il
        compimento di non poche opzioni interpretative: in qualche misura, infatti, uno stesso
        precedente può essere trattato come un errore, da registrare ma da non utilizzare più in
        futuro (il famoso «precedente che non fa precedente»); oppure può essere letto come
        significativo in un ambito ristretto, solo al sussistere di determinate e specifiche
        condizioni; o ancora, all’opposto, utilizzato come espressione di un principio generale,
        anche al di fuori del contesto in cui è nato e si è originariamente affermato[30]. Non a caso, l’attività del c.d. distinguishing – ossia
        l’identificazione di differenze tra il caso in esame e quello ipoteticamente considerato
        come «precedente»[31] – è considerata una delle più delicate e difficili tra
        quelle che impegnano gli operatori del diritto, in particolare nei paesi di common
            law, caratterizzati dallo stare decisis, ossia dalla
        regola del precedente giudiziario vincolante. Le burocrazie parlamentari sono sicuramente
        attrezzate a supportare i soggetti politici nello svolgere tale operazioni. Tuttavia, non
        guasterebbe, anche perché consentirebbe alle medesime di rafforzarsi nel rapporto con i
        politici e in primis con il Presidente di Assemblea, se queste opzioni
        fossero maggiormente esplicitate, e fossero regolarmente discusse dalla dottrina. 
A maggior ragione, le riflessioni
        condotte in questo volume sembrano opportune, stante l’elevata incertezza che caratterizza
        le prospettive dell’esperienza parlamentare italiana. Certo, non è agevole intuire la
        direzione dei processi di mutamento, attualmente in corso, che riguardano il diritto
        parlamentare, inteso in senso ampio (comprensivo cioè anche della legge elettorale e della
        c.d. legislazione elettorale «di contorno»). Le trasformazioni in atto potrebbero forse
        condurre a una riscrittura integrale dei regolamenti delle due Camere (come auspicato, in
        particolare, nei contributi di Eduardo Gianfrancesco e di Luigi Ciaurro); oppure potrebbero
        lasciarli immutati, almeno nel loro impianto di fondo, con il solo innesto delle principali
        novità nel frattempo intervenute nell’ordinamento. Invero, nella prima come nella seconda
        ipotesi, sarebbe particolarmente avvertita l’esigenza di accompagnare i regolamenti, nuovi o
        soltanto novellati, con raccolte aggiornate e pubbliche dei precedenti, realizzate dalle
        istituzioni o dagli studiosi – o magari dagli uni in collaborazione con gli altri –, anche
        avvalendosi delle tante possibilità offerte dalle nuove tecnologie e dalle potenziate forme
        di pubblicità dei lavori parlamentari.


[1]  Si tratta di un punto pacifico, anche se
                affermato con una notevole varietà di formule linguistiche. Tra gli altri, cfr. F.
                Cosentino, Note sui principi della procedura parlamentare, in
                    Scritti per il primo decennale della Costituzione. Studi sulla
                    Costituzione. I, Milano, 1958, pp. 393 ss., spec. pp. 405 s., per il
                quale «l’importanza delle norme di procedura non scritte assumette subito, fin dai
                primordi dell’unità, un rilievo del tutto particolare, sol che si pensi ad esempio
                che il governo di gabinetto – la forma più classica cioè del regime parlamentare –
                si affermò e consolidò unicamente per via di consuetudine» (ricordando che ad avviso
                di Sonnino si trattava di consuetudine contra legem, mentre per
                Orlando e Miceli essa era qualificabile come praeter legem).
            

[2]  Il riferimento è – rispettivamente – alle
                sentenze n. 129 del 1981 e n. 7 del 1996, nonché alle ordinanze n. 140 del 2008 e n.
                222 del 2009 della Corte costituzionale (sulle quali si sofferma il contributo di
                Roberto Cerreto, in questo volume). Cfr. anche A. Barbera, Intorno alla
                    prassi, in La prassi degli organi
                costituzionali, a cura di A. Barbera e T.F. Giupponi, Bologna, 2008, pp.
                9 ss., spec. pp. 17 s. (richiamando pure le sentenze n. 231 del 1975, per un
                    obiter dictum sull’immunità di sede, e n. 134 del 1976,
                sull’istituto della «grazia condizionata»).

[3]  Così V.E. Orlando, Il diritto
                    parlamentare nel diritto costituzionale. Introduzione, in F.
                Mohrhoff, Giurisprudenza parlamentare. Dottrina e massimario,
                Roma, 1950, pp. 17 ss., spec. p. 19.

[4]  Al testo di Mancini e Galeotti si è poi fatto di
                solito riferimento, come un modello da seguire, in ulteriori tentativi di
                sistemazione, invero mai dotati della medesima organicità: ad esempio, vi si
                richiamano espressamente F. Cosentino, Presentazione, in
                    Il regolamento della Camera dei deputati. Storia, istituti,
                    procedure, Roma, 1968, pp. VII s. (lamentando appunto la «lacuna»
                costituita dalla «mancata prosecuzione» di tale «monumentale opera»); V. Longi e M.
                Stramacci, Premessa, in V. Longi e M. Stramacci, Il
                    regolamento della Camera dei deputati illustrato con i lavori
                    preparatori, Milano, 19682, pp. 2 s.
                (segnalando come tale opera, pur rappresentando un «esempio luminoso», non abbia
                raggiunto «lo scopo più elevato che si era prefisso, e cioè la creazione di una
                specie di codice della Camera o di “May” italiano»); e S. Pertini,
                    Prefazione, in Il nuovo regolamento della Camera
                    dei deputati illustrato con i lavori preparatori, Roma, 1971, pp. IX.
                Cfr. inoltre, specificamente, C. Specchia, Lineamenti di diritto
                    parlamentare a cento anni dalla pubblicazione del trattato di M. Mancini e U.
                    Galeotti, in «Cultura e scuola», 106, 1988, pp. 201 ss., spec. pp.
                206 s. Per l’accostamento dell’opera di Mancini e Galeotti con l’Erskine May e con
                il Pierre-Poudra, facendo leva anche sulle note biografiche degli autori, tutti alti
                funzionari delle Assemblee parlamentari, cfr. V.E. Orlando, Il diritto
                    parlamentare nel diritto costituzionale, cit., pp. 20 s. (osservando
                come queste pubblicazioni presentino caratteri «intermedi tra quelli di una
                pubblicazione puramente privata e quella ufficiale»).

[5]  Sia del testo di May, sia di quello di Poudra e
                Pierre si ebbe una traduzione italiana, nel volume IV della Biblioteca di
                    Scienze politiche, curata da A. Brunialti, Torino, 1888.

[6]  Alla House of Representatives sono distinti in
                    Hinds’ Precedents (5 volumi), in Cannon’s
                    Precedents (altri 6 volumi) e in Descher’s
                    Precedents (ulteriori 17 volumi, di cui l’ultimo uscito nel gennaio
                2011): cfr. http://www.gpo.gov/fdsys/browse/collection.action?collectionCode=GPO&browsePath=Precedents+of+the+U.S.+House+of+Representatives&isCollapsed=false&leafLevelBrowse=false&ycord=176.
                Al Senato, invece, l’ultimo aggiornamento risale al 1992: cfr. http://www.riddick.gpo.gov/.

[7]  Cfr. House Rules and Manual. One
                    Hundred Twelfth Congress, a cura di J.V. Sullivan, Washington DC,
                2011. Meno frequente è l’uscita del volume di House Practice,
                che in qualche modo si propone di condensare, in un’organizzazione sintetica e
                sistematica, i volumi di precedenti citati supra, nella nota
                6.

[8]  Ai sensi dell’art. 211, commi 5 e 6, del
                regolamento del Parlamento europeo, infatti, «Le interpretazioni che non sono state
                oggetto di contestazione e quelle approvate dal Parlamento sono pubblicate nel
                regolamento sotto forma di note in corsivo corredanti l’articolo o gli articoli cui
                si riferiscono». «Queste interpretazioni costituiscono un precedente per la futura
                applicazione e interpretazione degli articoli in questione». 

[9]  Ad esempio, cfr. il regolamento della Camera
                federale belga, il cui regolamento è corredato di note contenente riferimenti ad
                alcune interpretazioni fornite nell’esperienza applicativa (oltre che al testo della
                Costituzione e di leggi vigenti). Cfr. anche R. Ibrido, Il principio di
                    pubblicità del precedente tra diritto parlamentare regionale e diritto
                    parlamentare comparato, in «Rass. parl.», 2012, pp. 293 ss., spec.
                pp. 300 s. (ove anche utili informazioni sulla recente esperienza del Repertorio dei
                precedenti del Consiglio regionale toscano previsto dall’art. 177 del regolamento
                interno del Consiglio, istituito con delibera dell’Ufficio presidenza 27 settembre
                2010, n. 66, e pubblicato on line, come appendice alla suddetta
                delibera: http://raccoltanormativa.consiglio.regione.toscana.it/articolo?urndoc=urn:rt:regione.toscana:altrefonti:2010-09-27;66).

[10]  Cfr., a titolo esemplificativo, R. Astraldi,
                    Prefazione, in R. Astraldi e F. Cosentino, I
                    nuovi regolamenti del Parlamento italiano.
                    Storia-esposizione-raffronti-interpretazioni, Roma, 1950, pp. 9 s.;
                V. Falzone, La prassi nell’ordinamento costituzionale italiano. Consuntivo
                    dopo dieci anni, in Scritti per il primo decennale della
                    Costituzione. Studi sulla Costituzione, cit., vol. I, pp. 443 s.; G.
                Negri, Il diritto parlamentare nel quadro del diritto pubblico,
                in Il regolamento della Camera dei deputati. Storia, istituti,
                    procedure, cit., pp. 1 ss., spec. pp. 10 s.; P. Ungari, I
                    precedenti storici del diritto parlamentare vigente in Italia,
                    ibidem, pp. 41 s. Più di recente e specificamente, cfr. C.
                Specchia, I «precedenti» nel diritto parlamentare, in
                «Bollettino di informazioni costituzionali e parlamentari», 1, 1986, pp. 143 s. (ove
                anche ulteriori indicazioni) e F. Fabrizi, Precedente giudiziale,
                    giudicato sostanziale «esterno», precedente parlamentare: profili di un
                    possibile confronto, in Il Parlamento della Repubblica.
                    Organi procedure apparati, Roma, 1988, vol. 6, pp. 233 ss., spec. pp.
                239 s. Nella dottrina costituzionalistica, registrando il maggior ruolo della prassi
                nel diritto parlamentare rispetto a quello che ad essa spetta nel «diritto
                costituzionale generale», cfr. A. Barbera, Intorno alla prassi,
                cit.

[11]  Si rinvia al bilancio sui regolamenti
                parlamentari del 1971 che si è tentato in I regolamenti parlamentari a
                    quarant’anni dal 1971, a cura di A. Manzella, Bologna, 2012 (e ivi
                ulteriori indicazioni). 

[12]  Per un’esercitazione nella quale si sono simulate
                le possibili ricadute del Trattato di Lisbona sui regolamenti di Camera e Senato
                cfr. ISLE, I regolamenti parlamentari dopo il Trattato di Lisbona.
                    Esercitazione degli allievi del XXIII Corso, in «Rass. parl.», 3,
                2011, pp. 709 s.

[13]  Non che, come si è accennato, non sia possibile
                derogare anche al diritto parlamentare scritto. Ma è sicuramente più facile
                disattendere una circolare presidenziale. Per un caso recente cfr., ad esempio, al
                Senato, la scelta (in A.S., XVI legislatura, 7ª Commissione, 10 ottobre 2012) di
                chiudere l’esame in Commissione di un progetto di legge in sede referente anche in
                assenza del parere della Commissione Bilancio (e senza l’iscrizione del medesimo nel
                calendario dell’Assemblea), in violazione perciò della circolare del Presidente del
                Senato sull’istruttoria legislativa dell’11 gennaio 1997, e in particolare del punto
                7.2: «per i pareri delle Commissioni permanenti 1ª, 5ª e 2ª, nonché per quelli della
                Commissione parlamentare per le questioni regionali (articolo 40, commi 1, 3, 4 e 9,
                del Regolamento), vi è l’obbligo di attendere, prima di concludere l’esame in sede
                referente, che la Commissione consultata si esprima, salvo che ciò risulti
                impossibile a causa dei tempi imposti dal calendario dei lavori
                dell’Assemblea».

[14]  Cfr., per questo rilievo, G. Sabbatucci,
                    Il trasformismo come sistema, Roma-Bari, 2003, pp. 118 s.,
                il quale osserva che le elezioni del 2001 sono state «la prima volta in cui
                l’alternanza si realizzò nella sua forma classica, ossia attraverso la sostituzione
                di una maggioranza con un’altra per via di un verdetto elettorale». Il che si è
                verificato di nuovo, come è noto, nel 2006 e nel 2008.

[15]  Cfr. D. Piccione, Metodi interpretativi
                    per il parlamentarismo (per una prospettiva di evoluzione del metodo di studio
                    del diritto parlamentare), in «Giur. cost.», 2007, pp. 533 s.,
                sottolineando la necessità di un metodo «costituzionalmente orientato»
                nell’interpretazione delle norme del diritto parlamentare.

[16]  Per le espressioni virgolettate nel testo cfr. N.
                Lupo, Emendamenti, maxi-emendamenti e questione di fiducia nelle
                    legislature del maggioritario, in Le regole del diritto
                    parlamentare nella dialettica tra maggioranza e opposizione, a cura
                di E. Gianfrancesco e N. Lupo, Roma, 2007, pp. 41 ss., spec. pp. 43 s., e L.
                Gianniti e N. Lupo, Corso di diritto parlamentare, Bologna,
                2008, pp. 51 s. 

[17]  Così C. Bergonzini, La piramide
                    rovesciata: la gerarchia tra le fonti del diritto parlamentare, in
                «Quad. cost.», 4, 2008, pp. 741 ss., spec. p. 743 (ad avviso della quale all’interno
                delle Camere la vera fonte è costituita dai precedenti, «i quali concorrono a
                formare sia la prassi, sia la giurisprudenza parlamentare, spesso prescindendo da
                qualsiasi considerazione relativa ai limiti costituzionali e regolamentari, per
                rispondere invece a logiche essenzialmente politiche e soddisfare esigenze il più
                delle volte contingenti»). Più in generale, insiste sul fatto che «il predominio
                della prassi sulla regola instaura una condizione patologica» M. Ainis, La
                    prassi nel diritto costituzionale, in «Riv. trim. dir. pubbl.», 2,
                2007, pp. 307 ss., spec. p. 323.

[18]  Sul diritto parlamentare come «clinica
                costituzionale», ossia «un campo di esperienze costituzionali continue e sempre
                rinnovantisi», cfr. S. Tosi, Diritto parlamentare, Milano,
                1974, p. 7. Sulla razionalità delle regole del procedimento legislativo cfr., nella
                dottrina costituzionalistica più recente, G. Piccirilli, L’emendamento nel
                    processo di decisione parlamentare, Padova, 2008, spec. pp. 5 s. e L.
                Buffoni, Processo e pluralismo nell’ordinamento costituzionale italiano.
                    Analogia e limiti dell’universalismo procedurale, Napoli, 2012, spec.
                pp. 266 s.

[19]  Cfr., volendo, N. Lupo, Qualche
                    indicazione per una riforma dei regolamenti parlamentari, in
                    Una moderna democrazia europea. L’Italia e la sfida delle riforme
                    istituzionali, a cura di F. Bassanini e R. Gualtieri, Firenze, 2009,
                pp. 159 s.

[20]  Emblematico è il mancato aggiornamento, alla
                Camera dei deputati, del volume in cui si raccoglievano le Circolari e
                    disposizioni interpretative del regolamento (la cui ultima edizione
                risale al 1994 e ricomprende documenti fino a tutta la X legislatura). Negli ultimi
                anni, sono stati peraltro pubblicati sui siti internet di Camera e Senato i più
                importanti pareri della Giunta per il regolamento e alcune circolari dei Presidenti
                di Assemblea (così ovviando, seppure in misura parziale, al mancato aggiornamento di
                detto volume). 

[21]  Va peraltro segnalato che il regolamento del
                Senato è stato corredato, a partire dall’edizione pubblicata nel’aprile 1998 (XIII
                legislatura), da alcune note in cui sono riportati stralci tratti da pareri della
                Giunta per il regolamento.

[22]  Cfr., volendo, N. Lupo, voce Presidente
                    di Assemblea, in Digesto disc. pubbl.
                    Aggiornamento, Torino, 2010, vol. IV, pp. 444 s.

[23]  Sugli uni e sugli altri si soffermano i
                contributi di A. Riezzo ed E. Gianfrancesco, in questo volume.

[24]  In effetti, una rilevante quota dell’attività
                parlamentare è sottratta al controllo esterno, in considerazione della
                valorizzazione dell’autonomia delle Camere operata, con particolare chiarezza, dalla
                sentenza n. 379 del 1996 della Corte costituzionale. Si veda anche la sentenza n.
                246 del 2010, che ha per la prima volta impiegato la dizione interna
                    corporis acta, in riferimento alla documentazione a supporto del
                processo di decisione parlamentare. Cfr., criticamente, E. Albanesi, La
                    perdurante insindacabilità del procedimento legislativo e la sua impermeabilità
                    alle istanze esterne: i pareri dei Consigli regionali ex art. 132, comma 2,
                    cost. «sentiti» ma non... ascoltati, in «Giur. cost.», 2010, p. 2969
                s. e I. Carlotto, Il parere dei Consigli regionali nel procedimento di
                    variazione territoriale di «distacco-aggregazione» ex art. 132, secondo comma,
                    della Costituzione, in «Le Regioni», 2012, pp. 525 ss., spec. pp. 553
                s.

[25]  Si veda, in particolare, il gustoso stralcio da
                una seduta del Senato della XIII legislatura, del 14 maggio 1998, in cui i senn.
                Vegas e La Loggia chiedono, in un apposito richiamo al regolamento, di poter
                «distribuire a tutti i senatori il volume del massimario», riportato da D. Ravenna,
                    Note e spunti in materia parlamentare, in Il
                    diritto costituzionale come regola e limite al potere. Scritti in onore di
                    Lorenza Carlassare. II. Dell’organizzazione
                    costituzionale, Napoli, 2009, pp. 639 ss., spec. pp. 643 s. Nel
                medesimo stralcio, si veda anche l’intervento del sen. Speroni, il quale rivendica
                il merito di aver formulato la richiesta che ha portato alla pubblicazione delle
                note al regolamento del Senato (di cui si è detto supra, alla
                nota 21), segnalando però che «il riferimento è un po’ limitato». 

[26]  Sulle prospettive aperte da internet agli studi
                parlamentaristici, e costituzionalisti in genere, cfr. S. Panunzio,
                    Intervento, in Associazione italiana dei costituzionalisti,
                    Annuario 2000. Il Parlamento, Padova, 2001, pp. 357 s.
                Sull’effetto di «apertura» che internet ha prodotto nei parlamenti contemporanei,
                assai più «esposti» che nel passato, cfr. C. Leston-Bandeira, Studying the
                    Relationship between Parliament and Citizens, in «The Journal of
                Legislative Studies», 3-4, 2012, pp. 265 ss., spec. pp. 269 s. 

[27]  La rivista, consultabile all’indirizzo www.amministrazioneincammino.luiss.it, è pubblicata dal Centro di
                ricerca sulle amministrazioni pubbliche «Vittorio Bachelet» della Luiss Guido Carli,
                ed è diretta da Giuseppe Di Gaspare.

[28]  Al 31 dicembre 2012 risultavano inserite
                complessivamente 268 segnalazioni di precedenti parlamentari.

[29]  Le cronache dei primi tre anni della rivista
                furono raccolte anche in apposito volumetto: Cronache parlamentari
                    (1956-1958), Milano, 1958. Sul progressivo affievolimento
                dell’interesse per il government nella rivista cfr. L. Elia, La forma di
                    governo nella nostra Repubblica negli anni 1956-2006 (pronunce della Corte
                    costituzionale e contributi dottrinali in «Giurisprudenza
                    costituzionale»), in Corte costituzionale e processo
                    costituzionale, a cura di A. Pace, Milano, 2006, pp. 314 ss., spec.
                p. 325.

[30]  Per alcuni interessanti esempi di «espansione» di
                un precedente, che così si muove da un procedimento all’altro, cfr. il già ricordato
                contributo di G. Piccirilli, in questo volume.

[31]  Sulle tecniche del
                    distinguishing cfr., tra gli altri, per un quadro
                introduttivo, G. Williams e A.T.H. Smith, Learning the Law,
                London, 201014, pp. 93 s. (rilevando tra l’altro che i
                fatti non si ripetono mai esattamente allo stesso modo) e I. Mcleod, Legal
                    Method, Basingstoke, 20118, pp. 139 s.
                (con un’utile sintesi delle tecniche di impiego del precedente); nonché, con
                specifico riferimento alla Corte suprema Usa, M.J. Gerhardt, The Power of
                    the Precedent, New York, 2008, spec. pp. 36 s. Per esempi
                sull’applicazione di questa e di altre tecniche di trattamento del precedente nel
                diritto parlamentare italiano, cfr. R. Ibrido, Il Presidente d’assemblea
                    tra regolamento parlamentare e tecniche di lavoro sul precedente: un common
                    lawyer in Parlamento?, in «Osservatorio sulle fonti», 3, 2011, pp. 5
                s.
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Giuseppe
                                Filippetta 

 La raccolta dei
                        precedenti al Senato, tra archivistica, codicistica ed ermeneutica 

Giuseppe Filippetta Consigliere parlamentare del Senato della Repubblica.


Il presente capitolo presenta un punto di vista personale
                                e "dal di dentro" dell'uso del precedente parlamentare. In particolare, questo
                                saggio a cura di Giuseppe Filippetta illustra, con riferimenti dotti e
                                argomentazioni affascinanti, le ragioni che sono alla base dell'elasticità del
                                diritto parlamentare, facendole risalire tra l'altro a motivazioni di ordine
                                culturale, legate alla concezione del "fattore tempo" nell'epoca del capitalismo
                                finanziario globale.





1.
                        Il precedente parlamentare tra spettralità e codicistica 



Secondo quanto previsto dal
                        regolamento dell’amministrazione del Senato, l’Ufficio del regolamento del
                        servizio dell’Assemblea cura la raccolta e la classificazione della
                        giurisprudenza e della prassi parlamentare. Sempre secondo tale regolamento,
                        l’Ufficio centrale del servizio delle Commissioni permanenti e speciali, in
                        collegamento con gli uffici di segreteria delle medesime Commissioni, cura
                        la raccolta, la classificazione e l’aggiornamento della giurisprudenza e
                        della prassi parlamentare relative ai lavori delle Commissioni. Ancora il
                        regolamento dell’amministrazione prevede che l’Ufficio del regolamento del
                        servizio dell’Assemblea e l’Ufficio centrale del servizio delle Commissioni
                        siano in rapporto tra loro ai fini della raccolta e della classificazione
                        della giurisprudenza e della prassi. 
L’attività di raccolta dei
                        precedenti svolta dall’Ufficio del regolamento del servizio dell’Assemblea
                        ha un diretto collegamento, per così dire di prossimità, con il punto
                        nevralgico intorno al quale si svolge il processo di formazione dei
                        precedenti, vale a dire il Presidente dell’Assemblea. Lettere, circolari,
                        risposte a quesiti del Presidente dell’Assemblea sono parte decisiva di quel
                        processo e, inoltre, all’interno di quel processo si colloca l’attività di
                        organi collegiali presieduti dal Presidente: Assemblea, Giunta per il
                        regolamento, Conferenza dei Capigruppo, Consiglio di presidenza. 
La raccolta dei precedenti
                        ha luogo inevitabilmente secondo modalità più accentrate nel servizio
                        dell’Assemblea, rispetto a quanto non accada nel servizio delle Commissioni.
                        In quest’ultimo il policentrismo decisionale influisce inevitabilmente sulle
                        modalità di raccolta dei precedenti, che sono messi
                        a memoria innanzi tutto dai funzionari preposti alla segreteria di ciascuna
                        Commissione. Ciascun funzionario di Commissione provvede, come parte del
                        proprio lavoro ordinario, alla messa a memoria delle decisioni e dei
                        passaggi procedurali più rilevanti, attraverso la raccolta ragionata di
                        passi del resoconto, di lettere del Presidente di Commissione, di lettere
                        del Presidente del Senato. 
Questa memoria di
                        Commissione non rimane però isolata: l’attività di impulso e di
                        coordinamento dell’Ufficio centrale del servizio delle Commissioni e la
                        naturale collaborazione informativa tra i funzionari delle diverse
                        Commissioni fanno sì che le memorie di Commissione vengano a sommarsi in una
                        memoria di servizio. Le due memorie, quella del servizio dell’Assemblea e
                        quella del servizio delle Commissioni, che a sua volta è costituita da una
                        pluralità di memorie di Commissione, sono collegate dal quotidiano flusso
                        informativo tra i due servizi e, più in alto e più in generale, dal ruolo
                        del Presidente di Assemblea, anche se sarebbe una erronea semplificazione
                        immaginare la memoria delle Commissioni come un semplice riflesso di quella
                        di Assemblea. 
Impiego il termine memoria,
                        e non quello di archivio, e lo faccio per rimarcare un punto, a mio avviso,
                        fondamentale, e per confrontarmi con quella concezione storico-casistica, e
                        archivistica, del precedente, che configura quest’ultimo come un comando
                        procedurale archiviato e il ricorso ad esso da parte dell’interprete come
                        l’operazione della sussunzione del caso da disciplinare all’interno di una
                        serie conforme di comandi precedenti. 
Questa dimensione
                        dell’inanellamento all’indietro di tipo cronologico-verticale, o se vogliamo
                        meccanico-archivistico, di evidente matrice imperativistica, è riduttiva e
                        semplificatrice perché di fatto riduce il precedente ad una regola scritta
                        sulla carta non del regolamento, ma dell’archivio. Sono così svalutati per
                        di più i momenti, eminentemente interpretativi, dell’individuazione e
                        definizione della fattispecie da disciplinare e della sua comparazione
                        (sulla base di un ragionamento fatto di somiglianze, differenze,
                                rationes) con fattispecie analoghe sulla base
                        delle caratteristiche della concreta situazione
                        politica sottostante e dei principi e degli istituti del diritto
                        parlamentare. 
Per le peculiarità
                        politiche sottostanti, nel diritto parlamentare il singolo caso concreto,
                        all’inizio, in partenza, è spesso un caso singolare e la comprensione della
                        nuova situazione da disciplinare avviene attraverso la selezione all’interno
                        di essa di taluni elementi giuridicamente significativi e, così pure,
                        l’individuazione del caso precedente comparabile esige un’analoga selezione.
                        Per le situazioni politico-parlamentari è poi particolarmente vero che ogni
                        somiglianza implica delle differenze ed esige un’attività interpretativa di
                        precomprensione volta a ponderare la prima e le seconde. Già queste
                        selezioni iniziali, di precomprensione, sono assolutamente non riconducibili
                        al meccanicismo sillogistico della sussunzione all’indietro in una catena
                        cronologica di comandi. 
Sulla base di queste
                        considerazioni è possibile riflettere con maggiore consapevolezza sulla
                        circostanza per cui, rispetto ai precedenti e alla loro raccolta, si possono
                        rilevare due posture, due atteggiamenti critici, tra loro apparentemente
                        antinomici, ma in realtà uniti da un comune sfondo concettuale. 
Da un lato, la dottrina che
                        affronta il tema dei precedenti con maggior passione critica sembra muovere
                        da un confronto immediato e diretto con quella che potremmo chiamare la
                        «spettralità» del precedente. Il precedente è visibile all’atto della
                        decisione del Presidente, e nella sua visibilità, quasi spettacolare, si
                        esprime l’assolutezza incontestabile del comando presidenziale. Al contempo,
                        però, il precedente è invisibile, intangibile, imprendibile, perché prima
                        della decisione presidenziale fa parte di un armamentario di comandi
                        procedurali archiviato e custodito nel segreto dell’Ufficio del Presidente,
                        un armamentario dal quale è possibile estrarre, di volta in volta, quello
                        utile ai fini dell’esigenza politica del momento. 
Dall’altro lato, si dà il
                        caso di senatori che non vogliono semplicemente prendere atto delle
                        decisioni assunte dalla Presidenza e che chiedono che il «Massimario dei
                        precedenti» venga distribuito a tutti i senatori; ricordo al riguardo
                        la seduta del Senato del 14 maggio 1998, nella XIII
                        legislatura, con interventi in tal senso dei senatori Calderoli, La Loggia e
                        Vegas. Per questo secondo atteggiamento critico, i precedenti, lungi
                        dall’avere una dimensione spettrale, sono interamente presi nella dimensione
                        codicistica di una sorta di assolutismo giuridico che combina segretezza e
                        codificazione. C’è un codice di precedenti, una sorta di codice della strada
                        parlamentare, che è un elenco di prescrizioni, ossia che indica la scelta
                        procedurale da compiere in presenza di ciascuna situazione concreta. Questo
                        codice va strappato alla segretezza che lo circonda per permettere a ciascun
                        parlamentare di verificare che effettivamente a ciascuna situazione si
                        applichi la relativa prescrizione. 
Qui, in questo iato tra
                        spettralità e codicistica, credo si apra la necessità di una profonda
                        problematizzazione del tema: se il precedente può apparire ad alcuni
                        spettrale e ad altri codificabile è perché esso non è semplicemente una
                        prescrizione e non è neppure semplicemente un comando del passato archiviato
                        per poi essere riproposto come comando nel presente. 

2.
                        Ermeneutica del precedente e cultura del parlamentarismo 



La struttura ontologica del
                        precedente è direttamente ed essenzialmente in rapporto con la potenziale
                        inesauribilità delle situazioni che il diritto parlamentare deve regolare.
                        Inesauribilità che a sua volta deriva dal fatto che il diritto parlamentare
                        deve operare costantemente come fattore di integrazione del pluralismo
                        politico, come fattore di organizzazione della convivenza assembleare di una
                        molteplicità sempre cangiante, come fattore di un’inclusione che è sempre da
                        attualizzare nel qui e nell’ora del presente, nelle tensioni e nelle
                        condivisioni politiche del presente. 
Ed è la dinamicità del
                        pluralismo politico a rendere potenzialmente inesauribile e sempre
                        imprevedibile la molteplicità delle situazioni che il diritto parlamentare
                        deve regolare. Rispetto al diritto parlamentare risulta, pertanto, ancor più
                        insostenibile l’idea di una dogmatica giuridica
                        perfetta, nella quale ogni giudizio sia solo un puro
                        atto di sussunzione del caso concreto nella regola scritta, scritta sulla
                        carta del regolamento o su quella dell’archivio. 
I precedenti sono il varco
                        ed il medium attraverso il quale l’inesauribilità e
                        l’imprevedibilità delle situazioni concrete viene catturata e razionalizzata
                        dal diritto parlamentare e, poiché si tratta di inesauribilità, i precedenti
                        non possono essere mere regole codicistiche, come tali redigibili e
                        pubblicizzabili, e neppure comandi procedurali archiviati per essere
                        proiettabili nel futuro e concatenabili nel passato. 
Il precedente non è una
                        prescrizione, non è un comando, e non è neppure una mera situazione di
                        fatto, piuttosto è la traccia, l’iscrizione lasciata su una determinata
                        situazione di fatto dall’applicazione delle norme e dei principi del diritto
                        parlamentare. 
Il che significa che, di
                        fronte ad una situazione successivamente determinatasi, analoga o
                        accostabile ad altre situazioni in precedenza verificatesi, il soggetto
                        (chiamato ad applicare il regolamento) che si avvale dei precedenti non
                        decide semplicemente secondo lo schema della riconduzione della situazione
                        concreta al corrispondente comando, ma opera ermeneuticamente ricostruendo
                        concettualmente gli elementi della situazione concreta, percorrendo le
                        tracce dei precedenti e riferendosi al sistema dei principi e degli istituti
                        del diritto parlamentare per dare alla situazione concreta la disciplina di
                        cui necessita. 
Il precedente non è una
                        mera prescrizione non scritta, un non codificato dato normativo a un tempo
                        di partenza e di arrivo, bensì il punto in cui il diritto parlamentare
                        cattura l’imprevedibile molteplicità delle situazioni reali attraverso la
                        chiamata ad un’operazione ermeneutica, che ha come poli le specificità del
                        caso concreto e i principi e gli istituti del diritto parlamentare e come
                                medium il precedente stesso. 
Qui si rende anche evidente
                        il rischio di grave semplificazione insito nelle ricostruzioni che relegano
                        il precedente nella sfera del volontarismo e dell’occasionalismo
                        decisionista presidenziale e richiamano alla memoria l’ironica proposta di
                        modifica del regolamento presentata il 28 novembre 1996, nella XIII
                        legislatura, dal senatore Speroni, che (in omaggio,
                        forse inconsapevole, ad una concezione imperativista del precedente)
                        introduceva un articolo finale recante la seguente previsione: «In deroga a
                        quanto previsto dai precedenti articoli, al fine di assicurare il buon
                        funzionamento dell’istituzione, il Presidente prende tutte le decisioni che
                        ritiene opportune, anche in contrasto con le disposizioni regolamentari». 
Che il precedente non possa
                        essere – senza rinnegare la sua funzione essenziale di
                                medium tra diritto parlamentare e pluralismo
                        politico – semplicemente un «una volta per tutte», che pone una prescrizione
                        una volta per sempre, non significa certo che esso sia un elemento di
                        arbitrarietà e di occasionalismo decisionista. 
Ad impedire ciò sta il
                        necessario orientamento del precedente ai principi del diritto parlamentare,
                        a cominciare ovviamente da quelli costituzionali. Proprio perché traccia,
                        iscrizione, il precedente non è mai inaugurale, non è mai origine, piuttosto
                        ha altrove la propria origine, e questo altrove sono i principi e gli
                        istituti del diritto parlamentare, a cominciare da quelli derivanti dalla
                        Costituzione. 
Lo spazio dei precedenti
                        non è mai semplice spazio libero, in tutto o in parte, dal regolamento. Esso
                        è sempre spazio delle tracce lasciate dall’applicazione del regolamento e
                        delle norme e dei principi del diritto parlamentare. Questo spazio viene
                        percorso dal Presidente di Assemblea o di Commissione al passo di
                        un’ermeneutica che non perde mai contatto né con i principi, le norme e gli
                        istituti del diritto parlamentare, né con la concretezza e la specificità
                        della situazione in relazione alla quale occorre applicare quei principi,
                        norme e istituti. 
Il precedente, come esito
                        di un’operazione ermeneutica, è sempre a venire e avviene non come caso
                        storico di un comando volontarista, ma come opzione procedurale di
                        razionalizzazione del confronto politico all’interno della costellazione dei
                        principi, delle norme e degli istituti del diritto parlamentare, a
                        cominciare da quelli risultanti dalla Costituzione. 
Il tema dei precedenti è
                        essenzialmente un tema di interpretazione e di cultura costituzionale del
                        parlamentarismo: la traccia, l’iscrizione che il
                        precedente è, non esce mai dalla storia per entrare in un archivio o in un
                        codice e l’interprete che la mette a memoria e la segue è, anche lui,
                        sempre, dentro la storia, dentro la cultura costituzionale del suo tempo,
                        dentro il parlamentarismo del suo tempo. 
Le stesse modalità
                        dell’attività di raccolta dei precedenti svolta dagli uffici competenti
                        delle amministrazioni parlamentari evidenziano come in realtà il precedente
                        non sia una prescrizione che si archivia e si registra per ripeterne nel
                        tempo l’applicazione, secondo una logica automatica di sussunzione del caso
                        nella dictio prescrittiva. Al contrario, il precedente
                        è raccolto e messo a memoria per essere oggetto di un’attività che è
                        essenzialmente ermeneutica. 
E allora, se ci riferiamo a
                        vicende come quelle del ricorso a maxiemendamenti con voto di fiducia e a
                        percorsi particolarmente contingentati ed accelerati di esame di disegni di
                        legge, sui quali si è soffermata maggiormente l’analisi critica della
                        dottrina, occorre chiedersi non tanto quale tirannico precedente abbia
                        potuto legittimare quel ricorso e quei percorsi, quanto quale costellazione
                        di principi ed istituti del diritto parlamentare e quale cultura della
                        Costituzione e del parlamentarismo abbiano potuto legittimarlo. 

3.
                        Parlamentarismo del just in time e iperaccelerazione del tempo all’epoca del
                        capitalismo finanziario globale 



Se usciamo dal contesto
                        concettuale della «tirannia del precedente», della «ricerca del peggior
                        precedente», della «piramide rovesciata»[1], per entrare in quello del precedente come oggetto e risultato
                        di un’operazione ermeneutica che comprende una dimensione che è
                        essenzialmente di cultura della Costituzione, ci
                        rendiamo conto che quel ricorso e quei percorsi non solo non sono pensabili
                        al di fuori delle novità di diritto parlamentare intervenute negli ultimi
                        decenni, ma soprattutto costituiscono il punto di massima visibilità di un
                        immaginario costituzionale che a partire da un certo momento storico, specie
                        a partire dall’inizio degli anni ’90 (e in corrispondenza di precisi ed
                        epocali mutamenti economici e sociali), ha legittimato una profonda
                        riconfigurazione (realizzata anche attraverso importanti, e largamente
                        condivise, modifiche dei regolamenti parlamentari, a cominciare da quelle
                        relative al contingentamento dei tempi) della posizione e del ruolo delle
                        Assemblee parlamentari, senza che al riguardo sia possibile distinguere tra
                        maggioranze del momento. 
Nell’opinione pubblica e
                        nella cultura istituzionale il modello del Parlamento che discute per
                        organizzare la molteplicità è risultato schiacciato sul figurino negativo
                        del consociativismo partitocratico ed è stato collegato ad una non
                        democratica sovranità degli eletti. Parallelamente l’invocazione della
                        sovranità degli elettori ha legittimato, presso i cittadini e i loro
                        rappresentanti, il modello del Parlamento che lavora per produrre semplicità
                        e per contenere l’eccedenza irrappresentabile della moltitudine. Questo
                        Parlamento deve poter lavorare, secondo i tempi e i parametri della
                        prestazione produttiva, per esaudire le richieste di intervento
                                just in time avanzate da chi ha ricevuto dagli
                        elettori il mandato a governare in una democrazia che si vuole decidente per
                        essere all’altezza del tempo postfordista della globalizzazione e della
                        finanziarizzazione dell’economia. 
Va sottolineato, peraltro,
                        che il modello postfordista del Parlamento che «deve lavorare in tempo» è
                        ben diverso dal modello weberiano del «Parlamento che lavora». Tra i due vi
                        è una differenza non solo quantitativa, ma qualitativa, non diversamente dal
                        carattere qualitativo della differenza che intercorre tra il capitalismo
                        finanziario à la Hilferding e il capitalismo
                        finanziario della globalizzazione e della digitalizzazione. Il Parlamento di
                        Weber, attraverso la trattativa e il confronto tra i partiti, lavora ad
                        organizzare il pluralismo intorno al «meglio
                        relativo» partendo dalla necessità di rappresentare il pluralismo stesso[2], mentre il Parlamento del postfordismo lavora per semplificare
                        il pluralismo partendo dall’impossibilità per il Parlamento stesso di
                        rappresentare la polverizzazione individualistica di una società che appare
                        ormai una successione di storie singolari[3]. 
Il «Parlamento che lavora»
                        di Weber è espressione di un equilibrio tra la forma Stato (lo
                        Stato-fabbrica weberiano) e il modo di produzione capitalistico; un
                        equilibrio che si ritrova nell’«affinità sociologica» che per Weber esiste
                        tra l’impresa privata e il potere statale[4] e che segna anche altri versanti del dibattito dell’epoca sul
                        parlamentarismo, basti pensare a come Rathenau e Naumann collegano
                        rappresentanza politica e sviluppo tecnico[5]. L’odierno «Parlamento che deve lavorare in tempo», invece, è
                        espressione di un contesto storico che vede la rappresentanza politica, e
                        con essa tutto il compromesso costituzionale fordista, spiazzati dai
                        processi di finanziarizzazione del capitalismo e dal formarsi di nuovi
                        assemblaggi di potere in funzione di logiche e razionalità che trascendono
                        gli Stati[6]. 
I casi di ricorso a
                        maxiemendamenti e a percorsi particolarmente contingentati ed accelerati di
                        esame di disegni di legge appaiono come momenti di una più generale messa a
                        valore del Parlamento come messa a lavoro del Parlamento secondo le modalità
                        del just in time. E riesce davvero difficile vedere in
                        questo il risultato di una tirannia del precedente o di un’imposizione della
                        forza politica dei numeri contro la lettera dei regolamenti. Sembra
                        trattarsi piuttosto del punto di arrivo di una
                        trasformazione culturale più complessiva, che è al di là dei meri interessi
                        di parte di questo o quello schieramento politico, delle vicende politiche
                        di questa o quella fase contingente, e che investe l’intera discussione
                        pubblica. 
Una trasformazione
                        culturale che non è il prodotto né del sonno né dell’astuzia della ragione,
                        ma che ha a che vedere con quella trasformazione epocale che è stata la fine
                        della modernità fordista, delle sue città, del suo lavoro, del suo tempo
                        sociale ed individuale, delle sue identità personali e collettive, della sua
                        rappresentanza politica. Sia il diritto parlamentare scritto che quello non
                        scritto hanno registrato questa trasformazione. È l’intera dimensione
                        culturale del diritto parlamentare che è mutata e il giurista deve
                        confrontarsi con questa circostanza. Ovviamente confrontarsi non significa
                        accettare supinamente, ma avere una consapevolezza critica di quello che
                        accade e delle cause che sono all’origine di quello che accade, proprio per
                        non doverlo subire passivamente. 
Del resto, come avrebbe
                        potuto il lavoro del Parlamento restare indenne dalle grandi trasformazioni
                        che hanno interessato non solo il tempo del lavoro[7], ma l’intero tempo sociale e individuale? L’iperaccelerazione
                        postfordista del tempo sociale e individuale, resa possibile
                        dall’istantaneità dei dispositivi di comunicazione, ritraccia e riduce
                        l’orizzonte temporale, ossia la parte del tempo a venire alla quale ciascun
                        soggetto fa riferimento, integrandola nel presente, per preparare e compiere un’azione[8]. La parte di futuro attualizzata nel presente si contrae,
                        l’orizzonte dell’azione tende a schiacciarsi sul «tempo reale» e lo stesso
                        presente si contrae nel virtuale, perdendo la dimensione di spazio
                        dell’elaborazione riflessiva dell’azione[9].
                
L’intersezione tra la
                        globalizzazione neoliberista e la digitalizzazione trasforma il tempo
                        virtuale della rete nel nuovo tempo di riferimento sociale e la simultaneità
                        delle nuove tecnologie comunicative si pone come ideale normativo[10]. Per i mercati finanziari, i grandi protagonisti dell’economia
                        globale, il lungo termine – per usare le parole di George Soros – sono i
                        prossimi dieci minuti e se questa iperaccelerazione del tempo del capitale
                        non può che comunicarsi alle pratiche sociali come potrebbero restarne
                        immuni le pratiche istituzionali[11], a cominciare da quelle parlamentari? 
Peraltro, questa riduzione
                        del tempo all’immediato presente quale «tempo reale» – spesso inteso
                        addirittura come deadline – mette in crisi l’idea di
                        «durata» come tempo continuo[12] e riduce fortemente i margini per qualsiasi mediazione. Non solo
                        per quella, interna alla temporalità stessa, tra passato, presente e futuro,
                        ma anche per quella istituzionale del Parlamento, le cui funzioni
                        legislativa e di indirizzo politico hanno una strutturazione temporale
                        irriducibile al «tempo reale». 
È lo stesso scarto tra
                        tempo dell’economia e tempo delle istituzioni[13] che tende a annullarsi, così che appaiono lente, sul versante
                        dell’Esecutivo, anche le versioni più recenti del «legislatore motorizzato» schmittiano[14] e le democrazie, secondo la fortunata immagine di Roberts[15], tendono sempre più a configurarsi come «nanocrazie», come regni
                        della simultaneità. 
In questi regni le
                        istituzioni, le procedure, le pratiche parlamentari, legate alla discussione
                        e a un esercizio «lento» della cittadinanza politica[16], subiscono particolarmente la pressione
                        dell’iperaccelerazione temporale e rischiano di apparire sempre e comunque
                        sfasate e non funzionali, anche se cercano di sottrarsi a questo destino
                        adeguandosi alla nuova temporalità e provando a lavorare secondo la
                        modalità, direbbe Boutinet[17], non più del calendario, ma dell’agenda elettronica,
                        sincronizzatore di un presente ormai eterno. 
È evidente, difatti, che il
                        tempo necessario per prendere una decisione è divenuto una qualità
                        imprescindibile della decisione medesima[18], tanto più che il mercato si propone come portatore di un regime
                        di verità che aspira a porsi come razionalità specifica della politica e
                        delle sue istituzioni e il capitale finanziario si presenta come
                        rappresentante collettivo dei soggetti della società civile e tende a
                        esercitare quelle funzioni di responsabilizzazione del potere pubblico che
                        un tempo venivano riferite esclusivamente alla cittadinanza politica[19]. 
Nel parlamentarismo del
                        fordismo lo scorrere del tempo ha un significato che trascende l’attualità
                        del momento, perché è lo spazio di una mediazione rappresentativa che si
                        dispiega lungo una linearità cronologica orizzontale, dal passato al
                        presente al futuro, che è fatta anche di tempi morti e di attese e che si
                        realizza secondo una velocità che non è data in assoluto, ma che è essa
                        stessa il prodotto della necessità di quella mediazione. Nel parlamentarismo
                        del postfordismo, invece, il tempo non ha altro significato che quello della
                        decisione da assumere nel momento, secondo una velocità imposta in termini
                        assoluti dalla contingenza e che si dispiega secondo
                        una linea cronologica verticale, che tende a sprofondare nell’urgenza
                        eterodeterminata. 
Che il parlamentarismo del
                                just in time sia un tema di cultura
                        istituzionale, che investe lo stesso futuro delle Assemblee parlamentari, e
                        non il mero prodotto di una volontà politica del momento, legata al
                        carattere conflittuale, muscolare e rusticano del bipolarismo italiano, lo
                        dimostrano le più recenti vicende istituzionali. Penso al fatto che il
                        Governo Monti, pur sostenuto da entrambi i poli del sistema politico, ha
                        comunque utilizzato, a fini di accelerazione dell’esame parlamentare, la
                        sequenza decreto legge/maxiemendamento/voto di fiducia. Penso anche alla
                        circostanza per cui, di fronte alla pendenza dinanzi alle Camere di numerosi
                        disegni di legge di conversione di decreti legge
                                omnibus, che in qualche parte addirittura si
                        sovrappongono e si concatenano occupando ogni spazio della programmazione
                        dei lavori parlamentari, la Corte costituzionale si sia preoccupata di
                        configurare la legge di conversione come una fonte atipica a forza attiva
                        depotenziata, mentre il Capo dello Stato ha badato soprattutto a rimarcare i
                        limiti all’emendabilità del decreto legge, anche qui proponendo una nuova
                        configurazione dell’oggetto del decreto legge e, nei fatti, della stessa
                        legge di conversione. 
Proprio perché rispetto ai
                        precedenti il dato fondamentale è quello rappresentato dalla cultura
                        costituzionale, credo necessario tener vivo il dialogo tra burocrazia
                        parlamentare e università, quale momento di un più ampio dialogo interno
                        alla comunità degli interpreti del diritto parlamentare. Una comunità
                        aperta, ma anche désoeuvrée
                        [20], nel senso che non realizza quel diritto come «opera»,
                        archivistica o codicistica, ma si dà, nell’inesauribilità delle concrete
                        situazioni politico-parlamentari, come interpellarsi e ascoltarsi reciproco
                        nel nome della responsabilità verso la Costituzione. Dialogo che
                        probabilmente può servire a sostenere e a rinvigorire il diritto
                        parlamentare della Costituzione ben più dell’invocazione di un qualche
                        intervento esterno di garanzia o della farmacopea di
                        un qualche irrigidimento del diritto parlamentare mediante nuove scritture
                        regolamentari. 
Nell’ambito di questo
                        dialogo e in nome di quella responsabilità – anche se ciò potrebbe apparire
                        paradossale all’epoca del tempo reale e dell’istantaneità – credo che possa
                        avere oggi una nuova attualità, e un nuovo senso, una riflessione di
                        Costantino Mortati che risale al lontano 1948: 
Vi sono ancora dei semplicisti che
                                pensano di poter restaurare le sorti del Parlamento mediante la
                                riforma dei sistemi elettorali, il ritorno al collegio uninominale,
                                considerato infallibile toccasana, l’eliminazione del prepotere dei
                                partiti, l’accrescimento dei poteri del governo, la migliore
                                disciplina del diritto di scioglimento delle assemblee, e simili. È
                                però illusorio curare le espressioni esterne di un disordine che
                                affonda le sue radici in uno dei più profondi rivolgimenti
                                ideologici e strutturali della storia, e pensare di potere risolvere
                                il problema del Parlamento senza considerarlo come aspetto
                                particolare di quello più vasto del nuovo ordine sociale[21].
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Il contributo presentato in questo
                capitolo a cura di Annamaria Riezzo offre, ovviamente a titolo
                personale, un punto di vista "interno", e perciò particolarmente
                prezioso. In particolare, Riezzo dà conto, in maniera critica e
                persino appassionante, dell'evoluzione degli apparati della Camera
                dei deputati dediti all'archiviazione e alla selezione dei
                precedenti, soffermandosi anche sulle diverse locuzioni impiegate
                allo scopo di identificare tale delicata attività.





1. La
            raccolta dei precedenti nell’organizzazione amministrativa della Camera dei deputati 



Nell’ambito della non vasta
            letteratura sulla burocrazia parlamentare e sull’organizzazione amministrativa delle
            strutture serventi parlamentari, scarsamente indagata risulta l’organizzazione
            amministrativa di una delle funzioni fondamentali cui è storicamente chiamata la
            burocrazia parlamentare, e cioè l’attività di assistenza e consulenza procedurale[1], riconosciuta generalmente come una delle ragioni costitutive dell’esistenza
            di un corpo burocratico specificamente rivolto a servire un’Assemblea elettiva[2]. 
Assumendo come oggetto di indagine
            la Camera dei deputati, in questo ramo del Parlamento l’organizzazione amministrativa si
            ripartisce in una pluralità di settori, individuabili nel settore dell’assistenza legislativa[3], cui si affiancano quello amministrativo e quello
            della documentazione. Al settore dell’assistenza legislativa sono riconducibili i
            servizi e gli uffici che hanno tra i loro compiti istituzionali quello dell’assistenza e
            della consulenza procedurale. 
Ad attrarre l’attenzione prevalente
            degli studiosi sono stati, nel tempo, settori diversi da quello dell’assistenza
            procedurale, e specificamente gli apparati informativi e conoscitivi delle Camere[4], laddove invece l’organizzazione dell’attività di consulenza e di assistenza
            procedurale e istituzionale è rimasta, nell’ambito degli studi sulle amministrazioni
            parlamentari, sostanzialmente in secondo piano. 
Non è irragionevole pensare che
            all’origine di un ridotto interesse per la dimensione organizzativa di un’attività pure
            così cruciale per la vita parlamentare vi possa essere stato quel tradizionale
            atteggiamento di riservatezza che storicamente ha circondato gli
                interna corporis del Parlamento[5]; né d’altro canto lo studio di quest’aspetto delle attività della burocrazia
            parlamentare ha conosciuto segni di particolare incremento pure a fronte di indubbi
            mutamenti che hanno investito il funzionamento del Parlamento e soprattutto di un
            accrescimento del ruolo del Presidente dell’Assemblea – soprattutto con riferimento ai
            poteri di garanzia – che ha accompagnato la stessa evoluzione del ruolo del Parlamento[6]. Significative trasformazioni hanno infatti connotato il ruolo del
            Parlamento nel periodo repubblicano, passato per stadi successivi, per dirla con Cheli,
            da un modello «ratificatorio» ad un modello «decisionale», a indubbia centralità
            nell’organizzazione costituzionale[7], e proiettato, nell’attuale stagione istituzionale, verso un ulteriore
            assestamento del baricentro delle proprie attività dalla funzione legislativa a quella
            di controllo. Trasformazioni alle quali si sono sistematicamente accompagnati
            significativi adattamenti nell’apparato burocratico parlamentare[8].
        
Oggetto di questo lavoro vuole
            essere, dunque, l’analisi del modo in cui la Camera dei deputati, nel periodo
            repubblicano, ha disciplinato nelle sue strutture amministrative specificamente
            l’organizzazione della missione di custodia della memoria storica e procedurale
            dell’Assemblea, e cioè di un aspetto essenziale – date le caratteristiche del diritto
            parlamentare e l’incontestabile rilevanza nella vita delle Assemblee delle regole di
            formazione consuetudinaria – ai fini dello svolgimento dell’attività di consulenza e
            assistenza procedurale[9]. A giustificare l’interesse per questo aspetto, per quanto circoscritto,
            basterebbe solo considerare che 
la forza reale del Parlamento nel nostro sistema
                (come in molti altri sistemi contemporanei) si è venuta determinando non solo e non
                tanto in relazione alla presenza di determinate attribuzioni formali, quanto ed
                essenzialmente, anche con riferimento al grado di stabilità delle strutture
                politiche rappresentate, al peso di una tradizione di comportamento e
                all’accumulazione di una prassi, rispetto a cui la burocrazia parlamentare ha
                finito, in certo senso, per rappresentare la vera memoria storica[10]. 


L’analisi della dimensione
            organizzativa della conservazione della memoria procedurale del Parlamento dunque
            intende essere un modo per analizzare, ancorché da un punto di
            vista settoriale e specifico, il ruolo del Parlamento nell’evoluzione del sistema
            istituzionale repubblicano. 
1.1. La
                prima fase repubblicana 



È stato più volte osservato[11] che, pur nella rilevanza delle fonti non scritte e segnatamente dei
                «precedenti» nella vita di molte Assemblee parlamentari, tale termine non risulta
                presente generalmente nei testi dei regolamenti parlamentari, con alcune limitate
                eccezioni (Parlamento europeo, Knesset); non risulta quindi presente nemmeno nel
                testo del regolamento della Camera, né in quello del Senato. A tale mancanza ha
                corrisposto invece una specifica attenzione, nell’ambito della disciplina
                dell’apparato amministrativo della Camera, alla tenuta delle fonti non scritte e
                della cura dei precedenti, quale momento indefettibile per lo svolgimento
                dell’attività di consulenza e assistenza procedurale propria delle strutture
                amministrative parlamentari. 
Pur limitandoci in questa sede
                alla sola fase repubblicana, occorre partire dalla considerazione che l’istituzione
                nel 1907 della figura del Segretario generale alla Camera avviene in relazione
                essenzialmente ad esigenze di razionalizzazione dell’attività di consulenza e
                assistenza procedurale nei confronti del Presidente di Assemblea[12]. A distanza di pochi decenni dall’Unità era apparso chiaro, infatti,
                come «la conoscenza della prassi e la possibilità di districarsi nel meandro delle
                norme» fossero «elementi preziosi, tali da poter costituire l’ago della bilancia che
                segnava la misura stessa del potere parlamentare»[13]. Da qui l’esigenza di conferire stabilità organizzativa e
                riconoscibilità a tali funzioni mediante l’istituzione dell’Ufficio del Segretario
                generale cui fu chiamato, come è noto, Camillo Montalcini. 
L’assetto organizzativo che la
                Camera dei deputati presenta all’avvento della Repubblica, in una linea di
                sostanziale continuità con l’organizzazione pre-repubblicana[14], non reca, tuttavia, un riconoscimento strutturato dell’attività di
                conservazione delle prassi parlamentari che fosse legato, in particolare, alla
                figura del Segretario generale; il regolamento che disciplina l’attività degli
                Uffici (regolamento dei servizi e del personale, di seguito individuato con la sigla RSP)[15] durante il periodo dell’Assemblea costituente[16] conferisce all’art. 9 all’Ufficio di studi legislativi il compito di
                provvedere alla «ricerca dei precedenti legislativi e parlamentari»; mentre per
                quanto riguarda l’attività di segreteria della Giunta per il regolamento, organo
                permanente della Camera dei deputati già dalla fine del XIX secolo, a partire dalla
                I legislatura repubblicana il RSP incarica direttamente il Segretario generale del
                compito di redigerne i verbali delle relative sedute, con disposizione che resterà
                immutata fino ai nostri giorni[17]. 
            
Sul piano organizzativo non si
                distinguono, dunque, precedenti legislativi e parlamentari, riuniti entrambi in capo
                alla medesima struttura; né vi è un esplicito riferimento ad un’attività di
                rilevazione, raccolta e organizzazione in uno specifico archivio, parlandosi
                genericamente di ricerca. Né è formalizzata l’attività di segreteria della Giunta
                per il regolamento, organo al quale il regolamento maggiore (il regolamento
                pre-repubblicano coordinato con le modifiche necessitate dall’entrata in vigore
                della Costituzione) già affidava, con disposizione rimasta immutata, il compito di
                proporre le modificazioni e le aggiunte che l’esperienza dimostra necessarie. Ciò
                pure a fronte del fatto che il termine
                    esperienza, già presente nel
                regolamento pre-repubblicano e che il regolamento del 1971 non a caso ha inteso
                conservare, riassumesse evidentemente la necessità di una sperimentata conoscenza
                dell’applicazione del regolamento, dalla quale estrarre ipotesi di adeguamento che
                poggiassero proprio la loro fondatezza sui casi concreti di applicazione del
                regolamento, e quindi in definitiva sui precedenti. L’assetto iniziale così
                descritto si mantenne invariato nelle prime legislature repubblicane (I, II e III
                legislatura). 
La permanenza di un assetto
                organizzativo sostanzialmente immutato rispetto a quello pre-repubblicano e che
                riguarda la complessiva struttura servente della Camera dei deputati appare
                possibile e al contempo si giustifica ove si riconosca al Parlamento in queste prime
                legislature, caratterizzate dalla formula di Governo «centrista», una funzione, come
                detto, di tipo «ratificatorio», a «basso tasso di partecipazione alle scelte
                politiche essenziali»[18]; a questa caratterizzazione corrisponde l’attribuzione della presidenza
                di entrambe le Camere ad esponenti della maggioranza[19], e per quanto riguarda la Camera, ad esponenti
                del partito democristiano, alcuni dei quali saranno successivamente eletti alla
                presidenza della Repubblica. 
Ad un tipo di Parlamento di
                questo genere corrisponde generalmente un modello di apparato amministrativo con
                funzioni essenzialmente di registrazione-esecuzione, quale quello che si presenta in
                questa prima fase del periodo repubblicano: giudizio questo che deve essere espresso
                nella consapevolezza che gli schematismi, peraltro, non sono sovente in grado di
                rappresentare adeguatamente la complessità ed ambiguità della realtà sottostante[20]. 
Sul piano delle regole e delle
                prassi, l’aver mantenuto, in una linea di continuità, insieme alle strutture anche
                l’apparato normativo, e cioè il regolamento di epoca liberale, salvi gli adattamenti
                imposti dall’ordinamento costituzionale repubblicano, consente alle strutture di
                potersi avvalere per buona parte dell’esperienza procedurale maturata in precedenza.
                In questa fase, infatti, mentre l’Assemblea svolge i suoi lavori secondo regole di
                funzionamento più consolidate e comunque improntate, in una logica propria ancora di
                un’Assemblea di tipo ottocentesco, alla garanzia dei diritti delle minoranze e dello
                sviluppo della discussione e del confronto[21], i maggiori aspetti di novità sul piano procedurale riguardano
                l’attività delle Commissioni che – se pure già istituite in epoca pre-repubblicana –
                solo con il nuovo ordinamento costituzionale saranno chiamate a svolgere quel ruolo
                che il successivo regolamento del 1971 contribuirà ad esaltare[22]; ed è su aspetti organizzativi e procedurali che
                le riguardano[23] che la presidenza della Camera in questa prima fase sarà chiamata
                prevalentemente a intervenire, nell’esercizio delle funzioni di interpretazione del
                regolamento e di garante del funzionamento della complessiva istituzione
                parlamentare che le sono proprie. 

1.2. La
                riforma amministrativa del 1964 



È con la storica riforma
                amministrativa approvata dall’Ufficio di presidenza il 31 luglio 1964, la c.d.
                riforma Cosentino – riforma che razionalizza e ammoderna le strutture amministrative
                della Camera dei deputati per adeguarle alle più complesse ed estese funzioni che il
                Parlamento va assumendo in quegli anni – che prende forma una disciplina interna
                della funzione di rilevazione dei precedenti decisamente più evoluta. 
È nota la valenza della riforma
                amministrativa del 1964: da un lato, aver portato a compimento il processo di
                fusione di poteri amministrativi e funzioni di consulenza procedurale in capo alla
                figura del Segretario generale, che diviene l’effettivo «capo» dell’amministrazione,
                e, dall’altro, aver dotato la Camera di un apparato amministrativo rivolto a fornire
                al Parlamento, a tutte le forze politiche che lo compongono e ai singoli deputati,
                un sostegno materiale, procedurale ed informativo al passo coi tempi[24]. A questi mutamenti corrisponde una trasformazione dell’apparato
                amministrativo della Camera, che, come detto, da apparato
                connotato prevalentemente da funzioni notarili, si volge verso un modello di
                apparato di consulenza, con la finalità di formare un corpo burocratico pienamente
                al servizio di uno Stato, di cui l’istituzione parlamentare è l’organo centrale[25]. 
La riforma bipartisce in due
                grandi settori i servizi della Camera, a seconda se si occupino direttamente dei
                lavori degli organi parlamentari ovvero riguardino le risorse umane e materiali a
                questi funzionali. A quest’ultima categoria appartengono i Servizi «amministrativi»
                (Tesoreria, Personale, Amministrazione e Provveditorato, Cerimoniale), delle
                restanti funzioni strettamente connesse alle attività parlamentari si occupano gli
                altri servizi: Prerogative e immunità, Assemblea, Commissioni parlamentari, Studi,
                Legislazione e inchieste parlamentari, Archivio, Documentazione e statistiche
                parlamentari, Biblioteca, Resoconti e Stenografia. 
L’assetto organizzativo dei
                servizi è completato poi dal servizio del segretariato generale, che risulta
                titolare di una serie di attribuzioni che vengono raggruppate tematicamente e che
                corrispondono sostanzialmente ai diversi compiti di cui il Segretario generale è
                direttamente titolare. Il primo di questi compiti – curare la preparazione dei
                lavori parlamentari e assistere il Presidente durante le sedute della Camera e del
                Parlamento in seduta comune – sintetizza le ragioni storiche sopra ricordate che
                hanno dato luogo alla stessa istituzione della figura del Segretario generale. Uno
                dei gruppi di attribuzioni del segretariato generale, individuato dalla locuzione
                «norme ed usi», si riferisce per la prima volta in ambito amministrativo ad
                un’esigenza di organizzare, in primis a garanzia delle funzioni
                di consulenza procedurale svolte dal Segretario generale, un’attività di
                «classificazione dei precedenti regolamentari e consuetudinari dell’assemblea e
                delle commissioni». Nello stesso gruppo di attribuzioni sono ricomprese, insieme ad
                altre funzioni, anche la conservazione e la registrazione delle deliberazioni e
                degli atti della Giunta per il regolamento. 
            
La formula usata dal RSP
                rivela, dunque, una maturata consapevolezza sul piano amministrativo della
                importanza di assegnare questa attività ad una specifica struttura, sebbene ancora
                tale struttura non sia destinata al suo esclusivo svolgimento. A ciò si accompagna
                la consapevolezza della complessità dell’oggetto di questa attività, chiaramente
                indicata dalla distinzione tra «precedenti regolamentari» e «precedenti
                consuetudinari», distinzione che sancisce in un testo regolamentare, ancorché ad
                oggetto amministrativo, l’incontestata esistenza di norme non scritte che regolano
                la vita dell’Assemblea e delle Commissioni. La congiunzione con le attività relative
                alla Giunta per il regolamento realizza, infine, sul piano organizzativo quella
                saldatura irrinunciabile con le funzioni di classificazione dei precedenti che
                mancava nella precedente configurazione organizzativa. Unico aspetto non coerente di
                questo assetto è aver mantenuto in capo al nuovo servizio Studi, Legislazione e
                inchieste parlamentari l’attività di «ricerca di precedenti parlamentari e
                legislativi, anche regionali» (art. 11), cui si aggiunge l’art. 14 che affida al
                servizio della Biblioteca la «ricerca dei precedenti legislativi e parlamentari
                nazionali». 
Non si fa ancora espresso
                riferimento, invece, all’attività di segreteria della Giunta per il regolamento,
                laddove, peraltro, il gruppo di attribuzioni del segretariato generale qualificato
                con la locuzione «organi collegiali» ricomprende invece, oltre alla conservazione
                dei verbali, anche la «preparazione delle sedute» degli altri due organi presieduti
                dal Presidente della Camera, oltre che del Collegio dei Questori e del Consiglio dei
                Capi servizio. 
Nel corso della IV legislatura
                altre modifiche investiranno l’organizzazione definita con il testo del RSP
                approvato nel 1964[26]. In particolare, per quanto riguarda il servizio del segretariato
                generale, si opera al contempo una sottrazione di competenze che riguardano il
                versante più strettamente amministrativo (ad es. la
                titolarità delle competenze relative all’attività dell’Ufficio di presidenza, al
                Collegio dei Questori e al Consiglio dei Capi servizio viene affidata al servizio
                del Personale), mentre vengono rimarcate le competenze di carattere
                politico-parlamentare. In particolare, con l’evoluzione dell’organizzazione dei
                lavori parlamentari che sarà formalizzata con il nuovo regolamento del 1971, e cioè
                con l’introduzione del metodo della programmazione, nell’ambito delle competenze del
                servizio del segretariato generale si aggiunge quella relativa ai rapporti con il
                Senato, con la presidenza del Consiglio e con i singoli ministeri per la definizione
                dei programmi dei lavori dell’Assemblea e delle Commissioni. 
Un nuovo assetto organizzativo
                della Camera si realizza, dunque, nel momento in cui con il superamento della
                stagione centrista e con la formazione del primo Governo di centrosinistra organico,
                si schiude sul piano parlamentare una fase caratterizzata da un rilancio del ruolo
                del Parlamento, al cui interno prende forma una trasformazione organizzativa che
                sarà poi portata a compimento con i nuovi regolamenti del 1971, e che è incentrata
                sul ruolo determinante dei gruppi parlamentari. Come osserverà l’on. Malagugini
                nella seduta antimeridiana del 3 febbraio 1971, con riferimento alle nuove norme
                sulla programmazione, l’organizzazione della Camera e segnatamente quella dei suoi
                lavori non poteva più sfuggire alla presenza dei gruppi parlamentari il cui ruolo
                viene, dunque, fortemente accentuato in quanto realtà corrispondente «alla
                situazione politica del nostro paese, alla situazione costituzionale del nostro
                ordinamento pubblico [...] ad un ordinamento elettorale basato sulla rappresentanza
                proporzionale». 

1.3. La
                soppressione del segretariato generale e l’istituzione di una specifica struttura
                dedicata alla raccolta dei precedenti 



Nella fase iniziale della V
                legislatura, quando parallelamente si avvia il percorso di riforma che porterà
                all’approvazione del regolamento del 1971, il RSP conosce ulteriori
                importanti modificazioni che coinvolgono direttamente la
                rilevazione dei precedenti e le connesse attività collegate relative alla Giunta per
                il regolamento[27]. 
La novità più rilevante è
                costituita dalla soppressione del servizio del segretariato generale, con
                conseguente redistribuzione delle sue attribuzioni ad altre strutture
                amministrative. Quanto alle attività che qui interessano, è da registrare
                innanzitutto l’attribuzione della segreteria della Giunta per il regolamento al
                servizio Prerogative e immunità, già incaricato di curare la segreteria della Giunta
                delle elezioni e di quella delle autorizzazioni a procedere; mentre non risultano
                assegnate ad altro servizio le funzioni relative alla tenuta dei precedenti. Le
                riforme apportate in quella fase stabiliscono, infatti, che tutte le competenze non
                disciplinate dal regolamento sono esercitate da Uffici posti alle immediate
                dipendenze del Segretario generale; gli Uffici in questione sono istituiti con
                decreto del Presidente su proposta del Segretario generale sentito il Collegio dei Questori[28]. 
Con D.P. del 21 febbraio 1969
                n. 367 viene quindi istituito l’Ufficio, posto alle immediate dipendenze del
                Segretario generale, denominato «Leggi norme ed usi», con denominazione
                sostanzialmente identica, dunque, a quella che individuava il gruppo di attribuzioni
                del soppresso servizio del segretariato generale ricomprendente anche la
                classificazione dei precedenti; al predetto Ufficio risultano, infatti, assegnate
                varie competenze, tra le quali viene confermata quella relativa ai rapporti con il
                Senato, con la presidenza del Consiglio e i ministeri e quella relativa alla
                programmazione dei lavori dell’Assemblea e delle Commissioni, in una formulazione
                che, tuttavia, non le lega funzionalmente. Viene confermata anche la competenza in
                materia di assegnazione dei progetti di legge. 
Sul piano terminologico si
                registra un ulteriore assestamento nella definizione della funzione relativa alla
                raccolta dei precedenti, che viene individuata come
                «conservazione e classificazione dei precedenti parlamentari»: se da un lato si dà
                evidenza normativa all’ovvia funzione della conservazione, la nuova definizione
                risulta però meno interessante, reintegrando la generica dizione di precedenti
                parlamentari, laddove il testo del regolamento del 1964 presentava la sottile
                distinzione tra «precedenti regolamentari e precedenti consuetudinari». Scompare
                inoltre dalle attribuzioni al servizio Studi e alla Biblioteca il riferimento ai
                precedenti parlamentari, che costituiva un’evidente duplicazione, ed è esclusa
                altresì l’attività di tenuta degli atti della Giunta, ora confluita nell’attività di
                segreteria dell’organo affidata al servizio Prerogative, il cui Ufficio II si occupa
                insieme della segreteria della Giunta del regolamento e della Giunta delle elezioni. 
In questa fase se, per un
                verso, si separa sul piano amministrativo la cura della segreteria della Giunta per
                il regolamento dall’attività di tenuta dei precedenti, per l’altro, questa viene a
                saldarsi in modo stabile con la funzione di supporto alla presidenza nella
                programmazione dei lavori (già prevista, come rilevato, ancora prima del 1971, ma
                istituzionalizzata con l’approvazione del nuovo regolamento): ad evidenziare così il
                legame che in questa fase si riconosce tra due delle principali funzioni che
                caratterizzano il ruolo del Presidente della Camera, e cioè quella di giudice e
                custode del regolamento e quella di centro di coordinamento e sostanziale motore
                dell’organizzazione dei suoi lavori. Anticipando una ripartizione che sarà
                successivamente seguita dalla dottrina, l’Ufficio in questione è chiamato a svolgere
                la sua attività di sostegno alla presidenza, attraverso il Segretario generale,
                nell’esercizio delle sue funzioni di «giudice» – ovvero con altra espressione pure
                largamente utilizzata in dottrina, di «custode» del regolamento – e in quelle di «coordinatore»[29]. Con l’entrata in vigore del regolamento del 1971, il metodo della
                programmazione – destinato a perfezionarsi nel corso del tempo mediante ripetuti
                interventi novellatori del testo regolamentare – viene a
                costituire lo strumento attraverso il quale la figura del Presidente si carica, nel
                contesto di una organizzazione parlamentare che si evolve sotto la spinta delle
                profonde trasformazioni sociali e politiche che attraversano il paese[30], di una fondamentale funzione di mediazione nei processi di decisione
                della Camera, funzione che viene a costituire una delle cifre distintive del ruolo
                del Presidente della Camera[31]. 

1.4. Le
                riforme degli anni ’70 e l’incerto quadro normativo delle competenze nei primi anni
                ’80 



La situazione viene a mutare
                nuovamente nella seconda metà degli anni ’70 quando l’art. 8 RSP, nel testo in
                vigore al 1o aprile 1978, prevede che possano essere
                conferiti a Consiglieri capi servizio incarichi speciali presso la Segreteria
                generale riguardanti diversi gruppi di competenze, e segnatamente: Affari generali e
                protocollo, Cerimoniale e Programmazione dei lavori parlamentari. Nell’ambito di
                questo ultimo gruppo è ricompresa, tra le altre funzioni, oltre alla «segreteria
                della Conferenza dei Presidenti dei gruppi parlamentari», anche «lo studio delle
                questioni riguardanti il Regolamento e archiviazione e classificazione dei precedenti»[32]. 
Il legame di queste strutture
                con il Segretario generale è strettissimo: l’evoluzione dei compiti, fattisi via via
                più complessi, cui è chiamata la struttura amministrativa nel suo complesso e, nello
                specifico, quello di sostegno alle attività riferite
                direttamente al Segretario generale, ha determinato un’esigenza di superare la
                struttura unitaria di supporto diretto al Segretario generale, il segretariato
                generale, che viene ad essere sostituito, dunque, da una pluralità di strutture più
                ridotte, cui sono preposti comunque Consiglieri capi servizio, ciascuno dei quali
                opera in un settore ben definito, in stretto rapporto con il Segretario generale. 
Nell’articolazione
                organizzativa della Segreteria generale l’attività relativa alla «Programmazione dei
                lavori parlamentari» risulta suddivisa fra tre Uffici, il primo dei quali si occupa
                delle attività propriamente connesse alla programmazione strettamente intesa, mentre
                l’Ufficio II si occupa dello «studio e istruttoria delle questioni regolamentari e
                costituzionali; collaborazione ai lavori della Giunta per il regolamento; selezione,
                classificazione e tenuta dei precedenti regolamentari». Anche questa dizione è
                indice di un’evoluzione progressiva delle funzioni, dalla quale discende la
                necessità di riferirsi alla funzione di «studio e istruttoria delle questioni
                regolamentari e costituzionali», che si affianca alla «selezione, classificazione e
                tenuta dei precedenti regolamentari», definizione che a sua volta si caratterizza
                perché si include per la prima volta un altro concetto di particolare rilevanza, e
                cioè quello della «selezione» dei precedenti. 
Continua, invece, a rimanere
                sempre assegnata al servizio Prerogative, congiuntamente a quella delle altre
                Giunte, la segreteria della Giunta per il regolamento. 
Con riguardo alla rilevazione
                dei precedenti, si ravvisa tuttavia una significativa novità, rappresentata dalla
                previsione all’interno del servizio Commissioni dell’esistenza di un Ufficio che si
                occupa dell’«Archiviazione delle circolari presidenziali e dei precedenti
                parlamentari che interessano le commissioni». 
Questo assetto rimane
                sostanzialmente invariato nell’articolazione organizzativa per circa un decennio[33], ma sul piano delle competenze relative alla
                raccolta dei precedenti si osserva in questa fase un’anomala instabilità ed
                un’incertezza definitoria. 
La nuova articolazione
                organizzativa istituita nel 1980 è l’Ufficio speciale «Programmazione dei lavori
                parlamentari» presso la Segreteria generale, che, unitamente all’attività di
                segreteria della Conferenza dei Presidenti di gruppo, risulta assegnataria, quanto
                agli aspetti regolamentari, del compito di «studio e archiviazione delle questioni
                relative al regolamento della Camera»: dizione piuttosto ambigua, nella quale è da
                intendersi ricompresa – in ragione della presenza del termine archiviazione – la
                tenuta e la conservazione dei precedenti. 
Nel 1981 si arriva alla scelta
                razionale e naturale di riportare la segreteria della Giunta per il regolamento
                all’interno del medesimo Ufficio speciale[34]: in questa fase la segreteria della Giunta costituisce tuttavia l’unica
                funzione legata alla tenuta del regolamento della Camera, non risultando presente né
                un riferimento alla raccolta dei precedenti, né alla locuzione precedentemente
                utilizzata di «studio e archiviazione delle questioni relative al regolamento della
                Camera». Il riferimento ai precedenti ricompare solo nelle competenze del servizio
                Commissioni, quando si parla di «collaborazione con l’Ufficio speciale
                Programmazione dei lavori parlamentari per la tenuta e l’aggiornamento dell’archivio
                dei precedenti regolamentari relativi all’attività delle Commissioni». 
L’avvio degli anni ’80 segna un
                momento di cruciale importanza nella trasformazione dell’assetto e del funzionamento
                dell’istituzione parlamentare: la tenuta complessiva del disegno regolamentare, a
                distanza di un decennio dall’approvazione del regolamento del 1971, evidenzia,
                infatti, alcune crepe, soprattutto per quanto riguarda l’aspetto dell’organizzazione
                dei lavori e il funzionamento della programmazione. Con
                l’ingresso in Parlamento dell’agguerrita pattuglia radicale, il requisito
                dell’unanimità – che fin dall’inizio era apparso in grado di pregiudicare la
                definizione di una razionale agenda dei lavori della Camera – si appalesa, infatti,
                bisognoso di un ripensamento che ponga in condizione il meccanismo della
                programmazione di poter effettivamente guidare i lavori della Camera. La modifica
                approvata, che rimette, in assenza di unanimità, le decisioni definitive
                all’Assemblea su schemi di programma e di calendario predisposti dalla presidenza
                della Camera, rende necessario quindi poter disporre di una struttura che supporti
                il Segretario generale e, tramite esso, la stessa presidenza in modo permanente ed
                organico in questo versante dell’attività che indubbiamente risulta rafforzato;
                conseguentemente, in questa fase l’attività dell’Ufficio risulta prevalentemente
                assorbita dalle funzioni di assistenza alla programmazione[35]. 
Successivamente la struttura
                muta solo la denominazione in «Ufficio Programmazione e regolamento», cui risultano
                attribuite le funzioni relative all’assegnazione dei progetti di legge e documenti
                alle Commissioni, alla trasmissione dei testi legislativi al Senato e al Governo, e
                la segreteria della Conferenza dei Presidenti di gruppo e della Giunta per il
                regolamento; continua però a mancare il riferimento espresso alla raccolta dei precedenti[36]. 

1.5.
                L’istituzione di una struttura esclusivamente rivolta alla cura dei precedenti
                parlamentari: la nascita dell’Ufficio del regolamento 



Con la riforma approvata alla
                fine degli anni ’80 si chiarisce l’assetto organizzativo destinato a rimanere anche
                ai nostri giorni[37]. 
La principale novità è
                costituita dalla separazione sul piano amministrativo delle competenze relative alla
                programmazione dei lavori, che formano oggetto delle
                attribuzioni dell’Ufficio programmazione e coordinamento legislativo, da quelle
                riguardanti le questioni regolamentari, che vengono affidate all’Ufficio della
                Segreteria generale, posto alle dirette dipendenze del Segretario generale,
                denominato «Ufficio del regolamento», cui risultano affidate le competenze relative
                all’«elaborazione e conservazione dei precedenti regolamentari e procedurali e la
                segreteria della Giunta per il regolamento»[38]. 
Vale la pena osservare che la
                finalizzazione esclusiva di una struttura nell’ambito della Segreteria generale alla
                cura della Segreteria della Giunta per il regolamento e alla conservazione dei
                precedenti avviene alla vigilia della più controversa e discussa delle modifiche
                regolamentari nella storia della Camera dei deputati, ovvero la riforma del voto
                segreto. Per la prima volta, infatti, dal 1971 nell’autunno del 1988 si opera un
                intervento sul tessuto regolamentare della Camera, senza il concorso del principale
                gruppo di opposizione, il PCI, il quale anzi è impegnato, congiuntamente alle altre
                forze politiche di opposizione, in un’attività aspramente ostruzionistica, che
                determinerà una fortissima tensione sull’attività della Giunta per il regolamento
                (con la presidenza della Camera ricoperta, si ricorda, da un esponente del
                principale partito di opposizione)[39], verso la quale si rivolgeranno dure contestazioni per tutto il
                procedimento di modifica regolamentare[40]. Contestazioni potenzialmente suscettibili di
                lambire anche la struttura, atteso il ruolo di assistenza che questa svolge nei
                confronti della presidenza sul profilo regolamentare. 
Peraltro, proprio in relazione
                a questa esperienza, si registra un fondamentale punto di svolta relativo, in
                particolare, alla resocontazione dei lavori della Giunta per il regolamento. Questi,
                infatti, per una consolidata tradizione di riservatezza sugli interna
                    corporis, erano stati caratterizzati da un tipo di resocontazione
                molto sintetica, limitata sostanzialmente all’elenco dei deputati intervenuti nella
                discussione e all’indicazione delle conclusioni interpretative raggiunte in seno
                alla Giunta. Dopo la riforma del voto segreto, la resocontazione dei lavori della
                Giunta è divenuta via sensibilmente più analitica e puntuale, tendendo ad
                assimilarsi a quella dei lavori delle Commissioni e realizzando, per conseguenza,
                l’obiettivo di una maggiore trasparenza e pubblicità in un settore così delicato e
                rilevante della vita parlamentare. Al contempo questo cambiamento è indicativo di un
                più generale mutamento di clima che caratterizza il funzionamento dell’istituzione
                parlamentare, nella quale, superata definitivamente la stagione della solidarietà
                nazionale, la riforma del voto segreto contribuirà a dischiudere una prospettiva di
                segno bipolare destinata a delinearsi più nitidamente di lì a poco tempo[41]. 

1.6. I
                rapporti dell’Ufficio del regolamento con le altre strutture della Camera nelle
                riforme di metà degli anni ’90 e l’assetto attuale 



Successivamente alla sua
                istituzione le competenze dell’Ufficio non sono mutate (salvo inglobare la
                segreteria del Comitato per la legislazione dopo l’istituzione di
                quest’organo nel 1998); ciò che è venuto a mutare è invece
                stata la definizione delle competenze di altri servizi nel rapporto con l’Ufficio
                del regolamento. 
Nel testo del RSP aggiornato al
                20 maggio 1997, ricomprendente le modifiche approvate nel corso del 1996, sulla
                scorta di quanto era già da tempo previsto per il servizio Commissioni parlamentari,
                anche al servizio Prerogative e immunità e al servizio Assemblea viene affidata «la
                collaborazione sistematica con l’Ufficio del regolamento alla raccolta e alla
                elaborazione dei precedenti regolamentari». 
La definizione in via normativa
                dei rapporti dell’Ufficio del regolamento con le altre strutture interessate in
                prima battuta alla raccolta dei precedenti – in quanto titolari di compiti di
                assistenza procedurale agli organi di cui sono immediatamente serventi – si inscrive
                nell’ambito del piano di riforme amministrative che caratterizza la seconda parte
                degli anni ’90, ed in particolare della riforma approvata dall’Ufficio di presidenza
                il 24 luglio 1996 ed entrata in vigore il 15 gennaio 1997. 
A metà degli anni ’90, in
                coincidenza con il passaggio al nuovo sistema elettorale di ispirazione
                maggioritaria e al superamento della convenzione che aveva visto, a partire dalla
                metà degli anni ’70, la presidenza della Camera assegnata ad un esponente del
                principale partito di opposizione, si afferma, infatti, un complessivo disegno
                riorganizzativo dell’amministrazione[42], caratterizzato principalmente dall’obiettivo dell’integrazione
                funzionale tra i diversi servizi e uffici della Camera. Si
                tratta di un nuovo approccio alla dimensione organizzativa dell’amministrazione che
                muove dalla constatazione di «situazioni di duplicazioni di funzioni e di attività»
                con evidenti ricadute negative «in termini di efficiente gestione delle risorse» e
                di sviluppo delle potenzialità tecniche e professionali dell’apporto
                dell’amministrazione: per il superamento di tali situazioni di inefficienza si
                afferma il principio per cui 
ad ogni singola attività o funzione non deve
                    necessariamente corrispondere una specifica struttura ad essa preposta; anzi,
                    l’integrazione in strutture organizzative più ampie delle diverse attività
                    relative all’esercizio delle medesime funzioni può consentire un’ottimizzazione
                    delle risorse professionali disponibili[43]. 


Un chiaro esempio
                dell’applicazione di questo principio è proprio costituito dal ruolo cui è chiamato
                l’Ufficio del regolamento, che diventa così la 
struttura a cui i vari Servizi ed Uffici
                    interessati al settore legislativo (Assemblea, Commissioni, Giunte, ecc.) devono
                    riversare le proprie esperienze, al fine di consentire, da un lato, il costante
                    aggiornamento alle prassi e alle dinamiche parlamentari che, via via, si
                    affermano e, dall’altro, la costituzione di un completo centro di raccolta dati,
                    utile per risolvere, amalgamandole, casistiche che si ripresentano
                    periodicamente in modo tale da garantire una visione organica dei problemi e una
                    visione unitaria degli stessi[44]. 


Sul finire della XIII
                legislatura, l’Ufficio di presidenza tra il febbraio e il giugno 2000 approva
                ulteriori modifiche al RSP che vanno, da un lato, nel senso di prevedere la
                costituzione di nuove strutture che concentrano competenze sino ad allora rimaste
                frammentate (ad esempio si dispone la costituzione del
                servizio per i Testi normativi, che unifica le attività di revisione tecnica e
                coordinamento dei provvedimenti legislativi), e, dall’altro, nel senso di procedere
                ad una parziale scomposizione di strutture esistenti in relazione alla parziale
                eterogeneità dei compiti precedentemente svolti (le attività relative alle
                Commissioni di inchiesta, vigilanza e controllo vengono scorporate dal servizio
                Prerogative e immunità, confluendo in un apposito Ufficio della Segreteria
                generale). Nell’ambito di queste modifiche il principio dell’integrazione, del
                raccordo e della costante collaborazione tra le strutture viene specificato come
                norma di carattere generale[45]: per conseguenza, le specifiche formulazioni normative sulla
                collaborazione sistematica di altre strutture con l’Ufficio del regolamento ai fini
                della raccolta dei precedenti vengono superate e – almeno sul piano delle
                definizioni normative delle competenze – l’Ufficio del regolamento viene ad essere,
                con disposizione rimasta successivamente immutata, il depositario esclusivo della
                cura della «raccolta ed elaborazione dei precedenti regolamentari». 


2.
            L’attività dell’Ufficio del regolamento nelle relazioni sullo stato dell’amministrazione 



Con la riforma amministrativa del
            1980 il RSP conferisce al Segretario generale il compito di predisporre annualmente per
            l’Ufficio di presidenza una relazione sullo stato dell’amministrazione. 
Si tratta di un documento che,
            letto congiuntamente alle discussioni che accompagnano l’approvazione del bilancio e del
            conto consuntivo della Camera, consente di disporre di un quadro complessivo del
            funzionamento dell’apparato amministrativo della Camera e di poterne leggere la sua
            evoluzione nel tempo.
        
Per quanto riguarda l’attività
            dell’Ufficio che, con diversa denominazione e con diversa estensione di competenze, è
            stato incaricato, nel tempo, di tenere la cura delle fonti non scritte che disciplinano
            l’organizzazione e il funzionamento della Camera dei deputati, le relazioni del primo
            quinquennio degli anni ’80 evidenziano l’impegno della struttura sul doppio versante:
            quello dell’attività di supporto nella definizione della programmazione in seno alla
            Conferenza dei Presidenti di gruppo e quello di assistenza ai lavori della Giunta per il
            regolamento impegnata, in particolare, tra la fine dell’VIII e l’inizio della IX
            legislatura, in un intenso processo di modifiche regolamentari. L’Ufficio risulta quindi
            nella geografia dell’apparato amministrativo in una posizione di centralità,
            risultandogli affidata infatti la cura, nell’ambito della Segreteria generale, del
            «primo indispensabile coordinamento dei lavori della Camera, con particolare riguardo
            all’attività legislativa, sia sotto il profilo organizzatorio sia sotto quello
                regolamentare»[46].
        
Il coordinamento regolamentare
            richiesto all’Ufficio viene assicurato «attraverso la tenuta dell’archivio dei
            precedenti», che dunque costituisce la base per fornire «una costante e documentata
            consulenza per la immediata soluzione di tutti i problemi di interpretazione e
            applicazione del regolamento che si pongono nel corso delle sedute di Assemblea o che
            comunque richiedano l’intervento del Presidente della Camera»[47]. 
Quanto alla strutturazione
            dell’archivio le relazioni del medesimo periodo evidenziano la necessità di un passaggio
            da un sistema «più artigianale» di rilevazione dei precedenti ad un sistema più
            razionale, che tenga conto della maggiore complessità di situazioni e delle regole
            parlamentari, nonché di una rinnovata attenzione nei confronti delle attività
            parlamentari. Il potenziamento dell’attività di raccolta dei precedenti parlamentari si
            rende necessario non solo per colmare arretrati prodottisi nel tempo anche in relazione
            a carenze di organico, ma altresì in ragione della constatazione
            di «un crescente interesse per aspetti procedimentali che in passato non avevano
            costituito oggetto di questioni incidentali o comunque di indagine», alle cui origini
            viene individuata «la maggiore attenzione che, da tempo, all’interno e all’esterno del
            Parlamento, viene dedicata ai profili sia pratici sia teorici della procedura parlamentare»[48]. 
Sul finire degli anni ’80 –
            caratterizzato, sul piano amministrativo, dall’istituzione della figura del Segretario
            generale aggiunto con competenze surrogatorie di quelle del Segretario generale nel
            settore amministrativo – a fronte della separazione delle competenze relative alle
            attività connesse alla programmazione dei lavori dell’Assemblea da quelle riguardanti la
            raccolta dei precedenti e la segreteria della Giunta per il regolamento, le relazioni
            sullo stato dell’amministrazione palesano, peraltro, un aspetto della realtà fattuale
            che sembra apparentemente contraddire la scelta, sul piano normativo, di dedicare
            esclusivamente una specifica struttura alla raccolta dei precedenti. Sebbene, infatti,
            in questa fase il RSP riservi espressamente al solo servizio Commissioni compiti di
            raccolta dei precedenti relativi all’attività delle Commissioni dei cui risultati viene
            reso «partecipe l’Ufficio del regolamento»[49], le relazioni sullo stato dell’amministrazione evidenziano come a tale
            raccolta concorrano nella realtà una pluralità di centri (Ufficio del regolamento,
            Assemblea, Commissioni, Giunte)[50]; al tempo stesso, tuttavia, emerge il ruolo dell’Ufficio del regolamento
            come centro unitario che eviti «rischi di frammentazione e dispersione del materiale
            rilevante dal punto di vista regolamentare, che viene a riguardare l’attività, oltre che
            dell’Assemblea, delle Commissioni permanenti, delle Commissioni mono e bicamerali, delle Giunte»[51]. La «costante e positiva collaborazione con altri
            Servizi della Camera» risulta quindi il presupposto per lo
            svolgimento di quella funzione «centrale di osservazione e di studio del regolamento»
            che all’Ufficio è riconosciuta «nel solco di una lunga tradizione»[52]: funzione rimasta immutata in capo all’Ufficio, pur a fronte di una serie di
            cambiamenti normativi che nel tempo ne hanno diversamente definito le competenze. 
Con l’affermazione del principio
            dell’integrazione funzionale, richiamato nel paragrafo precedente, e la previsione di
            disposizioni del RSP che lo sanciscono anche sul piano normativo, la collaborazione con
            l’Ufficio del regolamento degli altri servizi ed uffici della Camera, operativamente,
            trova nell’aspetto dell’informatizzazione il metodo non solo per
            porre in collegamento gli archivi dei precedenti delle diverse strutture, ma soprattutto
            «per promuovere l’attività di cooperazione nella elaborazione dei precedenti e nella
            istruttoria delle questioni regolamentari»[53]. La via dell’informatizzazione è dunque la via elettiva per l’attuazione del
            principio dell’integrazione funzionale, con riferimento soprattutto alla raccolta e alla
            classificazione di quei documenti «non ricavabili dagli atti parlamentari ma da altre
            fonti (lettere, testi legislativi, documenti e verbali della Conferenza dei Presidenti
            dei gruppi e degli altri organi collegiali, comunicati del Consiglio dei ministri,
            ecc.)» e per i quali è richiesto un «metodo di sistematica e minuziosa collaborazione
            con le segreterie dei Servizi ed uffici competenti»[54]. 
Per quanto, a partire dal 2000, le
            disposizioni normative del RSP non contengano più il riferimento alla collaborazione di
            altre strutture con l’Ufficio del regolamento nella raccolta ed elaborazione dei
            precedenti, l’attività dell’Ufficio, anche negli ultimi dieci anni, si è comunque
            sviluppata lungo una direttrice di costante integrazione con gli altri servizi ed uffici
            direttamente coinvolti in tale attività, secondo un principio
            che informa la generalità delle attività dell’amministrazione della Camera. 
Tale integrazione si realizza
            certamente, ma non esaustivamente, attraverso la condivisione di una banca dati dei
            precedenti, alla cui alimentazione concorrono il servizio Commissioni e l’Ufficio delle
            Commissioni di inchiesta, vigilanza e controllo; ma passa soprattutto attraverso
            l’adozione di moduli operativi idonei a garantire «l’omogeneità e la continuità nei
            metodi e nelle procedure di rilevazione dei precedenti»[55], e con esse il consolidamento e l’uniformità delle prassi applicative ed
            interpretative. 
Inoltre, una delle maggiori novità
            degli ultimi anni relative all’attività di consulenza e di supporto costituzionale e
            regolamentare che l’Ufficio svolge nei confronti della presidenza, a mezzo del
            Segretario generale – ma anche nei confronti degli altri organi della Camera, per il
            tramite delle rispettive strutture di segreteria – è rappresentata dalla produzione
            sistematica di dossier ad uso interno, attraverso i quali si è
            proceduto ad un lavoro di sistematizzazione delle prassi relative all’applicazione di
            singoli istituti o disposizioni regolamentari. La redazione di questo tipo di documenti
            non solo è volta a fornire una visuale complessiva dello stato dell’arte su diversi
            aspetti del diritto e della procedura parlamentare, ma rappresenta soprattutto uno
            strumento espressamente orientato, anche nell’impostazione editoriale, a offrire in
            tempo reale una prima risposta a concreti quesiti operativi di carattere procedurale[56]. 
Pur nell’affermazione organizzativa
            di un modello che, soprattutto in certe fasi della vita dell’amministrazione, ha
            presentato un carattere fisiologicamente «policentrico»[57]
            quanto all’aspetto della raccolta dei precedenti, è sempre stata
            ben presente la necessità che l’amministrazione fosse dotata di una specifica struttura,
            incaricata organicamente della missione cruciale di conservare ed organizzare la memoria
            regolamentare e procedurale della Camera, missione che investe trasversalmente la
            maggior parte dei servizi ed uffici che svolgono attività di consulenza ed assistenza
            procedurale dei diversi organi della Camera. L’Ufficio del regolamento ha, quindi,
            costantemente operato come «centro di collegamento tra i Servizi e gli Uffici
                per mantenere uniforme l’interpretazione del regolamento e per
            la raccolta e l’elaborazione dei precedenti parlamentari concernenti tutti gli
                aspetti della vita dell’Istituzione»[58]. Non sembra, dunque, arbitrario ritenere paradigmatica delle funzioni svolte
            dall’Ufficio del regolamento la valutazione che l’allora Presidente della Camera, on.
            Sandro Pertini, ebbe a formulare in una lettera circa il valore della presenza dei
            funzionari parlamentari nelle sedute delle Commissioni e delle Giunte: 
La presenza dei funzionari parlamentari in tutte
                le sedute delle Commissioni e delle Giunte parlamentari – presenza caratterizzata
                non già da meri compiti cancellieristici ma da funzioni di ausilio tecnico-giuridico
                per tutto quanto concerne l’esatta interpretazione delle norme regolamentari e la
                cognizione della prassi e consuetudini vigenti – è uno degli strumenti istituzionali
                di cui il Presidente della Camera si avvale per la sua opera di garante della
                uniforme e costante applicazione del regolamento[59]. 


L’Ufficio del regolamento è,
                mutatis mutandis, dunque, lo strumento
            amministrativo principale di cui il Segretario generale si
            avvale per assistere la presidenza della Camera nella sua «opera di garante della
            uniforme e costante applicazione del regolamento». 

3. In
            particolare, l’informatizzazione dell’archivio dei precedenti e la questione della loro
            pubblicità 



Il tema della ristrutturazione
            dell’archivio dei precedenti – la cui sedimentazione nel tempo appariva, agli inizi
            degli anni ’80, informata a criteri non sempre univoci – si presenta periodicamente,
            nelle relazioni sullo stato dell’amministrazione, come una delle questioni cruciali che
            l’Ufficio del regolamento è chiamato ad affrontare, soprattutto in relazione
            all’esigenza primaria di garantirne il costante aggiornamento[60] e, col passare degli anni, dato l’accumularsi di una mole ingentissima di
            materiale documentale, la massima funzionalità. 
L’introduzione di sistemi
            informatici, ai fini di una gestione più razionale e funzionale, da parte di ciascuna
            struttura amministrativa della Camera, dei dati necessari allo svolgimento dei compiti
            affidati dal RSP, è questione ricorrente in tutti i settori dell’amministrazione e che,
            dunque, ha toccato storicamente anche l’Ufficio del regolamento. 
Nell’investire tuttavia l’aspetto
            della raccolta dei precedenti, il tema dell’informatizzazione assume contorni del tutto
            peculiari, in quanto finisce per trascinare con sé anche la questione, assai più
            delicata e densa di problematicità, della pubblicità dei precedenti: il passaggio ad una
            gestione su base elettronica dei precedenti determina, infatti, alla fine degli anni ’80
            la valutazione della «prospettiva di creare un archivio unico informatizzato da porre a
            disposizione dell’utenza parlamentare»[61].
        
Lo strumento informatico appare il
            mezzo ideale per assicurare una rapida consultazione dell’archivio: nel corso del 1992
            prende dunque avvio il processo di informatizzazione dell’archivio dei precedenti con
            l’adozione di un modulo – e cioè la costituzione di un gruppo di lavoro che coinvolge
            personale assegnato ad altri servizi ed uffici – che sarà successivamente adottato anche
            in altri passaggi di affinamento e sviluppo della banca dati, non limitati ad una
            semplice trasmigrazione elettronica dei dati precedentemente immessi; viene però
            rinviata al futuro la «definizione di forme e metodologie di utilizzo da parte di
            potenziali utenti della banca dati in via di costituzione»[62]. Nel corso del 1994 la banca dati risulta avviata, con l’obiettivo non solo
            di recepire i nuovi precedenti che si registrino, ma anche quelli precedentemente
            disponibili solo su base cartacea. La questione della sua fruizione rimane, tuttavia,
            ancora sul tappeto, ferma restando la necessità di assicurare che la base informativa
            relativa a prassi e precedenti regolamentari sia alimentata in maniera unitaria e
            sistematica da diversi centri operativi, rappresentando un patrimonio funzionale a
            servire l’Istituzione nel suo complesso[63]. 
Successivamente, sul finire degli
            anni ’90, la predisposizione di un nuovo archivio informatico – che entra in funzione il
                1o febbraio 1999 – rende necessario avvalersi nuovamente
            di personale che non è inserito stabilmente nell’Ufficio, secondo uno schema già
            sperimentato e sopra richiamato; permane, tuttavia, un’oggettiva difficoltà a procedere
            al recupero integrale dell’ingente mole documentale relativa ai precedenti degli anni
            pregressi conservata solo in via cartacea[64]. Quanto al tema dell’informatizzazione, nell’ultimo
            decennio esso, comunque, risulta sostanzialmente appagato grazie ad ulteriori
            perfezionamenti della banca dati, che viene rilasciata, nella versione attualmente
            utilizzata dall’Ufficio, all’inizio della XV legislatura. 
Lo sviluppo dell’informatizzazione
            non si accompagna alla definizione della disponibilità alla consultazione degli archivi
            elettronici da parte dei «potenziali utenti parlamentari», questione che non risulta
            essere stata, successivamente ai primi anni ’90, oggetto di trattazione. Questo non
            significa tuttavia che l’amministrazione della Camera dei deputati sia sfuggita o sia
            rimasta insensibile alla questione riguardante la conoscibilità delle fonti del diritto
            parlamentare, questione che va collocata all’interno del tema più generale dell’aumento
            della trasparenza e delle forme di pubblicità che ha caratterizzato le attività
            parlamentari negli ultimi anni. 
Quanto agli atti che concorrono a
            formare il composito panorama delle fonti pretorie del diritto parlamentare (circolari
            del Presidente della Camera, pareri della Giunta per il regolamento), a metà degli anni
            ’90 essi assumono, anche nell’ottica sopra richiamata di favorire la piena visibilità e
            trasparenza del funzionamento del Parlamento, una «struttura di tipo normativo ed
            un’articolazione più organica che in passato», che conduce «ad attribuire ad essi il
            carattere formale di atti parlamentari tipici, con una numerazione cronologica progressiva»[65]. Successivamente, pur non essendo stata mantenuta questa scelta della
            numerazione e strutturazione formale, la questione di un’adeguata pubblicità e
            conoscibilità di questo tipo di documenti, quanto soprattutto ai pareri della Giunta per
            il regolamento, è stata, di fatto, risolta attraverso il sito internet della Camera,
            all’interno del quale possono essere rinvenuti, oltre che i testi regolamentari, i testi
            delle circolari presidenziali (con la strutturazione più formale e la stampa con
            numerazione cronologica) e soprattutto i pareri della Giunta per il regolamento. A
            proposito di questi ultimi, sul sito sono presenti non solo quei pareri che rispondono
            alle caratteristiche formali sopra indicate (cfr. per tutti il
            parere della Giunta del 24 ottobre 1996 sullo svolgimento di richiami al regolamento o
            per l’ordine dei lavori e sull’osservanza dei limiti di correttezza negli interventi),
            ma anche quelli che esprimono un indirizzo interpretativo sostanzialmente vincolante
            senza tuttavia corrispondere pienamente ai suddetti parametri (cfr. ad esempio il parere
            della Giunta del 16 maggio 2006 sull’interpretazione dell’art. 14, comma 2, del
            regolamento in materia di costituzione dei gruppi con meno di 20 deputati). 
Una più marcata formalizzazione di
            questa tipologia di atti si è accompagnata, come già evidenziato, ad una resocontazione,
            che, come detto, per quanto non stenografica, si presenta comunque quanto mai analitica
            e puntuale dei lavori della Giunta per il regolamento. 
Quanto al ruolo di quest’organo,
            nell’ambito di un parlamentarismo di tipo maggioritario e bipolare, è stata invocata
            un’intensificazione delle sue riunioni, al fine di evitare «l’isolamento del Presidente
            nella funzione di garante della legalità parlamentare»[66]: nel presupposto che la Giunta rappresenti 
uno dei pochi luoghi in cui il Presidente di
                Assemblea può essere chiamato a giustificare in forma almeno parzialmente pubblica e
                a discutere le decisioni che intende assumere, nelle sue vesti di «giudice» del
                diritto parlamentare, eventualmente richiamando in modo espresso e analizzando i
                precedenti di volta in volta invocati a supporto di tali decisioni[67]. 


Per quanto riguarda la frequenza
            delle riunioni della Giunta, una valutazione comparativa delle riunioni nelle
            legislature del maggioritario fa emergere il dato preponderante relativo alla XIII
            legislatura: come è stato già osservato[68], il numero delle riunioni si giustifica facilmente tenendo conto che quella
            è stata l’ultima legislatura nella quale sono stati realizzati
            interventi di modifica regolamentare, di particolare estensione e complessità, che hanno
            dunque visto impegnata la Giunta in un lavoro istruttorio particolarmente oneroso. Il
            numero delle sedute nelle altre legislature è assolutamente in linea con la fisiologica
            cadenza delle riunioni di tale organo, tenendo conto appunto del fatto che si tratta di
            legislature nelle quali sono mancati interventi di riforma del regolamento[69]. 
Per quanto riguarda l’isolamento
            della presidenza nelle funzioni di garanzia, certamente è questo un dato – stante
            l’attuale assetto regolamentare – strutturale soprattutto quanto all’esercizio
            quotidiano di tali funzioni, e cioè al compimento di quella miriade di atti ascrivibili
            al Presidente e che sostanziano una diuturna attività di garanzia dell’osservanza del
            regolamento. Basterebbe pensare, al riguardo, non tanto e non solo alla gestione dei
            lavori d’Assemblea, ma alle molteplici valutazioni sull’ammissibilità dei singoli atti
            (emendamenti, atti di sindacato ispettivo, proposte di legge) che nella maggior parte
            dei casi vedono la presidenza impegnata in una fisiologica e piana attività di garanzia,
            supportata dalle strutture, che pongono a disposizione di tali funzioni presidenziali
            memoria storica (ossia conoscenza dei precedenti) e preparazione giuridica. 
Quanto all’intensificazione del
            rapporto con la Giunta, al riguardo occorre partire dalla constatazione che l’affermarsi
            di un sistema politico chiaramente bipolare ha determinato un’oggettiva eclissi di
            quella che è stata definita la «gestione contrattata del regolamento»[70], la quale aveva condotto sovente alla ricerca di soluzioni alle questioni di
            funzionalità del Parlamento al di fuori della sede naturale propria, ossia la Giunta per
            il regolamento. Non è un caso, infatti, che, in passato, siano state definite, ad
            esempio nell’ambito della Conferenza dei Presidenti di gruppo,
            temi anche procedurali di non poco rilievo; e a tutt’oggi la Conferenza dei Presidenti
            di gruppo continua ad essere, comunque, la sede privilegiata per la composizione di
            dinamiche che assicurino funzionalità ai lavori parlamentari, nel rispetto dei ruoli e
            delle responsabilità che competono rispettivamente alla maggioranza e all’opposizione.
            Tuttavia, a scorrere i resoconti della Giunta per il regolamento della Camera delle
            ultime legislature, pur nella frequenza alquanto cadenzata delle sue riunioni, si può
            osservare come la presidenza della Camera abbia sempre riservato a quest’organo la
            sottoposizione delle questioni più controverse, impostandole, per conseguenza, secondo
            un registro eminentemente giuridico, procedendo sovente a ricostruzioni ex
                professo delle questioni, anche di carattere specifico[71], in coerenza con la natura e le funzioni proprie dell’organo[72]. 
        
Per venire quindi allo specifico
            tema della pubblicità dei precedenti, l’ipotesi di estendere la fruibilità dell’archivio
            dei precedenti ad un’utenza parlamentare indifferenziata, al di là dell’apparente
            appetibilità che essa presenta, non sembra comunque funzionale a garantire un’effettiva
            e razionale conoscibilità delle prassi parlamentari a causa di molteplici ragioni. Oltre
            al dato quantitativo, che con l’andar del tempo ha finito con l’assumere proporzioni
            ragguardevolissime, una fruizione indifferenziata non terrebbe nel dovuto conto un
            elemento che connota decisamente i precedenti in diritto parlamentare. Mentre, infatti,
            la classificazione dei precedenti giudiziari si riferisce ad atti che funzionalmente
            decidono circa l’assoggettabilità di una fattispecie ad una o più regole determinate, e
            quindi, essendo a questo fine ontologicamente strutturati, si prestano naturalmente ad
            essere classificati principalmente attraverso l’estrazione di massime, la gran parte dei
            precedenti parlamentari è ben lungi dal possedere questi caratteri: rivestendo talvolta
            anche un carattere di occasionalità, apparente contraddittorietà e persino, in
            situazioni di particolare convulsione, di erroneità. Sicché disporre di tutti i
            precedenti registrati, molti dei quali vengono inseriti soprattutto in un’ottica storico-statistica[73], non sembra uno strumento idoneo ad assicurare una conoscenza organica e
            sistematica del diritto parlamentare vivente[74], né ad offrire all’utenza risposte certe e sicure in ordine alla corretta
            applicazione della procedura[75], potendosi facilmente prestare, invece, a strumentalizzazioni partigiane. 
Del resto, a ben riflettere, la
            disorganicità delle politiche regolamentari di recente imputata alle Camere, così come
            il denunciato sovvertimento nell’ordine gerarchico delle fonti
            nel diritto parlamentare a favore di quelle non scritte[76], non sembrano presentare una connessione diretta con l’asserito carattere di
            inattingibilità dei precedenti[77]. 
Come osservato sopra, infatti, alla
            Camera la definizione delle questioni applicative di norme regolamentari apparse più
            spinose e politicamente più controverse è passata costantemente attraverso la
            discussione presso la Giunta per il regolamento e, per conseguenza, è stata affrontata
            su un terreno che ne assicurasse trasparenza e pubblicità. Quanto alla preponderanza che
            i precedenti avrebbero assunto nella vita parlamentare, non è certamente fenomeno
            rintracciabile solo di recente l’affermarsi di prassi interpretative suscettibile di
            «alterare e a volte totalmente modificare la portata di alcune disposizioni regolamentari»[78]. 
La questione di fondo del supposto
            andamento erratico delle procedure parlamentari negli anni trascorsi può essere quindi,
            a mio avviso, utilmente rintracciata soprattutto nella sostanziale timidezza di fondo
            delle forze politiche nell’approccio al tema delle riforme regolamentari. Il lasso di
            tempo intercorso dall’ultimo importante intervento di modifica regolamentare alla Camera
            (13 anni) sarebbe, di per sé, indizio di quella fisiologica necessità di «manutenzione»
            del testo regolamentare, alla quale provvedere facendo traghettare nel corpo del
            regolamento quel complesso di norme affermatesi in via consuetudinaria o per effetto di
            pronunce della Giunta per il regolamento[79], coerentemente proprio con quel compito di proporre «all’Assemblea le
            modificazioni e le aggiunte al regolamento che la esperienza
            dimostri necessarie» che l’art. 16 del regolamento assegna
            proprio alla Giunta[80]. 
Impostata in questi termini, anche
            l’ipotesi di provvedere ad esigenze di conoscibilità della prassi attraverso una sorta
            di codificazione ufficiale asseverata da una procedura formale che coinvolga il
            Presidente e la Giunta per il regolamento, proposta avanzata già in passato in dottrina[81] e ripresa di recente, con varianti, in alcune proposte avanzate al Senato[82], rischia di essere, più che l’«anticamera della consacrazione normativa»
            degli usi, una sua forma comunque surrogatoria: infatti, potrebbe risultare anomalo non
            percorrere la via maestra della codificazione, ossia il procedimento di modifica del
            regolamento, tracciata dal regolamento per rispondere proprio alle esigenze in
            questione, e utilizzare invece delle «scorciatoie» che ne tengano luogo. A ciò si
            aggiunga che, in un clima di aperta conflittualità o comunque di non convergenza di
            vedute, il risultato sarebbe, verosimilmente, non diverso da quello registratosi in
            questi anni: e cioè l’impossibilità di fatto di dare una consacrazione ufficiale alle
            prassi, allo stesso modo in cui in questi anni non si è compiuto alcun processo di
            codificazione normativa. 
La lunga stasi registratasi nel
            campo delle riforme regolamentari, se da un lato ha precluso un salutare adeguamento
            del corpo delle norme scritte alla realtà del diritto vivente,
            dall’altro è stata altresì caratterizzata da un sostanziale appiattimento della
            riflessione in questo campo sul tema della «farraginosità»[83] delle procedure parlamentari, divenuta nel dibattito pubblico pressoché
            l’unica chiave di lettura delle vicende parlamentari di questi ultimi anni e,
            generalmente, additata quasi come un mantra – assieme al bicameralismo perfetto e
            all’attuale legge elettorale – quale causa di tutte le note dolenti del sistema politico
            italiano. Se poi l’attuale congiuntura politico-istituzionale, che, ancorché in
            condizioni del tutto eccezionali, ha segnato comunque un’innegabile soluzione di
            continuità rispetto alle tendenze impostesi nell’ultimo decennio nello scenario
            politico-parlamentare, sarà idonea a determinare un cambio di marcia e, forse anche, di
            rotta sul tema delle riforme regolamentari, è quesito per la cui risposta, senza
            scommettere in avventurosi giudizi prognostici, non si deve fare altro che attendere
            qualche mese. 

4.
            Conclusione 



La descrizione dei passaggi che
            hanno scandito l’evoluzione dell’organizzazione amministrativa alla Camera testimonia
            come l’attività di raccolta dei precedenti – ma più in generale di cura del diritto
            parlamentare non scritto –, dapprima solo schizzata in ambito amministrativo, quindi
            diluita all’interno di strutture più ampie, si sia progressivamente distillata e sia
            quindi «precipitata», attraverso la sua specifica devoluzione ad una struttura dedicata
            al suo svolgimento. Caratteristica principale di questo percorso organizzativo è
            l’essere stata costantemente rimessa – salva la prima fase embrionale – ad
            un’articolazione organizzativa comunque direttamente collegata al Segretario generale
            della Camera, alle cui dirette dipendenze è tutt’oggi posta.
        
Questo percorso evolutivo si può
            leggere in controluce rispetto alle diverse stagioni della nostra storia parlamentare e
            della nostra storia politica[84]. In relazione alle trasformazioni istituzionali che hanno connotato il ruolo
            del Parlamento, e con esso, segnatamente, il ruolo del Presidente di Assemblea, si può
            dire che l’attività di raccolta dei precedenti abbia seguito la dinamica che ha
            caratterizzato le diverse fasi della vita parlamentare. 
Alla prima fase repubblicana,
            caratterizzata sotto il profilo parlamentare da una sostanziale continuità di moduli
            operativi con il periodo liberale, corrisponde una limitata esigenza di organizzazione
            del patrimonio informativo del diritto e della procedura parlamentare. Successivamente,
            con l’avvio dell’esperienza politica di centrosinistra, da un lato si mette in moto un
            percorso riformatore che porta all’attuazione della Costituzione in molti settori della
            legislazione ordinaria; e, dall’altro, si determina una nuova organizzazione del
            Parlamento che, con il privilegiare il ruolo dei gruppi e con esso il principio
            dell’unanimità soprattutto nell’organizzazione dei lavori parlamentari, mira a garantire
            una compartecipazione delle forze politiche di opposizione alle decisioni sui diversi
            versanti dell’attività parlamentare, incluso il PCI, colpito dalla conventio
                ad excludendum sul piano governativo. In questa fase viene quindi a
            profilarsi il ruolo del Presidente della Camera anche quale figura di
            mediazione delle diverse istanze politiche rappresentate in
            Parlamento; mediazione che si esercita soprattutto nella dimensione organizzativa
            nell’ambito della Conferenza dei Presidenti di gruppo. A questa caratterizzazione
            corrisponde una struttura amministrativa, di supporto al Segretario generale e tramite
            esso alla presidenza, che ricomprende sia le funzioni di assistenza alla Conferenza dei
            Capigruppo, sia quelle relative alla tenuta del diritto parlamentare. 
La terza fase, il cui anno di
            decorrenza, a mio avviso, può essere individuato nel 1988, vede sul piano parlamentare
            la riforma del voto segreto, che rappresenta il culmine delle riforme regolamentari
            degli anni ’80 approvate all’insegna di quello che è stato definito «il maggioritarismo
            di funzionamento»[85]. Considerato che da quel momento «nulla sarebbe stato come prima anche per
            il Partito comunista»[86], in quella riforma non solo si possono scorgere i prodromi della transizione
            che si aprirà di lì a poco con la stagione dei referendum
            elettorali e l’esplodere di Tangentopoli, ma un vero e proprio rovesciamento
            dell’ottica che fino a quel momento aveva complessivamente caratterizzato
            l’organizzazione della vita parlamentare. Del resto, dopo la riforma del voto segreto
            seguirono altre riforme, nella X legislatura, ivi compresa una nuova modifica del
            sistema della programmazione dei lavori, qualificata da un ulteriore rafforzamento del
            ruolo del Presidente, dall’introduzione delle prime forme di contingentamento dei tempi
            e da una più chiara visibilità delle proposte del Governo in ordine alla formazione
            dell’agenda dei lavori della Camera. Il sistema della programmazione sarà poi nuovamente
            novellato con le riforme del 1997, dunque con l’ormai piena affermazione del principio
            maggioritario, ed esprimerà nel Presidente della Camera «la figura dominante della
            programmazione», di cui è «motore e garante»[87]. Come descritto nei paragrafi precedenti, a
            decorrere dal 1988 le competenze in materia di assistenza alla programmazione e in
            materia di tenuta dei precedenti e segreteria della Giunta per il regolamento vengono
            separate e attribuite a due distinti Uffici della Segreteria generale. 
A partire dalla riforma del voto
            segreto si è aperta, dunque, una nuova fase della vita parlamentare, nella quale il
            terreno di confronto e di contrapposizione politica ha finito non di rado per
            coinvolgere direttamente la dimensione delle regole e della loro applicazione[88]. La conseguenza è stata che le funzioni di garanzia che il regolamento
            commette al Presidente della Camera hanno presentato ulteriori aspetti di rilevanza e
            delicatezza, e con l’affermazione piena del maggioritario si è temuto che la figura del
            Presidente finisse per intingere la propria ragion d’essere più nella rappresentanza
            degli interessi di parte che in quelli dell’Istituzione. 
Alla luce dell’esperienza di questi
            anni, pure sovente tumultuosi da un punto di vista parlamentare, e guardando ad essa in
            un momento nel quale, fuoriusciti (non si sa quanto stabilmente) da un’aspra logica di
            contrapposizione bipolare, può aiutare nel giudizio un certo distanziamento, mi sembra,
            invece, del tutto fondata l’osservazione secondo la quale 
il ruolo di garanzia dei presidenti di assemblea,
                lungi dall’essersi affievolito o dall’essere scomparso, si è invece consolidato e
                rafforzato, assumendo una nuova conformazione proprio alla luce del dispiegarsi del
                confronto parlamentare su due fronti contrapposti, in forte e non di rado esasperato
                conflitto tra loro[89]. 
            


Le legislature del maggioritario
            consegnano dunque, nel campo del diritto parlamentare, l’esito di una complessiva tenuta
            della figura presidenziale lungo un tratto di sostanziale continuità con le esperienze
            antecedenti, continuità riconosciuta anche da quanti pure non hanno risparmiato riserve
            su atteggiamenti e linee di condotta dei diversi soggetti che in questo arco di tempo
            sono stati chiamati alla presidenza della Camera (riserve indirizzate, tuttavia,
            prevalentemente alla gestione della proiezione esterna del ruolo)[90]. 
Se dunque l’elemento della
            continuità in ambito parlamentare è la chiave di analisi per una ricostruzione della
            figura del Presidente della Camera in questi anni, a tale continuità non è irragionevole
            pensare che sia stata funzionale anche l’esistenza di una struttura specializzata, che,
            a sua volta nel segno della continuità e stabilità del personale ad essa assegnato, ha
            svolto la sua missione di custodia della memoria procedurale della Camera dei deputati.
            
        

Appendice. Serie storica delle strutture
            amministrative della Camera dei deputati competenti nella raccolta dei precedenti, e dei
            relativi dirigenti [91]
        



Ufficio della Segreteria generale
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Dopo e alla luce dei due contributi introduttivi, si procede sviluppando,
                tramite contributi ad opera di giovani ma già affermati studiosi (i quali perlopiů
                hanno alle loro spalle anche una qualche esperienza di contatto diretto con le
                Assemblee parlamentari), l'esame critico di alcuni dei profili relativi alla
                formazione, ai caratteri e all'uso del precedente. Si tratta infatti di un tema dai
                confini piuttosto incerti, e che si presta ad essere studiato da una molteplicità di
                angoli visuali. E così Renato Ibrido si sofferma in queste pagine sui metodi
                interpretativi del diritto parlamentare, sottolineando l'importanza della
                "metodologia dei risultati".





1. Il
            precedente parlamentare come problema storico-comparativo 



Il tema del precedente parlamentare
            come strumento e metodo di interpretazione del diritto parlamentare impone una premessa
            che ha carattere metodologico, ma che al tempo stesso indica l’obiettivo di questo
            contributo. 
Affinché la riflessione su una
            questione così densa di implicazioni non rimanga ingabbiata in una prospettiva
            introversa e appiattita sulla contingente attualità italiana, appare di fondamentale
            importanza collocare il discorso sull’uso dei precedenti da parte del Presidente di
            Assemblea nel contesto di una dimensione storico-comparativa di più ampio respiro. Non è
            un caso, d’altronde, che proprio il problema del precedente e dell’interpretazione
            costituiscano due dei capitoli centrali della comparazione giuridica[1].
        
Nel dettaglio, nella prima parte, mi
            soffermerò sul ruolo del Presidente di Assemblea quale interprete privilegiato del
            regolamento (par. 2). Nella seconda cercherò di individuare i motivi che conducono il
            Presidente di Assemblea ad attenersi ai precedenti, sia pure nell’ambito di un sistema
            privo del principio di stare decisis (par. 3). Infine, svilupperò
            alcune considerazioni conclusive sul metodo storico-casistico del precedente e sul
            significato che esso assume all’interno di una più vasta metodologia
            dell’interpretazione «parlamentare» (parr. 4 e 5). 

2. Il
            Presidente di Assemblea come interprete privilegiato del regolamento 



Il problema del precedente
            parlamentare rinvia innanzitutto ad un inquadramento preliminare della posizione del
            Presidente di Assemblea nella sua veste di interprete del regolamento. 
In questa sede non potrò peraltro
            soffermarmi su uno dei nodi classici del diritto parlamentare comparato, vale a dire il
            problema dell’imparzialità del Presidente di Assemblea. A questo riguardo, mi limito
            semplicemente a segnalare che la tradizionale tripartizione delle figure di
                presiding officer (prototipo anglo-britannico del «magistrato»
            neutrale, modello statunitense dello speaker-leader della
            maggioranza, variante del «Giano bifronte» tipica dei Parlamenti europei continentali)[2] elaborata sul terreno della dicotomia neutralità/imparzialità[3], pur con alcuni punti di forza, necessita oggi di essere sottoposta a
            revisione critica[4]. Al di là delle singole sfasature di questa tripartizione, vi è da chiedersi
            infatti se, rispetto al rischio di un uso acritico delle modellistiche maggiormente
            consolidate, non convenga considerare i risultati prodotti dalle esigenze di
            sistematizzazione come dei punti di partenza piuttosto che di arrivo, come delle
            «tendenze» che necessitano di essere poste costantemente in discussione, anziché come
            degli approdi stabili e permanenti. 
In ogni caso, il ruolo del
            Presidente di Assemblea quale interprete privilegiato del regolamento trova un esplicito
            ancoraggio nell’art. 8, comma 1, R.C. Per comodità di esposizione farò riferimento in
            questa sede al regolamento della Camera, anche se molte delle considerazioni che
            svilupperò possono estendersi senza particolari difficoltà all’enunciato «gemello»
            contenuto nell’art. 8 R.S.[5]. 
        
Ai sensi dell’art. 8, comma 1 R.C.
            «Il Presidente [...] Assicura il buon andamento dei suoi lavori, facendo
                osservare il Regolamento, e dell’amministrazione interna» [corsivo mio]. 
Confinata nell’angusto angolo di
            una proposizione incidentale, isolata dalla più dettagliata descrizione delle
            attribuzioni che, «in applicazione del regolamento», il Presidente esercita ai sensi del
            successivo secondo comma, sviluppata da appena un pugno di ulteriori dati normativi, la
            funzione di far osservare il regolamento, almeno ad una prima lettura, parrebbe
            destinata ad un ruolo di comparsa nella configurazione della posizione istituzionale del
            Presidente di Assemblea. 
Questa impressione risulta a
            maggior ragione confermata se si confronta il testo dell’art. 8 con le analoghe
            disposizioni che alcuni regolamenti parlamentari stranieri dedicano alla funzione
            interpretativa e di risoluzione delle controversie regolamentari. Ad esempio, l’art. 32,
            comma 2 del regolamento del Congresso dei deputati spagnolo, con assai maggiore enfasi,
            afferma: 
corresponde al Presidente cumplir y hacer cumplir
                el Reglamento, interpretándolo en los casos de duda y supliéndolo en los de omisión.
                Cuando en el ejercicio de esta función supletoria se propusiera dictar una
                resolución de carácter general, deberá mediar el parecer favorable de la Mesa y de
                la Junta de Portavoces. 


Considerazioni non dissimili
            valgono per l’articolato procedimento di risoluzione delle questioni regolamentari
            previsto dal par. 127 del regolamento di procedura del Bundestag, il quale utilizza
            nella propria rubrica la assai più impegnativa espressione «interpretazione del presente
            regolamento» («Auslegung dieser Geschäftsordnung») anziché la
            formula «facendo osservare il regolamento» contenuta nell’art. 8 R.C.[6]. 
La scelta dei regolamenti del 1971
            di orientarsi in favore di una formulazione minimalista di questa attribuzione si
            colloca indubbiamente lungo la linea di tendenza inaugurata dall’art. 10, comma 1 del
            regolamento del 1848. Questa disposizione, la quale sarebbe stata trasfusa con
            pochissime variazioni in tutti i successivi testi regolamentari, faceva infatti
            riferimento alla prerogativa presidenziale di «far osservare il regolamento»[7]. 
Peraltro, malgrado il dato testuale
            possa trarre in inganno, non vi è dubbio che l’interpretazione del regolamento si ponga
            al centro del ragionamento sul Presidente di Assemblea. Questa funzione «trasversale» a
            tutte le altre attribuzioni dell’organo monocratico di governo dell’Assemblea integra
            infatti il nucleo indefettibile delle responsabilità
            presidenziali, cogliendo l’aspetto più profondo dell’identità di un presiding
                officer. In effetti, vi è da chiedersi se un organo di vertice privato di
            qualsiasi responsabilità in materia di interpretazione e risoluzione delle controversie
            regolamentari possa essere ancora considerato come un Presidente di Assemblea, o se al
            contrario non sia necessario riconoscere l’esistenza all’interno di tale collegio di una
            diversa forma del presiedere. 
Nel ricostruire la posizione del
            Presidente di Assemblea quale interprete del regolamento è necessario peraltro tenere
            conto di alcune aporie che emergono da una operazione di decontestualizzazione e
            ricontestualizzazione dell’art. 8 R.C. In primo luogo, il parametro dell’attività
            interpretativa del Presidente non è integrato solamente dal regolamento
                ex art. 64 Cost., come invece si evince dalla lettera dell’art.
            8, ma anche dal diritto parlamentare non scritto, la Costituzione, i regolamenti minori,
            alcune norme comunitarie e della legislazione vigente. In altri termini, il Presidente
            di Assemblea non fa osservare il regolamento bensì il «diritto parlamentare» [8].
        
In secondo luogo, è necessario
            distinguere fra «ambito principale» e «ambito particolare» dell’attività di
            interpretazione del regolamento. L’«ambito principale» ha carattere generale ed è
            regolato dal combinato disposto degli artt. 8, 16, comma 2, 41, commi 1 e 2, 116, comma 4[9]. Quanto all’«ambito particolare», esso coinvolge alcuni oggetti specifici
            per i quali è previsto un diverso procedimento di risoluzione della questione
            regolamentare. Basti pensare, solo per fare qualche esempio, ai conflitti di competenza
            tra Commissioni (art. 72, comma 4), al giudizio di ammissibilità sugli ordini del giorno
            riproduttivi di emendamenti o articoli aggiuntivi respinti (art. 88, comma 2), o,
            ancora, alla valutazione di praticabilità delle richieste di scrutinio segreto (49,
            comma 1-sexies)[10]. 
Infine, la funzione di far
            osservare il regolamento non spetta unicamente al «Presidente» ma agli «organi
            parlamentari dell’interpretazione», come conferma d’altronde una lettura sistematica del
            regolamento che tenga conto, ad esempio, delle funzioni della Giunta per il regolamento,
            dei presidenti dei collegi minori e dei presidenti di turno[11]. Non vi è dubbio, peraltro, che all’interno della «società degli interpreti
            del diritto parlamentare» il Presidente di Assemblea rimanga l’«azionista di
            maggioranza», soprattutto in seguito al venir meno del principio di appellabilità delle
            interpretazioni presidenziali e alla quasi totale scomparsa dei deferimenti
            all’Assemblea delle decisioni sui richiami al regolamento e sull’ammissibilità degli emendamenti[12]. 
        
Tocco qui un punto nevralgico del
            dibattito sulla natura del diritto parlamentare. Collocandosi a metà strada fra la tesi
            scettica di Hatschek[13] e le istanze crisafulliane di giuridificazione del
            diritto parlamentare[14], alcuni filoni hanno subordinato il carattere di giuridicità del diritto
            parlamentare ad un particolare aspetto del suo processo interpretativo, vale a dire la
            concentrazione del potere di far osservare il regolamento nella figura del Presidente di
            Assemblea. In particolare, secondo Rescigno, qualora il rispetto delle regole
            parlamentari sia assicurato dalla garanzia ultima del Presidente di Assemblea non vi è
            motivo di dubitare della giuridicità del diritto parlamentare (sebbene nella prospettiva
            di un diritto disponibile). Viceversa, allorché la decisione regolamentare venga rimessa
            al plenum, e dunque alla maggioranza, non rimane altra possibilità
            che prendere atto del carattere imperfetto di questo diritto[15]. 

3. I
            fondamenti del metodo storico-casistico del precedente parlamentare 



Definita la posizione del
            Presidente di Assemblea nei termini di «interprete privilegiato del regolamento»,
                rectius, del diritto parlamentare[16], si tratta ora di individuare i motivi che conducono
            il Presidente di Assemblea ad attenersi ai precedenti nell’ambito di un sistema privo
            del principio dello stare decisis[17]. 
Se prendiamo in considerazione il
            nucleo comune alle diverse sfere «regionali» del precedente (giudiziario,
            amministrativo, legislativo, del diritto dei privati, ecc.) è possibile identificare
            alcuni fattori trasversali alla base del fenomeno del rifarsi ai precedenti. In
            particolare, è possibile distinguere fra fattori di carattere psicologico (le tendenze
            imitative, le abitudini, il desiderio di deresponsabilizzarsi e di condivisione delle
            responsabilità, il bisogno di conferme e rassicurazioni), economico (il minor costo
            della decisione conforme al precedente in termini di tempi e quantità di lavoro) e di
            orientamento conoscitivo (la possibilità di indirizzare previsioni e giudizi).
            Naturalmente, a questi fattori ne vanno aggiunti degli altri, più specificamente propri
            dell’esperienza giuridica: la necessità di coerenza dell’attività «giudiziaria», la
            certezza del diritto e la tutela dell’affidamento, l’eguaglianza di trattamento[18]. 
Tuttavia, è proprio con riferimento
            a quest’ultimo gruppo di fattori che si registrano le maggiori divaricazioni fra
            precedente giudiziario e precedente parlamentare. Se infatti il
            Presidente di Assemblea decide di rimanere nel solco dei precedenti non lo fa, almeno in
            linea di tendenza, per un’esigenza di giustizia, parità di trattamento ed equidistanza
            rispetto alle forze politiche, quanto piuttosto per l’assai più concreta necessità di
            garantire alle proprie decisioni un supplemento di legittimazione: l’interpretazione
            parlamentare incontra infatti un inevitabile effetto collaterale, vale a dire quello di
            determinare, sia pure occasionalmente ed in maniera contingente, un vantaggio per una
            determinata forza politica. La potenziale parzialità della risoluzione del caso concreto
            può essere tuttavia neutralizzata dall’osservanza in quella decisione del criterio
            utilizzato in passato per decidere una situazione identica. In altri termini, una certa
            decisione del Presidente, «da giudicare parziale se isolatamente considerata, sfumerà
            nell’imparzialità, se valutata entro una serie continua di casi ugualmente risolti: la
            ripetizione confisca la parzialità»[19]. 
Nel ciclo a tendenza bipolare della
            «forma di governo»[20] italiana, tale divaricazione ha assunto dei contorni, per così dire,
            patologici. Come è stato infatti acutamente osservato, il richiamo adesivo al precedente
            ha finito per assumere nelle ultime legislature un connotato particolarmente stridente
            con quelle istanze di giustizia ed uniformità che costituiscono invece il fondamento del
            precedente giudiziario. Precisamente, in tale richiamo è stato ravvisato «un sapore
            quasi “vendicativo”», in particolare allorché esso è stato operato
            a cavallo di due legislature segnate da maggioranze diverse
            (nonché da presidenze di Assemblea provenienti da schieramenti politici opposti): 
ecco allora, ad esempio, il Presidente della
                Camera Casini che dichiara esplicitamente di appoggiarsi alle decisioni già assunte
                dal suo predecessore Violante (magari in risposta, garbata ma piccata, a richiami al
                regolamento sollevati da deputati del gruppo DS-U, di cui lo stesso on. Violante è
                stato a capo nella XIV legislatura); o, il neo-Presidente del Senato Marini che si
                conforma ai precedenti decisi dal suo predecessore Pera, e contestati dalle allora
                opposizioni, in replica a invocazioni del necessario rispetto del regolamento del
                Senato avanzate da senatori del centro-destra[21]. 


D’altronde, un fenomeno analogo di
            «ritorsione politica» per mezzo dei precedenti non è neppure sconosciuta al diritto
            parlamentare statunitense. Basti pensare ai sempre più frequenti casi nei quali è stata
            fatta applicazione di precedenti formatisi durante periodi nei quali il medesimo ramo
            del Congresso era governato da una maggioranza di opposto colore politico[22]. 
Nel diritto parlamentare manca una
            regola che, sul piano formale, imponga al Presidente di Assemblea di attenersi
            scrupolosamente ai precedenti dei propri predecessori. Come ha
            evidenziato Sands con riferimento all’esperienza di Westminster, lo
                speaker può utilizzare l’autorità che gli deriva dal presiedere
            la Camera non solo per riconfermare, ma se necessario anche per modificare la
                practice di Westminster, sia pure in misura limitata[23]. 
Come inoltre hanno osservato
            Blackburn e Kennon in relazione alle ruling from the chair[24], ossia alle regole di case law impartite dallo
                speaker, «even the most significant rulings are not written in
            stone and may be modified if the need arises in the light of changing circumstances»[25]. 
Tuttavia, la certezza delle regole
            procedimentali e la coerenza della giurisprudenza dello speaker
            sono state considerate nella letteratura britannica come la prima delle tre
            caratteristiche che fanno la differenza fra una «good» ed una «bad procedure». In questo
            senso, là dove il procedimento parlamentare è basato su precedenti anziché su regole
            scritte, questi devono essere seguiti costantemente da coloro ai quali è affidata la
            responsabilità dell’attuazione del procedimento, a meno che l’Assemblea non deliberi
            diversamente. 
For these reasons [è stato scritto] Speakers and
                other occupants of the chair do not lightly «pick and choose» among the precedents,
                following one on one occasion and another at some other time. Occasionally, bad
                precedents – normally decisions which did not accord with
                earlier decisions – are quietly forgotten or laid aside. They seek to maintain a
                consistent pattern of decisions that follow previous practices[26]. 


Anche nel Parlamento italiano non è
            configurabile alcun binding precedent. D’altronde l’idea di
            cristallizzare in un precedente vincolante una determinata soluzione regolamentare
            condurrebbe a privare il diritto parlamentare di un importante strumento di duttilità ed
            elasticità. Rispetto a queste due ultime esigenze, appare significativo richiamare un
            passaggio dello speech del Presidente della Camera, on. Bertinotti,
            nel corso dell’approfondimento che la Giunta per il regolamento il 4 ottobre 2006 ha
            dedicato alla disciplina delle missioni nelle c.d. «sedute fiume»: 
In effetti, le norme regolamentari – è una
                constatazione che proviene da entrambi gli schieramenti e che, per la verità,
                investe forse in misura ancor più grave altri paesi europei – rischiano talvolta,
                per così dire, di «soffocare» proceduralmente il Parlamento, con danno sia per la
                maggioranza (che ha interesse alla decisione), che per l’opposizione (che ha
                interesse ad influire sulla stessa). Ma – rispetto alle decisioni ed alle
                interpretazioni procedurali necessarie nell’attuale contesto regolamentare – tale
                auspicabile riflessione costituisce un binario parallelo, non potendosi determinare,
                in attesa di ipotesi di riforma, una sorta di corto circuito decisionale. E le
                decisioni procedurali, appunto, vanno prese, allo stato delle norme, nello spazio
                lasciato dalle potenzialità interpretative delle norme stesse, come risultanti dalle
                consuetudini e dalle prassi[27].
            


Il precedente parlamentare assume
            una natura complessa: al tempo stesso il precedente costituisce infatti il «motore» di
            un particolare metodo d’interpretazione (il metodo storico-casistico), l’oggetto di un
            autonomo processo interpretativo[28] nonché l’unità elementare dal tronco della quale si sviluppa una regola di
            diritto parlamentare non scritto (prassi e consuetudini). Questo terzo profilo appare
            decisivo. Come si evince dallo speech appena richiamato, proprio il
            legame strettissimo fra il precedente ed il diritto parlamentare non scritto impedisce
            di dare ingresso in ambito parlamentare al principio di stare
                decisis: se la funzione delle prassi e delle consuetudini è quella di
            valorizzare le «potenzialità interpretative delle norme» [corsivo
            mio], e non certo di ingessarle, l’idea del binding precedent
            finirebbe allora per neutralizzare i margini di mobilità della regola parlamentare assai
            più di quanto non avvenga con i processi di «codificazione» e razionalizzazione regolamentare[29]. 
In definitiva, il diritto
            parlamentare appare caratterizzato da un grado di flessibilità e duttilità sconosciuto
            ad altri rami dell’ordinamento giuridico: la norma regolamentare, infatti, è per sua
            natura cedevole rispetto al precedente. Il precedente, a sua volta, non essendo
            assistito dalla forza che gli deriverebbe dal principio di stare
                decisis, si presta ad essere superato da un nuovo precedente. In ultima
            analisi, nell’ordinamento parlamentare italiano il massimo grado di
            stabilità viene assicurato ad una regola dalla sua affermazione
            per mezzo di un parere della Giunta per il regolamento. Infatti, fermo restando la
            formale attribuzione al Presidente di Assemblea del potere di interpretare il
            regolamento, la prassi evidenzia la tendenza ad una osservanza scrupolosa degli
            indirizzi «giurisprudenziali» sanciti dai pareri della Giunta, sicché ai fini della
            modifica di tali regole informali è percepita come necessaria una riforma del
            regolamento o quanto meno un nuovo pronunciamento dell’organo di assistenza regolamentare[30]. 
E tuttavia, benché nel diritto
            parlamentare italiano non sia configurabile alcun binding
            precedent, non vi è dubbio che l’analisi dei precedenti costituisca un
            momento fondamentale dell’attività interpretativa del Presidente di Assemblea. In
            particolare, il precedente parlamentare, ponendo il Presidente in dialogo con un
            «uditorio» da convincere[31] (il singolo deputato, l’Assemblea, i gruppi politici, ecc.) e al tempo
            stesso assicurando all’interprete un supplemento di legittimazione, finisce per svolgere
            un ruolo di cerniera fra argumentation e
                motivation: ossia, secondo la nota terminologia esseriana, fra
            l’insieme degli elementi che gli organi dell’interpretazione ostentano allo scopo di
            giustificare la propria decisione ed i motivi che in realtà sono i veri determinanti
            della decisione[32].
        

4. Le
            tecniche di lavoro sul precedente parlamentare 



Nel diritto parlamentare, il
            ricorso alle tecniche di lavoro sul precedente elaborate dai giuristi di
                common law – ed in particolare alle tecniche del
                distinguishing, dell’overruling, del
                narrow, dell’harmonized, del
                criticized, e del questioned[33] – è tutt’altro che infrequente. Per fare solo un esempio, il Presidente
            della Camera, on. Fini, nelle riunioni della Giunta per il regolamento del 24 e 29 marzo
            2011 ha delineato una interpretazione delle modalità procedimentali di elevazione del
            conflitto di attribuzione inedita rispetto alla soluzione consolidatasi nella prassi
            parlamentare a partire dal 1980. Peraltro, secondo la linea di ragionamento sviluppata
            dalla presidenza, l’esistenza di alcune peculiari differenze rispetto ai precedenti in
            materia faceva sì che il caso sub iudice non potesse essere
            immediatamente ricondotto alla fattispecie oggetto della soluzione delineata in via di
            prassi. In parole povere, la questione regolamentare veniva risolta attraverso un vero e
            proprio distinguishing. 
La comparazione fra precedente
            parlamentare e precedente giudiziario, nella sua affascinante complessità, pone peraltro
            dinnanzi ad una delicata questione di ordine metodologico: in quale misura è possibile
            proiettare al diritto parlamentare, soprattutto dei sistemi di civil
                law, il ricco ventaglio di categorie elaborate dai common
                lawyer? 
Una riflessione sulle vicende
            parlamentari condotta attraverso le lenti della teoria del precedente di
                common law, per quanto suggestiva, non è infatti esente da
            rilievi problematici. A parte il pericolo di una superficiale sottovalutazione degli
            elementi che differenziano diritto delle Assemblee e diritto processuale da un lato,
                civil law e common law dall’altro,
            l’applicazione in ambito parlamentare di categorie come
                overruling e distinguishing
            rischia di appiattire la funzione del Presidente di Assemblea su posizioni
            giurisdizionali che egli in realtà non esercita. Infatti, benché non manchi nella
            giurisprudenza costituzionale un orientamento volto a riconoscere al Presidente di
            Assemblea una funzione «para-giurisdizionale»[34], difficilmente questo ruolo può essere assimilato all’«arbitro» o al
            «magistrato» del regolamento, rappresentandone caso mai il suo «custode»[35].
        
E tuttavia, pur sviluppando tale
            accostamento in senso a-tecnico o comunque nell’ambito di queste indispensabili cautele
            metodologiche, proprio la proiezione al precedente parlamentare di alcune delle
            categorie elaborate dai common lawyer ha il pregio di far risaltare
            quella tensione fra politica e diritto che costituisce, non a caso, la cifra
            fondamentale delle specificità del diritto parlamentare rispetto ad altri rami
            dell’ordinamento. In altri termini, se è vero che una indefettibile componente giuridica
            è presente anche negli assetti di diritto parlamentare maggiormente sbilanciati verso un
            paradigma di tipo politico[36], è allora emblematico che l’approccio del Presidente di Assemblea rispetto
            al precedente finisca per condividere alcune significative
            analogie con quello del giudice di common law. 
In secondo luogo, non vi è dubbio
            che la già richiamata specificità del diritto parlamentare si rifletta e sia a sua volta
            condizionata dalla posizione di parziale autonomia che la decisione del Presidente di
            Assemblea assume rispetto alle altre sfere regionali del precedente. Peraltro, rispetto
            al dilemma se, nel raffronto fra precedente parlamentare e precedente giudiziario,
            l’accento debba essere posto sulle analogie piuttosto che sulle differenze, va osservato
            che tale categoria, in tutte le sue declinazioni, presenta pur sempre un fondamentale e
            comune nucleo meta-giuridico. Come visto, infatti, tale fenomeno, lungi dall’esaurirsi
            nell’esperienza giuridica, mostra di appartenerle, oltre che per fattori specifici,
            anche per ragioni di carattere generale, ossia per motivi «comuni all’esperienza nella
            più ampia accezione del termine»[37]. 

5. Una
            «mappa» dei metodi di interpretazione del diritto parlamentare 



Il metodo storico-casistico del
            precedente non costituisce peraltro l’unico percorso ermeneutico-argomentativo seguito
            dal Presidente di Assemblea nell’attività di risoluzione delle questioni regolamentari.
            Tale metodo convive invece con altri metodi, rectius, con altri
            «atteggiamenti» metodologici. Ne cito in questa sede solamente due, fermo restando che
            questo tentativo di sistematizzazione dovrà essere preso con giudizio. Esso non intende
            infatti proporre una griglia esauriente dei metodi d’interpretazione del diritto
            parlamentare, ma, molto più modestamente, si limita a rendere «visualizzabile» un
                insieme di problemi piuttosto complesso, offrendo così una
            immagine, sia pure approssimativa, dello «spazio ermeneutico» nel quale è chiamato a
            muoversi il Presidente di Assemblea. 
In primo luogo, come dimostra la
            lettura dei resoconti delle Camere italiane, dall’interpretazione letterale a quella
            sistematica, dal ricorso ai lavori preparatori all’impiego di
            criteri logici, quasi tutte le principali risorse modellate dalla teoria
            dell’interpretazione e argomentazione giuridica sono state impiegate nel particolare
            contesto della risoluzione delle questioni regolamentari delle Camere[38]. Questo metodo per canoni e argomenti svincolato dai precedenti individua un
            percorso complementare a quello identificato dal metodo storico-casistico e, lungi dal
            sostituirlo, assume una particolare rilevanza allorché il precedente conduca ad un
            risultato non pienamente soddisfacente nel dirimere la questione regolamentare[39]. Quest’ultima circostanza si verifica in particolare in tre ipotesi: quando
            il Presidente di Assemblea si trova a risolvere un case of first
                impression (ossia una questione nuova); in presenza di una
            «giurisprudenza» parlamentare particolarmente contraddittoria; infine, allorché venga
            ravvisata la necessità di attualizzare il significato attribuito ad una norma di diritto
            parlamentare scritto, innovando così un precedente indirizzo interpretativo. È chiaro,
            invece, che nell’ambito dell’interpretazione del diritto parlamentare non scritto, il
            metodo storico-casistico mantiene un ruolo totalizzante. 
La tendenza del Presidente di
            Assemblea ad avvalersi dei tradizionali canoni e argomenti tipici delle «fonti atto»
            costituisce un tratto distintivo del caso italiano. Nel diritto parlamentare spagnolo,
            al pari di altre esperienze del panorama comparato, sono
            infrequenti invece le decisioni regolamentari motivate sulla base di particolari
            tecniche o mezzi interpretativi, verificandosi al massimo l’ipotesi di un richiamo alle
            generali direttive contenute negli artt. 4 e 5 del Código Civil
            (l’equivalente cioè dell’art. 12 delle «preleggi» italiane). 
La complementarietà dei due metodi
            nell’esperienza italiana è poi testimoniata dalla loro non infrequente combinazione,
            come dimostrano in particolare i casi di riferimento adesivo perfetto (ossia quando la
            presidenza dichiara di condividere in pieno l’interpretazione oggetto della regola precedenziale)[40] e di riferimento di rilevanza indiretta (il precedente richiamato si pone in
            funzione sussidiaria o integrativa rispetto ad un altro argomento o comunque non è posto
            direttamente a base della decisione)[41].
        
Una variante di questo metodo «per
            canoni e argomenti» svincolato dal precedente può essere ravvisata nel ricorso alla
            Costituzione quale «argomento» di diritto parlamentare[42]. In alcuni casi, i Presidenti di Assemblea hanno giocato di «sponda» con la
            giurisprudenza della Corte costituzionale, cercando di risolvere il caso sub
                iudice – se non sulla base di una vera e propria interpretazione
            costituzionalmente orientata – quanto meno attraverso una interpretazione
            particolarmente sensibile ad alcune «priorità» costituzionali
            indicate dalla Corte. Nel caso Villari, ad esempio, le Giunte
            per il regolamento delle due Camere, si sono appoggiate alla giurisprudenza in materia
            di libertà di manifestazione del pensiero e pluralismo dell’informazione per
            giustificare la definizione, in via «pretoria», di un inedito procedimento di
            scioglimento e ricomposizione della Commissione di vigilanza per i servizi radiotelevisivi[43]. 
In altri casi, invece, i Presidenti
            di Assemblea hanno preferito procedere ad una autonoma interpretazione del dettato
            costituzionale, talvolta non coincidente con quella della Corte o comunque
            caratterizzata da alcune sfumature rispetto alla posizione espressa dal giudice delle
            leggi. Nel corso della XIII legislatura, ad esempio, il Presidente della Camera, on.
            Luciano Violante, ha innovato la prassi relativa al computo dei presenti ai fini della
            determinazione del numero legale. Soffermandosi sulla distinzione terminologica fra
            presenti e votanti contenuta nell’art. 64, comma 3 Cost., il Presidente della Camera è
            giunto così a computare anche i deputati presenti in aula che non avevano attivato il
            dispositivo elettronico. Sennonché tale revirement ha
            sostanzialmente capovolto la linea di ragionamento sviluppata dalla sent. 29 marzo 1984,
            n. 78 Corte cost.: mentre quest’ultima decisione ha ricostruito l’art. 64 Cost. come una
            norma a «maglie larghe», una norma aperta cioè a differenti attuazioni e specificazioni
            da parte dei regolamenti e delle prassi parlamentari, nell’interpretazione proposta
            dalla presidenza Violante è invece la norma costituzionale,
            rectius, una particolare lettura di quest’ultima, ad offrire un
            «argomento» nell’interpretazione della disposizione regolamentare. La prospettiva della
            Corte – l’interpretazione della Costituzione attraverso il
            diritto parlamentare – ha ceduto così il passo all’idea dell’interpretazione del diritto
            parlamentare attraverso la Costituzione[44]. 
Oltre al metodo storico-casistico e
            al metodo per canoni e argomenti svincolato dal precedente, un terzo atteggiamento
            metodologico, molto più sporadico, ma non per questo meno significativo, è costituito
            dal ricorso alla «comparazione» con la disciplina di una diversa Assemblea. Nell’ambito
            delle Camere nazionali tale «comparazione» è circoscritta pressoché esclusivamente alla
            considerazione della disciplina dell’altro ramo del Parlamento[45]. È chiaro che laddove questa particolare forma di
            eterointegrazione faccia leva sul riferimento adesivo ai precedenti dell’altra Camera
            (anziché a disposizioni del regolamento parlamentare), l’interpretazione del Presidente
            di Assemblea giunge a configurare il punto di saldatura fra metodo storico-casistico e
            «comparazione parlamentare». Relativamente all’eterointegrazione con la disciplina di
            una diversa Assemblea, mi limito qui ad un esempio paradigmatico: nella riunione della
            Giunta per il regolamento del 27 aprile 1994, il Presidente della Camera, on. Pivetti,
            ha avuto modo di affermare, in via generale, che «interpretazioni del regolamento della
            Camera coerenti con la normativa dell’altro ramo del Parlamento sembrano opportune in
            presenza di un contesto normativo analogo». Nel caso di specie, la presidenza aveva
            comunicato alla Giunta la propria decisione di procedere ad una interpretazione
            «estensiva» dell’art. 5 R.C., al fine di consentire una integrazione della composizione
            dell’Ufficio di presidenza. Nel motivare tale opzione, il Presidente della Camera
            osservava che la suddetta interpretazione trovava «altresì riscontro in una esplicita e
            recente norma del regolamento del Senato, che prevede elezioni integrative nel caso in
            cui nessun componente dei gruppi di diritto risulti eletto»[46]. Da qui, ad avviso del Presidente, la necessità di una lettura dell’art. 5
            coerente con l’analoga disciplina del Senato[47]. 
        
Non vi è dubbio che la comparazione
            nell’interpretazione parlamentare assuma, generalmente, i connotati di una «comparazione
                soft» e «per grandi linee»[48], nella quale il richiamo a norme regolamentari o a precedenti di diverse
            Assemblee tende ad integrare un elemento ermeneutico-argomentativo ausiliario o
                ad adiuvandum. Inoltre, mentre la comparazione «implicita»
            nell’ambito dell’attività istruttoria degli uffici è abbastanza frequente, assai più
            inconsueti sono i riferimenti adesivi espliciti del Presidente di Assemblea a norme o
            precedenti di altre Assemblee. Nei casi in cui peraltro tali richiami si verificano,
            prevale un atteggiamento «funzionale» nella comparazione, utilizzando le soluzioni
            regolamentari adottate da altre Assemblee allo scopo di mettere in evidenza la funzione
            svolta da norme e istituti di diritto parlamentare. 
        

6.
            L’interpretazione del diritto parlamentare come «metodologia dei risultati»: verso una
            conclusione 



Delineato questo schematico (e
            certamente insufficiente) spaccato sui principali metodi di interpretazione del diritto
            parlamentare, si tratta ora di verificare attraverso quali criteri il Presidente di
            Assemblea decide di risolvere il caso sub iudice sulla base dei
            precedenti ovvero alla luce di un diverso percorso ermeneutico-argomentativo. Si tratta,
            come è evidente, di un problema che richiede una riflessione articolata, la quale potrà
            essere solamente accennata in questa sede. 
Il peculiare e strutturale legame
            fra diritto parlamentare e momento politico – o, se si preferisce, l’impossibilità di
            assumere le forze politiche a mero oggetto dei regolamenti delle Camere – hanno
            indirizzato il lavoro del Presidente di Assemblea entro una cornice di vincoli
            metodologici decisamente meno rigorosi rispetto a quelli costruiti per l’interpretazione
            giudiziaria. In altri termini, il diritto parlamentare ha da un lato mutuato
            dall’interpretazione giudiziaria alcune tecniche tipiche della cultura di
                common law (distinguishing,
                overruling, ecc.) nonché i tradizionali canoni e argomenti
            utilizzati per l’interpretazione delle «fonti atto». Dall’altro lato, tuttavia, il
            Presidente di Assemblea ha riadattato tali risorse all’ambito parlamentare, impiegandole
            al di fuori di quelle direttive metodologiche che erano state elaborate per
            «imbrigliare» la discrezionalità (e di conseguenza la creatività) del giudice. Per farla
            breve, il «metodo» – inteso come insieme di procedimenti intellettuali utilizzati nei
            processi di concretizzazione giuridica nonché dei loro criteri-guida e di controllo – ha
            finito per seguire nel diritto parlamentare coordinate del tutto peculiari, sicché più
            che di «approcci metodologici» appare forse corretto parlare di «atteggiamenti
            metodologici» del Presidente di Assemblea. 
Come è noto, nel dibattito
            teorico-generale e nella filosofia del diritto ci si è soffermati sulla distinzione fra
            la «metodologia dei metodi» e la «metodologia dei risultati». Con la prima, i risultati
            vengono selezionati in base ai metodi. Con la seconda, l’interprete seleziona invece il
            «migliore risultato» e poi lo motiva ed argomenta sulla base dei metodi che ad
            esso conducono[49]. Naturalmente, non è questa la sede per affrontare un problema enorme come
            quello del dualismo fra «metodologia dei metodi» e «metodologia dei risultati». E
            tuttavia quello che può senz’altro essere affermato è che l’interpretazione del
            Presidente di Assemblea, alla luce di questo legame genetico con il momento politico, è,
            nei fatti, un caso paradigmatico di «metodologia dei risultati». 
E forse tale «atteggiamento»
            metodologico non è neppure incoerente con i dati testuali che presidiano la prerogativa
            di «far osservare il regolamento». Ricollegando l’attività interpretativa del Presidente
            alla funzione di assicurare il «buon andamento» dei lavori della Camera, l’art. 8 R.C.
            ha finito infatti per introdurre nel diritto parlamentare una
            vera e propria clausola di «ottimizzazione» dei risultati e di
            selezione delle conseguenze[50]. 
Una ricca «giurisprudenza»
            parlamentare conferma appieno tale lettura della clausola del «buon andamento»[51]. Con il parere del 24 ottobre 1996, ad esempio, la Giunta per il
            regolamento, facendo leva sull’esigenza di «buon andamento», ha introdotto in via
            pretoria una serie di limiti all’ammissibilità dei richiami al regolamento o per
            l’ordine dei lavori in particolare richiedendo, sul modello previsto dal regolamento del
            Congresso dei deputati spagnolo, l’indicazione del riferimento alla disposizione
            regolamentare oggetto del richiamo. Inoltre, quanto alle modalità di svolgimento del
            dibattito limitato sui questi richiami, la Giunta – allo scopo di introdurre uno
            «sbarramento» contro i richiami al regolamento pretestuosi e finalizzati solamente a
            rallentare i lavori parlamentari – ha indicato al Presidente la necessità di fare un uso
            della facoltà di cui all’art. 45 del regolamento (estensione di una discussione limitata
            attraverso la concessione della parola ad un oratore per ciascun gruppo) «sulla
            base di una prudente valutazione [...] in relazione al
                buon andamento dei lavori della Camera» [corsivo mio]. 
Ancora, nel parere del 21 gennaio
            2009 relativo al caso Villari, la Giunta, dinnanzi alla difficoltà di procedere alla
            rimozione di un Presidente di una Commissione bicamerale osteggiato dalla quasi totalità
            dei membri della stessa, e in assenza di una apposita disposizione che abilitasse a
            «sfiduciare» il Presidente dell’organo, si è appoggiata alla clausola del «buon
            andamento» al fine di introdurre un inedito procedimento di rinnovo integrale della
            Commissione. 
Le indicazioni provenienti dalla
            «giurisprudenza» parlamentare chiariscono, in definitiva, che la clausola del «buon
            andamento», nell’ambito di una sorta di «bilanciamento» con altri interessi in gioco,
            costituisce uno degli elementi strutturali che il Presidente di Assemblea deve tenere in
            considerazione nelle operazioni di «ottimizzazione» dei risultati dell’interpretazione
            e, più in generale, nell’individuazione del miglior punto di equilibrio possibile fra i
            vari interessi in gioco. Nella logica di una interpretazione fortemente orientata alle
            conseguenze, come quella parlamentare, la clausola del «buon andamento» mette inoltre a
            disposizione del Presidente di Assemblea uno strumento di selezione delle conseguenze
            che egli dovrà tenere in considerazione nello scegliere fra le possibili opzioni di
            significato. 
Si tratta, dal punto di vista dei
            processi di ottimizzazione dei risultati, di un meccanismo nel quale convergono un
            aspetto statico ed uno dinamico: da un lato, infatti, la clausola del «buon andamento»,
            ricollegandosi ad una matrice tecnico-razionalistica del diritto parlamentare, rinvia
            all’idea dell’esistenza di una serie di regole procedimentali valevoli per qualsiasi
            collegio deliberante, le quali, in un certo senso, possono essere solo «scoperte» dai
            regolamenti parlamentari. Dall’altro lato, essa integra un fattore di
            duttilità-elasticità del sistema, consentendo di allargare le «maglie» delle norme
            procedimentali, ottimizzandole rispetto alle specificità del caso concreto. In realtà i
            due aspetti sono strettamente collegati e spesso non facilmente separabili. La
            circostanza, come nel primo degli esempi richiamati, che la clausola del «buon
            andamento» venga utilizzata per introdurre nel nostro
            ordinamento soluzioni fatte proprie da regolamenti parlamentari stranieri, dimostra che
            questo «diritto parlamentare comune» costituisce uno straordinario fattore di
            attualizzazione delle norme regolamentari ogni qualvolta i procedimenti si rivelino
            inadeguati rispetto alla realtà politica in evoluzione. 
Mi fermo qui. Solo un’ultima
            osservazione si impone. Un autorevole sostenitore della «metodologia dei risultati»,
            Lombardi Vallauri, ha paragonato l’interpretazione giuridica alla metropolitana di
            Parigi, dove si pigia il bottone della stazione prescelta e appare sul riquadro il
            miglior itinerario da percorrere[52]. Possiamo naturalmente discutere se Lombardi Vallauri abbia ragione o meno,
            ma quello che sembra davvero difficile negare è che nel diritto parlamentare
                in the action, l’interpretazione del Presidente di Assemblea, ponendosi
            nel punto di intersezione fra politica e diritto, sia diventata oggi il campo magnetico
            di un atteggiamento metodologico orientato ai risultati.
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                        presidenti delle Camere, in Associazione Italiana dei
                        Costituzionalisti, Annuario 2000. Il Parlamento – Atti del XV
                        convegno annuale dell’AIC, Padova, 2001; A. Manzella,
                        Il parlamento, in Manuale di diritto
                        pubblico, a cura di G. Amato e A. Barbera, Bologna, 1997, vol.
                    II, p. 110. La tripartizione è poi ripresa dalla grande parte degli autori
                    spagnoli, anche in connessione con altri criteri classificatori, quali ad
                    esempio quello che distingue fra presidenze forti e presidenze deboli. Cfr., ad
                    esempio, I. Torres Muro, Los órganos de gobierno de las Cámaras
                        Legislativas. Presidente, Mesa y Junta de portavoces en el Derecho
                        parlamentario español, Madrid, 1987, pp. 46 s.; E.J.
                    Sánchez-Beato, La presidencia del Congreso de los diputados en el
                        sistema constitucional del 1978, Malaga, 2006; E. Belda
                    Pérez-Pedrero, La presidencia del Congreso de los Diputados: perfil de
                        su actuación constitucional, Madrid, 2002, p. 43. Distingue fra i
                    due volti dell’imparzialità interna e della politicità esterna, F.
                        Mohroff, Introduzione a uno studio degli aspetti storico-politici,
                        giuridico-costituzionali e regolamentari-consuetudinari dell’istituto
                        presidenziale nel Parlamento italiano (1848-1963), Roma, 1963,
                    pp. 34 s. Scrive sul punto G. Romano, I presidenti delle Camere:
                        vecchi miti, nuove certezze ed un’ipotesi di futuro, in
                        Il Parlamento del bipolarismo: un decennio di riforme dei regolamenti delle
                        Camere, Napoli, 2008, pp. 289-290: «si può dire ancora valida
                    l’immagine, forse un po’ abusata ma che il tempo si è incaricato di dimostrare
                    ancora efficace, secondo cui il presidente di assemblea si presenta come una
                    sorta di “Giano bifronte” [...]. Questa dualità rappresenta un dato di fatto ed
                    oggi non ha senso revocarla ulteriormente in discussione. Vagheggiare un
                    presidente di assemblea pensosamente ripiegato sulla gestione delle vicende
                    interne al “Palazzo”, silente custode della purezza del dettato regolamentare,
                    notaio distaccato delle tumultuose vicende della politique
                        politicienne, costituisce un atteggiamento se non altro
                        démodé». L’immagine di «Giano» è anche ripresa da E.
                    Gianfrancesco, Il ruolo dei Presidenti delle Camere tra soggetti
                        politici e arbitri imparziali, in Le regole del diritto
                        parlamentare nella dialettica tra maggioranza e opposizione, a
                    cura di E. Gianfrancesco e N. Lupo, Roma, 2007, pp. 11 s. Con riferimento al
                    Presidente del Congresso dei deputati spagnolo, si parla espressamente di «Giano
                    bifronte» in E. Ceccherini, I poteri dei Presidenti di assemblea di
                        interpretazione e supplenza dei regolamenti parlamentari, in
                        Profili di Diritto parlamentare in Italia e in Spagna,
                    a cura di G. Rolla ed E. Ceccherini, Torino, 1997, p. 84.

[3]  Secondo una linea ricostruttiva ampiamente
                    diffusa, la neutralità non coinciderebbe solamente con il livello più accentuato
                    di imparzialità, ma si distinguerebbe da quest’ultimo concetto anche sotto un
                    profilo qualitativo, individuando due diversi campi d’azione del
                        presiding officer che non a caso coinciderebbero con le
                    due facce del «Giano bifronte». Secondo tale impostazione, mentre la neutralità
                    investirebbe il campo d’azione extra moenia del Presidente,
                    comportando una totale avulsione dalla contesa politica, come nel caso dello
                        speaker di Westminster, l’imparzialità inciderebbe
                    invece sul ruolo di «regista» dei lavori parlamentari, pur non escludendo il
                    mantenimento di una dimensione politica del Presidente, precisamente una
                    dimensione di «alta politica» o di politica costituzionale se si preferisce. In
                    argomento, cfr. A. Di Giovine, Modelli di speakership parlamentare e
                        stile esternatorio dei presidenti delle Camere, in Associazione
                    Italiana dei Costituzionalisti, Annuario 2000. Il
                        Parlamento, cit., pp. 373 s.

[4]  Un primo profilo di criticità della
                    tripartizione classica riguarda la difficoltà di elevare lo
                        speaker statunitense a paradigma dell’intero arco delle
                    presidenze di maggioranza, e dunque anche del c.d. «Presidente uomo
                    dell’esecutivo». La collocazione dello speaker in una
                    diversa «forma» di governo, peraltro caratterizzata dalla possibilità di una
                    «coabitazione» con un Esecutivo di diverso colore politico, rende infatti
                    problematico l’accostamento con figure presidenziali le quali, nell’ambito di
                    sistemi parlamentari, hanno interpretato il proprio ruolo nell’ottica di
                    assicurare al Governo la necessaria collaborazione dell’Assemblea all’attuazione
                    dell’indirizzo politico. Si collocano in questa seconda posizione, ad esempio, i
                    Presidenti di Assemblea italiano e spagnolo di età liberale. Più in generale,
                    occorre osservare che le dinamiche reali appaiono sempre più articolate di
                    quanto possono mettere in luce i vari tentativi di sistematizzazione. La
                    presidenza d’Assemblea, infatti, non si identifica solo con un istituto o con
                    una struttura, ma essa è innanzitutto «persona», andando ad assumere una natura
                    individualizzata per lo meno in tutte le configurazioni differenti dal modello
                    collegiale della presidenza-presidium. Sul punto, cfr. in
                    particolare le considerazioni di A. Torre, Il magistrato
                        dell’Assemblea, cit., pp. 20 s.

[5]  L’art. 8 R.S. recita: «Il Presidente
                    rappresenta il Senato e regola l’attività di tutti i suoi organi, facendo
                    osservare il regolamento. Sulla base di questo, dirige la discussione e mantiene
                    l’ordine, giudica della ricevibilità dei testi, concede la facoltà di parlare,
                    pone le questioni, stabilisce l’ordine delle votazioni e ne proclama i
                    risultati. Sovrintende alle funzioni attribuite ai Questori ed ai Segretari.
                    Assicura, impartendo le necessarie direttive, il buon andamento
                    dell’Amministrazione del Senato». La base testuale della funzione
                    d’interpretazione del diritto parlamentare e di risoluzione delle questioni
                    regolamentari – «facendo osservare il regolamento» – trova espressione dunque in
                    una formulazione di identico tenore. Le uniche variazioni di rilievo sono
                    rappresentate dal termine «regola» – il quale fornisce una base testuale più
                    chiara al potere del Presidente di emanare circolari interpretative – e dal
                    restringimento del principio di «buon andamento» all’attività
                    dell’amministrazione. Come dimostrano alcuni precedenti (cfr., ex
                        multis, A.S., XVI leg., res. sten., seduta pomeridiana del 22
                    dicembre 2010, spec. p. 26), è difficile peraltro negare che al Senato, così
                    come alla Camera, viga un più esteso principio di «buon andamento» dei lavori
                    parlamentari.

[6]  Il par. 127 del regolamento di procedura del
                    Bundestag prevede peraltro una maggiore collegializzazione della funzione
                    interpretativa, valorizzando il ruolo dell’Assemblea e della Commissione per la
                    Verifica delle votazioni, l’immunità ed il regolamento e limitando l’autonomia
                    interpretativa del Presidente alla risoluzione dei richiami in corso di seduta.
                    Tale disposizione recita: «1) Qualora durante una seduta del Bundestag emergano
                    dubbi sulla interpretazione del presente regolamento, decide il Presidente caso
                    per caso. Per il resto l’interpretazione del presente regolamento spetta alla
                    commissione per la verifica delle votazioni, l’immunità ed il regolamento; il
                    Presidente del Bundestag, una commissione, una frazione, un quarto dei membri
                    della commissione per la verifica delle votazioni, l’immunità ed il regolamento
                    o il cinque per cento dei membri del Bundestag possono richiedere che
                    l’interpretazione sia rimessa alla decisione del Bundestag. 2) Qualora non venga
                    presentata una richiesta ai sensi del comma 1, periodo 2, la commissione per la
                    verifica delle votazioni, l’immunità ed il regolamento decide in quale forma
                    debba essere resa nota la propria interpretazione». La traduzione è di P. Massa
                    nel volume curato dalla Biblioteca della Camera dei deputati, Norme di
                        procedura parlamentare, Roma, 2002.

[7]  In base all’art. 10, comma 1 R.C. 1848, «le
                    funzioni del Presidente sono le seguenti: mantenere l’ordine nella Camera,
                    concedere la parola, far osservare il regolamento, posare le questioni,
                    annunziare il risultato delle deliberazioni della Camera, portare in nome di
                    essa la parola ed in conformità del sentimento dalla medesima espresso». Nei
                    regolamenti successivi è stata invece utilizzata la formulazione «fa osservare
                    il regolamento» impiegata dall’art. 8, comma 1 R.C. 1868.

[8]  Sotto questo profilo, neppure
                    un’interpretazione in senso ampio, intendendo cioè il «regolamento» come
                    comprensivo del diritto parlamentare non scritto (precedenti, prassi,
                    consuetudini, ecc.) e dei pareri della Giunta, è sufficiente a coprire lo scarto
                    con il dato testuale. Rispetto al regolamento (in senso ampio), il parametro
                    dell’attività interpretativa sembra muoversi infatti in tre direzioni diverse:
                    «verso il basso, in modo da includervi i regolamenti parlamentari “speciali” e
                    quelli “minori” (o di diritto parlamentare amministrativo), cui il regolamento
                        maior fa frequente riferimento, implicito o esplicito,
                    e in qualche ipotesi, anche i regolamenti dei gruppi parlamentari»; in direzione
                    orizzontale, «arricchendosi con le norme della legislazione vigente» richiamate
                    dai regolamenti (solitamente nell’ottica di un rinvio «mobile»); verso l’alto,
                    ricomprendendo le norme costituzionali e, ove vengano in rilievo, dell’Unione
                    europea. N. Lupo, Presidenti di Assemblea, in
                        Digesto disc. pubbl., Aggiornamento, Torino, 2010, vol.
                    IV, p. 455. Come è evidente, l’accezione del termine «diritto parlamentare»
                    utilizzata in questo contributo – in quanto coincidente con i materiali
                    («parametri») con i quali gli organi parlamentari dell’interpretazione sono
                    chiamati a misurarsi e a garantirne il rispetto ai sensi degli artt. 8 R.C. e 8
                    R.S. – individua una angolatura di ricerca in parte diversa rispetto a quella
                    che ha caratterizzato il ricco ed ampio dibattito sulla definizione di «diritto
                    parlamentare». Una controversia, quest’ultima, la quale ha sempre preso le mosse
                    da una prospettiva orientata alla «produzione» della regola parlamentare anziché
                    al problema della sua interpretazione. In questo senso, si è dibattuto, ad
                    esempio, se il diritto parlamentare vada inteso in senso formale, quale diritto
                    «delle» Assemblee, o materiale, ossia come diritto «sulle» Assemblee. 

[9]  In particolare, oltre al già citato art. 8,
                    l’art. 16, comma 2 deferisce alla Giunta per il regolamento i pareri
                    sull’interpretazione del regolamento; l’art. 41 disciplina l’istituto del
                    richiamo al regolamento; l’art. 116, comma 4 preclude la possibilità di porre la
                    fiducia su questioni relative all’interpretazione del regolamento.

[10]  Ad esempio, l’art. 88, comma 2 prevede una
                    sorta di «appello» all’Assemblea in relazione alle decisioni presidenziali
                    sull’ammissibilità di ordini del giorni riproduttivi di emendamenti o articoli
                    aggiuntivi respinti. Peraltro, la peculiarità di questo appello consiste nel
                    fatto che esso è subordinato, oltre che alla richiesta del proponente, ad una
                    discrezionale valutazione del Presidente della Camera. Nei conflitti di
                    competenza fra Commissioni permanenti e nei giudizi di ammissibilità delle
                    richieste di scrutinio segreto, decide invece la presidenza, sottoponendo
                    eventualmente la questione alla Giunta per il regolamento. È inutile aggiungere,
                    peraltro, che anche i procedimenti di risoluzione delle controversie che
                    coinvolgono ambiti «particolari» devono essere a loro volta ricostruiti in via
                    interpretativa, e dunque indirettamente rientrano nella sfera dell’art. 8, comma
                    1, periodo 2.

[11]  In alcuni casi, addirittura, le norme
                    regolamentari presuppongono l’attribuzione a soggetti diversi dal Presidente di
                    un potere autonomo di far osservare il regolamento. Basti pensare, ad esempio,
                    all’art. 19 R.C. il quale recita: «Ciascun Gruppo parlamentare, subito dopo la
                    costituzione, designa i propri componenti nelle Commissioni permanenti,
                    ripartendoli in numero uguale in ciascuna Commissione e dandone comunicazione
                    immediata al Segretario generale della Camera». Come è stato correttamente
                    osservato (G.F. Ciaurro, M. Pacelli e A.P. Tanda, Le Camere del
                        Parlamento. Strutture, funzioni, apparati, regolamenti, Roma,
                    1986, p. 222), non essendovi in questa sfera un rapporto gerarchico ma di
                    separazione delle competenze fra Presidente e Segretario generale, il primo non
                    potrebbe ordinare al secondo «di ritenere valida la comunicazione di un gruppo
                    parlamentare che ripartisca in numero non uguale i propri componenti nelle
                    Commissioni. [...] Il segretario generale deriva infatti il relativo potere di
                    accertamento direttamente dalla norma regolamentare che anche il presidente – ed
                    anzi in primo luogo il presidente – è tenuto ad osservare».

[12]  Il principio dell’appellabilità dinnanzi
                    all’Assemblea delle decisioni regolamentari del Presidente è estraneo alla
                    tradizione del diritto parlamentare spagnolo, a partire da quando è stata
                    formalizzata la posizione della presidenza e degli altri organi di governo della
                    Camera nel processo di interpretazione parlamentare. In Italia, al contrario,
                    tale principio è stato superato solamente con la riforma regolamentare del 1971,
                    mantenendo peraltro il residuo di un possibile deferimento all’Assemblea delle
                    decisioni sui richiami al regolamento e sull’ammissibilità degli emendamenti.
                    Sul problema dell’ammissibilità degli emendamenti, cfr. in particolare G.
                    Piccirilli, L’emendamento nel processo di decisione
                        parlamentare, Padova, 2008, passim. Per
                    effetto di un percorso sviluppatosi progressivamente nella prassi, peraltro, il
                    Presidente ha fatto un uso sempre più sporadico della facoltà di rimettere ad un
                    voto dell’Assemblea la risoluzione di una questione regolamentare. Nelle ultime
                    legislature, per esempio, si registra un solo caso, fra l’altro al Senato, in
                    cui il Presidente ha deciso di non decidere. Nella seduta del 18 giugno 2003, il
                    Presidente del Senato, sen. Pera, ritenne istituzionalmente opportuno deferire
                    all’Assemblea la decisione sull’ammissibilità di un emendamento incidente sullo
                        status dei Presidenti di Assemblea. Per quanto concerne
                    la House of Commons, il deputato che ritenga ingiusta o
                    arbitraria una decisione procedimentale dello speaker può
                    promuovere una specifica mozione autonoma (substantive
                        motion) finalizzata a provocare un’apposita deliberazione della
                    Camera. Se la mozione viene approvata, lo speaker deve
                    dimettersi. Fuori dal caso di una substantive motion,
                    peraltro, non è possibile nel corso di un dibattito alcun riferimento
                    all’operato dello speaker. Peraltro, come ricordano W.
                    McKay e C.W. Johnson, Parliament and Congress. Representation and
                        Scrutiny in the Twenty-first Century, Oxford, 2010, p. 36, a
                    partire dal 1902 solamente tre mozioni di censura sono state promosse contro una
                    decisione dello speaker, e nessuna di queste è stata
                    approvata.

[13]  La posizione scettica non costituisce un
                    blocco omogeneo. Generalmente, la natura giuridica del diritto parlamentare
                    viene negata sulla base di una pluralità di argomenti: la circostanza che le
                    regole parlamentari siano poste dagli stessi soggetti cui esse si rivolgono; il
                    fatto che il solo giudice del rispetto di tali regole sia il Parlamento; la
                    difficoltà ad inquadrare tale disciplina nell’ordinamento generale dello Stato
                    anziché nell’ordinamento particolare del Parlamento; la sfera di efficacia delle
                    suddette regole strettamente limitata alla sola sede di ciascuna camera; la
                    specificità dei soggetti ai quali le stesse si riferiscono, ecc. Se G. Jellinek,
                        System der subjektiven öffentlichen Recht, Freiburg,
                        19052, pp. 169 s., nel rilevare che la gran parte
                    delle disposizioni regolamentari difettava di carattere giuridico, faceva
                    tuttavia salva la giuridicità delle regole parlamentari integrative-attuative
                    del diritto obiettivo (disposizioni sulle votazioni, sulle partecipazioni alle
                    sedute, sulle interrogazioni, ecc.), ad un approdo ben più radicale giungeva la
                    tesi della natura convenzional-consuetudinaria del diritto parlamentare
                    formulata da J. Hatschek, Das Parlamentsrecht des Deutschen
                        Reiches, Berlin-Leipzig, 1915, vol. I. Muovendo dalla premessa
                    che le regole poste dall’Assemblea divengono obbligatorie solo quando esse si
                    siano trasformate in norme consuetudinarie, Hatschek arriva a subordinare il
                    carattere di giuridicità del diritto parlamentare alla circostanza che questo
                    sia sostenuto dall’uso costante e dalla opinio iuris.
                    Quanto alle norme scritte non consuetudinarie, secondo l’indirizzo in esame, il
                    regolamento che le riproduce non costituisce una fonte a sé stante ma trae la
                    propria validità della convenzione. È questa una linea di pensiero sulla quale
                    si sono posizionati in particolare Shulze-Fielitz, Amselek, Arangio-Ruiz,
                    Hauriou. Per la tesi in base alla quale il diritto parlamentare sarebbe il
                    frutto di un’auto-limitazione delle forze parlamentari, la cui legittimazione si
                    fonderebbe non sull’ordinamento generale, ma sulle convenzioni per effetto delle
                    quali le forze politiche si reputano tenute al rispetto di tale diritto, cfr. M.
                    Manetti, La legittimazione del diritto parlamentare,
                    Milano, 1990. Per una ricognizione delle principali posizioni in dottrina, sia
                    consentito rinviare a R. Ibrido, La dimensione parlamentare della
                        razionalizzazione, in «Rass. parl.», 2010, pp. 589 s.

[14]  L’autore che esprime con maggiore lucidità e
                    coerenza questo approccio giuridico-razionale del diritto parlamentare è Vezio
                    Crisafulli, il quale, nel descrivere la tendenza della Costituzione a limitare
                    il primato della politica e a giuridicizzare l’attività degli organi supremi,
                    aveva sostenuto la natura normativa del regolamento. Corollari necessari di
                    questa normatività sono, secondo Crisafulli, la parametricità e la sindacabilità
                    del regolamento nonché un organico inserimento di quest’ultimo fra le fonti del
                    diritto (di livello primario). V. Crisafulli, Lezioni di diritto
                        costituzionale, Padova, 1984, pp. 223 s. Relativamente
                    all’inserimento dei regolamenti nelle fonti del diritto, cfr. anche G. Floridia,
                        Il regolamento parlamentare nel sistema delle fonti,
                    Milano, 1986.

[15]  È questa la tesi sviluppata in G.U.
                        Rescigno, Le convenzioni costituzionali, Padova, 1972,
                    p. 156, e ripresa da A. Torre, Il magistrato dell’Assemblea. Saggio
                        sui presidenti parlamentari, cit., spec. p. 243. Sulle
                    «irregolarità» del diritto parlamentare, cfr. R. Ibrido, Clausola del
                    nemine contradicente, in «Rass. parl.», 2011, pp. 367 s.

[16]  Sull’estensione del parametro dell’attività
                    di risoluzione delle questioni regolamentari, cfr. N. Lupo, Il
                        Presidente di Assemblea come «giudice» del diritto parlamentare,
                    in Studi in onore di Franco Modugno, Napoli, 2011, vol.
                    III, pp. 2053 s.

[17]  Sul rilievo del precedente nel diritto
                    parlamentare, cfr. M. Di Piazza, La rilevanza delle fonti non scritte
                        nel diritto parlamentare, in «Nuove
                    Autonomie», 3, 2003, pp. 353 s.; Id., La «decisione» del presidente
                        d’assemblea parlamentare, in «Nuove Autonomie», 4-6, 2003, pp.
                    603 s; F. Fabrizi, Precedente giudiziale, giudicato sostanziale
                        «esterno», precedente parlamentare: profili di un possibile
                        confronto, in Il Parlamento della Repubblica: organi,
                        funzioni, apparati, Roma, 1998, pp. 233 s.; C. Specchia,
                        I «precedenti» nel diritto parlamentare, in «Bollettino
                    di informazioni costituzionali e parlamentari», 1986, pp. 143 s.; D. Piccione,
                        Metodi interpretativi per il parlamentarismo. (Per una prospettiva
                        di evoluzione del metodo di studio nel diritto parlamentare), in
                    «Giur. cost.», 2007, pp. 533 s.; C. Bergonzini, La piramide
                        rovesciata: la gerarchia tra le fonti del diritto parlamentare,
                    in «Quad. cost.», 2008, pp. 4 s.; M. Midiri, Regolamento e prassi
                        parlamentare: le aspettative dei soggetti politici, in «Studi
                    parlam. e di pol. cost.», 38, 2005, pp. 17 s. 

[18]  Sui fattori giuridici ed extra-giuridici
                    alla base del fenomeno del rifarsi ai precedenti, cfr. ancora V. Marinelli,
                        Precedente giudiziario, cit.

[19]  Lo osserva R. Tosi, Lavori delle
                        Camere e mediazione dei Presidenti, in «Diritto e società», 1,
                    1973, pp. 528-529.

[20]  Trattandosi della formula più familiare
                    alla letteratura italiana (diversamente che in altre tradizioni culturali) per
                    comodità di esposizione farò riferimento alla categoria della «forma di
                    governo», sia pure fra virgolette. Vi è da chiedersi, peraltro, se una siffatta
                    locuzione non lasci intravedere una «sopravvalutazione dei congegni normativi di
                    razionalizzazione» predisposti dai testi costituzionali. Le società
                    pluralistiche, infatti, «non approdano necessariamente alla stabilizzazione di
                    rapporti di dominio [...] ma producono nel tempo piuttosto assetti
                    convenzionali, equilibri [...] “concordanze pratiche”». P. Ridola,
                        L’evoluzione storico-costituzionale del partito
                        politico, in Associazione italiana dei costituzionalisti,
                        Annuario 2008, Napoli, 2009, pp. 13 s., ora in Id.,
                        Democrazia rappresentativa e parlamentarismo, Torino,
                    2011, pp. 28-29. 

[21]  Così N. Lupo, Emendamenti,
                            maxi-emendamenti e questione di fiducia nelle legislature del
                            maggioritario, in Le regole del diritto
                            parlamentare nella dialettica tra maggioranza e opposizione,
                        cit., p. 43. Più recentemente, si segnala la decisione regolamentare del
                        Presidente della Camera, on. Fini (in quel momento esponente del principale
                        partito di maggioranza), in relazione ad un decreto-legge interamente
                        confluito in un diverso decreto. Nella seduta del
                            1o aprile 2009, la presidenza, rispondendo
                        alle critiche dell’opposizione ha ricordato «che tra i casi di decreti-legge
                        interamente confluiti in altri decreti-legge solo alla Camera [...] –
                        soltanto recentemente si segnalano i decreti-legge del 29 dicembre 2007, n.
                        250 – credo che molti dei colleghi che hanno parlato usando parole
                        certamente molto forti fossero già deputati all’epoca e quindi ricordano le
                        decisioni adottate dall’allora Presidenza, che allora era espressione della
                        parte politica e delle parti politiche che oggi sono, in ragione del gioco
                        democratico, all’opposizione». A.C., XVI leg., res. sten., seduta del
                            1o aprile 2009, pp. 12-13.

[22]  Per una ricognizione dei casi più
                    significativi, cfr. T.E. Mann e N.J. Ornstein, The Broken Branch. How
                        Congress is Failing America and how to Get it Back on Track, New
                    York, 2006, spec. pp. XI s. e 1 s.

[23]  R. Sands, Regole di procedura
                        nella tradizione parlamentare inglese, in «Bollettino di
                    informazioni costituzionali e parlamentari», 1, 1994, spec. p. 153.

[24]  Secondo la suggestiva sistematizzazione
                    proposta da T. Erskine May, Erskine May’s Treatise on the Law,
                        Privileges, Proceedings and Usage of Parliament Parliamentary
                        Practice22, London, 1997, pp. 5 s., le
                    regole parlamentari possono essere ordinate secondo una griglia perfettamente
                    speculare alla classica tripartizione delle «fonti» inglesi: così
                        l’ancient usage, ovverosia il nucleo più duro delle
                    antiche consuetudini parlamentari, corrisponde alla common
                        law; gli standing orders, vere e proprie
                    codificazioni di singoli procedimenti parlamentari, svolgono la funzione che
                    nell’ordinamento del Regno Unito corrisponde agli statute
                        law; infine, per quanto riguarda le rulings from the
                        chair, queste sono state definite da Erskine May in termini di
                        case law.

[25]  R. Blackburn e A. Kennon,
                        Griffith & Ryle on Parliament: Functions, Practice and
                        Procedures, London, 2003, p. 256.

[26]  Così ancora R. Blackburn e A. Kennon,
                            Griffith & Ryle on Parliament: Functions, Practice and
                            Procedures, cit., pp. 248 s., i quali individuano le altre
                        due essenziali caratteristiche di una «good procedure» nella prevedibilità
                        delle regole procedimentali e nella loro chiarezza.

[27]  A.C., XVI leg., Giunta per il
                        regolamento, res. somm., riunione del 4 ottobre 2006, pp. 3 s. Nella seduta
                        del 2 agosto 2006, l’on. Leone aveva sollevato un’obiezione in merito alla
                        scelta della presidenza di dare lettura – al momento della ripresa
                        antimeridiana della seduta (sospesa alle ore 1:25 del 3 agosto) – di un
                        ulteriore elenco di deputati in missione a decorrere dalla ripresa medesima,
                        così determinando un abbassamento del numero legale. Nella successiva
                        riunione della Giunta per il regolamento del 4 ottobre 2006, il Presidente
                        della Camera, on. Bertinotti, dopo un preliminare inquadramento della
                        funzione e della natura degli istituti della missione e della «seduta-fiume»
                        e, dopo aver ribadito, come visto, la centralità del diritto parlamentare
                        non scritto, ha confermato la correttezza delle scelte operate nella seduta
                        del 2 agosto. Ad avviso della presidenza, infatti, una diversa linea di
                        condotta avrebbe comportato la violazione di una prassi
                        consolidata.

[28]  Il richiamo adesivo ad una soluzione
                    adottata in passato presuppone infatti la ricostruzione degli elementi
                    strutturali del precedente (il «fatto», la questione di diritto, la risoluzione
                    del caso, la «tipizzabilità» o «tipizzazione» del caso risolto) nonché del
                    contesto storico all’interno del quale è maturata tale soluzione
                    regolamentare.

[29]  Sulla proiezione nel diritto parlamentare
                    dei processi di razionalizzazione della «forma» di governo, cfr. R. Ibrido,
                        La dimensione parlamentare della razionalizzazione,
                    cit.

[30]  Sulle categorie della «duttilità» e della
                    «flessibilità», anche in relazione al diritto parlamentare, cfr. R. Ferrari
                    Zumbini, Il mosaico regolamentare nelle Camere subalpine del
                        1848, in «Giornale di storia costituzionale», 15, 2008, pp. 17
                    ss.; Id., Lo statuto albertino tra spontaneità e mobilità: per un
                        costituzionalismo a geometria variabile?, in «Le Carte e la
                    storia», 17, 1, 2011, pp. 13 ss. 

[31]  Sul concetto di «uditorio» nella teoria
                    dell’argomentazione, cfr. C. Perelman e L. Olbrechts-Tyteca, Trattato
                        dell’argomentazione. La nuova retorica, Torino, 1966. 

[32]  Ho affrontato questi aspetti in R. Ibrido,
                        Il presidente d’assemblea tra regolamento parlamentare e tecniche
                        di lavoro sul precedente: un common lawyer in Parlamento?, in
                    «Osservatorio sulle fonti», 3, 2011, pp. 13 ss. Sulla
                    dicotomia fra argumentation e
                        motivation, cfr. J. Esser, Vorverstaendnis
                        und Methodenwahl im Rechtsfindung, Frankfurt am Main, 1972, trad.
                    it. Precomprensione e scelta del metodo nel processo di individuazione
                        del diritto, Napoli, 1983.

[33]  Per un raffronto fra le tecniche di lavoro
                    sul precedente impiegate dal Presidente di Assemblea e quelle del giudice di
                        common law, nonché sul
                        distinguishing in materia di modalità di elevazione del
                    conflitto di attribuzioni, cfr. R. Ibrido, Il presidente d’assemblea
                        tra regolamento parlamentare e tecniche di lavoro sul precedente: un common
                        lawyer in Parlamento?, cit., pp. 2 s. 

[34]  Mi riferisco alla deliberazione del 29
                    gennaio 1977, con la quale la Corte, in sede di verifica dei requisiti di
                    ammissione dei propri componenti, ha convalidato l’elezione di Bucciarelli Ducci
                    a giudice costituzionale, malgrado questi non avesse mai esercitato le funzioni
                    di magistrato della Cassazione. La decisione è stata motivata dalla Corte
                    riconoscendo alle funzioni presidenziali i caratteri dell’imparzialità e
                    dell’indipendenza sul lato soggettivo-organizzativo nonché attraverso la
                    sottolineatura, sul versante oggettivo-funzionale, dell’idoneità di queste
                    funzioni alla realizzazione di garanzie di ordine costituzionale. La
                    deliberazione della Corte è oggetto di molte critiche in dottrina, in
                    particolare da parte di G. D’Orazio, Magistrati della giurisdizione
                        superiore ordinaria ed esercizio di funzioni non giudiziarie, in
                    «Giur. cost.», 1, 1977, pp. 1401 ss.; S. Bartole, «Cursus honorum» e
                        Corte costituzionale, in «Il foro italiano», 103, 1, 1978, pp. 89
                    ss.; E. Cuccodoro, La presidenza d’assemblea politica,
                    Firenze, 19982, pp. 100 s. e I. Torres Muro,
                        Los órganos de gobierno de las Cámaras Legislativas. Presidente,
                        Mesa y Junta de portavoces en el Derecho parlamentario español,
                    cit., p. 61. A sostegno di tale orientamento, cfr. invece V. Di Ciolo e L.
                    Ciaurro, Il diritto parlamentare nella teoria e nella
                        pratica, Milano, 19943, pp. 250
                    ss.

[35]  Indico alla rinfusa e senza pretesa di
                    completezza alcuni dei fattori che impediscono una piena assimilazione fra la
                    figura del Presidente di Assemblea e quella del giudice: è dubbio, innanzitutto,
                    che l’esigenza di imparzialità sia pienamente compatibile con la funzione
                    presidenziale di garantire il «buon andamento» dei lavori. In secondo luogo,
                    anche a tacere del fatto che il parallelismo fra organo dell’interpretazione
                    parlamentare e giudice – sia da un punto di vista culturale che della stessa
                        forma mentis del giurista – presenta una maggiore
                    tenuta in un sistema di common law, manca nel diritto
                    parlamentare quella garanzia di uniformità che nella giurisdizione ordinaria è
                    assicurata dai diversi gradi di giudizio. L’assenza del tempo necessario per
                    deliberare e per ascoltare trattazioni dettagliate delle parti in causa
                    determina poi una insufficiente motivazione delle decisioni regolamentari. Per
                    una analisi delle diverse qualificazioni proposte per definire il ruolo del
                        presiding officer (giudice, magistrato, custode, ecc.),
                    cfr. N. Lupo, Presidenti di Assemblea, cit., pp. 459 ss.,
                    il quale in particolare sottolinea l’impossibilità di considerare il Presidente
                    di Assemblea quale «arbitro» del regolamento.

[36]  Come ho avuto modo di sottolineare in altra
                    sede (R. Ibrido, Il presidente d’assemblea tra regolamento
                        parlamentare e tecniche di lavoro sul precedente: un common lawyer in
                        Parlamento?, cit., p. 11), tre sono i paradigmi fondamentali che
                    caratterizzano il problema della tensione fra la politicità del diritto
                    parlamentare ed i tentativi di giuridificazione. Il primo paradigma, quello
                    storico-giurisprudenziale di derivazione anglo-britannica, si connota per
                    un’accentuazione dei caratteri para-giurisdizionali dello
                        speaker, il quale per molti aspetti segue il
                        modus operandi di un giudice di common
                        law. Nell’esperienza di Westminster, in particolare, si registra
                    una torsione verso un marcato metodo storico-casistico di risoluzione delle
                    controversie regolamentari, così valorizzando un aspetto della giuridificazione
                    parlamentare che però rimane fortemente radicato nella storia. Il paradigma
                    normativo-giudiziale, di derivazione spagnola, ha invece seguito la strada di
                    una quasi totale giudizializzazione della vita politica, in particolare
                    sottoponendo le decisioni regolamentari del Presidente di Assemblea ad un
                    controllo esterno e a tutto campo del giudice costituzionale. La
                    giudizializzazione ha condotto a sua volta ad una assimilazione, sia pure non
                    integrale, dei metodi interpretativi del diritto parlamentare con quelli
                    impiegati in altri settori del diritto pubblico. Rispetto a queste due
                    esperienze, il caso italiano sembra delineare un terzo paradigma, nella quale
                    appare preponderante il profilo politico dell’interpretazione parlamentare. Il
                    profilo tecnico-giuridico non è tuttavia assente, e anzi si sviluppa in un
                    intreccio di elementi appartenenti al paradigma storico-giurisprudenziale (l’uso
                    del precedente come principale strumento interpretativo del regolamento) e a
                    quello normativo-giudiziale (con una parziale assimilazione ai metodi
                    interpretativi impiegati negli altri settori del diritto pubblico). Volendo in
                    ogni caso individuare la cifra fondamentale che caratterizza questo paradigma
                    politico dell’interpretazione parlamentare esso sembra identificarsi con la sua
                    capacità di adattare il quadro delle norme regolamentari ad una dinamica
                    politica sempre in costante mutamento.

[37]  Così V. Marinelli, Precedente
                        giudiziario, cit.

[38]  In particolare A.A. Cervati,
                        Artt. 70-72, in Commentario della
                        Costituzione, a cura di G. Branca, Bologna-Roma, 1985, p. 72,
                    rileva come nell’interpretazione delle norme regolamentari non venga meno la
                    considerazione del tenore letterale delle stesse.

[39]  In realtà anche il precedente è stato
                    considerato come un canone o un mezzo ermeneutico-argomentativo. Per esempio R.
                    Alexy, Interpretazione giuridica, in Enciclopedia
                        delle scienze sociali, Roma, 1996, vol. V, p. 69, nella propria
                    classificazione degli «argomenti», identifica il precedente come sottotipo di
                    argomento sistematico. Per ulteriori indicazioni sulla prospettiva di metodo
                    dell’autore, cfr. Id., Theorie der juristischen Argumentation: die
                        Theorie des rationalen Diskurses als Theorie der juristischen
                        Begründung, Frankfurt am Main, 19912,
                    trad. it. Teoria dell’argomentazione giuridica, Milano,
                    1998; Id., Theorie der Grundrechte, Baden-Baden, 1985,
                    trad. it. Teoria dei diritti fondamentali, Bologna,
                    2012.

[40]  Per citare un esempio di riferimento
                    adesivo «perfetto» è possibile menzionare la decisione del Presidente della
                    Camera, nella seduta del 13 aprile 2011, di fare applicazione di alcuni
                    precedenti in base ai quali anche gli interventi dei deputati dissenzienti
                    devono mantenersi nei limiti di tempo complessivamente assegnati. In tale
                    occasione, la presidenza ha altresì aggiunto che «se così non fosse, sarebbe
                    minata la stessa logica alla base della disciplina del contingentamento che
                    finirebbe per non avere alcuna efficacia vincolante, vanificandosi in tal modo
                    le decisioni assunte in sede di programmazione dei lavori». A.C., XVI leg., res.
                    sten., seduta del 13 aprile 2011, pp. 29 s. Si ha invece un riferimento adesivo
                    «imperfetto» allorché la presidenza – pur dando applicazione al precedente – si
                    astiene dal prendere posizione in merito al contenuto della regola precedenziale
                    della quale fa applicazione nel risolvere il caso sub
                        iudice. Nella seduta del Senato del 2 luglio 1987, il Presidente
                    provvisorio, sen. Pertini, rispondendo ad un richiamo al regolamento, ha
                    ricordato che l’art. 4 R.S. è stato costantemente interpretato nel senso di
                    precludere la formalizzazione di candidature o lo svolgimento di dibattiti
                    nell’ambito del procedimento di elezione del Presidente di Assemblea. Nessuna
                    ulteriore considerazione è stata peraltro introdotta a supporto della regola
                    precedenziale. A.S., X leg., res. sten., seduta del 2 luglio 1987, p.
                    6.

[41]  In relazione alla rilevanza per il caso
                        sub iudice del precedente oggetto del richiamo adesivo,
                    è infatti possibile distinguere fra riferimenti di rilevanza diretta e
                    riferimenti di rilevanza indiretta. Nella prima ipotesi, il richiamo al
                    precedente è inteso come giustificativo di per sé della decisione in senso
                    conforme. Rientra in tale categoria, fra l’altro, l’ipotesi di riferimento a
                    titolo esemplare: in quest’ultimo caso, la presidenza attribuisce un ruolo di
                    modello al precedente oggetto del riferimento adesivo. Nella seduta della Camera
                    del 22 settembre 2009, ad esempio, la presidenza, richiamando a titolo esemplare
                    i parametri stabiliti nella seduta del 26 luglio 2000, ha ribadito
                    l’inammissibilità di emendamenti ed articoli aggiuntivi volti modificare la
                    normativa vigente di attuazione di direttive comunitarie, ad eccezione di
                    emendamenti ed articoli aggiuntivi riferiti a norme per le quali sono in corso
                    procedure di infrazione. A.C., XVI leg., res. sten., seduta del 22 settembre
                    2009, pp. 18 s. Nell’ipotesi invece di riferimento di rilevanza indiretta, il
                    precedente richiamato si pone in funzione sussidiaria o integrativa rispetto ad
                    un altro argomento o comunque non è posto direttamente a base della decisione.
                    Precedente di rilevanza indiretta è inoltre quella che viene richiamato a puro
                    titolo esemplificativo. Nella seduta della Camera del 12 maggio 2009, ad
                    esempio, la presidenza ha affermato che l’art. 116, comma 4 R.C. non può che
                    essere interpretato nel senso di consentire la pozione della questione di
                    fiducia nelle materie per le quali lo scrutinio segreto può avvenire su
                    richiesta. A supporto di tale interpretazione, fondata su considerazioni di
                    ordine letterale e logico-sistematico, è stata poi richiamata una prassi
                    applicativa assolutamente costante. A.C., XVI leg., res. sten., seduta del 12
                    maggio 2009, pp. 8 s.

[42]  Un esempio di interpretazione «correttiva»
                    può essere ravvisata nella prassi applicativa dell’art. 46, comma 1 R.C., la
                    quale ha esteso a tutte le sedi nelle quali vengano adottate deliberazioni
                    definitive il requisito della presenza della maggioranza dei presenti quale
                    condizione di validità delle deliberazioni, riallineando così il dato testuale
                    alla ratio dell’art. 64, comma 3 Cost. Su tale prassi, cfr.
                    P. Nuvoli, Il numero legale degli organi parlamentari: norme e
                        prassi, in Il Parlamento della Repubblica: organi,
                        procedure, apparati, cit., pp. 644 s. Rilievi circa la
                    compatibilità con il dettato costituzionale dell’art. 46, comma 1 R.C. sono
                    stati formulati in particolare da G. Cordini, Numero legale e quorum
                        di maggioranza nella Costituzione e nei regolamenti parlamentari,
                    in «Il Foro padano», 10-11, 1978, parte II, pp. 65 s. Propone l’adozione di un
                    metodo costituzionalmente orientato di interpretazione del diritto parlamentare
                    D. Piccione, Metodi interpretativi per il parlamentarismo (per una
                        prospettiva di evoluzione del metodo di studio nel diritto
                        parlamentare), cit., pp. 533 s.

[43]  Sul «caso Villari», cfr., ex
                        multis, R. Dickmann, Profili giuridici dello
                        scioglimento della Commissione parlamentare di vigilanza sulla Rai
                        all’inizio della XVI legislatura, in «Studi parlam. e di pol.
                    cost.», 41, 159, 2008, pp. 7 s.; V. Vicenzi, La Commissione RAI: una
                        vicenda del tutto singolare, giuridica ovvero politica?, in
                    «Rass. parl.», 51, 1, 2009, pp. 69 ss.; G.U. Rescigno, A proposito
                        delle convenzioni costituzionali (la nomina del presidente della Commissione
                        parlamentare per l’indirizzo generale e la vigilanza dei servizi
                        radiotelevisivi), in «Diritto pubblico», 14, 3, 2008, pp. 911
                    ss.

[44]  Come è noto, ai sensi dell’art. 64, comma 3
                    Cost., «le deliberazioni di ciascuna Camera e del Parlamento non sono valide
                    [...] se non sono adottate a maggioranza dei presenti». Ebbene, i due
                    regolamenti parlamentari hanno dato diverse interpretazioni all’espressione
                    «maggioranza dei presenti». In base all’art. 48 R.C. «sono considerati presenti
                    coloro che esprimono voto favorevole e contrario», mentre gli astenuti non sono
                    computati tra i votanti. L’art. 107 R.S. computa invece gli astenuti fra i
                    senatori che hanno partecipato alla votazione, comportando, di fatto, un
                        quorum più alto per le deliberazioni. Investita della
                    legittimità costituzionale di una legge approvata alla Camera con una
                    maggioranza inferiore alla somma di astenuti e contrari, la sent. 78/1984 Corte
                    cost. ha sottolineato che la Costituzione riconosce «a ciascuna Camera la
                    potestà di disciplinare il procedimento legislativo in tutto ciò che non sia
                    direttamente ed espressamente già disciplinato dalla Costituzione. Ne consegue
                    che questa lascia un margine piuttosto ampio all’interpretazione ed attuazione
                    del pensiero del Costituente in materia e che l’interpretazione ed attuazione in
                    parola sono di esclusiva spettanza di ciascuna Camera». È evidente dunque la
                    diversità di prospettiva rispetto alla posizione del Presidente della Camera,
                    on. Violante, il quale ha ritenuto di poter individuare, nell’art. 64 Cost. – e
                    precisamente nella distinzione terminologica fra «presenti» e «votanti» – delle
                    indicazioni ai fini della ricostruzione della disciplina regolamentare,
                    ribaltando così l’immagine del «margine ampio» tracciata dalla Corte. 

[45]  Più frequenti sono invece i casi di
                    eterointegrazione in senso verticale operate dai presidenti dei Consigli
                    regionali in relazione a precedenti o norme di regolamento delle Camere
                    nazionali. Esemplare è il caso verificatosi nella seduta antimeridiana del
                    Consiglio regionale della Toscana del 9 luglio 2008: il Presidente di Assemblea,
                    richiamando una nota dell’Ufficio di assistenza legislativa, giuridica e
                    istituzionale, ha affermato che «In base al dato formale della norma
                    costituzionale sopra richiamata la prassi attuata dal nostro Consiglio è stata
                    fin qui nel senso di procedere comunque al voto finale anche nel caso della
                    precedente bocciatura dei singoli articoli. Viceversa la prassi riscontrata
                    presso la Camera è stata quella di non dar luogo alla votazione finale ma di
                    dichiarare la proposta [...] respinta. Appunto per questo, pur nell’obiettiva
                    incertezza regolamentare, si ritiene che la prassi parlamentare sia da
                    considerarsi maggiormente corretta» (Atti del Consiglio regionale
                        della Toscana, res. sten., seduta antimeridiana n. 138 del 9
                    luglio 2008). Per alcuni spunti sulla risoluzione delle questioni regolamentari
                    nel Consiglio regionale della Toscana, cfr. R. Ibrido, Il principio di
                        pubblicità del precedente tra diritto parlamentare regionale e diritto
                        parlamentare comparato, in «Rass. parl.», 2, 2012, pp. 293
                    ss.

[46]  A.C., XII leg., Giunta per il regolamento,
                    res. somm., riunione del 27 aprile 1994, pp. 3 s.

[47]  Un esempio di riferimento adesivo ad un
                    precedente dell’altro ramo del Parlamento può essere poi rintracciato nello
                        speech del Presidente del Senato, sen. Mancino, nella
                    riunione della Giunta per il regolamento del 17 luglio 1996. In tale occasione,
                    la presidenza ha richiamando l’attenzione «sull’esigenza di adottare le
                    procedure idonee a garantire l’esame e il voto dei disegni di legge di
                    conversione dei decreti-legge, nel rispetto delle previsioni del calendario dei
                    lavori». Da qui la decisione di «fare uso a tal fine delle facoltà previste dal
                    regolamento, con particolare riguardo al disposto degli artt. 100, comma 8, e
                    102, comma 4, nel quale ultimo trova sede il fondamento della c.d. “regola del
                    canguro” in analogia a quanto stabilisce l’articolo 85 del Regolamento
                        della Camera dei deputati» [corsivo mio]. Attraverso il
                    riferimento all’art. 85 R.C., rectius, all’interpretazione
                    particolarmente estensiva di tale disposizione accolta a Montecitorio, la
                    presidenza del Senato ha inteso dunque legittimare il ricorso ad alcuni metodi
                    di votazione di carattere anti-ostruzionistico, quali la votazione di serie di
                    emendamenti a scalare (la c.d. «regola del canguro» in senso stretto), le
                    votazioni «per parti comuni» nei casi di emendamenti «a cascata» e le votazioni
                    per principi non testuali. Quest’ultima tecnica, la quale estende il meccanismo
                    del «canguro» anche a gruppi di emendamenti fondati su una omogeneità
                    sostanziale ma non testuale, ha ricevuto così applicazione nel corso della
                    successiva seduta del Senato del 18 luglio 1996. Inoltre, uno dei casi più
                    recenti in cui è stata richiamata esplicitamente una controversia regolamentare
                    dell’altro ramo del Parlamento ha riguardato la ripetizione di alcune votazioni
                    ai sensi dell’art. 118 R.S. nel corso della seduta pomeridiana del Senato del 21
                    dicembre 2010 (A.S., XVI leg., res. sten., seduta del 21 dicembre 2010, pp. 25
                    s.)

[48]  L’immagine è presa in prestito da P.
                    Ridola, La giurisprudenza costituzionale e la comparazione,
                    in Il giudice e l’uso delle sentenze straniere. Modalità e tecniche
                        della comparazione giuridica. Atti del Seminario del 21 ottobre 2005
                        organizzato per la celebrazione del Cinquantesimo dell’insediamento della
                        Corte costituzionale, a cura di G. Alpa, Milano, 2006, pp. 15 s.,
                    ora anche in P. Ridola, Diritto comparato e diritto costituzionale
                        europeo, Torino, 2010, p. 299 con riferimento alla comparazione
                    nella giurisprudenza costituzionale.

[49]  Sulla distinzione fra «metodologia dei
                    metodi» e «metodologia dei risultati», cfr. L. Lombardi Vallauri,
                        Corso di filosofia del diritto, Padova, 1981, pp. 79
                    s., il quale osserva: «nella letteratura metodologica troviamo ripetuta quasi
                    sempre la presa di posizione che era già di Merkl: il giurista deve scegliere i
                    risultati sulla base dei metodi e non i metodi sulla base dei risultati. Nella
                    realtà avviene generalmente il contrario [...]. La prima cosa di cui si accorge
                    analizzando le motivazioni esplicite delle sentenze [...] è l’eclettismo
                    metodologico di tali motivazioni [...]. Tutti i tipi di interpretazione vengono
                    utilizzati volta a volta, anche nella motivazione della stessa sentenza. Nessun
                    giudice della storia, ch’io sappia, ha mai reso pubblici i propri criteri di
                    metodo [...]. Cosa significa questo eclettismo metodologico, che lascia ai
                    giudici la scelta tra tutti i metodi esistenti? Significa che i giudici vogliono
                    lasciarsi la possibilità di decidere, dietro la facciata legale, sulla base non
                    di un metodologia dei metodi, ma di una metodologia dei risultati [...]. Quali i
                    criteri per scegliere la soluzione “migliore” tra quelle possibili? Se scartiamo
                    i criteri particolaristici (scelta pro amico) [...] non
                    restano che i criteri politici. La metodologia dei
                    risultati è una metodologia più scopertamente politica della metodologia dei
                    metodi, perché pone all’interprete, in sostanza, gli stessi problemi del
                    legislatore [...]. Essere marxista o cristiano è qualcosa che prende molto di
                    più di essere per l’interpretazione letterale o per l’interpretazione
                    teleologica. Tutte queste ragioni scientifiche e umane rendono molto improbabile
                    che si possa raggiungere la certezza attraverso l’accordo effettivo sulla
                    metodologia dei metodi e su un metodo. La vera scorrettezza metodologica dei
                    giudici e dei giuristi in generale non sta tanto nell’opzione per la metodologia
                    “eclettica” dei risultati, quanto nel carattere criptico di questa opzione, che
                    sottrae alla luce della discussione le motivazioni reali». 

[50]  Sull’argomento consequenzialista, cfr. in
                    particolare L. Mengoni, L’argomentazione orientata alle
                        conseguenze, in Ermeneutica e dogmatica
                        giuridica, Milano, 1996, pp. 91-114; G. Fassò, Società,
                        legge e ragione, Milano, 1974, passim; A.
                    Giuliani, Logica (Teoria dell’argomentazione), in
                        Enc. dir., Milano, 1975, vol. XXV,
                        passim, spec. pp. 22-23. Sul criterio di ragionevolezza
                    affermato dalle giurisprudenze costituzionali come manifestazione della logica
                    consequenzialista nell’interpretazione costituzionale, cfr. F. Viola e G.
                    Zaccaria, Diritto e interpretazione. Lineamenti di teoria ermeneutica
                        del diritto, Roma-Bari, 1999, p. 216. 

[51]  La clausola del «buon andamento», la quale
                    può essere considerata come un vero e proprio principio del «diritto comune
                    delle Assemblee rappresentative», trova altresì una espressa «codificazione»
                    nell’art. 32, comma 1 del regolamento del Congresso dei deputati spagnolo, il
                    quale fa riferimento alla funzione della presidenza di assicurare la «buena
                    marcha de los trabajos». L’art. 20 del regolamento del Parlamento europeo,
                    inoltre, attribuisce alla presidenza «tutti i poteri necessari per presiedere
                    alle deliberazioni del Parlamento e per assicurarne il buono svolgimento»
                    («properly conducted» e «bon déroulement» nella traduzione inglese e francese).
                    Ma anche laddove tale clausola non sia espressamente «codificata» è difficile
                    negarne il radicamento nell’ambito dei grandi principi non scritti che orientano
                    il funzionamento della Camera.

[52]  L. Lombardi Vallauri, Corso di
                        filosofia del diritto, cit. In un altro scritto – Id.,
                        Diritto libero, in Digesto disc. priv.
                        (sezione civile), Torino, 1990, vol. VI, pp. 279 s. – l’autore
                    sottolinea: «“Libero” significa, appunto ed esclusivamente: libero rispetto al
                    diritto positivo; non positivizzato; meta positivo. Non significa
                    necessariamente arbitrario; anzi chi scrive ritiene che la decisione giuridica
                    libera possa fondarsi razionalmente, e sottostia a numerosi vincoli e criteri;
                    ma essi saranno per definizione esterni al diritto positivo [...]. Il giurista
                    di formazione giusliberista non sarà solo il più coscientemente ed
                    esplicitamente politico, quindi scientificamente rigoroso, quindi pubblicamente
                    controllabile e controllato, tra i giuristi di diritto positivo; sarà anche
                    quello più preparato a partecipare in prima persona alla discussione
                        de iure condendo e, ulteriormente, a operare con senso
                    giuridico anche al di fuori dell’ordinamento statale, in quell’inquietante crisi
                    del classicismo giuridico, in quella sorta di “nuovo alto medioevo” del diritto
                    che sembra starsi aprendo, al crepuscolo degli Stati nazionali, sulle soglie del
                    nuovo millennio».
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In questo capitolo che in continuità con il precedente sottopone a esame
                critico alcuni dei profili relativi all'uso del precedente parlamentare, l'autrice
                del saggio, Chiara Bergonzini, ritorna sulla questione del ruolo del precedente nel
                sistema delle fonti parlamentari. In particolare, questo aspetto viene indagato alla
                luce di un'accurata analisi dell'iter dei disegni di legge finanziaria e di
                stabilità, da sempre momenti in cui le regole del diritto parlamentare scritto sono
                sottoposte a tensioni particolarmente forti.





1. Partire
            dai casi: «sporcarsi le mani» con le prassi parlamentari per raccogliere dati. La
            vicenda delle leggi finanziarie 



Le riflessioni che seguono nascono da
            una ricerca, iniziata circa due anni fa, sugli itinera delle leggi
            finanziarie per il periodo che va dal 1994 al 2010. È opportuno chiarire sin d’ora che
            il metodo è assolutamente empirico[1]: dopo aver raccolto, per ciascuna legge, i resoconti di Assemblea e delle
            Commissioni Bilancio di entrambe le Camere, ho selezionato al loro interno tutti gli
            episodi che, per qualsiasi motivo, hanno interrotto il normale svolgimento delle sedute:
            tendenzialmente richiami al regolamento e all’ordine dei lavori, ma anche numerosi casi
            di dibattiti «estemporanei», sorti ad esempio a seguito delle dichiarazioni
            presidenziali all’inizio dei lavori[2] o per interventi dei Presidenti delle Commissioni Bilancio. Sono poi passata
            all’analisi dei dati raccolti, riorganizzandoli sia cronologicamente (ottenendo, così,
            una sorta di riassunto procedurale di ogni iter legis), sia
            sistematicamente, tentando di ricondurre ogni episodio
            all’articolo regolamentare di riferimento, per creare una
            specie di «serie storica» delle interpretazioni di ciascuna disposizione. 
Questo tipo di approccio comporta
            indubbiamente alcuni svantaggi. In primo luogo, la probabilità di errore è direttamente
            proporzionale alla quantità di dati, che nel caso specifico è imponente[3]; in secondo luogo, concentrare l’attenzione su un singolo tipo di
            procedimento rende inevitabilmente settoriali le conclusioni raggiunte; in terzo luogo,
            l’analisi dei soli documenti disponibili «al pubblico»[4] limita la possibilità di cogliere appieno alcuni (intricati) passaggi, anche
            politici, sottostanti le dinamiche procedurali. D’altro canto, il punto di vista
            totalmente esterno alle istituzioni e la visione di insieme consentita da un’analisi
            condotta su un periodo medio-lungo comportano anche alcuni vantaggi (che credo
            giustifichino quantomeno il tentativo), riassumibili nella possibilità di cogliere le
            linee di tendenza nell’evoluzione degli istituti, distinguendo le situazioni contingenti
            – ogni anno diverse – dalle costanti, il cui sviluppo risulta invece piuttosto regolare. 
È evidentemente impossibile, in
            questa sede, riportare per intero i risultati della ricerca. Se si resta su un piano
            generale, l’immagine che meglio rende il quadro d’insieme è forse quella della «tempesta
            perfetta»: osservando le dinamiche delle procedure di bilancio a partire dalla metà
            degli anni ’90, si nota infatti il progressivo evolvere di una serie di prassi,
            inizialmente indipendenti l’una dall’altra, che finiscono poi per convergere – e
            deflagrare – sulle procedure di bilancio nel corso del 2008, anno nel quale la manovra
            economica viene anticipata all’estate con il d.l. n. 112 del 25 giugno[5]. Il procedimento di approvazione di quella che formalmente era una legge di
            conversione, ma in realtà costituiva, come esplicitamente dichiarato pressoché in ogni
            sede dal ministro dell’Economia, la «vera» finanziaria (per di più triennale) registra
            il ricorso ai «peggiori precedenti» e radica nuove prassi, puntualmente utilizzate negli
            anni a seguire. 
Volendo scendere un po’ più nel
            dettaglio, il riferimento può essere, ad esempio, agli ormai noti problemi derivanti dal
            ricorso ai maxiemendamenti abbinati alla questione di fiducia, o alla pressoché
            sistematica elusione delle regole di ammissibilità relative al rispetto del contenuto
            proprio; con l’ulteriore aggravante che in sessione di bilancio, nelle ultime
            legislature (specialmente a partire dalla XIV), si è arrivati, in via di prassi,
            all’applicazione di procedure completamente nuove, elaborate in
            sede di Commissione Bilancio o dalla presidenza di Assemblea, spesso per «rimediare» a
            problemi procedurali a loro volta prodotti da prassi fino a quel momento utilizzate. 
Esemplare, in questo senso, la c.d.
                procedura Pera, adottata al Senato a partire dal 2004 come
            «contrappeso» alla posizione della fiducia su maxiemendamento (che, secondo
            l’interpretazione presidenziale, «travolgeva»[6] il sindacato di ammissibilità del testo). In sintesi: a fronte della
            presentazione, da parte del Governo, di un maxiemendamento di 592 commi, interamente
            sostitutivo e non corrispondente – al contrario di quanto era accaduto fino a quel
            momento – al testo licenziato dalla Commissione, il Presidente ha introdotto una «novità
            nella giurisprudenza e nella procedura parlamentare»[7], disponendo l’immediata trasmissione del testo alla Commissione Bilancio 
affinché, in relazione all’articolo 81 della
                Costituzione e nel rispetto delle prerogative del Governo, possa
                    informare l’Assemblea, in aggiunta al parere a suo tempo
                formulato, circa i profili di copertura finanziaria delle disposizioni eventualmente
                non corrispondenti a quelle dell’articolato formulato dalla Commissione per l’Assemblea[8]. 


Nonostante l’immediata evidenza della
            parzialità della soluzione[9] (dato che quello della Commissione non era configurato come parere formale),
            la procedura Pera è diventata prassi, applicata in tutte le
            sessioni successive[10]. 
Si assiste, insomma, ad un crescendo
            di precedenti: una prima, magari quasi impercettibile e spesso condivisa[11], forzatura del regolamento apre la porta ad una procedura
            diversa da quella disciplinata dalla fonte scritta; in seguito,
            il varco progressivamente si allarga e la prassi seguita in una particolare circostanza
            diventa la regola[12]; nel momento in cui quest’ultima inizia a produrre problemi
                procedurali, si cercano ulteriori soluzioni, sempre in
            via di fatto e sempre più divergenti dalla lettera (e dallo spirito) del regolamento (e
            della Costituzione). 
Con il risultato che se fino al
            2007, nel concreto svolgimento dei lavori, sono riconoscibili – almeno a grandi linee –
            la scansione dei tempi e dei ruoli interni disciplinate dai regolamenti, a partire dal
            2008 gli agganci testuali sfumano, per essere sostituiti da prassi «consolidate», alcune
            delle quali hanno ormai raggiunto il livello costituzionale. Si pensi, in proposito, al
            progressivo «intarsio» tra legge finanziaria e decreti legge, iniziato con i c.d.
            decreti legge correttivi dei saldi[13] e culminato nel 2008 nella già citata sostituzione della prima da parte dei
            secondi, almeno per il profilo sostanziale[14]. 
Da altro punto di vista, l’analisi
            di itinera legis a cadenza annuale e a struttura (almeno
            teoricamente) rigida quali quelli relativi alla sessione di bilancio consente di
            evidenziare, in parallelo al susseguirsi degli episodi procedurali, il mutamento
            teorico-culturale sottostante. 
Una conseguenza dell’adozione delle
            regole esclusivamente in via di prassi è infatti quella di costituire l’applicazione
            diretta dei «principi» che le ispirano, i quali, non essendo
            filtrati né sistematizzati dalla discussione che necessariamente precede la fase di
            scrittura delle disposizioni regolamentari, affiorano direttamente dai resoconti delle
            sedute. Scorrendo gli atti parlamentari si ravvisa perciò chiaramente come negli ultimi
            anni i lavori sui documenti economici siano stati condotti sulla base di «principi»
            ricavati da una «Costituzione materiale»[15], il cui perno sarebbe una «democrazia che si avvia a diventare sempre più presidenziale»[16]. 
Proseguendo nell’esempio già citato
            (maxiemendamento con fiducia), si pensi al fatto che dalla metà degli anni 2000[17] la posizione della questione di fiducia è definita
            una «prerogativa costituzionale del Governo», con riferimento alla quale non viene
            nemmeno accennata, se non nelle dichiarazioni ufficiali, una logica di bilanciamento, ma
            davanti alla quale possono cedere (e sovente hanno ceduto), in
            ordine sparso: il potere di sindacato presidenziale sul contenuto dei testi, il ruolo di
            filtro della Commissione Bilancio, le regole sulla tempistica (per la verità, qualsiasi
            regola procedurale) e, addirittura, il principio basilare per cui i testi devono essere
            resi disponibili prima dell’esame, entro un termine ragionevole che consenta un seppur
            minimo approfondimento del contenuto[18]. 
Se il diritto parlamentare è
            tradizionalmente descritto come la zona di confine tra diritto e politica, il «luogo
            teorico» in cui si scarica la (inestinguibile) tensione tra il potere e i suoi limiti,
            alla luce dell’analisi appena tratteggiata mi pare di poter trarre una, non certo
            confortante, conclusione: almeno in questo momento storico e nella gestione della
            politica economica[19], la politica ha preso il sopravvento sul diritto. I
            regolamenti parlamentari sono considerati poco più di una
            «traccia per la discussione», utile per organizzare il procedimento fino a quando (e
            nella misura in cui) non diventano un ostacolo al raggiungimento degli obiettivi posti
            dal Governo «padrone del bilancio»[20]. 

2. Tesi di
            fondo: i precedenti parlamentari non sono regole giuridiche, ma la dimostrazione che la
            politica ha preso il sopravvento sul diritto 



In questa prospettiva, i precedenti
            parlamentari sembrano quindi avere ben poco a che fare con il diritto. L’affermazione
            non è certo originale; al contrario, i risultati della ricerca sulle sessioni di
            bilancio paiono fornire un’ulteriore conferma empirica alla tesi sostenuta già nel 1990
            e costantemente ribadita, con riferimento al diritto parlamentare nel suo complesso, da
            Michela Manetti[21]. Nella perdurante assenza di qualsiasi forma di sanzione per la loro
            violazione, infatti, le «regole» parlamentari – a maggior ragione quando si esplicano
            sotto forma di prassi – non sembrano trovare altro fondamento che l’autonomia delle
            forze politiche parlamentari, sottraendosi pertanto alla definizione di norma giuridica,
            per quanto ampia essa possa essere. 
Sono consapevole che un’affermazione
            di questo tipo richiama immediatamente un dibattito dottrinale che ha raggiunto livelli
            di raffinatezza tali da meritare ben altro grado di approfondimento[22]. D’altra parte, se limitato alla problematica dell’attuale
            conformazione delle fonti parlamentari, mi pare non sia nemmeno necessario
            andare oltre i rudimenti della questione: perché si possa
            parlare di diritto, è necessario che la sua applicazione sia assistita da una qualche
            forma di sanzione. E se è la sanzione a qualificare la norma giuridica, anche volendo
            ammettere che la prima non sia necessariamente legata all’esercizio della funzione
            giurisdizionale – e accogliendone, quindi, una nozione più ampia, per cui «è sanzione
            anche la preclusione ad ottenere un vantaggio, a conseguire un risultato; [...] anche
            l’annullamento di un atto; [...] anche lo scioglimento di un organo»[23] – comunque il sistema dei precedenti parlamentari, per come attualmente
            conformato, non sembra soddisfare i requisiti della giuridicità. 
Vero è che la recente giurisprudenza
            costituzionale sulla decretazione d’urgenza[24] pare aprire ben più di uno spiraglio nella direzione sopra accennata, perché
            commina proprio uno dei tipi di «sanzione» (l’annullamento parziale dell’atto) che
            potrebbe riagganciare le procedure parlamentari non solo alla nozione «ampia» di norma
            giuridica, ma addirittura alla sua accezione più rigorosa. L’intervento della Corte
            rappresenta, quindi, una tappa fondamentale della «lunga marcia verso la sindacabilità
            del procedimento legislativo»[25]; addirittura, se adeguatamente supportata e confermata, potrebbe forse
            costituirne un approdo. L’esperienza anche recente insegna, tuttavia, a non confidare
            troppo nei poteri taumaturgici delle (sole) pronunce del giudice costituzionale: per
            citare il caso più noto, basti pensare a quanto accaduto a seguito della, pur
            fondamentale, sentenza n. 360 del 1996, e agli effetti distorsivi prodotti sulle
            procedure parlamentari proprio dall’abbandono forzoso della prassi della reiterazione
            dei decreti legge. 
Rimanendo ancorati all’attuale
            realtà, pertanto, non si può che ribadire come il sistema che si manifesta tramite i
            precedenti parlamentari non segua le regole del diritto; esso costituisce, piuttosto, un
            coacervo di casi stratificatisi senza una logica giuridicamente
            riconoscibile, ma perfettamente comprensibile in termini di puri rapporti di
                forza: se il Governo ha la capacità di imporre ad una maggioranza
            parlamentare sufficientemente numerosa (e compiacente, o supina, o semplicemente incompetente[26], a scelta) la propria volontà, qualsiasi procedura diventa ammissibile[27]. 
Volendo forse forzare un po’, ma
            nemmeno troppo, il concetto, non mi pare poi così azzardato affermare che definire
            «precedenti» gli episodi parlamentari sia, in realtà, il modo con cui il sistema dei
            partiti italiano ha ammantato di giuridicità (e di una giuridicità di blasonata
            tradizione, data l’assonanza con il sistema di common law) il
            proprio dominio sull’istituzione rappresentativa, così finendo per realizzare
            l’originaria nozione di «partitocrazia»[28] coniata da Maranini. 

3. (segue)
            La rilevanza costituzionalistica: il sistema delle fonti parlamentari come questione non
            (più) solo teorica e (ormai) indifferibile 



Dal punto di vista costituzionalistico[29], tale evidenza risulta allarmante per due profili. 
a)
                Profilo teorico. La razionalità, la trasparenza, la controllabilità delle
            decisioni parlamentari sono, com’è ampiamente noto, alla base
            del sistema democratico (e della stessa nozione di Stato di diritto). Gli
            approfondimenti dottrinali sul tema sono molteplici ed estremamente autorevoli[30], il che mi consente di non soffermarmi sul punto[31], se non per sottolineare che la questione ha ormai una rilevanza
            sovranazionale, nel momento in cui il ruolo dei Parlamenti nazionali diventa centrale
            anche nella prospettiva europea[32]. 
b)
                Profilo pratico. Partendo dal presupposto che il diritto dovrebbe
            servire, prima di tutto, a risolvere problemi[33], mi pare di poter affermare che mai come in questo momento storico siano
            emerse in modo brutale le conseguenze concrete, innescate sul piano economico, della
            trentennale degenerazione degli itinera decisionali,
            grossolanamente identificabili nell’incontrollabilità delle procedure di bilancio e
            nelle sue conseguenze sia sulla spesa che sul debito pubblico[34]. Questo non significa, naturalmente, che la responsabilità del debito
            pubblico sia attribuibile sic et simpliciter ai procedimenti
            parlamentari; tuttavia, i tre fenomeni sono strettamente
            intrecciati e (a prescindere da qualsiasi considerazione a posteriori sul periodo in cui
            il debito stesso è stato accumulato) è innegabile che almeno una delle direttrici per la
            «messa in sicurezza» della situazione economica italiana passi per le Camere[35]. 
I fatti paiono dimostrare ormai
            inequivocabilmente che la correttezza procedurale non è solo un argomento di discussione
            teorico-accademica, ma uno strumento (irrinunciabile) per realizzare l’obiettivo
            primario della Costituzione, cioè la tutela dei diritti[36]. Se fino alla metà degli anni 2000 il problema poteva essere sottovalutato –
            ritenendolo tutto sommato una questione riservata agli studiosi
            di Diritto parlamentare e di Teoria delle fonti – la crisi economica in atto ha reso
            evidenti le ricadute, drammatiche, di una gestione incontrollabile delle procedure sulla
            vita dei cittadini, in termini di garanzia dei diritti (non solo sociali) e di tenuta
            delle stesse istituzioni democratiche. 

4. I
            precedenti come problema di metodo 



Davanti alla situazione appena
            descritta, mi pare che l’atteggiamento del giurista – e del costituzionalista in
            particolare – possa essere fondamentalmente di due tipi. 
La prima opzione consiste nel
            tentare di «tenere il passo» con le «innovazioni» procedurali, registrandone
            l’evoluzione in chiave sostanzialmente descrittiva. Il che da un lato costituisce
            un’operazione, oltre che necessaria, certamente utile, perché consente di comprendere le
            modalità con cui si svolgono realmente i lavori parlamentari; dall’altro lato, però,
            comporta un consistente rischio di scivolare nella mera razionalizzazione
            dell’esistente, finendo per legittimare qualsiasi cosa, con
            l’attribuzione, oltretutto, di un certo grado di dignità teorica a prassi di opinabile
            (per usare un eufemismo) fondamento giuridico. 
La seconda opzione, che della prima
            è un upgrade, consiste invece nel riconoscere in tali «innovazioni»
            un problema (urgente) e, di conseguenza, nel tentare di limitarle, con l’obiettivo di
            riportare il sistema parlamentare ad un minimo di coerenza con l’ordinamento
            costituzionale. 
Il che non significa, ovviamente,
            negare in radice la (secondo me ineliminabile) flessibilità delle regole parlamentari;
            né, tantomeno, pretendere che l’attività delle Camere debba sottostare a regole decise
            altrove. Tra l’eterodirezione e l’arbitrio è però possibile (e necessario) trovare un
            punto mediano, che garantisca al contempo l’autonomia dell’organo rappresentativo e il
            rispetto della legalità costituzionale, finora rimasto decisamente recessivo. 
Se si accede a questa seconda
            prospettiva, il problema diventa esclusivamente operativo: dando
            cioè per acquisito che l’obiettivo sia la controllabilità delle
            procedure parlamentari, si tratta di individuare gli strumenti giuridici che consentano
            di raggiungerlo[37], senza preclusioni teorico-ideologiche, senza reticenze dovute alla
            difficoltà tecnica della soluzione e senza, se è consentito, timore reverenziale per
            filoni giurisprudenziali o dottrinali che, pur indubbiamente autorevoli, scontano forse
            un eccessivo scarto temporale tra la loro elaborazione e la realtà attuale. 
Da questo punto di vista, lo
            «strumentario giuridico» a disposizione è tradizionalmente suddiviso tra i rimedi
                intra ed extra moenia: ruolo dei
            Presidenti di Assemblea come interpreti delle regole parlamentari, affiancati dalle
            Giunte per il regolamento, da un lato; poteri del Presidente della Repubblica
            (specialmente in sede di rinvio ex art. 74 Cost.) e della Corte
            costituzionale, dall’altro. Nell’impossibilità di affrontarli nel loro complesso, mi
            limiterò a tentare di trarre, dalla premesse sopra accennate, alcune conseguenze di
            ordine metodologico con riferimento ai primi citati e restando, quindi, all’interno
            dell’ordinamento parlamentare. 

5. Provando
            a ripensare i rimedi intra moenia: i Presidenti di Assemblea e le Giunte per il
            regolamento... 



È perfino ovvio affermare[38] che la migliore soluzione per i problemi sopra esposti sarebbe costituita
            dall’attivazione (verrebbe da dire: rianimazione) degli istituti interni a ciascuna
            Camera e, in primis, della presidenza di Assemblea[39], nel suo ruolo di «arbitro»[40] o di «giudice»[41] del diritto parlamentare. 
Adottando la prospettiva dell’ormai
            improcrastinabile necessità di un controllo delle procedure parlamentari, infatti, il
            primo dato che viene in considerazione è il fatto che la ricostruzione più accreditata
            della figura presidenziale pare oggi fondata su una sorta di «presunzione di imparzialità»[42], la quale, se da un lato è perfettamente comprensibile alla luce della sua
            evoluzione storica, dall’altro lato, però, non è (più) sostenuta da adeguate garanzie e
            ha finito, nella realtà, per costituire una sorta di schermo, all’ombra del quale i
            titolari della carica hanno preso ben altre direzioni. 
Guardando all’evoluzione
            dell’istituto a partire dai primi anni ’70, mi pare di poter affermare che la
            progressiva definizione del ruolo presidenziale, sia in ambito parlamentare che nelle
            stesse riflessioni della dottrina largamente maggioritaria, si sia svolta partendo da
            una prospettiva che potremmo definire «politica»: una prospettiva, cioè, per cui
            qualsiasi decisione/atto/procedura sia lecita, a condizione che sia basata sul consenso
            dei protagonisti. Il che risulta, come già accennato, quasi inevitabile, se solo si
            tiene conto di due fattori. Innanzitutto, rileva il peculiare clima
            politico-istituzionale della c.d. «Prima Repubblica», caratterizzato in ambito
            parlamentare dalla strutturale impossibilità di distinguere tra i soggetti (partiti,
            gruppi, alleanze) cui attribuire chiaramente la responsabilità dell’indirizzo politico
            e, all’opposto, quelli cui sarebbero spettate le tradizionali prerogative delle
            minoranze. Inoltre, è necessario tenere presente che tutta
            l’evoluzione della figura presidenziale è avvenuta nell’ambito di un ordinamento
            autoreferenziale che, nonostante le critiche della dottrina più attenta, è tuttora
            (quasi) impermeabile a qualsiasi intervento esterno. 
Il ruolo e le azioni dei Presidenti
            di Assemblea sono quindi stati condizionati, per lunghi anni, esclusivamente da
            convenzioni sorte sulla base delle dinamiche esistenti tra i partiti. A garanzia
            dell’imparzialità presidenziale si poneva – oltre all’alto quorum
            richiesto dai regolamenti, almeno in prima battuta, per l’elezione – l’attribuzione di
            una delle Presidenze al maggiore partito di opposizione, il PCI. Tale convenzione,
            garantendo il bilanciamento tra le cariche, sembrava sufficiente ad assicurare la
            «neutralizzazione» dei poteri presidenziali. A ciò si aggiungeva il dato concreto di un
            sistema in cui nessuno aveva forza (numerica) sufficiente per prendere decisioni in modo
            autonomo: il che, sul piano teorico, ha consentito di trascurare l’esigenza di
            provvedere alla definizione dei ruoli di maggioranza ed opposizione, affermando in modo
            definitivo i diritti e le prerogative di ciascuno[43]; sul piano pratico, creava la vera e propria necessità, per i Presidenti, di
            operare come mediatori all’interno delle aule parlamentari, al fine di evitare la
            paralisi dei lavori in un sistema in cui qualsiasi gruppo, originariamente anche
            piccolissimo, aveva la possibilità di creare notevoli ostacoli alla complessiva attività
            delle Assemblee. 
Tutte queste circostanze hanno
            contribuito a mettere in secondo piano la posizione di controllore dei regolamenti e
            delle procedure assegnata ai Presidenti, esaltandone invece la capacità operativa di
            favorire la funzionalità parlamentare: con la conseguenza che il progressivo aumento dei
            poteri – in funzione antiostruzionistica e solitamente insindacabili – assegnati agli
            organi di vertice delle Assemblee non è mai stato affiancato
            dall’attribuzione di un’equivalente responsabilità e, soprattutto, dalla chiara
            consapevolezza della necessità di porre limiti alla loro azione. 
Alla base dell’interpretazione
            «politica» del ruolo presidenziale si trova(va), insomma, un unico requisito
            fondamentale: che l’azione dei Presidenti stessi sia sorretta dal consenso di quella
            parte di deputati/senatori che hanno contribuito ad eleggerli, perché solo loro
            potrebbero, eventualmente, revocare il mandato[44]. E finché l’elezione avveniva con maggioranze ampie, comprendenti quella che
            per convenzione veniva chiamata «opposizione parlamentare», ciò garantiva che l’azione
            presidenziale si svolgesse con modalità definibili come super
                partes; nel momento in cui, invece, la maggioranza pro
                tempore ha avuto la possibilità aritmetica di eleggere un proprio
            esponente al seggio più alto delle Camere, rompendo l’equilibrio su cui la carica si
            reggeva, hanno iniziato ad evidenziarsi i problemi derivanti dall’assenza di una
            compiuta riflessione su ciò che è consentito, o meno, alla presidenza di Assemblea[45]. 
Riflessione che invece, alla luce
            delle considerazioni che precedono, mi pare oggi non più rinviabile, per una serie di
            ragioni: non solo perché sono riservate ai Presidenti
            l’interpretazione e l’applicazione dei regolamenti e quindi,
            nei fatti, la «selezione» dei precedenti e la conseguente creazione delle prassi; ma
            anche perché agli organi di vertice delle Assemblee «spetta un ruolo significativo nel
            promuovere e nel sagomare – o, simmetricamente, nel rallentare o nel bloccare – le
            riforme dei regolamenti»[46]; e perché, infine e più in generale, l’atteggiamento presidenziale può avere
            enormi ricadute sia sul grado di consapevolezza dei componenti, sia sull’immagine «esterna»[47] della Camera che presiede. Se dalla visione «politica» delle dinamiche
            parlamentari si passa, pertanto, ad una più tecnico-giuridica, la figura presidenziale
            assume tutt’altra colorazione. 
Per chiarire i termini della
            questione, soccorre (come spesso accade) la lezione di metodo impartita, nel 1965, da
            Gianni Ferrara[48]. L’argomentazione di quest’ultimo prendeva le mosse
            dall’osservazione secondo cui, dopo l’esperienza del fascismo, durante il quale «il
            sistema parlamentare si era lasciato sopraffare dall’interno, attraverso un abuso delle
            funzioni di quegli organi che avrebbero dovuto salvaguardarlo perché ad esso partecipi»[49], 
il costituente del 1948 incardinò in formule
                normative, dalla maggior efficacia formale, i principi dell’organizzazione dello
                Stato, le garanzie delle libertà e dei diritti dei cittadini, rendendo
                particolarmente qualificata ogni modifica costituzionale che attenga alla
                distribuzione ed alle modalità di esercizio delle funzioni sovrane. Creò, com’è
                noto, un organo di controllo giurisdizionale sull’attività legislativa [...];
                attribuì al Capo dello Stato un potere di controllo (rinvio con messaggio)
                preventivo sull’attività legislativa congiuntamente ad altri poteri (messaggio,
                scioglimento) atti a bloccare eventualmente l’esercizio incostituzionale
                dell’attività legislativa[50].
            


Immediatamente dopo notava anche,
            però, che le funzioni di garanzia esercitate dagli organi citati «non riescono,
            considerate complessivamente, ad assicurare l’intangibilità delle attribuzioni
            parlamentari, né il corretto esercizio delle funzioni parlamentari
                stesse, se non in via mediata ed occasionalmente»[51]: da un lato, infatti, «è da rilevare che la funzione di garanzia del PdR non
            ha valore definitivo»; dall’altro, «la decisione della Corte costituzionale, seppure è
            capace di investire il momento dell’esercizio delle funzioni parlamentari (ma, in questa
            ipotesi, solo con riferimento alla attività legislativa) interviene soltanto
                ex post, con riferimento cioè ad atti perfezionati, efficaci ed
            esecutori». 
L’autore concludeva perciò il
            proprio ragionamento sul punto sottolineando che 
il problema vero è quello della garanzia
                    nel momento dell’esercizio, quando, cioè, le attività (tutte) vengono
                a svolgersi. Detta funzione di garanzia comporta l’uso di poteri che
                    ineriscono alle fattispecie procedimentali, creando le condizioni – e
                    mantenendole – in base alle quali i procedimenti via via possono realizzarsi
                    secondo le prescrizioni costituzionali, le norme contenute nei
                regolamenti, le regole strutturali che individuano il sistema politico[52]. 


Per rendere effettiva tale garanzia,
            si potrebbe concludere alla luce dell’esperienza successiva, è necessario che l’organo
            cui direttamente o indirettamente afferiscono tutte le fattispecie procedimentali sia in
            qualche modo costretto ad adottare, come parametro delle proprie
            decisioni, le tre fonti individuate da Ferrara; e ad adottarle, si noti,
                esattamente nell’ordine gerarchico (Costituzione, regolamenti,
            regole del sistema politico) da questi delineato e non, come accade
            oggi, in ordine inverso. In questo modo, la formula sintetica dell’imparzialità
            riacquisterebbe un senso nel discorso giuridico. 
Come si potrebbe, allora, fornire
            qualche supporto (magari un po’ più solido rispetto a quelli su cui si è
            appoggiata in passato) all’imparzialità dei Presidenti[53]? Sicuramente innalzando le maggioranze per l’elezione, dato che quella
            assoluta ex art. 64 Cost. non presuppone più l’apporto delle
            opposizioni; valorizzandone, inoltre, un certo grado di autonomia come figura
            istituzionale a sé[54], così da iniziare almeno ad enuclearne le responsabilità, anche
            costituzionali. Soprattutto, rendendo in qualche modo sindacabili le sue decisioni già
                intra moenia: creando, cioè, un meccanismo procedurale
            adattabile a qualsiasi circostanza e quindi capace di funzionare in un sistema fluido
            come quello parlamentare. Il che si potrebbe ottenere operando contemporaneamente in due
            direzioni: da un lato assicurando il pieno rispetto della clausola del nemine
                contradicente[55]; dall’altro, rendendo sindacabili le decisioni presidenziali, non tanto
            davanti all’Assemblea[56], quanto piuttosto davanti ad un organo «tecnico», quale la Giunta per il
            regolamento, della quale sarebbe certamente auspicabile una decisa valorizzazione (a
            partire da una modifica nei criteri di composizione in senso paritario, sul modello del
            Comitato per la legislazione della Camera). Rinviando adesivamente, sul tema, al
            contributo di Piero Gambale in questo volume, mi limito a sottolineare che un
            irrobustimento del ruolo della Giunta potrebbe produrre
            importanti ricadute virtuose sulle problematiche poco sopra evidenziate, 
posto che tale organo rappresenta uno dei pochi
                luoghi in cui il Presidente di Assemblea può essere chiamato a giustificare in forma
                almeno parzialmente pubblica e a discutere le decisioni che intende assumere, nelle
                sue vesti di «giudice» del diritto parlamentare, eventualmente richiamando in modo
                espresso e analizzando i precedenti di volta in volta invocati a supporto di tali decisioni[57]. 



6. (segue)
            ... e la pubblicità dei precedenti 



Il rafforzamento dei profili di
            imparzialità del Presidente e la valorizzazione del ruolo della Giunta per il
            regolamento dovrebbero poi essere accompagnati, se non addirittura preceduti, da un
            passaggio ormai imprescindibile sulla via del tentativo di «sbloccare» la situazione: mi
            riferisco ad una qualche forma di pubblicazione dei precedenti, in modo da sottrarli una
            volta per tutte alla zona grigia degli interna corporis. 
Come già argomentato in altra sede[58], credo che il monopolio del «precedente segreto» affidato alle Presidenze (e
            alle burocrazie che egregiamente le supportano) costituisca il primo intralcio al
            processo di costituzionalizzazione delle dinamiche parlamentari. Dal punto di vista
            giuridico, l’ostacolo è, innanzitutto, alla piena realizzazione del principio di
            pubblicità dei lavori, con le conseguenti ricadute in termini di trasparenza e quindi,
            in ultima analisi, di controllabilità[59]. Ma l’obiezione più solida al mantenimento del segreto resta, secondo me,
            sul piano logico: se quelle parlamentari sono le regole del gioco politico all’interno
            delle Assemblee, allora tutti i giocatori devono esserne a conoscenza, prima ancora di
            iniziare qualsiasi partita (così come deve poterle conoscere almeno la parte di pubblico
            che voglia assistere alla competizione). A ciò si aggiunga che la stessa dottrina di
                common law, ragionando di precedenti al di fuori dell’attività
            strettamente giurisdizionale, premette che 
discoverability is what transforms nonjudicial
                activities into precedents. [...] In order for nonjudicial precedents to be
                precedents they must be at least knowable. Discoverability is thus important as an
                essential, indispensable prerequisite for a nonjudicial activity to count as a
                precedent in the first place[60]. 


Se le regole fossero note a tutti;
            se fossero interpretate e applicate da un Presidente la cui imparzialità rispetto alle
            contingenze politiche fosse (almeno in parte) garantita da fattori estranei alle
            medesime contingenze; se, in ogni caso, fosse consentito a chi non concorda con la
            decisione presidenziale di rivolgersi, magari con filtri adeguati ad evitarne l’abuso,
            ad un «giudice d’appello», composto secondo criteri tecnici e non squisitamente
            politici. Allora, e secondo me solo allora, sarebbe possibile
            ragionare giuridicamente di precedenti[61], garantendo comunque al diritto parlamentare quel
            margine di flessibilità indispensabile al funzionamento di un organo costituzionale
            chiamato a confrontarsi con una realtà in costante – e spesso rapidissima[62] – trasformazione. 
La vera difficoltà di qualsiasi
            rimedio interno sta, a mio parere, non tanto nella realizzabilità tecnica, quanto nella
            concreta praticabilità: ciascuno di questi controlli e limiti dovrebbe infatti essere
            attivato dagli stessi soggetti che ne subirebbero il vincolo. Quale maggioranza, se
            autosufficiente dal punto di vista numerico, sarebbe disposta a «rinunciare» al
            Presidente? Quale maggioranza sarebbe incline a renderne sindacabili le decisioni, per
            di più da parte di un organo su cui non eserciterebbe un totale controllo? Quale potere
            sarebbe propenso a svelare i propri arcana imperii? 
La risposta appare, di nuovo,
            banale: una maggioranza consapevole del proprio ruolo, e del fatto che prima o poi
            potrebbe diventare opposizione; un’opposizione che, a sua volta, decida di non prestarsi
            al «negoziato» almeno sui principi di funzionamento del sistema. In generale, una classe
            politica che abbia contezza della distinzione tra se stessa e l’Istituzione in cui si
            trova. È evidente, però, che per questa via si esce dai confini del diritto – salvo che
            per l’aspetto, non certo secondario, ma altrettanto certamente non risolutivo, della
            legislazione elettorale – per entrare nell’annoso problema della selezione della classe
            dirigente, per la soluzione del quale il solo «strumentario giuridico» non sembra essere
            sufficiente.



[1]  Questo è anche il senso dell’espressione
                    usata nel titolo del paragrafo, presa in prestito da G. Piccirilli,
                        L’emendamento nel processo di decisione parlamentare,
                    Padova, 2008, p. 333.

[2]  Com’è noto, una delle caratteristiche
                    distintive della procedura parlamentare di esame dei documenti di bilancio è il
                    «particolarissimo potere di stralcio» (L. Gianniti e N. Lupo, Corso di
                        diritto parlamentare, Bologna, 2008, p. 220) assegnato alla
                    presidenza della Camera che per prima esamina il d.d.l., allo scopo di
                    «depurare» il testo da norme estranee al contenuto proprio (come definito dalla
                    normativa di contabilità), o prive di copertura finanziaria: la comunicazione
                    relativa a tale vaglio (che solitamente comprende l’esposizione dei criteri di
                    ammissibilità degli emendamenti) costituisce, appunto, l’apertura dei lavori
                    d’aula sui documenti di bilancio.

[3]  Solo per dare un’idea, si tratta di 17
                    finanziarie, approvate mediamente tramite 3 passaggi – ovviamente «raddoppiati»
                    dalla procedura in sede referente – cui dal 1997 vanno aggiunti, alla Camera, i
                    resoconti (per la verità non particolarmente impegnativi) del Comitato per la
                    legislazione: ad un calcolo approssimativo, il totale si aggira intorno alle 600
                    sedute. 

[4]  Il riferimento è alla problematica della
                    conoscibilità dei lavori parlamentari per chi, non essendo a diretto contatto
                    con le Istituzioni rappresentative, tenta comunque di studiarne le dinamiche.
                    Sul tema della pubblicità, cfr. anche infra, par.
                    6.

[5]  Recante Disposizioni urgenti per lo
                        sviluppo economico, la semplificazione, la competitività, la stabilizzazione
                        della finanza pubblica e la perequazione tributaria e convertito
                    nella l. n. 133 del 6 agosto 2008. In proposito cfr., con diverse prospettive:
                    R. Perna, La rivoluzione silenziosa delle procedure di
                        bilancio, in «Rass. parl.», 2008, pp. 897 s.; R. Loiero,
                        Copertura sui tre saldi di finanza pubblica e ricadute sulle
                        procedure parlamentari, in www.amministrazioneincammino.luiss.it, 30 luglio 2008. 

[6]  Cfr. G. Piccirilli, L’emendamento
                        nel processo di decisione parlamentare, cit., p. 273.

[7]  Senato, Ass., res. sten. sed. 15/12/2004
                    ant., p. 5.

[8]  Senato, Ass., res. sten. sed. 14/12/2004
                        pom., p. 15, corsivo non testuale.

[9]  Segnalata dall’opposizione: cfr. Senato,
                    Ass., res. sten. sed. 15/12/2004 ant., pp. 2 e 30; sed. 15/12/2004 pom., p. 2.
                    Sull’evoluzione, per aggiustamenti successivi sempre in via di prassi, della
                    procedura, cfr. G. Piccirilli, L’emendamento nel processo di decisione
                        parlamentare, cit., p. 273.

[10]  Nel 2006, a maggioranze invertite,
                    immediatamente dopo la dichiarazione di apertura della sessione l’opposizione ha
                    chiesto al (nuovo) Presidente se la prassi sarebbe stata confermata, ricevendo
                    rassicurazioni in tal senso: cfr. Senato, Ass., res. sten. sed. 22/11/2006, pp.
                    65-66.

[11]  Ad esempio, tra la metà e la fine degli anni
                    ’90, i primi maxiemendamenti (parziali) sul testo della finanziaria erano
                    elaborati dal relatore presso la Commissione Bilancio, con in consenso delle
                    opposizioni, e «riassumevano» le modifiche a diverse disposizioni concordate
                    nella sede ristretta. Così è avvenuto al Senato nel 1998 e alla Camera (per un
                    maxiemendamento su circa un terzo della finanziaria) ancora nel 2002. Nel 2003,
                    per imposizione della presidenza di Assemblea (che aveva preannunciato
                    l’inammissibilità di un unico testo «che accorpi l’intero testo della
                    finanziaria»: cfr. Camera, Ass., res. sten. sed. 10/12/2003, p. 80), i
                    maxiemendamenti sono stati tre; tra il 2004 e il 2007 il testo della finanziaria
                    è stato interamente sostituito da un unico maxiemendamento. Inascoltate, sul
                    punto, le segnalazioni della Corte dei conti, che compaiono sistematicamente
                    nelle relazioni quadrimestrali sulle leggi di spesa proprio a partire dal
                    2004.

[12]  Oltre al caso dei maxiemendamenti, un altro
                    esempio di questo tipo di dinamica è costituito dalla segnalazione
                        degli emendamenti, prevista dal regolamento alla Camera (art.
                        85-bis) e introdotta in via di prassi al Senato, con
                    modalità parzialmente diverse ma con i medesimi risultati, a partire dal 2001
                    (cfr. Senato, Comm. 5o, res. sten. sed. 20.11.2002
                    pom., p. 31; che si trattasse di un metodo «in passato [...] sempre seguito» è
                    confermato pochi anni dopo, sempre in Commissione 5o,
                    dal Presidente: cfr. res. sten. sed. 26/11/2005, p. 4). A causa dei tempi sempre
                    più ristretti a disposizione per l’esame e del numero crescente di emendamenti
                    presentati (spesso a seguito di radicali modifiche proposte in
                        itinere dal relatore e/o dal Governo), i Presidenti delle
                    Commissioni Bilancio invitano i commissari ad indicare un certo numero di
                    proposte modificative «qualificanti» da esaminare, preannunciando per i testi
                    non segnalati la bocciatura tecnica, in modo da renderli ripresentabili in aula
                    ai sensi dei regolamenti. Sulla «sistematicità» del ricorso a tale pratica e
                    sulla possibilità che essa possa diventare «dirompente rispetto alla prerogativa
                    del singolo deputato a vedersi votata la proposta emendativa presentata», cfr.
                    G. Piccirilli, L’emendamento nel processo di decisione
                        parlamentare, cit., pp. 253 ss.; denuncia la conseguente
                    «confusione dei ruoli» G. Rivosecchi, A quarant’anni dal 1971: dai
                        (presunti) riflessi della stagione consociativa al (presumibile) declino del
                        Parlamento, in I Regolamenti parlamentari a
                        quarant’anni dal 1971, a cura di A. Manzella, Bologna, 2012, pp.
                    155 ss., spec. p. 167.

[13]  Parlano di «intarsio», con riferimento alla
                    vicenda del d.l. n. 269 del 2003 (e richiamando i precedenti del 2001 e 2002),
                    P. Gambale e D. Perrotta, Procedure di bilancio e forma di governo:
                        brevi notazioni a margine di un decreto-legge «particolare», in
                        www.amministrazioneincammino.luiss.it, 27 febbraio 2004. In
                    prospettiva decisamente critica, cfr. G. Rivosecchi, Governo,
                        maggioranza e opposizione, cit., spec. p. 7. Sulla prassi dei
                    d.l. collegati di sessione cfr. R. Dickmann, La legge finanziaria
                        nella prospettiva di una riforma, in «Rass. parl.», 28, 2008, pp.
                    341 ss., p. 357. In relazione al d.l. n. 203 del 2005, cfr. G. Piccirilli,
                        L’iter del decreto-legge in materia fiscale, in
                    «Rivista AIC», sez. Cronache, 20 dicembre 2005. Cenni al
                    d.l. n. 159 del 2007 in G.M. Salerno, La legge finanziaria 2008 tra
                        fondati timori e necessità di riforma, in «Federalismi.it», 1,
                    2007.

[14]  Dal 2008, a seguito del già citato d.l. n.
                    112, la legge finanziaria è stata formalmente presentata, ma, come emerge
                    chiaramente dai lavori, il suo contenuto avrebbe dovuto semplicemente
                    «tabellizzare» le decisioni prese con il provvedimento d’urgenza. La progressiva
                    sostituzione della finanziaria con un provvedimento d’urgenza si innesta su un
                    «precedente» specifico, ovvero il già citato d.l. n. 269 del 30 settembre 2003.
                    Il cambiamento è stato prontamente sottolineato dalla Corte dei conti, la quale,
                    in sede di relazione quadrimestrale sulle leggi di spesa, rilevava che: «il
                    provvedimento in esame si differenzia dai provvedimenti d’urgenza che in molti
                    casi hanno concorso in passato alla manovra correttiva, in quanto questi ultimi
                    avevano un contenuto sostanzialmente omogeneo per di più di carattere
                    tributario. Il contenuto del decreto-legge di quest’anno appare invece quello
                    tipico della legge finanziaria, anche per le tecniche di formulazione e per la
                    varietà degli interventi previsti: con il risultato di aver rimesso
                    all’approvazione di mere mozioni di fiducia la quota maggiore della manovra»
                    (Corte dei conti, Relazione quadrimestrale sulle leggi di spesa
                        settembre-dicembre 2003, in www.corteconti.it, sez. Relazioni al
                    Parlamento, p. 28). Sull’evoluzione descritta cfr. N. Lupo,
                        Le sessioni di bilancio ieri e oggi, in La
                        funzione finanziaria del Parlamento. Un confronto fra Italia e Gran
                        Bretagna, a cura di G.G. Carboni, Torino, 2009, pp. 16 s.; G.
                    Rivosecchi, Parlamento e sistema delle autonomie all’ombra del Governo
                        nelle trasformazioni della sessione di bilancio, in «Rivista
                    AIC», 1, 2012.

[15]  È appena il caso di sottolineare l’uso
                    improprio dell’espressione: cfr. C. Mortati, La costituzione in senso
                        materiale, Milano, 1940 e la ricostruzione del dibattito
                    dottrinale sul tema (in prospettiva critica) di L. Paladin, Le fonti
                        del diritto italiano, Bologna, 1996, pp. 124 ss. (e spec. p. 127:
                    «Né i giuristi debbono comunque enfatizzare o estendere troppo la “materia
                    costituzionale”, per non correre il rischio di trattare della costituzione in
                    termini volgari, scambiando la contingente cronaca politica con gli eventi
                    costituzionalmente significativi»). 

[16]  Nel dicembre del 2004, al Senato, nel corso
                    del dibattito sulla fiducia sul primo maxiemendamento interamente sostitutivo
                    del d.d.l. finanziaria, un esponente della maggioranza così apriva il proprio
                    intervento (ovviamente favorevole): «[...] nell’intervenire sulla questione di
                    fiducia posta, non possiamo non tenere in considerazione che [...] la
                        fiducia è una prerogativa costituzionale del Governo; il fatto
                    che se ne parli ha una connotazione di tipo politico generale, che trova
                    fondamento nelle discussioni e nei dibattiti svolti nel passato. Tuttavia,
                        bisogna rivedere tale dibattito alla luce della nuova Costituzione
                        materiale. Perché dico questo? In una democrazia parlamentare, il
                    Parlamento ha in qualsiasi momento la possibilità, votando una mozione di
                    sfiducia, di togliere la fiducia al Governo, che conseguentemente dovrebbe
                    dimettersi; oppure, il Governo ha la possibilità di porre la questione di
                    fiducia sui propri atti [...] facendo decadere la proposte di modifica che il
                    Parlamento ha presentato. Perché oggi il discorso, almeno per la
                        fiducia, diventa completamente diverso? [...] Perché è
                        cambiato l’assetto istituzionale. Siamo in una
                        democrazia che si avvia ad essere sempre più presidenziale e
                    quindi l’Esecutivo ha una forza tale che il parere espresso dal Governo
                    nell’ambito di formazione della legge finanziaria si configura esso stesso, di
                    fatto, come una posizione della questione di fiducia» (Senato, Ass., res. sten,
                    sed. 15/12/2004 ant., pp. 47-48, corsivi non testuali). Cfr. C. De Cesare,
                        Le modificazioni tacite della Costituzione nell’attuale sistema
                        parlamentare italiano, in «Rassegna parlamentare», 2011, pp. 121
                    s.

[17]  E specificamente, dal 2004 al Senato (cfr.
                    nota prec.). Interessante sottolineare che due anni dopo (quindi con una
                    maggioranza diversa), per sostenere la legittimità del ricorso alla questione di
                    fiducia, alla Camera viene riconosciuto che «è ormai fuori di polemica che il
                    Governo Berlusconi ha introdotto la prassi del ricorso alla questione di fiducia
                    sia sui decreti-legge in materia fiscale sia sulla legge finanziaria, in quanto
                    questo è un dato ormai storico» (Camera, Ass., res. sten. sed. 17/11/2006, p.
                    6).

[18]  Il riferimento è ad una prassi interpretativa
                    adottata alla Camera, secondo cui il testo del maxiemendamento interamente
                    sostitutivo non può essere reso pubblico prima del vaglio di ammissibilità
                    presidenziale, con almeno due risultati che a me continuano a sembrare
                    paradossali. In primo luogo, nel momento in cui il Presidente effettua la
                    comunicazione sull’esito del vaglio di ammissibilità, nessuno dei presenti in
                    aula è in grado di seguirne realmente lo svolgimento, per il semplice motivo che
                    nessuno ha mai visto il testo; in secondo luogo, il maxiemendamento non
                    pubblicato negli atti parlamentari viene in realtà diffuso dai mass
                        media (quotidiani), ma solo per «estratti». La questione è stata
                    oggetto di accesi dibattiti tra i Presidenti di Assemblea e le opposizioni in
                    diverse occasioni: cfr. Camera, Assemblea, res. sten. sed. 12/12/2003, pp. 2-11;
                    res. sten. sed. 14/12/2005, pp. 4-6; res. sten. sed. 17/11/2006, pp.
                    4-11.

[19]  Continuo a restare nei confini delle
                    procedure economico-finanziarie, tema sul quale sono in grado di fornire dati e
                    riscontri oggettivi, ma sospetto che, approfondendo altri settori
                    dell’ordinamento, le conclusioni non sarebbero molto diverse.

[20]  Cfr. Senato, Ass., res. sten. sed. 9/11/2005
                    pom., p. 39. Per la considerazione secondo cui la recente prassi parlamentare
                    relativa alla decretazione d’urgenza e ai maxiemendamenti con fiducia smentisce
                    la tesi del ricorso a questi strumenti come unica soluzione alla debolezza del
                    Governo nel procedimento legislativo, cfr. G. Rivosecchi, Parlamento e
                        sistema delle autonomie, cit., par. 2.

[21]  Il riferimento è, naturalmente, a M. Manetti,
                        La legittimazione del diritto parlamentare, Milano,
                    1990.

[22]  Sulle cui implicazioni in relazione
                    all’ordinamento parlamentare rinvio nuovamente a M. Manetti, La
                        legittimazione, cit.

[23]  S. Staiano, Prolegomeni minimi a
                        una ricerca forse necessaria su forma di governo e sistema dei
                        partiti, in «Federalismi.it» (www.federalismi.it), 8 febbraio 2012, p. 7.

[24]  Il riferimento è, ovviamente, alla sent. n.
                    22 del 2012 della Corte costituzionale e in particolare al punto 4 del
                        Considerato in diritto. 

[25]  Riprendendo per intero il titolo
                    dell’omonimo saggio di M. Manetti, in «Quad. cost.», 2008, pp. 835 s.

[26]  Nel senso etimologico del termine, o,
                    estensivamente, di «inconsapevole del proprio ruolo».

[27]  Il fenomeno è segnalato, in chiave
                    descrittiva e con specifico riferimento al già citato d.l. n. 112 del 2008, da
                    R. Perna, il quale rileva che le novità introdotte dal decreto sono importanti,
                    ma «sono state adottate, in via sperimentale per il 2009, sulla base di una
                    specifica necessità del Governo in vista del prossimo esercizio finanziario».
                    Immediatamente dopo l’autore sottolinea che «ciò non costituisce una novità
                    assoluta. Spesso, nel recente passato, la modifica e l’aggiornamento delle
                    procedure di bilancio sono state attuate sotto la spinta di specifiche e
                    contingenti necessità politiche» (R. Perna, La rivoluzione silenziosa
                        delle procedure di bilancio, cit., p. 908).

[28]  Intesa come «lo spostamento del potere
                    effettivo dagli organi costituzionali dello stato agli apparati dei partiti», G.
                    Maranini, Miti e realtà della democrazia, Milano, 1958, p.
                    21. 

[29]  Intendendo il costituzionalismo
                    nell’accezione, rigorosa, di «regola e limite al potere».

[30]  Nell’impossibilità di proporre, in questa
                    sede, una bibliografia esauriente, mi limito a rinviare ai numerosi lavori di M.
                    Manetti, N. Lupo, E. Gianfrancesco, L. Gianniti, G. Rivosecchi, G. Piccirilli,
                    S. Curreri.

[31]  Con specifico riferimento all’applicazione
                    dei principi citati alle procedure di bilancio, cfr. per tutti P. De Ioanna e C.
                    Goretti, La decisione di bilancio in Italia, Bologna,
                    2008.

[32]  Prendono le mosse proprio dalla prospettiva
                    europea M. Degni e P. De Ioanna, La voragine. Inghiottiti dal debito
                        pubblico, Castel Gandolfo, 2012; cfr. anche G. Rivosecchi,
                        Il governo europeo dei conti pubblici tra crisi
                        economico-finanziaria e riflessi sul sistema delle fonti, in
                    «Osservatorio sulle fonti» (www.osservatoriosullefonti.it), 1, 2011.

[33]  E raccogliendo in questa sede, si
                        parva licet, l’invito formulato da Massimo Luciani in conclusione
                    della relazione Unità nazionale e struttura economica. La prospettiva
                        della Costituzione repubblica, tenuta al convegno nazionale AIC
                    svolto a Torino il 27-28 ottobre 2011 (e disponibile sul sito
                    dell’associazione).

[34]  A mero titolo di esempio, cfr. P. De Ioanna,
                    A. Montanino e S. Nicoletti Altimari, Il nuovo bilancio dello Stato:
                        obiettivi e tempi della riforma, in «Queste Istituzioni», 152,
                    2009, pp. 79 s.; V. Russo, Come fare per ridurre la spesa pubblica e
                        come prevederlo all’interno delle procedure di bilancio?, nota
                    per il gruppo di lavoro (06/09/2007) su Riforma della disciplina
                        legislativa e regolamentare delle procedure di bilancio e degli strumenti
                        della manovra finanziaria pluriennale e annuale, in www.astrid-online.it; P. Giarda, Dinamica, struttura e
                        criteri di governo della spesa pubblica: un rapporto preliminare,
                    in www.astrid-online.it, 24/1/2012.

[35]  «Una gestione equilibrata della finanza
                    pubblica non ha particolare bisogno, sotto il profilo metodologico, di modifiche
                    costituzionali, ma di altri interventi. Primo. Ripristinare procedure
                    decisionali di finanza pubblica ordinate e trasparenti. Da circa un decennio,
                    ormai, nonostante la riforma della legge di contabilità [...], si assiste ad un
                    far west senza regole. Decreti-legge finanziari che si susseguono senza limiti,
                    scoordinati e pasticciati, in cui il decreto successivo modifica ciò che era
                    stato stabilito dal precedente. Senza discussione, schiacciata dalla posizione
                    della fiducia, ormai divenuta una prassi consolidata. Questo modo di procedere
                    genera incertezza, che è la cosa che disturba più di ogni altra i mercati
                    finanziari. [...] Secondo. Dotare il parlamento di strumenti per verificare le
                    proposte finanziarie del governo. [...] Il modello maggioritario, il federalismo
                    e l’integrazione europea richiedono un salto di qualità. [...] Terzo. Il governo
                    deve avere corsie preferenziali adeguate per veicolare le proposte di finanza
                    pubblica. [...] Si eviterebbero i decreti-legge, i maxiemendamenti e le fiducie.
                    E i cittadini potrebbero capire cosa si sta facendo» (M. Degni e P. De Ioanna,
                        La voragine. Inghiottiti dal debito pubblico, cit., pp.
                    85-86).

[36]  Sembra utile sottolineare il punto, forse
                    non ancora sufficientemente avvertito dalla dottrina costituzionalistica
                    italiana (con alcune rilevanti eccezioni). Pare inoltre significativo, su altro
                    fronte, che nella giurisprudenza costituzionale la prima affermazione esplicita
                    (prontamente sottolineata da M. Manetti, La procreazione assistita tra
                        ordinarietà ed emergenza, in Dalla provetta alla Corte.
                        La legge n. 40 del 2004 di nuovo a giudizio, a cura di R. Bin, G.
                    Brunelli, A. Guazzarotti, A. Pugiotto e P. Veronesi, Padova, 2008, p. 10; lo
                    spunto è stato poi sviluppato dall’Autrice in La lunga marcia verso la
                        sindacabilità del procedimento legislativo, in «Quad. cost.»,
                    2008, pp. 843 s.) del legame diretto tra procedure e diritti risalga al 2007,
                    nell’ormai storica sentenza n. 171. In generale sulla necessità che le scelte di
                    politica economica siano definite in sede parlamentare, cfr. anche le
                    considerazioni di M. Luciani, Unità nazionale e struttura
                        economica, in «Diritto e società», 4, 2011, par. 7.

[37]  Con una consapevolezza di fondo, per quanto
                    banale possa sembrare: ogni tentativo di porre un freno al dominio assoluto dei
                    partiti, per di più in quella che essi considerano la propria sede «naturale»,
                    appare destinato a scontrarsi con ben più di una resistenza. 

[38]  Come peraltro già sostenuto in altre sedi:
                    cfr. C. Bergonzini, La piramide rovesciata: la gerarchia delle fonti
                        del diritto parlamentare, in «Quad. cost.», 2008, pp. 741 s. e
                        I lavori in commissione referente tra regolamenti e prassi
                        parlamentari, in «Quad. cost.», 2005, pp. 787 s.

[39]  Su cui cfr., per tutti e con ampi
                    riferimenti bibliografici, le riflessioni di N. Lupo, alla voce
                        Presidente di Assemblea, in Digesto disc.
                        pubbl., Aggiornamento, Torino, 2010, vol. IV, pp. 444
                    s.

[40]  E. Gianfrancesco, Il ruolo dei
                        Presidenti delle Camere tra soggetti politici e arbitri
                        imparziali, in Le regole del diritto parlamentare nella
                        dialettica tra maggioranza e opposizione, a cura di E.
                    Gianfrancesco e N. Lupo, Roma, 2007, pp. 11 s.

[41]  N. Lupo, Presidenti di
                        Assemblea, in Digesto disc. pubbl., cit.,
                    pp. 455 ss., ove anche un’accurata rassegna delle diverse qualificazioni
                    adottate dalla dottrina in relazione al ruolo presidenziale.

[42]  Riassunta nella qualificazione di Manzella
                    del Presidente come «uomo della Costituzione» (A. Manzella, Il
                        Parlamento, Bologna, 20033, p. 42), su
                    cui hanno fatto ampiamente leva (giungendo molto vicini ai limiti dello
                    snaturamento della nozione, per come originariamente concepita) anche coloro i
                    quali hanno ricoperto la carica nelle ultime legislature.

[43]  Parafrasando una riflessione formulata da
                    più parti in dottrina, si potrebbe dire che l’attuale Parlamento non riconosce
                    l’importanza della tutela dei diritti dell’opposizione perché quest’ultima, per
                    lunghi anni, non è sostanzialmente esistita: l’esigenza primaria era la ricerca
                    del consenso, non la definizione di regole chiare e stabili per una corretta
                    dialettica tra una maggioranza che sostiene il Governo ed un’opposizione che
                    concorre a sostituirla.

[44]  La questione della possibilità di revoca del
                    mandato presidenziale da parte dell’Assemblea (che nel testo è considerata
                    solamente dal punto di vista pratico: in riferimento, cioè, alla maggioranza
                    eventualmente necessaria) non è per nulla pacifica in dottrina: cfr. N. Lupo,
                        Presidente di Assemblea, cit., p. 448.

[45]  Sul punto sia consentito rinviare a C.
                    Bergonzini, Presidenti delle Camere: quando l’imparzialità diventa
                        potere, in «Quad. cost.», 2006, pp. 545 s. Una conferma di quanto
                    sostenuto sembra arrivare direttamente dalla cronaca delle vicende dell’ultimo
                    Governo Berlusconi, e in particolare dall’atteggiamento del Presidente della
                    Camera, quantomeno nella gestione della politica economica. Quest’ultimo, dopo
                    un primo periodo in cui ha nella sostanza (e limitando le rimostranze alle
                    dichiarazioni ufficiali) avallato pressoché qualsiasi forzatura per assecondare
                    i desiderata del Governo, ha decisamente mutato linea dopo
                    la «rottura» politica con la maggioranza avvenuta nell’autunno-inverno del 2010:
                    quindi dopo essere passato, sostanzialmente, all’opposizione. Per una lettura
                    parzialmente diversa, che approda però a conclusioni non dissimili, cfr. N.
                    Lupo, L’evoluzione del ruolo dei presidenti di Assemblea: ancora
                        «uomini della Costituzione»?, in «Italianieuropei», 2011, pp. 65
                    s.

[46]  N. Lupo, Presidente di
                        Assemblea, cit., p. 458.

[47]  Le ricadute mediatiche (anche in termini di
                    immagine e non solo sull’opinione pubblica), delle attività parlamentari
                    potrebbero sembrare un aspetto marginale, se solo non fosse innegabile che «la
                    sfera dei mass-media costituisce ormai il punto di incontro
                    fra i cittadini e la politica» (C. De Cesare, Media and Politics: il
                        sistema politico-istituzionale e i mezzi di comunicazione di
                        massa, in Lezioni sul Parlamento nell’età del
                        disincanto, a cura di C. De Cesare, Roma, 2011, p.
                    173).

[48]  G. Ferrara, Il Presidente di
                        Assemblea parlamentare, Milano, 1965. La ricostruzione del
                    Presidente di Assemblea proposta da Gianni Ferrara viene solitamente
                    classificata tra quelle che definiscono l’istituto come «uomo della
                    maggioranza», contrapposta alla visione prevalente del Presidente
                        super partes. In realtà, «ad un’analisi meno
                    superficiale [...] non può sfuggire la peculiarità di quella tesi: essa, nel
                    preciso momento storico in cui fu formulata, rispondeva all’esigenza di operare
                    una sistemazione dommatica dell’istituto presidenziale che consentisse di
                    riordinare concettualmente una realtà politico-parlamentare in rapida
                    evoluzione, nella quale emergeva con forza il dato dell’autonomia costituzionale
                    del Parlamento e della sua primaria posizione all’interno dell’attività di
                    indirizzo politico, obiettivi, questi, in vista dei quali il Presidente di
                    Assemblea parlamentare veniva ad assumere l’inedita configurazione di supremo
                    rappresentante e garante degli interessi permanenti ed istituzionali della
                    Camera da lui presieduta»: A. Mencarelli, Il Presidente di Assemblea
                        parlamentare. Profili storici e posizione dell’istituto nell’attuale
                        congiuntura politico-costituzionale, in «Nomos», 1994, pp. 71 s.
                    e p. 76. Concordano su tale lettura A. Di Giovine, Modelli di
                        speakership parlamentare e stile esternatorio dei Presidenti delle
                        Camere, in AIC, Annuario 2000, Il
                    Parlamento, Padova, 2001, pp. 373 s. e p. 381 e C. Pinelli,
                        Il Presidente di Assemblea parlamentare, Associazione
                    per gli studi e le ricerche parlamentari, Quaderno 9, 1999, pp. 67 s. e p. 71,
                    il quale sottolinea come il lavoro di Ferrara si ponesse «in linea con una
                    lettura della forma di governo capace di rispondere ai problemi di allora, e in
                    aperta polemica con ricostruzioni mistiche, affini a quelle cui era rivolta la
                    polemica di Esposito a proposito del Capo dello Stato». Un accenno alla
                    «rivalutazione» della tesi in esame, seppure nei limiti di una sua utilizzazione
                    per arginare il c.d. «ostruzionismo di maggioranza», si trova in R. Tosi,
                        Lavori delle Camere e mediazione dei Presidenti, in
                    «Diritto e società», 1973, pp. 525 s. e pp. 554-555. In tempi decisamente più
                    recenti, è ancora Nicola Lupo a sottolineare, con riferimento alla ricostruzione
                    in esame, che: «pur non potendosi semplicisticamente ridurre ad una
                    configurazione del ruolo del Presidente di Assemblea come “uomo della
                    maggioranza”, appare perfettamente coerente, allorquando evidenzia il peso
                    presidenziale nel garantire l’attuazione del programma governativo [...] con il
                    ruolo fino ad allora svolto dai Presidenti; inoltre, nella misura in cui, pur
                    criticando la caratteristica tralatizia dell’imparzialità, ne sottolinea le
                    funzioni di garanzia nel Parlamento e nel sistema costituzionale, si presta
                    altresì a consentire un utile inquadramento per larga parte delle vicende
                    successive» (N. Lupo, Presidente di Assemblea, cit., p.
                    477).

[49]  Da ciò nasceva, «nella coscienza della
                    classe politica che si accingeva a costruire l’edificio costituzionale, [...] la
                    constatazione di come possa essere fragile il sistema di garanzie formali
                    contenuto nelle costituzioni scritte e fondato sulla distribuzione e sulla
                    reciproca delimitazione di competenze tra gli organi costituzionali» (G.
                    Ferrara, Il Presidente di Assemblea parlamentare, cit., p.
                    202). 

[50] 
                        Ibidem, p. 201.

[51] 
                    Ibidem, p. 202, nota 28, da cui sono tratte anche le
                    citazioni che seguono immediatamente nel testo (corsivo non testuale).

[52] 
                        Ibidem. Corsivi non testuali. 

[53]  La questione è particolarmente complessa,
                    perciò mi limito, in questa sede, a delineare alcune possibilità, nella
                    consapevolezza che ciascuna delle opzioni descritte nel testo richiede, a sua
                    volta, ulteriori e specifiche riflessioni.

[54]  Anche tale questione è tutt’altro che
                    pacifica: sul punto, con particolare riferimento alla giurisprudenza
                    costituzionale, cfr. N. Lupo, Presidente di Assemblea,
                    cit., p. 451. 

[55]  Su cui cfr. R. Ibrido, Clausola
                        del nemine contradicente, in «Rass. parl.», 2011, pp. 367 s. Sul
                    funzionamento della clausola nella prassi parlamentare – per cui il problema
                    sta, in estrema sintesi, nella sede in cui viene richiesto (non l’Assemblea, ma
                    la Capigruppo) – sia consentito rinviare a C. Bergonzini, La piramide
                        rovesciata: la gerarchia delle fonti del diritto parlamentare,
                    cit., pp. 757-758. 

[56]  Sull’ormai sostanziale superamento
                    dell’istituto dell’appello all’Assemblea, sottolineandone il «significato
                    tutt’altro che marginale, perché fa sì che la decisione sull’applicazione del
                    regolamento non sia presa sulla base di valutazioni e argomenti di carattere
                    tecnico-giuridico, bensì di considerazioni di ordine politico», cfr. ancora N.
                    Lupo, Presidente di Assemblea, cit., p. 456.

[57] 
                        Ibidem, p. 459.

[58]  C. Bergonzini, La piramide
                        rovesciata: la gerarchia delle fonti del diritto parlamentare,
                    cit., pp. 761-762. In tema, cfr. D. Ravenna, Note e spunti in materia
                        parlamentare, in Il diritto costituzionale come regola
                        e limite al potere, a cura di G. Brunelli, A. Pugiotto e P.
                    Veronesi, Napoli, 2009, pp. 639 s. e R. Ibrido, Il Presidente
                        d’Assemblea tra regolamento parlamentare e tecniche di lavoro sul
                        precedente: un common lawyer in Parlamento?, in «Osservatorio
                    sulle fonti», 3, 2011, p. 15.

[59]  E alimentando, al contrario, l’anacronistico
                    alone di arcana imperii che tuttora circonda molte attività
                    parlamentari. 

[60]  M.J. Gerhardt, The Power of
                            Precedent, New York, 2008, pp. 112-113, il quale prosegue:
                        «The discoverability of non judicial precedents makes their network effects
                        possible. The normative authority of nonjudicial activities, just like that
                        of judicial precedents, is linked to the frequency with which they are
                        cited». 

[61]  In questa prospettiva, un solido riferimento
                    si troverebbe senza dubbio nelle tecniche interpretative adottate nei sistemi di
                        common law; delle quali, invece, tenderei al momento a
                    diffidare, per un motivo di per sé piuttosto banale: in assenza delle condizioni
                    basilari (in sintesi: conoscibilità e gerarchia dei precedenti e doppio grado di
                    giurisdizione) che garantiscono uniformità e prevedibilità nell’applicazione del
                    metodo casistico, il tentativo di leggere la realtà italiana tramite categorie
                    teoriche elaborate in altri contesti – per quanto intellettualmente affascinante
                    e certamente ricco di spunti – rischia di costituire l’ennesimo avallo
                    dell’esistente, ricacciando nell’ombra la necessità di modifiche
                        strutturali del sistema.

[62]  Tornando al settore da cui l’analisi ha
                    preso spunto, cioè le procedure di bilancio, basta pensare non solo alla
                    velocità con cui la crisi economica si è diffusa a livello globale, ma anche
                    alla mutevolezza del quadro europeo di riferimento.





Giovanni Piccirilli
            

Il «seguito» del precedente, da un procedimento
            all'altro 

Giovanni Piccirilli Assegnista di ricerca in Istituzioni di diritto pubblico presso la Luiss
                    Guido Carli.


Dopo la disamina presentata nel capitolo precedente, in cui è stato considerato
                l'iter dei disegni di legge finanziaria e stabilità, il presente contributo dovuto a
                Giovanni Piccirilli è incentrato sulla "espansione" dei precedenti (le occasioni
                cioè in cui essi si muovono da un procedimento parlamentare all'altro). Infatti non
                pochi sono gli esempi in cui una procedura, affermatasi all'inizio solo all'interno
                della sessione di bilancio, si è poi estesa ad altri procedimenti. Viene fornita qui
                un'analisi di tali casi, considerandone cause ed effetti.


Il presente contributo è stato pubblicato in «Le
            autonomie in cammino. Scritti dedicati a Gian Candido De Martin», Padova,
            2012.





1. Premessa.
            Definizione dell’oggetto di studio: il «seguito» del precedente 



Oggetto del presente contributo è lo
            studio delle elaborazioni successive alla «nascita» del precedente parlamentare. In
            particolare ci si occuperà dei casi in cui, dalla singola decisione relativa a un
            episodio più o meno contingente (e dalla considerazione della sua vincolatività nella
            prassi successiva), si è passati alla codificazione in una norma scritta della regola
            emergente da tale ripetizione, o anche alla sua applicazione in un contesto dissimile,
            mostrando quindi potenzialità di «estensione» o «generalizzazione» ben oltre la sua
            applicazione diretta. Non si tornerà quindi – se non limitatamente a quanto
            indispensabile nella trattazione – sui momenti di formazione e selezione del precedente,
            né sugli aspetti soggettivi di tali processi[1], concentrando l’attenzione sulla rilevanza che esso finisce per assumere
            all’interno del sistema delle fonti del diritto parlamentare, anche dal punto di vista
            della genesi del diritto scritto o, eventualmente, del suo superamento. 

2. Diritto
            parlamentare e diritto costituzionale nella codificazione del diritto non scritto.
            «Avanguardia» o antitesi? 



Analizzare l’evoluzione del diritto
            parlamentare dal punto di vista della sua progressiva codificazione in forma scritta,
            nonché delle esperienze di circolazione dei singoli
            «precedenti» tra i vari procedimenti – nei termini che verranno chiariti più avanti –,
            richiede una digressione iniziale circa il rapporto che viene a instaurarsi, in questo
            contesto, tra diritto scritto e diritto non scritto. Anzi, un simile angolo di
            osservazione stimola qualche ripensamento della relazione che – all’interno del
            microcosmo parlamentare – intercorre tra l’ipostatizzazione della regola in una norma
            codificata e la sua «vita», nel senso dell’applicazione che la regola stessa riceve
            nell’ambito dei comportamenti dei soggetti cui essa si riferisce. 
All’apparenza, infatti, sembra
            cogliersi un rapporto quasi controintuitivo tra la (rapida e continua) evoluzione del
            diritto parlamentare non scritto e la (lentissima, specie nel periodo più recente)
            modifica formale dei regolamenti parlamentari[2]. Se nella classificazione generale delle fonti si è soliti attribuire al
            diritto consuetudinario (o al diritto non scritto in generale) un fondamentale
            pregiudizio di stabilità nel tempo, ricorrendo anzi alla ricerca della
                diuturnitas (o, almeno, dell’usus) quale
            criterio discretivo per la sua identificazione[3], uno stesso approccio non sembra del tutto percorribile in relazione al
            diritto parlamentare non scritto[4]. Al contrario – ma con significativa coerenza
            rispetto alla nota inversione della gerarchia delle fonti del
            diritto parlamentare, che finisce per porre al proprio vertice il «precedente»[5] –, sembra possibile sostenere come, nel funzionamento delle Assemblee
            elettive, «il momento della scrittura» giunga al termine di una
            evoluzione della prassi, a fini di stabilizzazione della stessa[6]. Ciò, per altro, risulta esplicitato expressis verbis
            nella lettera dell’art. 16, comma 3, del regolamento della Camera, ove si identifica il
            ruolo della Giunta per il regolamento quale organo incaricato di proporre all’Assemblea
            «le modificazioni e le aggiunte al regolamento che la esperienza dimostri necessarie»[7].
        
Se questo è vero, ossia, se il
            passaggio al diritto parlamentare scritto risulta essere una sorta di «punto di arrivo»
            dell’evoluzione avvenuta nella prassi (o, almeno, lo sviluppo coerente delle esigenze
            emerse dall’esperienza), sembra opportuno proporre qualche prima riflessione rispetto al
            rapporto tra diritto parlamentare e diritto costituzionale, specie alla luce della
            impostazione, in qualche modo consolidata in dottrina, secondo cui il primo costituisca
            un’«avanguardia» del secondo, nel senso di distinguersi come una sede di prima
            applicazione delle prescrizioni costituzionali, inserita nel vivo del circuito
            democratico, in grado di testarne le potenzialità e, eventualmente, i limiti[8]. 
Pur condividendo una simile
            prospettiva, deve sottolinearsi come tra le due discipline
            (rectius, tra i due punti di osservazione del fenomeno giuridico)
            finisca per riscontrarsi una sostanziale inversione della funzione propria della
            codificazione rispetto alla evoluzione interpretativa: nel diritto costituzionale «puro»
            o «classico» la norma scritta è tradizionalmente un «punto di inizio», è l’affermazione
            «rivoluzionaria» di un nuovo ordine legale[9], mentre l’attività interpretativa si colloca a
            valle dello stesso, anche al fine di assicurarne l’adattamento al contesto e la
            stabilità nel tempo[10]. Al contrario (o, almeno, gradatamente a un livello assai inferiore) nel
            diritto parlamentare la codificazione di una regola in una norma scritta è, come si
            cercherà di mostrare, la formalizzazione di una evoluzione già avvenuta nella prassi,
            che si intende «preservare» quanto più possibile da eventuali ulteriori evoluzioni. 
Con quanto appena affermato non si
            vuole negare che le modifiche formali (ossia, le revisioni testuali delle disposizioni)
            dei regolamenti parlamentari siano sempre e comunque prive di ogni carattere innovativo,
            anzi. Gli ultimi decenni hanno mostrato, a più riprese, riforme del diritto parlamentare
            scritto anche profonde, e che intendevano porsi come momenti di chiara «rottura»
            rispetto al passato. Ne sono esempi, certamente, la riforma del voto segreto di fine
            anni ’80, nonché la revisione organica del regolamento della Camera del 1997/1998,
            almeno nella parte di ripensamento generale del sistema di programmazione dei lavori
            parlamentari. Tuttavia, questi stessi interventi di ampio respiro
            sembrerebbero porsi a ulteriore conferma della tesi esposta,
            risultando forse inquadrabili come preludio o accompagnamento di riforme costituzionali
            più ampie (ancorché, spesso poi non realizzate), e quindi incidenti sul diritto
            parlamentare in senso stretto quasi in maniera «indiretta»[11]. 
Inoltre, e a ulteriore riprova di
            quanto affermato, nei casi in cui si è tentato di imporre un dato formale (scritto)
            eccessivamente distante dallo svolgimento concreto della prassi, codificando nella
            lettera del regolamento istituti o procedimenti che andavano in senso diametralmente
            opposto all’evoluzione dei precedenti, si sono realizzate novelle regolamentari prive di
            qualsiasi effettività. Ne è un lampante esempio la disciplina della questione di fiducia
            iscritta all’art. 116, comma 1, del regolamento della Camera, specie nel punto in cui si
            vuole negare, a seguito della posizione della questione di fiducia, la modifica
            dell’ordine «normale» delle votazioni. Con la formulazione del 1971 si era tentato un
            accordo tra le forze politiche protagoniste delle riforme regolamentari, nel senso di
            giungere a una razionalizzazione della disciplina della questione di fiducia[12], fino ad allora affidata solo a precedenti per altro affatto «condivisi» tra
            la maggioranza e l’opposizione comunista[13] (e, anzi, fonte negli anni di non poche tensioni
            all’interno della stessa Democrazia cristiana)[14]. Tuttavia, il risultato di tale innovazione nella lettera del regolamento è
            risultato del tutto marginale, nel senso che la codificazione di una regola
            profondamente divergente rispetto alla prassi pregressa ha finito per rimanere lettera
            morta, mentre il concreto funzionamento dell’istituto ne è rimasto sostanzialmente invariato[15]. 

3.
            L’estensione del precedente per analogia, tra procedimenti diversi: il caso della
            «procedura per principi», dalla modifica regolamentare al procedimento legislativo 



Osservando le modifiche formali dei
            regolamenti finalizzate all’introduzione di nuovi istituti o procedure, non
            soltanto si assiste a interventi spesso poco innovativi e che
            riprendono ampiamente evoluzioni già avvenute nella prassi; per di più, non sembrano
            affatto rari i casi in cui il modello procedurale di riferimento per la costruzione
            della novella regolamentare era emerso in contesti e procedimenti diversi da quello al
            quale è stato infine riferito. 
Vi sono esempi in cui un modello
            procedurale è letteralmente transitato da un procedimento parlamentare ad un altro. Ad
            esempio – e significativamente – nell’ambito della revisione del regolamento della
            Camera del 1997, il «pacchetto» di modifiche finalizzato alla razionalizzazione delle
            votazione sulle proposte di emendamento[16] è stato per più profili ripreso dall’impostazione del processo di decisione
            per «principi emendativi» proprio del procedimento di revisione regolamentare di cui
            all’art. 16 del regolamento[17]. Il suo inserimento nel processo di decisione legislativa costituisce
            un’innovazione estremamente significativa nell’impianto razionale di quest’ultimo, in
            quanto permette di prescindere dal voto sui singoli documenti presentati e consentire
            votazioni, appunto, in base a «principi» (non scritti), al fine di determinare effetti
            preclusivi e dunque abbattere il numero delle votazioni necessarie per giungere alla
            deliberazione. L’innovazione è tanto più rilevante in quanto permette, da un lato, di
            rompere l’ideale «diagramma di flusso» del procedimento di decisione[18], negando così il carattere di pregiudizialità rispetto all’esito finale che
            altrimenti sarebbe conferito a ciascun singolo passaggio[19]; dall’altro, in quanto, conseguentemente, giunge a
            ridefinire i ruoli dei singoli attori del procedimento decisionale, negando la parità
            tra gli stessi che era altrimenti assicurata (e in questo caso, rafforzando enormemente
            il potere della presidenza a fronte di un notevole ridimensionamento di quello dei
            singoli parlamentari)[20]. 
È singolare notare come, nel
            «transitare» dal procedimento di modifica regolamentare al procedimento legislativo, si
            sia verificata una vera e propria negazione dei presupposti che, all’origine, erano
            stati alla base della stessa introduzione della procedura «per principi». Infatti, il
            ricorso ai principi emendativi nel procedimento di modifica regolamentare era stato
            originariamente argomentato proprio a partire dalla presunta alterità di quest’ultimo
            rispetto alla decisione legislativa, in ragione della diversità delle garanzie di cui
            agli artt. 64 e 72 Cost., nonché, in particolare, delle differenze reciproche dettate
            dal ruolo comparativamente recessivo del Governo nella modifica regolamentare e da
            quello significativamente più forte della Giunta per il regolamento rispetto alla
            Commissione in sede referente[21]. Ciononostante, dinanzi a identiche condizioni «di
            fatto» (ossia, l’attività ostruzionistica praticata mediante la moltiplicazione delle
            iniziative «emendative»), l’esistenza di una soluzione procedurale che permettesse di
            razionalizzare la discussione e ridurre il numero delle deliberazioni intermedie
            (soluzione, per altro, già nota e sperimentata nella pratica) ha favorito l’inserimento
            di un suo analogo anche nel procedimento legislativo. In ogni caso, l’osmosi tra le
            tecniche decisorie proprie dei due procedimenti è testimoniata anche dall’applicazione
            analogica, all’interno del procedimento di modifica regolamentare, di istituti propri
            del procedimento legislativo. Ne è un esempio il riconoscendo in capo alla Giunta per il
            regolamento, in qualità di organo «referente», di poteri di intervento e di proposta
            «tardiva» nel corso della discussione in Assemblea disciplinati dalle norme che regolano
            appunto il ruolo della Commissione in Assemblea[22] (art. 86, comma 5, R.C.), nonché l’attribuzione al potere del Presidente di
            dichiarare inammissibili le «proposte di principi e criteri direttivi» per la
            riformulazione del testo adottato dalla Giunta presentate da singoli deputati,
            analogamente a quanto accade ordinariamente con le proposte emendative e senza che vi
            sia una disposizione regolamentare specifica sul punto[23].
        

4.
            L’estensione del precedente per generalizzazione in uno stesso procedimento:
            «segnalazione» e termine di presentazione degli emendamenti 



Un ulteriore esempio di «espansione»
            di precedenti consolidati può essere rintracciato ancora all’interno della fase
            costitutiva del procedimento legislativo, relativamente alla c.d. «segnalazione» delle
            proposte emendative[24]. In questo caso sembra trattarsi di una sorta di «espansione» alla
            generalità dell’iter legis di un precedente nato in un contesto
            specifico, visto che l’idea di procedere all’indicazione degli emendamenti da porre
            necessariamente in votazione dinanzi alla decisione della presidenza di procedere a
            votazioni riassuntive o per principi (ora codificata in via generale
                all’85-bis del regolamento della Camera) discende da una prassi
            creatasi nel tempo presso la 5a Commissione, nel corso della
            sessione di bilancio. Proprio l’applicazione in Assemblea di simili espedienti
            procedurali sugli stessi provvedimenti rispetto ai quali erano stati praticati in
            Commissione è stato il viatico per la loro generalizzazione[25], finendo per costituire ora – alla Camera dei deputati – il sistema
            «normale» di approvazione delle leggi, anche in assenza di ostruzionismo[26], e finanche il modello di riferimento per la
            riforma del regolamento del Senato[27]. 
A metà strada tra la formalizzazione
            di un istituto contrastante con la prassi e il suo superamento legato alla
            «generalizzazione» di un precedente nato in un contesto settoriale distinto, può essere
            collocata l’esperienza dell’art. 100, comma 4, del regolamento del Senato, ove si
            prevede la possibilità per otto senatori di presentare emendamenti fino a un’ora prima
            dell’inizio della seduta. Si tratta infatti di una disposizione formalmente vigente,
            finalizzata a permettere una deroga in senso ampliativo alla regola generale
            dell’annuncio degli atti di seduta 24 ore prima del suo inizio (e, per altro, assente
            nel regolamento della Camera), che tuttavia è stata del tutto svuotata di effettività
            dalla generalizzazione del potere del Presidente di fissare il termine per la
            presentazione degli emendamenti. Questo potere, che almeno al Senato trova origine nella
            disciplina della sola sessione di bilancio (art. 128, comma 5, del regolamento), «è
            [“piaciuto”] così tanto che, col passare del tempo, si è inesorabilmente [esteso] a
            tutti i provvedimenti»[28].
        

5. Un
            tentativo di individuazione delle condizioni per la «espandibilità» del precedente 



Una volta segnalati i casi in cui è
            venuta a realizzarsi un’«espansione» del precedente, conviene forse provare a
            evidenziare i tratti comuni tra le esperienze appena descritte, tentando poi di
            individuare quali elementi possano essere considerati condizionanti affinché tale
            espansione si verifichi, ossia – pur senza pretese di completezza – quali siano gli
            elementi necessari affinché una prassi possa essere ritenuta idonea a una sua
            applicazione analogica in un ulteriore procedimento e, eventualmente, a costituire la
            base per una successiva codificazione. 
In primo luogo, è interessante
            notare come, nei casi citati, le basi da cui sono stati tratti modelli per lo sviluppo
            dei regolamenti siano sempre rintracciabili in contesti soggetti a condizioni
            particolari di «stress» decisionale, quali appunto la sessione di bilancio, o il
            procedimento di modifica del regolamento o, ancora, quando ci si trovi dinanzi a un
            forte ostruzionismo da parte delle opposizioni. Si tratta infatti di contesti ove si
            richiede un maggiore «affinamento» nella costruzione della regola, soprattutto al fine
            di contenere ulteriori strategie dilatorie. In simili frangenti, la sperimentazione di
            soluzioni episodiche alle criticità della contingenza sembra lasciare molto spazio alla
            «spontaneità» nella creazione del diritto[29]: nel senso di esaltare le capacità adattive del diritto parlamentare –
            basato sul nemine contradicente[30] – e la sua permeabilità rispetto agli stimoli
            provenienti dalla sensibilità dei soggetti agenti, al fine di consentire la nascita, pur
            in assenza di un diritto codificato, di nuovi istituti[31]. 
Rispetto invece agli esiti cui
            sembrano univocamente tendere queste esperienze di circolazione dei modelli procedurali
            da un procedimento parlamentare all’altro, l’intento di raggiungere forme maggiori di
            razionalizzazione del processo decisionale finisce per rivelarsi come progressivamente
            limitativo delle prerogative del singolo parlamentare, favorendo invece lo sviluppo
            delle funzioni della presidenza di Assemblea nel salvaguardare il buon andamento dei
            lavori parlamentari (sulla base dei pur stringati disposti di cui agli artt. 8 dei
            regolamenti di Camera e Senato), o ancora quelle di organi di coordinamento, quali i
            gruppi parlamentari o dei soggetti aventi un ruolo referente nel procedimento in seduta
            plenaria (vale a dire la Commissione o la Giunta, intese come soggetti deputati alla
            definizione della «proposta di partenza» su cui si struttura il procedimento decisionale)[32]. Una simile tendenza alla compressione delle prerogative dei singoli non
            deve certo sorprendere: l’idea di una costruzione procedurale per analogia, ossia sulla
            base di una comunanza di elementi causali o contingenti (l’ostruzionismo, la lentezza
            della decisione, ecc.), non può che fondarsi su elementi oggettivi, riferiti alle
            caratteristiche generali del contesto di riferimento e anzi necessariamente antitetici
            rispetto alle prerogative dei singoli partecipanti alla definizione della decisione. 
Dunque, l’idea di un’«espansione» di
            un precedente da un procedimento all’altro – o anche di una sua generalizzazione a
            partire da contesti specifici – sembra inscindibilmente connessa a una compressione
            delle attribuzioni del singolo parlamentare. Da che, quindi, sembra doversene derivare
            l’impraticabilità in relazione a attribuzioni
            costituzionalmente garantite, quali ad esempio la parità e l’uguaglianza del voto[33]. 
Sul punto, occorre forse soffermarsi
            un attimo sulla «posizione costituzionale» del singolo deputato (ma, volendo, anche
            delle articolazioni interne alle Camere come i gruppi e le Commissioni permanenti),
            rispetto all’assenza di mezzi di tutela delle proprie prerogative in carenza di una via
            di accesso diretto alla Corte costituzionale. Quest’ultima, infatti, nonostante gli
            indirizzi dettati dalla sua prima giurisprudenza – e, segnatamente, dalla celebre
            sentenza n. 9 del 1959 – ha mostrato a più riprese la chiara volontà di non voler
            «entrare» nelle questioni relative agli equilibri interni alle Camere, attribuendo al
            Presidente di Assemblea il compito di vigilare sulla correttezza dello svolgimento dei
            lavori parlamentari[34]. Se anche si comprende l’impostazione prescelta dalla Corte costituzionale
            sul punto, risultando in qualche modo coerente con l’evoluzione complessiva del sistema
            costituzionale, non si deve dimenticare come l’attribuzione giurisprudenziale di un
            ruolo di «garanzia» in capo ai Presidenti delle Camere non trovi grandi appigli nel
            testo della Costituzione, «che non ne assicura l’indipendenza e neppure gli attribuisce
            specifiche funzioni»[35], né che la citata mancanza di vie d’accesso al giudizio costituzionale da
            parte dei singoli attori finisca per determinare una inquietante
            «zona d’ombra» della legalità costituzionale[36], proprio in uno degli snodi nevralgici del sistema democratico. 

6.
            Conclusioni: conferma della unitarietà del processo di decisione parlamentare 



In conclusione, provando a trarre
            qualche elemento di sintesi dall’analisi svolta, l’esperienza di «circolazione» dei
            precedenti da un procedimento parlamentare all’altro sembra testimoniare un’ampia
            fungibilità tra le tecniche proprie del procedimento di decisione parlamentare, pur
            sfaccettato nelle sue diverse declinazioni e finalità. In altre parole, la possibilità
            che un espediente procedurale venutosi a creare in un contesto di specie (quale, ad
            esempio, la sessione di bilancio), o addirittura nell’ambito di una diversa funzione
            (come il procedimento di modifica del regolamento), possa «espandersi» e generalizzarsi
            trovando ampia applicazione nel procedimento legislativo ordinario, sembra confermare
            una volta di più l’unitarietà della matrice razionale del
            procedimento di decisione parlamentare, nel senso di comune una collocazione di
                tutti i momenti in cui l’organo parlamentare è chiamato a
            esprimersi con un voto nell’ambito generale dei procedimenti di decisione collettiva,
            all’interno del quale deve riconoscersi la sottoposizione delle dinamiche procedurali,
            ancor prima che alle regole formali e formalizzate, a criteri aprioristici di coerenza e razionalità[37].
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                    ferrea. Stabilisce cioè che quando il Governo pone la questione di fiducia
                    sull’approvazione di emendamenti e di articoli a progetti di legge non è
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[22]  Cfr. la nota dal titolo Iter
                        procedurale delle modificazioni al regolamento della Camera dei deputati
                        approvate nel 1997, introduttiva al volume
                        Modificazioni al regolamento della Camera dei deputati approvate
                        nel 1997, a cura della Camera dei deputati, Roma, 1998, pp. XV
                    s., spec. p. XXI.
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                    organi parlamentari (capitolo 8) e a partire da una introduzione focalizzata
                    sulle dinamiche di funzionamento della decisione collettiva (capitoli 1 e 2).
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In questo capitolo Piero Gambale prende in esame le Giunte per il regolamento,
                che sono degli organi collegiali che dovrebbero assistere i Presidenti di Assemblea
                nel loro ruolo di giudici del diritto parlamentare. Si ricostruisce quindi qui il
                ruolo delle Giunte nella formazione e nell'interpretazione delle regole di Camera e
                Senato, e analizzando i risultati raggiunti e le difficoltà inerenti ci si domanda
                se i caratteri di tali Giunte non debbano essere ripensati.





1.
            L’irriducibile rapporto di «osmosi biunivoca» tra regole parlamentari unwritten e
            diritto parlamentare scritto 



 
È ben nota ed efficace l’immagine
            hegeliana del Parlamento come «porticato» tra lo Stato e la società civile: essa coglie,
            quasi plasticamente, la capacità delle Assemblee parlamentari di «essere a mezza strada
            tra il popolo e la direzione di governo»[1], adattandosi in tal modo ai diversi profili dei mutamenti socio-politici. 
Si tratta, a ben vedere, di un
            processo che diviene sempre più complesso e meritevole di approfondimento[2]: da un lato, infatti, gli istituti che tradizionalmente l’ordinamento
            contempla per ridurre la distanza esistente tra le Assemblee legislative (parlamentari e
            regionali) e le istanze partecipative provenienti dalla società civile non paiono dare
            risultati particolarmente lusinghieri[3]; dall’altro, occorre considerare che la richiesta
            di partecipazione viene veicolata sempre più attraverso nuovi canali, come quelli
            tecnologici dei new media, che mettono in discussione proprio il
            carattere di necessario «diaframma» delle stesse istituzioni e delle loro procedure,
            determinando, in particolare per le Assemblee parlamentari, ricadute sia sull’attività
            dei parlamentari[4] sia, di riflesso, sulle stesse funzioni dei Parlamenti[5]. 
Lasciando sullo sfondo tale
            questione, che esulerebbe dai fini di questo scritto, se ne può invece cogliere un
            profilo – quello dell’indispensabile flessibilità richiesta al diritto parlamentare –
            per ricollegarsi al tema oggetto del presente contributo:
            l’analisi delle sedi (nel caso di specie le Giunte per il regolamento del Parlamento
            italiano) nelle quali viene «trattato» il diritto parlamentare non scritto. 
Come è noto, particolarmente ricca è
            la congerie di fonti del diritto parlamentare[6]: in tale ambito vi è spazio per le tradizionali figure di fonti del diritto
            costituzionale non scritto, quali consuetudini e (più problematicamente) convenzioni[7]; non bisogna tuttavia dimenticare che esso annovera uno spettro di «regole»
            non scritte più articolato rispetto alle tipologie che si sono richiamate, sotto il
            profilo qualitativo e quantitativo[8], evidenziando anche caratteri di maggiore originalità, ove si consideri che
            il legame del diritto unwritten con la norma scritta, anche di
            rango costituzionale, può essere meno «immediato» o addirittura non esistere,
            probabilmente in ragione di una maggiore esigenza di flessibilità richiesta dalle
            dinamiche della politica. 
Si pensi, per esempio, alla
            disciplina della questione di fiducia che, prima di essere codificata nel regolamento
            dei due rami del Parlamento (art. 116 R.C.; art. 161, comma 4, R.S.)[9], discendeva da una consuetudine formatasi, non senza contrasti tra le forze
            politiche, nel silenzio della Costituzione[10]; o alla consuetudine del c.d. nemine contradicente, in
            forza della quale è possibile derogare (potenzialmente) alle norme scritte di diritto
            parlamentare, purché vi sia accordo unanime[11]. Oppure, per quanto attiene alla formazione spontanea del diritto di natura
            convenzionale, si richiama l’attenzione sulla possibile riconducibilità a tale ambito
            degli accordi interistituzionali o delle «intese» tra i Presidenti delle due Camere[12]. Nel caso infine in cui il legame con la norma scritta sia del tutto
            inesistente, regole di correttezza, prassi e formazione dei precedenti[13], oltre ad assumere una notevole rilevanza quantitativa[14], possono porre problemi particolari[15]. 
        
In definitiva, la regola del diritto
            parlamentare, potendo essere contenuta o in un documento scritto (più spesso) o
            scaturire da un fatto/comportamento (in teoria, più di rado), può essere la risultante
            di un processo definibile di «osmosi biunivoca», con possibili trasmigrazioni dall’uno
            all’altro versante: certo, più frequente è la circostanza che dal diritto parlamentare
            non scritto si giunga alla sua formalizzazione in regole scritte, come la vicenda della
            codificazione della questione di fiducia attesta, anche perché l’ordinamento
            costituzionale accorda un favor al diritto parlamentare scritto, in
            particolare sotto il profilo formale del riconoscimento costituzionale[16]; tuttavia, le difficoltà di formalizzazione delle sue regole, da sempre
            ricorrenti, sembrano sistematicamente riproporsi[17], confermando il carattere «imperfetto» dello stesso e non sciogliendo
            definitivamente, come i contributi riportati in questo volume paiono dimostrare[18], l’intimo dissidio tra le «due anime» del diritto parlamentare[19]: da un lato, disciplina attuativa della Costituzione[20] e dall’altro disciplina di auto-organizzazione propria di ogni collegio[21]. 
Evidentemente, la definizione di uno
            spazio attribuito all’autonomia normativa delle Assemblee parlamentari da esercitarsi
            attraverso la potestà regolamentare, pur contenuto dapprima in una Costituzione
                octroyée come lo Statuto albertino (art. 61)[22], quindi in una Carta costituzionale «rigida» come quella repubblicana (art.
            64), continua a non impedire l’esistenza di un ambito riservato alla «vivida esperienza»
            che gli usi e le prassi producono nelle aule parlamentari. 

2. Le Giunte
            per il regolamento del Parlamento italiano come originali sedi di «trasformazione» della
            prassi parlamentare in regole formalizzate: brevi cenni storici 



Tenendo conto di tale contesto,
            occorre ora provare a ricostruire il ruolo interpretato, sin dalle origini statutarie
            del nostro diritto parlamentare, da quegli appositi organi collegiali, dotati come si
            vedrà di peculiari caratteri strutturali e funzionali e denominati Giunte per il
            regolamento (interno)[23], nell’ambito dei quali può osservarsi, come in una sorta di «laboratorio»,
            quel processo di osmosi che è stato richiamato nelle pagine
            precedenti.
        
L’istituzione di tali consessi
            rappresentò una soluzione peculiare dal punto di vista dell’organizzazione delle
            Assemblee parlamentari, conseguenza della progressiva differenziazione del procedimento
            previsto per l’approvazione delle leggi rispetto a quello adottato per l’approvazione
            delle riforme dei regolamenti parlamentari[24]: nel primo caso, infatti, l’esame dei provvedimenti legislativi era affidato
            agli Uffici, organismi la cui composizione era frutto di estrazione a sorte; nel
            secondo, le Commissioni per il Regolamento (interno), poi Giunte, divennero organi
            permanenti nominati dal Presidente di Assemblea, analogamente a quanto succedeva per le
            Commissioni che sovrintendevano all’attività di alcuni settori peculiari
            dell’ordinamento parlamentare: biblioteca, bilanci, verifica delle elezioni (ve ne è
            ancora traccia nell’art. 17 del R.S.)[25]. 
La presidenza dell’organismo fu
            svincolata da una mera logica di appartenenza alla maggioranza, dapprima affidandola ad
            una figura «terza» rispetto agli schieramenti – fu così indicata per la presidenza della
            Giunta per il regolamento della Camera la figura di Crispi che in precedenza si era, da
            Presidente di Assemblea, «escluso» dalla votazione nel 1877[26] – per poi sancirne, con l’approvazione del regolamento della Camera del
                1o luglio 1900, la definitiva e formale corrispondenza
            con la presidenza di Assemblea (cfr. art. 12, comma 2, R.C. del 1900)[27]. 
        
Sul piano dell’attività, le Giunte
            per il regolamento furono chiamate a fare i conti, per riprendere l’espressione che si
            ritrova ancora oggi nel regolamento della Camera all’art. 16, comma 3, con «le
            modificazioni e le aggiunte che l’esperienza dimostra necessarie».
            In particolare alla Camera, tale consesso, presieduto da Ruggiero Bonghi, rappresentò la
            sede nella quale, con le riforme regolamentari del periodo 1886-1890, maturò
            un’impostazione c.d. di «manutenzione» regolamentare, attraverso una serie di interventi
            puntuali di razionalizzazione della disciplina dei singoli istituti parlamentari[28]; un approccio che segnerà la fine dei tentativi di sistematizzazione
            organica delle regole di funzionamento del Parlamento[29]. 
Le Giunte per il regolamento
            finirono per operare come una sorta di catalizzatore, in grado di
            agevolare la trasformazione del diritto parlamentare non scritto in regole e procedure
            formalizzate: dal periodo statutario sino ai giorni della crisi dello Stato liberale, i
            verbali delle sedute di tali consessi consentono di cogliere interamente la peculiarità
            di questi cruciali «snodi» del diritto parlamentare italiano, attraverso la comprensione
            «a tutto tondo» del significato di istituti parlamentari che in sé potrebbero apparire
            come pure technicalities, quali il superamento del sistema degli
            uffici come modalità per l’esame preliminare dei progetti di
            legge e l’istituzione delle Commissioni permanenti; oppure il
            riconoscimento del potere di autoconvocazione dell’Assemblea e delle Commissioni[30]. 
In definitiva, tali sedi
            parlamentari furono altrettanti osservatori privilegiati non soltanto delle evoluzioni
            del diritto parlamentare tout court, quanto anche delle vicende
            politico-istituzionali: caratteristica che hanno conservato anche in età repubblicana[31]. 

3. Le
            evoluzioni del diritto parlamentare nelle «stagioni del maggioritario» e la
            polifunzionalità delle Giunte per il regolamento 



Nelle considerazioni svolte si è
            dato conto per brevi cenni delle origini e della particolare collocazione delle Giunte
            per il regolamento, organi posti sul «crinale» tra diritto parlamentare non scritto e
            regole formalizzate; ora occorre interrogarsi su quali siano le funzioni di questi
            collegi parlamentari. 
Si tende spesso a focalizzare
            l’analisi, quando si esaminano le attribuzioni delle Giunte per il regolamento, sulle
            procedure di istruttoria e di approvazione delle proposte di modifica dei regolamenti
            parlamentari generali, che si sono andate configurando in modo parzialmente diverso tra
            Camera e Senato[32]. 
        
In realtà, le Giunte per il
            regolamento sono organismi polifunzionali nel complesso ambiente dell’Istituzione
            parlamentare, analogamente a quanto accade con altri soggetti dell’ordinamento
            parlamentare: in particolare, una parte delle loro attribuzioni è riconducibile
            all’attività di supporto alla funzione di interpretazione del regolamento propria del
            Presidente (art. 8., R.C.; art. 8 R.S.)[33], competenza che si estrinseca anche nell’attività
            di soluzione dei conflitti di competenza tra le Commissioni nelle diverse «sedi»
                (ex comma 4, art. 72 e comma 4; art. 93, R.S.), nonché nella
            formulazione di pareri a sostegno dell’attività interpretativa (in particolare su
            questioni concernenti l’ammissibilità dello scrutinio segreto, art. 49,
                1-sexies, R.C.; art. 113, comma 5 R.S.)[34]. 
Non è in questa sede possibile
            richiamare, anche solo per cenni, le numerose questioni sulle quali si sono, nell’arco
            di oltre un quarantennio, pronunciate le Giunte per il regolamento a sostegno
            dell’attività interpretativa dei Presidenti delle Camere. 
Scorrendo ad esempio i numerosi
            pareri resi, a partire dal 1971, dalla Giunta per il regolamento della Camera dei
            deputati, si ha una visione d’insieme delle questioni, talvolta assolutamente inedite,
            talaltra di cruciale importanza, che, da un lato, hanno permesso l’evoluzione di alcuni
            dei principi che connotano la vita delle istituzioni parlamentari (ad esempio, quello di
            pubblicità dei lavori) e, dall’altro, hanno chiamato il Parlamento ad
            integrare/applicare fondamentali riforme costituzionali dell’ordinamento o importanti
            tappe del processo di integrazione europea: per le prime, si pensi al parere sulla
            procedura da applicare per la trasmissione in via sperimentale dei lavori delle
            Commissioni sul canale televisivo satellitare della Camera dei deputati (cfr. seduta
            della Giunta per il regolamento del 14 luglio 2004) [35]; per le seconde, si richiama il parere «sull’esercizio della funzione
            consultiva della Commissione Affari costituzionali, della Presidenza del Consiglio e
            interni sui progetti di legge in ordine al riparto delle competenze legislative fra
            Stato e regioni» (cfr. seduta della Giunta per il regolamento del 16 ottobre 2001), o
            quelli su «questioni concernenti le procedure di raccordo tra la Camera dei deputati e
            le Istituzioni europee» e «sull’esame in Assemblea del documento della XIV Commissione
            concernente la conformità al principio di sussidiarietà e sull’esame delle relazioni
            sulla partecipazione dell’Italia all’Unione europea» (cfr. sedute della Giunta per il
            regolamento del 6 ottobre 2009 e del 14 luglio 2010)[36]. 
In queste brevi note ci si intende
            invece soffermare sui possibili riflessi che le dinamiche introdotte dai nuovi sistemi
            elettorali lato sensu maggioritari hanno avuto sull’attività delle
            Giunte per il regolamento, posto che, in questi ultimi anni, pare essersi prodotta una
            minore capacità di interpretazione del diritto parlamentare scritto, conseguenza della
            ridotta capacità della politica di trovare «contrappesi» e «compensazioni» in tale
            attività nelle «stagioni del maggioritario»[37]. 
Non sarà un caso allora se il
            diritto parlamentare non scritto ha assunto una crescente rilevanza, attraverso la
            proliferazione di prassi e precedenti (che spesso non costituiscono precedenti!)[38]; per districarsi in questa complessa congerie, sono
            spesso stati adottati criteri interpretativi che hanno enfatizzato il significato del
            caso risolto in modo conforme, imponendo quella che efficacemente è stata descritta come
            una sorta di «tirannia del precedente», in taluni casi del «peggior precedente»[39]. 
È stato opportunamente rimarcato il
            rischio di una tale prassi, vale a dire che prevalga «il valore politico rispetto
            all’effettività delle statuizioni giuridiche previste dai regolamenti»[40], statuizioni che – è bene ricordare – disciplinano ad esempio fasi
            costituzionalmente necessarie del procedimento legislativo[41]. 
Ciò ha determinato una crescente
            «fluidità» del diritto parlamentare «in entrata», vale a dire sotto il profilo della sua
            produzione, ma al contempo è stato evidenziato il rischio che, «in uscita», un’attività
            interpretativa che presenti le caratteristiche summenzionate finisca per «irrigidire»
            eccessivamente il diritto parlamentare[42], facendogli perdere quella caratteristica di flessibilità pacificamente
            accordatagli. 
In tale contesto, non sorprende
            ancora che si sia parallelamente determinata una stasi dei procedimenti di scrittura e
            di revisione dei regolamenti parlamentari nelle ultime legislature. 
Di tale tendenza paiono scorgersi
            alcuni indici, se ad esempio si esamina l’attività della Giunta per il regolamento
            alla Camera nelle ultime tre legislature: in tale lasso di
            tempo, il numero di convocazioni della Giunta per il regolamento è andato assestandosi
            su un numero che sembra modesto[43]; in secondo luogo, sempre più frequente è il ricorso ai pareri resi da tali
            organi in luogo della rinuncia a formalizzare modifiche regolamentari strutturali che
            sarebbero necessarie, considerate le importanti innovazioni introdotte in materia di
            finanza pubblica e di partecipazione all’Unione europea. 
L’impasse del
            procedimento di intervento diretto sui regolamenti parlamentari appare dunque in modo
            evidente, confermata dal fatto che negli ultimi anni una sola proposta di modifica è
            stata approvata, d’iniziativa della Giunta, in tema di modifica della disciplina dei
            ricorsi in materia di tutela giurisdizionale (artt. 12, 153-ter e
            154 R.C.)[44] e che i tentativi di introdurre organiche innovazioni ai regolamenti
            parlamentari siano sistematicamente falliti[45]; non muta da ultimo tale impressione il rapidissimo iter di approvazione
            della modifica alla Camera della disciplina del controllo sul finanziamento dei gruppi
            parlamentari, determinatosi unicamente sulla scorta degli episodi che hanno riguardato
            il disinvolto utilizzo di fondi pubblici destinati al finanziamento dei gruppi
            consiliari di alcune regioni[46].
        
Evidente allora il rischio di una
            certa eclissi del ruolo delle Giunte per il regolamento, come
            soggetti in grado di agevolare la formalizzazione del diritto parlamentare, sulla quale
            gravano evidentemente due fattori: a) l’evoluzione del ruolo della
            presidenza d’Assemblea, che da «uomo della Costituzione»[47] diviene sempre più «politico» nell’interpretazione del regolamento[48], e b) il sempre più difficile contemperamento, nella
            composizione di tali organi parlamentari, dei principi di rappresentatività e di
            proporzionalità, con il rischio che si affacci anche all’interno di tali sedi, dai quali
            dovrebbe essere estranea la logica del confronto «maggioranza-opposizione»[49]. 

4. Le
            possibili risposte: ripensare, a partire dalle Giunte per il regolamento, i collegi
            parlamentari diversi dalle Commissioni parlamentari? 



Alla luce di tali considerazioni,
            occorre probabilmente interrogarsi su quali possano essere le innovazioni che, incidendo
            sui profili strutturali e funzionali delle Giunte per il regolamento, ne rivitalizzino
            il ruolo; con ogni probabilità, si dovrà trattare di soluzioni in grado in qualche modo
            di limitare la crescente «fluidità» del diritto parlamentare cui si
            accennava, cercando di riequilibrare le dinamiche ricordate in
            precedenza. 
Si tratta di ipotesi de
                jure condendo, che potrebbero innovare in modo strutturale
            la natura delle Giunte per il regolamento attraverso: 1) la possibile
            adozione di un regolamento «interno» delle Giunte; 2) la modifica dei criteri della loro
            composizione, introducendo quello della pariteticità; 3) la definizione di istituti in
            grado di attenuare il carattere di «dipendenza» delle Giunte dal Presidente di
            Assemblea, obbligando ad esempio quest’ultimo a consultare le Giunte per il regolamento
            dinanzi a «questioni nuove» ovvero configurando ipotesi nelle quali una minoranza
            qualificata possa rivolgersi all’organo[50]. 
Tali soluzioni, che hanno ad esempio
            trovato una qualche applicazione a livello di Consigli regionali[51], potrebbero agevolare la definizione di quel tentativo, soltanto abbozzato
            nell’ambito delle riforme regolamentari della fine del XX secolo, di individuare nelle
            Giunte per il regolamento, in particolare presso la Camera dei deputati, una sorta di
                domestic oversight on parliamentary rules, vale a dire
            un’istanza di «monitoraggio» sull’attuazione della riforma dei regolamenti, non soltanto
            come si faceva in quella occasione, in tema di procedimento normativo, anche «duale»[52], da svolgersi in raccordo con il Comitato per la legislazione[53] (artt. 154. 4, 16-bis, comma 6-bis
            e 96-ter).
        
Ampliando, in conclusione, lo
            spettro di queste riflessioni, si potrebbe forse auspicare che su alcune questioni
            trasversali riguardanti le Giunte parlamentari (come la loro composizione, il ruolo
            svolto dalla presidenza, le modalità delle decisioni che, di volta in volta, esse
            assumono) si focalizzi l’attenzione di studiosi e operatori, in modo analogo a quanto
            accadde con gli importanti studi nei quali sono stati ricostruiti i profili
            organizzativi e funzionali delle Commissioni parlamentari in Italia[54]. 
Per questa via forse potrà
            nuovamente definirsi in modo marcato quel principale tratto distintivo tra le Giunte (ma
            anche rispetto ad altri collegi parlamentari, quali l’Ufficio di presidenza) costituito
            dalla proiezione tutta interna al lavoro delle due Camere, e le Commissioni
            parlamentari: un confine che sembra oggi non più netto e che soprattutto non può più
            correre il rischio, come evidenziano sia le questioni riguardanti lo
                status del parlamentare in relazione all’art. 68[55] ma anche con riferimento all’art. 66[56], sia le dinamiche operanti negli altri collegi «interni» delle Assemblee,
            quali l’Ufficio di presidenza[57], di assumere una dimensione che può essere vista come
            «corporativa».
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                        parlamentari, in Il Parlamento. Storia d’Italia.
                        Annali, 17, a cura di L. Violante, Torino,
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                    anche incidenti sull’esercizio di funzioni «comuni» per Costituzione, ossia
                    quella legislativa e fiduciaria. Cfr. da ultimo, I regolamenti
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[34]  Sul carattere «partecipato» della funzione
                    interpretativa del regolamento, con particolare riferimento al ruolo di
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                    458, il quale definisce il ruolo della Giunta per il regolamento rispetto alle
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                        interpretazione del diritto parlamentare, in «Osservatorio sulle
                    fonti», 2, 2012, il quale opportunamente parla del Presidente come «azionista di
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                    in tal senso da ultimo le recenti proposte di modifica contenute nel testo
                    Quagliariello-Zanda (doc. II, n. 29), su cui cfr. N. Lupo e G. Perniciaro,
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Nel presente capitolo viene presentato il saggio di Cristina Fasone, che si
                sofferma sul precedente nelle Commissioni permanenti. Viene a tal proposito rilevato
                come sia proprio la circolazione dei precedenti tra le Commissioni, e quindi la
                coerenza nelle diverse applicazioni del regolamento, una delle caratteristiche che
                contraddistinguono i parlamenti dotati di un vero e proprio "sistema di
                Commissioni".





1. Un oggetto
            di studio non facilmente identificabile: la formazione di precedenti nell’ambito del
            sistema di Commissioni parlamentari permanenti 



I dubbi che la dottrina più attenta
            nutre sulla giuridicità dei precedenti parlamentari, e che si fanno discendere in primo
            luogo dall’alone di mistero che ammanta la loro catalogazione[1], si rafforzano a maggior ragione nel caso dei precedenti delle Commissioni
            permanenti. Se, infatti, i precedenti di Assemblea, che derivano per lo più da una
            decisione del Presidente o da un parere della Giunta per il regolamento, non sono né
            pubblici né conoscibili – se non nel momento in cui si formano – dai cittadini così come
            dai loro più diretti destinatari[2], ossia i parlamentari stessi, la formazione di un
            precedente in Commissione in genere non è neppure immediatamente rilevabile
            dall’osservatore esterno: innanzitutto, essa è ricostruita attraverso un processo
            interpretativo viziato ab origine e, poi, spesso l’esistenza di un
            precedente si «rivela» diverso tempo dopo la sua creazione. 
Il processo interpretativo è viziato
            perché nella gran parte dei casi – quanto meno negli ultimi venti anni, da quando la
            sede referente dei lavori in Commissione è diventata prevalente e da quando il tempo
            dedicato all’esercizio della funzione di controllo è cresciuto esponenzialmente[3] – esso si svolge su un documento «di seconda mano»,
            il resoconto sommario (disponibile sia on line che in cartaceo),
            che quantunque fedele al dibattito svoltosi durante la seduta, non riporta mai tutte le
            sfumature di tono e gli interventi nella loro interezza come quando si redige un
            resoconto stenografico. Talvolta, dalla lettura dei resoconti sommari delle Commissioni
            derivano solo «indizi» di precedenti, senza conferme reali della loro esistenza. Ma il
            fatto che il resoconto sommario sia lo strumento ordinario di pubblicità dei lavori in
            Commissione non è l’unico problema che ha di fronte chi voglia esaminare attentamente
            dall’esterno le attività delle Commissioni. 
Vi è infatti tutta una parte,
            considerevole, dell’attività di questi collegi minori che l’osservatore esterno non
            conoscerà mai: ciò accade quando le Commissioni operano attraverso i loro comitati (come
            sono definiti presso la Camera dei deputati) o le sottocommissioni (al Senato)[4]. Difatti nulla si sa circa le modalità con cui i componenti di tali collegi
            ristretti di fatto deliberano e il loro intervento nel procedimento legislativo, come è
            stato osservato, fa sì che il progetto di legge ad essi deferito assuma «l’andamento di
            un torrente carsico»[5], che riaffiora solo quando ne è nuovamente investita la Commissione
            plenaria. Peraltro, tali comitati, in entrambi i rami del Parlamento, intervengono sia
            nell’ambito del procedimento legislativo, sia di altre procedure, con finalità
            conoscitive e di controllo[6]. Così, a seconda della Camera interessata, sono
            istituiti comitati e sottocommissioni per i pareri all’interno delle Commissioni Affari
            costituzionali e Bilancio. Nelle Commissioni Politiche dell’Unione europea delle due
            Camere, accanto al Comitato permanente per la fase discendente, è stato istituito anche
            un Comitato per la fase ascendente, competente per la selezione delle proposte
            legislative europee meritevoli di esame oltre, che, spesso, per la predisposizione di
            uno schema di parere sulla proposta[7]. A questi comitati tendenzialmente permanenti devono aggiungersi tutti
            quelli temporanei: in primis la sottocommissione dei Sette al
            Senato e il Comitato dei Nove alla Camera, nominati, di volta in volta, in
            rappresentanza della Commissione di merito per seguire i lavori in Assemblea sui disegni
            di legge esaminati; e poi anche i comitati incaricati di svolgere un primo lavoro
            istruttorio sui disegni di legge, nonché di formulare un testo unificato o di proporre
            un testo base. In ogni caso, quindi, visti il numero e la varietà di comitati, una parte
            non indifferente dell’attività di Commissione resta, per così dire, segreta e con essa
            gli eventuali precedenti che ne regolino il funzionamento[8]. 
Inoltre, come si accennava, sovente
            la «scoperta» di un precedente avviene successivamente – persino anni dopo – rispetto
            alla sua formazione. Ed è così sostanzialmente per due ragioni: da un lato, perché può
            verificarsi che la traccia di un precedente formatosi in una
            certa legislatura nel «segreto» dei lavori di una Commissione emerga solo nel resoconto
            sommario di quella o di un’altra Commissione che se ne è servita in un’occasione
            successiva: in altri termini, è il richiamo espresso ad un precedente riportato nel
            resoconto sommario in sede di applicazione che ne rende nota l’esistenza. In altre
            circostanze, invece, pur in presenza di un resoconto stenografico di seduta, la
            «scoperta» di un precedente è tardiva in quanto la pubblicazione di un tale resoconto di
            regola avviene anche con qualche settimana di distanza dalla seduta interessata. 
Il dato ulteriore che rende i
            precedenti nelle Commissioni un oggetto di studio difficilmente «afferrabile» discende
            dalla presenza di una molteplicità di interpreti del «diritto parlamentare in
            commissione». In virtù del principio del policentrismo parlamentare e in assenza di
            regolamenti propri delle Commissioni monocamerali permanenti – a differenza delle
            Commissioni bicamerali e di inchiesta – vi sono 14, anzi 28 (considerando le due
            Camere), interpreti del «diritto parlamentare in commissione», i Presidenti di tali organi[9], più il Presidente di Assemblea, che resta l’interprete ultimo del
            regolamento anche in quelle sedi. Pertanto, la natura, la struttura e il funzionamento
            del sistema delle Commissioni incidono sull’attività della «comunità di interpreti» del
            diritto parlamentare. 
Infatti, in teoria e a meno che non
            sia richiesto l’intervento del Presidente di Assemblea, che potrebbe effettivamente
            imporre un riavvicinamento delle diverse interpretazioni del regolamento da parte dei
            Presidenti di Commissione in nome della correttezza della soluzione prescelta, possono
            tendenzialmente formarsi precedenti assai diversi da una Commissione all’altra in
            applicazione della medesima disposizione. Ciò può minare l’efficace funzionamento del
            sistema delle Commissioni, l’uniforme applicazione del diritto parlamentare nella Camera
            di riferimento e lo sviluppo – pur dinanzi a regolamenti
            diversi – di un diritto parlamentare coerente tra i due rami del Parlamento,
            particolarmente opportuno in presenza di un bicameralismo perfetto[10]. 
Anche sulla scorta di autorevoli
            studi sulle Commissioni parlamentari permanenti[11], il sistema di Commissioni permanenti può essere definito come
                l’organizzazione coerente e razionale dell’insieme delle commissioni
                permanenti specializzate nei loro rapporti reciproci, nei rapporti con gli altri
                organi parlamentari e con il Governo[12]. Durante la storia repubblicana, anche a causa della configurazione del
            sistema politico, le Commissioni permanenti hanno visto accentuato di fatto il loro
            grado di autonomia, sia nell’ambito del procedimento legislativo (per via del massiccio
            ricorso alla sede deliberante-legislativa)[13], sia per il rapporto tendenzialmente autoreferenziale che ciascuna di esse
            intratteneva col «proprio» ministero[14]. Dunque, ciascuna Commissione ha potuto assumere
            una propria precisa fisionomia quanto a prassi e precedenti[15], contribuendo a sua volta a rafforzare la frammentazione del sistema di
            Commissioni. 
La differenziazione dei precedenti
            di Commissione, oltre a non essere facilmente rilevabile, come si diceva poc’anzi,
            presenta anche altri rischi potenziali: ad esempio, che il medesimo procedimento
            legislativo sia svolto con modalità differenti da Commissione a Commissione durante la
            fase referente, facendo così discendere dalla scelta dell’assegnazione di un
            provvedimento alcuni specifici risvolti procedurali. Da questo derivano delle incertezze
            sulle modalità di svolgimento del procedimento legislativo in Commissione e, vista la
            scarsissima conoscibilità dei precedenti di tali collegi, spesso dall’esterno non si è
            proprio consapevoli della differenze procedurali tra Commissioni. Del resto, l’art. 72,
            primo comma Cost., stabilendo che «ogni disegno di legge, presentato ad una Camera è,
            secondo le norme del suo regolamento, esaminato da una Commissione e poi dalla Camera
            stessa», sembrerebbe dare per scontato che il regolamento sia interpretato e applicato
            in modo uniforme tra le Commissioni, ma in realtà non è sempre così (cfr.
                infra, par. 2.2.)[16]. Nel prosieguo, quindi, si metteranno in evidenza gli istituti che
            potenzialmente contribuiscono all’omogenea interpretazione delle previsioni
            regolamentari nelle Commissioni (par. 2.1.) e, viceversa, quelli che ne favoriscono la
            differenziazione (par. 2.2.), anche se sembra possibile
            cogliere dall’entrata in vigore del Trattato di Lisbona in poi, dietro l’influenza della
            sempre maggiore interdipendenza delle procedure decisionali italiane ed europee, una
            tendenza alla più ampia circolazione dei precedenti tra le Commissioni (par. 3),
            fors’anche di Camere diverse. 

2. I
            precedenti delle Commissioni, tra omogeneità e differenziazione 



Sebbene sconosciuti ai più, i
            precedenti di Commissione sono «tenuti a memoria»[17] innanzitutto dai funzionari delle Commissioni e dagli uffici di segreteria
            di queste ultime e poi «sistematizzati» in ciascuna Camera mediante la raccolta, la
            classificazione e l’aggiornamento ad opera del servizio delle Commissioni. Il materiale
            «schedato» relativamente ai precedenti di Commissione è comunque il medesimo nei due
            rami del Parlamento: le lettere dei Presidenti di Commissione e di Assemblea e i
            passaggi dei resoconti in cui si cita o da cui si evince la «nascita» di un precedente. 
Peraltro, mentre alla Camera il
            regolamento dei servizi del personale prevede l’istituzione, all’interno del servizio
            delle Commissioni, di un Ufficio appositamente dedicato all’«Archiviazione delle
            circolari presidenziali e dei precedenti parlamentari che interessano le commissioni»[18], al Senato questo compito è affidato all’Ufficio centrale di tale servizio,
            in raccordo con gli uffici di segreteria delle Commissioni. Ad ogni modo, in entrambe le
            Camere – e ciò viene espressamente reso noto dalle relazioni sullo stato
            dell’amministrazione della Camera[19] – anche altri soggetti, quali l’Ufficio del regolamento, in generale il
            servizio di Assemblea e gli uffici delle Giunte, contribuiscono alla raccolta dei
            precedenti di Commissione. Il coordinamento tra tutti questi centri di raccolta
            ragionata dei precedenti è comunque assicurato dagli Uffici del regolamento: contro il
            rischio di dispersione di tali materiali il regolamento di amministrazione del Senato e
            quello dei servizi del personale della Camera richiedono proprio che vi sia un costante
            raccordo tra quest’ultimo Ufficio e il servizio delle Commissioni. 
Dunque, esistono delle strutture
            amministrative delle Camere[20], ancorché inaccessibili all’osservatore esterno[21], presso le quali è depositato il complesso dei precedenti del sistema di
            Commissioni, ma pare che al di là di un certo coordinamento tra precedenti di
            Commissione e precedenti di Assemblea, laddove necessario, non sia posta in essere
            un’attività di confronto e di studio tra i precedenti di Commissioni diverse. In altre
            parole, i precedenti sono lì raccolti, Commissione per Commissione, eventualmente a
            disposizione dei funzionari e di qualche Presidente di Commissione che si interessino di
            sapere come è stata risolta una questione analoga in un altro collegio specializzato.
            Non risulta essere mai stato pubblicato, sulla base di tale patrimonio informativo, una
            sorta di manuale di procedura standard trasversale a tutte le Commissioni, ciascuna
            delle quali, quindi, continua a «fare da sé». Né tantomeno le prassi e i precedenti
            delle Commissioni sono materiali forniti in dotazione a tutti i parlamentari
            (figuriamoci ai cittadini).
        
2.1.
                Elementi che possono contribuire all’omogeneità dei precedenti tra Commissioni 



2.1.1. L’autonomia regolamentare (di fatto) negata alle
                    Commissioni permanenti italiane 



Un primo elemento che
                    potenzialmente incide sull’omogeneità dei precedenti tra le Commissioni
                    permanenti risiede nel fatto che anche tali collegi minori usano come parametro
                    esclusivo delle loro attività il regolamento generale: in via di fatto, insomma,
                    è stata esclusa la facoltà delle Commissioni specializzate, a differenza delle
                    Commissioni bicamerali e di quelle di inchiesta, che invece ne sono dotate, di
                    adottare propri regolamenti, evidentemente subordinati a quello principale e con
                    ambito di competenza circoscritto allo svolgimento delle funzioni dell’organo. 
Non necessariamente si
                    doveva pervenire ad una simile soluzione. Infatti, la Costituzione italiana non
                    si esprime sul punto: l’art. 64, primo comma Cost. impone solo l’adozione del
                    regolamento da parte di ciascuna Camera a maggioranza assoluta, senza negare
                    alle Commissioni la possibilità di seguire propri regolamenti, naturalmente
                    conformi a quello generale. Né dai regolamenti parlamentari si potrebbero far
                    discendere preclusioni in tal senso. Anzi, in qualche misura
                    l’autoregolamentazione delle Commissioni discenderebbe dall’autonomia
                    organizzativa di cui godono. Eppure, come si accennava, anche quando della
                    questione si è apertamente dibattuto, l’ipotesi di regolamenti delle Commissioni
                    permanenti, che vadano ad integrare le previsioni del regolamento principale
                    laddove questo non sia applicabile mutatis mutandis alle
                    Commissioni o se vi è lo spazio per fornire una disciplina integrativa, è stata
                    sempre rigettata. Ad esempio, il 2 agosto 1995, quando, durante la seduta della
                    VII Commissione della Camera, il deputato Angela Napoli criticava la cattiva
                    conduzione dei lavori della Commissione da parte del suo Presidente e proponeva
                    che la Commissione adottasse «delle regole chiare per lo svolgimento delle sue
                    attività», l’allora Presidente di Commissione Domenico Valentini ribatteva che
                    «le regole di procedura sono già stabilite dal
                    regolamento della Camera, la cui corretta applicazione è rimessa alla
                    sensibilità e alla correttezza di tutti»[22]. 
Evidentemente da una tale
                    preclusione discende un vincolo più stringente all’omogeneità delle
                    interpretazioni del regolamento da parte dei Presidenti di Commissione, i quali
                    non solo sono chiamati a «maneggiare» uno stesso parametro, ma sono anche tenuti
                    ad interpretarlo in coerenza con la giurisprudenza del Presidente di Assemblea.
                    Al contrario, l’adozione di norme di autoregolamentazione da parte delle
                    Commissioni permanenti avrebbe potuto condurre ad una maggiore eterogeneità
                    delle prassi e dei precedenti tra esse. 
Non a caso, ciò è quanto si
                    verifica nel Congresso degli Stati Uniti. Lì le Commissioni monocamerali
                    permanenti sono tenute ad approvare propri regolamenti (art. 11 regolamento
                    della Camera dei rappresentanti; art. XXVI regolamento del Senato) che, nel
                    rispetto delle previsioni contenute nei regolamenti generali, precisano aspetti
                    di dettaglio, ma non di secondo ordine, relativi, ad esempio, alle
                        hearings (e quindi anche ai diritti e ai doveri di
                    coloro che sono chiamati a testimoniare)[23], ai tempi delle sedute e ai rapporti con le
                    sottocommissioni. Ogni Commissione del Congresso può inoltre fissare nel proprio
                    regolamento eventuali altre cariche oltre a quella del Presidente, purché non vi
                    sia un contrasto col regolamento generale. Inoltre, proprio perché regolano
                    aspetti-chiave delle audizioni in Commissione, deve essere garantito ai
                    regolamenti un certo grado di pubblicità e infatti sono pubblicati sui siti
                    internet delle Commissioni. 
L’autonomia regolamentare
                    delle Commissioni del Congresso, a conferma di quanto si diceva, ha
                    ulteriormente rafforzato la già evidente atomizzazione del sistema di
                    Commissioni della Camera dei rappresentanti e del Senato statunitensi[24]. Ogni Commissione, forte del fatto di avere un proprio regolamento
                    (oltre che un cospicuo staff e un proprio bilancio)[25], riapprovato anche con modifiche ogni due anni, si basa per lo più
                    sulla «giurisprudenza» del Presidente di Commissione, contro le cui
                    interpretazioni dei regolamenti, anche di quello principale, non vi è
                    sostanzialmente possibilità di appello. Infatti, anche qualora il Presidente di
                    Commissione violi norme del regolamento principale, non si considera invalida la
                    decisione che scaturisce dal procedimento di Commissione viziato. Esiste una
                    considerevole mole di precedenti che ne supporta la sostanziale insindacabilità[26]. Dunque negli Stati Uniti è assai più ampia la «comunità degli
                    interpreti» del diritto «congressuale», anche in ragione dell’autonomia
                    regolamentare delle Commissioni, e molto più eterogenei che in Italia sono i
                    precedenti che si formano tra una Commissione e
                    l’altra.
                

2.1.2. Il Presidente di Assemblea come supremo interprete del
                    regolamento, anche quando applicato in Commissione 



I regolamenti delle due
                    Camere attribuiscono (solo) ai Presidenti di Assemblea il compito di far
                    osservare il regolamento[27]. Ai Presidenti di Commissione, invece, non è assegnata
                    esplicitamente una tale funzione, neppure nell’ambito ristretto delle rispettive Commissioni[28], a meno che questa attribuzione non la si faccia discendere,
                    comunque in via interpretativa e con qualche forzatura, dal generico potere di
                    presiederne le sedute[29]. Essi tuttavia sono titolari in via di fatto di questa prerogativa,
                    ma sempre considerando che in ogni caso il Presidente di Assemblea resta
                    l’interprete supremo del regolamento, anche quando applicato in Commissione. 
Del resto, l’art. 41, comma
                    2 R.C. lo ribadisce puntualmente per quanto concerne l’attività delle
                    Commissioni in sede legislativa, per cui «se una questione regolamentare
                    o di interpretazione del regolamento sorge nel corso di
                    sedute di Commissioni in sede legislativa, il Presidente della Commissione è
                    tenuto ad informarne il Presidente della Camera, al quale spetta in via
                    esclusiva di adottare le relative decisioni». 
Senz’altro si può ritenere
                    che una decisione adottata da un Presidente di Commissione sia rivedibile e
                    quindi superabile mediante una decisione difforme del Presidente di Assemblea: è
                    attraverso questo canale che il Presidente di Assemblea può tentare di
                    uniformare l’applicazione del regolamento e perciò dei precedenti tra le
                    Commissioni. Il ricorso a questo canale di omogeneizzazione della
                    «giurisprudenza» parlamentare manca ad esempio nel già citato caso del Congresso
                    Usa, dove lo speaker non esercita di fatto la facoltà di
                    richiamare i Presidenti di Commissione all’osservanza del regolamento, ma anche
                    nel Parlamento di Westminster, dato che le decisioni assunte in Commissione dal
                    suo Presidente non possono essere sindacate, ossia non è contemplata la
                    possibilità di appello allo speaker o all’aula contro di esse[30]. Dunque nel Regno Unito e negli Stati Uniti la produzione del
                    diritto parlamentare non scritto non solo avviene in modo più decentrato tra i
                    vari organi, rispetto al Parlamento italiano, ma ne risulta anche più difficile
                    la reductio ad unitatem. 
Nelle due Camere italiane,
                    al contrario, specie nell’ambito del vaglio sull’ammissibilità degli emendamenti
                    può accadere che il Presidente di Commissione risulti smentito dal Presidente di
                    Assemblea. L’esercizio di una tale verifica in Commissione spetta infatti al
                    Presidente dell’organo, a meno che sorga una questione sul punto; nel qual caso,
                    decide il Presidente di Assemblea. Quest’ultimo può essere «adito» sia dallo
                    stesso Presidente di Commissione dinanzi al quale sorga un dubbio
                    sull’ammissibilità delle proposte emendative, sia da altri parlamentari in via
                    successiva, ossia chiedendo al Presidente di Assemblea di pronunciarsi su
                    disposizioni introdotte dalla Commissione durante l’esame in sede referente,
                    senza il preventivo vaglio dello
                        speaker[31]. In alcune circostanze il Presidente di Assemblea ha reagito a
                    quest’ultima richiesta espungendo dal disegno di legge il contenuto
                    dell’emendamento indebitamente approvato in Commissione[32]. Ad ogni modo, pur potendo il Presidente di Assemblea esercitare un
                    sindacato tanto penetrante sulle determinazioni assunte dai Presidenti di
                    Commissione in ordine all’ammissibilità degli emendamenti, in genere si astiene
                    dal farlo. Prevale, per così dire, una sorta di judicial
                        comity tra arbitri del procedimento legislativo, per cui il
                    Presidente di Assemblea considera come straordinaria l’ipotesi – «cui si è fatto
                    ricorso soltanto in presenza di disposizioni manifestamente in contrasto con i
                    parametri regolamentari»[33] – di espungere dal testo parti di un disegno di legge inserite in Commissione[34]. 
                
Sempre in questa accezione
                    collaborativa dei rapporti tra Presidente di Assemblea e Presidenti di
                    Commissione va intesa un’altra «arma» a disposizione del primo contro il rischio
                    di una eccessiva differenziazione dei precedenti e delle prassi tra Commissioni:
                    egli può intervenire, come infatti già è accaduto[35], medianti circolari per precisare ulteriormente le competenze delle
                    Commissioni e altri profili di carattere procedurale[36]. In questo modo il Presidente di Assemblea cerca di agire con
                    modalità preventiva per fornire orientamenti interpretativi omogenei a tutti i
                    Presidenti di Commissione. 
Da quanto detto, emerge
                    senz’altro una funzione «unificante-omogeneizzante» del Presidente di Assemblea
                    come limite alla discrezionalità lasciata ai Presidenti di Commissione:
                    tuttavia, pare che tale funzione sia esercitata in modo piuttosto
                        soft, cercando di prevenire eventuali deviazioni dal
                    regolamento da parte dei precedenti di Commissione e di favorire l’instaurarsi
                    di un rapporto collaborativo con i Presidenti delle
                    Commissioni, anziché procedere con un ribaltamento netto delle loro decisioni[37]. 

2.1.3. La Conferenza dei Presidenti di Commissione: un istituto
                    in cerca... di applicazione 



Un ultimo strumento che, se
                    opportunamente adattato, potrebbe favorire un processo di convergenza – o,
                    quanto meno, di «messa a sistema» – dei precedenti delle Commissioni permanenti
                    è la Conferenza dei Presidenti di Commissione. Infatti, nell’ambito del
                    Parlamento italiano, stando ai regolamenti parlamentari e soprattutto alla loro
                    applicazione, mancano occasioni istituzionali di confronto tra i Presidenti di
                    tutte le Commissioni, nonostante il ruolo cruciale svolto da questi organi. 
Soltanto alla Camera tale
                    Conferenza è disciplinata, ma limitatamente al coordinamento della
                    programmazione dei lavori tra le Commissioni e l’Assemblea: prima della
                    Conferenza dei Capigruppo il Presidente di Assemblea può
                    convocare la Conferenza dei Presidenti di Commissione, ma si tratta dell’unico
                    riferimento presente nel regolamento (art. 23 R.C.). Nulla viene precisato circa
                    la sua organizzazione – per esempio da chi è presieduta – e non risulta che, in
                    verità, tale convocazione abbia luogo, se non saltuariamente[38]. Così alla Camera, al posto di questa «fantomatica» Conferenza, si
                    preferisce invitare, seppur non in modo sistematico, i Presidenti delle
                    Commissioni a partecipare alle riunioni della Conferenza dei Capigruppo (in base
                    all’art. 13, comma 2 R.C.)[39]. Al Senato, dove una Conferenza dei Presidenti di Commissione non è
                    neppure prevista, si parla della convocazione ad opera del Presidente di
                    Assemblea dei Presidenti delle Commissioni permanenti e speciali, con
                    l’intervento di un rappresentate del Governo, per coordinare i tempi dei lavori
                    in Commissione con quelli dell’Assemblea per l’attuazione del programma dei
                    lavori. Dunque, non sembra che essi siano invitati a prendere parte ai lavori
                    della Conferenza dei Capigruppo, come alla Camera, ma si ricorre piuttosto ad
                    una sede ad hoc (art. 53, comma 6 R.S.). Anche in questo
                    caso, però, la convocazione dei Presidenti di Commissione è avvenuta in modo
                    molto sporadico[40], non cogliendo invece una significativa possibilità di coordinamento
                    tra Commissioni, Assemblea e Governo. 
Nonostante in Italia il
                    ricorso all’istituto sia stato decisamente modesto, la previsione di un organo
                    di coordinamento tra le Commissioni ha una sua indubbia utilità per assicurare
                    il coerente funzionamento del sistema delle Commissioni. Una tale Conferenza,
                    infatti, la si ritrova anche in altri ordinamenti, ad
                    esempio nella Camera dei Comuni del Regno Unito come liaison
                        committee, nel Parlamento europeo come Conferenza dei Presidenti
                    di Commissione, mentre nell’Assemblea nazionale francese i Presidenti di
                    Commissione vanno ad integrare la Conferenza dei Presidenti, dove siedono anche
                    i Capigruppo. Contrariamente a quanto accade nel Parlamento italiano, però,
                    oltre ad essere consultate nell’ambito della programmazione dei lavori, queste
                    Conferenze si sono viste attribuire opportunamente anche altri compiti. Esse
                    operano come sede di coordinamento e di «smistamento» delle attività delle e tra
                    le Commissioni, candidandosi così a diventare le sedi dove si svolge il
                    dibattito e la comparazione tra le procedure usate in Commissione. 
Un simile approdo, mediante
                    riforme regolamentari naturalmente, sarebbe quanto mai conveniente anche in
                    Italia, non solo per rivitalizzare l’istituto rispetto alla funzione che ad oggi
                    gli è assegnata (formalmente solo alla Camera, peraltro), ma anche per creare
                    una necessaria sede di raccordo tra i procedimenti delle diverse Commissioni e
                    facilitare così la creazione di una «memoria collettiva» dei precedenti del
                    sistema di Commissioni nel suo complesso. Altrimenti, il coordinamento tra
                    Commissioni finirebbe per essere affidato alla sola burocrazia parlamentare.
                


2.2. ...
                ed elementi che potenzialmente ne accentuano il grado di differenziazione 



2.2.1. Un sistema di Commissioni (solo parzialmente) asimmetrico 



La differenziazione tra i
                    precedenti delle Commissioni permanenti può trovare una sua giustificazione nel
                    diverso ruolo che tali organi sono chiamati a svolgere all’interno del
                    Parlamento, qualora siano titolari di funzioni e di poteri differenti. Ciò vale
                    in parte per le Commissioni delle due Camere italiane, mentre nel panorama
                    comparato si riscontrano casi di ben maggiore differenziazione, non tanto nel
                    contesto europeo[41], quanto ancora una volta nel Congresso degli Stati Uniti, il cui
                    sistema di Commissioni parlamentari è stato paragonato nel passato a quello
                    italiano quanto a capacità di influenza di questi organi sulla determinazione
                    dell’indirizzo politico[42]. 
Nelle due Camere del
                    Congresso, difatti, non solo vi è una netta distinzione di compiti tra le
                    Commissioni per gli stanziamenti e le Commissioni per le autorizzazioni (che
                    sono poi quelle di settore) nei procedimenti riguardanti i disegni di legge con
                    conseguenze finanziarie, ma si riscontra anche la presenza di Commissioni
                    decisamente più potenti di altre, come il Committee on
                        Rules, che ha il compito di stabilire quali regole si applicano a
                    ciascun procedimento legislativo nella Camera dei rappresentanti, e la
                    Commissione sul sistema giudiziario del Senato, che sostanzialmente «decide» se
                    confermare o opporre il veto alle nomine presidenziali di giudici federali[43].
                
In Italia non esiste una
                    così marcata asimmetria nel sistema delle Commissioni parlamentari, anche se
                    pare opportuno evidenziare qualche elemento di differenziazione tra questi
                    collegi ristretti all’interno di ciascuna Camera. Innanzitutto, quanto alle
                    funzioni, le Commissioni per le Politiche dell’Unione europea[44], nell’ambito del procedimento legislativo svolgono una funzione
                    referente essenzialmente limitata all’esame del disegno di legge comunitaria,
                    peraltro operato con modalità sui generis rispetto al
                    procedimento legislativo ordinario per via del coinvolgimento di tutte le
                    Commissioni, con poteri maggiori di quelli tipici della semplice «sede
                    consultiva». Come dimostra la prassi dell’ultima legislatura (la XVI, dal 29
                    aprile 2008 al 22 dicembre 2012), la gran parte delle attività delle Commissioni
                    per le Politiche dell’Unione europea, rispetto alle altre Commissioni[45], afferisce all’esercizio della funzione di controllo sulle proposte
                    legislative e sui documenti di consultazione dell’Unione europea[46]. 
Ma anche nell’ambito dello
                    stesso procedimento legislativo, le Commissioni parlamentari italiane si trovano
                    ad esercitare poteri più o meno incisivi. In particolare, i pareri
                    resi da alcune Commissioni contano più degli altri[47]: i pareri delle c.d. Commissioni «filtro» e, solo alla Camera, i
                    pareri «rinforzati» di alcune Commissioni[48]. Le Commissioni «filtro», le Commissioni Affari costituzionali, le
                    Commissioni Bilancio e le Commissioni Politiche dell’Unione europea[49], quelle con competenza trasversale rispetto ai settori «coperti» da
                    ciascuna Commissione, sono tali in «via permanente» essendo indicate
                    direttamente nei regolamenti parlamentari (artt. 74 e 75 R.C.; art. 40 R.S.); le
                    Commissioni che rendono pareri «rinforzati», invece, sono identificate
                    all’occorrenza dal Presidente della Camera quando, pur non trattandosi degli
                    organi a cui il progetto di legge è assegnato in via principale[50], cionondimeno la loro competenza è investita in misura rilevante da
                    quel provvedimento. Gli effetti dei pareri resi da queste Commissioni sono
                    simili: in caso di loro mancato rispetto da parte della Commissione che opera in
                    via principale in sede deliberante o legislativa, la «sanzione» è alquanto
                    significativa, avvenendo una sorta di rimessione automatica del provvedimento in
                    Assemblea; se invece la Commissione principale, che non si attiene al parere di
                    una delle Commissioni «filtro» o al parere «rinforzato», è investita in sede
                    referente, l’effetto che si produce è piuttosto modesto, richiedendosi soltanto
                    la stampa del parere in allegato alla relazione per l’Assemblea (stampa a cui
                    per prassi si procede ormai per tutti i pareri, sempre che la relazione non
                    avvenga solo in forma orale)[51].
                
Tuttavia, in ragione della
                    ormai generale prevalenza in entrambi i rami del Parlamento della sede referente[52], la differenziazione tra i poteri esercitati dalle Commissioni in
                    sede consultiva è molto limitata. Al contrario, la precedente generalizzazione
                    della sede deliberante, almeno fino alla X legislatura (1987-1992), non solo
                    favoriva la formazione di precedenti differenziati tra Commissioni «filtro» e le
                    altre, ma soprattutto, abilitando l’esistenza di tanti «legislatori in
                    miniatura» quante erano le Commissioni permanenti (allora 13 per Camera),
                    incentivava la creazione di un corpus di precedenti e di
                    prassi autonomi per ogni Commissione[53]. 
Ad oggi, sembra invece che
                    le uniche Commissioni che mantengono uno status in qualche
                    modo differenziato rispetto alle altre siano le Commissioni Bilancio, a parte
                    quanto si è già detto per le Commissioni Politiche dell’Unione europea, e, per
                    qualche profilo, le Commissioni per gli Affari costituzionali[54]. Questa circostanza, che si riscontra anche in altri ordinamenti
                    europei e che senz’altro sconta la centralità, in questa fase storica, degli
                    effetti della crisi finanziaria internazionale e delle misure della
                        governance economica europea, consiste
                    nell’attribuzione, di fatto, a queste Commissioni di un ruolo preminente e
                    fors’anche di coordinamento nei confronti delle altre Commissioni
                    nel procedimento legislativo oltre che, naturalmente,
                    nelle procedure finanziarie[55]. 
Nel caso italiano, ciò
                    dipende anche dagli effetti ulteriori – rispetto alle Commissioni «filtro» – che
                    sono comunque riconosciuti ai pareri delle Commissioni Bilancio, anche a
                    prescindere dalla sede in cui opera la Commissione principale. Così alla Camera
                    il mancato adeguamento alle condizioni previste nel parere della Commissione
                    Bilancio, ove sia segnalata una violazione dell’obbligo costituzionale di
                    copertura finanziaria di un disegno di legge, fa sì che tali condizioni si
                    trasformino automaticamente in emendamenti da votare in Assemblea (art. 86,
                    comma 4-bis); al Senato, addirittura, il parere contrario
                    della V Commissione sugli emendamenti presentati in Assemblea produce un effetto
                    preclusivo sulla votazione degli stessi, a meno che questa non sia richiesta da
                    almeno 15 senatori e procedendo in ogni caso con votazione elettronica che
                    comporta l’automatica verifica del numero legale (art.
                        102-bis). 
Queste prerogative delle
                    Commissioni Bilancio hanno forse agevolato in qualche caso, come nella XVI
                    legislatura, anche sulla scorta della crisi finanziaria, il formarsi di
                    precedenti non proprio in linea col disposto regolamentare, rilevati dai
                    componenti di altre Commissioni e dagli esponenti dell’opposizione nella V
                    Commissione stessa. Ad esempio, in occasione dell’esame alla Camera dell’A.C.
                        1.441-ter, sullo sviluppo e l’internazionalizzazione
                    delle imprese, vi è stata una «levata di scudi» contro la Commissione Bilancio,
                    considerata colpevole di aver espresso un parere su aspetti che esulavano dalle
                    sue competenze, secondo il regolamento limitate al controllo del rispetto
                    dell’art. 81, allora quarto comma Cost. (a seguito della l. cost. n. 1 del 2012,
                    terzo comma Cost.)[56]. Secondo il deputato Quartiani, componente
                    della Commissione di merito, la X Commissione, «è
                    invalso l’uso secondo cui la Commissione bilancio sta esageratamente svolgendo
                    una funzione abnorme di scrittura delle norme»[57], sfruttando la previsione regolamentare per cui le condizioni poste
                    nei suoi pareri che non siano recepite dalla Commissione principale si
                    trasformano automaticamente in emendamenti in Assemblea. In particolare,
                    nell’ambito dei diversi richiami al regolamento operati nel corso della seduta
                    del 24 giugno 2009, si contestavano le modalità con le quali la V Commissione
                    aveva esercitato i propri poteri regolamentari e si chiedeva alla presidenza, in
                    virtù del suo ruolo di garanzia sul buon andamento dei lavori (art. 8 R.C.), di
                    indurre la Commissione Bilancio, mediante moral suasion, a
                    mutare orientamento. Il Presidente di Assemblea ha però affermato di non poter
                    entrare nel merito della questione e ha invitato anzi il Presidente e il
                    relatore della Commissione di merito «a compiere una valutazione ulteriore sulle
                    condizioni formulate dalla commissione Bilancio». Assai significativamente il
                    Presidente della Camera ha osservato che «forse ci sono alcune carenze nello
                    stesso regolamento», carenze con cui si spiegherebbe la formazione di questi
                    precedenti «arditi» da parte della V Commissione. 
Dunque, tale circostanza
                    conferma la presenza di zone interstiziali nel regolamento entro le quali può
                    esercitarsi la discrezionalità interpretativa dei Presidenti di Commissione
                    (cfr. supra, par. 2.1.2 e infra, par.
                    2.2.2). 

2.2.2. L’autonomia residuale dei Presidenti di Commissione 



Nonostante l’assenza di
                    regolamenti di Commissione, la tendenziale equivalenza delle funzioni e dei
                    poteri di questi organi (eccezione fatta, forse, per le
                    Commissioni Bilancio) e l’accentramento del ruolo di interprete del regolamento
                    in capo al Presidente di Assemblea, esistono comunque dei margini non
                    irrilevanti per la differenziazione dei precedenti tra Commissioni. Come si
                    accennava (par. 2.2.1.), l’autonomia residuale dei Presidenti di Commissione
                    discende sia dall’atteggiamento collaborativo mostrato dai Presidenti di
                    Assemblea, che considerano come extrema ratio la scelta di
                    invalidare la decisione assunta da un Presidente di Commissione, sia dallo
                    spazio lasciato dalle previsioni regolamentari, che presentano qualche margine
                    di indeterminatezza quanto alle procedure in Commissione. 
Insomma, osservando la
                    formazione di alcuni precedenti sarebbe forse da riconsiderare l’affermazione
                    per cui il Presidente della Commissione non ha «alcun potere di interpretazione
                    del regolamento, in relazione alle questioni procedurali che possono insorgere
                    nel corso dei lavori della Commissione» e che «il potere è conferito in modo
                    esclusivo al Presidente di Assemblea, il quale si può avvalere in proposito del
                    parere della Giunta per il regolamento»[58]. 
Ad esempio, vi sono delle
                    circostanze nelle quali i Presidenti di Commissione, nell’avviare l’esame di
                    alcuni disegni di legge o documenti svolgono un intervento introduttivo in cui
                    espongono la procedura che si osserverà nel corso dell’esame. Ciò, infatti, si
                    verifica con una certa frequenza almeno alla Camera per quanto concerne i
                    documenti di bilancio, indicando quindi l’esistenza di un margine di manovra dei
                    Presidenti di Commissione. 
A tal proposito, vi sono
                    alcuni profili delle procedure in Commissione sulle quali i regolamenti
                    parlamentari tacciono. Ad esempio, non è chiaro se nelle Commissioni in sede
                    referente, al termine della votazione degli emendamenti riferiti a ciascun
                    articolo, vada anche votato l’articolo stesso come emendato oppure no: le
                    Commissioni sembrano assumere orientamenti differenziati al riguardo. 
Altra questione è poi quella
                    della votazione in blocco degli emendamenti, non riscontrandosi per le
                    Commissioni in sede referente l’indicazione, presente
                    invece sia in Costituzione (art. 72 Cost.) che nei regolamenti con riferimento
                    all’Assemblea, di votare il testo prima articolo per articolo e poi nel suo
                    complesso. Presso alcune Commissioni, in particolare la V e la VI della Camera,
                    si sono consolidati una serie di precedenti volti a consentire la votazione in
                    blocco di tutti gli emendamenti e gli articoli aggiuntivi accolti dal Governo o
                    dal relatore, senza procedere, dunque, articolo per articolo[59]. Gli altri Presidenti di Commissione, invece, non seguono la regola
                    della deliberazione unica[60]. 
Un’altra ipotesi lampante di
                    differenziazione dei precedenti tra Commissioni durante l’esame in sede
                    referente si è riscontrato il 20 luglio 2006 al Senato, quando, «nell’imminenza
                    dell’avvio dell’esame in Assemblea, posta la calendarizzazione del disegno di
                    legge», il Presidente della Commissione Giustizia ha posto in votazione gli
                    articoli del disegno di legge in esame come risultanti dagli emendamenti
                    approvati; al contrario, ma sostanzialmente in contemporanea al primo e su un
                    altro disegno di legge, il Presidente della Commissione Bilancio ha previsto che
                    si votasse sul testo originario del provvedimento, a prescindere dagli
                    emendamenti approvati fino a quel momento. La condotta dei Presidenti ha
                    prodotto effetti opposti nelle due Commissioni: mentre nella Commissione
                    Giustizia, infatti, le modalità di votazione prescelte
                    hanno sostanzialmente «congelato» il testo in vista dell’esame in Assemblea,
                    escludendo la possibilità di presentare ulteriori emendamenti, la decisione del
                    Presidente della Commissione Bilancio, invece, ha lasciato aperta questa
                    possibilità fino alla conclusione dell’esame in Commissione del disegno di
                    legge. 
Infine, non sono mancati
                    casi di «importazione» ad opera soltanto di alcune Commissioni di precedenti
                    formatisi in Assemblea oppure di applicazione analogica di norme del regolamento
                    alle procedure in Commissione, sebbene tali norme fossero formulate
                    espressamente per l’Assemblea. In quest’ultimo caso, nel silenzio del
                    regolamento, i Presidenti di talune Commissioni hanno sostanzialmente esteso
                    l’applicazione di un istituto nei collegi da loro presieduti, anche se la sua
                        ratio mal si conciliava con la sede della Commissione[61]. Così è stato, infatti, per l’applicazione del contingentamento dei
                    tempi all’interno della I e della II Commissione della Camera, anche rispetto a
                    provvedimenti che in Assemblea non erano stati considerati contingentabili[62]. Decisioni di questo tipo assunte dai Presidenti di Commissione,
                    così come quella che si illustrerà tra breve, rendono
                    alquanto differenziata l’applicazione del regolamento tra Commissioni. 
L’ipotesi
                    dell’«importazione» di precedenti dall’Assemblea in alcune Commissioni si pone
                    come ulteriore conferma dell’esistenza di un margine di autonomia dei Presidenti
                    di Commissione nell’interpretazione dei regolamenti. Talvolta, l’«importazione»
                    ha riguardato i «peggiori precedenti» di Assemblea[63], tra i quali si riscontra senz’altro l’approvazione di
                    maxiemendamenti in Commissione[64], per lo più durante le sessioni di bilancio[65] e talvolta anche in assenza di scontro politico. Sembra un po’
                    paradossale, peraltro, che il Presidente di una Commissione in sede referente,
                    ossia dell’organo deputato in base all’art. 79, comma 4 lett.
                        d) R.C. a vigilare su «l’inequivocità e la chiarezza
                    del significato delle definizioni e disposizioni, nonché [sul]la
                        congrua sistemazione della materia in articoli e
                    commi», nell’ambito dell’istruttoria legislativa, dichiari
                    ammissibile un maxiemendamento.
                

2.2.3. Lo «stile» presidenziale e la disomogeneità delle prassi 



È indubbio, quindi, da
                    quanto si è detto, che i Presidenti delle Commissioni delle Camere italiane
                    godono di un discreto margine di autonomia in quanto interpreti del diritto
                    parlamentare. Proprio su questo aspetto non sembrano secondari per lo studio del
                    precedente parlamentare in Commissione alcuni elementi, forse più legati alla
                    sociologia delle istituzioni e alla cultura istituzionale, che attengono allo
                    «stile» della presidenza e che riguardano la sua presunta neutralità, la durata
                    del mandato, l’appetibilità della carica e più in generale la composizione delle
                    Commissioni. Spesso, infatti, accanto alla diversità dei precedenti che si è
                    vista tra questi organi parlamentari, la differenziazione investe in maggior
                    misura le prassi. 
Innanzitutto, nella prassi i
                    Presidenti di Commissione non sembrano attenersi ad una presunzione di
                    imparzialità delle loro figure paragonabile a quella che si suole riferire al
                    Presidente di Assemblea[66]. Ciononostante, i Presidenti delle due Camere hanno affermato, pur
                    con riferimento ad un Presidente di Commissione di inchiesta, avente quindi uno
                        status leggermente diverso dagli altri Presidenti di
                    Commissione, che «il ruolo dei Presidenti degli organi parlamentari» – quindi
                    anche delle Commissioni – «[...] conserva, sia pur graduato dalla natura e dal
                    rilievo costituzionale dell’organo presieduto, un carattere eminentemente
                    neutrale, di garanzia e di arbitrato fra le parti»[67]. Questa tendenziale discrasia tra
                    l’indirizzo dei Presidenti di Assemblea e la prassi non rende sempre facilmente
                    prevedibile il comportamento dei Presidenti di Commissione, che spesso cambia a
                    seconda dello «stile» presidenziale, più o meno neutrale, assunto dal soggetto
                    in questione. 
I Presidenti di Commissione
                    sono nominati per lo più tra le fila della maggioranza parlamentare, sebbene si
                    siano riscontrati diversi casi, specie nella XVI legislatura, per via delle
                    tormentate vicende legate al variare delle maggioranze parlamentari, di
                    Presidenti di opposizione, almeno per una fase del loro mandato. In generale,
                    però, si ritiene che sia una prerogativa della maggioranza quella di «occupare»
                    le presidenze delle Commissioni, per via dello stretto rapporto che intercorre
                    tra maggioranza parlamentare, Governo e Presidenti di Commissione[68]. Forse anche per questa ragione, i Presidenti di Commissione sono
                    stati spesso contestati dai loro colleghi in Commissione per le scelte assunte.
                    Tanto è vero che, sebbene sia stata espressamente esclusa dai Presidenti di
                    Assemblea e dalla Giunta per il regolamento della Camera la possibilità di
                    sfiduciare il Presidente di una Commissione[69], nella storia del Parlamento repubblicano si sono verificati diversi
                    episodi riconducibili di fatto alla instaurazione – con
                    tanto di discorso programmatico – o a dimissioni conseguenti al venir meno di
                    una sorta di «vincolo fiduciario» tra Presidente e membri della Commissione[70]. 
Certo, un’opzione
                    percorribile per la sostituzione di un Presidente di Commissione potrebbe essere
                    quella di non rinnovargli il mandato, dopo due anni dall’inizio della legislatura[71], cosa che però non avviene frequentemente. Questo dato, relativo
                    alla permanenza in carica dei Presidenti di Commissione può essere messo in
                    relazione anche con la «tenuta» dei precedenti dell’organo di legislatura in
                    legislatura. Infatti, quanto più un parlamentare è in grado di mantenere la
                    carica di Presidente di Commissione anche per legislature successive (la c.d.
                        seniority), tanto maggiore è la possibilità che
                    l’assetto dei precedenti di Commissione si mantenga stabile nel tempo. È quanto
                    accade di solito oltre che nel Senato americano[72] anche nel Senato francese, dove in diversi casi la presidenza di una
                    Commissione è stata mantenuta per qualche decennio con un effetto di
                    consolidamento dei relativi precedenti[73]. 
Nel caso italiano, invece,
                    tendenzialmente non è così, evidenziandosi una differenziazione tra precedenti,
                    quindi, non solo tra le Commissioni di una medesima legislatura, ma anche in
                    prospettiva diacronica – che è forse ancora più importante per la «stabilità»
                    del diritto parlamentare – in una stessa Commissione in
                    legislature diverse[74]. Il rapido avvicendamento dei Presidenti di Commissione, come si
                    diceva, di solito non nel corso della legislatura, ma dopo ogni elezione,
                    discende, da un lato, dall’alternarsi delle maggioranze ad ogni legislatura, dal
                    1994 ad oggi, dall’altro, dal fatto che la figura di Presidente di Commissione
                    non è più considerata particolarmente appealing, come fino
                    a qualche anno fa[75]. Per cui la presidenza di Commissione è vista, per così dire, come
                    una carica «di passaggio» nell’ambito di una carriera politica. 
Connessi poi con lo «stile»
                    della presidenza sono non soltanto i precedenti di Commissione, ma in modo più
                    generale le prassi che si sviluppano in questi organi[76]. Anche qui, l’eterogeneità tra Commissioni
                    è confermata. A titolo esemplificativo, si può indicare il caso delle modalità
                    organizzative delle Commissioni, evidentemente influenzate dalle decisioni della
                    presidenza: alcune Commissioni – su tutte, la I Commissione del Senato – fissano
                    ordini del giorno fiume delle loro sedute, salvo poi svolgere, magari, soltanto
                    uno dei punti iscritti, poiché di solito sono convocate per riunioni brevi,
                    anche se molto frequenti (per cui l’ordine del giorno fiume è sostanzialmente
                    riproposto per più sedute di seguito fino all’esaurimento dei vari punti); altre
                    Commissioni, come la III, sempre al Senato, lavorano invece con ordini del
                    giorno molto essenziali che si esauriscono nell’arco di una seduta, con
                    «sedute-tipo» piuttosto lunghe, ma non particolarmente frequenti[77]. 
La scarsa permeabilità di
                    precedenti e prassi tra le Commissioni può essere imputabile in definitiva anche
                    alla limitata «circolazione dei parlamentari» tra Commissioni che non favorisce
                    la reciproca conoscenza dei precedenti. Tale conoscenza, data l’assenza di
                    pubblicità e di diffusione dei precedenti ad oggi, può avvenire solo mediante la
                    «socializzazione» dei parlamentari a precedenti diversi dai «propri», in due
                    modi: o in via diretta, cioè promuovendo l’attività congiunta delle Commissioni
                    (cfr. infra, par. 3), oppure in via indiretta, ossia
                    agevolando la partecipazione dei componenti di una Commissione – incluso il
                    Presidente – ai lavori di un’altra. Tuttavia, il divieto di appartenere a più
                    Commissioni contemporaneamente – con la deroga prevista per la XIV Commissione
                    del Senato – limita inesorabilmente la «contaminazione indiretta» tra i
                    precedenti. E la facoltà per i parlamentari di partecipare ai lavori delle
                    Commissioni di cui non sono componenti, prendendo la parola, ma senza votare
                    (art. 38, R.C.; art. 31, comma 1 R.S.), in particolare se si tratta degli autori
                    di una proposta di legge all’esame della Commissione[78], pur esercitata con una certa frequenza, non determina quegli
                    effetti di «circolazione» dei precedenti che potrebbero aversi se si ammettesse
                    in generale l’appartenenza multipla a più Commissioni. Una tale prospettiva,
                    comunque, potrebbe percorrersi solo nell’ipotesi di una ridefinizione
                    complessiva del sistema delle Commissioni permanenti che passi, ad esempio, per
                    una riduzione del loro numero (quanto meno con riferimento all’esercizio della
                    funzione legislativa) e per l’eventuale introduzione di una distinzione tra
                    membri titolari e membri supplenti in Commissione. Tendenzialmente, però, la
                    «contaminazione» tra precedenti potrebbe essere agevolata anche da una maggiore
                    circolazione dei funzionari parlamentari tra le Commissioni, dato il rilievo del
                    ruolo delle burocrazie parlamentari a supporto dell’attività interpretativa dei
                    Presidenti di Commissione e nel custodire i precedenti. 



3.
            Osservazioni conclusive. Verso una più ampia circolazione dei precedenti tra le
            Commissioni, anche di Camere diverse? 



Le Commissioni permanenti del
            Parlamento italiano sono state considerate dalla dottrina tra le Commissioni più
            «forti», quanto a poteri formalmente loro attribuiti, nel panorama comparato[79]. Posto che la prassi delle «legislature del maggioritario» non pare essere
            proprio coerente con la centralità che la Costituzione – in
            particolare l’art. 72 Cost. – assegna alle Commissioni[80], sembrerebbe possibile rilevare che non necessariamente dalla «forza» di
            questi organi singolarmente intesi discenda la «forza» del sistema di Commissioni nel
            suo complesso (cfr. supra, par. 1): elemento, quest’ultimo, che da
            più parti è stato ritenuto imprescindibile sia per un funzionamento equilibrato della
            forma di governo parlamentare[81], in primis per la sua stabilizzazione[82], sia per l’apertura del Parlamento alla società civile[83]. Da questa prospettiva si può anzi riscontrare un grado di coerenza e di
            coordinamento tra le Commissioni parlamentari italiane piuttosto contenuto, all’interno
            della stessa Camera e, ancor di più, tra le Camere. Negli anni, a partire dall’adozione
            dei nuovi regolamenti del 1971, si è cercato di contrastare la debolezza del «sistema»
            di Commissioni in vario modo, per esempio rafforzando la sede consultiva e introducendo
            le Commissioni «filtro». Tuttavia la persistente divergenza di precedenti e di prassi
            tra le Commissioni – che è, da una parte, la conseguenza di questo stato di cose, e
            dall’altra, lo alimenta – mostra come il sistema di Commissioni manchi ancora di
            coerenza.
        
Se è vero che un certo grado di
            autonomia delle Commissioni può essere tollerato nelle sedi istruttorie – difficilmente
            potrebbe esserlo invece per le sedi decisionali o comunque per la trattazione di affari
            per i quali esse non devono riferire all’Assemblea[84] –, non sembra però opportuno che le modalità di esame e di modifica di un
            provvedimento in Commissione vengano a dipendere in larga parte da quale Commissione lo
            ha avuto «in sorte» e quindi da quali precedenti si applicano in quel determinato
            organo. Lo stesso può dirsi per le modalità di svolgimento delle audizioni e delle
            indagini conoscitive. A farne le spese è la legittimazione del processo di deliberazione parlamentare[85]. 
Alcuni tentativi di
            omogeneizzazione, anche molto significativi, dei precedenti di Commissione sono stati
            compiuti da parte dei Presidenti di Assemblea mediante le loro circolari (cfr.
                supra, par. 2.1.2.). Tuttavia, in prospettiva, gli strumenti
            più efficaci per favorire la circolazione e la contaminazione dei precedenti tra le
            Commissioni sembrano essere quelli che mettono in gioco direttamente i raccordi tra
            Commissioni: di qui l’opportunità di dare applicazione e di riformare l’istituto della
            Conferenza dei Presidenti di Commissione, previsto solo alla Camera; di consentire
            l’appartenenza a più Commissioni contemporaneamente e di associare con
            maggior frequenza le Commissioni nelle loro attività, anche se
            facenti capo ad un diverso ramo del Parlamento. 
Da questo punto di vista, deve
            accogliersi con favore la prassi, sempre più consolidata nelle ultime due legislature,
            della convocazione di Commissioni riunite e congiunte[86], anche al fine di contrastare alcune rigidità procedurali incomprensibili –
            come la doppia istruttoria – in un sistema bicamerale perfetto come quello italiano[87]. Sul punto appare significativa al Senato l’istituzione il 16 dicembre 2008
            di un comitato ristretto per l’esame degli emendamenti al disegno di legge delega in
            materia di federalismo fiscale (A.S. 117) composto di senatori di ben tre Commissioni
            diverse, Affari costituzionali, Bilancio e Finanze. Il comitato, che si è poi sciolto a
            seguito dell’approvazione della legge n. 42 del 2009, ha rappresentato un primo caso di
            svolgimento di un’istruttoria legislativa almeno parzialmente congiunta tra più
            Commissioni attraverso un loro comitato ristretto composto pariteticamente di esponenti
            della maggioranza e di opposizione. 
Quanto alla circolazione dei
            precedenti, è invece diverso il caso dell’istituzione di Commissioni bicamerali, le
            quali hanno un proprio regolamento e comunque non possono partecipare al procedimento
            legislativo con poteri analoghi a quelli delle Commissioni monocamerali permanenti[88].
        
Rispetto alla contaminazione dei
            precedenti due sembrano essere le prassi potenzialmente suscettibili di determinare gli
            sviluppi più interessanti. Da un lato, qualora le Commissioni di due Camere diverse
            intendano svolgere un’indagine conoscitiva sulla stessa materia, a seguito della
            promozione delle opportune intese da parte dei Presidenti di Assemblea, si assiste
            sempre più spesso all’istituzione di comitati paritetici tra le due Commissioni omologhe
            interessate, sia per lo svolgimento dell’attività istruttoria che per la predisposizione
            dello schema di documento conclusivo dell’indagine, che poi deve essere necessariamente
            approvato dalle due Commissioni separatamente[89]. 
Ancor più ragguardevole, almeno da
            un punto di vista quantitativo, è il numero di sedute delle Commissioni riunite e
            congiunte, cresciuto in modo esponenziale dalla XIV alla XVI legislatura. Alcuni dati
            sembrano indicativi: soltanto nel 2012, su un totale di 92 sedute della Commissione
            Affari costituzionali del Senato (al 4 ottobre 2012 e senza considerare le sedute dei
            comitati ristretti e dell’Ufficio di presidenza integrato), ben 49 hanno visto la
            Commissione in seduta riunita, per lo più con la Commissione Giustizia o con la
            Commissione Bilancio. 
Inoltre il numero di convocazioni in
            seduta congiunta di più Commissioni riunite della Camera e del Senato ha raggiunto delle
            soglie inedite, che vedono ormai operare delle «mini» Assemblee bicamerali formate da
            componenti anche di sei Commissioni contemporaneamente e a cui si applica il regolamento
            della Camera presso cui si svolge la seduta. Se durante la XIV legislatura la seduta
            congiunta di tre Commissioni della Camera e di altrettante del Senato riunite si è
            svolta solo in un’occasione, ciò è accaduto 3 volte nel corso
            della XV legislatura e ben 11 volte durante la XVI (fino al 4 ottobre 2012)[90]. 
Le circostanze per le quali una tale
            convocazione è stata effettuata consentono di cogliere la reale provenienza dell’input
            che produce questa inedita collaborazione tra Commissioni e chissà, forse, anche una
            maggiore circolazione intracamerale e bicamerale dei precedenti. Si è proceduto in tal
            senso per comunicazioni del Governo (artt. 22, comma 3 R.C. e 46, commi 1 e 3 R.S.) e
            per l’audizione di ministri su temi europei (artt. 143, comma 2 R.C. e 46, comma 1 e
            142, comma 1 R.S.), di Commissari europei (artt. 127-ter, comma 2
            R.C. e 144-quater, comma 2, R.S.) e di parlamentari europei eletti
            in Italia (artt. 127-ter, comma 1 R.C. e
                144-quater, comma 1 R.S.), sempre su questioni di grande
            rilievo politico o istituzionale. 
È ancora presto per dire se
            l’attività congiunta delle Commissioni, anche delle due Camere, produca tra i suoi
            effetti un’osmosi dei precedenti e delle prassi di Commissione, ma sembra evidente che
            questa evoluzione delle modalità organizzative del lavoro in Commissione abbia una
            chiara matrice europea. Dopo il Trattato di Lisbona, la sempre maggiore incidenza del
            diritto europeo sul diritto interno, l’abilitazione dei parlamenti nazionali ad
            intervenire direttamente nei processi decisionali europei e la trasversalità delle
            politiche europee rispetto alle competenze delle Commissioni permanenti e
            all’articolazione del Governo per ministeri richiedono evidentemente una cooperazione
            sempre più stretta tra le Commissioni e un maggior
            coordinamento dei rispettivi lavori, che si realizza mediante la convocazione in seduta
            congiunta delle Commissioni riunite, nonostante le criticità soprattutto di tipo
            organizzativo che tale sede comporta. Non è un caso che le Commissioni coinvolte
            preferibilmente in queste ipotesi sono tra quelle che, per definizione, hanno competenze
            «trasversali»: quelle per gli Affari esteri, per il Bilancio e per le Politiche
            dell’Unione europea (queste ultime, in particolare, convocate in tutti i casi di
            riunione «a sei» delle Commissioni permanenti). 
Si tratta pertanto di uno degli
            effetti del processo di adattamento al complesso sistema decisionale dell’Unione europea
            da parte del Parlamento e delle sue Commissioni, ormai chiamate in causa persino nei
            Trattati, all’art. 10 del protocollo n. 1 annesso al Trattato di Lisbona e all’art. 13
            del Fiscal Compact, e quindi legittimate dallo stesso diritto europeo. In altri termini,
            questa maggiore sinergia tra le Commissioni, e in particolare tra le Commissioni dei due
            rami del Parlamento, sembra essere una conseguenza dell’europeizzazione dei parlamenti
            nazionali – che, sebbene ciò non si sia ancora verificato in Italia quanto alla modifica
            dei regolamenti parlamentari, generalmente si persegue mediante un complesso di riforme
            –, determinata dall’obiettivo di presidiare lo svolgimento del processo decisionale europeo[91]. Non è da escludere pertanto che una possibile «cura» ai «mali» del sistema
            delle Commissioni parlamentari italiane e di un bicameralismo un po’
                agé derivi dall’applicazione delle norme e delle procedure che
            regolano l’architettura costituzionale europea.



[1]  Cfr. D. Piccione, Metodi
                        interpretativi per il parlamentarismo (per una prospettiva di evoluzione del
                        metodo di studio del diritto parlamentare), in «Giur. cost.»,
                    2007, pp. 533-551; C. Bergonzini, La piramide rovesciata: la gerarchia
                        delle fonti del diritto parlamentare, in «Quad. cost.», 2008, pp.
                    741-762 e R. Ibrido, Il Presidente d’Assemblea tra regolamento
                        parlamentare e tecniche di lavoro sul precedente: un common lawyer in
                        Parlamento?, in «Osservatorio sulle fonti», 3, 2011 (oltre ai
                    contributi dei tre autori pubblicati in questo volume). Sulla giuridicità del
                    «diritto parlamentare» in generale, cfr. M. Manetti, La legittimazione
                        del diritto parlamentare, Milano, 1990, e ora con qualche
                    apertura Id., Procedimenti, controlli costituzionali e conflitti nella
                        formazione degli atti legislativi, in Decisione,
                        conflitti, controlli. Procedure costituzionali e sistema
                    politico, Annuario AIC 2010, Napoli, 2012, pp. 3-44.

[2]  Sul tema cruciale della pubblicità degli atti
                    parlamentari cfr. C. Esposito, voce Atti parlamentari, in
                        Enc. dir., Milano, 1959, vol. IV, pp. 77-84; P.
                    Costanzo, Osservazioni in tema di pubblicità dei lavori
                        legislativi, in Il Parlamento nella Costituzione e
                        nella realtà: atti, regolamenti e prassi della Camera nella VII
                        legislatura, Milano, 1979, pp. 491-497 ed E. Gianfrancesco,
                        I precedenti: da interna corporis ad atti del
                        diritto parlamentare, in questo volume.

[3]  Mentre le sedute delle Commissioni in sede
                    legislativa e redigente sono resocontate integralmente (pur con resoconti
                    stenografici pubblicati di solito con minor tempestività rispetto a quelli
                    dell’Assemblea), registrate e diffuse mediante impianti audiovisivi a circuito
                    chiuso (art. 65, comma 2 R.C.; art. 33, comma 5 R.S.), le sedute delle
                    Commissioni in sede referente e consultiva sono rese pubbliche mediante
                    resoconti sommari. Vi possono essere, comunque, dei casi in cui le sedute delle
                    Commissioni in sede referente godono di un grado pubblicità leggermente
                    maggiore, specie quando trattino materie su cui vi è una certa attenzione
                    dell’opinione pubblica. È stato così, ad esempio, nella XVI legislatura, per i
                    disegni di legge abbinati recanti «Misure in materia di trasparenza, controllo
                    dei bilanci e finanziamento dei partiti e dei movimenti politici» (A.C. 4.826
                    Iannaccone, A.C. 4.953 Razzi, A.C. 4.954 Donadi, A.C. 4.985 Pionati, A.C. 5.032
                    Palagiano, A.C. 5.063 Cambursano, A.C. 5.098 Briguglio, A.C. 5.123 Angelino
                    Alfano, A.C. 5.127 Giachetti, A.C. 5.136 Moffa, A.C. 5.142 Casini, A.C. 5.144
                    Rubinato e A.C. 5.147 Dozzo). Infatti, limitatamente alle sedute dell’8 e del 9
                    maggio 2012, è stata richiesta ad attivata all’interno della Commissione per gli
                    Affari costituzionali della Camera la registrazione e la diffusione dei lavori
                    di Commissione mediante circuito chiuso. Delle sedute dedicate all’attività
                    conoscitiva, la pubblicità non è di gran lunga superiore a quella ordinariamente
                    assicurata alla sede referente, visto che, ad esempio, buona parte delle
                    audizioni sono informali, vale a dire che neppure il resoconto sommario è
                    garantito (si indicano solo genericamente la categoria di soggetti audita e
                    l’orario di inizio e di fine dell’audizione). Diverso è invece il caso delle
                    audizioni formali, di cui si garantisce il resoconto stenografico nonché la
                    registrazione audio-video e la diffusione mediante il canale televisivo
                    satellitare e in streaming (cfr. il parere della Giunta per
                    il regolamento della Camera del 14 luglio 2004). In alcune circostanze, che
                    possono definirsi straordinarie e che comunque non fanno precedente per espressa
                    indicazione del Presidente di Commissione, si è derogato alle norme sulla
                    pubblicità dei lavori in Commissione: ad esempio, il 9 febbraio 1979, su
                    richiesta dei Presidenti delle Commissione riunite interni e difesa, i
                    giornalisti sono stati ammessi ad assistere alla seduta dall’apposita tribuna;
                    oppure il 29 aprile 1980 la presidenza ha autorizzato la richiesta del
                    Presidente della Commissione Affari esteri del Senato di far assicurare la
                    ripresa e la trasmissione audiovisiva della seduta in cui si svolgevano le
                    interrogazioni sulla questione iraniana. Per queste decisioni, cfr. V. Di Ciolo
                    e L. Ciaurro, Il diritto parlamentare nella teoria e nella
                        pratica, Milano, 20035, p.
                    289.

[4]  Lo stesso può dirsi, per più versi
                    dell’attività dell’Ufficio di presidenza delle Commissioni integrato dai
                    rappresentanti dei gruppi parlamentari, che ha compiti assai importanti rispetto
                    alla programmazione delle attività di Commissione e in qualche misura anche nel
                    procedimento legislativo, essendo da quest’organo di norma fissato il termine
                    per la presentazione degli emendamenti.

[5]  Cfr. A. Manzella, Il
                        parlamento, Bologna, 20033, p.
                    130.

[6]  La competenza generale di questi comitati
                    ristretti è prevista dal regolamento della Camera, secondo cui «le Commissioni
                    possono istituire comitati ristretti per gli affari di loro competenza (art. 22,
                    comma 4 R.C.)», mentre l’art. 43, comma 2 R.S. ne circoscrive l’ambito di
                    attività alla sola funzione legislativa. Evidentemente perciò tale ultima
                    previsione è stata oggetto di un’interpretazione estensiva.

[7]  Mentre la sottocommissione per la fase
                    ascendente del Senato è stata istituita per la prima volta nella XV legislatura,
                    con decisione del 19 settembre 2006, e poi ricostituita all’inizio della XVI;
                    l’organo omologo presso la Camera, denominato Comitato permanente per l’esame
                    dei progetti di atti comunitari e dell’Unione europea, è stato istituito
                    all’interno della XIV Commissione solo nella XVI legislatura, con decisione del
                    18 settembre 2008.

[8]  Spesso tali comitati ristretti sono
                    presieduti dal Presidente della Commissione di riferimento. Anche quando ciò non
                    si verificasse, comunque, è solo per il tramite del Presidente di Commissione
                    che l’attività di tali comitati assume un rilievo esterno. Cfr. V. Di Ciolo e L.
                    Ciaurro, Il diritto parlamentare nella teoria e nella
                        pratica, cit., p. 291 e la circolare del Presidente della Camera
                    del 14 luglio 1971.

[9]  Sui Presidenti di Commissione, cfr. F.
                    Stacchini, Note sul Presidente di commissione permanente,
                    in Il Parlamento della Repubblica: organi, procedure,
                        apparati, Roma, 1996, vol. 5, pp. 3-22.

[10]  In proposito, cfr. D. Nocilla,
                        Autonomia, coordinamento e leale collaborazione tra i due rami di
                        un Parlamento bicamerale, in «Riv. trim. dir. pubbl.», 1998, pp.
                    935 s. e G. Rivosecchi, Art. 55, in Commentario
                        alla Costituzione, a cura di R. Bifulco, A. Celotto e M.
                    Olivetti, Torino, 2006, vol. II, pp. 1099 s.

[11]  Cfr. J. Barthélemy, Essai sur le
                        travail parlementaire et le système des commissions, Paris, 1934,
                    pp. 164 s. e L. Elia, Le commissioni parlamentari italiane nel
                        procedimento legislativo, in «Archivio giuridico Filippo
                    Serafini», 1-2, 1961, pp. 42-124.

[12]  Per «altri organi parlamentari», si intendono
                    l’Assemblea e quindi i gruppi parlamentari (sebbene questi ultimi non siano
                    considerati di norma come organi delle Camere), il Presidente di Assemblea (e,
                    ove diverso, l’organo parlamentare titolare del potere di interpretazione del
                    regolamento), l’Ufficio di presidenza, l’organo che interviene nella
                    programmazione dei lavori parlamentari e naturalmente le altre Commissioni
                    parlamentari a vario titolo istituite, ma non facenti parte del sistema: le
                    Commissioni miste, le Commissioni speciali, i comitati di conciliazione,
                    (normalmente) le Commissioni bicamerali, le Commissioni di inchiesta, il
                        Committee of the Whole House. È interessante poi
                    valutare se è prevista o meno e con quale ruolo una Conferenza dei Presidenti
                    delle Commissioni parlamentari (cfr. infra, par. 2.1.3.).
                

[13]  Cfr. L. Gianniti e N. Lupo, Corso
                        di diritto parlamentare, Bologna, 2008, p. 205.

[14]  In corrispondenza del funzionamento
                    dell’Esecutivo secondo la formula del «Governo per ministeri» o «a direzione
                    plurima dissociata», espressioni coniate da E. Cheli e V. Spaziante,
                        Il Consiglio dei Ministri e la sua Presidenza: dal disegno alla
                        prassi, in L’istituzione governo. Analisi e
                        prospettive, a cura di S. Ristuccia, Milano, 1977, p.
                    49.

[15]  Cfr. A. Manzella, Il
                        parlamento, cit., p. 127.

[16]  Per lo svolgimento della ricerca dei
                    precedenti di Commissione, che si è concentrata sulla XV e XVI legislatura, si è
                    attinto da più fonti: dalla banca dati della Camera dei deputati sui dibattiti
                    in testo integrale, con ricerca testuale della parola «precedente»; dall’esame
                    degli ordini del giorno di seduta delle Commissioni delle due Camere e dai
                    relativi resoconti sommari; dalla sezione «Parlamento», rubrica «Segnalazioni»,
                    della rivista «Amministrazione in cammino»; dai manuali di diritto parlamentare,
                    in particolare quello di V. Di Ciolo e L. Ciaurro, Il diritto
                        parlamentare nella teoria e nella pratica, cit.; da colloqui
                    svolti con funzionari delle due Camere. 

[17]  Per utilizzare l’espressione di G.
                        Filippetta, La raccolta dei precedenti al Senato, tra
                        archivistica, codicistica ed ermeneutica, in questo volume, che
                    ritiene più corretto parlare di «memoria» anziché di archivio dei precedenti, in
                    contrapposizione alla concezione storico-casistica del precedente.

[18]  Cfr. A. Riezzo, La raccolta dei
                        precedenti alla Camera nell’evoluzione delle strutture
                        amministrative, in questo volume.

[19]  Cfr. Relazione sullo stato
                    dell’amministrazione per l’anno 1989, X legislatura, doc. VIII, n. 3, p. 55 e A.
                    Riezzo, La raccolta dei precedenti alla Camera, nell’evoluzione delle
                        strutture amministrative, cit.

[20]  Sull’importanza del ruolo e della
                    responsabilità delle burocrazie parlamentari per il rendimento anche democratico
                    del Parlamento, cfr. N. Lupo, Il ruolo delle burocrazie parlamentari
                        alla luce dei principi generali e dei mutamenti dell’assetto istituzionale,
                        nazionale e sopranazionale, in «Rass. parl.», 2012, pp.
                    51-89.

[21]  Sull’assoluta mancanza di trasparenza delle
                    raccolte dei precedenti, cfr. E. Gianfrancesco, I precedenti:
                        da interna corporis ad atti del diritto
                        parlamentare, cit.

[22]  Cfr. «Bollettino delle Giunte e
                            della Commissioni parlamentari», 2 agosto 1995, p. 32.

[23]  A tal riguardo, è interessante
                            notare che, ad eccezione di alcune ipotesi, come l’approvazione in
                            Commissione delle relazioni e dei disegni di legge da sottoporre
                            all’esame dell’Assemblea o la decisione sulla convocazione della
                            Commissione in seduta segreta, per i quali è richiesta la presenza della
                            maggioranza dei componenti, il regolamento generale lascia le
                            Commissioni abbastanza libere di definire il proprio numero legale. Così
                            diverse Commissioni della Camera dei rappresentanti prevedono come
                            numero legale per procedere ad un’audizione almeno due membri, mentre in
                            alcune Commissioni del Senato è sufficiente la presenza di un solo
                            componente. Si può facilmente immaginare, perciò, come a dispetto della
                            loro consistenza numerica le riunioni ordinarie delle Commissioni siano
                            poco frequentate. A ciò si aggiunga il fatto che il regolamento
                            generale, solo al Senato (alla Camera dei rappresentanti era consentito
                            fino al 1995), ammette il voto per procura nelle Commissioni. Cfr. W.
                            McKay e C.W. Johnson, Parliament and Congress: Representation
                                and Scrutiny in the Twenty-First Century, Oxford, 2010,
                            pp. 325-326.

[24]  Cfr., per tutti, D.C. King,
                                Turf Wars. How Congressional Committees Claim
                                Jurisdiction, Chicago-London, 1997, pp.
                            137-148.

[25]  Lo staff delle Commissioni nei due
                            rami del Congresso è interamente di nomina politica. Cfr. W. McKay e
                            C.W. Johnson, Parliament and Congress, cit., p.
                            376. Mentre nella Camera dei rappresentanti l’art. 10 del regolamento
                            fissa a 30 il numero massimo di collaboratori di ciascuna Commissione
                            (più eventuali incarichi di consulenza ad hoc), ad
                            eccezione di quella sugli stanziamenti, per la mole di lavoro di cui è
                            gravata; al Senato, non sono posti limiti, invece, se non quello
                            derivante dal budget di ogni Commissione.

[26]  Cfr. J. Oleszek,
                                Congressional Procedures and the Policy
                            Process, Washington D.C., 2011, spec. pp. 108-111.

[27]  Per le differenze testuali tra
                            l’art. 8 R.C. e l’art. 8 R.S. e, in particolare, per il riferimento alla
                            cura del «buon andamento dei lavori» da parte del Presidente della
                            Camera, cfr. R. Ibrido, Il presidente d’assemblea tra
                                regolamento parlamentare e tecniche di lavoro sul precedente: un
                                common lawyer in Parlamento?, in «Osservatorio sulle
                            fonti», 3, 2011 e ora in Id., Precedenti parlamentari e metodi
                                di risoluzione delle questioni regolamentari, in questo
                            volume.

[28]  L’art. 21, comma 1 R.C. (e in modo
                            molto simile dispone l’art. 29 R.S.) prevede soltanto che «il presidente
                            della Commissione la rappresenta, la convoca formandone l’ordine del
                            giorno, ne presiede le sedute; ne convoca l’Ufficio di presidenza; può
                            convocare, quando lo ritenga opportuno o ne sia fatta richiesta, i
                            rappresentanti designati dai Gruppi». 

[29]  Invero, una distinzione può essere
                            operata tra l’ipotesi in cui si applicano previsioni del regolamento la
                            cui lettera è talmente chiara da non consentire interpretazioni
                            equivoche da parte del Presidente di Commissione, che resta così il
                            garante dell’osservanza del regolamento nel collegio ristretto; e
                            l’ipotesi in cui la questione non può essere risolta mediante
                            interpretazione letterale del regolamento. In quest’ultimo caso il
                            Presidente di Assemblea deve essere immediatamente informato e a lui
                            solo spetta ogni decisione sul punto (eventualmente consultando la
                            Giunta per il regolamento). Cfr. la lettera del Presidente della Camera
                            Pietro Ingrao al Presidente della Commissione Giustizia Riccardo Misasi
                            del 28 aprile 1978 e F. Stacchini, Note sul Presidente di
                                commissione permanente, cit., p. 15.

[30]  Cfr. R. Blackburn e A. Kennon,
                                (Griffith & Ryle on) Parliament. Functions, Practice
                                and Procedures, London, 2003, p. 579.

[31]  Cfr. il parere della Giunta per il
                            regolamento della Camera del 23 marzo 1988.

[32]  Ciò si è verificato talvolta per
                            emendamenti al disegno di legge finanziaria (ora di stabilità), ai
                            provvedimenti collegati, al disegno di legge comunitaria (dopo la l. n.
                            234 del 2012 diviso tra disegno di legge di delegazione europea e
                            disegno di legge europea) e in generale ai disegni di legge di
                            conversione dei decreti-legge (cfr. dalla sezione «Parlamento –
                            segnalazioni», di www.amministrazioneincammino.luiss.it:
                                Le questioni sull’ammissibilità degli emendamenti
                                presentati in commissione ai disegni di legge di conversione dei
                                decreti-legge vanno sottoposte al Presidente di
                                Assemblea?, a cura di P. Gambale, 13 marzo 2007;
                                Il Presidente della Camera può espungere dal disegno di
                                legge di conversione parti che sono state inserite nel corso
                                dell’esame in sede referente?, a cura di G. Piccirilli, 4
                            settembre 2008; Il Presidente del Senato può espungere da un
                                provvedimento collegato le parti inserite a seguito di emendamenti
                                approvati in commissione?, a cura di G. Piccirilli, 24
                            marzo 2009; Può esercitarsi un vaglio presidenziale di
                                ammissibilità di «secondo grado» sugli emendamenti al disegno di
                                legge comunitaria approvati in sede referente dalla Commissione
                                politiche UE?, a cura di P. Gambale, 15 novembre 2011).
                            Tuttavia proprio per evitare di dover intervenire «ex post», dopo che
                            l’emendamento è confluito nel testo del disegno di legge, è invalsa la
                            prassi per la quale gli emendamenti della cui ammissibilità si dubita
                            sono ritirati dai presentatori in Commissione e sono riproposti
                            successivamente in Assemblea, a meno che non venga richiesto il vaglio
                            preventivo del Presidente di Assemblea già durante l’esame in sede
                            referente.

[33]  Così il Presidente della Camera Fini
                            in occasione della seduta della Camera del 17 giugno 2008. Cfr. Camera
                            dei deputati, Resoconto stenografico, XVI leg., 17
                            giugno 2008, p. 22. 

[34]  Spesso, infatti, prima di procedere
                            nel senso di «sovvertire» le decisioni assunte in Commissione, il
                            Presidente di Assemblea consulta il Presidente della Commissione
                            interessata. Cfr. A. Menè, Fenomeni ostruzionistici nella XIII
                                legislatura tra garanzia dei diritti delle opposizioni e
                                salvaguardia della funzione decisionale del Parlamento,
                            in Il Parlamento della Repubblica: organi, procedure,
                                apparati, Roma, 1998, vol. 9, spec. p. 409.

[35]  Cfr., a titolo esemplificativo, le
                            circolari del Presidente della Camera sull’ammissibilità degli atti di
                            sindacato ispettivo, del 21 febbraio 1996; sugli ambiti materiali di
                            competenza delle Commissioni, del 16 ottobre 1996; sull’istruttoria
                            legislativa in Commissione, del 10 gennaio 1997, poi «trasfusa» nel
                            regolamento. Si vedano anche, più recentemente, le lettere del
                            Presidente del Senato del 21 novembre 2008 e del 7 marzo 2011, in
                            occasione del monito del Presidente della Repubblica sulla disomogeneità
                            dei decreti-legge, indirizzate ai Presidenti delle Commissioni per
                            chiedere loro di operare un vaglio di ammissibilità particolarmente
                            rigoroso sugli emendamenti estranei al contenuto originario del
                            decreto-legge. Nella lettera del 7 marzo 2011, peraltro, si rinnova
                            anche l’invito a seguire un parere della Giunta per il regolamento
                            dell’8 novembre 1984 sulla medesima materia.

[36]  Cfr. A. Manzella, Il
                                parlamento, cit., p. 127. Peraltro, l’unico caso di
                            circolare espressamente prevista dal regolamento della Camera dei
                            deputati (non al Senato, invece) concerne proprio la possibilità di
                            specificare ulteriori ambiti di competenza delle Commissioni (art. 22,
                            comma 1-bis R.C.).

[37]  Questo non significa comunque che
                            non vi siano forzature procedurali imposte dal Presidente di Assemblea o
                            più spesso dalla Conferenza dei Capigruppo alle Commissioni, come per
                            esempio la prassi, assai dubbia costituzionalmente parlando, di imporre
                            la conclusione dell’esame in Commissione in sede referente prima che
                            tale esame sia effettivamente terminato con l’approvazione della
                            relazione e con il conferimento del mandato al relatore (cfr. C.
                            Bergonzini, I lavori in commissione in sede referente tra
                                regolamenti e prassi parlamentare, in «Quad. cost.»,
                            2005, pp. 787-805 e M. Manetti, La lunga marcia verso la
                                sindacabilità del procedimento legislativo, in «Quad.
                            cost.», 2008, pp. 835-851). In questo caso si parla infatti di
                            violazione di norme del regolamento e tendenzialmente anche della
                            Costituzione avallate dallo stesso Presidente di Assemblea a danno delle
                            Commissioni; nel presente contributo e in particolare in questo
                            paragrafo, invece, ci si sofferma sui precedenti in Commissione e sugli
                            eventuali overruling di questi da parte dello
                                speaker.

[38]  Cfr. sul punto G. Iocca,
                                La Conferenza dei Presidenti di commissione ed il suo
                                ruolo nella programmazione dei lavori parlamentari, in
                                Il Parlamento della Repubblica: organi, procedure,
                                apparati, Roma, 1996, vol. 5, pp. 329-346 (spec. pp.
                            334-335), la quale parla di alcune convocazioni saltuarie dell’organo
                            tra la X e la XI legislatura (a cadenza annuale e pertanto inutili), in
                            omaggio alla funzione di garanzia del buon andamento dei lavori
                            parlamentari da parte del Presidente di Assemblea. Durante la VII
                            legislatura si svolgevano riunioni informali della Conferenza a cadenza
                            settimanale, ma solo per «fare il punto» della situazione, nel senso che
                            i Presidenti di Commissione indicavano quali progetti di legge erano
                            pronti per essere inseriti nel programma e nel calendario dei
                            lavori.

[39] 
                            Ibidem, p. 340.

[40]  Cfr. S. Boscaini,
                                Intervento. La partecipazione degli esecutivi ai lavori
                                delle commissioni parlamentari, in Studi pisani
                                sul Parlamento III, a cura di E. Rossi, Pisa, 2009, pp.
                            149-177 (spec. p. 153).

[41]  Se non per il peculiare sistema di
                            Commissioni che si riscontra nel Regno Unito, dove nel procedimento
                            legislativo sono coinvolte o Commissioni speciali, nominate di volta in
                            volta per ogni provvedimento, oppure il Committee of the Whole
                                House, quando, specie per disegni di legge onerosi,
                            l’intera Assemblea, su base volontaria, si riunisce in Commissione;
                            mentre l’attività di controllo-indirizzo è svolta dai select
                                committees, le Commissioni permanenti in senso stretto.
                            Cfr. S. Benthon e M. Russell, Assessing the Impact of
                                Parliamentary Oversight Committees: The Select Committees in the
                                British House of Commons, in «Parliamentary Affairs»,
                            2012, pp. 1-26; F. Rosa, Il controllo parlamentare nel Regno
                                Unito. Un contributo allo studio del parlamentarismo
                                britannico, Milano, 2012, pp. 130-160 e L. Thompson,
                                More of the Same or a Period of Change? The Impact of Bill
                                Committees in the Twenty-First Century House of Commons,
                            in «Parliamentary Affairs», 2012, pp. 27 s.

[42]  Cfr. L. Elia, voce
                                Commissioni parlamentari, in Enc.
                                dir., Milano, 1960, vol. VII, pp. 895-910.

[43]  Cfr. S.A. Binder e F. Maltzman,
                                Advice and Dissent: The Struggle to Shape the Federal
                                Judiciary, Washington D.C., 2009, spec. pp. 79 s.; T.
                            Jacobi, The Senatorial Courtesy Game: Explaining the Norm of
                                Informal Vetoes in Advice and Consent Nominations, in
                            «Legislative Studies Quarterly», 2005, pp. 193 s.; R. Brand,
                                Judicial Appointments: Checks and Balances in
                                Practice, in «Harvard Journal of Law and Public Policy»,
                            2010, pp. 47-52; M.P. Carey, Presidential Appointments, the
                                Senate’s Confirmation Process, and Changes Made in the 112th
                                Congress, in «Congressional Research Service», Washington
                            D.C., 9 ottobre 2012, spec. pp. 9 s.

[44]  Nel caso della Commissione per le
                            Politiche dell’Unione europea del Senato, alla parziale differenza
                            funzionale, si aggiunge anche una differenza strutturale, essendo
                            formata da senatori appartenenti anche ad altre Commissioni (art. 21,
                            comma 4-bis R.S.), contrariamente alla regola
                            generale che non consente l’appartenenza multipla a più Commissioni
                            (art. 21, comma 5 R.S.).

[45]  Anche se comunque si riscontra un
                            trend generale che evidenzia una progressiva regressione della
                            produzione legislativa da parte del Parlamento e una crescita delle
                            attività di controllo. Cfr. U. Zampetti, Evoluzione della
                                legislazione e ruolo del Parlamento, in «Rass. parl.»,
                            2011, pp. 47-65.

[46]  Basti pensare che solo nel 2011 la
                            Camera dei deputati ha trasmesso alla Commissione europea ben 28 pareri
                            nell’ambito della procedura del c.d. «dialogo politico» e 2 pareri
                            motivati, ai sensi dell’art. 7 del protocollo sull’applicazione dei
                            principi di sussidiarietà e di proporzionalità annesso al Trattato di
                            Lisbona; il Senato addirittura 76 pareri nel quadro del «dialogo
                            politico» e 3 pareri motivati. Cfr. Commissione europea,
                                Relazione annuale 2011 sui rapporti tra la Commissione
                                europea e i Parlamenti nazionali, COM (2012) 375 final,
                            10 luglio 2012, Allegato n. 1.

[47]  Cfr. L. Gianniti e N. Lupo,
                                Corso di diritto parlamentare, cit., pp.
                            194-195.

[48]  Sulle Commissioni «filtro» e sui
                            pareri rinforzati, cfr. E. Albanesi, Pareri parlamentari e
                                limiti della legge, Milano, 2011, pp. 147-151.

[49]  A cui vanno ad aggiungersi, alla
                            Camera, la Commissione Lavoro per i profili connessi al pubblico impiego
                            e, al Senato, la Commissione Giustizia per i progetti di legge recanti
                            sanzioni penali e amministrative.

[50]  Si tende ad evitare, infatti,
                            l’assegnazione di progetti di legge alle Commissioni riunite.

[51]  La circolare del 10 gennaio 1997 del
                            Presidente della Camera deputati sull’istruttoria legislativa chiarisce
                            però al par. 7 che, nel caso di mancato rispetto del parere di una
                            Commissione «filtro» o di un parere «rinforzato», la Commissione
                            principale deve motivare nella relazione all’Assemblea le ragioni che la
                            hanno condotta ad agire in difformità. 

[52]  Prevalenza confermata da ultimo dal
                            servizio Studi, Osservatorio legislativo e parlamentare della Camera dei
                                deputati, La produzione normativa nella XVI
                                legislatura, dossier n. 13, aggiornamento al 15 settembre
                            2012, http://www.astrid-online.it/--Riforma-/Documenti/dossier_produzNormativa_XIV_L.pdf.
                        

[53]  Cfr. A. Predieri, La
                                produzione legislativa, in Il Parlamento
                                italiano 1946-1963, a cura di S. Somogyi, L. Lotti, A.
                            Predieri e G. Sartori, Napoli, 1963, pp. 205-261 e A. Predieri,
                                Parlamento 1975, in Id., Il
                                Parlamento nel sistema politico italiano, Milano, 1975,
                            pp. 11-74.

[54]  In particolare, per esempio, solo le
                            Commissioni Bilancio e Affari costituzionali possono esprimere pareri
                            sugli emendamenti presentati in Assemblea. Tale facoltà è prevista
                            direttamente nei regolamenti per le Commissioni Bilancio (artt. 86,
                            comma 2 R.C. e 100, comma 7 R.S.), mentre è stata riconosciuta in via
                            interpretativa dalle Giunte per il regolamento delle due Camere alle
                            Commissioni Affari costituzionali (cfr. il parere della Giunta per il
                            regolamento della Camera del 16 ottobre 2001 e quello della Giunta per
                            il regolamento del Senato del 23 ottobre 2001).

[55]  Per esempio, in Francia, su cui cfr.
                            I. Bouhadana, Les commissions des finances des assemblées
                                parlementaires en France: origines, évolutions et enjeux,
                            Paris, 2007, pp. 107 s.

[56]  In realtà, la Commissione Bilancio
                            può esprimere anche pareri sulle conseguenze finanziarie e
                            sull’opportunità politica di una spesa derivanti da un certo
                            provvedimento; un parere al quale non conseguono gli effetti
                            interdittivi o di rallentamento del processo di decisione parlamentare
                            che invece discendono dal parere sulla copertura finanziaria. Tuttavia,
                            nel caso in esame, quello del parere sull’A.C.
                                1.441-ter, si contestava alla Commissione
                            Bilancio il fatto di esprimere un parere su profili diversi da quelli
                            inerenti alla copertura finanziaria, pretendendo però di farne
                            discendere conseguenze analoghe, in termini procedurali. 

[57]  Cfr. Camera dei deputati,
                                Resoconto stenografico n. 192, XVI leg., Roma,
                            24 giugno 2009, p. 6.

[58]  Cfr. V. Di Ciolo e L. Ciaurro,
                                Il diritto parlamentare, cit., p.
                            284.

[59]  Cfr. alla Camera, le sedute della VI
                            Commissione del 31 maggio 2007 e del 13 novembre 2008, la seduta della V
                            Commissione del 7 dicembre 2007 e la seduta delle Commissioni V e VI
                            riunite del 20 luglio 2009.

[60]  Anzi, durante la seduta del 20
                            luglio 2009 delle Commissioni riunite V e VI l’ex Presidente della V
                            Commissione durante la XV legislatura (2006-2008), il deputato Duilio,
                            ha lanciato un «monito» al Presidente della V Commissione in carica, il
                            deputato Giorgetti, affermando che gli unici precedenti di deliberazione
                            in blocco di tutti gli emendamenti nella Commissione Bilancio
                            riguardavano i disegni di legge finanziaria, ma non i disegni di legge
                            di conversione, come quello in esame. Il Presidente Giorgetti ha messo
                            comunque ai voti l’accoglimento in blocco dei 57 emendamenti pendenti.
                            Cfr. «Amministrazione in cammino» (www.aministrazioneincammino.luiss.it), sezione
                            «Parlamento – segnalazioni», Si possono votare «in blocco» gli
                                emendamenti a un ddl di conversione, al fine di concludere l’esame
                                in sede referente in tempo per l’inizio della discussione in
                                Assemblea?, a cura di G. Piccirilli, 23 luglio
                            2009.

[61]  Nel caso in esame, che riguarda
                            l’istituto del contingentamento dei tempi, la ratio
                            è quella di governare il dibattito su un provvedimento assegnando una
                            quota di tempo determinata ad ogni gruppo e di contrastare
                            l’ostruzionismo, che potrebbe derivare da interventi-fiume dei
                            parlamentari in Assemblea. Nella sede ristretta e tendenzialmente più
                            informale della Commissione, invece, non si vede l’esigenza di
                            irreggimentare in questo modo il dibattito: evidentemente, però,
                            fenomeni ostruzionistici stanno interessando ormai nel «nuovo» clima del
                            maggioritario anche le Commissioni.

[62]  Cfr. V. Di Ciolo e L. Ciaurro,
                                Il diritto parlamentare, cit., p. 405 che
                            richiamano tale precedente delle Commissioni riunite I e II della Camera
                            durante la loro seduta del 10 settembre 2002. I disegni di legge, il cui
                            esame non contingentabile in Assemblea è stato però contingentato in
                            Commissione, erano quelli abbinati e recanti «Modifiche agli articoli
                            45, 46, 47, 48 e 49 del codice di procedura penale» (A.C. 3.024 Mantini,
                            A.C. 3.102 Cirami, A.C. 3.107 Sgobio, A.C. 3.108 Boato, A.C. 3.109
                            Pecoraro Scanio, A.C. 3.110 Fanfani, A.C. 3.111 Cento, A.C. 3.112
                            Finocchiaro, A.C. 3.113 Fanfani, A.C. 3.114 Carboni, A.C. 3.115 Fanfani,
                            A.C. 3.116 Leoni, A.C. 3.117 Bonito, A.C. 3.118 Buemi, A.C. 3.119
                            Bonito, A.C. 3.120 Fanfani, A.C. 3.121 Pistone).

[63]  Cfr. N. Lupo, Emendamenti,
                                maxi-emendamenti e questione di fiducia, in Le
                                regole del diritto parlamentare nella dialettica tra maggioranza e
                                opposizione, a cura di E. Gianfrancesco e N. Lupo, Roma,
                            2007, spec. pp. 41-45.

[64]  In Commissione non si è potuta
                            produrre che un’importazione ad efficacia parziale di questo precedente,
                            dal momento che nel collegio ristretto non è possibile abbinare
                            maxiemendamento e questione di fiducia, da intendersi come un binomio
                            inscindibile in Assemblea per gli effetti procedurali che si intende
                            determinare. Sui maxiemendamenti nel Parlamento italiano, cfr. E.
                            Griglio, I maxi-emendamenti del Governo in
                                Parlamento, in «Quad. cost.», 2005, pp. 807-828; N. Lupo,
                                Il potere di emendamento e i maxi-emendamenti alla luce
                                della Costituzione, in «Quaderni regionali», 2007, pp.
                            243-269; G. Piccirilli, L’emendamento nel processo di
                                decisione parlamentare, Padova, 2008, pp. 259 s. e, da
                            ultimo, i contributi pubblicati nel volume a cura di N. Lupo,
                                Maxi-emendamenti, questioni di fiducia, nozione
                                costituzionale di articolo, atti del seminario svoltosi
                            presso la «Luiss Guido Carli» il 1o ottobre,
                            Padova, 2010.

[65]  Si veda il caso del disegno di legge
                            finanziaria per il 2010 nel corso del cui esame in seconda lettura alla
                            Camera dei deputati è stato presentato dal relatore e approvato dalla
                            Commissione Bilancio il 6 dicembre 2009 un maxiemendamento che
                            sostanzialmente ha definito il testo del provvedimento, essendosi
                            conclusa in quella sede la navette e non essendo
                            stati presentati emendamenti in aula. 

[66]  Se non altro perché prendono parte
                            al dibattito in Commissione e votano, al contrario del Presidente di
                            Assemblea. Cfr. la lettera del Presidente della Camera dei deputati
                            Sandro Pertini del 14 novembre 1973. Cfr. anche A.P. Tanda, Le
                                norme e le prassi del Parlamento italiano, Roma, 1987, p.
                            87; F. Stacchini, Il Presidente di Commissione
                                permanente, in «Bollettino di informazioni costituzionali
                            e parlamentari», 1994, pp. 288-298; L. Gianniti e N. Lupo,
                                Corso di diritto parlamentare, cit., pp.
                            105-106.

[67]  Cfr. la lettera trasmessa dal
                            Presidente della Camera, di intesa col Presidente del Senato, al
                            Presidente della Commissione di inchiesta sul fenomeno della mafia e di
                            altre associazioni criminali similari, Tiziana Parenti,
                            sull’ammissibilità di documenti o sulla possibilità di instaurare
                            dibattiti volti a mettere in discussione, attraverso atti di censura o
                            di sfiducia, la permanenza in carica del Presidente di quella
                            Commissione. La lettera è stata letta in occasione della seduta della
                            Commissione dell’8 marzo 1995: cfr. «Bollettino delle Giunte e delle
                            Commissioni parlamentari», 127, XI legislatura, 8 marzo 1995, p.
                            140.

[68]  Cfr. il resoconto sommario della
                            seduta della XI Commissione del Senato del 20 maggio 1993, richiamata da
                            V. Di Ciolo e L. Ciaurro, Il diritto parlamentare,
                            cit., p. 286.

[69]  Cfr. la lettera trasmessa dal
                            Presidente della Camera, di intesa col Presidente del Senato, alla
                            Commissione di inchiesta sulla mafia l’8 marzo 1995 e il parere della
                            Giunta per il regolamento della Camera del 21 gennaio 2009 sulla
                            possibilità di rimuovere il Presidente della Commissione di Vigilanza
                            per i servizi radiotelevisivi privo del sostegno della «sua»
                            maggioranza: un tale effetto è stato poi conseguito mediante rinnovo
                            integrale dell’organo. Più dibattuta, in dottrina (dato che nella prassi
                            una simile ipotesi non si è mai riscontrata), è la possibilità di
                            sfiduciare il Presidente di Assemblea: in senso affermativo, cfr. G.
                            Ferrara, Il Presidente di Assemblea parlamentare,
                            Milano, 1965, spec. pp. 65 s.; contra cfr. N. Lupo,
                            voce Presidente di Assemblea, in Digesto
                                disc. pubbl., Aggiornamento, Torino, 2011, vol. IV, p.
                            448.

[70]  Tali episodi hanno riguardato
                            prevalentemente il Comitato parlamentare per i servizi di informazione
                            (cfr. la seduta del 21 ottobre 1993), la VII Commissione permanente
                            della Camera (cfr. la seduta del 25 maggio 1994) e la Commissione di
                            inchiesta antimafia (cfr. seduta del 14 febbraio 1995).

[71]  Secondo il regolamento della Camera,
                            «dalla data della loro costituzione, le Commissioni permanenti sono
                            rinnovate ogni biennio e i loro componenti possono
                            essere riconfermati» (art. 20, comma 5); il regolamento del Senato
                            stabilisce invece che «le Commissioni permanenti vengono rinnovate
                                dopo il primo biennio della legislatura ed i
                            loro componenti possono essere confermati» (art. 21, comma 7). Nella
                            prassi, in entrambe le Camere si procede ad un solo rinnovo, a metà
                            legislatura.

[72]  Cfr. W. McKay e C.W. Johnson,
                                Parliament and Congress, cit., pp.
                            414-415.

[73]  Cfr. P. Türk, Les
                                commissions parlementaires permanentes et le renoveau du Parlement
                                sous la Ve Republique, Paris,
                            2005, p. 237.

[74]  Cfr., ad esempio, la diversa
                            posizione assunta dai Presidenti della Commissione Bilancio della
                            Camera, rispettivamente, nella XV e nella XVI legislatura, a proposito
                            della votazione «in blocco» di tutti gli emendamenti in sede referente.
                            Cfr. supra, par. 2.2.2.

[75]  Soprattutto se, come sostenuto da
                            Leopoldo Elia, nel sistema italiano le cariche in Commissione sono viste
                            come preludio a cariche ministeriali. Invero, recenti studi sulle
                            carriere politiche mostrano che a partire dalla fine degli anni ’80 sono
                            diventati molto più frequenti – anche per via del multilevel
                                government – percorsi di carriera distribuiti su
                            istituzioni diverse e che alla perdita della «centralità» del Parlamento
                            ha fatto seguito una perdita dell’appeal per la
                            carriera in Parlamento. Si è registrato pertanto un declino della
                                seniority parlamentare, pur riscontrandosi
                            percorsi simili in Parlamento (in sequenza, le tappe sembrano essere
                            queste: Vicepresidente di Commissione, segretario della Camera,
                            Presidente di gruppo o di Commissione fino ad ambire a posizioni
                            nell’Ufficio di presidenza) tra coloro che sono rieletti per più
                            legislature. Non era così invece tra il 1970 e il 1985, quando il
                            Presidente di Commissione aspirava verosimilmente alla posizione di
                            sottosegretario, prima, e di ministro, poi. Cfr. L. Verzichelli,
                                Vivere di politica: come (non) cambiano le carriere
                                politiche in Italia, Bologna, 2010, spec. pp.
                            55-90.

[76]  Mentre le prassi si riferiscono ad
                            una nozione più generica e comprensiva, che può includere anche le
                            convenzioni e le consuetudini, e rinviano a delle condotte che si
                            ripetono con una certa regolarità, i precedenti indicano invece la
                            risoluzione di un caso determinato. Tendenzialmente, si può ritenere che
                            entro la generale categoria delle prassi, quelle che sono considerate
                            precedenti presentano una verosimile connotazione di giuridicità (ossia
                            di vincolatività), che è sconosciuta ad altre condotte pure ripetute nel
                            tempo. Cfr. V. Di Ciolo e L. Ciaurro, Il diritto parlamentare
                                nella teoria e nella pratica, cit., p. 38, e L. Gianniti
                            e N. Lupo, Corso di diritto parlamentare, cit., pp.
                            50-51.

[77]  Così, durante la XVI legislatura, se
                            la I Commissione è stata convocata anche più di venti volte al mese
                            (anche a livello di sottocommissioni) per sedute mediamente di un quarto
                            d’ora-venti minuti; la III Commissione, salvo qualche eccezione, è stata
                            convocata tra le tre e le sei volte al mese massimo, con sedute di
                            almeno un’ora di durata.

[78]  L’autore di una proposta di legge
                            che non sia membro della Commissione incaricata per l’esame in sede
                            referente può essere persino nominato relatore per conto di questa (art.
                            80 R.C.). Inoltre, se componenti di altre Commissioni hanno trasmesso
                            alla Commissione in sede referente emendamenti o articoli aggiunti al
                            testo in esame, possono chiedere o essere richiesti di presentarli in
                            quella sede (art. 80, comma 2 R.C.; art. 41, commi 3 e 4
                            R.S.).

[79]  L. Elia, Le commissioni
                        parlamentari italiane nel procedimento legislativo, cit., pp. 42
                    s.; M. Shaw e J. Lees, Commissioni legislative e sistema
                        politico, in «Rivista italiana di scienza politica», 1974, p. 194
                    e C. Decaro, La struttura delle Camere, in T. Martines, G.
                    Silvestri, C. Decaro, V. Lippolis e R. Moretti, Diritto
                        parlamentare, Milano, 20112, pp.
                    124-126.

[80]  Cfr. R. Perna, Le Commissioni
                        parlamentari al tempo del maggioritario, in Le regole
                        del diritto parlamentare nella dialettica tra maggioranza e
                        opposizione, cit., pp. 141-154 e C. Bergonzini, I
                        precedenti nel sistema delle fonti parlamentari: un problema di
                        metodo?, in questo volume.

[81]  Sull’importanza delle Commissioni come
                    «sistema», specie nei rapporti col Governo, insiste N. Lupo, Il ruolo
                        del Governo nelle commissioni parlamentari, in Studi
                        pisani sul Parlamento III, Pisa, 2009, pp. 137-147. In generale,
                    sul rapporto tra sistema di Commissioni ed efficace funzionamento della forma di
                    governo, cfr. W. Wilson, Congressional Government. A Study in American
                        politics, New Brunswick, 2009, p. 110, M. Debré, Trois
                        caractéristiques du système parlementaire français, in «Rev. Fr.
                    de Sc. Pol.», 1955, p. 46 e, volendo, C. Fasone, Sistemi di
                        commissioni parlamentari e forme di governo, Padova, 2012, pp.
                    607 s..

[82]  Sul punto, cfr. L. Elia, La
                        «stabilizzazione» del Governo dalla Costituente ad oggi,
                    relazione tenuta al convegno su «La Costituzione ieri e oggi», tenutosi presso
                    l’Accademia nazionale dei Lincei il 9-10 gennaio 2008 (www.astrid.eu).

[83]  Cfr. C. Decaro, La struttura delle
                        Camere, in Diritto parlamentare, cit., p.
                    125.

[84] 
                    Ibidem, p. 127.

[85]  Sulle varie sfumature del termine
                    «deliberazione» e soprattutto sulla sua differenza dal termine «decisione», cfr.
                    C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1960,
                    p. 223, il quale distingue tra collegi perfetti, ove la decisione è preceduta da
                    una deliberazione (il Parlamento e le sue Commissioni, appunto), e collegi
                    imperfetti, dove si può procedere soltanto a votazione. Sul punto, però, appare
                    chiarificatore quanto scritto da G. Bosetti e S. Maffettone,
                        Introduzione, in Democrazia deliberativa:
                        cosa è, a cura di G. Bosetti e S. Maffettone, Roma, 2004, pp.
                    5-24 (spec. p. 7). I due autori, infatti, sottolineano che «i dizionari
                    registrano con chiarezza che per un americano o un inglese la parola
                    [deliberazione] indica il processo attraverso il quale si esamina una questione,
                    una proposta, un progetto e se ne ponderano con attenzione i vantaggi e gli
                    svantaggi prima di prendere una decisione favorevole o
                    contraria che sia. In italiano invece la deliberazione indica l’atto di
                        prendere una decisione dopo aver esaminato gli
                    argomenti favorevoli o contrari». Qui si usa «deliberazione» nell’accezione
                    anglosassone.

[86]  Nonostante tali istituti siano stati
                    tradizionalmente «malvisti» nel Parlamento italiano per via delle difficoltà
                    organizzative a cui danno luogo: cfr. A. Manzella, Il
                        parlamento, cit., p. 131.

[87]  Cfr. N. Lupo, Per l’armonizzazione
                        delle regole di Camera e Senato, e G. Rivosecchi,
                        Bicameralismo e procedure intercamerali, entrambi in
                        Per far funzionare il Parlamento. Quarantaquattro modeste
                        proposte, a cura di A. Manzella e F. Bassanini, Bologna, 2007,
                    rispettivamente, pp. 53 s. e 67 s.

[88]  Peraltro, anche rispetto alle Commissioni
                    bicamerali negli ultimi mesi si è registrata un’interessante novità, che
                    tuttavia, per espressa affermazione, «non fa precedente»: per la prima volta
                    nella storia del Parlamento repubblicano, infatti, una Commissione bicamerale si
                    è riunita con una Commissione permanente di una Camera. È accaduto il 6 dicembre
                    2011, quando, in occasione dell’audizione di rappresentanti della Ragioneria
                    generale dello Stato nell’ambito dell’esame dello schema di decreto del
                    Presidente del Consiglio dei ministri recante le modalità di sperimentazione
                    della disciplina concernente i sistemi contabili e gli schemi di bilancio delle
                    regioni, degli enti locali e dei loro enti ed organismi, la Commissione
                    parlamentare per l’Attuazione del federalismo fiscale si è riunita insieme alla
                    V Commissione della Camera.

[89]  Cfr. V. Di Ciolo e L. Ciaurro, Il
                        diritto parlamentare, cit., p. 405, i quali sottolineano che in
                    base al precedente stabilito durante la seduta congiunta del 14 settembre 2001
                    delle Commissioni Affari costituzionali della Camera e del Senato, si è deciso
                    di applicare al comitato paritetico il regolamento del ramo del Parlamento che
                    per primo ha deliberato l’indagine conoscitiva.

[90]  Per una ricostruzione delle Commissioni
                    coinvolte e delle sedute interessate sia consentito rinviare a «Amministrazione
                    in cammino» (www.amministrazioneincammino.luiss.it), sezione «Parlamento –
                    segnalazioni», Possono essere convocate in seduta congiunta sei
                        commissioni di Camera e Senato?, a cura di C. Fasone, 12 marzo
                    2012; con l’avvertenza che da allora e sino ad ottobre 2012 sono state svolte
                    tre nuove sedute congiunte di sei Commissioni riunite: il 29 marzo 2012, delle
                    Commissioni Affari costituzionali, Giustizia e Politiche dell’Unione europea
                    della Camera e del Senato; il 22 maggio e il 19 settembre 2012, delle
                    Commissioni Affari esteri, Bilancio e Politiche dell’Unione europea delle due
                    Camere. A ciò naturalmente si aggiungono le sedute congiunte di quattro
                    Commissioni riunite, le sedute congiunte di due Commissioni omologhe e le
                    convocazioni di più Commissioni riunite della stessa Camera.

[91]  Sul concetto di europeizzazione si veda, da
                    ultimo U. Sedelmeier, Europeanization, in The
                        Oxford Handbook of the European Union, a cura di E. Jones, A.
                    Menon e S. Weatherill, Oxford, 2012, pp. 825 s.
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La sindacabilità del diritto parlamentare non scritto 

Roberto Cerreto Dottore di ricerca in Scienze politiche e consigliere parlamentare della
                    Camera dei deputati.


Il capitolo presenta il saggio di Roberto Cerreto, che per analizzare il tema
                della sindacabilità del diritto parlamentare non scritto parte dalla disamina di
                tale questione all'interno della giurisprudenza costituzionale. Viene quindi
                proposto il commento e la presa in esame di alcune sentenze significative, per
                procedere poi ad analizzare il rapporto tra norme non scritte e disposizioni sia
                parlamentari che costituzionali. Dopo aver considerato i limiti delle soluzioni
                "interne" al sistema parlamentare, si considera il giudizio amministrativo come
                possibile modello del sindacato di costituzionalità sul diritto parlamentare. In
                chiusura si commentano gli effetti del controllo e viene dunque esaminata la
                possibile valida alternativa al sindacato di legittimità.





1. Il
            diritto parlamentare non scritto nella giurisprudenza costituzionale 



Per affrontare il tema della
            sindacabilità del diritto parlamentare non scritto può essere utile ricordare brevemente
            le principali occasioni in cui la giurisprudenza costituzionale ha riconosciuto la
            rilevanza delle norme non scritte di diritto parlamentare. L’impressione che si ricava
            da uno sguardo d’insieme a queste pronunce è, da un lato, che il diritto parlamentare
            sia per la Corte un ambito privilegiato di produzione del diritto costituzionale non
            scritto; dall’altro, che il valore delle fonti non scritte venga affermato a spese delle
            fonti-atto di rango infracostituzionale e, in particolare, dei regolamenti parlamentari. 
Per quanto riguarda il primo aspetto
            (il diritto parlamentare come ambito privilegiato di produzione del diritto
            costituzionale non scritto), le uniche sentenze che, a mia memoria, fanno esplicito
            riferimento alle consuetudini costituzionali (nel caso specifico, come parametro nei
            conflitti di attribuzione tra poteri dello Stato) rinvengono tali consuetudini, per
            l’appunto, nell’ambito del diritto parlamentare[1]: mi riferisco alla sentenza n. 129 del 1981 (sui tesorieri degli organi costituzionali)[2] – per la quale l’affermazione è vera però solo in
            parte, perché la sentenza riguarda anche la presidenza della Repubblica[3] – e alla sentenza n. 7 del 1996 (sulla sfiducia individuale nei confronti di
            un ministro)[4].
        
Più di recente, va ricordata
            l’ordinanza n. 222 del 2009, con la quale la Corte ha dichiarato inammissibile il
            ricorso per conflitto di attribuzione proposto dall’ex Presidente della Commissione di
            Vigilanza Rai. In base al regolamento interno della Commissione (art. 12, comma 1), per
            la validità delle deliberazioni era richiesta la presenza della metà più uno dei
            componenti. Il ricorso per conflitto, invece, era stato deliberato dai soli tre
            commissari non dimissionari, tra cui il Presidente. Il ricorrente sosteneva, però, che
            in base a una «consuetudine parlamentare» il numero dei componenti andrebbe misurato su
            quello dei membri in carica, al netto, cioè, dei dimissionari.
            Ora, la Corte, nel valutare questo argomento del ricorrente, è entrata nel merito della
            sussistenza e della forza di tale presunta consuetudine, osservando che: 1) essa
            appariva smentita da alcuni dati oggettivi, quali la constatata impossibilità di un
            regolare funzionamento della Commissione per la ripetuta assenza dei membri dimissionari
            e l’invio a tutti i componenti, ivi compresi quelli dimissionari, della convocazione
            della seduta nella quale la Commissione aveva deliberato di sollevare il conflitto; 2)
            non era comunque dimostrata la «forza derogatoria» della presunta consuetudine rispetto
            a quanto previsto dal regolamento interno della Commissione (la presunta consuetudine,
            cioè, appariva contra legem e, pertanto, bisognosa quantomeno di
            una rigorosa dimostrazione, che invece manca)[5]. 
Infine, si può citare l’ordinanza n.
            140 del 2008, nella quale la Corte rileva l’esistenza di una «nota consuetudine di
            diritto parlamentare», secondo cui lo scioglimento delle Camere comporta la decadenza
            dei progetti di legge non approvati (fatta salva l’ipotesi di «ripescaggio»). Tuttavia,
            bisogna osservare che questa norma non scritta si può ricavare a contrario
            dalle disposizioni regolamentari sul «ripescaggio» (artt. 107 e 81 R.S.),
            peraltro citate nella medesima ordinanza, cioè da norme scritte[6].
        
Numerose sono poi, a partire dalla
            sentenza n. 9 del 1959, le occasioni in cui la Corte ha preso in considerazione la
            prassi parlamentare, spingendosi fino a riconoscerle, come si vedrà tra breve, una
            posizione immediatamente subordinata alla Costituzione nel sistema delle fonti del
            diritto parlamentare[7]. 

2. Il
            rapporto tra norme non scritte e disposizioni (costituzionali e regolamentari) 



Le norme non scritte, sulla base del
            loro rapporto con le disposizioni costituzionali e regolamentari di diritto
            parlamentare, possono essere così schematicamente classificate: 1) regole specificative
                secundum constitutionem o secundum legem
            (intendendo per «lex» la lex parlamenti, cioè, nel nostro caso, i
            regolamenti parlamentari); 2) regole integrative praeter
                constitutionem o praeter legem; 3) regole
            derogatorie contra constitutionem o contra
                legem. La considerazione di questa serie di rapporti ci porterà a
            verificare, tra l’altro, il secondo aspetto sopra accennato, ovvero se e in che misura
            il valore delle fonti non scritte venga affermato a detrimento dei regolamenti
            parlamentari.
        
Ora, è evidente che le consuetudini
            (come pure le convenzioni, la prassi, i precedenti) dei primi due tipi, cioè che si
            limitino a specificare o a integrare una norma del diritto parlamentare scritto, sia
            essa costituzionale o regolamentare, non pongono particolari problemi sotto il profilo,
            che qui interessa, della sindacabilità. Semmai, il problema può consistere nella
            latitudine della facoltà di interpretazione delle norme costituzionali, nel «margine
            piuttosto ampio» che, secondo la Corte, la Costituzione lascia «all’interpretazione ed
            attuazione del pensiero del costituente» da parte delle Camere (come si esprime la
            sentenza n. 78 del 1984, sul computo degli astenuti, che infatti equipara
            sostanzialmente la norma regolamentare della Camera e l’«antica e consolidata “pratica”»
            del Senato)[8]; un margine ampio di interpretazione che si manifesta sia all’atto
            dell’adozione delle norme regolamentari, sia nel momento della loro applicazione, sia,
            infine, in quello della formazione di norme non scritte. 
Quando, invece, una norma non
            scritta si pone in contrasto diretto con la Costituzione, non c’è dubbio che essa – in
            teoria – può essere censurata dalla Corte, in sede di conflitto di attribuzione tra
            poteri dello Stato ovvero anche in sede di giudizio di legittimità costituzionale quando
            si tratti di norma attinente al procedimento legislativo. Ciò, ovviamente, non significa
            che si giunga effettivamente, in simili casi, a una dichiarazione di incostituzionalità:
            basti pensare alla prassi dei «maxiemendamenti» e della posizione della questione di
            fiducia sugli stessi[9]; ma certamente esiste la possibilità di siffatte pronunce, come conferma la
            recente sentenza n. 22 del 2012, che ha, per la prima volta, censurato una prassi in
            materia di ammissibilità degli emendamenti ai decreti-leggi,
            ritenuta troppo permissiva, annullando disposizioni inserite
            dalle Camere in un decreto legge nel corso dell’esame del disegno di legge di conversione[10]. 
Più problematico è, invece, il caso
            della norma non scritta che si ponga in contrasto con il regolamento parlamentare[11]. La differenza tra queste due ipotesi (contrasto del diritto parlamentare
            non scritto con la Costituzione, da un lato, o con il solo regolamento, dall’altro) è
            illustrata in modo chiarissimo, ad esempio, dalla sentenza n. 292 del 1984, che,
            richiamando la precedente sentenza n. 9 del 1959, pare in effetti rovesciare la
            «piramide» delle fonti del diritto parlamentare, laddove afferma che un coordinamento
            del testo approvato in contrasto con le norme regolamentari è legittimo se conforme alla
            prassi, ma a condizione che questa prassi si mantenga nei limiti della legittimità
            costituzionale (poiché, nel caso di specie, il coordinamento ha invece modificato
            sostanzialmente il testo approvato dal Senato, la norma introdotta in sede di
            coordinamento può e anzi deve essere dichiarata incostituzionale). Questo conferma
            quanto dicevo in apertura circa la seconda impressione che si ricava dalla
            giurisprudenza costituzionale: le fonti non scritte vengono
            valorizzate a scapito di quelle scritte (purché di rango infracostituzionale). 
Non stupisce, dunque, che proprio
            le prassi contrarie al regolamento si siano diffuse e abbiano visto moltiplicarsi le
            critiche della dottrina. Si pensi ad esempio, per il Senato, al c.d. principio della
            prevalenza del calendario sull’ordine del giorno, che consente di modificare l’ordine
            del giorno della seduta senza la maggioranza dei due terzi dei presenti, richiesta
            invece dal regolamento per la c.d. procedura d’urgenza o «urgentissima»[12]. Del resto, ciò, a ben vedere, è insito nella giurisprudenza costituzionale
            in materia di sindacabilità dei regolamenti. Nel senso che, ovviamente, quando la Corte
            abbia negato sia la sindacabilità sia la parametricità dei regolamenti (e, dunque, la
            sindacabilità della loro violazione), si è già preclusa la possibilità di controllare,
            alla luce dei regolamenti, non solo i singoli comportamenti o atti, ma anche (e a
            maggior ragione) quelli che, a seguito della ripetizione nel tempo, si siano venuti
            configurando come prassi o addirittura come vere e proprie consuetudini. 

3. I limiti
            delle soluzioni «interne» al sistema parlamentare 



La dottrina ha compiuto uno sforzo
            significativo di critica e di proposta sui problemi qui accennati, incentrando sul ruolo
            del Presidente di Assemblea e sulla c.d. giurisprudenza parlamentare un possibile
            recupero di coerenza e di cogenza delle fonti (scritte e non scritte) del diritto
            parlamentare: penso alle proposte volte alla «codificazione» (o almeno ad assicurare la
            pubblicità, la conoscibilità e la reperibilità) dei precedenti e delle prassi[13]; all’idea che le presidenze delle Camere possano, d’intesa tra loro,
            esplicitare «opzioni interpretative» dei regolamenti «costituzionalmente orientate»
            e, perciò, anche più stabili e più certe[14]; o al tentativo di proiettare sul diritto parlamentare le tecniche di lavoro
            sui precedenti proprie dei sistemi giudiziari di common law[15]. Ora, queste meritorie proposte hanno, per l’appunto,
            un tratto comune, che a mio avviso può costituire però anche un limite alla loro
            efficacia: esse si basano tutte, in ultima istanza, sul ruolo del Presidente di Assemblea[16]. 
La dottrina, però, ha anche messo
            in luce la difficoltà che incontra – nel sistema politico di tipo maggioritario che
            abbiamo conosciuto nell’ultimo ventennio – ogni tentativo di fare perno esclusivamente
            sulla funzione «pretoria», arbitrale o «quasi giurisdizionale» del Presidente di Assemblea[17]. 
Le considerazioni che propongo qui
            di seguito muovono dalla convinzione che il Parlamento oggi non sia nelle condizioni di
            giungere in modo autonomo, facendo appello soltanto alle sue risorse «interne», a
            risolvere il problema della tenuta del diritto parlamentare e, in particolare, di quello
            non scritto. E allora viene naturale volgere ancora una volta lo sguardo ai soggetti
            «esterni» che possono esercitare un controllo sullo svolgimento delle funzioni
            parlamentari e, in particolare, alla Corte costituzionale. Con la convinzione che un
            controllo o «vincolo» esterno finirebbe per rivitalizzare la stessa funzione della c.d.
            giurisprudenza parlamentare, per rafforzare cioè la capacità dei Presidenti di Assemblea
            (e delle Giunte per il regolamento) di esercitare in modo
            vieppiù rigoroso la loro funzione di interpretazione e di applicazione delle norme di
            diritto parlamentare. 

4. Il
            giudizio amministrativo come possibile modello del sindacato di costituzionalità sul
            diritto parlamentare 



Com’è noto, l’appiglio per un
            superamento dei limiti che la Corte costituzionale si è imposta con riguardo ai
            regolamenti parlamentari (sia come oggetto sia come parametro del giudizio di
            costituzionalità) viene spesso indicato nella giurisprudenza costituzionale in materia
            di insindacabilità delle opinioni espresse dai parlamentari a partire dalla sentenza n.
            1150 del 1988[18]; la Corte ha infatti affermato la propria competenza a giudicare, in sede di
            conflitto di attribuzione, l’esercizio in concreto del potere delle Camere di valutare
            le condizioni dell’insindacabilità ai sensi dell’art. 68, primo comma, Cost., giungendo,
            in alcuni casi, ad annullare le relative deliberazioni[19]. 
Ai nostri fini è importante
            sottolineare che, inizialmente, la Corte ha cercato – evidentemente, per ragioni di
            cautela – di qualificare il suo potere di controllo nei termini propri del giudizio
            amministrativo su atti viziati da eccesso di potere: la Corte avrebbe, dunque, dovuto
            limitarsi a rilevare i vizi del procedimento oppure l’omessa o erronea valutazione dei
            presupposti richiesti per il valido esercizio del potere[20]. Tali cautele, peraltro, sono state presto superate dalla stessa
            giurisprudenza della Corte, già con la sentenza n. 462 del 1993[21] e, soprattutto, con le sentenze n. 10 e n. 11 del 2000[22]. 
Se, dunque, la giurisprudenza
            costituzionale, con la sentenza n. 154 del 1985, aveva sancito l’insindacabilità dei
            regolamenti in nome della sovranità del Parlamento e della divisione dei poteri – per
            giunta, assimilando espressamente questa guarentigia alle immunità parlamentari (oltre
            che all’immunità di sede), in quanto entrambe dirette alla medesima finalità di
            «assicurare la piena indipendenza degli organi»[23] –, la stessa Corte, in materia di immunità parlamentari, dichiara ora di
            ispirarsi al principio del pluralismo istituzionale, che vuole la divisione dei poteri
            contemperata dal principio del loro reciproco bilanciamento e
            controllo, nella sottoposizione di tutti all’imperio della Costituzione. 
Sviluppando, ora, con un certo
            grado di libertà gli spunti ricavabili dalla giurisprudenza costituzionale in materia di
            immunità, si potrebbe ipotizzare che la funzione di controllo sulla costituzionalità dei
            regolamenti parlamentari e sulla loro osservanza possa essere esercitata, in sede di
            conflitto di attribuzione, come controllo sul corretto esercizio, in concreto, del
            «potere regolamentare»[24]. 
Il giudice costituzionale potrebbe
            cioè, in primo luogo, stabilire quali disposizioni regolamentari siano il prodotto di un
            cattivo uso del potere di cui agli artt. 64 e 72 Cost., annullando, se del caso, la
            relativa deliberazione di approvazione; in secondo luogo, potrebbe sindacare l’esercizio
            del potere regolamentare nel suo momento applicativo, sanzionando la mancata o erronea
            applicazione di norme regolamentari. In questo secondo caso, qualora la norma
            regolamentare violata fosse attinente alla disciplina dell’iter
                legis, la Corte potrebbe giungere anche ad annullare le deliberazioni del
            procedimento legislativo ritenute viziate dal cattivo uso, da parte delle Camere, del
            potere di applicare i propri regolamenti. 

5. Il
            problema della legittimazione soggettiva e oggettiva al conflitto 



Rispetto a questa ipotesi di
            sviluppo della giurisprudenza costituzionale, si pone immediatamente il problema della
            legittimazione soggettiva e oggettiva al conflitto tra poteri[25].
        
I membri del Parlamento, i gruppi
            parlamentari (soprattutto di minoranza), gli organi parlamentari e il Governo sono i
            soggetti dell’ordinamento per i quali si può più agevolmente configurare un interesse
            concreto a far sanzionare disposizioni regolamentari o violazioni di tali disposizioni,
            ritenute lesive del loro statuto costituzionale (nel procedimento legislativo o anche al
            di fuori di esso). Il problema della legittimazione di questi soggetti (ad eccezione
            ovviamente del Governo) sembra tuttavia trovare un serio ostacolo nella qualificazione
            di «potere» fornita dal diritto positivo[26]. Va però ricordato che la Corte, nell’ordinanza n. 101 del 2000 (sul c.d.
            «caso Previti»), ha mostrato di non escludere, in linea teorica, la legittimazione
            soggettiva al conflitto dei singoli parlamentari, pur negata nel caso di specie[27].
        
Del resto, com’è noto, la stessa
            Corte aveva stabilito la legittimazione soggettiva dei promotori di un
                referendum abrogativo, ritenendo decisiva, a tal fine, la
            circostanza che a un soggetto «l’ordinamento conferisca la titolarità e l’esercizio di
            funzioni pubbliche costituzionalmente rilevanti e garantite, concorrenti con quelle
            attribuite a poteri ed organi statuali in senso proprio»[28]. E non sembra, invero, potersi dubitare che l’ordinamento conferisca
            siffatte funzioni ai soggetti in questione: la medesima sentenza cita, a titolo di
            esempio, il potere di un quinto dei membri di una Camera di promuovere il
                referendum confermativo ex art. 138,
            secondo comma, Cost. 
Un’altra possibile obiezione – che,
            cioè, il conflitto tra poteri non è strumento idoneo a risolvere controversie interne al
            medesimo potere, come sarebbe nel caso di conflitto sollevato dai soggetti citati,
            sempre ad eccezione del Governo – sembra superabile, e forse superata, alla luce della
            sentenza n. 231 del 1975, che ha riconosciuto la legittimazione ad
                processum alle Commissioni di inchiesta istituite ai sensi dell’art. 82
            Cost., conclusione che, a ben vedere, non sembra revocata in dubbio dalla più recente
            sentenza n. 241 del 2007[29]. Infatti, la circostanza che tanto le Commissioni
            d’inchiesta (monocamerali o bicamerali) quanto le Camere siano
            titolari della legittimazione al conflitto di attribuzione sembra sufficiente ad
            ammettere la possibilità di un conflitto tra questi organi, seppur appartenenti al
            medesimo potere, come del resto indirettamente confermato dalla già ricordata ordinanza
            n. 222 del 2009 (che ha dichiarato inammissibile il conflitto sollevato dal Presidente
            della Commissione di Vigilanza Rai nei confronti dei Presidenti delle Camere, ma per
            ragioni diverse dalla carenza dei requisiti soggettivi, sui quali la Corte non sembra
            nutrire dubbi)[30]. 
Oltre a confermare la possibilità
            di un conflitto tra due organi appartenenti al medesimo potere, la già ricordata
            sentenza n. 7 del 1996 dimostra come non sia necessario, affinché esso possa
            instaurarsi, che entrambi gli organi siano titolari di attribuzioni previste
            direttamente da disposizioni costituzionali. Tale sentenza, infatti, ha stabilito che a
            dare luogo a una specifica legittimazione processuale – nel caso di specie, di un
            ministro nei confronti, tra gli altri, del Governo di cui fa parte – non sono le
            attribuzioni di cui agli artt. 107 e 110 Cost., bensì un istituto, per giunta di natura
            consuetudinaria, che quel soggetto distingue e isola rispetto all’organo di appartenenza
            (com’è, appunto, la mozione di sfiducia individuale)[31].
        
Dalla legittimazione processuale al
            conflitto di attribuzione resterebbero esclusi, ovviamente, i soggetti che non siano
            titolari di funzioni pubbliche costituzionalmente rilevanti e garantite, com’è per lo
            più il caso dei privati. Anche la portata di questa esclusione, tuttavia, deve essere
            precisata alla luce della giurisprudenza costituzionale che è sembrata incline ad
            ammettere la possibilità che un privato sia titolare di simili funzioni[32]. 
Passando ora a vagliare sotto il
            profilo dei requisiti oggettivi l’ipotesi che si è formulata, l’ostacolo principale
            sembra consistere nel fatto che la Corte ha escluso il sindacato sui regolamenti
                ex art. 134, primo capoverso, Cost. non solo per ragioni
            inerenti alla natura dell’atto regolamento, ma anche per la posizione nel sistema
            costituzionale dell’organo che quell’atto adotta[33]; tesi che, effettivamente, sembra precludere qualsiasi forma di controllo,
            anche mediante lo strumento del conflitto, sulle modalità di esercizio da parte delle
            Camere del potere di disciplinare i procedimenti che in esse si svolgono e, in
            particolare, quello legislativo, nel quale massimamente si esprime la presunta sovranità
            delle Camere medesime. 
Ma è pur lecito chiedersi, sotto
            questo aspetto, come l’esclusione del controllo di costituzionalità sugli atti e sui
            fatti in cui si sostanzia il potere regolamentare possa coesistere con l’affermazione di
            un sindacato pieno e penetrante sull’esercizio di altri poteri e funzioni parlamentari,
            dato il comune radicamento, secondo le stessa Corte, degli
            artt. 64, 66, 68 e 72 Cost. nell’indipendenza costituzionalmente garantita delle Camere[34]. In altri termini, proprio l’inscindibilità – a più riprese rilevata dalla
            Corte nelle sentenze citate in precedenza – delle diverse garanzie poste dalla
            Costituzione a salvaguardia dell’indipendenza parlamentare e, d’altra parte, l’espressa
            affermazione della possibilità per la Corte di verificare, in sede di conflitto,
            l’esercizio dei poteri connessi alle immunità renderebbe poco comprensibile, se non
            addirittura contraddittoria, l’affermazione dell’assoluta insindacabilità dell’esercizio
            del potere regolamentare. Bisognerebbe concluderne, infatti, che quello di disciplinare
            autonomamente lo svolgimento delle funzioni parlamentari e, in particolare, il
            procedimento legislativo sia, inspiegabilmente, l’unico potere delle Camere sottratto al
            controllo del giudice costituzionale in sede di conflitto[35]. 

6. Il
            contenuto del controllo: l’eccesso di potere regolamentare 



Avendo così affrontato il problema
            della legittimazione soggettiva e oggettiva al conflitto, resta da determinare il
            contenuto del controllo, cioè i vizi che, in sede di conflitto,
            potrebbero essere censurati dal giudice costituzionale. Ed è qui che, a mio avviso, si
            aprono le prospettive più interessanti per la sindacabilità del diritto parlamentare non
            scritto. Infatti, sviluppando il parallelismo con il processo amministrativo, costruito
            – come si è visto – dalla stessa Corte con riferimento al sindacato sull’esercizio del
            potere delle Camere ex art. 68 Cost. e poi abbandonato, ma in
            favore di forme di sindacato ancora più penetranti, si potrebbe ipotizzare un controllo
            della Corte, in sede di conflitto, non soltanto sull’esercizio del potere regolamentare
            inteso come potere di adottare le disposizioni di cui agli artt. 64 e 72 Cost., ma anche
            sul potere delle Camere di disciplinare lo svolgimento delle proprie funzioni per mezzo
            di norme non scritte, nonché sulla dimensione interpretativo-applicativa del potere
            regolamentare: in altri termini, qualsiasi atto o fatto che configuri una violazione dei
            regolamenti parlamentari o di una norma non scritta di diritto parlamentare potrebbe
            considerarsi viziato da violazione di legge (sul procedimento) o da
                eccesso di potere. 
Secondo un’autorevole dottrina
            amministrativistica, infatti, il vizio di violazione di legge ricorre 
in tutti i casi in cui sia violata una norma di
                azione, indipendentemente dal fatto che essa sia contenuta nella legge in senso
                formale, ovvero in altra fonte (Costituzione, normativa comunitaria, regolamento,
                statuto e così via [...]). La violazione di legge può ricorrere sia nel caso di
                mancata applicazione della norma, sia nell’ipotesi di falsa applicazione della stessa.[36]
            


Ma è soprattutto la nozione di
            eccesso di potere che sembra prestarsi all’eventuale sindacato delle Corte sull’operato
            delle Camere, proprio perché lascia del tutto impregiudicata la
            questione del valore normativo dei regolamenti parlamentari (e, dunque, della loro
            possibile inclusione tra gli atti aventi forza di legge ex art.
            134, primo capoverso, Cost.) e si concentra sul presunto cattivo uso del potere. Il
            vizio di eccesso di potere, com’è noto, è frutto di un’elaborazione giurisprudenziale
            sviluppatasi a partire dalla nozione di détournement de pouvoir del
                Conseil d’État francese[37]. Esso non presuppone la violazione di una norma, ma si caratterizza, al
            contrario, per la violazione di limiti non consacrati in norme positive (ravvisabili
            perciò in via preventiva e astratta), bensì inerenti alla natura stessa del potere.
            Classica forma dell’eccesso di potere è, infatti, lo sviamento, che ricorre quando il
            fine perseguito sia differente da quello per il quale il potere è stato attribuito[38]. 
In ambito amministrativo, tra le
            figure sintomatiche dell’eccesso di potere rientra la violazione della prassi, di una
            circolare o di altre norme interne (ordini o istruzioni), che certamente non sono norme
            giuridiche (altrimenti si avrebbe violazione di legge), ma la cui mancata osservanza,
            evidenziando uno scostamento tra la condotta astrattamente prevista o costantemente
            seguita e quella tenuta nel caso concreto, può essere, in mancanza di adeguata
            motivazione, sintomo dell’eccesso di potere. Tra le figure sintomatiche dell’eccesso di
            potere sembra altresì rientrare, in generale, la «inosservanza dei limiti, dei parametri
            di riferimento e dei criteri prefissati per lo svolgimento futuro dell’azione»[39]; del resto, il principio del giusto procedimento, elaborato dalla Corte
            costituzionale e avente la dignità (almeno) di principio generale dell’ordinamento,
            esige che vi sia una distinzione tra il disporre in astratto e il provvedere in concreto
            alla stregua della disciplina astratta[40].
        

7. Gli
            effetti del controllo: una valida alternativa al sindacato di legittimità 



È piuttosto evidente che quanto
            detto a proposito dell’eccesso di potere nel diritto amministrativo si può agevolmente
            trasporre sul piano del diritto parlamentare, quando le disposizioni regolamentari
            adottate dalle Camere denuncino un uso del potere regolamentare per fini difformi da
            quelli per cui esso è attribuito dalla Costituzione o quando la condotta delle Camere si
            discosti dalle stesse previsioni regolamentari (ma anche da prassi costanti,
            convenzioni, consuetudini, pareri della Giunta per il regolamento, pareri del Comitato
            per la legislazione, circolari del Presidente di Assemblea, ecc.). 
La Corte potrebbe cioè, in primo
            luogo, verificare in sede di conflitto se il potere delle Camere di adottare il proprio
            regolamento sia stato, come ogni potere costituito deve essere, utilizzato per il fine
            per cui è stato attribuito o, invece, per finalità diverse (come potrebbe essere, ad
            esempio, un’irragionevole limitazione dei poteri delle minoranze), o, comunque, se
            dall’esercizio di tale potere sia derivata un’ingiustificata
            lesione delle attribuzioni costituzionali di altri soggetti, giungendo, in tal caso,
            fino ad annullare l’atto lesivo, perché viziato da eccesso di potere[41]. Gli effetti pratici di una siffatta decisione, quando la lesione derivi
            direttamente da disposizioni regolamentari e l’atto annullato consista nella
            deliberazione con cui esse sono state approvate, sarebbero pressoché identici a quelli
            della declaratoria di illegittimità costituzionale di norme regolamentari per vizi
            sostanziali. 
In secondo luogo, un risultato
            praticamente identico alla declaratoria di illegittimità costituzionale delle leggi per
            vizi in procedendo si avrebbe se la Corte sanzionasse, in sede di
            conflitto, la violazione di norme regolamentari (ma anche di prassi, consuetudini, ecc.)
            sul procedimento legislativo, ritenendo che la difformità tra la previsione
            regolamentare astratta (o la prassi, la norma consuetudinaria, ecc.) e la condotta
            seguita nel caso concreto costituisca un sintomo dell’eccesso di potere regolamentare.
            In questo caso, infatti, l’annullamento dell’atto o fatto procedimentale mediante il
            quale è stata prodotta la violazione travolgerebbe, in tutto o in parte, le disposizioni
            legislative approvate attraverso quel procedimento, esattamente come avviene per la
            violazione di norme costituzionali sull’iter legis; a condizione,
            naturalmente, che l’eccesso di potere abbia inciso negativamente su attribuzioni di
            livello costituzionale altrimenti prive di tutela[42].
        
Saremmo, insomma, in presenza di un
            controllo sull’esercizio del potere regolamentare delle Camere – inteso sia come potere
            di adottare il proprio regolamento, sia come potere di applicarlo e interpretarlo,
            nonché di produrre diritto parlamentare non scritto – che risponde a una logica affatto
            diversa dal sindacato ex art. 134, primo capoverso, Cost., ma che,
            ciò nondimeno, consentirebbe a una sfera potenzialmente alquanto ampia di soggetti di
            sottoporre al vaglio della Corte le norme regolamentari e l’applicazione che le Camere
            ne fanno, con effetti analoghi a quelli del giudizio che la Corte ha escluso, sebbene
            più limitati (perché idonei a sanzionare non qualsiasi atto o fatto in contrasto con la
            Costituzione, ma, appunto, solo quelli che producano una lesione di attribuzioni
            costituzionalmente rilevanti e diversamente non tutelabili). 
A questo risultato si potrebbe
            pervenire attraverso interventi legislativi ordinari, ampliando il novero dei soggetti
            abilitati a sollevare il conflitto: penso, naturalmente, alla possibilità di modificare
            il disposto dell’art. 37 della legge n. 87 del 1953[43]. Ma – ed è questo, a mio avviso, l’aspetto più promettente, come spero di
            aver mostrato – al medesimo risultato si potrebbe giungere anche de jure
                condito, attraverso una coerente evoluzione della giurisprudenza
            costituzionale sui conflitti di attribuzione tra poteri nell’ambito del diritto
            parlamentare.



[1]  Per un’analisi di queste sentenze sotto il
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                    Simoncini, Alcune considerazioni su consuetudini e convenzioni
                        costituzionali come parametro del giudizio della Corte, in
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[2]  Si veda, in particolare, Corte cost.,
                    sentenza n. 129 del 1981, punto 4 del Considerato in
                        diritto: «Occorre considerare [...] che la disciplina
                        dettata dalle norme costituzionali scritte, quanto al regime organizzativo e
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                    anzitutto sul piano normativo, nel senso che agli organi in questione compete la
                    produzione di apposite norme giuridiche, disciplinanti l’assetto ed il
                    funzionamento dei loro apparati serventi; ma non si esaurisce nella normazione,
                    bensì comprende – coerentemente – il momento applicativo delle norme stesse,
                    incluse le scelte riguardanti la concreta adozione delle misure atte ad
                    assicurarne l’osservanza. Rispetto alla materia del presente conflitto, ciò
                    significa da un lato che spetta alle Camere del Parlamento ed alla Presidenza
                    della Repubblica dettare autonomamente le disposizioni regolamentari che ognuno
                    di tali organi ritenga più opportune per garantire una corretta gestione delle
                    somme affidate ai rispettivi tesorieri; e comporta d’altro lato che rientri
                    nell’esclusiva disponibilità di detti organi, senza di che la loro autonomia
                    verrebbe dimezzata, l’attivazione dei corrispondenti rimedi, amministrativi od
                    anche giurisdizionali» (corsivo non testuale). Sul controllo della gestione
                    finanziaria degli organi costituzionali da parte della Corte dei conti, si
                    possono vedere: G. Lombardi, L’autonomia contabile degli organi
                        costituzionali: garanzia o privilegio?, in «Giur. cost.», 1,
                    1981, pp. 1283 ss.; N. Occhiocupo, Gli organi costituzionali «legibus
                        soluti»?, in «Studi parmensi», 1983, pp. 177 ss.; E. Pietrolati,
                        Il controllo delle spese degli organi costituzionali ovvero
                    Quis custodes custodiet?, in «Riv. trim. scienza amm.», 2, 1983, pp.
                    145 ss.

[3]  Va relativizzata, in questo senso,
                    l’affermazione di R. Ibrido, La dimensione parlamentare della
                        razionalizzazione, in «Rass. parl.», 3, 2010, pp. 583 s., secondo
                    cui la sentenza in commento si riferisce a «istituti propri del diritto
                    parlamentare».

[4]  Si veda, in particolare, il seguente passo
                    di Corte cost., sentenza n. 7 del 1996, punto 9 del Considerato in
                        diritto: «A disegnare il modello di rapporti sopra
                        indicato [tra Parlamento e Governo] concorrono anche le fonti integrative
                        del testo costituzionale. A questo proposito non vengono qui
                    prese in considerazione tanto le convenzioni parlamentari, che il ricorrente
                    definisce figure non consolidate, quanto piuttosto i regolamenti parlamentari e
                    le prassi applicative, che, nel caso in esame, rappresentano l’inveramento
                    storico di principi contenuti nello schema definito dagli artt. 92, 94 e 95
                    della Costituzione. In tal senso, e al fine di assicurare alla sfiducia
                    individuale le stesse garanzie procedimentali previste dalla Costituzione in via
                    generale per la mozione di sfiducia, va considerata la modifica apportata, nel
                    1986, dalla Camera dei deputati al proprio regolamento (art. 115), con la quale
                    si è disposto che “alle mozioni con le quali si richiedono le dimissioni di un
                    ministro”, si applica la stessa disciplina della mozione di sfiducia al Governo.
                    Quanto al Senato della Repubblica, non si rinviene analoga disposizione nel
                    relativo regolamento, ma gli atti parlamentari testimoniano, nella prassi, il
                    tutt’altro che isolato ricorso al medesimo istituto, con il supporto di conformi
                    pareri della Giunta per il regolamento. A questi elementi – quando
                        siano in armonia con il sistema costituzionale, come nel caso di specie –
                        non può non essere riconosciuto grande significato, perché contribuiscono ad
                        integrare le norme costituzionali scritte e a definire la posizione degli
                        organi costituzionali, alla stregua di principi e regole non scritti,
                        manifestatisi e consolidatisi attraverso la ripetizione costante di
                        comportamenti uniformi (o comunque retti da comuni criteri, in situazioni
                        identiche o analoghe): vale a dire, nella forma di vere e proprie
                        consuetudini costituzionali» (corsivo non testuale). Sul c.d.
                    «caso Mancuso», si possono vedere: S. Bartole, Il caso Mancuso alla
                        Corte costituzionale, in «Giur. cost.», 1, 1996, pp. 67 ss.; S.
                    Niccolai, Il conflitto di attribuzione e la politica,
                        ibidem, 74 ss.; S. Castellani, Il Ministro è
                        un potere dello Stato?, in «Giur. it.», 5, 1996, pp. 207 ss.; M.
                    Carducci, Corte Costituzionale e diritto parlamentare
                        vivente, ibidem, pp. 211 ss.; A. Mencarelli,
                        Sugli effetti automatici della sfiducia individuale in luogo della
                        revoca del ministro sfiduciato che rifiuti di dimettersi: considerazioni
                        critiche a margine della sentenza n. 7/1996,
                        ibidem, pp. 217 ss.; F. Donati, Unità di
                        azione del Governo e responsabilità politica dei singoli ministri alla luce
                        della sentenza della Corte costituzionale n. 7 del 1996, in
                    «Quad. cost.», 2, 1997, pp. 357 ss.

[5]  Si veda Corte cost., ordinanza n. 222 del
                    2009, quinto capoverso del Considerato in diritto. Sul c.d.
                    «caso Villari», si possono vedere: R. Dickmann, Profili giuridici
                        dello scioglimento della Commissione parlamentare di vigilanza Rai
                        all’inizio della XVI legislatura, in «Studi parlam. e di pol.
                    cost.», 159, 2008, pp. 7 ss.; D. Piccione, La Commissione di Vigilanza
                        Rai all’inizio della XVI legislatura: tra anomalie di composizione, poteri
                        di revoca e scioglimento degli organismi bicamerali (Cronaca di un’elezione
                        infelice sfociata in conflitto di attribuzione), in «Giur.
                    cost.», 4, 2009, pp. 3581 ss.; P. Mazzina, Quis custodiet custodes?
                        Spunti di riflessione sul «caso Villari», in www.costituzionalismo.it, 10 marzo 2009.

[6]  Tuttavia, come acutamente osserva G.U.
                    Rescigno, Se nel procedimento di approvazione delle leggi
                        costituzionali lo scioglimento delle Camere determini «per effetto di una
                        nota consuetudine di diritto parlamentare» la irrimediabile decadenza dei
                        relativi progetti o disegni di legge, e di altre questioni, in
                    «Giur. cost.», 3, 2008, pp. 1732 s., l’introduzione, nel 1971, delle citate
                    disposizioni regolamentari può confermare l’esistenza di una
                        precedente consuetudine di segno contrario, cioè
                    appunto nel senso della decadenza generalizzata dei progetti di legge.

[7]  Come osserva A. Simoncini, Alcune
                        considerazioni su consuetudini e convenzioni costituzionali come parametro
                        del giudizio della Corte, cit., pp. 597 ss., mentre le
                    consuetudini costituzionali assurgono ad autonomo parametro di decisione, specie
                    nei giudizi sui conflitti di attribuzione, prassi e regolarità nei comportamenti
                    dei soggetti costituzionali vengono impiegate come parametro «congiuntamente» a
                    regole desunte da disposizioni costituzionali, dando luogo a una sorta di
                    parametro «misto», «normativo-fattuale». Sulla dimensione processuale delle
                    consuetudini costituzionali, si veda anche Q. Camerlengo, I fatti
                        normativi e la certezza del diritto costituzionale, Milano, 2002,
                    pp. 80 ss.; sulla prassi nella giurisprudenza della Corte costituzionale, si può
                    vedere M. Midiri, La considerazione della prassi nella giurisprudenza
                        costituzionale, in Il parametro nel giudizio di
                        costituzionalità, cit., pp. 415 ss., e Id., Prassi e
                        consuetudine nella giurisprudenza della Corte costituzionale, in
                    «Diritto e società», 4, 2007, pp. 583 ss.

[8]  Corte cost., sentenza n. 78 del 1984, punto
                    4 del Considerato in diritto; già la citata sentenza n. 7
                    del 1996, del resto, pone sullo stesso piano una norma regolamentare della
                    Camera e una consuetudine formatasi presso il Senato.

[9]  Si vedano, in proposito, i contributi
                    raccolti in Maxi-emendamenti, questioni di fiducia, nozione
                        costituzionale di articolo, a cura di N. Lupo, Padova, 2010,
                    nonché G. Piccirilli, L’emendamento nel processo di decisione
                        parlamentare, Padova, 2008, pp. 259 ss.

[10]  Su questa sentenza, in aggiunta ai commenti
                    pubblicati su riviste on-line e segnalati nel sito www.giurcost.org/decisioni/2012/0022s-12.html, si
                    possono vedere: M. Manetti, La via maestra che dall’inemendabilità dei
                        decreti legge conduce all’illegittimità dei maxi-emendamenti, in
                    «Rivista AIC», 3, 2012, consultabile su www.rivistaaic.it; A. Sperti, La sentenza n. 22 del 2012:
                        la Corte costituzionale «chiude il cerchio», in «Quad. cost.», 2,
                    2012, pp. 395 ss.; C. Domenicali, La sentenza n. 22 del 2012: la Corte
                        costituzionale sanziona «l’abuso dei mezzi di conversione»,
                        ibidem, pp. 398 ss.; D. Galliani, La sentenza
                        n. 22 del 2012: il Capo dello Stato parla ai Presidenti delle
                        Camere, ibidem, pp. 401 ss.; M. Oricchio,
                        Il Parlamento può emendare un decreto legge ma non inserirvi norme
                        estranee alla materia. Una pronuncia di eccezionale importanza sui limiti
                        imposti alla decretazione d’urgenza, in «Guida al diritto», 13,
                    2012, pp. 29 ss.

[11]  Quando, invece, una disposizione
                    regolamentare codifica una consuetudine costituzionale che si è già formata, si
                    sarebbe in presenza, secondo L. Elia, Consuetudini costituzionali e
                        Regolamenti parlamentari, in «Giorn. di storia cost.», 1, 2008,
                    pp. 158 s., di una norma regolamentare dotata di particolare resistenza, che
                    «non dovrebbe essere addirittura possibile cambiare» in sede di revisione del
                    regolamento.

[12]  Si veda, anche per ulteriori esempi, C.
                    Bergonzini, La piramide rovesciata: la gerarchia tra le fonti del
                        diritto parlamentare, in «Quad. cost.», 4, 2008, pp. 741
                    ss.

[13]  Si veda, tra gli altri, R. Ibrido,
                        Il presidente di assemblea, cit., pp. 14 s.

[14]  Si veda D. Piccione, Metodi
                        interpretativi per il parlamentarismo (Per una prospettiva di evoluzione del
                        metodo di studio del diritto parlamentare), in «Giur. cost.», 1,
                    2007, pp. 533 ss. (specie il par. 5).

[15]  Si veda ancora R. Ibrido, Il
                        Presidente di Assemblea, cit.

[16]  Ciò vale anche per C. Bergonzini,
                        La piramide rovesciata, cit., pp. 758 ss. Sotto questo
                    profilo, tutti i contributi citati sembrano accogliere la configurazione
                    dell’istituto presidenziale in termini quasi giurisdizionali, proposta da A.
                    Manzella, Il parlamento, Bologna,
                        20033, pp. 51 ss.

[17]  Per alcuni spunti critici sulla funzione
                    presidenziale di garanzia del rispetto delle regole parlamentari, si vedano E.
                    Gianfrancesco, Il ruolo dei Presidenti delle Camere tra soggetti
                        politici e arbitri imparziali, in Le regole del diritto
                        parlamentare nella dialettica tra maggioranza e opposizione, a
                    cura di E. Gianfrancesco e N. Lupo, Roma, 2007, pp. 11 ss.; N. Lupo,
                        Presidente di Assemblea, in Digesto disc.
                        pubbl., Aggiornamento, Torino, 2010, vol. IV, spec. pp. 444 s.;
                    Id., Il Presidente di Assemblea come «giudice» del diritto
                        parlamentare, in Studi in onore di Franco
                        Modugno, Napoli, 2011, vol. III, pp. 2053 ss.

[18]  Si vedano, per tutti, L. Gianniti e N. Lupo,
                        Corso di diritto parlamentare, Bologna, 2008, pp. 33
                    s.

[19]  Si vedano, ad esempio, Corte cost., sentenze
                    n. 10 e n. 11 del 2000 e sentenza n. 509 del 2002.

[20]  Si veda Corte cost., sentenza n. 1150 del
                    1988, punto 3 del Considerato in diritto: «Il conflitto non
                    si configura nei termini di una vindicatio potestatis (il
                    potere di valutazione del Parlamento non è in astratto contestabile), bensì come
                    contestazione dell’altrui potere in concreto, per vizi del procedimento oppure
                    per omessa o erronea valutazione dei presupposti di volta in volta richiesti per
                    il valido esercizio di esso».

[21]  Corte cost., sentenza n. 462 del 1993, punto
                    2 del Considerato in diritto, nello stabilire che il
                    controllo che la Corte esercita sulle delibere di insindacabilità si estende
                    anche all’esercizio del potere autorizzatorio ex art. 68,
                    secondo comma, Cost. (nella sua originaria formulazione), afferma:
                    «nell’ordinamento democratico stabilito dalla Costituzione i poteri dello Stato
                    sono organizzati secondo un modello di pluralismo istituzionale, nel quale il
                    principio della reciproca separazione è corretto con quello del reciproco
                    “controllo e bilanciamento”. Di modo che, anche nelle ipotesi in cui le norme
                    costituzionali non fissano esplicitamente vincoli o limiti particolari,
                    l’esercizio di un potere basato sulla Costituzione deve avvenire in conformità
                    con la ratio inerente al relativo istituto ed entro i
                    limiti derivanti dalla convivenza con gli altri poteri dello Stato».

[22]  Con le sentenze n. 10 e n. 11 del 2000 la
                    Corte afferma pienamente la propria competenza a controllare, anche nel merito,
                    le delibere di insindacabilità e mostra, correggendo expressis
                        verbis il suo precedente orientamento, l’insostenibilità della
                    distinzione tra controllo procedurale e controllo di merito sull’esercizio di un
                    potere: «la Corte non può limitarsi a verificare la validità o la congruità
                    delle motivazioni – ove siano espresse – con le quali la Camera di appartenenza
                    del parlamentare abbia dichiarato insindacabile una determinata opinione. Il
                    giudizio in sede di conflitto di poteri non si atteggia a giudizio sindacatorio
                    (assimilabile a quello del giudice amministrativo chiamato a valutare un atto
                    cui si imputi il vizio di eccesso di potere) su di una determinazione
                    discrezionale dell’Assemblea politica. [...] la Corte [...] non può verificare
                    la correttezza, sul piano costituzionale, di una pronuncia di insindacabilità
                    senza verificare se, nella specie, l’insindacabilità sussista, cioè se
                    l’opinione di cui si discute sia stata espressa nell’esercizio delle funzioni
                    parlamentari, alla luce della nozione di tale esercizio che si desume dalla
                    Costituzione» (Corte cost., sentenza n. 10 del 2000, punto 3 del
                        Considerato in diritto).

[23]  Corte cost., sentenza n. 154 del 1985, punto
                    5.1 del Considerato in diritto.

[24]  A supporto di questa tesi si può portare la
                    già ricordata pronuncia con cui la Corte ha sindacato l’esercizio in concreto
                    del potere di conversione dei decreti-legge ex art. 77
                    Cost.: la sentenza n. 22 del 2012, infatti, ha censurato la prassi in materia di
                    ammissibilità degli emendamenti ai decreti-legge «per l’uso improprio, da parte
                    del Parlamento, di un potere che la Costituzione gli attribuisce allo scopo
                    tipico di convertire, o non, in legge un decreto-legge». 

[25]  Sull’argomento si vedano, in particolare,
                        Le Camere nei conflitti, a cura di G. Azzariti, Torino,
                    2002, e G. Rivosecchi, Il Parlamento nei conflitti di
                        attribuzione, Padova, 2003. L’opportunità di estendere in via
                    giurisprudenziale la legittimazione al conflitto tra poteri è stata recentemente
                    sottolineata, nell’ottica della «giuridicizzazione dei rapporti
                    politico-parlamentari», da M. Manetti, Procedimenti, controlli
                        costituzionali e conflitti nella formazione degli atti
                        legislativi, in Associazione italiana dei costituzionalisti,
                        Decisione, conflitti, controlli. Procedure costituzionali e
                        sistema politico, Atti del XXV Convegno annuale, Parma, 29-30 ottobre
                        2010, Napoli, 2012, pp. 28 s.

[26]  Il riferimento è naturalmente all’art. 37,
                    primo comma, della legge 11 marzo 1953, n. 87, Norme sulla
                        costituzione e sul funzionamento della Corte costituzionale: «Il
                    conflitto tra poteri dello Stato è risoluto dalla Corte costituzionale se
                    insorge tra organi competenti a dichiarare definitivamente la volontà del potere
                    cui appartengono e per la delimitazione della sfera di attribuzioni determinata
                    per i vari poteri da norme costituzionali».

[27]  Si veda, in particolare, Corte cost.,
                    ordinanza n. 101 del 2000, capoversi quinto, sesto e settimo del
                        Considerato in diritto; considerazioni analoghe, in
                    tema di legittimazione del singolo parlamentare al conflitto di attribuzione tra
                    poteri dello Stato, si ritrovano in Corte. cost., sentenza n. 225 del 2001,
                    punto 2 del Considerato in diritto. In materia di
                    legittimazione del parlamentare, si veda G. Rivosecchi, Il Parlamento
                        nei conflitti di attribuzione, cit., pp. 90 ss., cui si rinvia
                    anche per la rassegna delle posizioni dottrinali favorevoli e contrarie al
                    riconoscimento di tale legittimazione (ibidem, p. 97, nota
                    137). Sul c.d. «caso Previti», definito dalle citate pronunce della Corte
                    costituzionale, si possono vedere: Il caso Previti: funzione
                        parlamentare e giurisdizione in conflitto davanti alla Corte. Atti del
                        Seminario, Ferrara, 28 gennaio 2000, a cura di R. Bin, G.
                    Brunelli, A. Pugiotto e P. Veronesi, Torino, 2000; G. Brunelli, «Caso
                        Previti», atto I: porte aperte alla Camera (e al Senato), porta chiusa (ma
                        non del tutto) al deputato, in «Giur. cost.», 2, 2000, pp. 963
                    ss.; R. Romboli, Conflitto di attribuzioni in caso di impegno
                        parlamentare quale impedimento a partecipare ad udienza penale da parte di
                        deputato imputato, in «Il foro italiano», 6, 2000, pp. 1747 ss.;
                    N. Zanon, Il caso Previti non è conflitto tra poteri, in
                    «D&G. Diritto e giustizia», 15, 2000, pp. 48 ss.; G. Spangher,
                        Funzione giurisdizionale e attività parlamentare alla ricerca di
                        possibili contemperamenti, in «Giur. cost.», 4, 2001, pp. 2002
                    ss.; M.A. Cabiddu, «Ceci n’est pas l’arrêt Previti», o del surrealismo
                        costituzionale, ibidem, pp. 2005 ss.; G.
                    Brunelli, «Caso Previti»: ultimo atto (del conflitto),
                        ibidem, pp. 2012 ss.; D. Bifulco, «Molto
                        rumore per nulla»? Note a margine del «caso Previti», in «Il
                    corriere giuridico», 2, 2002, pp. 208 ss.

[28]  Corte cost., sentenza n. 69 del 1978, punto
                    4 del Considerato in diritto.

[29]  È vero che Corte cost., sentenza n. 241 del
                    2007, punto 3.1.2 del Considerato in diritto, ha affermato
                    che «la riconosciuta indipendenza funzionale, durante
                        munere, delle Commissioni d’inchiesta delle Camere [...] non
                    postula affatto una loro strutturale distinzione dalle Camere stesse, di cui
                    rappresentano pur sempre un’articolazione». Ma questo parziale
                        revirement appare dettato unicamente dalla
                    preoccupazione di escludere le conseguenze «estreme» del precedente
                    orientamento, come sarebbe l’affermazione della inoppugnabilità degli atti di
                    una Commissione d’inchiesta per la sopravvenuta cessazione del suo
                    funzionamento, bastando stabilire, a tale scopo, che in tal caso «la
                    legittimazione ad agire o a resistere è riassunta dalla Camera medesima». A ben
                    vedere, dunque, la comune finalità di entrambe le sentenze è quella di agevolare
                    l’instaurazione del processo, non certo di impedirla. Giustamente E. Malfatti,
                        Il conflitto di attribuzioni tra poteri dello Stato, in
                        Aggiornamenti in tema di processo costituzionale
                        (2005-2007), a cura di R. Romboli, Torino, 2008, pp. 335 s., ha
                    criticato la «motivazione sovrabbondante» e l’argomentare «un po’ confuso» della
                    Corte, che, invece di invocare il semplice fenomeno successorio, revoca «in
                    dubbio la stessa idea che la Commissione possa rappresentare un potere a sé
                    stante durante munere».

[30]  Si veda Corte cost., ordinanza n. 222 del
                    2009, secondo capoverso del Considerato in diritto.
                

[31]  Si veda Corte cost., sentenza n. 7 del
                    1996, punto 3 del Considerato in diritto.

[32]  Il riferimento è a Corte cost., ordinanza
                    n. 359 del 1999, che, nel dichiarare inammissibile il ricorso per conflitto di
                    attribuzione tra poteri dello Stato proposto nei confronti della Corte di
                    cassazione da un avvocato in qualità di «difensore impedito nell’esercizio del
                    potere costituzionale della difesa (esterno all’apparato dello Stato)», ha
                    evitato di pronunciarsi sulla legittimazione del ricorrente, cioè su come
                    «debbano configurarsi, nell’ordinamento, la funzione svolta dall’avvocato
                    allorquando esercita il mandato difensivo, e la figura soggettiva del difensore»
                    (quinto capoverso del Considerato in diritto).
                    Sull’ammissibilità dell’intervento dei privati nei conflitti di attribuzione, si
                    vedano le sentenze Corte cost., n. 76 del 2001 e n. 154 del 2004, citate da I.
                    Lolli, I soggetti terzi nei conflitti di attribuzione, in
                        L’accesso alla giustizia costituzionale: caratteri, limiti,
                        prospettive di un modello, a cura di R. Romboli, Napoli, 2006,
                    pp. 237 ss.

[33]  Si veda, in particolare, Corte cost.,
                    sentenza n. 154 del 1985, punto 5.1 del Considerato in
                        diritto.

[34]  Per l’accostamento tra l’autonomia
                    regolamentare e l’immunità dei membri e delle sedi delle Camere, si veda la più
                    volte citata Corte cost., sentenza n. 154 del 1985, punto 5.1 del
                        Considerato in diritto; del resto, già Corte cost.,
                    sentenza n. 231 del 1975, punto 5 del Considerato in
                        diritto, aveva affermato che l’indipendenza delle Camere si
                    articola nella «riserva di regolamento», nella competenza esclusiva alla
                    convalida dei titoli di ammissione dei propri membri ex
                    art. 66 Cost., nelle immunità di cui all’art. 68 Cost. e nella c.d.
                    immunità di sede.

[35]  Si ricordi che la Corte ha ammesso persino
                    il conflitto tra poteri dello Stato volto a ottenere l’annullamento di atti
                    legislativi: si veda Corte cost., sentenze n. 161 del 1995 e n. 457 del 1999.
                    Ora, se una legge o un atto avente forza di legge possono essere impugnati in
                    sede di conflitto perché il loro contenuto è ritenuto lesivo di una sfera di
                    attribuzioni costituzionalmente garantite, e ciò prescindendo del tutto dalla
                    natura giuridica dell’atto (come in genere se ne prescinde, secondo la Corte,
                    nel conflitto tra poteri), non appare ragionevole escludere, alle medesime
                    condizioni, l’impugnabilità dei regolamenti parlamentari o di atti e
                    comportamenti delle Camere che, configurandosi come applicazione (asseritamente
                    abusiva) dei regolamenti, comprimano le attribuzioni costituzionali di altri
                    soggetti.

[36]  E. Casetta, Manuale di
                            diritto amministrativo, Milano, 2008, p. 531. In termini
                        analoghi, P. Virga, Diritto amministrativo, Milano,
                        1999, vol. II, pp. 117 s. Sul carattere residuale del vizio di violazione di
                        legge, si vedano A.M. Sandulli, Manuale di diritto
                            amministrativo, Napoli, 1989, p. 706, e F. Caringella,
                            Manuale di diritto amministrativo, Milano, 2008, p.
                        1165.

[37]  Si veda, per tutti, P. Virga,
                        Diritto amministrativo, cit., p. 120.

[38]  Si vedano E. Casetta, Manuale di
                        diritto amministrativo, cit., p. 533, e F. Caringella,
                        Manuale di diritto amministrativo, cit., p.
                    1157.

[39]  E. Casetta, Manuale di diritto
                        amministrativo, cit., p. 534.

[40]  Si veda Corte cost., sentenza n. 13 del
                    1962, punto 3 del Considerato in diritto; è vero che,
                    secondo la Corte, «il legislatore statale non è tenuto al rispetto dei principi
                    generali dell’ordinamento, quando questi non si identifichino con norme o
                    principi della Costituzione», ma, come osserva G. Colavitti, Il
                        «giusto procedimento» come principio di rango costituzionale, in
                    «Rivista AIC» (www.associazionedeicostituzionalisti.it), 20 gennaio 2005, quello
                    che «già nel 1962 la Corte poteva ritenere principio generale dell’ordinamento,
                    e pertanto limite alle potestà legislative regionali, ma solo criterio dal
                    valore direttivo per il legislatore nazionale, è oggi [...] principio generale
                    dell’ordinamento di rango costituzionale, e quindi principio giuridico
                    vincolante innanzi tutto nei confronti del legislatore nazionale». Del resto,
                    già V. Crisafulli, Principio di legalità e «giusto
                        procedimento», in «Giur. cost.», 1962, pp. 130 ss., annotando la
                    sentenza citata, osservava che «il primo aspetto o momento del principio del
                    “giusto procedimento” [...] richiede [...] che tra la legge e l’atto
                    applicativo, tra la norma e il provvedimento, sussistano un margine, uno stacco,
                    tali da consentire [...] quella raffrontabilità dell’atto,
                    di volta in volta posto in essere, alla norma, che lo prevede e lo regola, senza
                    la quale sarebbe praticamente vanificato lo stesso principio di legalità,
                    assunto nel suo più pregnante significato garantista»; il che induceva tale
                    autore a ritenere che, per questo «primo aspetto» del principio del giusto
                    procedimento, «può persino dubitarsi [...] che sia soltanto un principio
                    dell’ordinamento giuridico dello Stato, come ha detto la Corte, e non invece un
                    principio avente valore costituzionale».

[41]  Le ipotesi in esame si riferiscono
                    all’eccesso di potere regolamentare rilevato in sede di conflitto e, perciò, non
                    appaiono sovrapponibili a quelle tese a sanzionare lo sviamento del potere
                    legislativo in sede di giudizio di legittimità, ad esempio quando l’Assemblea
                    disattenda consapevolmente un parere del Comitato per la legislazione: si veda
                    M. Manetti, Procedimenti, controlli costituzionali e conflitti nella
                        formazione degli atti legislativi, cit., p. 16.

[42]  La praticabilità del conflitto di
                    attribuzione si rafforza in assenza di rimedi diversi a tutela delle competenze
                    che si ritengono lese, configurandosi il conflitto, in definitiva, come istituto
                    di chiusura del sistema costituzionale: si vedano R. Bin, L’ultima
                        fortezza. Teoria della costituzione e conflitti di attribuzione,
                    Milano, 1996, p. 3, e G. Rivosecchi, Il Parlamento nei conflitti di
                        attribuzione, cit., p. 94; molto chiara, al riguardo, Corte
                    cost., sentenza n. 161 del 1995, punto 3 del Considerato in
                        diritto.

[43]  Si ricordi, in proposito, che già gli artt.
                    11 e 13 della legge 25 gennaio 1962, n. 20, Norme sui procedimenti e
                        giudizi di accusa, successivamente abrogati dalla legge 10 maggio
                    1978, n. 170, attribuivano alla Corte costituzionale la risoluzione del
                    «conflitto di competenza» tra la Commissione parlamentare inquirente per i
                    giudizi di accusa e l’autorità giudiziaria. Si veda, inoltre, l’ipotesi di
                    conflitto tra l’autorità giudiziaria, da una parte, e il Comitato per i giudizi
                    d’accusa nei confronti del Presidente della Repubblica o il Parlamento in seduta
                    comune, dall’altra, disciplinata dall’art. 9, comma 3, della legge 5 giugno
                    1989, n. 219, Nuove norme in tema di reati ministeriali e di reati
                        previsti dall’articolo 90 della Costituzione. L’ipotesi di un
                    conflitto di attribuzioni è, da ultimo, contemplata e, per certi aspetti,
                    disciplinata da varie disposizioni contenute nella legge 3 agosto 2007, n. 124,
                    che, tra l’altro, ha istituito il Comitato parlamentare per la sicurezza della
                    Repubblica.





Parte terza. Osservazioni






Luigi Ciaurro 

 Precedenti, diritto
            parlamentare «informale» e nuova codificazione 

Luigi Ciaurro Consigliere parlamentare del Senato della Repubblica e docente di Diritto
                    parlamentare presso la Lumsa di Roma.


Alla serie di "studi" presentati nei capitoli precedenti fanno seguito in
                questo capitolo e nel seguente un paio di "commenti". Qui in particolare viene
                presentato il contributo fornito da parte di Luigi Ciaurro, un autorevole
                funzionario-studioso del Senato. Ciaurro ragiona intorno alla materia inerente la
                questione dei precedenti, fornendo non solo una descrizione dello stato delle cose
                ma anche proposte, indicando l'auspicata prospettiva nella logica di una nuova
                codificazione del diritto parlamentare delle due Camere.





1. Per una
            nuova codificazione delle regole parlamentari 



Il tema del valore dei precedenti
            nel diritto parlamentare[1] non poteva che porre in evidenza la fase critica che questo settore
            dell’ordinamento giuridico sta attraversando. 
Nell’esaminare i diversi profili del
            precedente parlamentare, sono emersi i differenti livelli di criticità, soprattutto
            sotto il profilo delle fonti e dei rapporti fra le fonti[2]: in particolare, precedenti non facilmente conoscibili, precedenti
            contraddittori, «espansione» dei precedenti, precedenti «che non fanno precedente»,
            precedenti finalizzati alla logica del risultato, precedenti difformi fra Commissione e
            Commissione, possibili appigli per un intervento della Corte
            costituzionale (addirittura in sede di conflitto di attribuzioni per un cattivo uso del
            potere regolamentare ex art 64 Cost.) e così via[3]. 
Del resto, la «potenziale
            inesauribilità» delle situazioni, che il diritto parlamentare si trova a dover
            affrontare, trova nella casistica «a numero aperto» dei precedenti la fonte ottimale di
            regolamentazione, soprattutto laddove si insista nella concezione del precedente quale
                medium fra il caso concreto e gli istituti del diritto parlamentare[4]. Anche se a volte non è così, e soprattutto nell’epoca del maggioritario e
            del bipolarismo – o, se si preferisce un orizzonte più vasto, nell’era del
            «parlamentarismo del just in time» necessitato dalla velocità del
            capitalismo postfordista e dalle esigenze del capitale finanziario[5] – a nostro avviso il medium si autonomizza e si risolve
            in una sorta di «occasionalismo decisionista» o di «diritto debole dell’evento». 
Proprio la puntualità dei rilievi
            contenuti, seppur con diversi accenti, nei diversi contributi dedicati ad esaminare i
            variegati profili del precedente parlamentare mi rafforza nella convinzione, già
            espressa tempo addietro in altre sedi[6], che siano ormai maturi i tempi per una nuova ed integrale
            codificazione delle regole parlamentari del gioco, la quale
            faccia tesoro degli spunti innovativi presenti nei regolamenti del 1971 e della loro
            quarantennale esperienza applicativa, ma che introduca un complesso organico e
            razionalizzato di disposizioni volte a soddisfare le mutate esigenze dell’attuale
            contesto politico, quali la rapidità delle decisioni, l’efficientamento dei lavori
            parlamentari, il superamento del dogma dell’unicità del procedimento legislativo,
            l’aggiornamento e la riduzione delle procedure discutidoras di tipo
            ottocentesco, l’attenuazione della frammentizzazione parlamentare, la valorizzazione del
            lavoro in Commissione, il rilancio della sede redigente e così via. 
A mio avviso ha poco senso
            continuare a «pluri-novellare» i regolamenti del 1971, a seconda delle necessità
            contingenti, quasi con un «accanimento terapeutico» tanto più pericoloso quanto più
            generatore di ibridismi procedurali e sostanziali difficilmente conciliabili, in cui le
            contraddizioni emergono non solo fra norma scritta e fonte non scritta, ma anche fra
            disposizioni testuali in sé considerate. 

2. Per una
            nuova «filosofia del diritto parlamentare» 



Ma non basta. Sarebbe auspicabile
            che una nuova stagione codicistica potesse coniugarsi con una innovativa «filosofia del
            diritto parlamentare»[7], che possa segnare la piena maturità – starei per dire «ontologica» – del
            diritto parlamentare, sempre più compartecipe dei canoni classici della giuridicità e
            sempre meno soft law, in particolare attenuandone le tralaticie ed
            ottocentesche caratteristiche della flessibilità e della malleabilità[8], forse non più rispondenti a quelle esigenze di
            certezza del diritto che non solo l’assetto bipolare, ma anche gli attuali contesti
            pluralistici hanno mostrato come ineludibili. 
Probabilmente si tratta di un
            auspicio che potrebbe apparire provocatorio se non utopistico, quanto meno allo stato
            attuale. Ma è un auspicio che si rivolge innanzitutto alla comunità scientifica, alla
            società «aperta» che interpreta il diritto parlamentare, affinché si avvii quel processo
            «ricostituente» del diritto parlamentare, che a mio avviso è ormai indispensabile negli
            anni parlamentari del 2000, non potendosi continuare a reputare sacrale il canone della
            «politicità derogatoria» nel diritto parlamentare di cui dissertava Vincenzo Miceli sul
            finire del diciannovesimo secolo[9]. 
Altrimenti si continuerà con la
            distretta della «ricerca del peggior precedente» o dell’applicazione del «precedente vendicativo»[10], magari seguitando a protestare (a turno fra gli schieramenti delle diverse
            maggioranze) come una vox clamantis in deserto contro «la tirannia
            del precedente»[11]. Né può ritenersi sufficiente la piena pubblicità dei massimari sui
            precedenti parlamentari – addirittura da preferire (come
            sostenuto nella relazione odierna da Eduardo Gianfrancesco)[12] rispetto alla stessa «ipotesi di nuovi regolamenti parlamentari» – per poter
            presupporre un salto di qualità nelle regole parlamentari del gioco, anche perché non
            sempre è agevole individuare lo status in cui un precedente o un
            insieme di precedenti possa ritenersi in qualche modo vincolante. 
Del resto un’evoluzione del genere
            potrebbe apparire anche costituzionalmente doverosa, laddove si convenga con la tesi
            secondo cui il principio di legalità si estende appieno al diritto parlamentare, per cui
            pure una figura tradizionale come la deroga al regolamento risulterebbe in contrasto
            insanabile con il regime a Costituzione rigida del 1948[13]. 

3. Il
            diritto parlamentare «informale» 



Però non è tutto. Spesso – non solo
            in sede scientifica, ma anche in sede parlamentare – si enfatizza il peso ed il
            significato di un precedente, il cui valore però può essere a mio avviso
            «fisiologicamente relativo», anche perché non deve sembrare del tutto non pertinente la
            pur prima facie sorprendente invocazione in sede parlamentare dello
            «spirito dell’aula» del momento, che influenzerebbe l’applicazione del regolamento[14].
        
Addirittura si potrebbe
            preliminarmente obiettare che la stessa ricerca di precedenti è di per sé fallace sotto
            il profilo del metodo, laddove avviene per così dire «astoricamente», nonostante che
            evidentemente i precedenti stessi traggano origine da singole circostanze molto concrete
            della vita parlamentare[15]. E questo è già un primo elemento di relatività. 
Ma soprattutto, accanto ai
            precedenti, forse bisognerebbe ricordare anche i «non precedenti»: vale a dire quelle
            fattispecie in cui una determinata interpretazione integrativa o derogatoria oppure
            disapplicativa non ha avuto luogo, magari perché sconsigliata con puntuali motivazioni,
            pur essendo stata ipotizzata, o nell’ambito dei lavori parlamentari o anche
            semplicemente nei rapporti informali fra le forze politiche, senza però alcuna pronuncia
            ufficiale o formale sul punto. A volte gli stessi precedenti ufficiali si fondano su
            «accordi politici informali», che ne delimitano il valore e la consistenza al di là del
            comportamento concreto verificatosi, ma che non vengono ufficializzati, rimanendo
            «invisibili» all’esterno ma non «irrilevanti» all’interno del
                vissuto parlamentare e tutt’al più «conoscibili» solo mediante
            eventuali esternazioni degli organi di vertice politico. In tal caso precedenti formali
            e attività parlamentare informale si legano inscindibilmente ed è quindi fuorviante
            considerare poi solo il primo elemento dell’endiadi
                regolamentativa.
        
Si tratta pertanto di una parte di
            quel «diritto parlamentare informale», che normalmente non viene codificata nelle
            raccolte dei precedenti e nemmeno viene ricordata nei commentari, ma che ha un suo peso
            nella (ristretta) «società che applica il diritto parlamentare» e vive nell’ambiente
            parlamentare. Prima facie potrebbero sembrare fattispecie in cui
            emergono lacune o – come si suol dire – «assenze di precedenti», ma in concreto sono
            «silenziosamente» disciplinate da una sorta di diritto parlamentare
                informale, rendendo ancor più relativo il valore dei precedenti noti[16]. 



[1]  Per una ricostruzione sintetica della
                    problematica da un punto di vista teorico resta ancora valido il contributo di
                    C. Specchia, I «precedenti» nel diritto parlamentare, in
                    «Bollettino di informazioni costituzionali e parlamentari», 1, 1986, pp.
                    143-159, il quale in particolare richiama l’inevitabile dialetticità interna del
                    precedente parlamentare (in analogia a quello giurisprudenziale), tra il
                    principio di autorità e quello di ragione: da un lato, le esigenze di certezza
                    del diritto e di eguale trattamento di casi simili, dall’altro la necessità di
                    cambiare eventuali decisioni erronee o comunque ingiuste.

[2]  Si tratta di tematica antica: se C. Lavagna
                        (Istituzioni di diritto pubblico, Torino,
                        19825, p. 222) ha sostenuto che del sistema
                    italiano delle fonti non fanno parte i precedenti parlamentari, lo stesso V. Di
                    Ciolo (Le fonti del diritto parlamentare, Milano, 1975, p.
                    LI) ha ritenuto che solo in senso «atecnico» potrebbero considerarsi i
                    precedenti parlamentari come fonti del diritto. A nostro avviso deve comunque
                    convenirsi sulla conclusione di G. Negri (Il diritto parlamentare nel
                        quadro del diritto pubblico, in AA.VV., Il Regolamento
                        della Camera dei deputati. Storia, istituti e procedure, Roma,
                    1968, p. 8), secondo cui «la previsione normativa non può pretendersi che sia
                    immediatamente e totalmente rinvenuta nelle norme regolamentari, ma deve essere
                    ricercata in un più largo complesso di fonti, costituenti insieme l’ordinamento
                    parlamentare: gli usi, le consuetudini e i singoli precedenti, la correttezza
                    parlamentare».

[3]  Occorre altresì distinguere tra precedenti e
                    «meri atti di cortesia» (cfr. seduta della Camera del 9 luglio 1997) oppure
                    «decisioni in via convenzionale, con l’accordo di tutte le parti politiche,
                    senza attuare alcuna specifica prassi» (cfr. seduta della V Commissione Bilancio
                    del Senato del 7 dicembre 2000). 

[4]  Cfr. G. Filippetta, La raccolta
                        dei precedenti al Senato, tra archivistica, codicistica ed
                        ermeneutica, in questo volume.

[5] 
                    Ibidem. Proprio in tale contesto la pressione della logica
                    del risultato, potenziata dalle esigenze legate al «fattore tempo», nella
                    formazione dei precedenti dovrebbe trovare un argine in una sorta di teoria dei
                    «controlimiti» di diritto parlamentare, vale a dire in una serie di principi
                    sostanziali e procedurali non contravvenibili mediante precedenti derogabili e
                    nemmeno negoziabili tramite accordi politici.

[6]  Sia consentito rinviare per un
                    approfondimento, se si vuole, a L. Ciaurro, Verso una nuova
                        codificazione delle regole parlamentari, in La riforma
                        dei regolamenti parlamentari al banco di prova della XVI
                        Legislatura, a cura di E. Gianfrancesco e N. Lupo, Roma, 2009,
                    pp. 223-229; Id., La riforma dei codici parlamentari, in
                    «Percorsi costituzionali», 1, 2009, pp. 77-90.

[7]  Pur nella consapevolezza della lezione di N.
                    Bobbio, Consuetudine (teoria generale), in Enc.
                        dir., Milano, 1961, vol. IX, p. 468, secondo il quale «chi
                    credesse di impadronirsi di un ordinamento positivo considerandone soltanto le
                    fonti scritte, e non cercando di rendersi conto dei comportamenti effettivi,
                    generanti consuetudini [...] si farebbe un’idea incompleta del diritto
                    vigente».

[8]  Cfr. R. Ferrari Zumbini, Il
                        mosaico regolamentare nelle Camere subalpine del 1848, in
                        I regolamenti parlamentari nei momenti di «svolta» della storia
                        costituzionale italiana, a cura di E. Gianfrancesco e N. Lupo, in
                    «Giornale di storia costituzionale», 15, 2008, pp. 17-23.

[9]  Il «fondatore» del diritto parlamentare
                    italiano aveva infatti significativamente sottolineato l’incidenza
                    «preponderante» che assume nel diritto parlamentare l’elemento politico, che
                    «penetra in quasi tutti i rapporti giuridici di questa categoria e li vivifica,
                    li governa, li trasforma in vario senso, rende possibile o impossibile
                    l’applicazione delle norme, che devono regolarli; e in certi casi riesce
                    talmente a fondersi con l’elemento giuridico, da rendere impossibile una recisa
                    separazione dei due elementi» (V. Miceli, Per una cattedra di diritto
                        parlamentare, in «Roma. Rivista di politica parlamentare», 1898,
                    p. 748).

[10]  L’espressione è di N. Lupo,
                        Emendamenti, maxi-emendamenti e questione di fiducia nelle
                        legislature del maggioritario, in Le regole del diritto
                        parlamentare nella dialettica tra maggioranza e opposizione, a
                    cura di E. Gianfrancesco e N. Lupo, Roma, 2007, pp. 41 ss.

[11]  Fortunata anche se anomala perifrasi di un
                    titolo schmittiano: cfr. D. Piccione, Metodi interpretativi per il
                        parlamentarismo (per una prospettiva di evoluzione del metodo di studio del
                        diritto parlamentare), in «Giur. cost.», 2007, in particolare pp.
                    543 s., secondo il quale «interpretazioni continuistiche» legate al rispetto
                    «tirannico» dei precedenti comporterebbero il rischio della «perdita di
                    elasticità del diritto parlamentare».

[12]  Cfr. anche e soprattutto E. Gianfrancesco,
                        Ciò che è vivo e ciò che è morto dei regolamenti parlamentari del
                        1971, in AA.VV., Alle frontiere del diritto
                        costituzionale. Scritti in onore di Valerio Onida, Milano, 2011,
                    il quale – nel ritenere comunque plausibile l’ipotesi di una riscrittura dei
                    regolamenti parlamentari – reputa però opportuno cogliere
                        l’occasio per una «costituzionalizzazione» di una parte
                    del diritto parlamentare, attualmente affidata alla duttilità tipica del
                    regolamento parlamentare.

[13]  Cfr. S. Labriola, Il diritto
                        parlamentare nel sistema del diritto pubblico, in «Rass. parl.»,
                    2, 2000, p. 351, il quale ha altresì sottolineato come con la Carta del 1948 sia
                    venuta meno la separatezza degli ordinamenti e quello parlamentare sia diventato
                    parte essenziale dell’ordinamento costituzionale.

[14]  Cfr. la seduta ant. del Senato del 9
                    novembre 2006. Anche a non voler richiamare note teorie sull’interpretazione
                    giuridica (su cui si rinvia a V. Frosini, La lettera e lo spirito
                        della legge, Milano, 1998), è evidente che il c.d. «spirito
                    dell’aula» si riferisce all’eventuale influenza degli umori dei destinatari del
                    precedente, mentre semmai è la «personalità» del Presidente (di turno in
                    Assemblea o di Commissione) – la quale pure ha una sua rilevanza – che chiama in
                    causa la discrezionalità dell’interprete nel «fare» il precedente. Ad esempio,
                    in questa legislatura alla Camera il Vicepresidente Buttiglione ha dimostrato
                    una spiccata attitudine permissiva quanto a consentire
                    interventi in deroga, maggiore rispetto a quella dei suoi colleghi. 

[15]  Pur senza voler approfondire hic
                        et inde una questione così complessa, sarà significativo
                    ricordare una battuta del sen. Andreotti (cfr. seduta ant. del Senato del
                        1o febbraio 2007), che ha rammentato che «noi ci
                    muoviamo sempre per precedenti: questo è sempre accaduto nella storia. Ricordo
                    addirittura che si andavano a ricercare i precedenti di quando il Parlamento era
                    ancora a Firenze».

[16]  Nel senso che il
                        vissuto dell’ordinamento parlamentare «non scritto»
                    sarebbe composto sia dai precedenti ufficializzati, citati nei lavori
                    parlamentari e commentati dalla dottrina, sia da quella casistica informale
                    (spesso alimentata da semplici consigli di stampo giuridico o da felpati
                    ragionamenti di tipo politico) composta dall’insieme di «non precedenti» nel
                    senso sopra specificato, la cui influenza è certamente tematica tutta da
                    approfondire ma comunque da non sottovalutare. 





Daniele Piccione
            

Le ombre della dottrina del precedente conforme e i
            dualismi dell'odierno parlamentarismo 

Daniele Piccione Dottore di ricerca in Teoria dello Stato e Istituzioni politiche comparate
                    e consigliere parlamentare del Senato della Repubblica.


In consequenzialità con il capitolo precedente viene qui presentato il commento
                a cura di Daniele Piccione, altro importante funzionario e studioso del Senato.
                Viene dunque qui presa in esame la sua riflessione, ovvero una rilettura dei
                numerosi dualismi e delle inevitabili contraddizioni in cui si muovono tanto il
                diritto parlamentare quanto, inevitabilmente, anche i suoi interpreti.





1. Premessa 



Occuparsi, nell’attuale fase di vita
            delle Assemblee legislative, del precedente parlamentare è quanto mai opportuno. Troppo
            a lungo si è confinato questo fenomeno oltre il limite della rilevanza scientifica,
            guardandolo con sospetto talvolta venato da indulgenza, come spesso si osservano
            procedimenti e fatti che si liquidano (o si vorrebbero liquidare) come non giuridici. Vi
            è però da ammettere che, per lo studioso di diritto pubblico, concentrare l’attenzione
            sull’atipico stare decisis che domina le nostre Assemblee
            legislative potrebbe apparire sconfortante non solo per via dell’indeterminatezza della
            materia ma anche perché la sua impalpabile natura conferma quanto gravida di rischi
            possa divenire la tensione tra il Costituzionalismo e il Parlamentarismo in quest’epoca
            di incertezza sui metodi per pervenire alle decisioni presso la Camera e il Senato[1]. 
Una volta intrapresa la via
            dell’indagine, immediatamente il tema del precedente parlamentare si rivela per quello
            che è: un prisma di confronti tra opposti, catalizzatore di contraddizioni del tutto
            peculiari. Molte di queste ambivalenze sono evocate negli scritti raccolti in questo
            volume e concorrono a dimostrare che il precedente parlamentare preserva il potere di
            portare in superficie giustapposizioni e opzioni teoriche che si collocano l’una agli
            antipodi dell’altra. Facendo ricorso alla terminologia analitica junghiana, è come se
            ogni argomento e spunto celato dietro lo schermo dei precedenti parlamentari, nel
            mostrarsi, evocasse la propria «ombra». E allora, seguendo
            l’adagio per cui porre un tema «di fronte alla propria ombra equivale a mostrare anche
            ciò che in esso è luce»[2], mi propongo di evidenziare alcuni dei dualismi che hanno percorso il
            diritto parlamentare italiano per tutta l’epoca repubblicana, provando a svelarne
            l’intima connessione con la mistica del precedente conforme. 

2.
            L’alternarsi tra quiescenza e manifestazione del «precedente parlamentare» 



La prima e simbolica giustapposizione
            si rinviene nella natura stessa del precedente parlamentare: spettrale e silente, quasi
            in quiete, durante il lento procedere della vita delle Assemblee, di colpo emerge
            dall’oscurità e diviene lo strumento principe di aggiudicazione nel processo decisionale
            delle Camere. Arriva a legittimare la decisione presidenziale e, suffragandola, la rende
            non arbitraria, non casuale, quasi illude di sottrargli l’anima di appartenenza alle
            categorie del politico. 
In questo primo gioco d’ombre, il
            precedente silente non è meno rilevante di quello che si manifesta a giustificare la
            decisione delle presidenze. Infatti, è proprio nel suo stato di quiescenza che il
            precedente si forma e anzi, si vorrebbe dire, si condensa. E ciò capita o dovrebbe
            capitare, secondo talune regole – forse giuridiche, forse no –, ma certo non può giacere
            nel nulla prescindendo del tutto da una qualche tecnica selettiva di individuazione.
            Dunque, una caratteristica capacità di trasformazione istantanea: da una natura
            evanescente e insondabile, il caso evocato per la decisione viene alla luce
            repentinamente, quasi violentemente, e assurge a mezzo di aggiudicazione di una
            decisione già assunta o in corso di elaborazione. 
Da qui origina la seconda
            giustapposizione che si riflette nelle teorie che sono state riepilogate, criticate o
            sostenute negli ultimi tempi. 
        
È il confronto tra quanti ritengono
            che questa spettralità conferisca forza al Parlamento (e anche poi alle burocrazie delle
            Camere) e quanti, invece, osservano che le raccolte di prassi e di casi parlamentari
            possono assurgere allo statuto di fonti del diritto accettabili e non eversive, solo a
            condizione che divengano ostensibili. Tra i due estremi dei critici assoluti del
            precedente legittimante della decisione parlamentare e i suoi sostenitori, affiora qui
            la via mediana percorsa da chi ne accetterebbe la natura di fonte integrativa del
            diritto, ma ne contesta pur sempre la sfuggente natura che lo rende non consultabile,
            non valutabile, attualmente ancora fuori portata dalla comunità (non molto aperta, per
            la verità) degli interpreti del diritto parlamentare. 
Comunque si risolva questo
            preliminare dilemma, si può assumere realisticamente che in Parlamento è assai diffusa
            una «propensione al precedente» piuttosto che una «dottrina del precedente». Ben lungi,
            cioè, gli attori dei procedimenti parlamentari dal ritenere che esista anche solo un
            implicito vincolo formale allo stare decisis o possibilità
            strutturali di sviluppare precedenti di vera autorità in senso verticale o orizzontale,
            è però comune la sensazione per cui richiamarsi o essere richiamati al rispetto dei
            propri precedenti è un modo per rafforzare la legittimazione politica delle Camere[3]. 
Quanto accennato sul problema della
            scarsa tracciabilità del processo di formazione dei precedenti, riconduce ad un
            ulteriore e più alto gradino in cui si incontra il primo dei grandi dualismi teorici
            alla base del nostro diritto parlamentare. È il tema della pubblicità degli atti e dei
            procedimenti delle Camere. Ancora oggi dalla voce Atti parlamentari
            di Carlo Esposito[4] – che, per la sua cristallina linearità, assurge a
            scritto autenticamente rivelatore sul tema – si comprende come il disagio di consultare
            i documenti parlamentari è connesso con la difficoltà di individuare quale atto o
            documento fa fede di quanto accade tra le pareti delle Camere. 
Vi è, in sostanza, una forma di
            pubblicità non solo notiziale, a fini conoscitivi, ma anche con valore di
            certificazione, capace cioè di attestare fatti e comportamenti giuridicamente rilevanti? 
Per Esposito, la risposta al quesito
            è decisiva perché si possa pensare a un sindacato pieno sulle procedure parlamentari, da
            parte di ogni giurisdizione, anche di quella costituzionale. 
Dunque, l’archiviazione quasi
            occulta dei precedenti conferma la risposta negativa al quesito posto dal grande
            Maestro, perché è accertato che non solo non è facile ricostruire il senso giuridico e
            procedurale di quanto riportato nei resoconti stenografici e sommari, ma essi non
            attestano nulla verso l’esterno: tendono, cioè, ad avere valore e senso soltanto
            descrittivo, non certificativo. A maggior ragione, dunque, l’archiviazione dei
            precedenti parlamentari implica un processo selettivo che confina con l’arbitrio poiché,
            essendo effettuato magari in tempi di silente quiete, erompe poi sul campo del conflitto
            tra Governo, maggioranza e opposizioni a pervadere di giuridicità una controversia
            politica, pretendendo di risolverla in una logica deontica. 

3. Ulteriori
            dualismi evocati dal «precedente parlamentare» 



Ecco dunque fare capolino l’altro
            dualismo, uno dei più percorsi dalla dottrina, specie da quella più sensibile
            all’esempio degli ordinamenti stranieri. È questo il problema della sindacabilità delle
            procedure parlamentari da parte del giudice delle leggi. 
Su questo tema ci si è sempre divisi
            tra chi lo ritiene opportuno e auspicabile e chi non ripone fiducia nei controlli
            esterni sull’operato della Camere e segnatamente sulla dimensione regolamentare del
            procedimento legislativo. Mi limito a far notare che ciascuno degli argomenti invocati
            dai due partiti solleva ulteriori e simmetriche divisioni:
            quella tra chi ritiene che una Corte costituzionale a legittimazione politica debole non
            debba addentrarsi a sindacare il procedimento legislativo e chi ritiene che non
            sviluppando tale controllo, la Corte confina le Camere nell’autoreferenzialità
            indebolendone la rappresentatività. 
Del pari, seri argomenti supportano
            la tesi di chi vede nelle tecniche di accesso al giudizio di costituzionalità un
            ostacolo insormontabile per ammettere il controllo di legittimità sui procedimenti
            camerali, ma a costoro si oppone il forte orientamento dottrinale che propugna
            l’allargamento ai gruppi parlamentari della legittimazione a sollevare conflitto di
            attribuzione o comunque ad ottenere ingresso avanti la Consulta. 
Allargando ulteriormente
            l’orizzonte, si rinviene la presenza del confronto tra ciò che rimane della dottrina
            internista, che tanto credito ha mantenuto in forza del celebre saggio di Santi Romano[5] e chi sembra auspicare l’approdo a una piena giuridicità dei regolamenti parlamentari[6]. 
Il peso che si conferisce ai
            precedenti parlamentari è evidentemente connesso con gli esiti di questo dibattito. Da
            un lato, la formazione di prassi, convenzioni e abitudini all’iterazione casistica di
            decisioni conformi a quelle già assunte aumenta la sensazione di siderale lontananza tra
            le capacità decisorie della Corte costituzionale e le logiche seguite all’interno delle
            Camere; dall’altro, tuttavia, il disagio per l’incertezza, l’aleatorietà delle scelte
            parlamentari fondate sulla presenza del precedente, induce a predicare a voce ancor più
            alta l’abbattimento della barriera che non consente al giudizio della Corte
            costituzionale di avere accesso in Parlamento. 
Ora, le decisioni basate sui
            precedenti parlamentari attualmente mancano di un elemento determinante che
            consiste nell’analisi comparativa dei fatti alla base del
            precedente e di quelli da sussumere nella fattispecie nuova in attesa di aggiudicazione.
            L’assenza di questo elemento argomentativo dimostra che il sistema logico induttivo alla
            base della cultura del precedente presso le Camere è di tipo generico o debole come è
            tipico dei sistemi di civil law[7]. Di qui l’ulteriore conseguenza per cui un apparato argomentativo di tal
            fatta non si presta ad alcun tipo di verifica da parte di un organo diverso da quello
            che lo pone in essere. Difficilmente, in altre parole, è ammissibile un sistema di
            sindacato costituzionale su decisioni assunte secondo questo metodo, proprio perché il
                judicial review manca in radice dei presupposti di svolgimento.
            Tutto ciò dimostra, una volta ancora, che il sistema di decisione sulla base del
            precedente parlamentare è sovente terreno di decisione a posteriori delle
                political questions e che esso è legato in forma biunivoca al
            principio accolto dalla Corte costituzionale nella nota sentenza n. 154 del 1985 per cui
            «i regolamenti, in quanto svolgimento diretto della Costituzione, hanno una peculiarità
            e dimensione che ne impedisce la sindacabilità», intendendosi perciò confermato che
            l’interpretazione dei procedimenti parlamentari alla luce dei due regolamenti sono
            riservati a ciascuna Assemblea e preclusi, ancora oggi, alla Corte costituzionale.
        

4. Il metodo
            interpretativo per il caso immediato e la soluzione delle questioni «a freddo» 



Non si può mancare di introdurre un
            ulteriore dualismo che forse è stato in parte sottovalutato dalla dottrina che
            recentemente si è concentrata sul tema del precedente conforme nella vita delle
            Assemblee legislative, probabilmente perché allude ad un distinguo che è patrimonio
            esclusivo della sensibilità dei consiglieri parlamentari. Oserei quasi dire che, nel
            momento in cui si opera questa distinzione, si dimostra di
            essere in preda a una sorta di deformazione professionale. 
Nella vita quotidiana del
            Parlamento, capita di toccare con mano quanto siano diverse le logiche sottese alla
            decisione in Assemblea (adottata cioè a caldo, in costanza di lavori d’aula e senza che
            si sia avuto sentore anticipato del problema interpretativo cui far fronte) e, invece,
            l’applicazione del diritto parlamentare che sorge dall’approfondimento istruttorio e
            dall’analisi meditata, cioè preparata dallo studio della questione, «a sangue freddo»,
            per dirla con Truman Capote. 
Si avverte l’esistenza di due
            differenti diritti parlamentari e, del pari, due metodi interpretativi complementari.
            Tanto incide la dimensione temporale della decisione nelle Assemblee politiche. 
L’applicazione del precedente a
            caldo, infatti, è generata o dalla pratica ostruzionistica delle opposizioni, o dal
            verificarsi di un imprevisto dubbio interpretativo nel corso del dipanarsi della
            procedura parlamentare. È evidente che in queste circostanze la soluzione del problema
            si pone come aggiudicazione di una questione tra parti che si contendono il campo. La
            differenza rispetto alle logiche processuali tanto care ai giuristi puri non consiste,
            però, in una presunta politicità della materia, il che, peraltro, non si saprebbe bene
            come intendere; quanto, più che altro, nella politicità degli attori che sostengono
            l’una o l’altra posizione e, soprattutto, nell’innegabile politicità del soggetto
            aggiudicatore: il celeberrimo Giano bifronte che conduce i lavori dell’Assemblea. 
In queste circostanze è vero quel
            che è stato rilevato e cioè che il precedente serve a legittimare la soluzione che si
            sceglie di adottare. Si è, come chiarito da un attento studioso, «in piena metodologia
            dei risultati»: prima si individua l’obiettivo dispositivo cui si intende pervenire e
            poi lo si motiva sulla base dei metodi selezionati che lo giustificano[8]. 
In circostanze così concitate e
            convulse, con la pressione percepita dalla presidenza, il richiamo del precedente
            si esercita innanzitutto nei riguardi dell’Uomo che guida i
            lavori. È allora che il metodo casistico assume un fascino psicologico cui è difficile
            resistere: è consolatorio, assolutorio, allude a una condivisione di responsabilità con
            chi ha guidato l’Assemblea in precedenti circostanze. In definitiva, il fatto che la
            condotta sia stata tenuta in precedenza assurge a giustificazione dell’operato e quindi
            alla tendenza, del tutto naturale, di voler raggiungere un certo obiettivo o risultato
            politicamente sensibile. 
Viceversa i criteri ermeneutici cui
            noi giuristi guardiamo per la tutela della certezza, degli affidamenti e del buon
            andamento dei lavori, appaiono difficili, ammantati di soggettività e quindi a basso
            contenuto di legittimazione. Di qui, la tirannia del precedente contro cui qualche anno
            fa sollevavo qualche modesta nota critica. 
Accanto a tutto questo, vi sono poi
            gli sconfinati territori dell’interpretazione del diritto parlamentare svolta sotto la
            protezione dei tempi lenti della decisione. Qui, invece il confronto tra le tecniche
            ermeneutiche è più aperto e rileva notare che è questo, e non l’altro, l’ambito in cui
            le burocrazie parlamentari svolgono un ruolo assai significativo. È il teatro di un
            confronto sommerso tra il ricorso al metodo casistico e il tentativo di perseguire
            tecniche interpretative ed argomentative integrate che facciano leva, cioè,
            sull’interpretazione sistematica, sugli istituti dell’analogia o che, da ultimo,
            guardino alla giurisprudenza costituzionale e magari, talvolta, anche allo studio della
            comparazione con altri modelli di parlamentarismo. 

5. Il
            diritto parlamentare costituzionalmente orientato contro la tirannia del precedente 



Se non ci si vuole limitare a porre
            dubbi e alternative, occorre ora comprendere quale sia la chiave di volta di questi
            confronti serrati tra le singole dottrine del parlamentarismo e coloro i quali, non
            senza argomenti – lo abbiamo visto –, le avversano in tutto o in parte e sostengono le
            ombre complementari al loro sviluppo. 
        
È il metodo interpretativo del
            diritto parlamentare che può sciogliere queste contraddizioni. Solo orientando la
            decisione parlamentare alla tutela e al rispetto magis ut valeat
            della Costituzione, si potrà ritrovare uno statuto disciplinare forte del nostro diritto
            parlamentare, consentendone dunque l’affrancamento dalla pregiudizievole debolezza del
            suo valore come disciplina di pratica e di studio. D’altronde, è vero che tanto più è
            debole lo statuto di ricerca di una scienza, tanto più essa si rivela servente di chi
            dispone dell’esercizio pro tempore del potere[9]. E qui mi pare che la sfida, raccolta dalla dottrina degli ultimi venti
            anni, debba ora essere affrontata anche da quelli che sempre Carlo Esposito,
            probabilmente non senza una venatura critica, chiamava «i pratici». 
Sta a chi appartiene alle burocrazie
            parlamentari di inverare un’affermazione che troppo a lungo è apparsa enfatica o
            appannata, quella del diritto parlamentare come avanguardia del diritto costituzionale.
            Infatti, è inutile negare che l’egemonia della dottrina del precedente conforme si pone
            in conflitto con l’integrazione del Parlamento nel sistema degli organi costituzionali
            e, come detto, con l’apertura delle Camere alla società degli interpreti e dei fruitori
            del loro diritto. E ormai il tentativo di giustificare l’argomentazione fondata
            esclusivamente sul precedente, con la tautologica affermazione che il metodo casistico
            nasce dalla natura politica degli atti parlamentari, sembra smascherato. 
Il merito è in primo luogo degli
            studiosi che hanno criticamente spiegato – e non certo giustificato – come si atteggia
            questo legame tra le categorie del politico e la spettralità del precedente che
            legittima la decisione parlamentare. 
In verità, il procedimento di
            aggiudicazione parlamentare mediante il ricorso al precedente conforme sottrae campo a
            metodi interpretativi per certi versi egualmente discutibili, ma ai quali non possono
            negarsi virtù vitali per una forma di governo parlamentare.
            L’interpretazione sistematica e il metodo esegetico orientato alla Costituzione
            consentono ai procedimenti delle Camere di congiungersi alle fonti di produzione del
            diritto e quindi alle tecniche ermeneutiche che operano su di esse. Anche per questa via
            passa la rottura dell’isolamento delle Assemblee che ora, nei termini in cui talvolta si
            manifesta, non sembra più giustificabile come guarentigia della rappresentanza politica
            e quale fondamento dell’antica dogmatica della centralità delle Camere nell’ordinamento. 
Del resto, orientare alla
            Costituzione l’interpretazione del diritto parlamentare ne potrà far riemergere anche la
            profonda natura garantista delle minoranze e di limite all’irruento manifestarsi del
            potere della maggioranza. In altre parole, se ne rinvigorirebbe il legame con il
            Costituzionalismo inteso come dottrina che studia, interpreta e protegge i limiti
            all’esercizio arbitrario o illegittimo delle potestà pubbliche[10] e quindi anche delle funzioni parlamentari. Anche contenendo l’espansione
            del diritto parlamentare fondato sui precedenti, le Camere, nel lungo periodo,
            potrebbero recuperare da una parte quella loro «irriducibile giuridicità, che consente
            al Parlamento di non smarrire la via delle procedure che gli permettono di controllare,
            limitare e talora condividere il potere di governo»[11]; dall’altra, riuscirebbero a spezzare l’assedio da cui sembrano cinte tanto
            da indurle talvolta a un isolamento autoreferenziale che ne indebolisce ruolo e funzioni
            proprio a cominciare dalle procedure e dall’interpretazione regolamentare. 
Quest’ultimo scorcio di XVI
            legislatura, peraltro, si incaricherà di dimostrare se è vero, come sostengono taluni,
            che il bipolarismo di contrapposizione e i miti di cui esso ha favorito lo sviluppo (il
            Parlamento decidente, l’obbligo del risultato legislativo, la garanzia dei programmi di
            Governo, la valutazione della rappresentanza politica in base ai suoi
            costi e a un presunto, ma sempre immisurabile, rendimento)
            abbiano determinato il proliferare incontrastato della tirannia del precedente. 
In generale, non andrebbe mai
            dimenticato che si tratta di una tirannia che entra in crisi proprio nei momenti di
            passaggio nei quali tramonta una stagione parlamentare e si annunciano tempi nuovi che
            pongono questioni inedite. E già si intravedono diversi modelli di decisione ed
            argomentazione che porteranno a loro volta – dobbiamo esserne consapevoli – nuove ombre
            con cui coabitare. 
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Questo capitolo e il seguente presentano i due contributi conclusivi, che sono
                stati affidati a due costituzionalisti-parlamentaristi di vaglia: in questo capitolo
                in particolare si considera il lavoro di Eduardo Gianfrancesco. Lo studioso affronta
                qui frontalmente i nodi della pubblicità dei precedenti parlamentari, auspicando che
                a questi si ponga prontamente rimedio ed evidenziando quanti e quali siano i
                condizionamenti giuridici all'attività delle Camere che derivano per un verso
                dall'ordinamento costituzionale nazionale, per altro verso dalle istituzioni
                europee.





 La rappresentanza può svolgersi solo nella sfera della pubblicità.
            Non c’è nessuna rappresentanza che si svolga in segreto e a quattr’occhi, nessuna
            rappresentanza che sia «affare privato». 
C. Schmitt, Dottrina della Costituzione, Milano, 1984, p. 275 


1. Un
            problema risalente... e sempre più urgente 



Le vicende delle legislature del
            maggioritario, caratterizzate da quello che è stato efficacemente definito il
            bipolarismo conflittuale[1], hanno reso evidente ad un pubblico anche più ampio di quello degli studiosi
            di diritto costituzionale il problema dell’uso dei precedenti parlamentari nei
            procedimenti decisionali interni alle Camere, della loro selezione e, prima ancora,
            della loro conoscibilità. 
È una presa di coscienza all’insegna
            di una crescente problematicità che dalle contestazioni sull’uso dei precedenti della
            XIV legislatura[2] giunge alla «tempesta perfetta»[3] della XVI legislatura, in cui sembra entrare in crisi l’esistenza
            stessa di un sistema normativo stabile da ricomprendere nella
            nozione di «diritto parlamentare». 
La «crisi» del precedente
            parlamentare sembra affondare le sue radici, tuttavia, ben prima dell’inizio di quella
            che – con un’espressione la quale, anno dopo anno, mostra sempre più il suo carattere
            fuorviante – è stata definita «seconda Repubblica»[4]. 
Si considerino, a questo proposito,
            gli atti di uno dei più importanti convegni dedicati al diritto parlamentare nella
            storia repubblicana, riferito all’esperienza della VII legislatura – in grado di
            utilizzare, quindi, un arco temporale di quasi dieci anni di funzionamento dei
            regolamenti parlamentari del 1971 – e caratterizzato dal tentativo (complessivamente
            riuscito) di porre a confronto modello costituzionale e reali modalità di funzionamento
            delle Assemblee parlamentari[5]: la problematica relativa all’uso dei precedenti e, più ampiamente, alla
            pubblicità dei lavori delle Camere era, nell’occasione, pienamente presente, non solo
            agli operatori politici di quella (ma non solo di quella) stagione politica[6], ma anche a sensibili studiosi di diritto costituzionale[7].
        
In un Parlamento per molti versi
            antitetico al Parlamento dell’era del maggioritario, la tematica relativa all’uso dei
            precedenti ed alla pubblicità dei lavori parlamentari si presentava comunque sfuggente e
            caratterizzata da una insoddisfacente sistemazione. Anche negli anni ’80, il tema
            continuava ad affiorare come oggetto di analisi: si trattava in particolare di
            riflessioni di specialisti di settore, ovvero funzionari parlamentari che si
            interrogavano sull’esistenza o meno di una «zona d’ombra» del diritto parlamentare in
            grado di tradursi in vulnus di principi costituzionali, giungendo
            in genere ad una risposta negativa o ritenendo, comunque, che il problema andasse
            relativizzato, in ragione del carattere peculiare del diritto parlamentare stesso, o
            storicizzato, in quanto avviato a soluzione grazie a migliori forme di pubblicità dei
            lavori parlamentari[8]. 
Il problematico regime di
            conoscibilità dei precedenti non risulta essere, quindi, una novità assoluta degli
            ultimi anni. Esso si trascina da decenni senza che – come si vedrà più avanti – abbia
            sin qui conosciuto interventi decisivi in grado di segnare una svolta. 
Certo è che altra era la rilevanza,
            o meglio, la visibilità esterna del problema, in un modello di Parlamento nel quale la
            reciproca garanzia tra le forze politiche copriva gran parte dell’arco assembleare[9] e trovava uno dei principali suggelli
            nell’affidamento della presidenza della Camera ad un esponente
            del principale partito di opposizione[10]; altra è, invece, la visibilità del tema in un
            Parlamento caratterizzato da una vivace contrapposizione tra maggioranza ed opposizione.
            Ed altra ancora, si può aggiungere sin da ora, finirebbe per essere in un Parlamento in
            cui la contrapposizione tra maggioranza ed opposizione/i sia ancora più accentuata di
            quanto avviene ora, con un grado di riconoscimento e legittimazione reciproca più basso
            rispetto a quello – tutto sommato sufficiente – delle ultime legislature, secondo quanto
            alcuni scenari della politica italiana del prossimo futuro lasciano intravedere[11]. 
        
Di qui, l’importanza di una
            riflessione su di un tema che – abbandonato a se stesso ed a soluzioni che fanno
            essenzialmente leva sugli assestamenti transattivi tra i soggetti della dialettica
            parlamentare – rischia di mostrare un potenziale dirompente, qualora questi meccanismi
            transattivi non siano più in grado di operare efficacemente. 

2.
            Complessità del sistema e paradigma costituzionale 



Non vi è dubbio che un tentativo di
            sistemazione dei precedenti nel sistema delle fonti del diritto parlamentare sconti la
            naturale complessità e le peculiarità di tale sistema, che occupa una posizione unica
            nel diritto costituzionale: il rilievo delle fonti non scritte; la sottile zona d’ombra
            che tiene separate ed, allo stesso tempo, collegate, norme della correttezza,
            convenzioni e consuetudini; la peculiarità delle consuetudini parlamentari, talvolta
            tendenti ad identificarsi nel singolo precedente[12] ed a mostrare una maggiore resistenza alla deroga rispetto alle norme scritte[13]; la disponibilità delle regole anche di diritto
            scritto da parte delle Assemblee nel caso specifico, in forza del principio del
                nemine contradicente[14]; lo stesso carattere integrativo del sistema normativo del Parlamento da
            parte dei precedenti (che però, talvolta...non fanno precedente), a loro volta da
            ricavarsi da una pluralità di fonti di produzione-cognizione[15]. Si tratta di elementi che in questa sede possono essere solo dati per presupposti[16] ma che forse giustificano la considerazione dell’ordinamento parlamentare
            come l’esempio più raffinato di ordinamento sezionale all’interno
            dell’ordinamento italiano[17]. 
        
Ciò non toglie, tuttavia, che questo
            ordinamento si inserisca all’interno del quadro costituzionale rigido, dal quale subisce
            alcuni condizionamenti fondamentali dai quali il diritto parlamentare, se vuole
            mantenere il suo legame con il tronco del diritto costituzionale, non può prescindere. 
Il corollario più rilevante, ai fini
            del discorso che qui si svolge, del principio di legalità
                costituzionale – architrave di ogni trattazione sul tema[18] – è senza dubbio rappresentato dal principio di
                pubblicità dei lavori parlamentari, la cui ispirazione vuole che
            «l’attività delle Camere, e dei singoli deputati e senatori entro di esse si svolga in
            pubblico: innanzi o tra quel popolo che le Camere rappresentano e che sempre è
            idealmente presente nel Parlamento che lo rispecchia»[19]. 
        
È questo il punto di partenza per
            affrontare il tema dei precedenti e per affermare l’esigenza di una loro piena
            conoscibilità per considerare soddisfatto il principio di
            pubblicità. Del resto, non occorrono ragionamenti sofisticati
            per dimostrare che l’inconoscibile è per definizione non pubblico. Sotto questo punto,
            non riescono ad essere convincenti gli argomenti volti a dimostrare l’inutilità, ma
            verrebbe da dire l’inopportunità, di un pieno accesso ai «precedenti», in grado di
            disorientare l’interprete a causa dell’assenza di univocità, numerosità e
            stratificazione temporale di essi[20]. 
Il ragionamento giuridico sulla base
            di precedenti sconta in partenza, infatti, la molteplicità e non univocità del materiale
            di partenza[21] ed è onere di chi i precedenti utilizza – come interprete, neutro o di
            parte, o come decisore – comporli secondo una sequenza ordinata, finalizzata a far
            esprimere ad essi o ad alcuni di essi un significato rilevante nelle fattispecie da
            regolare, argomentando sull’inconferenza di altri precedenti ed, in positivo, sulla
            plausibilità della soluzione proposta[22]. Come è stato di recente sottolineato l’approccio ai precedenti è possibile,
            del resto, secondo metodi tra loro diversi, da quello storico-casistico a quello per
            canoni ed argomenti, a quello di tipo comparativo[23]. Ciò che permette di porli a confronto, di preferire l’uno
            all’altro ed all’interno di ciascuno di essi di prescegliere
            una soluzione rispetto ad un’altra è proprio il ragionamento giuridico di chi individua
            il precedente appropriato. E ciò non può non presupporre la conoscenza – e prima ancora
            la conoscibilità – di tale, vasto, materiale normativo[24]. 

3. Fonti di
            conoscenza dei precedenti e loro pubblicità 



Occorre sicuramente riconoscere un
            certo progresso nell’accessibilità ai precedenti maturatasi nel corso degli anni.
            Rispetto alla situazione descritta nel convegno del 1978 richiamato nei paragrafi
            precedenti, è sicuramente migliorata la conoscenza dell’attività di una sede cruciale
            nella quale vengono forgiati i precedenti, anche se forse non sin quanto apparirebbe
            desiderabile: si tratta della Giunta del regolamento e delle modalità di resocontazione
            dei lavori di questa[25]. Ancora, è da segnalare come sia stata almeno in parte recepita
            l’indicazione di quegli autori che raccomandavano la pubblicazione di edizioni del
            regolamento annotate degli usi parlamentari consolidati e delle prassi maggiormente
            rilevanti, prendendo a modello esperienze straniere. 
Si tratta, tuttavia, di soluzioni
            parziali che non fanno venire meno, a parere di chi scrive, la sostanziale
            inconoscibilità che caratterizza buona parte dei precedenti del diritto parlamentare. 
I resoconti della Giunta del
            regolamento si focalizzano, infatti, su una soltanto delle sedi di elaborazione dei
            precedenti, tra l’altro rovesciando sul soggetto interessato
            l’onere di estrazione del precedente e del principio di diritto che esso esprime, mentre
            le edizioni annotate dei regolamenti parlamentari si caratterizzano per la circostanza
            di concentrarsi solo su di un numero limitato di pareri della Giunta del regolamento che
            in esse vengono riportati, tralasciando le molteplici altre rilevanti fonti di
            produzioni dei precedenti (le decisioni del Presidente, innanzitutto, nelle loro diverse
            forme, ma anche le consuetudini). 
Addirittura in controtendenza
            rispetto a questi – limitati – esempi di misure di promozione della conoscenza dei
            precedenti, si pone l’interruzione, per il periodo successivo al 1992, della
            pubblicazione, ad opera della Camera dei deputati della raccolta delle lettere e
            circolari del Presidente[26], fonte altrimenti di non facile reperibilità[27], mentre episodiche si presentano le raccolte sostanzialmente ufficiali ma
            non istituzionalizzate come le note di documentazione che raccolgono i pareri della
            Giunta per il regolamento[28]. 
Né il problema può dirsi risolto
            dall’esistenza di raccolte di giurisprudenza parlamentare «private», le quali,
            inserendosi nella scia dell’insuperato esempio delle «Norme ed Usi
            parlamentari» di Mancini e Galeotti[29] si sono proposte di supplire le lacune delle pubblicazioni istituzionali[30]. Oltre all’ovvia assenza di valore ufficiale di tali pubblicazioni è da
            rilevare anche in questo caso una rarefazione di simili opere, che lasciano scoperti gli
            ultimi decenni di attività parlamentare[31]. Ciò non può non fare riflettere, trattandosi,
            probabilmente, di una conseguenza dell’incremento quantitativo
            dei precedenti, che rende maggiormente difficoltosa la loro raccolta e, si può
            ipotizzare, anche della loro maggiore disomogeneità, che determina una diminuzione della
            loro capacità orientativa per la soluzione dei casi futuri. 
Eppure non vi è dubbio che la
            raccolta sistematica e la classificazione dei precedenti non si è arrestata. Ne
            costituiscono testimonianza certa le «Relazioni sullo stato dell’amministrazione» che
            annualmente il Segretario generale della Camera dei deputati presenta[32] e dalle quali si apprende che da molti anni si procede ad «una
            sistematizzazione delle prassi e dei precedenti relativi a ciascun istituto o norma regolamentare»[33] e che nell’ambito di tale attività nell’anno 2007 si sono immesse
            nell’apposita banca dati ben 1.700 precedenti, nel 2008 si è proceduto all’immissione di
            1.329 schede[34], nel 2009 di 1.609, di cui 642 relative all’attività delle Commissioni permanenti[35]. 
A parere di chi scrive, ragioni di
            promozione del libero e consapevole esercizio della funzione parlamentare[36]; di promozione e tutela della partecipazione dei cittadini alle attività
            parlamentari, come si specificherà meglio in seguito, ed infine, anche, di promozione
            della scienza del diritto parlamentare e del suo insegnamento impongono che tali ingenti
            patrimoni, per limitarci ai soli dati relativi alla Camera[37], vengano resi pienamente conoscibili e fruibili, in aderenza al principio di
            pubblicità dei lavori parlamentari. Né si riescono ad intravvedere esigenze di
            salvaguardia del principio di buon andamento dell’amministrazione delle Camere in grado
            di operare in senso contrario, risultando anzi «alleggerita» la posizione del Presidente
            di Assemblea, vertice ultimo dell’amministrazione, che, al contrario, non ha nulla da
            guadagnare, in termini di autorevolezza e legittimazione, da operazioni di
            individuazione di prassi e precedenti decisori dal carattere talvolta «aruspicale»[38]. 
Tutte le considerazioni che si sono
            fatte sui precedenti parlamentari ed in genere sulle fonti di diritto non scritto
            dell’ordinamento sezionale delle Camere del Parlamento: la creatività giurisprudenziale
            del diritto parlamentare[39], conseguenza della flessibilità del medesimo[40]; l’efficacia persuasiva e non vincolante del precedente[41], ma anche il carattere sostanzialmente giurisdizionale di molte decisioni presidenziali[42] rafforzano e non contraddicono l’esigenza di avere
            piena conoscenza di tutto ciò che vi è prima e che può essere
            rilevante e condizionante, senza selezioni previe. 
E ciò non soltanto perché, come
            sempre nell’interpretazione giudiziaria e più in generale giuridica, è onere del
            soggetto di volta in volta interessato (il parlamentare, il cittadino, lo studioso,
            l’amministrazione parlamentare) collegare i precedenti tra loro affinché, tra «pieni»
            (ove i precedenti ci sono e appaiono pertinenti) e «vuoti» (ove non vi siano o non siano
            pertinenti) emerga la ratio migliore del caso da risolvere, ma
            anche – ed è una considerazione ancora più strettamente connessa alla dimensione della
            pubblicità – tale ratio sia assoggettabile ad un dibattito
                pubblico sulla sua fondatezza o meno; dibattito che non può non
            presupporre la conoscenza di tutti i riferimenti normativi rilevanti[43]. 
Sullo sfondo resta il problema
            dell’eccessiva stratificazione di norme non scritte, rispetto ad un impianto
            regolamentare per il quale, già nei primi commenti ai regolamenti del 1971, si
            evidenziava il carattere ampiamente tributario nei confronti del passato e che ora
            vistosamente arranca dinanzi alle nuove esigenze e prospettive del diritto parlamentare.
            Pur nella consapevolezza che nel diritto parlamentare, più che in altri rami
            dell’ordinamento, lo spazio di operatività delle norme non
            scritte, delle convenzioni e delle consuetudini è maggiore ed oltrepassa le «scritture»
            del regolamento, si impone la redazione di regolamenti parlamentari «nuovi»[44], ovvero di un nuovo punto di partenza del diritto parlamentare scritto e non
            scritto. 

4. Gli
            elementi di condizionamento esterni 



La prospettiva più interessante di
            analisi della problematica dei precedenti non appare, tuttavia, quella, sin qui
            percorsa, della (astratta) critica sistematica, per quanto ispirata a valorizzare le
            prescrizioni costituzionali in tema di attività delle Camere. È difficile pensare,
            infatti, che ciò che non è maturato dagli anni ’70 ad oggi, maturi ora per
            autoconvincimento da parte degli operatori concreti del diritto parlamentare (le forze
            politiche, innanzitutto) della necessità di ricondurre una prassi eterodossa a
            Costituzione. Del resto, la logica della «rincorsa del peggior precedente», da una
            legislatura all’altra, da una maggioranza politica all’altra, ha una capacità di
            resistenza da non sottovalutare: proprio grazie ad una sorta di perversa
                giustizia distributiva insita in essa, le forze politiche
            presenti sino ad ora in Parlamento sono riuscite a trovare un equilibrio grazie al quale
            resta sostanzialmente intatta la legittimazione dell’attuale sistema normativo
            regolamentare, anche nei suoi aspetti più discutibili, come quello esaminato in queste
            pagine. 
Gli elementi di possibile rottura di
            tale (negativo) equilibrio provengono essenzialmente da fattori esterni. Uno è di natura
            ipotetica e politica, ovvero l’ingresso in Parlamento in modo consistente di forze
            politiche non disposte a legittimare ulteriormente l’equilibrio sin qui inveratosi. Si
            tratta di una prospettiva incerta nella sua verificazione (sia
            dal punto di vista di tale ingresso che del rifiuto di assimilazione) che può aprire,
            tra l’altro, anche scenari inquietanti. In ogni caso, si tratta di un discorso che esula
            dai limiti di un’indagine propriamente giuridica. 
Ben maggiore rilievo assumono, ai
            fini del presente discorso, possibili fattori di condizionamento esterno più
            spiccatamente giuridici, alcuni provenienti dall’interno dell’ordinamento italiano
            (parr. 4.1. e 4.2.), altri dall’esterno (parr. 4.3 e 4.4.) ai quali si dedicheranno
            alcune rapide riflessioni. 
4.1. La
                giurisprudenza costituzionale (ed il Presidente della Repubblica) 



Sono state opportunamente
                evidenziate in dottrina le oscillazioni che caratterizzano la giurisprudenza
                costituzionale nei confronti dei regolamenti parlamentari e del diritto parlamentare
                in generale[45]. All’interno della cornice rappresentata dalle affermazioni della sent.
                n. 9 del 1959, mai contraddetta o superata[46], hanno trovato spazio affermazioni di maggiore impegnatività circa la
                possibilità di sindacare le modalità di svolgimento del procedimento legislativo,
                come nel caso delle sentt. n. 134 del 1969 e n. 292 del
                1984; soluzioni di valorizzazione dell’autonomia regolamentare e normativa, pur nel
                limite delle prescrizioni costituzionali (in questo senso può essere letta la sent.
                n. 78 del 1984[47], oltre che la n. 129 del 1981 e la n. 7 del 1996) ed un filone –
                abbastanza consistente – «rinunciatario», fino al punto di mettere talvolta in
                discussione i presupposti della sentenza del 1959: è il caso della celebre sentenza
                n. 154 del 1985, della sent. n. 391 del 1995 e della – sconcertante – recente
                sentenza n. 246 del 2010, ove per la prima volta si menzionano esplicitamente gli
                    interna corporis e – ciò che è più grave – in una
                situazione in cui precisi parametri costituzionali conducevano verso una soluzione
                diversa da quella prescelta dalla Corte[48]. 
Vero è che negli ultimi anni la
                giurisprudenza della Corte sulla decretazione d’urgenza sembra aprire nuovi spazi
                alla sindacabilità delle vicende del procedimento legislativo. In particolare la
                sent. n. 22 del 2012, che richiama esplicitamente la sent. n. 9 del 1959,
                (ri)afferma il vincolo costituzionale che le Camere del Parlamento incontrano – e
                che la Corte è competente a verificare – in ordine alla scelta del procedimento
                legislativo da seguire. Sotto questo punto di vista, la sentenza in questione si
                pone agli antipodi rispetto alla sentenza n. 391 del 1995, restaurando una
                interpretazione conforme a Costituzione. 
Non vi è dubbio, poi, che il
                peculiare oggetto della sentenza n. 22 del 2012 (emendamenti introdotti in sede di
                conversione) apre uno spazio alla considerazione delle vicende parlamentari di
                approvazione delle leggi di conversione decisamente più
                rilevante rispetto a quello delle sentenze n. 171 del 2007 e 128 del 2008,
                attinenti, invece, a vizi originari di disomogeneità dell’atto governativo con forza
                di legge. 
Non è difficile immaginare che
                l’indagine sulla «evidente estraneità» o meno di un emendamento alla materia o alle
                finalità della decreto-legge porterà la Corte a considerare con sempre maggiore
                attenzione i lavori parlamentari e gli atti che ne offrono pubblicità: dalle
                illustrazioni degli emendamenti, in Commissione e in aula, da parte del
                presentatore, alla posizione assunta dal rappresentante del Governo; dalla relazione
                della Commissione all’aula, nel caso in cui l’emendamento sia stato accolto nel
                testo deliberato dalla Commissione, al materiale di supporto elaborato dagli uffici,
                fino ad arrivare all’esame di precedenti e prassi interne alle Camere. 
È il caso di sottolineare,
                infatti, che la rispondenza dell’emendamento al criterio oggettivo (non estraneità
                di materia) e, soprattutto, soggettivo (finalità del decreto-legge) non può dirsi un
                requisito verificabile in rerum natura, di assoluta
                oggettività, sicché l’indagine sulle argomentazioni sostenute nel dibattito e gli
                affidamenti creati dai precedenti potranno giocare il proprio ruolo. 
Ciononostante, non sembra, a chi
                scrive, che il versante della giurisprudenza costituzionale rappresenti quello più
                rilevante di crisi dell’inconoscibilità dei precedenti e degli interna
                    corporis in generale e dal quale ci si possono aspettare le maggiori
                novità. 
Come è stato acutamente
                sottolineato in uno dei contributi del presente volume[49], bisogna guardarsi dal generalizzare troppo estesamente le affermazioni
                della sentenza n. 22 del 2012 che resta indissolubilmente legata alle peculiarità
                del procedimento legislativo di conversione dei decreti-legge. Le problematiche
                specifiche dell’art. 77 Cost. non si estendono automaticamente all’art. 72 Cost. In
                questo senso, la sentenza del 2012 non costituisce il ribaltamento puntuale della
                sentenza n. 391 del 1995, del quale si resta ancora in
                attesa, ma un qualcosa di diverso, anche se poggiante su
                presupposti ricostruttivi (condivisibilmente) incompatibili con quanto in
                quell’occasione affermato dalla Corte. 
In termini più generali, sembra
                difficile ritenere che la Corte abbandoni in futuro la linea di «prudenza»
                istituzionale che la vede astenersi da interventi continuativamente
                    penetranti nei confronti dell’autorganizzazione delle Camere. Tutta
                la storia della giurisprudenza della Corte costituzionale in tema di «diritto
                parlamentare» (tranne le questioni relative alle immunità che richiederebbero
                considerazioni più complesse), a partire dalla sent. n. 9 del 1959, può essere letta
                in questa prospettiva: intervento allorché sia acclarata l’incapacità delle Camere
                di attivare meccanismi di auto-correzione e si rischi la lesione di valori
                costituzionali ulteriori rispetto a quelli che sovrintendono l’organizzazione ed il
                funzionamento delle Camere (come la giurisprudenza sui decreti legge, a partire
                dalla sent. n. 360 del 1996 dimostra)[50], self-restraint nelle altre ipotesi. 
Le medesime ragioni –
                ulteriormente rafforzate, attesa la diversa natura dell’organo rispetto alla Corte –
                rendono improbabile che un’opera costante nel tempo di valorizzazione del principio
                di pubblicità dei lavori parlamentari e di superamento delle zone d’ombra sui
                precedenti e sugli interna corporis possa provenire dal
                Presidente della Repubblica. 
I due rinvii della presidenza Ciampi[51] e gli interventi che hanno caratterizzato la presidenza Napolitano
                (soprattutto le «lettere» del 22 maggio 2010 e del 22 febbraio 2011)[52]
                non sembrano contraddire questa ricostruzione. Si tratta di
                atti che si inseriscono in vicende relative alla conversione in legge di
                decreti-legge originariamente disomogenei o divenuti tali nel corso del procedimento
                di conversione e che quindi si ancorano alla tutela di valori costituzionali
                ulteriori rispetto a quelli dell’art. 72. 
Questa considerazione appare
                preminente, anche se nella lettera del febbraio 2011 si assiste ad una analitica
                ricostruzione dei passaggi parlamentari che hanno portato all’approvazione della
                legge di conversione e sono presenti riferimenti critici alla limitazione dei tempi
                di esame del provvedimento in Commissione, al mancato coinvolgimento di alcune
                Commissioni competenti ed infine alla compressione complessiva del ruolo del
                Parlamento in conseguenza del frequente ricorso alla questione di fiducia. 
Conclusivamente sul punto, non
                sembra di poter cogliere da questi episodi e soprattutto dall’ultimo di essi un
                abbandono della linea tradizionalmente assunta per cui il Presidente della
                Repubblica non solo non «parla» mentre le Camere lavorano[53], ma solo a legge approvata, ma considera essenzialmente, al fine
                dell’esercizio dei suoi poteri costituzionali, il «prodotto-legge» e non il modo in
                cui a tale prodotto si è arrivati. E si può aggiungere che si tratta di un
                atteggiamento di prudenza costituzionale e di rispetto dell’equilibrio tra gli
                organi del sistema dal quale non pare saggio discostarsi, se non in casi
                particolarmente gravi. 
Di qui l’esigenza di volgere
                altrove l’attenzione alla ricerca di vie diverse per la valorizzazione della
                pubblicità dei precedenti parlamentari. 
            

4.2. Gli
                istituti di democrazia partecipativa 



La valorizzazione
                nell’ordinamento italiano degli istituti di democrazia partecipativa è destinata ad
                avere ripercussioni sul tema oggetto di questo contributo. Si può dire, anzi, che la
                democrazia partecipativa, depurata di velleità palingenetiche della (e oltre la)
                rappresentanza politica, possa qui fornire un utile contributo per il rafforzamento
                e la capacità dei Parlamenti di rispondere alle sfide del XXI secolo. 
La sent. n. 379 del 2004 della
                Corte costituzionale, dichiarando la non fondatezza delle questioni di legittimità
                costituzionale sollevate dal Governo nei confronti di una serie di disposizioni
                dello statuto della Regione Emilia-Romagna[54] in tema di partecipazione, anche al procedimento legislativo, ha rimosso
                in modo netto ogni eventuale dubbio sulla compatibilità tra legge e istituti di
                partecipazione, dando il via al processo di potenziale valorizzazione di questi
                negli ordinamenti regionali[55]. 
Prendendo a paradigma proprio
                l’esperienza della Regione Emilia-Romagna[56] e considerando le previsioni del regolamento
                interno dell’Assemblea legislativa che danno svolgimento alle previsioni statutarie[57], ci si rende conto di come l’effettiva implementazione degli istituti di
                partecipazione richieda piena circolazione di tutte le informazioni rilevanti
                relative ai lavori dell’Assemblea legislativa. Non avrebbe senso, infatti, la
                previsione di istituti quali la consultazione da parte delle Commissioni assembleari
                di cittadini e loro associazioni (art. 19 dello statuto e 42 del regolamento interno
                dell’Assemblea); le udienze conoscitive delle associazioni (art. 39, comma 2, dello
                statuto e 43 del regolamento interno) e le audizioni (art. 44 del regolamento
                interno) senza assicurare ex ante ai soggetti intervenienti la
                previa informazione necessaria (cfr. art. 42, comma 8, del regolamento), da
                intendere come riferita non solo al merito della questione da trattare, ma anche
                alle modalità procedurali attraverso le quali il loro apporto verrà considerato. 
Ma soprattutto, passando
                dall’informazione ex ante a quella ex
                post, va assicurato a tali soggetti esterni intervenienti il riscontro
                sull’esito della partecipazione, riferito non soltanto al contenuto della decisione
                politica ma agli elementi procedurali rilevanti che hanno condotto (o non hanno
                condotto) ad una determinata decisione. Di qui l’esigenza, se la partecipazione
                viene «presa sul serio», che tali soggetti siano resi edotti delle prassi, i
                precedenti, le regole scritte e non scritte che hanno governato il processo
                deliberativo che li ha coinvolti. 
            
Non è da escludere, poi, che una
                traccia di tali passaggi procedurali possa restare nella motivazione del
                provvedimento scaturito dall’istruttoria (secondo quanto previsto dall’art. 17,
                comma 2, dello statuto)[58] e, tramite questa via, assumere rilievo esterno, se del caso in sede di
                giudizio di legittimità costituzionale. 
È evidente che, in questa
                prospettiva metodologica, di inconoscibilità esterna dei precedenti non è possibile
                ragionare, venendo meno quella separatezza strutturale tra «dentro» e «fuori»
                l’organo legislativo sul quale il dogma degli interna corporis,
                eventualmente inconoscibili, ancora poggia. 
È appena il caso di aggiungere
                che se si riconosce all’attività legislativa regionale i caratteri di vera e propria
                legislazione – come non dovrebbe essere dubbio – gli esiti di queste innovative
                esperienze sono in grado di estendersi ad altri, e più tradizionalisti, legislatori,
                come quelli delle due Camere del Parlamento, rivitalizzando le previsioni
                regolamentari dell’art. 144, comma 2, R.C. e 48, comma 5, R.S. che in
                    nuce contengono istituti di democrazia partecipativa, sin qui privi
                di adeguato sviluppo. 
In ogni caso, poiché quello
                degli interna corporis tendenzialmente inconoscibili è un
                postulato privo di fondamento normativo, si può ritenere che, anche prescindendo
                dall’inserimento nell’ordinamento parlamentare di istituti di democrazia
                partecipativa, la sola circostanza che il postulato sia stato rimosso presso alcuni
                legislatori (locali) può accelerare la sua crisi anche presso il legislatore nazionale[59].
            

4.3.
                Unione europea e procedimento legislativo nazionale 



Forme di pressione
                significative, volte ad una piena applicazione del principio di pubblicità del
                procedimento legislativo possono provenire dall’ordinamento dell’Unione europea. 
In questa sede non si intende
                riferirsi alla declinazione europea della democrazia partecipativa, imperniata sugli
                articoli 10, comma 3, e, soprattutto, 11 TUE e 24 TFUE, come attuati dal regolamento
                n. 211/2011 del 16 febbraio 2011[60]. 
Si tratta, infatti, innanzitutto
                di una normativa di troppo recente introduzione per poterne trarre un bilancio ed,
                addirittura, inferire una possibile capacità conformativa degli ordinamenti
                nazionali, sulla base della dimensione «verticale» della clausola di omogeneità
                dell’art. 2 TUE[61]. 
Ad adottare un atteggiamento di
                necessaria prudenza circa questa capacità di (positiva) contaminazione tra
                ordinamento europeo e ordinamento italiano giocano, in secondo luogo, le peculiarità
                del procedimento legislativo europeo, la natura del Parlamento europeo e della
                stessa rappresentanza politica europea. Si tratta di una serie di temi in cui
                elementi di affinità (anch’essi comunque presenti) e di differenziazione
                tra ordinamento italiano ed europeo richiedono un’analisi
                che trascende i caratteri di questo contributo. 
Per la medesima ragione diventa
                anche difficile enfatizzare il sistema di pubblicità delle interpretazioni del
                regolamento disciplinato dall’art. 211 del regolamento del Parlamento europeo: la
                pubblicazione delle interpretazioni «sotto forma di note in corsivo corredanti
                l’articolo o gli articoli cui si riferiscono»[62] conosce già delle forme corrispondenti per i due rami del Parlamento
                italiano, come si è visto in precedenza, ma appaiono difficilmente comparabili le
                esperienze di un’Assemblea parlamentare giovane, come quella del Parlamento europeo
                e quelle di camere parlamentari che hanno alle loro spalle più di 150 anni di storia
                e che sono caratterizzate da una complessità di norme regolative enormemente
                maggiore. 
A dimostrazione, inoltre, della
                difficile comparazione sta la soluzione accolta nell’art. 211 del regolamento del
                Parlamento europeo che rimette ad una decisione dell’Assemblea i casi controversi[63], con una soluzione «maggioritaria» compatibile con il tipo di
                rappresentanza politica che caratterizza il Parlamento europeo ma che da tempo è
                stata superata nel Parlamento italiano per la sua inadeguatezza ad essere applicata
                ad una materia come quella dell’interpretazione regolamentare. 
Per questa ragione, non si
                indugia oltre nell’approfondire il regime di pubblicità dei lavori del Parlamento
                europeo, che vede comunque il Parlamento accomunato alle altre istituzioni
                dell’Unione nell’essere destinatario delle previsioni del regolamento CE n. 1049/2001[64] e sancire nell’art. 103 del proprio regolamento
                il principio di «massima trasparenza delle [proprie] attività», con piena efficacia
                anche nell’ambito parlamentare dell’art. 42 della Carta dei Diritti fondamentali,
                oltre che dell’art. 1, paragrafo 2 TUE (ove viene richiamato, tra gli altri, il
                principio dello Stato di diritto) e 15 TFUE. 
Maggiormente rilevante sembra,
                invece, richiamare l’attenzione su alcuni elementi di condizionamento che dalla
                giurisprudenza della Corte del Lussemburgo discendono sui Parlamenti nazionali
                (centrali o locali), in ordine alla conformazione del procedimento legislativo. 
Il «cavallo di Troia» che
                consente al diritto dell’Unione di spingersi sin nel
                procedimento di approvazione delle leggi è rappresentato dalle
                «leggi-provvedimento», in particolare le leggi approvative di progetti di opere
                pubbliche alle quali il legislatore (non solo italiano) talvolta ricorre al fine di
                eludere l’obbligo di acquisizione della valutazione di impatto ambientale (V.i.a.)
                disciplinata dalla direttiva 85/337/CEE[65], ovvero le leggi in materia ambientale che debbono tenere conto della
                direttiva 2003/4/CE in tema di accesso del pubblico all’informazione ambientale[66]. 
Ciò che va segnalato è che una
                giurisprudenza costante richiede che nel caso sia il legislatore ad adottare, in
                forma di legge, un provvedimento in materia nella quale il diritto dell’Unione
                prevede una partecipazione del pubblico (come nei casi di
                V.i.a.), esso non è esonerato da tale obbligo e che, quindi, la legge deve essere
                adottata all’esito di una procedura che assicuri la disponibilità di tutte le
                informazioni necessarie[67], spettando al «giudice nazionale determinare se tali requisiti siano
                stati rispettati. A tal fine, esso deve tener conto sia dell’atto legislativo
                adottato sia di tutta la procedura legislativa che ha condotto alla sua adozione e,
                in particolare, degli atti preparatori e dei dibattiti parlamentari»[68]. Qualora, poi, la disciplina dell’Unione consenta al legislatore di
                procedere senza mettere a disposizione del pubblico informazioni ambientali nel
                procedimento legislativo «ciò non vale più, in linea di principio, una volta che
                detto procedimento sia concluso. Del resto, i documenti relativi al medesimo e, in
                particolare, le relazioni parlamentari[69] sono generalmente accessibili al pubblico»[70]. 
Quali le conseguenze di questo
                orientamento giurisprudenziale per il tema qui trattato? Innanzitutto va rilevato
                come il diritto di partecipazione degli interessati al procedimento legislativo
                trovi, almeno in alcune materie, una tutela nel diritto europeo, con la «forza
                giuridica» tipica di questo nei confronti del diritto nazionale. 
In secondo luogo – ed è
                circostanza ancora più rilevante – «traccia» di questa partecipazione deve restare
                nei lavori parlamentari ed il giudice nazionale deve essere in grado di ricostruire
                il percorso argomentativo-razionale che ha condotto all’esito della decisione, nei
                suoi passaggi anche proceduralmente rilevanti. Ciò comporta un’esigenza di
                trasparenza e pubblicità delle vicende culminate nell’approvazione della legge tanto
                maggiore in quanto non sia prevista – come avviene nel caso del legislatore statale
                italiano – la motivazione dell’atto legislativo e, quindi, tale
                motivazione vada ricostruita e tratta dai concreti
                svolgimenti della procedura di approvazione. 
Si tratta di vincoli
                dell’ordinamento dell’Unione in grado di determinare un’evoluzione rilevante del
                diritto parlamentare italiano, non solo e non tanto con riferimento alla questione
                della conoscibilità dei precedenti – che pure possono venire in rilievo per
                giustificare un certo tipo di esito della procedura legislativa – quanto più in
                generale del rilievo esterno delle vicende approvative delle leggi e dell’ulteriore
                ridimensionamento del dogma degli interna corporis. 
Molto significative appaiono, a
                questo proposito, le considerazioni di replica della Corte di giustizia nella
                decisione resa nei procedimenti riuniti C-39/05 P e C-52/05 P, alle preoccupazioni
                avanzate dal Consiglio circa la divulgazione dei pareri del Servizio giuridico
                relativi ad una proposta legislativa; considerazioni che meritano di essere
                riportate testualmente: 
Con riferimento, in primo luogo, al timore
                    espresso dal Consiglio che la divulgazione di un parere del suo servizio
                    giuridico relativo ad una proposta legislativa possa suscitare dubbi sulla
                    legittimità dell’atto legislativo interessato si deve rilevare che proprio la
                    trasparenza su tale punto, nel consentire che i diversi punti di vista vengano
                    apertamente discussi, contribuisce a conferire alle istituzioni una maggiore
                    legittimità agli occhi dei cittadini europei e ad accrescere la loro fiducia. Di
                    fatto, è piuttosto la mancanza di informazioni e di dibattito che può suscitare
                    dubbi nei cittadini, non solo circa la legittimità di un singolo atto, ma anche
                    circa la legittimità del processo decisionale nel suo complesso[71]. 


Il collegamento
                trasparenza-dibattito pubblico-legittimità (e prima ancora legittimazione) del
                processo legislativo non potrebbe essere reso in modo più evidente. 
Anche in questo caso si deve
                riconoscere che solo in presenza di un vincolo esterno una previsione costituzionale
                come quella del principio di pubblicità dei lavori
                parlamentari ha potuto trovare la sua adeguata valorizzazione[72]. 

4.4.
                Cedu e procedimenti decisionali delle Camere 



In un lucido contributo
                scientifico dell’inizio degli anni 2000 si ipotizzava che il necessario ed auspicato
                    vulnus all’istituto di autodichia delle Camere del
                Parlamento – che sintetizza e rappresenta efficacemente il dogma degli
                    interna corporis – sarebbe stato inferto non già da una
                pronuncia giudiziaria nazionale ma da un intervento della Corte di giustizia
                comunitaria, in una controversia legata all’applicazione del diritto dell’Unione[73]. 
Si può dire oggi, a distanza di
                dieci anni e dopo la sentenza «Savino» della Corte europea dei diritti dell’uomo,
                che la previsione contenuta in quel saggio si è dimostrata vicina al vero: esatta
                per aver individuato in un fattore esterno l’elemento di messa in crisi di
                consolidati equilibri, risultando imprecise soltanto le coordinate di individuazione
                dell’organo giurisdizionale autore di questa discontinuità.
            
Della sentenza «Savino»
                interessa in questa sede evidenziare ciò che assume rilievo ai fini del discorso
                sulla pubblicità dei lavori parlamentari e, quindi, dei precedenti. Non ci si
                sofferma, quindi, sui caratteri generali della decisione: da quella che appare – a
                chi scrive – una apprezzabile nozione «laica» di tribunale (par. 73 della
                decisione), in grado di valorizzare le specificità del diritto parlamentare, a
                quella che, invece, si presenta come una incongruente e contraddittoria applicazione
                di tale asserzione di principio alla possibilità per organi composti di parlamentari
                di assumere la funzione di giudici[74]. 
Ciò su cui si vuole portare
                rapidamente l’attenzione è che la Corte, nel riconoscere ai regolamenti secondari
                delle Camere il carattere di «legge» regolatrice del caso concreto[75], ne ha sottolineato – affinché tale requisito possa dirsi soddisfatto –
                il carattere di necessaria «accessibilità»[76]. 
Non si tratta di un’affermazione
                innovativa, riprendendo un orientamento consolidato della Corte di Strasburgo sui
                caratteri della «legge»[77]. Ciò che può assumere una portata innovativa,
                invece, è l’applicazione di tale requisito alle fonti del diritto parlamentare, ivi
                comprese le fonti di diritto non scritto e, tra esse, i precedenti. 
Se nel caso deciso dalla
                sentenza Savino le circostanze per cui ci si trovava di fronte a fonti di diritto
                scritto, ancorché non pubblicate in Gazzetta Ufficiale, e che i diretti interessati
                erano dipendenti della Camera dei deputati hanno indotto la Corte a ritenere
                soddisfatto il requisito dell’accessibilità[78], è legittimo chiedersi se altrettanto possa dirsi con riferimento a
                fonti non scritte per le quali il regime di conoscibilità passa spesso attraverso
                ricostruzioni a posteriori dal contenuto dei resoconti
                parlamentari se non, in alcuni casi, mere pronunce del Presidente di Assemblea prive
                di puntuale formalizzazione[79]. 
La dubbia capacità di soddisfare
                il requisito dell’accessibilità elaborato dalla Corte di Strasburgo – ma
                presumibilmente in grado di trasferirsi alla giurisprudenza della Corte di
                Lussemburgo ex art. 52, comma 3, e 53 della Carta dei diritti
                fondamentali dell’Unione europea[80] – si accentua maggiormente nelle ipotesi in cui i soggetti interessati
                all’accesso alla documentazione parlamentare siano soggetti «estranei» alle Camere,
                come nelle ipotesi di valorizzazione degli istituti di democrazia partecipativa di
                cui si è trattato nel par. 4.2. 
Di qui un ulteriore
                significativo versante di crisi delle tradizionali ricostruzioni in tema di
                    interna corporis e, più specificamente, di precedenti
                parlamentari che la sentenza «Savino» – al di là della sua soluzione fin troppo
                «soft» – sembra comunque delineare.
            


5.
            Conclusione: la porosità del Parlamento del XXI secolo 



Una recente ricerca della Hansard Society[81], fondata sul confronto di modelli costituzionali lontani tra loro[82], attraverso il metodo dei focus groups, evidenzia un
            dato assolutamente costante pur nella diversità delle esperienze considerate: l’esigenza
            di un incremento della trasparenza e dell’accesso alle informazioni parlamentari, in un
            contesto in cui il ricorso alle «nuove tecnologie» apre enormi possibilità di
                disclosure dell’informazione parlamentare. 
Solo un Parlamento aperto – «porous»
            per usare un’espressione del paper[83] – è un Parlamento in grado di affrontare le sfide della rappresentanza
            politica del nuovo secolo, ma al tempo stesso di ricollegarsi ad una delle radici più
            profonde dell’istituzione parlamentare come sede del dibattito pubblico. 
Si tratta di una linea di tendenza
            alla quale il Parlamento italiano non può sottrarsi e che deve trovare adeguata
            soddisfazione, valorizzando adeguatamente – e finalmente – il principio di pubblicità
            dei lavori parlamentari che i Padri costituenti iscrissero nell’art. 64 Cost. 
A ben vedere, il tema dei precedenti
            parlamentari, della conoscibilità delle fonti di diritto parlamentare, scritte e non
            scritte, e di smantellamento del dogma degli interna corporis come
            elementi inconoscibili costituisce il primo e più elementare livello di tale
            adeguamento. Altre e più impegnative sfide sono probabilmente da attendersi. 
Solo in questo modo il Parlamento
            italiano manterrà il suo collegamento vitale con la ratio del
            parlamentarismo ed eviterà il rischio di un isolamento e di un’autoreferenzialità ai
            quali non si assisteva dai tempi del declino dello Stato monoclasse, con un rischio
            complessivo di messa in discussione della propria
                legittimazione, prima ancora che della
                legalità dei propri atti[84]. 
Non si tratta di rinunciare alla
            tradizione ed, in un certo senso, alla natura della funzione propria di Parlamento, ma
            di «innestare» su di essa principi e strumenti che – intimamente coerenti con tale
            natura originaria, va sottolineato – permettano al Parlamento di operare attivamente nel
            contesto sociale contemporaneo. 
Se è consentito riassumere in una
            immagine architettonica il segno di questa trasformazione nella continuità, si può
            richiamare la geniale «addizione» da parte di Norman Foster di una cupola di cristallo
            all’edificio del Reichstag a Berlino, realizzata tra il 1995 ed il 1999: una cupola che
            evoca nell’osservatore esterno l’idea di trasparenza ed accessibilità e che – si noti –
            assicura a chi si trova all’interno di essa, e dell’edificio sede del Bundestag, una
            visuale di ampia prospettiva sul territorio circostante.
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                    Gianfrancesco e N. Lupo, in «Giornale di storia costituzionale», 2008, pp. 157
                    ss. La tesi sembra pienamente accoglibile per le consuetudini esplicative o
                    integrative di norme costituzionali, sembrando – a chi scrive – più
                    difficilmente condivisibile per le consuetudini «libere» (da riferimenti
                    costituzionali) e ciò per la preminenza del diritto scritto (i regolamenti) sul
                    diritto non scritto che sembra accolta nella formulazione dell’art. 64 Cost. Del
                    resto, secondo un autorevolissimo insegnamento, le consuetudini costituzionali
                    si caratterizzano per il fatto di «non avere grado e sono sostituibili e
                    derogabili da ogni norma legislativa posteriore»: così C. Esposito,
                        Consuetudine costituzionale, cit., p. 332, nota 91.
                    Sull’ammissibilità delle sole consuetudini parlamentari compatibili con la
                    Costituzione ed in assenza di una norma regolamentare vigente sul punto, cfr. le
                    puntualizzazioni di G.U. Rescigno, Se nel procedimento di approvazione
                        delle leggi costituzionali lo scioglimento delle Camere determini «per
                        effetto di una nota consuetudine di diritto parlamentare» la irrimediabile
                        decadenza dei relativi progetti o disegni di legge, e di altre questioni
                        connesse o conseguenti (nota a C. cost., ord. n. 140 del 2008),
                    in «Giur. cost.», 2008, pp. 1731 ss. 

[14]  Sul quale, di recente, cfr. R. Ibrido,
                        Clausola del nemine contradicente; in «Rass. parl.»,
                    2011, p. 367. Per una salutare «demitizzazione» di tale principio, che, per
                    essere rispettato, richiede l’effettivo – e non presunto – assenso di tutti i
                    componenti dell’organo, riducendosi così in modo enorme la sua rilevanza
                    pratica, cfr. C. Bergonzini, La piramide rovesciata: la gerarchia tra
                        le fonti del diritto parlamentare, in «Quad. cost.», 2008, p.
                    758. 

[15]  Si consideri l’elencazione di G. Castiglia
                    nel suo intervento in Studi Pisani sul Parlamento, cit.,
                    vol. II, p. 87: pareri della Giunta del regolamento, circolari del Presidente su
                    questioni generali e astratte, lettere del Presidente destinate a risolvere
                    questioni particolari, decisioni della Conferenza dei Capigruppo, decisioni
                    dell’Assemblea su temi regolamentari.

[16]  Per un esame complessivo della materia, si
                    rinvia a L. Gianniti e N. Lupo, Corso di diritto
                        parlamentare, Bologna, 2008, cap. III. 

[17]  Secondo la nota definizione di Massimo
                    Severo Giannini che in questo riprende, sviluppa e rende compatibile con il
                    quadro costituzionale vigente l’idea romaniana dell’ordinamento
                        interno: cfr. M.S. Giannini, Gli ordinamenti
                        sezionali rivisitati, in Studi in onore di Gustavo
                        Vignocchi, Modena, 1992, ripubblicato in M.S. Giannini,
                        Scritti, Milano, 2006, vol. IX (1991-1996), pp. 127 ss.
                    Depurata del riferimento all’elemento economico, l’idea dell’ordinamento
                    sezionale sembra esprimere adeguatamente alcuni caratteri propri
                    dell’ordinamento parlamentare: base soggettiva peculiare e ben definita;
                    presenza, soprattutto, di un sistema di fonti proprio ed articolato, il quale
                    manifesta elementi peculiari rispetto all’ordinamento generale dello Stato.
                    Continuando il passaggio in rassegna degli elementi costitutivi di questo
                    ordinamento giuridico, è da segnalare, infine, la presenza di una rilevante ed
                    evidente struttura centralizzata di potere che applica le norme all’interno del
                    gruppo, utilizzando, anche in questo caso, soluzioni peculiari rispetto
                    all’ordinamento generale (si pensi alla coincidenza di funzioni giurisdizionali
                    e di governo in capo al Presidente di Assemblea ovvero, finché resisterà,
                    all’autodichia, solo per citarne alcune). 

[18]  Cfr., per tutti, F. Sorrentino e G.G.
                    Floridia, Interna corporis, in Enc.
                        giur., Roma, 1988, vol. XVII, ripubblicato in G.G. Floridia,
                        Scritti minori, Torino, 2008, p. 288. L’esigenza di «un
                    metodo di analisi su precise e costanti scelte costituzionali – che sia però
                    guidato da un approccio realista dell’istituzione parlamentare» è sottolineata,
                    in modo del tutto condivisibile, da D. Piccione, Metodi interpretativi
                        per il parlamentarismo (per una prospettiva di evoluzione del metodo di
                        studio nel diritto parlamentare), in «Giur. cost.», 1997, p. 539;
                    Id., Le ombre della dottrina del precedente conforme e i dualismi
                        dell’odierno parlamentarismo, in questo volume. 

[19]  Secondo la splendida definizione di C.
                    Esposito, Atti parlamentari, in Enc.
                        dir., 1959, Milano, vol. IV, p. 79, ripubblicato in C. Esposito,
                        Scritti giuridici scelti, vol. III, Diritto
                        costituzionale repubblicano, Napoli, 1999, p. 211. Tale
                    affermazione non deve sembrare contraddittoria rispetto alla nota critica
                    dell’autore alla sent. n. 9 del 1959 ed alla pretesa della Corte costituzionale
                    di sindacare i vizi formali di incostituzionalità del procedimento legislativo
                    (per la quale, cfr. C. Esposito, La Corte costituzionale in
                        Parlamento, in «Giur. cost.», 1959, p. 622, ripubblicato in C.
                    Esposito, Scritti giuridici scelti, vol. IV, Note
                        di giurisprudenza, Napoli, 1999, p. 311. Come si evince da un
                    altro scritto di Esposito (C. Esposito, Questioni sulla invalidità
                        della legge per (presunti) vizi del procedimento di approvazione,
                    in «Giur. cost.», 1957, pp. 1326 ss., ripubblicato in C. Esposito,
                        Scritti giuridici scelti, vol. IV, Note di
                        giurisprudenza, cit., pp. 19 ss.), negare alla Corte la
                    possibilità di «entrare in Parlamento» per la via del giudizio di legittimità
                    per vizi formali non significa abbandonare ad un limbo pre o a-giuridico le
                    vicende di approvazione delle leggi, ma piuttosto confidare che ciò che non a
                    caso si chiama «ordinamento interno delle Camere» riesca ad imporsi
                    all’osservanza degli operatori parlamentari, con la conseguenza che altro è che
                    le norme le quali tale ordinamento compongono non possano dare luogo a
                    invalidità dell’atto o della delibera, se trasgredite, altro è che «non possano
                    dare luogo neanche a lesioni di diritti e di competenze di collettività, di
                    organi e di enti (cui spetti per es., la iniziativa legislativa o di esprimere
                    pareri nel procedimento legislativo) e che tali diritti e competenze non possano
                    essere eventualmente tutelabili contro attentati e lesioni con la elevazione del
                    conflitto tra i poteri (nei limiti in cui questo mezzo possa trovare
                    applicazione)» (p. 25, nota 12 dell’edizione del 1999). Di qui – si comprende –
                    l’importanza di assicurare piena pubblicità alle vicende che hanno portato
                    all’approvazione della legge, con una lungimirante apertura all’utilizzazione
                    del conflitto di attribuzioni – e quindi ad una giustiziabilità della violazione
                    – tanto più interessante in quanto rivolta a salvaguardare posizioni
                    costituzionalmente tutelate di soggetti esterni al Parlamento, secondo le
                    potenzialità della democrazia partecipativa di cui si
                    parlerà infra nel testo. Per la ricostruzione del pensiero
                    di Esposito in tema di procedimento legislativo e sull’ispirazione (nobilmente)
                    parlamentaristica che tale pensiero sostiene, cfr. A.A. Cervati,
                        Procedimento legislativo e disciplina delle attività parlamentari
                        nel pensiero di Carlo Esposito, in «Giur. cost.», 1991, pp. 1676
                    ss. Sull’importanza del principio di pubblicità dei lavori parlamentari, cfr.
                    anche P. Costanzo, Osservazioni in tema di pubblicità dei lavori
                        legislativi, cit.; V. Vicenzi, La pubblicità dei lavori
                        parlamentari, in AA.VV., La burocrazia parlamentare.
                        Funzioni garanzie limiti, Roma, 1981, pp. 277 ss., anche se
                    particolarmente concentrato sul tema della pubblicità dei lavori delle
                    Commissioni permanenti, all’epoca maggiormente rilevante. L’emersione del nuovo
                    tema della «comunicazione istituzionale» del Parlamento è presente invece in
                    M.C. Forte, La pubblicità dei lavori delle assemblee legislative:
                        aspetti evolutivi e profili organizzativi, in AA.VV.,
                        Il Parlamento della Repubblica: organi, procedure,
                        apparati, Roma, 1998, pp. 75 ss. In generale, per la distinzione
                    tra informazione sul Parlamento (maggiormente rilevante, ai
                    fini di questo contributo) ed informazione per il
                    Parlamento, cfr. M. Decaro, L’evoluzione degli apparati nel sistema
                        della documentazione del Parlamento italiano: l’esperienza del Servizio
                        studi della Camera dei deputati, in «Boll. inf. doc. cost.»,
                    1990, pp. 119 ss. 

[20]  In questo senso, cfr. C. Specchia
                        I «precedenti» nel diritto parlamentare, cit., p. 151,
                    seguito da vicino da F. Fabrizi, Precedente giudiziale, giudicato
                        sostanziale «esterno», cit., p. 259. Nella medesima linea, cfr.
                    A. Riezzo, La raccolta dei precedenti alla Camera nell’evoluzione
                        delle strutture amministrative, in questo volume. Ma in passato,
                    cfr. già V. Longi e M. Stramacci, Il regolamento della Camera dei
                        Deputati illustrato con i lavori preparatori, Milano,
                        19581 e Milano, 19682,
                    p. 2. Per un approccio «scettico» sui risultati di una migliore conoscibilità
                    dei precedenti, cfr. G. Lasorella, La programmazione dei lavori alla
                        Camera ed i suoi protagonisti: Governo, gruppi e Presidente. Luci ed
                        ombre, in AA.VV., Il Parlamento del bipolarismo. Un
                        decennio di riforme dei regolamenti delle Camere, cit., p. 95,
                    nota 72. 

[21]  Per una serrata critica all’approccio
                    «sillogistico» al tema dei precedenti, cfr. G. Filippetta, La raccolta
                        dei precedenti al Senato, tra archivistica, codicistica ed
                        ermeneutica, in questo volume. 

[22]  Per l’accentuazione dell’obbligo di
                    motivazione, con riferimento al carattere «giustiziale» delle decisioni del
                    Presidente di Assemblea parlamentare, cfr. M. Di Piazza, La
                        «decisione» del Presidente d’Assemblea parlamentare, in «Nuove
                    Autonomie», 2003. 

[23]  R. Ibrido, Precedenti parlamentari
                        e metodi di risoluzione delle questioni regolamentari, in questo
                    volume. 

[24]  L’esistenza di un quadro disorganico di
                    soluzioni regolamentari nell’esperienza parlamentare italiana è giustamente
                    ricondotta all’«assenza di una “tavola” di precedenti in grado di fungere da
                    guida sicura per l’operatore parlamentare» e, quindi, ad un difetto di
                    pubblicità da R. Ibrido, Il principio di pubblicità del precedente tra
                        diritto parlamentare regionale e diritto parlamentare comparato,
                    in «Rass. parl.», 2012, p. 313. 

[25]  Sul ruolo delle Giunte per il regolamento,
                    sottolineando anche le perduranti zone d’ombra che caratterizzano l’attività di
                    queste nell’epoca del maggioritario, si sofferma P. Gambale, Le Giunte
                        per il regolamento nella formazione e nell’interpretazione del diritto
                        parlamentare, in questo volume. 

[26]  Cfr. Circolari e Disposizioni
                        interpretative del Regolamento emanate dal Presidente della
                        Camera (1948-1978), III ediz. (nella cui avvertenza iniziale si
                    precisa il carattere di tendenziale completezza per il periodo successivo al
                    1971 e la selezione invece effettuata per il periodo anteriore);
                        Circolari e Disposizioni interpretative del Regolamento emanate
                        dal Presidente della Camera (1979-1992), Roma, 1994, nella cui
                    avvertenza sono ben scanditi i tre momenti logici essenziali ad ogni discorso
                    sul precedente: conoscere, discutere, deliberare. Entrambi
                    i testi sono reperibili nel portale storico della Camera dei deputati (http://storia.camera.it/bpr/#nav). 

[27]  Supplisce solo in parte a tale lacuna la
                    sottosezione del sito della Camera dedicata al Presidente, che raccoglie gli
                    interventi in Giunta del regolamento del medesimo (http://www.camera.it/29?tipoAttivita=attivitaGiuntaregolamento&tipoVisAtt=2&tipoPersona=Presidente&shadow_deputato=23480).
                

[28]  Ad esempio cfr. la nota di documentazione
                    della Camera dei deputati n. 6 della XI legislatura che raccoglie i pareri per
                    il periodo 18 maggio 1971-11 marzo 1992 oppure la successiva contenente i pareri
                    della Giunta per il regolamento per il periodo 18 maggio 1971-21 febbraio 1995.
                    Solo della prima il testo è reperibile nel sopra ricordato portale storico della
                    Camera dei deputati. 

[29]  M. Mancini e U. Galeotti, Norme ed
                        usi del Parlamento italiano: trattato pratico di diritto e procedura
                        parlamentare, Roma, 1887, oggi consultabile nel portale storico
                    della Camera dei deputati. 

[30]  Tra le principali: R. Astraldi e F.
                    Cosentino, I nuovi regolamenti del Parlamento italiano. Storia,
                        esposizione, raffronti, interpretazioni, Roma, 1950, con
                    riferimenti anche di diritto comparato; V. Longi e M. Stramacci, Il
                        regolamento della Camera dei Deputati illustrato con i lavori
                        preparatori, cit., che, come si è già accennato, svaluta
                    notevolmente il dato della prassi, a favore di un approccio incentrato sui
                    lavori preparatori; AA.VV., Il Regolamento della Camera dei Deputati.
                        Storia, istituti, procedure, Roma, 1968, che, da un lato,
                    riallacciandosi esplicitamente alla tradizione precedente ed in particolare ai
                    lavori di Mancini e Galeotti e di Astraldi del 1932, si propone di esporre «il
                    “punto oggettivo” della procedura nello stato in cui si trova» (p. IX della
                        Presentazione di F. Cosentino), dall’altro ha un taglio
                    molto diverso dai precedenti lavori richiamati, constando di «monografie
                    distinte in base a una suddivisione dottrinaria della materia»
                        (Premessa di V. Longi e M. Stramacci, p. X). Tutti
                    questi testi sono reperibili nel portale storico della Camera dei
                    deputati.

[31]  Coperti soltanto dalla meritoria opera di
                    raccolta dei precedenti realizzata dal Centro Studi sul Parlamento della Luiss
                    Guido Carli ed i cui risultati sono accessibili nella sezione «Parlamento –
                    segnalazioni» del sito www.amministrazioneincammino.luiss.it. Un’apprezzabile opera di
                    aggiornamento e pubblicizzazione dei precedenti che contribuiscono a regolare la
                    vita dell’Assemblea Regionale siciliana è realizzata ora, nell’ambito delle
                    attività del Centro studi e ricerche di diritto parlamentare
                        dell’ARS, con il volume Circolari e disposizioni
                        interpretative del regolamento emanate dal Presidente dell’Assemblea
                        regionale siciliana, Quaderni dell’ARS, in corso di
                    pubblicazione, con aggiornamento a dicembre 2011. Altrettanto rimarchevole è la
                    creazione di un repertorio delle decisioni in tema di interpretazione del
                    regolamento, sulla base della previsione dell’art. 177 del regolamento del
                    Consiglio regionale della Toscana (oggetto di analisi da parte di R. Ibrido,
                        Il principio di pubblicità del precedente tra diritto parlamentare
                        regionale e diritto parlamentare comparato, cit., par.
                        3). Si tratta, anzi, di una iniziativa (concretamente
                    avviata con la delibera dell’Ufficio di presidenza del 27 settembre 2010, n. 66)
                    di maggiore rilievo rispetto a quella dell’ARS, atteso il carattere ufficiale e
                    «dinamico», nel senso del suo progressivo aggiornamento, del repertorio. Molto
                    dipenderà, ovviamente, dalla sua successiva implementazione. Alla data in cui si
                    licenzia questo lavoro (19 settembre 2012), il repertorio, reperibile
                    all’indirizzo http://raccoltanormativa.consiglio.regione.toscana.it/articolo?urndoc=urn:rt:regione.toscana:altrefonti:2010-09-27;66,
                    non sembra essere particolarmente affollato di contributi, constando di 10
                    massime, non ordinate secondo un indice sistematico, l’ultima delle quali risale
                    al 28 giugno 2011. 

[32]  Ai sensi dell’art. 7, comma 4, lett.
                        o) del regolamento dei servizi e del personale e
                    reperibili nel sito della Camera: http://www.camera.it/367?conoscerelacamera=86. 

[33]  Relazione per il 2007, pp. 115 s., ove si dà
                    atto della riorganizzazione di tale attività, sulla base dei modelli ispirati al
                        principio di integrazione funzionale tra diversi
                    settori dell’amministrazione della Camera. 

[34]  Relazione 2008, p. 126.

[35]  Relazione 2009, p. 122.

[36]  Che possono ricondursi alla garanzia del
                    libero mandato parlamentare di cui all’art. 67 Cost., richiedendo tale libertà
                    la possibilità di accesso a tutte le fonti necessarie e utili ad un efficace
                    esercizio del mandato stesso.

[37]  Molto più opaca risulta essere la situazione
                    del Senato. Dal sito web istituzionale del Senato non è possibile, infatti,
                    ricavare informazioni analoghe a quelle richiamate nel testo a proposito della
                    Camera dei deputati. 

[38]  Per il ruolo centrale delle burocrazie
                    parlamentari, nella configurazione garantistica del Presidente di ciascuno dei
                    due rami del Parlamento come «magistrato di Assemblea», cfr. N. Lupo,
                        Il ruolo delle burocrazie parlamentari alla luce dei mutamenti
                        dell’assetto istituzionale, nazionale e sovranazionale, in «Rass.
                    parl.», 1, 2012, pp. 51-89. L’autore sottolinea l’essenzialità della spinta per
                    l’innovazione da parte di tali burocrazie, pena il loro coinvolgimento nel cono
                    d’ombra della crisi della politica. In precedenza, sullo stretto nesso tra
                    burocrazia parlamentare e «modello» di Parlamento, E. Cheli, Ruolo del
                        Parlamento e nuovi caratteri della burocrazia parlamentare, in
                        Studi in memoria di Vittorio Bachelet, Milano, 1987,
                    vol. I, pp. 185 ss. 

[39]  In particolare, F. Fabrizi,
                        Precedente giudiziale, giudicato sostanziale «esterno»,
                    cit., p. 236.

[40] 
                    Ibidem, p. 237. 

[41]  C. Specchia, I «precedenti» nel
                        diritto parlamentare, cit., p. 147.

[42]  Per una netta accentuazione di questo
                    aspetto delle decisioni del Presidente di Assemblea «rivolt[e] ad interpretare
                    ed applicare le norme del regolamento in rapporto a concrete controversie», cfr.
                    S. Fois, Relazione di sintesi, cit., p. 611. Nella medesima
                    linea, cfr. N. Lupo, Presidente di Assemblea, cit., par. 6.
                

[43]  Cfr. sul punto le argomentazioni ed i
                    richiami operati da R. Ibrido, L’uso dei precedenti da parte dei
                        Presidenti d’assemblea, cit., pp. 314 s. Si consideri, inoltre,
                    l’esperienza di altri ordinamenti, come quello inglese, che partito da posizioni
                    di rigida chiusura ed impenetrabilità dei lavori delle Camere verso l’esterno
                    (art. IX del Bill of Rights del 1689) ha subito una
                    graduale anche se sofferta evoluzione per giungere a soluzioni di maggiore
                    apertura, come quella messa a punto nella decisione Pepper v
                        Hart del 1992 della Camera dei Lords (in sede giurisdizionale).
                    Questa evoluzione è ripercorsa da E. May, Parliamentary
                        Practice, London, 199724, pp. 88 ss.
                    Sulla prassi inglese di conservazione e pubblicazione dei precedenti, cfr. R.
                    Ibrido, L’uso dei precedenti da parte dei Presidenti
                        d’assemblea, cit., pp. 297 s. Recentemente, con riferimento ad un
                    noto episodio di «false accounting» ad opera di alcuni membri della Camera dei
                    Comuni perseguito in sede penale, che ha portato alle inusitate dimissioni
                    volontarie dello speaker della Camera, cfr. la decisione
                        R v Chaytor and others della Corte suprema del Regno
                    Unito [2010] UKSC 52 ed ivi importanti precisazioni sulla nozione di «proceeding
                    in Parliament» e sui suoi problematici confini. 

[44]  Chi scrive ribadisce l’adesione, a suo tempo
                    già espressa (da ultimo in E. Gianfrancesco, Ciò che è vivo e ciò che
                        è morto dei regolamenti parlamentari del 1971, cit., par. 5) e
                    non modificata, alla tesi che sostiene l’esigenza della scrittura di nuovi ed
                    organici regolamenti parlamentari (L. Ciaurro, Precedenti, diritto
                        parlamentare «informale» e nuova codificazione, in
                    «Amministrazione in cammino», 17 marzo 2012). 

[45]  G. Piccirilli, Osservazioni
                            introduttive sul ruolo dei regolamenti parlamentari nell’argomentazione
                            della Corte costituzionale, in «Rass. parl.», 2009, pp. 553
                        ss. 

[46]  Ritenuta da N. Lupo, I
                            tradimenti delle «promesse» sulla sindacabilità del procedimento
                            legislativo contenute nella sentenza n. 9 del 1959 della Corte
                            costituzionale, in AA.VV., Decisione conflitti
                            controlli. Procedure costituzionali e sistema politico, cit.,
                        p. 147, un «punto di equilibrio tutt’altro che disprezzabile». Secondo D.
                        Ravenna, Note e spunti in materia parlamentare, in
                            Scritti in onore di Lorenza Carlassare. Il diritto come regola
                            e come limite al potere, a cura di G. Brunelli, A. Pugiotto e
                        P. Veronesi, Napoli, 2009, vol. II, pp. 639 ss., nonché in «Amministrazione
                        in cammino» (da cui è tratta la citazione), la Corte, a partire dalla sent.
                        n. 127 del 2007, avrebbe preso atto che i presupposti su cui si reggeva la
                        giurisprudenza inaugurata dalla sent. n. 9 del 1959, sono, nel presente
                        contesto, profondamente mutati, traendone le coerenti conseguenze (p. 12).
                        Le peculiarità del procedimento delineato nell’art. 77 Cost. inducono a
                        ritenere preferibile la prima delle tesi richiamate. 

[47]  Valutata invece un «passo indietro» da
                        N. Lupo, I tradimenti delle «promesse» sulla sindacabilità del
                            procedimento legislativo contenute nella sentenza n. 9 del 1959 della
                            Corte costituzionale, cit., pp. 149 s. 

[48]  Per delle stringenti critiche a tale
                        decisione, dal punto di vista del diritto parlamentare, cfr.
                            ibidem, pp. 155 s.; E. Albanesi, La
                            perdurante insindacabilità del procedimento legislativo e la sua
                            impermeabilità alle istanze esterne: i pareri dei Consigli regionali ex
                            art. 132, comma 2, Cost. «sentiti» ma non... ascoltati, in
                        «Giur. cost.», 2010, pp. 2969 ss.; G. Perniciaro, Le Regioni nei
                            procedimenti di variazione dei confini territoriali di comuni e
                            province, in La «manutenzione» della giustizia
                            costituzionale. Il giudizio sulle leggi in Italia, Spagna e
                            Francia, a cura di C. Decaro, N. Lupo e G. Rivosecchi,
                        Torino, 2012, pp. 291 ss. 

[49]  M. Manetti, I limiti della
                            politica nel diritto parlamentare, in questo volume.
                    

[50]  Per la valorizzazione
                            dell’oscurità del testo come indice estrinseco di
                        un’illegittimità da sviamento da causa illecita, e, quindi, da eccesso di
                        potere legislativo, cfr. ibidem. Generalizza il ricorso
                        a questa figura sintomatica di illegittimità costituzionale, al fine di
                        aprire una breccia negli interna corporis, per ciò che
                        concerne il diritto non scritto, R. Cerreto, La sindacabilità del
                            diritto parlamentare non scritto, in questo volume.
                    

[51]  Sui quali si sofferma M. Vigiani,
                            Il potere presidenziale di rinvio nel sistema maggioritario,
                            con particolare riferimento alla presidenza Ciampi, in
                            I mutamenti della forma di governo. Tra modificazioni tacite e
                            progetti di riforma, a cura di M. Siclari, Roma, 2008, pp.
                        362 ss. 

[52]  Sulle forme «atipiche» di intervento del
                        Presidente della Repubblica in merito a questioni costituzionalmente
                        rilevanti, ed in particolare, sulle «lettere» della presidenza della
                        Repubblica, cfr. l’analisi, giustamente non priva di preoccupazioni, di D.
                        Chinni, Sulle esternazioni del Presidente della Repubblica al
                            tempo dei new media. Spunti a partire dalla prassi
                            del Presidente Napolitano, in «Giur. cost.», 2010, pp. 1921
                        ss. 

[53]  Principio giustamente qualificato come
                        confine invalicabile per i poteri di intervento del Presidente della
                        Repubblica nei confronti della legge da G. Scaccia, La funzione
                            presidenziale di controllo sulle leggi e sugli atti
                            equiparati, in Il Presidente della Repubblica
                            nell’evoluzione della forma di governo, a cura di A.
                        Baldassarre e G. Scaccia, Roma, 2011, p. 135, nota 24, il quale richiama
                        anche la dottrina dell’epoca statutaria, ferma sul punto. 

[54]  In particolare gli artt. 17
                            (Istruttoria pubblica) e 19 (Assemblea
                            legislativa e modalità di consultazione). 
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Questo capitolo conclusivo, come il precedente, presenta il contributo di una
                costituzionalista e parlamentarista, in questo caso Michela Manetti. L'autrice,
                muovendo dalle tesi sulla flessibilità del diritto parlamentare, giunge poi a
                sottolineare i profondi mutamenti intervenuti nelle procedure parlamentari dal 1993
                in poi, auspicando conclusivamente un sindacato piů incisivo della Corte
                costituzionale sulla conformità a Costituzione dei regolamenti
                parlamentari.





1. La
            congenita flessibilità del diritto parlamentare 



L’indagine svolta a tutto campo
            sulle prassi parlamentari dimostra che da vent’anni a questa parte la fluidità o
            elasticità delle regole osservate dalle Assemblee si è accentuata al punto da rendere
            sostanzialmente «libero» il diritto parlamentare. Da un lato, la disciplina
            regolamentare viene disapplicata/derogata con grande facilità[1], dall’altro si mantengono spazi vuoti dove pure sarebbe necessario colmarli[2]. 
Nella pratica politica questi
            fenomeni vengono giustificati con la prospettiva della transizione costituzionale, che
            renderebbe opportuno allargare provvisoriamente le maglie del diritto vigente, anziché
            procedere alla riscrittura delle norme regolamentari. 
Non si può del resto dimenticare che
            il diritto delle Assemblee rappresentative è storicamente o congenitamente
            caratterizzato da flessibilità o cedevolezza. A differenza di quanto avviene in altri
            rami del diritto positivo, quest’ultima non è la manifestazione di più o meno
            occasionali istanze di efficienza/informalità, ma riflette la necessaria corrispondenza
            alle esigenze del processo politico parlamentare. Ciò rende tale processo incomparabile
            con qualsiasi altro procedimento disciplinato da norme scritte, rispetto alle quali la
            prassi o i precedenti non assumono rilievo se non a
            completamento del dettato normativo, e a condizione di conformità con quest’ultimo. 
L’autonomia politica delle Camere
            comprende invero originariamente tanto il potere di dettare norme a se stesse,
                quanto il potere di non dettarne, lasciando spazio alle
            decisioni caso per caso. Su queste basi è sempre possibile sostenere che una determinata
            fattispecie concreta, a causa delle peculiarità che presenta, non ricade nell’ambito di
            applicazione di nessuna disposizione vigente, individuando una lacuna da colmare in base
            ai precedenti, se ve ne sono, o con una decisione ad hoc. 
Questo procedimento interpretativo,
            che postula l’incompletezza del diritto parlamentare, può essere (ed è in molti casi)
            sostituito, con esiti analoghi, dall’opzione che, presumendo invece la completezza,
            ammette la derogabilità una tantum del diritto vigente, ove si
            ritenga che la sua applicazione condurrebbe, nel caso concreto, ad esiti difformi dai
            principi generali. 
In entrambe le alternative, la
            soluzione data al singolo caso esprime una potenzialità normativa: è capace di
            trasformarsi in regola di convenienza (accettata di volta in volta rebus sic
                stantibus) o in regola giuridica, se accompagnata nel tempo dalla
                opinio juris. La flessibilità consente in altre parole la
            continua ricerca e sperimentazione delle norme che, in ciascun momento della vita
            collettiva, risultino più adeguate ad esprimere il significato, ineffabile, della
            rappresentanza politica. Il rapporto di peculiare consonanza che questa postula con la
            sfera pubblica non consente al Parlamento di vedere la propria attività legittimata,
            integralmente e una volta per tutte, dalla sottoposizione al diritto vigente (come
            avviene per tutti gli altri organi dello Stato), ma richiede un
                surplus di creatività che ricade anche sulle regole del suo
            agire. 
La corrispondenza del diritto
            parlamentare alle esigenze della rappresentanza politica non si manifesta però in forme
            anarchiche e imprevedibili. L’integrazione ad hoc o la
            disapplicazione una tantum delle regole, scritte o non scritte,
            rispecchia normalmente una regola-base fondata sulla rappresentazione che l’Assemblea ha
            di se stessa e della propria missione. 
        
Quando il suffragio mirava alla
            scelta delle persone più idonee a legiferare, la regola-base era costituita dal
                nemine contradicente, espressione di una rappresentanza
            politica ancora concepita in termini individualistici. In seguito l’attenzione si è
            correttamente spostata sulla tutela delle minoranze parlamentari, come dimostra
            esemplarmente la disposizione adottata dal Bundestag, che ammette la deroga al
            regolamento con il voto espresso a maggioranza dei due terzi. 
Si noti che tale disposizione non
            inficia per nulla l’operatività delle prescrizioni costituzionali relative all’attività
            parlamentare, che possono essere fatte valere davanti al giudice costituzionale ove la
            deroga al regolamento comprima i diritti del singolo deputato o dei gruppi parlamentari
            minori. L’auto-rappresentazione che l’Assemblea ha riversata nella propria
                autonome Satzung rimane e deve rimanere inquadrata nella
            cornice che la Legge Fondamentale inderogabilmente le appone. 
L’entrata in vigore della
            Costituzione rigida determina, in altre parole, la riduzione dello spazio nel quale può
            esercitarsi la flessibilità congenita del diritto parlamentare: da un lato, questa non
            può più coinvolgere le disposizioni costituzionali, dall’altro, viene
            procedimentalizzata in accordo con i principi costituzionali che reggono l’attività
            delle Assemblee. 
In Italia la situazione è affatto
            diversa. L’auto-rappresentazione delle Assemblee ha ritenuto cedevoli le norme
            costituzionali che reggono il diritto parlamentare (in continuità con la tradizione
            statutaria), ma ha ritenuto (almeno inizialmente) inderogabili le norme dei regolamenti
            parlamentari del 1971, in quanto frutto del consenso unanime delle Camere. La
            regola-base che ha permesso, per un lungo periodo, di legittimare tale assetto,
            riscuotendo il decisivo avallo sia del Capo dello Stato che del Giudice costituzionale,
            è stata, come ben noto, la necessità dell’accordo sulle decisioni fondamentali di
            indirizzo politico tra una maggioranza e una minoranza condannate a restare tali. 
Si trattava di una garanzia
            politica che nella sostanza poteva essere considerata equivalente alla garanzia
            giuridica offerta dalla rigidità costituzionale, in virtù della
            sopravvivenza del c.d. «arco costituzionale» all’interno del Parlamento repubblicano[3]. Il paradosso di Assemblee costituite che si considerano prolungamento
            dell’Assemblea costituente è stato spiegato con la metafora di un «indirizzo politico
            costituzionale» affidato al Parlamento (oltre che agli organi di garanzia), che la Corte
            non ha potuto tradurre se non come insindacabilità del procedimento parlamentare. 
Inutile notare che la
            prescrittività dei regolamenti del 1971, cui la pubblicazione in Gazzetta Ufficiale
            conferiva l’etichetta di vere e proprie fonti del diritto, non ha retto alla comparsa di
            minoranze nuove, estranee all’accordo originario. Il celebre «lodo Iotti» è la più
            eloquente testimonianza dell’inevitabile flessibilità del diritto parlamentare autonomo
            di fronte alle superiori esigenze del processo politico. 
Esso mette in luce inoltre la
            variante significativa che la regola-base subisce laddove l’adeguamento della disciplina
            è rimesso preferibilmente all’opera interpretativo-creativa del Presidente, anziché alla
            volontà, esplicita o tacita, dell’Assemblea. Nel nostro Paese questa soluzione si è
            fondata dapprima sulla consuetudine che attribuiva ai Presidenti di Assemblea una
            posizione di neutralità, ed è continuata grazie all’imputazione di questi ultimi alla
            sfera politica ultramaggioritaria (o di indirizzo politico costituzionale), riversata in
            un «regime consolare» tra le personalità espresse dai due schieramenti principali.
        

2. La nuova
            regola-base affermatasi a partire dal 1993 



Oggi il potere del Presidente di
            Assemblea di creare regole ad hoc, e di selezionare all’uopo
            precedenti più o meno confacenti, non è in grado di ancorarsi a presupposti
            altrettanto solidi. Al riguardo non vale addurre che questo
            potere deriva direttamente dalla responsabilità, attribuitagli dal regolamento, non solo
            di assicurare l’osservanza delle norme vigenti, ma anche di garantire il buon andamento
            dei lavori[4]. A stretto rigore, infatti, quest’ultimo riguarda l’ordine delle sedute e la
            protezione da ingerenze esterne all’Assemblea[5], e non include un potere quasi-normativo qual è quello che oggi si continua
            a praticare, nonostante la regola-base dell’ordinamento parlamentare sia radicalmente
            cambiata. 
Il richiamo al principio
            maggioritario come nuovo modo di esercizio della rappresentanza non è, a tal fine,
            pienamente convincente. In primo luogo, esso non appare estensibile a qualsiasi
            determinazione delle Camere: si può ben credere infatti che la deroga/integrazione al
            regolamento sia da sottoporre al consenso delle forze politiche in termini che
            garantiscano almeno una parte delle minoranze (come insegna il citato regolamento del
            Bundestag). 
Il motivo per cui una previsione
            del genere, nel nostro ordinamento, non appare neanche lontanamente pensabile, è che il
            ruolo del «nuovo» Presidente, benché espressione della maggioranza, è ancora più
            cruciale di prima. Se prima esso facilitava il raggiungimento dell’accordo
            ultramaggioritario auspicato, oggi è l’unico rimedio alla cronica mancanza di coesione
            manifestata dalle forze politiche che pur appartengono alla medesima coalizione di
            Governo. Sebbene il Presidente debba, secondo l’opinione oggi dominante, non solo
            garantire le minoranze, ma anche garantire alla maggioranza il potere di decidere, in
            pratica tale potere si appalesa piuttosto come soggezione: alla
            questione di fiducia apposta sulla conversione di un decreto-legge o sull’approvazione
            di un maxiemendamento. 
Il fatto che i Presidenti siano
            divenuti oggettivamente responsabili dell’attuazione del programma di Governo (e non
            solo in sede di programmazione dei lavori) non è tuttavia
            frutto di scelte arbitrarie degli interessati. La realtà è che
            i tentativi di riforma costituzionale del 1993, del 1996 e poi del 2005 sono stati tutti
            ispirati dalla regola-base consistente nell’imporre alle Assemblee decisioni blindate,
            in modo da impedire che gli accordi stipulati tra pochi maggiorenti vengano messi in discussione[6]. 
Pur essendo mancata la revisione,
            questa regola è stata applicata al processo politico quotidiano, imputandola all’avvento
            del principio maggioritario. Va peraltro notato che – a prescindere dai limiti (appena
            rilevati) cui tale principio è soggetto in relazione ad alcune deliberazioni
            parlamentari – il principio maggioritario allude alla separazione dei ruoli che si
            instaura tra maggioranza e opposizione parlamentare in una democrazia competitiva, ma
            non implica certamente l’abolizione della dialettica tra la stessa maggioranza e
            l’Esecutivo che da essa emana. 
In verità, non si è mai visto un
            Parlamento privato della funzione legislativa e ridotto a mero spettatore della politica
            dell’Esecutivo, e ciò quand’anche il vertice di quest’ultimo sia direttamente
            rappresentativo del voto popolare[7]. Il problema della flessibilità del diritto parlamentare e delle garanzie
            che debbono accompagnarla non si è mai posto nei confronti della maggioranza, oltre che
            delle minoranze. 
Altro, in effetti, è ritenere che
            la maggioranza possa reclamare, quando lo ritiene indispensabile, un’interpretazione o
            un’integrazione a sé favorevole delle norme regolamentari, altro che sia il Governo a
            poter fare altrettanto, anche contro la sua maggioranza o parti di essa. 
In definitiva, la nuova regola-base
            del nostro sistema politico-istituzionale non si limita a stabilire che «chi vince
            prende tutto», ma sottintende che il vincitore è il Governo, e non la maggioranza
            parlamentare che lo ha espresso.
        

3.
            L’infondatezza del ruolo presidenziale e i tentativi di accantonarlo 



La preoccupazione di contenere la
            disponibilità, da parte delle Camere, del contenuto dei provvedimenti che esse approvano
            rimane all’ordine del giorno. Non a caso dopo la bocciatura referendaria dell’ultimo
            progetto di revisione è stata approvata una legge elettorale che depotenzia alla radice
            la discussione parlamentare, imponendo come candidati coloro che si segnalano per la
            fedeltà ai vertici dei partiti. 
Il narcotico così propinato alla
            rappresentanza non è stato sufficiente, e il ruolo svolto dai Presidenti continua ad
            essere fondamentale. Esso costituisce oggi il principale veicolo del fenomeno che è
            stato denunciato come «eccessiva politicizzazione» del diritto parlamentare, o come
            assenza di una interpretazione «costituzionalmente orientata» del regolamento, quasi a
            segnalare un inspiegabile anarchismo o imprevedibile oblìo dei paradigmi cui si ispira,
                ab immemorabili, la vita delle Assemblee. 
 Tutte le storture lamentate sono
            invece l’inevitabile conseguenza dell’applicazione di una regola-base che sancisce la
            messa sotto chiave della rappresentanza[8], in palmare contrasto con la Costituzione; sicché il potere discrezionale
            del Presidente nell’interpretazione e nell’integrazione del regolamento, che da quella
            regola attualmente promana, si rivela al giorno d’oggi sostanzialmente infondato[9]. 
Il rimedio che le forze politiche
            da tempo propongono è, se possibile, peggiore del male. 
Il ruolo pivotale del Presidente
            dovrebbe infatti essere accantonato positivizzando esplicitamente la supremazia del
            Governo nei procedimenti parlamentari. Le riforme dei
            regolamenti avanzate nella corrente legislatura da entrambi gli
            schieramenti mirano invero ad assicurare all’Esecutivo, in punto di diritto, i poteri
            dei quali esso già gode, di fatto, grazie alla interpretazione creativa cui la
            disciplina regolamentare è quotidianamente sottoposta. Come è stato rudemente ma
            efficacemente osservato, con ciò cambierebbe soltanto l’albero al quale le Camere
            debbono impiccarsi: non più il decreto-legge convertito con la fiducia (come avviene
            ora) ma il voto bloccato (come si propone per il futuro)[10]. 
Esiziale sarebbe, a maggior
            ragione, la costituzionalizzazione di una simile disciplina, quale viene proposta nel
            progetto di revisione noto al pubblico sotto il nome di ABC. 
La prevista facoltà del Governo di
            chiedere per un proprio disegno di legge l’iscrizione con priorità all’ordine del
            giorno, il voto bloccato entro un termine determinato e, decorso tale termine,
            l’approvazione articolo per articolo, senza emendamenti, è peggiorativa persino in
            confronto al regime restrittivo cui è soggetta, giusta la sentenza n. 22 del 2012 della
            Corte costituzionale, la procedura di conversione del decreto-legge. Questa, allo
            scadere dei sessanta giorni, può sfociare o in rifiuto (esplicito o implicito) di
            conversione, oppure in una legge che contenga emendamenti «non eccentrici» rispetto alla
            disciplina contenuta nel decreto legge, mentre a qualsiasi disegno di legge indicato
            come prioritario dal Governo il Parlamento potrebbe opporre, secondo la proposta di
            revisione costituzionale in esame, soltanto uno o più rifiuti, senza poter modificare
            nulla. 
Al contrario, deve spettare al
            Parlamento il potere di valutare le priorità indicate dal Governo, e, pur accogliendole,
            di conformare la disciplina che ne dovrà scaturire[11]. Senza dimenticare che tale potere non rappresenta una caratteristica
            transeunte della forma di governo, bensì è correlato, secondo
            la Corte costituzionale, «alla tutela dei valori e dei diritti fondamentali», e tra
            questi al principio stabilito dall’art. 70, secondo il quale «l’adozione delle norme
            primarie spetta agli organi o all’organo il cui potere deriva direttamente dal popolo»[12]. Il potere di emendamento è, da questo punto di vista, fondamentale
            espressione di una democrazia parlamentare[13]. 
Suona pertanto incomprensibile una
            proposta di revisione costituzionale capace di scardinare i meccanismi vitali della
            rappresentanza al solo scopo di liberare definitivamente il Governo dall’onere di
            mantenere «uno stretto coordinamento con la propria maggioranza»[14]. 
In ogni caso, la rappresentazione
            che le odierne Assemblee hanno di se stesse e della propria missione sembra alludere –
            sulla base degli elementi, gravi e concordanti, appena ricordati – non ad una sede di
            registrazione ed eventualmente di controllo, ma ad un luogo pericoloso per l’efficienza
            del sistema. 
Gli stessi organi di garanzia
            costituzionale sono stati irretiti inizialmente dalla prospettiva della revisione «in
            senso maggioritario», salvo poi appurare che il sistema politico non era rimasto in
            attesa della riforma costituzionale capace di assicurare la governabilità, ma l’aveva
            messa in pratica nei termini più brutali, creando un diritto della sopraffazione.
            Cogliendo il vero significato della nuova regola-base introdotta nel 1993, tanto il Capo
            dello Stato che la Corte costituzionale hanno avvertito che la prescrittività della
            Costituzione repubblicana all’interno delle Camere non solo
            aveva perduto la «garanzia politica» della quale prima godeva, ma era radicalmente posta
            in discussione. 
Da qui è scaturita la
            consapevolezza della necessità di attivare i controlli, prima pretermessi, sui processi
            di formazione della volontà delle Camere: consapevolezza che tende a riallineare il
            nostro ordinamento ai Paesi di pari civiltà giuridica. 
Se è vero infatti che in gran parte
            del mondo occidentale i Parlamenti sono stati trasformati in organi di registrazione
            delle decisioni governative[15], è altrettanto vero che ciò non esclude, ma anzi presuppone e reclama la
            sottoposizione al sindacato giurisdizionale delle violazioni della Costituzione, e in
            particolare di quelle che garantiscono la corretta formazione della volontà delle
            Assemblee, nel rispetto dei diritti delle minoranze. 

4. I rimedi 



Il modo più semplice e radicale per
            abolire gli spazi vuoti, veri o presunti, nonché la derogabilità della disciplina
            regolamentare consiste nel revocare l’autonomia normativa delle Assemblee quale essa è
            stata storicamente concepita, sottoponendola al controllo di altri organi: in
            particolare del Capo dello Stato, come avviene tipicamente là dove il regolamento
            parlamentare è adottato in forma di legge (eventualmente rinforzata o organica). In tal
            modo la prassi parlamentare, privata del proprio fondamento, recede effettivamente ad
            attività incapace di produrre eccezioni o integrazioni, e come la ordinaria prassi
            amministrativa viene ricondotta alla esecuzione-specificazione delle disposizioni
            legislative. 
Una manifestazione atipica della
            medesima ratio si ritrova nell’ordinamento della V Repubblica
            francese, dove i regolamenti delle Camere sono preventivamente e
            obbligatoriamente soggetti al sindacato del giudice
            costituzionale, al precipuo scopo di impedire che la politica parlamentare prenda il
            sopravvento sulla politica governativa[16]. 
Si tratta tuttavia di misure che la
            maggior parte degli ordinamenti contemporanei reputa eccessive, ritenendosi soddisfatta
            della prescrittività della Costituzione rigida nei confronti degli atti parlamentari,
            ivi compresi i regolamenti. 
Questi ultimi si ritengono pertanto
            impugnabili davanti al giudice costituzionale, ove violino le prescrizioni organizzative
            e procedurali della Costituzione, ad iniziativa dei soggetti che possano avervi
            interesse: i quali sono essenzialmente (oltre ai poteri dello Stato) i singoli membri
            delle Camere, i gruppi parlamentari o le minoranze esplicitamente contemplate nei testi
            costituzionali. 
Si tratta di una garanzia che è
            urgente introdurre anche nel nostro ordinamento, se necessario in via giurisprudenziale.
            Il conflitto tra poteri dello Stato è infatti istituto abbastanza elastico da poter
            essere esteso ai conflitti c.d. intrapotere che non abbiano trovato soluzione con i
            rimedi interni alle Assemblee. Residuale, ma non da escludere, appare poi l’esperibilità
            da parte del giudice comune della questione di legittimità costituzionale con riguardo a
            norme dei regolamenti che incidono direttamente nei diritti di terzi[17] (com’è il caso dell’autodichia nei rapporti di lavoro alle dipendenze delle
            Camere, ma anche nei rapporti contrattuali intercorrenti con soggetti privati)[18]. 
        
In ogni caso, è necessario un
                overruling della giurisprudenza costituzionale, che in omaggio
            alla regola-base vigente fino al 1993 ha considerato pregiudizialmente conformi a
            Costituzione le norme dei regolamenti parlamentari. 
Ciò detto, va considerato che anche
            negli ordinamenti dove è prevista la sindacabilità dei regolamenti parlamentari, questi
            rimangono atti di autonomia nel senso tradizionale, che ne presuppone l’attribuzione al
            dominio della politica parlamentare e ne esclude di conseguenza l’applicabilità da parte
            di soggetti esterni all’Assemblea, quale in particolare il giudice costituzionale. 
Pur delimitata dall’avvento della
            Costituzione rigida, la potestà regolamentare continua infatti ad implicare la scelta
            tra situazioni da disciplinare e da non disciplinare, con le conseguenze già rimarcate
            rispetto alla prevedibilità della decisione nel caso concreto. A mio avviso ciò deriva
            dal fatto che, pur risultando fondati sulla Costituzione (e non più sulla sovranità
            delle Camere), i regolamenti autonomi non possono considerarsi svolgimento o attuazione,
            in senso kelseniano, di quest’ultima, ma derivano la propria capacità normativa dalla
            volontà delle forze politiche parlamentari di sottoporvisi. 
In tal modo si spiega come la
            soggezione degli atti parlamentari alla giurisdizione costituzionale sia ovunque
            limitata al rispetto delle norme costituzionali, ed escluda invece l’osservanza dei
            regolamenti parlamentari, che non sono ritenuti idonei a costituire parametro della
            legittimità degli atti delle Assemblee: di fronte alla derogabilità/integrabilità, e ai
            motivi di buon andamento del processo politico cui esse rispondono, ciò che conta è che
            l’atto adottato sia conforme alle prescrizioni costituzionali, poco importa se a seguito
            dell’applicazione di una norma regolamentare legittima o della
            disapplicazione/integrazione di una norma illegittima. 
        
Le uniche disposizioni
            regolamentari che possono considerarsi parametro a pieno titolo sono pertanto quelle che
            ripetono le prescrizioni costituzionali; tutte le altre sono considerate «dominio» della
            politica parlamentare, e l’imposizione della loro osservanza all’Assemblea rappresenta
            una political question che nessun giudice costituzionale riterrebbe
            ammissibile, esattamente come avviene per le scelte discrezionali del legislatore (nel
            linguaggio del nostro ordinamento, per le questioni attinenti al «merito» della legge,
                ex art. 28 della legge n. 87 del 1953). 
Inverso è, anche qui, l’approccio
            della giurisprudenza costituzionale italiana: ritenendo insindacabili i regolamenti
            parlamentari e l’interpretazione che essi danno della Costituzione, essa ritiene
            pregiudizialmente conformi a Costituzione gli atti parlamentari adottati nel rispetto
            delle norme regolamentari. E anche qui è necessario un overruling,
            che ritornando alla sentenza n. 9 del 1959 faccia riemergere i parametri costituzionali,
            sinora assorbiti dall’«interpretazione autentica» che ne danno i regolamenti. 
Negli ultimi tempi i presupposti
            dai quali muoveva la giurisprudenza criticata si sono peraltro indeboliti. Guidata dalla
            ricordata indissolubilità tra la disciplina del procedimento legislativo e i «valori e
            diritti fondamentali», la Corte è giunta infatti a sindacare il rispetto dei presupposti
            di necessità e urgenza ex art. 77 Cost., a partire dalla
            «specialità» del procedimento di conversione. È questo l’esito di un percorso abbastanza
            tortuoso, che ha acquisito il suo pieno significato con la sentenza n. 22 del 2012,
            laddove sanziona il mancato rispetto delle norme del procedimento previsto in via
            generale dalla Costituzione per l’esercizio della funzione legislativa. Richiamando
            esplicitamente la sentenza n. 9 del 1959, la Corte ha così posto fine alla propria
            astensione dal sindacato sulla conformità alle norme con le quali «la Costituzione
            direttamente regola tale procedimento»[19]. 
Si ricordi che ancora nel 1995 la
            Corte aveva rifiutato di sindacare il rispetto delle fasi di esame, di discussione e di
            votazione imposte dall’art. 72 Cost. da parte del procedimento
            di conversione del decreto-legge, ribadendo che il rinvio
            effettuato dall’art. 72, comma 4, ai procedimenti speciali previsti dai regolamenti
            imporrebbe di ritenere legittima l’approvazione, sia pure breve e sincopata, della legge
            di conversione. 
A partire dalla sentenza n. 22 del
            2012, la conformità ai regolamenti non basta più, laddove il procedimento da essi
            previsto risulti derogatorio rispetto alla disciplina prevista in generale dalla
            Costituzione. In tal caso la Corte si ritiene infatti autorizzata a verificare se
            esistano ragioni di livello costituzionale che giustifichino tale deroga: e in concreto
            le rintraccia nell’art. 77 Cost., che autorizza la massima sinteticità della discussione
            e dell’approvazione, in ragione della necessità di far fronte alla situazione
            straordinaria determinatasi con l’adozione di un decreto-legge. 
A questa stregua, le disposizioni
            della legge di conversione che si riallacciano ai casi ritenuti dal Governo bisognosi di
            una disciplina di urgenza sono sindacabili in relazione al rispetto dei presupposti
                ex art. 77 Cost.; le disposizioni che non possono in alcun modo
            riallacciarsi a quelle introdotte dal decreto-legge sono invece ritenute viziate, in
            quanto si sottraggono immotivatamente alla disciplina generale del procedimento
            legislativo, che assoggetta l’approvazione delle leggi a modalità ben più ampie e
            distese di esame, di discussione, di votazione. 

5. Lo
            speciale regime dei vizi formali nella giurisprudenza sulle leggi di conversione 



Come si vede, la Corte ha
            implicitamente sindacato la costituzionalità dei regolamenti e della loro applicazione
            alla luce della Costituzione, sanzionando per la prima volta la
            regola-base, implicita nel sistema attuale, che del dibattito parlamentare si possa
            impunemente fare a meno. 
La portata generale della pronuncia
            in esame sta in ciò, che la prescrittività delle norme sul procedimento legislativo, se
            viene elusa quando le Camere adottano a sproposito il procedimento di conversione, viene
            meno altresì quando le Camere, pur adottando il procedimento «ordinario», lo
            conformano in termini sostanzialmente
                equivalenti a quello di conversione: fissando termini troppo brevi,
            sostituendo al testo uscito (o non ancora uscito) dalla Commissione emendamenti
            interamente sostitutivi del Governo, e sottoponendo al voto in forma commassata articoli
            che dovrebbero essere votati separatamente. 
Si apre pertanto la possibilità di
            sindacare dal punto di vista formale le leggi che abbiano seguito il procedimento
            ordinario, deviando però dalla sua corretta applicazione. Per individuare precisamente
            il tipo di controllo applicabile è necessario però fare i conti con la giurisprudenza
            costituzionale sulle leggi di conversione, che prefigura un sindacato di tipo speciale. 
In relazione alle disposizioni che
            convertono norme contenute nel decreto-legge, tale giurisprudenza sanziona un vizio
            formale: l’evidente mancanza dei presupposti di necessità e di urgenza, e quindi
            l’erronea applicazione del procedimento legittimamente prescelto; il vizio che inficia
            le disposizioni introdotte ex novo in sede di conversione, in
            quanto assolutamente prive di legame con il decreto legge, deriva invece da errore nella
            scelta del procedimento. Di quest’ultimo è discusso se abbia anch’esso natura formale o
            piuttosto natura materiale, in quanto riguarda un oggetto che non poteva essere
            disciplinato in quelle forme[20]; nel caso de quo peraltro l’errore sulla scelta del
            procedimento trascende, secondo l’opinione della Corte, in invasione della competenza
            riservata al Governo nella individuazione dei casi straordinari che reclamano la
            decretazione d’urgenza, ed appare pertanto di natura formale. 
Tanto dovrebbe bastare. Se però si
            adotta la logica del giudice amministrativo, può essere importante precisare che nell’un
            caso è il Governo ad aver ecceduto o deviato dal potere che dichiara di esercitare, e il
            Parlamento ad averlo seguito, più per colpa che per dolo (ricordiamo che
            secondo la Corte le Camere si sottraggono difficilmente alla
            conversione a causa della pressione che l’entrata in vigore del decreto-legge di per sé
            esercita, e della pressione che il Governo vi aggiunge onde andare indenne dalla
            relativa responsabilità), mentre nel secondo l’errore deriva da una scelta – almeno
            formalmente – autonoma del Parlamento. 
Si può anche dire, pertanto, che la
            prima scelta è dovuta a superficialità, traducibile nei termini del giudizio
            amministrativo come illogicità manifesta o difetto di motivazione; mentre la seconda
            deriva dalla volontà di approfittare del più breve e sintetico procedimento previsto
            dall’art. 77 Cost., risultando configurabile come eccesso di potere nella figura dello
                sviamento da causa falsa. Quest’ultimo si concreta «nell’uso di
            un potere in luogo di quello che si sarebbe dovuto normalmente esercitare, non già
            perché il risultato non poteva raggiungersi anche mediante l’esercizio di quest’ultimo
            potere, ma unicamente allo scopo di evitare lungaggini burocratiche ovvero allo scopo di
            eludere le garanzie predisposte dalla legge a favore dei privati cittadini»[21]. 
Mutatis
                mutandis, ciò che il legislatore, adottando fittizie disposizioni di
            conversione, vuole evitare sono le lungaggini del procedimento legislativo ordinario, e
            ciò che vuole eludere sono le garanzie che la Costituzione assicura non solo alle
            minoranze ma a tutti i componenti delle Assemblee. 
In sostanza, è la volontà
            fraudolenta del legislatore di sottrarsi al vigore di determinate norme, accampando
            fittiziamente l’applicazione di altre, a distinguere la fattispecie in esame. Ma tale
            volontà ha veramente un rilievo autonomo? Si noti che essa ricorre anche nelle leggi che
            si dichiarano interpretative al fine di eludere i limiti alla retroattività, o nelle
            leggi che si dichiarano fittiziamente attuative della Costituzione al fine di
            modificarla. 
Analogamente, nei decreti del
            Governo di «natura non regolamentare» è stata colta la finalità di illecita elusione di
            una serie di norme costituzionali, poste le une a garanzia della consulenza del
            Consiglio di Stato, della collegialità ministeriale, della
            certezza del diritto, le altre a garanzia delle competenze regionali[22]. 
È facile notare peraltro che una
            volta individuati i parametri costituzionali che si assumono violati, tanto parlare di
            illogicità nella formazione della volontà, quanto individuare un fine ulteriore
            perseguito nascostamente non aggiunge nulla al ragionamento. 
In questi termini, il riferimento
            della Corte all’eccesso di potere legislativo[23] potrebbe suonare puramente retorico, al fine di avvalorare la gravità del
            vizio rilevato, come manifestazione di assoluta irrazionalità o di frode alla
            Costituzione. A differenza di quanto avviene nel giudizio amministrativo, i principi di
            logica cui la Corte si può richiamare sono infatti già giuridicizzati sotto la forma
            della ragionevolezza, e la frode alla Costituzione è pur sempre violazione di
            quest’ultima. 
Non a caso, le leggi che si
            dichiarano interpretative ma sono invece modificative di leggi anteriori sono esaminate
                funditus e dichiarate illegittime per violazione del principio
            di certezza del diritto, oppure, quando si ritenga che esse mirano nascostamente ad
            influire sui giudizi in corso, perché violano l’indipendenza della giurisdizione
                ex art. 101 Cost. Del pari, le leggi che si dichiarano
            falsamente attuative di previsioni costituzionali e che invece intendono modificarle
            sono state dichiarate illegittime per violazione dell’art. 138 Cost., senza adottare
            particolari cautele nella verifica dell’erronea scelta del procedimento. 
È innegabile però che per la Corte
            i vizi procedurali riferibili all’art. 77 Cost. non sono paragonabili a qualsiasi
            violazione delle norme costituzionali, che pur riconoscendo al legislatore uno spazio (a
            seconda dei casi, più o meno ampio) di discrezionalità consentono alla Corte di
            sindacarne (più o meno liminarmente) l’esercizio, secondo il canone di
            ragionevolezza. La peculiarità sembra risiedere nella riserva
            alle Camere di una discrezionalità di valutazione pressoché assoluta, tale da confinare
            il sindacato del giudice costituzionale alla verifica meramente «esterna»
                dell’iter seguito da queste ultime nell’applicazione del citato
            parametro procedimentale. 
Da qui l’applicazione di un
            sindacato che si limita al caso di manifesta erroneità delle
            valutazioni compiute, ove essa risulti da «indizi estrinseci o intrinseci»[24]. A ciò è dovuto il fatto che la violazione dell’art. 77 Cost., laddove
            impone il precetto della straordinarietà[25] (o, come preferisco ritenere, la violazione dell’art. 70 Cost., che fissa la
            regola generale cui l’art. 77 deroga)[26] rimanga assorbito in un’indagine, abbastanza perigliosa, sulla «volontà»
            delle Camere al riguardo, e sul modo in cui essa si è formata. 
È questa indagine a rendere tale
            sindacato assimilabile a quello che si svolge sull’eccesso di potere dell’atto amministrativo[27]: per meglio dire, che si svolgeva un tempo, in quanto attualmente il
            controllo del giudice amministrativo è molto più penetrante. 
La differenza rispetto a
            quest’ultimo, e anche al normale giudizio di ragionevolezza, sembra consistere nel fatto
            che la disposizione costituzionale si presume rispettata, salvo che
                il testo normativo presenti
            un’incongruità (indice estrinseco) della quale nei lavori
                parlamentari (indice intrinseco) non risulta consapevolezza[28]. La volontà delle Camere si presume invero formata scorrettamente in assenza
            di motivazione per disposizioni che risultano intruse o eterogenee rispetto al contesto,
            trattandosi nell’un caso di eterogeneità «interna» al decreto-legge, nell’altro
            «esterna» ad esso, perché risultante dall’autonomo intervento del Parlamento. 
Se dunque il vizio di eccesso di
            potere legislativo risulta in generale privo di autonomia nella giurisprudenza
            costituzionale, oltre che discutibile in sé, il sindacato sui vizi formali delle leggi
            di conversione sembra rappresentare un’eccezione, discendente dalla singolare ampiezza
            della discrezionalità che la Corte riconosce, in materia, alle Camere. 
Questa ampiezza dipende anzi tutto
            dalla storica debolezza dei vizi formali nel nostro ordinamento. La risalente
            irrilevanza dell’art. 77 Cost. spiega perché esso si affacci per la prima volta alla
            giurisdizionalizzazione in termini indiretti e circoscritti, e consente di ritenere che
            il passo avanti così compiuto, di grande importanza simbolica, vada perfezionato
            eliminando le molte incertezze e cautele che ancora lo gravano (come la dottrina non ha
            mancato di rilevare, con particolare riferimento al criterio dell’eterogeneità). 
L’evoluzione del sindacato verso la
            piena normalità deve invece ritenersi esclusa, in considerazione del fatto che i vizi
            del procedimento legislativo, per una serie di ragioni largamente conosciute, sono da
            ritenersi sindacabili, oltre un certo limite, soltanto in una sede
            che assicuri il contraddittorio tra i soggetti direttamente interessati. 
Finché non si introdurrà tale
            contraddittorio, è verosimile che i vizi formali ex art. 77 Cost.
            delle leggi di conversione godranno di un regime speciale, che
            convenzionalmente si può descrivere con l’etichetta dell’eccesso di potere legislativo,
            ferma restando la necessità di precisarne l’esatta natura e dimensione. 

6. I due
            tipi di sindacato applicabili alle violazioni dell’art. 72 Cost. 



Sulla base delle riflessioni or ora
            esposte, i vizi formali derivanti dall’erronea applicazione delle norme che regolano il
            procedimento legislativo ex art. 72 Cost. potrebbero essere
            soggetti a due tipi di sindacato, in sede di giudizio incidentale. 
 Da un lato, il sindacato che –
            riconoscendo un ampio margine di discrezionalità nell’applicazione di tale disposizione
            – conduca a ritenere illegittime ex artt. 72 e 3 Cost. le leggi
            viziate dall’«alterazione sostanziale del processo di formazione della volontà delle Camere»[29]. Ciò implicherebbe innanzi tutto l’annullamento delle leggi viziate dal
                difetto assoluto di una delle fasi prescritte dalla
            Costituzione, che rappresenta peraltro un caso limite, poiché di regola le fasi vengono
            semplificate e abbreviate, ma non saltate. 
Andare oltre, esaminando i casi di
                insufficienza o di sostanziale inutilità delle fasi medesime,
            significherebbe svolgere un controllo approfondito delle scelte procedurali compiute[30] e delle motivazioni addotte (sempre che queste siano rintracciabili), il che
            non sembra ammissibile nel giudizio incidentale. Se, come si accennava, l’esame
            esaustivo in sede giurisdizionale delle scelte procedurali non può muovere se non dalla
            ricostruzione dei fatti svolta in contraddittorio tra i soggetti interni alle Assemblee,
            il conflitto tra poteri è de jure condito
            il solo strumento adatto a tal fine. La migliore riprova è il passaggio dalla sentenza
            n. 1150 del 1988 alle sentenze n. 10 e 11 del 2000, grazie al quale la sindacabilità del
            solo iter logico seguito nelle decisioni ricognitive
            dell’insindacabilità ex art. 68, comma 1, Cost. si è trasformata in
            sindacabilità tout court (ammettendo, sia pure in via di eccezione,
            l’intervento del parlamentare interessato). 
Per questi motivi, l’altro tipo di
            sindacato postulabile è quello sull’eccesso di potere legislativo, inteso nei termini
            provvisori più sopra evidenziati. È da credere invero che la Corte – se varcherà, come
            ha promesso, il Rubicone – preferirà muoversi nel solco già tracciato a proposito della
            legge di conversione, generalizzando lo speciale regime riservato ai vizi formali di
            queste ultime. In particolare, il suo giudizio potrà muovere dalla considerazione che –
            al pari dell’art. 77 Cost. – l’art. 72 Cost. da un lato è posto a garanzia del principio
            espresso dall’art. 70 Cost., dall’altro forma oggetto di un potere discrezionale
            qualitativamente diverso dall’ordinario. Tanto risulta dall’art. 64 e dallo stesso 72
            Cost., ove essi si interpretino, com’è costume, nel senso di consentire alle Camere
            l’attuazione/integrazione del dettato costituzionale non solo là dove esso se ne
            manifesti bisognoso, ma anche quando esso risulti apparentemente esaustivo[31]. 
Si tratterebbe anche in questo caso
            di un passo avanti – rispetto alla sinora vigente convinzione che fa dell’art. 72 Cost.
            una norma esclusivamente «direttiva» – non tale però da consentire il controllo
                funditus delle scelte procedurali operate dalle Assemblee.
            Secondo la logica già descritta del sindacato «esterno», per attivare la Corte sarebbe
            infatti indispensabile rintracciare indizi del fatto che la volontà parlamentare si sia
            formata in modo scorretto. 
 A tal fine potrebbe sembrare quasi
            scontato il riferimento al sintomo derivante dalla violazione di «norme interne»,
            quale manifestazione di illogicità nell’effettuazione delle
            scelte procedurali. 
Per quanto si è detto in apertura,
            la violazione del regolamento non implica tuttavia l’uso improprio del potere. Anzi essa
            si presenta – salvo casi eccezionali – non come una violazione, ma come lecita
            modulazione di una norma considerata per communis opinio cedevole
            (quali sono in genere i termini prescritti dalle disposizioni regolamentari) o come
            altrettanto lecito esercizio del potere di integrazione delle norme vigenti con riguardo
            ad un caso da esse non contemplato[32]. 
A maggior ragione, non potrebbe
            rilevare come sintomo di illegittimità la violazione delle prassi; quanto ai pareri
            espressi da organi interni all’Assemblea, come il Comitato per la legislazione o le
            Giunte per il regolamento, o le Commissioni, quand’anche siano ritenuti «vincolanti» dal
            regolamento, essi soggiacciono alla flessibilità di quest’ultimo, sicché non possono
            impedire una diversa decisione finale. 
D’altra parte, la violazione di
            norme interne assume rilevanza, anche nei confronti della p.a., non in assoluto, ma
            soltanto se non sia stata sorretta da adeguata motivazione: ciò che rinforza la
            conclusione dell’inammissibilità di questioni di legittimità costituzionale fondate sul
            sintomo in esame. 
Diverso è, in parte, il discorso
            per la violazione di consuetudini, che sono da ritenere prescrittive a tutti gli
            effetti. Il problema consiste nella necessità di accertare la ricorrenza di una vera e
            propria consuetudine (e non di una semplice convenzione), che dal punto di vista del
            giudice costituzionale suona come un rischio di ingerenza nell’autonomia politica delle
            Camere. Va aggiunto che nel giudizio di legittimità
            costituzionale il ricorso alle consuetudini è in via di principio escluso, a differenza
            di quanto avviene (ed è già concretamente avvenuto)[33] nel conflitto tra poteri[34]. 
 In alternativa alla violazione di
            norme interne, sembra allora preferibile – secondo lo schema della giurisprudenza sulle
            leggi di conversione – prendere spunto dalla stessa formulazione dell’atto legislativo:
            ad esempio, dalla oscurità del testo (indice estrinseco), quando risulti dovuta alla
            eccessiva rapidità dell’esame e della discussione (indice intrinseco di
            inconsapevolezza), o dalla lunghezza ed eterogeneità degli articoli che lo compongono,
            ove derivi dalla approvazione di uno o più maxiemendamenti proposti dal Governo, e sui
            quali lo stesso Governo abbia posto la fiducia. 
L’abbinamento
            maxiemendamento-fiducia assicura infatti all’Esecutivo il dominio sui temi e sui tempi
            della decisione[35], non diversamente da quanto avviene, sul presupposto legittimante della
            necessità e urgenza del provvedere, in sede di procedimento di conversione. Ed è appunto
            questo che la Corte nella sentenza n. 22 del 2012 ha voluto escludere: l’approssimazione
            nell’esame e nella discussione del progetto di legge e/o l’infedele applicazione della
            votazione articolo per articolo, che comportano la rinunzia delle Camere all’esercizio
            del proprio potere legislativo, a somiglianza della «delega in bianco» a favore
            dell’Esecutivo vietata dall’art. 76 Cost. 
Si ricorderà che la eccessiva
            eterogeneità degli articoli è già stata censurata in due rinvii presidenziali, nei quali
            tuttavia il riferimento alla violazione dell’art. 72 Cost. è
            stato confinato nel preambolo o è rimasto implicito, come espressione di
                self-restraint nei confronti dell’autonomia costituzionale
            delle Camere[36]. Dopo l’apertura della Corte al sindacato sul procedimento legislativo
            questo ritegno non ha ragione di persistere, tanto più se si considera che il controllo
            in sede di promulgazione lascia libere le Camere di tentare altre soluzioni, secondo la
            logica propria del diritto parlamentare. 
Deve anzi ritenersi che il Capo
            dello Stato possa spingersi anche là dove la Corte non può arrivare, esaminando in
            particolare le motivazioni addotte per la deroga o l’integrazione al regolamento: e ciò
            al fine di valutare se – nel rapporto con prassi contrarie o con diverse valutazioni
            operate da organi interni delle Camere[37] − esse facciano presumere, nel complesso, la volontà fraudolenta di
            sottrarre alle Camere il potere di esame, di discussione e di decisione. Nell’ambito del
            ricordato sviamento da causa falsa, rientrerebbe, secondo logica,
            anche la valutazione della sinora incontrollata ammissibilità della questione di
            fiducia: se la sindacabilità degli interna corporis delle Camere si
            giustifica al fine di assicurare la corretta formazione della volontà delle Camere, non
            è più ammissibile che queste si pieghino istituzionalmente agli interna
                corporis del Governo. 
Un vaglio così approfondito non è
            invece esercitabile, come si ripete, da parte del giudice costituzionale, almeno sino a
            quando esso non vorrà ammettere davanti a sé i già richiamati conflitti intra-potere, a
            garanzia dei diritti o poteri delle minoranze e dei singoli membri delle Camere. 
La Corte dovrebbe insomma limitarsi
            a sanzionare o le fattispecie nelle quali è venuto meno il minimo
            procedimentale imposto dalla Costituzione (come avviene nel
            caso di difetto assoluto di fasi del procedimento), o le fattispecie nelle quali
            l’alterazione del corretto processo di formazione della volontà delle Camere risulti da
            un «evidente difetto» del testo approvato. 
Con le suddette cautele, il giudice
            costituzionale è in grado di consolidare e sviluppare l’acquis
            procedurale che ha giuridicizzato, almeno in parte, le forme del procedimento
            parlamentare. 
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Abstract




                The resort to precedents has always been very frequent in parliamentary law. The
                written provisions of the parliamentary Rules of procedures cover just a limited part of the
                innumerable cases and events that can arise within the lively and often unpredictable life
                of the elective assemblies. Often the great pressure put on the Parliament by politics and
                by political circumstances is so strong that a certain interpretation of the Rules of
                procedure can become mandatory or that their derogation or non-application is somewhat
                compulsory. On those occasions, usually a significant precedent is established.
            

                Furthermore, uncodified rules have always played a major role in parliamentary dynamics
                and with regard to the actual functioning of the forms of government. Since the setting up
                of the Italian parliamentary system and throughout the history the Chamber of Deputies and
                Senate precedents have counted a lot, as has been pointed out by parliamentary advisors,
                although an explicit acknowledgment of the word "precedent" is lacking in the Rules of
                procedure. In particular – as has been shown by Nicola Lupo in his foreword – parliamentary
                precedents seem to have become crucial following the transformation of the political and
                institutional system of 1993. This depends, on the one hand, on the fact that in the last
                twenty years the Rules of procedure of both Chambers have undergone few and very limited
                modifications. Thus their structure is still that the one established in 1971, though with
                the substantial amendments approved in the 1980s (and to a lesser extent in the following
                decade, in the Chamber of Deputies). On the other hand, the centrality of parliamentary
                precedents is the result of the material changes which took place in the last two decades in
                the form of government (as regards the relationship between the Executive and the Parliament
                and between majority and opposition) and in the form of state (as a consequence of the
                enhancement of self-government and the deepening of the European integration process);
                changes which have been mirrored in the functioning of parliamentary assemblies.
            

                In the first place, thanks to the invaluable cooperation of many parliamentary
                counselors, this volume is intended to shine a light on the aura of mystery that – as has
                been recalled – often surrounds the creation, the archiving and the use of parliamentary
                precedents. With regard to this, the introductions by Annamaria Riezzo and Giuseppe
                Filippetta provide a personal "view from the inside", which is particularly precious: the
                former contribution reveals, in a critical and even fascinating way, the evolution of the
                administrative structures of the Chamber of Deputies devoted to the archiving and the
                selection of precedents (also considering the different expressions used to define this
                specific activity); the latter outlines, by means of scholarly references and engaging
                arguments, the reasons explaining the flexibility of parliamentary law which derives from
                the political culture and from the value of the "time factor" in the present scenario of
                global financial capitalism.
            

                Afterwards and in the light of these two introductions, the volume is devoted to the
                critical examination of the creation, the features and the resort to precedents. Indeed,
                this topic presents uncertain boundaries and can be studied from several standpoints. For
                instance, Renato Ibrido analyses it according to the perspective of the methods of
                interpretation of parliamentary law, emphasising the importance of a "results-driven
                methodology". Chiara Bergonzini frames this topic from the viewpoint of the
                status of the precedent within the sources of parliamentary law, in
                particular with regard to the iter of the Finance Bill, which has
                traditionally represented a topical subject: when the Rules of procedure are subject to a
                very strong tension. Not by chance, the contribution by Giovanni Piccirilli, who focuses on
                the "expansion" of the precedents (which appear to "migrate" from one parliamentary
                procedure to another), highlights that there are several hypotheses in which a certain
                procedure, originally applied only during the budget session, has then been used well beyond
                that.
            
Piero Gambale highlights the role of the Committees on Rules – that are the collegial
                bodies supporting the Speakers when he/she acts as "judge" of parliamentary law – in the
                rule-making and in the interpretation of the Chamber and Senate’s Rules of procedure,
                putting the current features of the Committees on Rules into question. Finally, Cristina
                Fasone deals with parliamentary precedents within the standing committees, showing that one
                of the main features of the Parliaments equipped with a real and effective "committee
                system" is in fact the circulation of precedents amongst committees and thus the consistency
                of the overall enforcement of those Rules in these minor bodies. 
Two "remarks", by prominent parliamentary counselors of the Senate and scholars, Luigi
                Ciaurro and Daniele Piccione, follow the series of "reports" on specific issues concerning
                parliamentary precedents. Luigi Ciaurro’s contribution wishes for a new codification of
                parliamentary law in both Chambers; while Daniele Piccione offers a re-reading of the
                several dualisms and the unavoidable contradictions affecting parliamentary law and its
                interpreters. 
In the first of two closing contributions Eduardo Gianfrancesco faces the challenging
                issue of the transparency and publicity of parliamentary precedents, hoping for their prompt
                increase and highlighting how many and which legal constraints coming from the national
                Constitution or rather from the European Union institutions are put on the parliamentary
                activity. In the second contribution, Michela Manetti, founding her discourse on the thesis
                of the flexibility of parliamentary law, underlines the deep transformations that took place
                in parliamentary procedures from 1993 onwards, finally being in favour of a more incisive
                constitutional review of parliamentary Rules of procedure by the Constitutional
                Court. 







OEBPS/pages.xml
                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                     



OEBPS/logo_mulino.png
X lilMulino | e-book





OEBPS/cover01.png
Il precedente
parlamentare
tra diritto e politica

a cura di
Nicola Lupo






