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Introduzione



– E la Costituzione Britannica – proseguì con
                dignità Podsnap –, avete trovato molti esempi che vi hanno colpito, camminando per
                le Strade della Metropoli del Mondo, Londra, London, Londres?
        
Il signore straniero chiese mille scuse, ma
                non aveva ben capito la domanda.
        
– La «Constitution Britannique», spiegò
                Podsnap col tono di un maestro elementare. – Noi non diciamo «britannique», come voi
                – come se lo perdonasse perché non era colpa sua. – La Costituzione
                signore.
        
– Mais sì – disse lo straniero –, la conosco.
                [...]
        
– La mia domanda si riferiva semplicemente –
                spiegò Podsnap [...] – alla Nostra Costituzione. Noi Inglesi ne siamo fierissimi.
                Essa ci è stata elargita dalla Provvidenza. Nessun altro paese è stato favorito
                quanto il nostro.
        
– E gli altri paesi... – stava incominciando
                lo straniero –, come fanno?
        
– Gli altri paesi – ribatté Podsnap,
                scuotendo gravemente il capo –, mi rincresce di essere costretto a dirlo, fanno come
                possono.
        


Ove ancora qualche illusione sull’utilità
        di una costituzione scritta sopravviva tra i giuristi dell’Europa continentale o degli Stati
        Uniti, o di uno qualunque dei paesi del globo che hanno condensato i propri principi
        fondamentali e le proprie organizzazioni istituzionali in solenni documenti, ebbene
        l’ineffabile Podsnap, personaggio del romanzo di Charles Dickens Our Mutual
            Friend, provvede con molta sicurezza a dissolverla. Il brano è al limite del
        surreale: se la costituzione britannica (sorry, la Costituzione
        Britannica) è un dono provvidenziale, a tutti gli altri non resterà che tentare, con l’aiuto
        delle astrazioni filosofiche, delle tecniche giuridiche, dell’interpretazione della volontà
        generale, del compromesso tra tendenze politiche e orientamenti di
        pensiero, delle dottrine prese in prestito qua e là, dei fucili rivoluzionari e dei cannoni
        delle controrivoluzioni, di mettere in piedi edifici istituzionali poggiati sulla sabbia.
        Tutti gli altri infatti, costituzionalmente parlando, «fanno come possono». 
La feroce polemica dickensiana nei
        confronti delle istituzioni dell’epoca vittoriana e, soprattutto, del modo di intendere
        quelle istituzioni non poteva essere espressa in modo più ironico ed efficace. Il senso di
            self confidence nutrito nei confronti dei mirabili equilibri e
        delle magnifiche sorti di una costituzione non scritta, distillata attraverso una lunga
        evoluzione storica e informata a un indefettibile pragmatismo dettato dal senso comune, ha
        per lungo tempo dominato la cultura degli Inglesi. 
Questa stessa autostima avrebbe retto le
        sorti delle istituzioni britanniche almeno fino alla prima guerra mondiale, e fors’anche un
        po’ oltre. Così il presente costituzionale del Regno Unito non può essere compreso e
        interpretato senza rievocarne le tappe evolutive, quelle del passato prossimo e, sovente,
        anche di quello remoto. 
Obiettivo di questo libro è pertanto
        offrire al pubblico italiano un resoconto di come il sistema costituzionale del Regno Unito
        si sia sviluppato attraverso le epoche storiche, dapprima nel prototipo inglese e quindi
        nell’ordinamento unitario, fino alle più recenti evoluzioni che registrano inedite
        situazioni quale l’instaurazione di un governo di coalizione tra partiti politici certamente
        non nati per essere buoni compagni di strada, il verificarsi di importanti progressi
        dell’autogoverno territoriale devolutivo in Scozia, Galles e Irlanda del Nord, la nascita di
        nuove istituzioni che faranno parlare molto di sé quale la Supreme Court of the
            United Kingdom, alcuni fallimenti come nel campo della riforma del sistema
        elettorale, il formarsi di originali convenzioni costituzionali, e infine anche qualche
        inquietante prospettiva come nel caso di quel referendum scozzese
        sull’indipendenza, previsto per l’autunno 2014, da cui potrebbero scaturire fondamentali
        trasformazioni strutturali dello Stato unitario. Per tutti tali motivi, e per altri ancora
        che il lettore scoprirà strada facendo, si è resa necessaria una riedizione di questo
        piccolo volume in cui trova sviluppo l’analisi delle istituzioni di governo e delle garanzie
        di libertà e di giurisdizione che caratterizzano l’ordinamento costituzionale del Regno
        Unito di Gran Bretagna e d’Irlanda del Nord, con una costante attenzione, che è il filo
        conduttore dell’intero volume, alle vicende evolutive e agli influssi della politica attiva. 
L’impiego di diverse chiavi di lettura
        per la comprensione del dato costituzionale, che in altri sistemi è utile, riguardo alla
        costituzione britannica è un’operazione indispensabile. Se
        adeguatamente bilanciati, in modo che nessuno tra essi conquisti l’egemonia, gli elementi
        del proiezionismo storico, dell’analisi dei processi politici e del formalismo giuridico
        possono concorrere in qualche misura a dare conto della complessa fenomenologia di un
        particolare ordine costituzionale che è rimasto sostanzialmente fedele a se stesso nel corso
        di quasi un millennio di storia, ma che anche sa riformare le proprie istituzioni
        adeguandole ai nuovi tempi. 



Capitolo 1

Il contesto geoeconomico

Questo primo capitolo, di carattere introduttivo, vuole
                presentare il Regno Unito a partire dal complesso del suo contesto geoeconomico. Un
                aspetto di primo rilievo, per poter comprendere la cultura e il costume collettivo
                degli abitanti, è la caratteristica di insularità dell'UK, che da dato geografico si
                pone come questione mitica e psicologica. Inoltre, essa ha caratterizzato tutto il
                commercio della nazione e la strategia dei trasporti, nonché il rapporto con
                l'immigrazione. Una considerazione a parte viene fatta per la capitale, la città di
                Londra, caratterizzata da una serie di peculiarità che la rendono un punto di
                differenza all'interno del complesso del Regno. Fin dall'Ottocento poi l'Inghilterra
                in particolare viene considerata come divisa in due diverse aree geoeconomiche, il
                nord e il sud, tanto che si parla di "due nazioni". In chiusura di capitolo si
                prendono in esame anche gli altri paesi oltre l'Inghilterra e i vari rapporti che
                intercorrono tra questa e il Galles, la Scozia, l'Irlanda.





1.
            Un’insularità fra mito e realtà 



Da semplice dato geografico,
            l’insularità della Gran Bretagna si è storicamente trasformata in una radicata e
            complessa condizione psicologica di alterità che ha profondamente influenzato il costume
            collettivo e la cultura degli abitanti. 
Le vicende della civilizzazione nelle
            Isole britanniche hanno regolarmente incoraggiato il formarsi di una simile condizione.
            Dopo che i Romani, avendo occupato militarmente nel 43 d.C. il sito denominato
            Londinium, consolidarono nella parte centro-meridionale dell’isola di Britannia una
            presenza che si sarebbe protratta fino al 411, e dopo che le tribù dei Sassoni, degli
            Angli e degli Iuti vi fondarono i loro regni, e i pirati danesi ne ebbero fatto terreno
            di crudeli scorrerie, le cronache narrano che l’ultimo invasore dell’Inghilterra la cui
            impresa abbia trovato successo fu, poco dopo la metà dell’XI secolo, il rampante duca di
            Normandia Guglielmo il Conquistatore. Nasceva in tal modo, con profonde radici nella
            feudalità del settentrione francese e, prima ancora, con radici remote nella cultura
            scandinava e sassone, la monarchia nazionale inglese. Su tale base principiava a
            delinearsi quell’aura di autosufficienza e, appunto, di isolamento nutrito di orgoglio
            che per molti secoli avrebbe circondato l’isola: una condizione, come s’è detto,
            culturale prima ancora che geografica. E nella sfera di questa percezione sarebbe stata
            attratta anche la seconda, in ordine di estensione, tra le isole che formano
            l’arcipelago britannico, l’Irlanda, per secoli assoggettata a un duro regime di tipo
            sostanzialmente coloniale e ridotta al rango di retroscena dello Stato anglobritannico,
            e ciononostante irremovibile nell’ostinata difesa della propria, non meno insulare,
            identità nazionale.
        
Ma certamente l’odierno Regno Unito
            di Gran Bretagna e Irlanda del Nord, separato dall’Europa da un braccio di mare di 35 km
            che ben pochi ospiti indesiderati sono mai riusciti a varcare in armi senza essere
            ignominiosamente respinti, è oggi meno distante di un tempo. 
Chi intenda raggiungere Londra dal
            continente europeo può scegliere tra ben cinque vasti aeroporti disseminati nella grande
            area metropolitana o nei suoi immediati paraggi: Heathrow (22 km a est dell’area urbana,
            non molto lontano da Windsor), Gatwick (una cinquantina di km a sud, nel cuore del verde
            Sussex), Luton (50 km a nord, nell’Hertfordshire), Stansted (un nuovo e frequentatissimo
            aeroporto, principale destinazione di voli attualmente offerti a condizioni sempre più
            economiche, a 55 km in direzione nord-est) e infine il London City
                Airport, realizzato non molti anni fa nel cuore della metropoli,
            nell’ambito dell’ambizioso progetto thatcheriano di riqualificazione dell’area, un tempo
            malfamata, dei docks e posto nel 1981 sotto l’egida della
                London Docklands Development Corporation.
        
Un’altra iniziativa che ha operato
            nel senso del rinnovamento delle grandi infrastrutture, ma soprattutto che ha reso il
            Regno Unito ancora più accessibile, è stata la costruzione dell’inquietante galleria
            sotto la Manica inaugurata nel 1994 con l’ottimistico nome di
                Eurotunnel. Il Chunnel (neologismo coniato
            fondendo channel e tunnel) non ha mancato di
            suscitare i motivati malumori di quegli abitanti dell’Inghilterra meridionale che oggi
            vedono le loro stazioni ferroviarie e se stessi, nella qualità di utenti e di
            contribuenti, emarginati al solo traffico locale. E non vanno trascurati i rimpianti di
            tutti gli inguaribili romantici che deplorano il sacrificio della visione delle bianche
            scogliere di Dover per chi si avvicina via mare alle coste inglesi: visione che per
            secoli è stata simbolo di una terra piena di incognite e della cui panoramica immagine
            possono continuare a gioire quei turisti che scelgano di attraversare la Manica via
            mare, salpando, come nei bei tempi andati, dai porti normanni o fiamminghi. 

2. La grande
            strategia dei trasporti 



La questione della razionalizzazione
            del sistema dei trasporti nazionali è un punto essenziale d’accesso alla comprensione
            della condizione geoeconomica del Regno Unito contemporaneo; in tale quadro la
            privatizzazione delle ferrovie si propone all’attenzione come un episodio, tra i più
            discussi, che ne condensa gli elementi maggiormente problematici. 
L’impresa
                dell’Eurotunnel è stata salutata come un fattore di progresso e
            come un nuovo elemento dell’avvicinamento delle Isole
            britanniche all’Europa, e nondimeno questo progetto anglofrancese, se da un lato è stato
            ritenuto dalla propaganda come uno dei più belli e promettenti esempi di cooperazione
            tra paesi tradizionalmente rivali, resta un caso isolato (e di fatto rivolto a fasce
            elitarie di viaggiatori) di ammodernamento di una rete ferroviaria che nel tratto
            Stockton-Darlington (realizzato nel 1825) può vantare la prima linea della storia.
            Infatti il trasferimento al settore privato della gestione dei trasporti ferroviari
            dell’intera rete nazionale, operato in epoca thatcheriana sulla scia di quanto
            intrapreso dall’amministrazione Macmillan con il Transport Act
            1962, che aveva soppresso oltre 9.000 km di linee, ha prodotto un sensibile
            risanamento finanziario eliminando gli altissimi costi di manutenzione delle tratte e
            del materiale rotante, ma ha anche creato condizioni di estrema frammentazione del
            servizio e di progressivo calo dei suoi livelli di sicurezza e di efficienza. Nessuna
            tangibile compensazione è stata peraltro realizzata in termini di riduzione dei prezzi
            al pubblico, né il modo di viaggiare è stato reso più appetibile, il che ha provocato
            fra gli utenti un diffuso malcontento: un bel problema e un record negativo per un
            paese, pioniere nel campo delle strade ferrate, che si è sempre fatto un vanto della
            propria capacità suprema di realizzare checks and balances nei
            diversi settori della vita pubblica. 
Il tentativo di individuare
            soluzioni appropriate alla questione del rapporto tra efficienza del servizio e
            condizioni di sicurezza (questione che si è aggravata fortemente negli anni Novanta,
            fino a culminare in una serie di terribili disastri ferroviari su linee di grande
            traffico) e l’acuirsi della consapevolezza di quanto fosse necessaria una globale
            razionalizzazione amministrativa e tecnica del sistema delle comunicazioni hanno
            prodotto, in seguito all’affermazione elettorale del New Labour nel
            maggio 1997, una duplice risposta istituzionale. In primo luogo è stata affrontata la
            questione strutturale, con il conferimento di un ampio mandato al segretariato di Stato
            ai Trasporti, importante dipartimento monofunzionale. In secondo luogo si è inciso sul
            versante funzionale: la supervisione e il potere di emanare regulations
            nel settore delle comunicazioni pubbliche e private e la vigilanza attiva
            sulla sicurezza, vero punto dolente del problema e anello debole dell’azione
            governativa, sono state incluse tra le reserved matters, ovvero tra
            quelle materie di stretta competenza centrale che non possono essere trasferite entro le
            sfere potestative degli esecutivi scozzese, gallese e nordirlandese che sono nati
            dall’applicazione della devolution. 
Posto pertanto sotto il ferreo
            controllo del governo centrale, l’intero settore dei trasporti forma oggi un blocco di
            funzioni che si può considerare accuratamente «blindato». È evidente che, giacché
            attraverso i trasporti si realizza una quota rilevante del
                policy-making governativo nell’area delle grandi
            infrastrutture, esiste un nesso di immediata complementarietà tra la sequenza di
            interventi pubblici rientranti nella classe dei Town and Country Planning Acts
            (inerenti alle politiche di gestione del territorio, di localizzazione e
            promozione degli insediamenti industriali, e di realizzazione di vasti programmi edilizi
            e di opere pubbliche di diverso genere) e le azioni nel campo delle comunicazioni.
            Tuttavia v’è anche una basilare differenza che deve essere posta nel dovuto risalto:
            mentre le responsabilità in tema di pianificazione territoriale e di sviluppo delle
            diverse forme di attività produttive sono state in gran parte trasferite, in Scozia,
            Galles e Irlanda del Nord, alle istituzioni della devolution e
            affidate, in Inghilterra, alle cure di un regionalismo pianificatorio che ha rifiutato
            di trasformarsi in autogoverno politico, nel settore delle comunicazioni non è più
            ammesso alcun fattore di discontinuità o di diversificazione amministrativa. Pertanto
            nel campo dei trasporti, interpretati come essenziali infrastrutture dello sviluppo
            sociale e produttivo, le politiche governative si propongono nel loro complesso come uno
            dei più ambiziosi tentativi mai attuati dagli esecutivi britannici della seconda metà
            del Novecento di incidere a fondo sui caratteri geoeconomici dell’intero paese.
        

3.
            Popolazione e immigrazione 



Da Londra, partendo da una capillare
            rete di numerose stazioni urbane (Victoria, Waterloo, Charing Cross, King’s Cross,
            Euston, Liverpool Street, St. Pancras, Paddington), è possibile dirigersi verso il resto
            del paese e verso l’Europa continentale. Due principali tronconi ferroviari e
            autostradali, attraversando le vaste conurbazioni di Manchester e Birmingham, conducono
            al Nord e alla Scozia. Con l’intermezzo di una breve traversata del canale di San
            Giorgio si può raggiungere la Repubblica d’Irlanda, paese che nel 1921 si è reso
            indipendente dalla Corona britannica, ma che, nonostante la fiera lotta separatista e le
            gravi turbolenze che ne sono derivate nelle sei contee dell’Ulster, ha conservato
            numerosi legami con il Regno Unito ed oggi, con una popolazione di poco superiore ai
            quattro milioni e mezzo, ne è un apprezzabile interlocutore politico, culturale ed
            economico. I cittadini della Repubblica sono infatti equiparati a quelli britannici
            nell’esercizio del diritto di voto per il legislativo di Westminster; prima della comune
            adesione all’Europa unita le barriere doganali tra i due paesi erano poco più che
            simboliche; infine, il processo pacificatore che riguarda l’Irlanda del Nord, avviato
            nell’aprile 1998 con i negoziati che hanno condotto alla firma
            del Good Friday Agreement e reso più concreto con una particolare
            forma di decentramento devolutivo, una volta risolto – almeno in parte – il problema del
            disarmo delle fazioni cattoliche e protestanti, ha aperto spazi per nuove intese
            britannico-irlandesi e inaugurato inedite forme di cooperazione transfrontaliera. 
Con una superficie complessiva di
            242.534 km2, il Regno Unito di Gran Bretagna e Irlanda del
            Nord occupa la maggior parte del territorio noto con il nome generico di «Isole
            britanniche» ed è il nono paese in ordine di estensione dell’odierna Unione europea. Se
            all’inizio degli anni Settanta la popolazione totale del Regno Unito assommava a circa
            55 milioni e mezzo, l’attuale consistenza demografica, pervenuta – secondo i dati
            forniti dal Pocket World in Figures 2013, agile annuario pubblicato
                dall’Economist – a una popolazione, decresciuta nell’ultimo
            decennio e per l’80% urbanizzata, di circa 62 milioni (dei quali il 17,4% di età
            inferiore ai 15 anni e il 22,7% di età superiore ai 60), è il prodotto di un tasso di
            crescita oggi tra i più bassi d’Europa. 
Un tempo fiorenti, i rapporti con le
            ex colonie dell’Impero, regolati normativamente con lo Statute of Westminster
                1931 (l’importante atto che segnava il percorso delle colonie dallo stato
            di dominion fino all’indipendenza), sono stati messi in ombra
            dapprima dall’instaurazione della partnership privilegiata con gli
            Stati Uniti e, in seguito, dall’ingresso nella Comunità europea (realizzato con
                l’European Communities Act 1972 e sanzionato dagli elettori con
            il referendum del 1975) e dal crescente coinvolgimento, in seguito
            all’adesione al Trattato di Maastricht (1992) ed ai successivi, nelle vicende politiche,
            economiche ed istituzionali dell’Unione. Nondimeno, il Commonwealth
            britannico resta sempre per il Regno Unito un grande bacino di scambi economici e
            culturali e un serbatoio pressoché inesauribile di immigrazione: eventi come
            l’indipendenza dell’India, la nascita del Pakistan e del Bangladesh, la vasta
            decolonizzazione africana, la crisi dei rapporti con il Sudafrica
                dell’apartheid, il passaggio di Hong Kong sotto la sovranità
            cinese e l’aggravarsi della crisi politica nello Zimbabwe (ex Rhodesia) hanno prodotto
            ondate migratorie non sempre adeguatamente incanalate secondo i tracciati legali del
                British Nationality Act 1981 e del British Overseas
                Territories Act 2002. Ultimamente, per risolvere antichi e nuovi problemi
            (dare una univoca definizione giuridica alla nozione di British
                subject, armonizzare l’ordinamento britannico con quello dell’Unione
            europea, condurre con efficacia la lotta al terrorismo di matrice islamica), è stato
            congegnato il Nationality, Immigration and Asylum Act 2002 che
            tenta di porre al passo con i tempi un regime giuridico dell’immigrazione ancora
            caratterizzato da residui normativi di carattere ottocentesco.
        
In buona parte tributaria del
            fenomeno migratorio (solamente l’Hong Kong Act 1990 apriva la
            strada alla potenziale registrazione di oltre 50.000 immigrati, e relativi gruppi
            familiari), la crescita demografica del Regno Unito, un tempo attestata su posizioni di
            tutto rispetto, si è sensibilmente attenuata. La quantità di abitanti è diventata di
            poco inferiore a quella della Francia: i due paesi si collocano al secondo posto
            nell’Unione europea dopo la Germania (82 milioni), ma un raffronto con l’estensione del
            territorio statale (Regno Unito: 242.534 km2; Francia:
            543.965 km2) rivela ancor oggi la maggior concentrazione
            della popolazione britannica, con punte massime in diversi boroughs
            della Grande Londra e nelle maggiori conurbazioni e contee dell’Inghilterra
            industriale o, in Scozia, nell’area di Glasgow e del Clydeside. D’altra parte Londra è
            al terzo posto tra le città più grandi d’Europa, con i circa otto milioni di residenti
            registrati nel censimento 2011 (con previsione di 9,4 milioni nel 2015), ed è superata
            per numero di abitanti solamente da Mosca (oltre 12 milioni nel 2015) e dall’area
            metropolitana di Parigi (11 milioni nel 2015). 

4. La
            dimensione londinese 



Con le sue sedi del potere (il
            parlamento, Whitehall, la City, gli
                Inns of Court) e i suoi luoghi simbolici (la Torre, l’Abbazia
            di Westminster, il Tempio) Londra è da secoli un’isola nell’isola, un centro di
            attrazione verso il quale le attese collettive si sono orientate nei momenti critici
            della storia della nazione. 
Dall’età tardo-vittoriana in poi,
            ovvero dal periodo in cui, per sovrintendere all’amministrazione strategica della vasta
            area edificata che aveva fagocitato intere contee di antica storia, come il Middlesex e
            il Surrey, veniva istituito il London County Council, Londra si è
            posta al centro di un esteso comprensorio densamente urbanizzato, i cui settori
            economici trainanti sono oggi il turismo e il commercio, le assicurazioni, le banche e
            un diffuso terziario, una vivace attività manifatturiera. A ciò va aggiunto l’imponente
            apparato degli uffici governativi e degli enti pubblici: sebbene perseguite con
            convinzione nel quadro dello stato sociale postbellico, le politiche di
                dispersal territoriale di grandi strutture ministeriali non
            hanno mai intaccato significativamente la concentrazione nella capitale di quello che si
            definisce complessivamente il civil service britannico, sicché
            Londra ha conservato un ruolo di capitale amministrativa del Regno Unito che solo con la
            devoluzione di poteri costituzionali a Edimburgo, Cardiff e Belfast ha visto nascere
            importanti istituzioni che hanno introdotto nuove prassi parlamentari e
            politiche.
        
Dopo aver quasi superato i 10
            milioni di abitanti negli anni precedenti il secondo conflitto mondiale, soprattutto per
            via del trasferimento di numerosi nuclei familiari verso le aree residenziali realizzate
            nelle zone, un tempo rurali, assorbite nella «cintura verde», Londra aveva visto la
            propria popolazione scendere al di sotto dei 7 milioni. Fino alla metà degli anni
            Ottanta organizzata secondo uno schema di «doppio livello» amministrativo erede della
            grande riforma gladstoniana, e in seguito frammentata negli storici 32
                metropolitan boroughs (questo, in sostanza, l’effetto del
            thatcheriano Local Government Act 1985 che eliminava il
                Greater London Council, dal 1963 attivo protagonista della
            rinascita urbana della capitale), con il Greater London Authority Act 1999
            l’amministrazione della Grande Londra s’è vista restituire un’autorità
            regionale strategica, articolata in un nuovo Consiglio metropolitano e in un sindaco
            direttamente elettivo il cui bacino elettorale personale è tra i più consistenti in
            Europa. 
In ciò si è sostanzialmente
            concretizzata la peculiare formula di riorganizzazione della Greater
                London. La si può definire una singolare devolution
            metropolitana, con cui è stato oggettivamente annullato il deficit
            democratico a suo tempo prodotto dall’aggressivo intervento dei Conservatori.
            Lo stesso premier britannico, in quanto eletto al parlamento in una
            delle 650 constituencies in cui si divide il Regno Unito, è votato
            da poche migliaia di elettori e pertanto è lungi dal godere del medesimo supporto
            politico personale del Mayor di Londra. Sebbene non si possa dire
            che al sindaco metropolitano competano ampi poteri costituzionali, settori cruciali
            dell’amministrazione pubblica, come la politica dei trasporti, l’erogazione dei servizi
            sociali e il controllo dei piani urbanistici, sono gli ambiti nei quali con più evidenza
            il ripristino dell’amministrazione londinese di livello superiore, in origine retta per
            due mandati dal transfuga laburista Ken Livingstone ed in seguito (2008) dal
            conservatore Boris Johnson, ha comportato i maggiori vantaggi rispetto alla condizione
            di dispersione dell’azione amministrativa – e di relativa inefficacia della regolazione
            di quanto è essenziale per la vita di una concentrazione urbana, grande o piccola che
            sia – che era stata principale conseguenza della scomparsa del Greater London
                Council. Si può pertanto dire che se il Lord Mayor
            della City, area retta ancor oggi da statuti corporativi di origine
            medievale, rappresenta la dignità storica di un’antica comunità, il nuovo
                Mayor elettivo della Grande Londra esprime a sua volta, non
            senza alcune eccentricità che sono proprie delle personalità politiche che si sono
            avvicendate alla carica, il marcato dinamismo amministrativo ed economico della vasta
            metropoli.
        

5. Le «due
            nazioni» 



Verso la metà dell’Ottocento una
            scrittrice molto nota e apprezzata coniava un mito moderno che per lungo tempo,
            consegnando le proprie coordinate all’azione dei riformatori attivi lungo quattro grandi
            fasi socioeconomiche (populismo disraeliano; liberalismo gladstoniano; lloydgeorgismo;
            stato sociale o, secondo Samuel Beer, periodo «del collettivismo»), avrebbe informato di
            sé la percezione della grande antinomia in cui il paese era e – secondo alcuni – è
            tuttora diviso. 
La scrittrice era Elizabeth Cleghorn
            Gaskell e al suo popolare «romanzo industriale», apparso nel 1855 con il titolo
                North and South, si deve la nascita del mito dualista che
            rappresentava la Gran Bretagna, e in particolare l’Inghilterra (perché la Scozia era
            considerata una periferia e l’Irlanda un altro mondo), come un paese scisso in «due
            nazioni». In verità la suddivisione in due grandi aree geoeconomiche è, se si osserva la
            realtà dei fatti, ben più che un mito, e in ogni caso si tratterebbe di un mito non del
            tutto dissolto: la sua fondatezza è reale o, perlomeno, molti ne sono ancora convinti. 
L’efficacia dell’immagine di un
            «Nord» e di un «Sud» britannici è infatti rimasta insuperata nel rappresentare con
            immediatezza il fondamentale cleavage del paese. Al momento,
            sebbene possa apparire antiquata, non se ne conosce una migliore, tant’è vero che ancora
            alla fine del Novecento analisti del calibro di Ivor Crewe e di John Curtice l’hanno
            posta alla base delle loro ricognizioni di quei meccanismi socioeconomici che, nel corso
            del lungo periodo di governo conservatore iniziato nel 1979 con la vittoria elettorale
            di Margaret Thatcher e conclusosi nel 1997 con la caduta della seconda amministrazione
            retta da John Major, hanno accentuato il divario esistente sia tra le aree di malessere
            e le aree di welfare in cui il paese è polarizzato, sia tra le
            condotte politiche ed elettorali che infine, dopo diciotto anni di governo conservatore,
            riconsegnavano il potere ai laburisti di Tony Blair. L’impianto narrativo del romanzo
            della Gaskell aveva come sfondo due diverse identità del paese, che, in quanto concepite
            tenendo conto di esigenze letterarie finalizzate alla critica sociale, trovavano
            elementi di oggettivo riscontro nella reale condizione del paese. 
Il «Nord» corrisponde a un grande
            scenario industriale e operaio, storicamente caratterizzato dalla diffusione
            dell’industria mineraria e dalle grandi concentrazioni manifatturiere, il cui cuore è
            nello Yorkshire e nelle contee settentrionali. Qui si trovano storicamente gli spazi di
            maggiore industrializzazione e di progressivo sovrappopolamento, che nel cinquantennio
            precedente l’esordio della Gaskell sulla scena letteraria avevano visto più che
            raddoppiare i livelli di densità demografica e crescere in
            maniera esponenziale il contributo al prodotto nazionale ponendosi in evidenza quali
            teatri di importanti rivendicazioni per l’avanzamento economico e democratico:
            Manchester, capitale del settore tessile, si sarebbe distinta come centro di
            irradiazione dell’utilitarismo e della propaganda per l’instaurazione del libero
            mercato; Sheffield, principale centro di lavorazione dell’acciaio, fu luogo di grandi
            contese sindacali; pressoché tutte le città industriali furono culla del Cartismo (a
            Londra si costituiva nel 1839 la Chartist Convention, protagonista
            di importanti rivendicazioni sociali e politiche). 
In tempi più recenti il medesimo
            scenario si è caratterizzato per il rapido sviluppo di grandi centri urbani, tra i quali
            tuttora spiccano Birmingham (seconda città britannica con oltre un milione di abitanti),
            Manchester, Liverpool, Sheffield, Newcastle-on-Tyne e il binomio Leeds-Bradford, con la
            formazione di vaste aree metropolitane organizzate come vere e proprie città-regioni.
            Importanti tentativi di decongestionamento demografico sono stati qui attuati con la
            creazione di oltre venti New Towns, alcune delle quali hanno a loro
            volta dato vita a ulteriori articolazioni del sistema a conurbazione e sollevato
            impegnative questioni di strutturazione del local government, in
            relazione ai fenomeni di contrazione dei servizi sociali e alle grandi privatizzazioni
            che furono tipiche dell’azione di governo di Margaret Thatcher. È infine nelle zone
            minerarie dell’Inghilterra centro-settentrionale che si è verificato l’ultimo grande
            scontro sindacale che, alla metà degli anni Ottanta, ha opposto i minatori guidati dal
            radicale Arthur Scargill al secondo governo Thatcher e che s’è concluso con la rovinosa,
            epocale sconfitta dei primi, e con la débâcle delle pur gloriose
                Trade unions britanniche. 
Il «Sud» esprime a sua volta una
            realtà che si può complessivamente definire rurale, commerciale e borghese, e che
            comprende aree a reddito pro capite mediamente più elevato che nel
            resto del paese e nelle quali le attività produttive prevalenti erano, e in buona parte
            sono tuttora, l’agricoltura e l’allevamento. Carattere distintivo del Meridione inglese,
            nella sua configurazione tradizionale così come in quella odierna, è una vasta e spesso
            polverizzata diffusione residenziale nel territorio per lo più gravitante intorno al
            grande polo di attrazione londinese (da qui l’importanza storica dell’efficienza della
            rete ferroviaria), ma soprattutto distribuita secondo una tipologia urbana
            tradizionalmente priva di grandi concentrazioni e con una densità demografica media più
            bassa, se non addirittura in progressivo calo, rispetto alle aree industrializzate. Il
            disagio socioeconomico dell’ultimo quarto del Novecento, pur non avendo certamente
            risparmiato le storiche contee e città dell’Inghilterra del Sud, non vi ha mai
            raggiunto le manifestazioni virulente delle aree industriali. È
            in questo comprensorio che sopravvive ancora un tenace sostegno alla politica dei
                tories, il cui partito, che nel settore «Nord» non gode di un
            particolare consenso politico, si proponeva come qualcosa di simile a un partito
            criptonazionalista inglese. 

6. Oltre
            l’Inghilterra 



Non si può certamente dire che l’una
            o l’altra delle «nazioni» così tipizzate esprima un volto di profilo minore. Esse
            infatti si integrano a vicenda nel formare l’immagine bifronte dell’intera Gran
            Bretagna. 
Se la nazione «Sud» incarna l’idea
            classica della vecchia Inghilterra verde e armoniosa, luogo della conservazione e di
            forme di radicato tradizionalismo (per esempio, è un fatto che nelle contee
            dell’Inghilterra meridionale convinta e generalizzata sia stata l’opposizione ai
            progetti governativi di abolizione della caccia alla volpe), la nazione «Nord»
            rappresenta invece, come s’è visto, l’Inghilterra piena di tensioni sociali e di
            contraddizioni economiche, l’Inghilterra della rivoluzione industriale, delle grandi
            concentrazioni demografiche e delle lotte sindacali, e ultimamente delle maggiori sacche
            di disoccupazione e dei più acuti fenomeni di devastazione sociale che il cinema di Ken
            Loach ha interpretato molto efficacemente. 
Ma un altro «Nord» geoeconomico
            condivide molti dei caratteri sopra delineati. Vi rientrano i sobborghi operai e
            proletari della Grande Londra (ovvero quelle aree che oggi si raccolgono in parte nel
                dockland strappato al suo tradizionale degrado e in parte nelle
            municipalità periferiche di residenzialità popolare); quell’area intensamente popolata
            della Scozia manifatturiera che si distribuisce intorno al grande estuario del Clyde e
            che a Glasgow, dalla seconda metà dell’Ottocento in poi, ha visto lo sviluppo della
            cantieristica navale e dell’industria pesante; infine, i distretti del Galles agricolo e
            minerario. Il tenore di industrializzazione o la collocazione geografica non sono gli
            unici parametri che conviene tenere presenti per definire la nazione «Nord»: infatti
            l’intera Scozia (e pertanto sia il Clydeside industriale sia le remote Highlands, le
            isole e le regioni meridionali prossime al confine, nelle quali prevalgono la
            pastorizia, le più tipiche industrie tessili e del whisky e un’agricoltura per lo più
            stentata) e il Galles rurale, nonché le contee settentrionali d’Inghilterra più vicine
            al border scozzese, di certo non si assimilano al «Sud» inglese. 
Complessivamente considerati, gli
            orientamenti politici e le connotazioni sociali di tutti questi territori hanno
            contribuito alla determinazione di una fisionomia del «Nord»
            britannico come terreno di radicamento delle tendenze più progressiste e radicali,
            ovvero dapprima del partito liberale e delle organizzazioni sindacali e, dall’inizio del
            Novecento, dell’esplicitamente classista Labour Party. È noto che
            la pubblicazione a Glasgow del Report to the County of Lanark fu,
            nel 1821, il momento genetico del movimento cartista e che la Scozia, non meno di
            Manchester, delle altre grandi città industriali inglesi e dei distretti proletari di
            Londra (diversi dei quali amministrati tuttora da ampie maggioranze di laburisti
            radicali), sarebbe stata culla del nuovo partito dei lavoratori. Da collegi elettorali
            della Scozia operaia sono provenuti i rari deputati comunisti eletti alla Camera dei
            Comuni, e la divaricazione politica della Gran Bretagna in un «Nord» radicale e in un
            «Sud» moderato, che un tempo era un topos letterario e che nel
            secondo dopoguerra aveva rivelato caratteri geopolitici ben evidenti, è ancor oggi un
            essenziale parametro per l’interpretazione dell’intrinseca complessità del paese
            (recenti indagini dell’«Economist» hanno confermato la piena attualità di tale chiave di
            lettura: per esempio, un solo deputato tory è oggi eletto in tutta
            la Scozia per il parlamento di Westminster). 
Se si guarda all’intero Regno Unito,
            un caso del tutto sui generis si riscontra nell’Irlanda del Nord,
            altra parte costitutiva dello Stato unitario che si sottrae alle categorie, per quanto
            generalissime, fin qui delineate. L’area corrisponde alle sei contee protestanti –
            Antrim, Arnagh, Down, Fermanagh, Londonderry e Tyrone – dell’antica provincia
            dell’Ulster che nel 1921 decisero di non aderire allo Stato Libero d’Irlanda e che,
            pertanto, restarono legate alla Corona britannica, e non può essere propriamente
            considerata né «Nord» né «Sud». Tra le meno sviluppate del Regno Unito (ma a Belfast,
            oltre a significative attività tessili e del settore meccanico, esiste una cantieristica
            che compete direttamente con Glasgow e che ha risentito dei medesimi sintomi di crisi),
            si configura come una sacca socioeconomica le cui condizioni sono strutturalmente
            compromesse dalla profonda cesura tra le due comunità, la cattolico-separatista e la
            protestante-unionista, che per decenni sono state in grave conflitto proprio sulla
            questione dell’appartenenza o meno alla Corona britannica (questo conflitto fortemente
            identitario, nonostante il promettente andamento della formula di
                devolution adottata nel 1999, sembra essersi di recente
            risvegliato dando luogo ad alcuni episodi di intolleranza legati alla massiccia e
            provocatoria esposizione della Union Jack in taluni quartieri di
            Belfast a maggior concentrazione protestante). L’Irlanda del Nord, in ogni caso, non è
            «Gran Bretagna», ma forma un microcosmo a parte e si connota come l’autentico anello
            debole della catena geoeconomica che si articola tra il Regno Unito e la Repubblica
            d’Irlanda.
        
In realtà, le ripartizioni del
            territorio del Regno Unito che possono reclamare a maggior titolo la qualifica di
            «nazioni», e nelle quali sono sorti schieramenti politici che hanno fatto proprio il
            credo nazionalista fino a proporsi come importanti interlocutori dei classici «partiti
            britannici», sono la Scozia (77.167 km2, con poco più di 5
            milioni di abitanti prevalentemente distribuiti nell’area tra Glasgow ed Edimburgo), il
            Galles o, in gaelico, il Cymru (20.768
                km2, con popolazione intorno ai 3 milioni) e, appunto,
            l’Irlanda del Nord (13.576 km2, con poco più di 1.800.000
            abitanti). La meno integrata fra queste aree substatali è, come si è poc’anzi accennato,
            la nordirlandese. Ben diverse si presentano le posizioni del Galles, area agricola,
            silvopastorale e mineraria che fin dall’età medievale è giuridicamente e civilmente
            assimilata all’Inghilterra, e della Scozia, dove una lunga storia di indipendenza
            pre-unitaria ha invece radicato istituzioni giuridiche e formule di autogoverno delle
            quali l’odierno sistema di devolution è, sotto molto aspetti, il
            naturale sviluppo costituzionale che oggi rischia di sconfinare nella separazione dal
            Regno Unito. Sottoposte nei secoli passati a quello che è stato polemicamente definito
            un regime di colonialismo interno, le tre aree della cosiddetta «periferia celtica»
            concorrono alla formazione di altrettanti sottosistemi sociali, economici e politici (e
            oggi, con la devolution, anche istituzionali, seppure secondo
            schemi asimmetrici), elementi costitutivi di un’organizzazione statale che la cultura
            egemone ha tradizionalmente rappresentato come dominata dalla modellistica di matrice
            inglese. 
Se, in altri termini, è vero che in
            ogni sistema statuale le ripartizioni territoriali interne rappresentano una dimensione
            essenziale dell’assetto dei poteri pubblici, per quanto concerne il Regno Unito i tre
            comprensori substatali che si affiancano all’Inghilterra sono rivelatori della
            multiforme struttura geoeconomica di un paese che, nel suo configurarsi come Stato
            unitario, ha realizzato un caso del tutto peculiare di «unione senza uniformità».
        




Capitolo 2

Tappe di storia costituzionale

Il capitolo prende in esame le varie tappe di storia
                costutizionale della Gran Bretagna, a partire dalla considerazione che la mancanza
                di una costituzione scritta rende l'insieme dell'ordinamento giuridico "fluido", non
                derivante da un unico momento di formalizzazione. Vengono poi esaminate alcune
                concezioni inerenti la questione della mancanza di una vera e propria Carta
                costituzionale – a partire dal senso comune fino ad arrivare alla visione
                proiezionistica. E se per analizzare lo sviluppo graduale della costituzione in Gran
                Bretagna le categorie formali del giurista si rivelano a tratti inadeguate, non lo
                sono quelle dello storiografo e dello scienziato della politica, per analizzare in
                particolare l'antica questione storiografica delle due diverse concezioni della
                natura del potere monarchico. In chiusura di capitolo viene preso in esame il ruolo
                costruttivo delle garanzie fondamentali e presentata una metafora per spiegare
                l'ordinamento costituzionale britannico, quella del fiume.





1. Una
            costituzione evolutiva 



L’essere in continua evoluzione è
            certamente una tra le caratteristiche più appariscenti dell’ordinamento costituzionale
            britannico, ovvero di un ordinamento fluido, derivante da un articolato processo di
            sedimentazione storica e non da un singolo momento di formalizzazione giuridica. 
Su questa linea interpretativa si è
            formato un unanime giudizio dei cultori del costituzionalismo anglobritannico, da John
            Fortescue a William Blackstone, dai liberali a Frederick William Maitland, fino ai
                constitutional lawyers come Albert Venn Dicey e i suoi molti
            epigoni, che infine hanno impresso all’ordinamento del paese il marchio della tecnica
            giuridica. Con tutti costoro si può convenire che in Gran Bretagna non si è mai
            verificato «il» magico momento storico in cui la costituzione è stata scientemente
            elaborata da un singolo legislatore o da un nucleo di padri fondatori consapevoli di
            esercitare hic et nunc un ruolo di costituenti. 
Della costituzione britannica molte
            invece, e disperse nelle varie epoche, sono state le tappe evolutive. Tuttavia mai si è
            posto un punto fermo allo sviluppo delle istituzioni politiche in territorio britannico.
            Perfino l’unico esempio di costituzione scritta prodotto in Inghilterra,
                l’Instrument of Government emanato nel 1653 da Oliver Cromwell,
            è stato vigente per un periodo molto limitato, e di esso non si può certo dire che abbia
            influenzato, oltre un certo limite, quanto di stabile ha concorso alla formazione
            dell’ordinamento d’Inghilterra. Questo documento, il più simile a una vera costituzione
            che sia mai apparso nella storia delle istituzioni inglesi (e per questa sua peculiarità
            definito da Colin Rhys Lovell come «the first and the last written
                constitution that England was ever to
                have»), fu il precipitato
            della prima rivoluzione parlamentare: più precisamente, con riguardo a quel grande
            sconvolgimento della storia politica e istituzionale d’Inghilterra che oppose con
            reciproca violenza parlamento e monarca, della fase avanzata in cui prevalsero le
            radicali opzioni del Protettorato cromwelliano e il parlamento stesso venne ridotto a un
            mero simulacro. Infatti, nonostante la prepotente autorità del suo ispiratore,
                l’Instrument of Government rimase in vigore con alterne vicende
            solamente fino al 1660 e con la Restaurazione, una volta riportato indietro di qualche
            decennio il calendario costituzionale e giuridico del paese, non ne rimase traccia
            alcuna. 
Una volta chiusa la parentesi del
            repubblicanesimo puritano e decretata su di esso una damnatio memoriae
            pressoché totale, nessun corpo costituente si sarebbe mai più riunito in
            Inghilterra o nel Regno Unito per scrivere una carta fondamentale che determinasse in
            modo organico gli assetti complessivi del sistema costituzionale e nel contempo ne
            sanzionasse i principi informatori. In altri termini, nessuna assemblea costituente ha
            mai elaborato, formalizzandolo in chiave giuridica, un singolo documento politico
            denominato «La Costituzione», come prima o poi, sull’onda dell’esperienza pionieristica
            della Convenzione di Filadelfia, sarebbe avvenuto pressoché in tutti i paesi del globo.
            Ma, come si vedrà, quello della costituzione «non scritta»
                (unwritten) oggi rischia di essere un luogo comune: sempre più
            numerose sono infatti, alla svolta del nuovo millennio, le fonti legislative, e pertanto
            scritte e formalizzate, che hanno inciso sull’ordinamento di diritto pubblico. Non a
            torto si parla oggi nel Regno Unito dell’esistenza di una pervasiva
                documentary Constitution che è il prodotto non ancora di un
            singolo atto supremo ma di un complesso di leggi parlamentari che stanno profondamente
            trasformando le istituzioni del paese. 

2. Tra
            casualità e senso comune 



In attesa che il dibattito
            attualmente in corso definisca la questione dell’affidamento alla scrittura di una Carta
            della regolazione dell’ordinamento britannico, la costituzione cromwelliana può pertanto
            essere ancora considerata la classica eccezione che conferma la regola. 
L’avvento al trono d’Inghilterra di
            Guglielmo il Conquistatore (1066) è comunemente assunto come l’episodio iniziale di
            un’esperienza costituzionale che si è snodata secondo i canoni del riepilogo e della
            gradualità, e che è quasi completamente priva di cesure (o nella quale le cesure hanno
            comunque determinato un’accelerazione dell’evoluzione: si pensi, ad esempio, ai
            molteplici sviluppi costituzionali di una svolta clamorosa quale
            fu lo scismatico Act of Supremacy, emanato nel 1534 da Enrico VIII,
            o alla grave frattura istituzionale da cui sarebbe infine scaturito il
                Parliament Act del 1911, o alla stessa devolution
            attuata nella cosiddette aree «celtiche»). Se valutata sotto questo profilo,
            la complessiva fisionomia della costituzione britannica appare posta sotto il saldo
            dominio, anziché della statuizione normativa e della traduzione di teorie politiche in
            strutture istituzionali loro funzionali (eppure non sono mancati in Gran Bretagna grandi
            pensatori politici: si pensi a Hobbes, a Locke, a Bolingbroke, agli Illuministi
            scozzesi), del pragmatismo, del convenzionalismo e talvolta perfino di una curiosa
            commistione tra casualità e libero dispiegarsi del senso comune. 
Ma come non è tutto oro quel che
            luccica, così non è tutto gradualistico quel che evolve. 
Si possono pure considerare talune
            importanti congiunture costituzionali con un senso di distaccato
                understatement. Per esempio, si sostiene che a causa di un mero
            accidente storico, ovvero per via dell’assenza di Giorgio I dall’attiva conduzione degli
            affari di Stato, circostanza dovuta non a oscure ragioni politiche bensì, più
            banalmente, all’ignoranza della lingua inglese da parte del nuovo sovrano Hannover, si
            sarebbero create le premesse per l’emersione del ruolo del Primo ministro nella figura
            del First Lord of the Treasury, guardiano della borsa dell’intero
            ministero in carica e pertanto membro influentissimo dell’esecutivo. In realtà, però,
            già con l’Act of Settlement del 1701 il parlamento di Westminster,
            ormai rifinito legislatore, aveva tracciato le coordinate sostanziali di un
                government by influence che necessitava di un punto di
            riferimento nell’esecutivo diverso dal regio sovrano; si potrebbe dunque affermare che,
            dopo molte titubanze, la chiamata al trono dell’Elettore di Hannover, figura di re che i
                tories e i whigs concordavano nel ritenere
            meno ingombrante dei turbolenti Stuart in esilio, fosse non del tutto casuale, anzi
            perfettamente funzionale alla chiusura della grande transizione fra il
                revolution settlement nato dagli eventi del 1688-89 e l’aurea
            stagione settecentesca del parlamentarismo classico. 
D’altronde, la pervasiva e
            proteiforme nozione di «senso comune» si sarebbe vista riservare un posto d’onore nel
            pensiero di interpreti di diverse estrazioni culturali, dal John Locke elaboratore nel
            1689 dei Two Treatises of Government agli Illuministi scozzesi che
            nelle università di Edimburgo, Glasgow, St Andrews e Aberdeen diedero nuove coordinate
            intellettuali al concetto di civil society, fino all’eretico
            transfuga Thomas Paine, nel 1776 autore di un libercolo, inviso ai governanti britannici
            ma di straordinario successo nelle colonie nordamericane ove si stava sprigionando lo
            spirito della rivoluzione, il cui titolo era appunto
                Common Sense. In realtà tutti questi fondatori del discorso
            costituzionale in terra britannica avevano tuttavia ben chiaro che la nozione di senso
            comune non era un’espressione vernacolare e paternalistica di saggezza politica a buon
            mercato, bensì il tessuto connettivo delle nuove forme di rapporto tra la società civile
            e la sfera istituzionale del government, su cui si sarebbe
            innestata la mediazione della rappresentanza politica; in quanto tale, il senso comune
            era un efficace, pragmatico surrogato di quella sovranità popolare che su altre
            latitudini s’andava affermando quale categoria costituzionale essenziale. 

3. La
            visione proiezionistica 



Secondo il tipico modo di vedere di
            molti storici del periodo liberale, l’autentica radice dell’esistente va ricercata
            invariabilmente nel passato, per cui la costituzione britannica null’altro sarebbe, o
            dovrebbe presumibilmente essere, se non un costante riassumere la tradizione e un
            apportarle ritocchi infinitesimali. Forte di questa basilare convinzione e non privo di
            un certo senso di autocompiacimento, per contrastare le perniciose idee della
            rivoluzione dilagante in Europa Edmund Burke, collaboratore e segretario del marchese di
            Rockingham, il «nuovo whig», esaltò nelle sue Reflections
                on the Revolution in France (1790) i grandi meriti della «costituzione
            ereditaria». Tenendo ben presenti le radici storiche dell’ordine costituzionale
            d’Inghilterra e la necessità che queste radici non fossero mai recise, negli scritti e
            nelle apostrofi politiche di qualche anno addietro (American
                Taxation, 1774; Conciliation with the Colonies,
            1775) lo stesso Burke aveva sostenuto con sincera convinzione le istanze dei coloni
            americani che di lì a poco avrebbero dichiarato l’indipendenza. D’altronde, però, in che
            cosa era consistita la pretesa americana, se non nel rivendicare gli aviti
                birthrights che erano da secoli scritti nelle antiche carte
            delle libertà e nell’invocare il rispetto del principio del no taxation
                without representation che era stato solennemente stabilito nel 1297 da
            Edoardo I Plantageneto? 
Tuttavia un simile punto di vista
            non va assolutizzato. Non si può condividere del tutto il senso di sufficienza con il
            quale diversi statisti dell’Ottocento, dal duca di Wellington a Lord Palmerston e via
            via fino a William Ewart Gladstone, avrebbero guardato alle innumerevoli costituzioni
            prodotte nel convulso laboratorio francese e nell’instabile scenario dell’Europa
            continentale. Per altro verso, è vero solo in parte che quanto di costituzionale è stato
            prodotto in territorio inglese sia frutto esclusivamente della convenzione, del
            tradizionalismo e finanche di un empirismo privo di progettualità strategica. Occorre
            andare oltre le apparenze: in realtà, il sistema anglobritannico
            si propone storicamente come un laboratorio costituzionale straordinariamente ricco, nel
            quale ai caratteri dell’evolutività si affiancano momenti di positivizzazione ben
            demarcati e nette svolte politico-istituzionali. Nella moderna evoluzione della
            costituzione anglobritannica non sono infatti mancati importanti episodi legislativi
            che, in varia misura, hanno dato il valore della giuridicità a trasformazioni
            istituzionali le cui premesse si erano determinate su altri terreni, ma per le quali
            l’appuntamento con la volontà normativa non è mai mancato. 
A volte simili episodi hanno
            giuridicamente riepilogato dando loro forma aggiornata, con alterna fortuna e
            durevolezza, le evoluzioni del passato: così nel caso delle carte delle libertà, fino al
            memorabile Bill of Rights del 1689. Altre volte gli interventi
            legislativi hanno dato forma visibile e certa a tensioni riformatrici già rese esplicite
            in sede politica, confermando l’osservazione per cui in molti casi la costituzione,
            anziché dare fondamento alla politica del paese, ne è il prodotto: si pensi al
                Great Reform Act del 1832 e a tutte le leggi in materia
            elettorale, o Representation of the People Acts (1867, 1884, 1918,
            1969), che si sono poste nella sua scia; o al Parliament Act del
            1911, che dava un nuovo assetto al tradizionale bicameralismo, riconfermando
            giuridicamente la validità di antiche convenzioni che erano state infrante dai Pari; o,
            infine, alle recenti leggi che tra il 1998 e il 1999 hanno introdotto la
                devolution in Scozia, Galles e Irlanda del Nord, o al
                Constitutional Reform Act 2005 da cui è nata la Corte Suprema
            del Regno Unito, istituzione nuova ma, a ben vedere, non del tutto. 
Né sono mancati importanti atti
            normativi il cui compito è stato dare fondamento ex novo (almeno
            così si direbbe) all’ordinamento del futuro: è in tal modo che si sono realizzati i
            grandi «salti in avanti» del sistema costituzionale. Così il Treaty
            (o, se se ne adotta una visuale parlamentarista, Act)
                of Union del 1707, dal quale è nato contrattualisticamente il
            Regno Unito di Gran Bretagna; così lo European Communities Act
            1972, che, una volta tramontata l’ostinata opposizione gollista, ha sancito
            l’ingresso del Regno Unito nell’Europa comunitaria; così, ultimamente, anche lo
                Human Rights Act 1998, che ha «incorporato» la Convenzione
            europea per i diritti dell’uomo nella sfera domestica delle libertà fondamentali, senza
            per questo eclissare il Bill emerso dalla rivoluzione di fine
            Seicento. 
Ma in realtà anche questi atti
            parlamentari di diritto positivo si rivelano proiezioni di altrettante situazioni
            contestuali da tempo effettivamente operanti nella prassi di governo. Nel caso
                dell’Union del 1707, l’atto di fusione costituzionale stipulato
            dai parlamenti d’Inghilterra e di Scozia attribuiva un assetto più compiuto all’unione
            personale dei due regni che era stata inaugurata oltre un secolo
            addietro (1603) con l’avvento al trono del primo Stuart che non a caso si denominava
            Giacomo I d’Inghilterra e VI di Scozia. Per quanto riguarda l’accesso alla Comunità
            europea, l’atto legislativo era stato lungamente preparato da una cauta diplomazia e
            dallo spostamento dell’asse delle relazioni internazionali del Regno Unito dalla
                partnership statunitense e dal privilegiato rapporto con il
                Commonwealth a un maggiore impegno nel teatro europeo (il che
            non toglie che l’approvazione dell’European Communities Act,
            rarificata da un referendum popolare indetto nel
                1975, possa essere considerato un momento rivoluzionario per
            via delle conseguenze multiple che ne sono scaturite riguardo alla tradizionale
            supremazia del parlamento). 

4. Una
            vecchia diatriba storiografica 



Per analizzare lo sviluppo graduale
            della costituzione in Gran Bretagna le categorie formali del giurista rivelano pertanto
            una certa inadeguatezza (questo in realtà si potrebbe, anzi si dovrebbe, dire di
            qualsiasi costituzione: anche la più astratta carta costituzionale, sebbene si ponga
            agli antipodi della britannica, prima ancora che «produrre» la storia del paese ne è a
            sua volta il prodotto). Invece, a patto che non se ne assolutizzino le chiavi di
            lettura, gli armamentari dello storiografo e dello scienziato della politica dimostrano
            per intero la loro utilità. È con questi strumenti che si può affrontare la feroce
            diatriba del primo Seicento, sorta in seguito all’avvicendamento Tudor-Stuart,
            nell’epoca quindi delle grandi contese fra il partito del parlamento, che difendeva i
            privilegi dell’assemblea rappresentativa dagli abusi dei sovrani assolutisti, e il
            partito monarchista della Corte, che rivendicava la piena legittimità della prerogativa
            regia. A contrasto si ponevano due opposte e inconciliabili visioni della natura del
            potere monarchico, le quali prendevano le mosse dall’analisi di un mito fondatore della
            statualità inglese: l’instaurazione della monarchia unitaria che nel 1066 era stata
            realizzata da Guglielmo il Conquistatore. 
Era fuori discussione che l’avvento
            del duca di Normandia al trono inglese fu un autentico momento di legittima fondazione
            dello Stato nazionale e che come tale dovesse essere considerato da tutti i sudditi. I
            fautori del parlamento, tuttavia, sostenevano con ostinazione la tesi secondo cui la
            creazione della monarchia normanna, con la quale avevano avuto principio le istituzioni
            d’Inghilterra, non aveva interrotto l’evoluzione di un antico ordinamento che,
            affondando le radici nell’epoca delle monarchie sassoni, trovava da tempo immemorabile
            le proprie ragioni d’essere nella lex Angliae costruita attraverso
            la storia. In coerenza con una simile interpretazione, si poteva
            affermare che il 1066 era stato una tappa, o tutt’al più un momento di svolta, di un
            naturale sviluppo giuridico e politico. Alla luce di ciò si legittimavano giuridicamente
            sia quelle salutari istituzioni assembleari sassoni che avevano trovato forma concreta
            nel Witenagemot, o «assemblea degli ottimati» e che i
                parliamentarians seicenteschi avrebbero posto all’origine
            dell’esperienza di Westminster, sia quell’esercizio delle libertà che la medesima
            corrente di pensiero avrebbe collocato alla base delle carte dei diritti degli Inglesi. 
L’argomento dei sostenitori del re e
            delle sue prerogative si dirigeva in senso opposto. Avendo guadagnato la Corona
            d’Inghilterra per aver sconfitto nella cruenta battaglia di Hastings il pretendente
            sassone al trono, Guglielmo il Conquistatore aveva visto risolversi a suo favore
            un’ordalia collettiva, attraverso la quale il giudizio di Dio aveva provato la bontà e
            la legittimità della sua causa. In tal modo il suo potere, consacrato dall’alto e, come
            tale, sostenuto politicamente e perfino benedetto dalla Chiesa di Roma, non poteva che
            risultare pieno, legibus solutus e dotato, in definitiva, dei
            caratteri dell’assolutezza. Solamente per ragioni di immediata convenienza
            politico-amministrativa, e non già in quanto se ne ritenesse giuridicamente vincolato,
            il re d’Inghilterra aveva inteso accordare il suo rispetto ai diritti del popolo
            sassone, all’ordinamento delle leggi vigenti nei territori gradualmente entrati sotto la
            sua giurisdizione (la lex Angliae appunto, o anche, sotto altra
            formula, la lex terrae) e alle assemblee tradizionali. Ma
            l’accettazione di simili vincoli era stata dettata da considerazioni di ragion pratica:
            in realtà l’Inghilterra, secondo il partito degli storiografi di Corte, era stata
            personalmente acquisita dal sovrano normanno e configurava una gigantesca
                tabula rasa, sulla quale la novella monarchia avrebbe potuto di
            buon diritto impiantare istituzioni feudali ed esperienze giuridiche radicalmente nuove. 
La posta in gioco, come è evidente,
            era di importanza incalcolabile in quella fase dell’itinerario costituzionale inglese,
            in cui si giocava la partita mortale tra lo Stuart assolutista e il parlamento puritano.
            E del resto anche i giudici, da secoli produttori e cultori della common
                law, erano direttamente coinvolti nella contesa: fino a che punto il
            sistema giuridico che essi avevano creato si poteva considerare un genuino prodotto
            della potestà regia o, piuttosto, non altro che una specificazione della lex
                Angliae? In sostanza: evoluzione o innesto? La disputa, i cui
            protagonisti erano comunque impegnati nella ricerca della fundamental law
            del paese, produsse infine quella fondamentale alleanza antiassolutistica tra
            i giudici e il parlamento che nella figura di Edward Coke, giudice di alto rango ed
            esponente parlamentare, avrebbe realizzato la sua sintesi più
            emblematica.
        

5. Il ruolo
            costruttivo delle garanzie fondamentali 



Il confronto sulla natura del
            potere, dopo avere attraversato gli eventi della guerra civile, dell’effimero interregno
            repubblicano di Cromwell e della Restaurazione stuartiana, avrebbe trovato la sua
            definitiva risoluzione nel conflitto costituzionale che, ponendo fine alle pretese
            assolutistiche di Carlo II e Giacomo II, rappresentò nella storia della costituzione
            inglese il primo momento di intensa accelerazione. 
Prima della grande svolta
            seicentesca, si può infatti osservare che il corso della storia costituzionale
            dl’Inghilterra si era raramente discostato da uno stato di calma apparente, anche in
            presenza di tragici eventi, come la violenta guerra delle Due Rose, nei quali il
            dissanguamento dell’antica aristocrazia d’origine feudale predisponeva il terreno per un
            consolidamento dell’istituzione parlamentare e per l’avvento della pacificatrice
            monarchia Tudor. Sebbene citati pressoché in tutti i testi di storia costituzionale e in
            tutti i manuali di constitutional law, momenti quali la scrittura
            della Magna Carta (1215) o la fatidica autoconvocazione
            dell’assemblea di Simon de Montfort (1265) non possono essere in sé considerati come
            eventi risolutivi di un clima costituzionale ancora lontano dall’assumere quelle forme
            compiute che alcuni apologeti di primo Ottocento avrebbero loro attribuite. 
Imposta dai baroni che
            approfittarono di una fase di particolare indebolimento del potere della Corona e di
            imminente guerra civile, la Magna Carta era nella sua sostanza un
            documento feudale che, solo per via delle ripetute confirmationes e
            relative modifiche dei successivi anni (importante la conferma di Edoardo I, che darà
            pieno valore legale al documento), e in forza della fattuale alleanza tra feudatari e
            borghesi, si sarebbe incardinato nel sistema costituzionale del paese realizzando una
            saldatura tra la dimensione giuridico-istituzionale e quella politico-sociale. Una
            portata più episodica va invece attribuita all’evento del 1265, data convenzionalmente
            celebrata negli anniversari parlamentari come punto d’avvio della storia
            dell’istituzione rappresentativa: il parlamento del ribelle Simon de Montfort era solo
            l’embrione dell’istituzione a noi nota. Ben più determinante per l’assetto del sistema
            parlamentare delle origini fu invece lo statuto emanato nel 1297 dal grande riformatore
            delle istituzioni e del sistema giuridico inglese, Edoardo I Plantageneto, con il quale
            veniva fissata la composizione del cosiddetto «parlamento modello», consacrando, anche
            sotto il profilo della rappresentanza politica, quel dualismo
                borough-contea che già nel Duecento caratterizzava
            l’organizzazione amministrativa del territorio di Inghilterra e Galles, e che tuttora
            forma la struttura essenziale di un potere locale fortemente
            rimaneggiato (si legga, per esempio, il recentissimo Localism Act
                2011). 
Nella complessa storia della
            costituzione inglese dell’età medievale vanno ricercate anche le origini della
                common law, la cui evoluzione si intreccia con quella delle
            istituzioni politiche. Quando il parlamento non aveva ancora mosso i suoi primi timidi
            passi, le Corti del re e le loro sofisticate prassi giudiziarie erano già consolidate e,
            fino all’intero corso delle rivoluzioni seicentesche, il giudice e il common
                lawyer sarebbero stati tra i protagonisti del dibattito costituzionale,
            mediatori ascoltati la cui autorità era riconosciuta dai contendenti politici e, anche
            se spesso a malincuore, dai monarchi. A decorrere dal XII secolo e nelle epoche
            successive, attraverso la dottrina di Ranulf de Glanvill, Henry de Bracton, Edward
            Littleton, Fortescue, Edward Coke, William Hakevill si documentano importanti tappe
            costituzionali del regno d’Inghilterra, e alcune memorabili sentenze provano fino a qual
            segno arrivasse l’influenza dei giudici nei confronti sia del re sia del parlamento.
        

6. Una
            metafora costituzionale 



Numerose metafore sono state
            utilizzate per definire la natura dell’ordinamento costituzionale britannico e di esse
            meglio si dirà più avanti. Se si intende esprimere in qual modo la costituzione
            britannica si sia dinamicamente sviluppata attraverso un lungo percorso storico che si
            snoda attraverso un arco plurisecolare, la metafora più idonea è quella del fiume il cui
            corso, scorrendo verso la foce, può essere in alcuni tratti ampio e placido e in altri
            stretto e vorticoso. Chi conduce l’imbarcazione deve sapervi individuare il filo della
            corrente, operazione che richiede vigilanza, attenzione e colpo d’occhio, ma che
            consente di superare senza eccessivo dispendio di energie i tratti lenti e senza danni
            rilevanti i tratti rapidi. Con pari cautela, a scanso di incidenti, devono essere
            affrontati anche gli ostacoli artificiali dei quali l’autorità fluviale e, come spesso
            avviene, gli abusivi disseminano in alcuni punti il corso d’acqua rendendolo meno
            sicuro. 
Fuor di metafora, poiché si sta
            trattando di una forma costituzionale che si è edificata attraverso una lunga
            evoluzione, è intuitivo che all’immagine dei tratti placidi e quasi paludosi del corso
            fluviale si possano far corrispondere quei lunghi periodi in cui le istituzioni si sono
            trasformate con lentezza e senza eclatanti interventi del legislatore: sotto tale
            riguardo vanno considerati l’età Tudor, caratterizzata da un’apparente eclisse del ruolo
            del parlamento, o l’intero Settecento, vasto arco cronologico-costituzionale in cui il
                revolution settlement, nato dagli
            eventi del 1688-89 e positivamente sanzionato dall’Act del 1701, si
            stemperava gradualmente nella forma di governo a base parlamentare e nella
            specificazione della premiership costituzionale. Ai tratti di
            corrente increspata o vorticosa corrispondono invece quelle fasi di sintesi, a seconda
            dei casi violenta (come nel caso della prima rivoluzione parlamentare) o frutto di
            importanti concretizzazioni del consenso politico (come avvenne con il dibattito che
            condusse all’approvazione del Great Reform Act del 1832, o con le
            memorabili elezioni generali del 1945, o, infine, con la valanga elettorale che nel
            maggio 1997 ha riportato al potere il laburismo riformatore), nelle quali il cambiamento
            ha assunto un volto più riconoscibile. 
Un’ultima annotazione: dopo il
                Great Reform Act del 1832 le fasi di accelerazione si sono
            susseguite con un ritmo sempre più incalzante e attualmente, per effetto del riformismo
            neolaburista e della reazione neoconservatrice che si pone sotto l’egida della
            coalizione di governo conservativo-liberaldemocratica, si può dire che il Regno Unito ne
            stia attraversando una tra le più imponenti. 




Capitolo 3

Un ordinamento senza costituzione scritta

Il capitolo presenta nel dettaglio le possibilità e le modalità
                di come si possa organizzare un ordinamento giuridico senza costituzione scritta.
                Vengono inizialmente presentati alcuni elementi di immaginario costituzionale, per
                passare poi a definire la "non scrittura" della costituzione. Inoltre, si ragiona su
                come la ricerca delle coordinate legali di una fundamental law
                ha caratterizzato per secoli l’opera delle varie categorie di cultori e interpreti
                del diritto costituzionale. Questa operazione ha interessato soprattutto i giuristi,
                ovvero dapprima i common lawyers della tradizione e in seguito
                anche i constitutional lawyers. Vengono quindi indagati i
                principi informatori dell’ordine costituzionale, considerando come si debba
                ricercare e considerare una pluralità di fonti costituzionali.





1. Alcuni
            elementi di immaginario costituzionale 



Costituzione non scritta, evolutiva,
            gradualistica, flessibile, storica, sedimentaria, interstiziale: queste sono alcune tra
            le espressioni più usate per descrivere in sintesi la natura della costituzione del
            Regno Unito. Ancor più efficace può essere, però, il linguaggio figurato: fra le tante
            immagini metaforiche, almeno tre vanno tenute presenti. 
La già citata metafora, della quale
            si ha traccia in qualche autore francese, rievoca l’immagine del fiume il cui corso, nel
            procedere verso il suo naturale esito marino, è un’alternanza di tratti rapidi e di
            placidi specchi d’acqua. Tuttavia, per non trascurare una riflessione di tipo
            comparativo, che rievoca la distinzione stabilita da James Bryce tra costituzioni rigide
            e flessibili, può essere utile aggiungere che, così come le costituzioni scritte e
            formalizzate fanno pensare a quei corsi d’acqua totalmente imbrigliati da argini di
            cemento, ma nei quali la vegetazione spontanea riesce talvolta a ricavare spazi
            attraverso cui si esprime l’inesauribile creatività della natura, l’inverso vale per la
            costituzione del Regno Unito: un corso agreste e consegnato alla natura, ma
            occasionalmente regolato da chiuse, alzaie, palizzate, moli, pescaie, ciascuna regolata
            da usi e posta sotto regole giuridiche proprie, e il cui scopo è rendere più sicura e
            serena la navigazione e garantire il regime giuridico del fiume. 
Una seconda metafora, che si deve
            alla brillante penna del Walter Bagehot autore di The English
                Constitution (1867), configura la costituzione britannica come la cotta
            di maglia di un guerriero medievale, che per essere indossata senza impacciare i
            movimenti del cavaliere deve garantire la massima flessibilità, ma per fornire
            un’adeguata protezione dai colpi dell’avversario deve anche
            assicurare la massima resistenza. Queste due caratteristiche
            sono il prodotto di una precisa tecnologia, che consta dell’intreccio di numerosi
            piccoli anelli, ma che in seguito è divenuta obsoleta per il sopravvenire di nuove forme
            di armamento; nondimeno, prima che ciò si verificasse, la minaccia era rappresentata
            dalla ruggine, frutto dell’incuria e del trascorrere del tempo. Si tratta di una
            metafora alquanto trasparente che induce a ragionare sulle tecniche di costruzione e sul
            modo di preservarle o innovarle (argomento che da secoli oppone i fautori della
            conservazione e i sostenitori delle riforme). 
La terza metafora porta di fronte ai
            nostri occhi l’imponente immagine di una formazione rocciosa composta da numerosi
            strati: capita spesso di osservare qualcosa di simile nei tratti geologicamente più
            interessanti del territorio, ma quel che per il profano viaggiatore è uno spettacolo
            curioso o, se si preferisce, un concetto più romantico, una meraviglia della natura,
            allo sguardo esperto del geologo, offre ampie possibilità di interpretazione. Si
            osservino pertanto questi strati: il colore ne rivela la composizione chimica, la
            consistenza, le pressioni cui sono stati sottoposti nel corso di milioni di anni; la
            posizione e l’orientamento degli strati, inoltre, forniscono ampie informazioni sulle
            ere geologiche in cui essi si sono formati e sovrapposti ai precedenti. Se si sa
            osservare, e quindi decifrare, questi elementi e altri ancora, molto se ne può dedurre
            circa gli eventi naturali, spesso drammatici, che hanno determinato l’evoluzione del
            territorio e finanche dell’intero pianeta. Così il costituzionalista, operando alla
            stregua di un geologo, può interpretare le stratificazioni, avvalendosi delle proprie
            conoscenze giuridiche e storiche per trarre conclusioni dall’osservazione dell’ordine
            esistente. 
Queste metafore suggeriscono
            l’immagine della gradualità con cui il sistema costituzionale è stato elaborato e della
            commistione fra tradizione e riformismo che ha incessantemente determinato le sorti
            dell’ordinamento del paese, in un contesto di costituzione non codificata che
            rappresenta un unicum nel panorama mondiale. 

2. Definire
            la «non scrittura» della costituzione 



Uno tra i più accreditati
                textbooks di diritto costituzionale in uso nel Regno Unito
            (Hood Phillips) introduce la questione della unwritten constitution
            sottolineando che essa «is not embodied, wholly or mainly, in any
                enactment or formally related series of enactments». 
Eccezion fatta per
                l’Instrument of Government cromwelliano, che tra il 1653 e il
            1660 diede forma a una vera e propria costituzione scritta (atipica esperienza
            che la cultura inglese delle istituzioni ha percepito come una
            sgradevole parentesi), nessun enactment pertanto si è mai eretto a
            documento costituzionale riepilogativo o, tanto meno, fondativo del sistema di governo.
            Questa estraneità all’esperienza costituzionale inglese (perché è comunque del
            costituzionalismo che ha origine nell’Inghilterra preunitaria che si discorrerà
            trattando della questione della «non scrittura») di un «single document from
                which is derived the authority of the main organs of government» ha reso
            possibile l’estrema varietà di formule applicative e di soluzioni politiche adottate nel
            corso della storia per mettere ordine nel sistema delle istituzioni di governo. 
In ciò consisterebbe la natura
            flessibile della costituzione britannica, come analogamente si afferma in un altro
            pluriedito manuale (de Smith e Brazier): 
the absence of a cumbersome procedure
                    for altering rules of constitutional importance, the omnicompetence of
                    Parliament and the pliability of many constitutional conventions tend to make
                    the British constitution flexible and easily adaptable.
            


Si tratta di un’osservazione dalla
            quale si ricavano alcuni elementi che possono esserci molto utili. In primo luogo, la
            natura non scritta della costituzione è il prodotto dell’evoluzione storica (o, come
            sottolineano gli stessi autori, di un «high degree of historical
                continuity») e non di un’opzione astratta; in secondo luogo, pur non
            essendovi una singola costituzione formale, esistono comunque norme di rilevanza
            costituzionale («rules of constitutional importance») che, sebbene
            non sovraordinate al resto della produzione legislativa, comunque incidono sui livelli
            superiori dell’ordinamento; in terzo luogo, due sono le dimensioni essenziali che
            articolano l’intera materia costituzionale, ovvero la supremazia del parlamento di
            Westminster, nella quale si esprime la dimensione legislativa dell’assetto
            costituzionale, e un complesso di constitutional conventions a
            forte tenuta, nel quale si configura la dimensione non scritta, ma non per questo
            aleatoria, del medesimo assetto. 
Il punto non necessita di ulteriori
            dimostrazioni. La riflessione può essere chiusa con un riferimento a Henry Saint-John
            Bolingbroke e all’illuminante passo della sua Dissertation Upon Parties
            (1733) in cui il whig settecentesco afferma, con accenti
            contrattualistici che rivelano la sua concezione dell’intima essenza dell’ordine
            costituzionale del proprio paese, che 
by Constitution we mean [...] that
                    assemblage of laws, institutions and customs, derived from certain principles of
                    reason [...] that compose the general system, according to which the community
                    hath agreed to be governed.
            



3. Alla
            ricerca della «fundamental law» 



Pertanto la «non scrittura» della
            costituzione anglobritannica, della quale è conseguenza la flessibilità, implica
            pluralismo di fonti e pluralismo di principi informatori. 
Il discorso sui principi può
            prendere le mosse dalla constatazione che la ricerca delle coordinate legali di una
                fundamental law ha caratterizzato per secoli l’opera delle
            varie categorie di cultori e interpreti del diritto costituzionale. 
Questa operazione ha interessato
            soprattutto i giuristi, ovvero dapprima i common lawyers della
            tradizione e in seguito anche i constitutional lawyers di scuola
            diceyana, e solo in via marginale gli storici e gli scienziati del
                government. In linea generale, le risposte al quesito si sono
            dimostrate insoddisfacenti: se da un lato non si poteva considerare filosoficamente
            proponibile l’idea di un sistema politico del tutto disancorato da una legge
            fondamentale, dall’altro lato le varie soluzioni rivelavano la loro insufficienza. 
Il common lawyer
            avrebbe individuato nella lex Angliae, fondata
            sull’immemorabilità e radicata nel senso comune degli uomini liberi, la «legge
            fondamentale» capace di vincolare la prassi della monarchia e delle istituzioni di
            governo, parlamento incluso. La stessa funzione sarebbe stata attribuita dai
            giusnaturalisti, fossero essi di estrazione religiosa (ovvero legati alla Chiesa romana,
            alla Chiesa d’Inghilterra o alle diverse confessioni dissidenti) o laica (interpreti di
            quel diritto naturale che Hobbes avrebbe impietosamente demolito), al diritto eterno
            scolpito nell’animo umano. In entrambi i casi, la natura delle norme fondamentali
            rinviava, per la sua interpretazione, a dimensioni «altre» e certamente superiori
            rispetto all’ordinamento costituzionale, poste sotto la sapienza non del legislatore,
            bensì dell’interprete del diritto o del confessore. Questi due ruoli in realtà
            presentavano analogie profonde, poiché erano entrambi ruoli di natura sacerdotale che
            traevano la loro autorità dalla conoscenza di norme e tecniche di interpretazione
            inaccessibili ai più e dalla padronanza di un linguaggio sofisticato e di canoni
            specialistici: da essi sarebbero derivati l’alta autorità attribuita ai giudici nel
            sistema di common law (un’autorità ineguagliata in tutto
            l’Occidente) e la giurisdizione di equity erogata dal Cancelliere
            del re, che prima di trasformarsi in un ministro di Stato era il confessore privato del
            sovrano alla cui coscienza egli si rivolgeva per assicurare che il regno fosse retto
            secondo giustizia. 
Soli nella ricerca della
                fundamental law, dopo i legisti di antica memoria, sarebbero
            rimasti infine i costituzionalisti, che nelle libertà individuali, e in quelle
            definitivamente costituzionalizzate nel Bill of Rights, avrebbero
            individuato l’argine all’esercizio sfrenato di ogni potere, ivi
            compreso quello parlamentare. 
Questa posizione del
            costituzionalismo moderno affondava le proprie radici in una cultura più antica, quella
            appunto dei diritti fondamentali. Intesa come forma di limitazione dell’arbitrio (o, in
            termini più moderni, della discrezionalità) del potere costituito, questa tradizione
            tutta inglese garantiva un ancoramento più oggettivo e, soprattutto, più riconoscibile,
            rispetto a un ordine costituzionale fluttuante, a un substrato autorevole quanto il
            diritto comune (e con esso comunicante sotto il profilo delle ragioni prime), ma a
            differenza di questo incorporato in fonti certe, suscettibili di riscontro poiché
            garantite dal sovrano di fronte alla comunità. Queste fonti erano la Magna
                Carta, le sue confirmationes, la Petition
                of Right, il Bill of Rights e oggidì lo
                Human Rights Act 1998, avversato da tutti i conservatori che in
            esso vedono un’intrusione di principi garantistici alieni che costituisce una minaccia
            per la sovranità del legislativo di Westminster e un’eccessiva concessione al potere di
            vigilanza che le Corti di giustizia esercitano sull’azione di questo e dell’esecutivo
            che ne promuove gli orientamenti politici di maggioranza. 

4. I
            principi informatori dell’ordine costituzionale 



Una volta dato per certo che le
            libertà formano la legge «alta» del paese, e definitivamente appurato che nessuna
            autorità costituzionale può o deve costituire una minaccia nei loro confronti (e tanto
            meno lo Stato, la cui natura di massima persona giuridica non è mai stata riconosciuta
            in territorio britannico), la riflessione sulla fundamental law ha,
            in un certo qual modo, perso vigore. I moderni principi su cui si fonda la costituzione
            del Regno Unito sono stati invece elaborati da Dicey, e da questi consegnati al
            costituzionalismo del Novecento. 
Il primo principio si sintetizza
            nella rule of law, o «dominio della legge», e si propone come una
            edizione in chiave contemporanea del pensiero libertario della tradizione
                whig. Pur presentandone una visione unitaria e connotandola
            come «the absolute supremacy or predominance of regular law as opposed to the
                influence of arbitrary power», Dicey scompone la rule of law
            in tre articolazioni, o subprincipi, o a loro volta principi tout
                court: il principio di legalità, secondo cui nessuno è punibile se non a
            causa di una violazione di legge (breach of law), che sia prevista
            da norme legalmente statuite, e da parte di una Corte legittimamente stabilita
                (ordinary court of the land); il principio di imparzialità,
            secondo cui tutti i membri della comunità sono uguali di fronte
            alla legge; il principio secondo cui la costituzione è il prodotto delle leggi ordinarie
            del paese. 
Il secondo principio, che ha
            condizionato tutto il costituzionalismo delle ultime generazioni, si enuncia nella
                sovereignty (o supremacy) of
                parliament. Si tratta di un principio al quale Dicey non assegna una
            precisa data di nascita, anche se un luogo comune, non del tutto privo di fondamento,
            collocherebbe tale momento genetico nella Gloriosa Rivoluzione del 1688-89, fase in cui
            il parlamento di Westminster si afferma come l’autentico legislatore del paese. In
            realtà, la sovranità parlamentare non è acquisita una volta per tutte per il semplice
            effetto del rivolgimento di fine Seicento, ma si puntualizza ex post
            attraverso una serie di situazioni, tra le quali Dicey e la gran parte dei
            costituzionalisti del Novecento attribuiscono un particolare rilievo alle seguenti:
            esercizio di poteri sulla Corona (derivanti in parte dall’Act of Settlement
            del 1701 e in parte da leggi successive); controllo supremo sulla tassazione
            e sulla finanza (potere invero antico, risalente all’epoca plantageneta, ma diventato
            assoluto in epoca moderna); esercizio esclusivo del potere di legittimazione retroattiva
            di atti illeciti (esercitabile attraverso la tipica figura dell’Act of
                Indemnity, con il quale si è trasferito nel campo parlamentare un potere
            che anticamente era parte delle prerogative regie); divieto per le Corti di
            disapplicare, per quanto privo di ragionevolezza, un atto del parlamento; infine,
            esclusione del potere di un parlamento in carica di limitare o condizionare, con proprie
            statuizioni, un parlamento successivamente eletto. L’adesione all’Europa comunitaria,
            inoltre, è facilmente interpretata come un ulteriore fattore di limitazione della
            tradizionale sovranità parlamentare, e con essa la nascita delle assemblee (soprattutto
            quella scozzese) nelle tre aree di devolution. 
Terzo principio, enunciato
            anch’esso da Dicey, ma risalente, nella sua prima formulazione antiassolutistica, ai
                Treatises of Government di John Locke, è la separazione dei
            poteri, per cui il legislativo è attribuito al parlamento o, più precisamente, al
                King-in-Parliament (una pubblica corporation
            formata dal re e dai due rami del legislativo di Westminster); l’esecutivo è
            assegnato ai ministri di Stato, tra i quali la prassi ha specificato la figura del Primo
            ministro e che sono responsabili dell’amministrazione in nome della Corona; il
            giudiziario è esercitato dalle Corti di giustizia, che nominalmente operano anch’esse
            per conto della Corona. Se, come s’è detto, il potere supremo del parlamento si è
            affermato mediante eventi storici, la separazione del potere delle Corti è stata
            definitivamente riconosciuta e garantita (e non già positivamente istituita)
                dall’Act of Settlement. Che il potere della giurisdizione sia
            pienamente autonomo è un dato incontrovertibile, ma che tra legislativo ed esecutivo, al
            di là delle attribuzioni formali, esista un’effettiva
            separazione è materia di ampia discussione, e non v’è dubbio che la natura di tale
            rapporto è squisitamente cooperativa anche se talvolta il parlamento può ostacolare
            l’azione del governo. 
Il più fermo fra i tre principi è
            certamente la rule of law poiché di esso sono garanti non solo
            l’ordinamento nella sua globalità, ma soprattutto le Corti, agenti in regime di
            indipendenza, e il sistema politico nel suo complesso, anche se alcune eclatanti
            violazioni di tale principio sono state lamentate in Irlanda del Nord. Del tutto aperta
            è invece la discussione sulla fondatezza del principio di sovereignty
            parlamentare e, almeno per quanto riguarda il circuito legislativo-esecutivo,
            di quello di separazione dei poteri. 
Le questioni sono concatenate:
            infatti esistono nella realtà alcuni limiti concreti che operano come argini
            dell’onnipotenza, e pertanto della sovranità, del parlamento, e che incidono anche sulla
                separation of powers. Due ordini di limiti erano ben noti allo
            stesso Dicey: essi consistevano, e tuttora consistono, nella forza risolutiva
            dell’elettorato, espressa attraverso il libero suffragio, e nel sistema di Gabinetto.
            Nel primo caso si parla di una sovereignty costituzionale del
            legislativo e di una sovereignty politica del corpo elettorale.
            L’argomento non è nuovo e risale al pensiero dell’Illuminismo scozzese e di quello
            francese di marca rousseauiana; nell’Ottocento liberale ha trovato un appassionato
            rielaboratore in John Stuart Mill (Considerations on Representative
                Government, 1861) e in seguito ha avuto sviluppo nel più ampio e
            multiforme concetto di opinione pubblica, all’indagine dei cui effetti sul sistema
            costituzionale lo stesso Dicey avrebbe dedicato Law and Public Opinion in
                England (1905), un’opera successiva alla Introduction to the
                Study of the Law of the Constitution e non meno importante di questa. Il
            sistema di Gabinetto fondato sulla premiership configura un
            ulteriore limite alla sovranità del legislativo: su questo punto già Bagehot aveva
            scritto riflessioni che Dicey avrebbe considerato dissacratorie, in particolare
            sostenendo che non già di separazione, bensì di cooperazione di poteri si dovesse
            discorrere nel palazzo di Westminster, liquidando in poche righe la dogmatica della
                separation. 
Lo sviluppo del sistema di partito
            avrebbe assestato un colpo di grazia alla categoria della sovereignty of
                parliament, e lo stesso si può dire dell’emersione di
                premierships sempre più «presidenziali»: si pensi, per esempio,
            al periodo di governo della conservatrice Margaret Thatcher (non troppo dissimile, sotto
            tale profilo, lo stile del blairismo). In altre parole, la collocazione della sovranità
            nel legislativo resta tuttora un principio costituzionale su cui si fonda la dottrina
            più accreditata, ma che nell’ottica della gran parte degli studiosi del
                government si presta a numerose interpretazioni
            revisionistiche. Del resto, altri sviluppi costituzionali
            avrebbero ulteriormente inciso sulla resistenza del principio classico: la soggezione al
            diritto internazionale e ai trattati; le clausole dello Statute of Westminster
                1931, che impongono limiti al potere del parlamento di legiferare per i
                dominions e, in seguito, per i paesi indipendenti del
                Commonwealth; le posizioni del più radicale costituzionalismo
            nazionalista scozzese che, a partire dalla sentenza MacCormick v. The Lord
                Advocate del 1953, mettono esplicitamente in dubbio l’estensibilità alla
            Scozia della supremazia parlamentare; le obbligazioni derivanti dallo European
                Communities Act 1972, da cui sorgono vincoli per l’azione dei parlamenti
            futuri e l’impegno alla direct applicability delle normative
            comunitarie; l’espansione della democrazia diretta mediante referendum; la
                devolution legislativa attuata in Scozia; lo Human
                Rights Act 1998, che ha incorporato nel diritto interno i diritti
            dell’Europa comunitaria. 

5. Una
            pluralità di fonti costituzionali 



Costituzione non scritta non
            significa costituzione in cui manchino le fonti formalizzate attraverso la
                statute law, ovvero attraverso la legge, sia essa di produzione
            monarchica o parlamentare. 
A partire dagli antichi
                common lawyers, tutti gli interpreti del costituzionalismo
            anglobritannico sono concordi nell’individuare nel quadro ordinamentale
            dell’Inghilterra, e successivamente anche del Regno Unito, una duplice dimensione,
            scritta e non scritta. La «non scrittura» della costituzione britannica non è assenza di
            fonti scritte né sinonimo di costituzione consuetudinaria o interamente regolata dal
            convenzionalismo. Anche se taluni meccanismi del government, che
            producono riflessi immediati sul livello operativo della
                constitution poiché ne fluidificano il dispiegamento politico e
            istituzionale (alcune tra queste sono di antica origine, altre di conio più recente come
            la Sewel Convention che dal 1998 regola alcune antinomie interne al
            rapporto tra legislazione del Regno Unito, legislazione per l’Inghilterra e legislazione
            devolutiva scozzese), sono di fatto retti da regole mai codificate per iscritto,
            nell’assetto costituzionale del Regno Unito le fonti formalizzate ricoprono un ruolo
            preponderante. Il sistema delle fonti della costituzione, o, nel lessico corrente,
                sources of the constitution, è oggi un sistema pluralistico,
            organizzato non solo giuridicamente, ma anche concettualmente, in base non al principio
            gerarchico, come avviene in tutti i sistemi a costituzione scritta, bensì secondo una
            sostanziale parità fra fonti eterogenee. 
Il primo blocco di fonti ha alla
            sua base la scrittura ed è formato dagli statutes e dai
                constitutional documents.
        
Appartengono a quest’ultima
            categoria quegli atti di natura non legislativa, ma resi in forma scritta e
            solennizzata, che si incardinano nel sistema costituzionale delle origini e ai quali è
            comunque attribuito un valore assimilabile a quello legislativo. Importanti
                constitutional documents attengono al regime delle libertà
            fondamentali: essi sono la Magna Carta del 1215, elaborata dai
            baroni e posta alla firma del monarca, e le sue riconferme, cui era data efficacia
            secondo prassi analoghe; la Petition of Right del 1628, imposta a
            Carlo I che dietro pressione del parlamento vi appose la formula d’uso soit
                fait comme est désiré, ma poi clamorisamente smentita; il Bill
                of Rights del 1688, messo a punto da un parlamento interinale, convocato
            in assenza del sovrano e pertanto definito convention parliament;
            e, sempre del 1668, il Claim of Right, emanato dal parlamento
            scozzese degli Estates e del quale alcune norme sono tuttora
            vigenti. È singolare notare come pressoché tutte le carte delle libertà non siano
                statutes in senso proprio, quasi a significare che il sistema
            dei diritti individuali, sottratto a ogni positivizzazione di esclusiva pertinenza del
            re o del parlamento, non possa prendere forma se non in documenti che siano frutto del
            sentire collettivo. 
La categoria degli
                statutes presenta una struttura fondamentalmente binaria, che
            si articola in un «prima» e un «dopo» e il cui discrimine storico e costituzionale è
            negli eventi della Gloriosa Rivoluzione, prima della quale gli statutes
            erano emanati dai re quali principali legislatori del paese (così, per
            esempio, lo Statutum de tallagio non concedendo del 1297 di Edoardo
            I e lo scismatico Act of Supremacy del 1534 di Enrico VIII). Con
                l’Act of Settlement del 1701 si inaugura una copiosa attività
            legislativa del parlamento di Westminster, che giunge fino ai nostri giorni e il cui
                iter di produzione, tradizionalmente articolato in entrambi i
            rami del parlamento in quattro fasi (prima lettura, equivalente a una semplice
            presentazione del bill o progetto di legge; seconda lettura, con
            illustrazione più dettagliata; esame in commissione, o committee
                stage, con rapporto finale all’aula; terza lettura, che include
            emendamenti, dibattito e voto finale), non differisce da quello delle leggi prive di
            implicazioni costituzionali. Ciò vale a dire che una legge che regoli la professione
            degli odontotecnici o il commercio del pollame, o che disciplini l’attività di
                town and country planning, sarà adottata
            secondo lo stesso procedimento di atti di forte impatto costituzionale, come il
                Great Reform Act del 1832, il Judicature Act
            del 1873, il Parliament Act del 1911, lo
                European Communities Act 1972, il Local Government
                Act 1985, lo Human Rights Act 1998, lo
                Scotland Act 1998, il Constitutional Reform Act
                2005. Altri statutes, nati non da procedimenti
            unilaterali del parlamento di Westminster, ma da accordi con differenti corpi politici,
            e pertanto aventi natura parzialmente legislativa e parzialmente recettizia, sono
            esemplificabili nell’Act of Union del 1707
            concordato tra il legislativo inglese e il parlamento di Scozia e da questi
            separatamente approvato per dare efficacia all’unificazione parlamentare, e nello
                Statute of Westminster 1931 che fu il prodotto di intese tra il
            parlamento britannico e i legislativi dei dominions dell’Impero. 
Il secondo blocco di fonti è
            formato dalle sources di natura convenzionale, che si riassumono
            nella nozione di custom. 
Affinché regole non scritte o
                customary rules siano giuridicamente stabilite, la dottrina
            pone innanzitutto la condizione dell’usage, che tuttavia potrà
            essere riconosciuto dalle Corti, e pertanto enforceable, solo se
            considerato vincolante dalla generalità, efficace secondo certezza, ragionevole, di
            applicazione immemorabile (ma a sua volta anche l’immemorabilità è determinata per
            convenzione) e non discontinua. Molta parte della prerogativa regia è regolata
                dall’usage, e come tale incorporata nel diritto comune;
            l’attività dei due rami parlamentari, che forma il complesso della law and
                custom of Parliament, rientra in questo insieme di norme, aventi forza
            costituzionale in quanto regolanti l’intera vita di un’istituzione nodale. Nella seconda
            metà del Novecento, e in particolare nel periodo thatcheriano, alcuni Standing
                Orders hanno riepilogato i precetti fondamentali del custom
            delle Camere dei Comuni e dei Pari, che tuttavia trova la sua migliore fonte
            applicativa nel manuale di diritto parlamentare di sir Thomas Erskine May, noto come la
                Parliamentary Practice, le cui stesure sono periodicamente
            aggiornate dal 1844 in poi. 
Un ulteriore complesso di fonti
            costituzionali non scritte e non enforceable da parte delle Corti
            di giustizia è rappresentato dalle conventions of the constitution.
            Si tratta di regole non giuridicamente vincolanti (non-legal
            rules), bensì politicamente cogenti, di produzione relativamente recente e
            pertanto prive di immemorabilità, e connesse in modo essenziale al funzionamento del
                cabinet system. Vi ineriscono infatti, tra le altre, quelle
            norme essenziali che regolano i poteri del Primo ministro nei confronti dell’esecutivo
            di Sua Maestà (patronage e formazione, rimpasto, direzione,
            organizzazione); la responsabilità (accountability) dei ministri e
            dell’esecutivo nel suo complesso (collective responsibility) nei
            riguardi del parlamento; l’apposizione del Royal Assent ai progetti
            di legge approvati dalle Camere. La stessa regola per cui il leader
            del partito maggioritario è anche il premier di governo, sebbene
            storicamente soggetta ad applicazioni variabili a seconda delle diverse fasi di sviluppo
            del sistema di partito, è di natura prettamente convenzionale. La
                ratio del convenzionalismo è essenzialmente pragmatica, e la
            sua premessa è nell’intesa, o understanding che si stabilisce tra
            diversi soggetti, anche tra avversari politici. In sostanza, una convenzione è un
                political custom: si è già detto della Sewel
                convention, che si inserisce nel quadro dei
            rapporti devolutivi; in altri casi, come nel memorabile Parliament Act
                1911, una convenzione applicata per secoli (in base alla quale la Camera
            dei Pari non si sarebbe opposta ai money bills adottati dai Comuni)
            è stata trasformata in principio giuridico scritto. 
Il terzo blocco è formato dalle
            cosiddette common law sources, ovvero fonti che derivano
            dall’antico diritto del paese e dalle decisioni delle Corti su questioni costituzionali. 
Come per gli statutes
            e il custom, non tutte le sentenze dei giudici formano
            costituzione, anche se le decisioni di tal genere sono alquanto copiose. Il
                Case of Proclamations del 1611, che decise della controversia
            sulla prerogativa regia sorta fra Giacomo I e il parlamento; lo Stockdale v.
                Hansard del 1839, che estendeva la medesima giurisdizione delle Corti sul
                privilege parlamentare; il Bowles v. Bank of England
            del 1912, che fissava regole in materia di atti di tassazione e finanza
            pubblica; il Burmah Oil Co. v. Lord Advocate del 1965, che ha
            stabilito la responsabilità dell’amministrazione per atti lesivi della proprietà privata
            compiuti sotto prerogativa; il Conway v. Rimmer del 1968, che
            limitava il ricorso al segreto di Stato; la Anisminic v. Foreign Compensation
                Commission (n. 2) del 1969, dalla quale scaturiva il potere delle Corti
            di decidere in tema di diritto amministrativo; l’In re Mc.C (A Minor)
            del 1985, che regola l’immunità dei magistrati e i privilegi delle Corti
            superiori: sono queste alcune delle decisioni attraverso le quali i giudici hanno
            regolato l’andamento di questioni costituzionali. A ciò vanno aggiunti l’interpretazione
            che le Corti ordinariamente compiono delle leggi del parlamento, o atti di
                statute law, gli obiter dicta dei
            magistrati più autorevoli e influenti, e certamente (è solo questione di tempo), le
            fonti di alta giurisdizione della Corte Suprema del Regno Unito. 
Una peculiarità britannica è il
            quarto blocco di fonti, costituito dai cosiddetti books of
                authority, ovvero, in assenza di altre fonti certe e ufficialmente
            documentabili, da determinate opere della dottrina dei common lawyers
            che le Corti hanno dichiarato authoritative statements
            del diritto costituzionale. 
La produzione di scritti di cui è
            stata dichiarata in tutto o in parte la cogenza costituzionale si può far risalire al
                Tractatus de Legibus et Consuetudinibus Angliae (ca. 1189), del
            legista Ranulf de Glanvill, e all’omonima opera di Bracton (ca. 1250), e così via
            dicendo fino agli Institutes of the Laws of England di Edward Coke
            (1628), ai Crown’s Cases di Michael Foster (1762) e al risolutivo
            intervento dei Commentaries on the Laws of England di William
            Blackstone, editi a Oxford tra il 1765 e il 1769. Analogamente, nel sistema di
                Scots law, le opere del visconte Stair o di David Hume svolgono
            un ruolo di non minore rilievo. Proprio con Blackstone si delineava la distinzione fra i
                books of authority, fonti della
            costituzione, e i textbooks, scritti di autorevoli giuristi e
                constitutional lawyers (Albert Venn Dicey, Ivor Jennings, John
            P. Mackintosh, Owen Hood Phillips, William Wade, Stanley de Smith, Andrew le Sueur,
            ecc.) i quali hanno forza persuasiva ma non più vincolante. È nondimeno singolare
            rilevare questa particolarità dell’ordinamento costituzionale anglobritannico, che non
            si riscontra in alcun altro sistema europeo: la ricerca di lumi costituzionali in opere
            dell’antichità giuridica trova infatti giustificazione nella natura evolutiva e
            sedimentaria dell’ordinamento costituzionale in terra britannica, ma si pone anche sotto
            la decisione delle Corti di giustizia, che in ciò confermano la loro fisionomia di
            autentiche «regolatrici del traffico» costituzionale e aggiungono un importante tassello
            alla nozione di judge-made law. 
E infine, un quinto blocco di fonti
            costituzionali, che non trovano origine all’interno del sistema, si individua nella
            categoria delle community sources, ossia delle fonti di produzione
            europeo-comunitaria, che influiscono sull’ordinamento domestico soprattutto sotto il
            profilo del regime dei diritti individuali, il cui punto comune di diramazione è nella
            Convenzione europea per i diritti umani. L’applicazione diretta di norme comunitarie ha
            inaugurato pertanto una nuova classe di sources of the
            constitution, rispetto alla quale forti sono state le resistenze dottrinali,
            ed è alla base di quel recente processo di mediazione giuridico-costituzionale che ha
            assunto le sembianze di un’importante fonte di statute law, ossia
            lo Human Rights Act 1998. 
L’intero complesso delle fonti
            costituzionali del Regno Unito si conferma pertanto come il frutto di un’esperienza
            giuridica eccezionalmente composita. 




Capitolo 4

Le libertà fondamentali

Il capitolo prende in esame le libertà fondamentali a partire dall'analisi dell'habeas corpus, garanzia personale altamente emblematica nella storia del rapporto tra cittadino e potere pubblico nel Regno Unito. Esso offre uno spaccato del modo di operare del diritto comune inglese che può essere addotto come esempio per comprendere i meccanismi del funzionamento di un intero legal system e che trova sintesi nel concetto di rule of law, o "dominio del diritto". Vengono dunque prese in esame le prime carte delle libertà e la "fundamental law", analizzando quale e come sia una concezione moderna dei diritti individuali. Si passa poi a considerare il lungo percorso del "Bill of Rights" e quindi, seguendo il corso della storia, si arriva allo "Human Rights Act 1998", definito 'la nuova frontiera dei diritti. In chiusura di capitolo, si ipotizza uno scenario futuro per i diritti britannici.





1. Il
            «dominio del diritto» 



Se si vuole comprendere fino in fondo
            in cosa consista la cultura britannica delle libertà fondamentali, una particolare
            attenzione va preliminarmente dedicata all’habeas corpus, uno dei
            principali strumenti di difesa del cittadino apprestati dal diritto comune nei confronti
            dell’esercizio arbitrario del potere pubblico. 
Considerare l’habeas corpus
            sotto il profilo dell’astratta natura di istituto giuridico condurrebbe
            invero del tutto fuori strada. Senza parlare della sua vetustà nell’ambito
            dell’evoluzione giuridica e istituzionale dell’ordinamento inglese (già all’epoca di
            Enrico III, regnante fino al 1272, il writ of habeas corpus
            costituiva, nelle sue principali varianti applicative, una delle prime e più
            efficaci cinquanta forms of action esperibili innanzi alle Corti di
            giustizia), dell’habeas corpus conviene piuttosto porre in risalto
            la fisionomia più concretamente funzionale alla tutela di alcune posizioni individuali,
            che si riassumono entro la categoria della libertà personale. Se si prende in esame
            questo aspetto, ovvero l’aspetto pratico delle garanzie individuali, molto si potrebbe
            dire circa il collegamento fra l’azione di habeas corpus e le
            diverse forme di riparazione (redress) che erano tradizionalmente a
            disposizione di chi avesse subìto illegittime restrizioni della propria libertà, o sulle
            metamorfosi che la protezione della libertà personale mediante habeas corpus
            ha conosciuto nell’ultimo secolo (sostanzialmente disapplicata non per
            desuetudine, bensì per totale assimilazione nella cultura delle garanzie individuali
            riferite ai cittadini britannici, tale forma di protezione della libertà personale è
            tornata in uso nei casi di immigrazione).
        
L’osservazione dell’habeas
                corpus, garanzia personale altamente emblematica nella storia del
            rapporto tra cittadino e potere pubblico nel Regno Unito, offre infatti uno spaccato del
            modo di operare del diritto comune inglese che può essere addotto come esempio per
            comprendere, nella loro concezione originaria e nelle successive evoluzioni, i
            meccanismi del funzionamento di un intero legal system e
            dell’ordine costituzionale che a esso si riconduce nelle sue ispirazioni di fondo e che
            trova sintesi nel concetto di rule of law, o «dominio del diritto». 
È nella common
                law, ovvero nel concreto operare delle Corti di giustizia, che uno
            strumento classico di protezione della libertà individuale quale l’habeas
                corpus trova le sue origini. Cionondimeno, resta essenziale il contributo
            che al radicamento della form of action, che classicamente tutela
            la libertà personale, fu inizialmente dato dalla Magna Carta, e in
            particolare da quell’articolo del documento, il trentanovesimo, in cui si stabilisce (in
            questo caso si parla al presente poiché questo frammento della Magna Carta
            può essere considerato l’unico la cui vigenza è sopravvissuta) che nessuna
            restrizione della libertà personale o altra forma di sanzione sia posta in essere nei
            confronti del suddito inglese, se non per effetto di un giudizio di suoi pari
            pronunciato in base al diritto vigente («nisi per legale judicium parium suorum vel per
            legem terrae»). Il simultaneo declinarsi secondo percorsi paralleli del diritto di
            libertà personale, ovvero attraverso l’impiego delle procedure di habeas
                corpus da parte dei giudici e attraverso la proclamazione solenne del
            principio di preminenza della lex terrae, pone in evidenza con
            ottima approssimazione quali siano le coordinate entro cui, secondo lo spirito della
            costituzione anglobritannica, ha potuto esprimersi la cultura inglese dei diritti
            fondamentali. Queste coordinate sono la pratica giurisdizionale di common law
            e le carte dei diritti. 
Emerge a questo punto un paradosso
            inglese: taluni diritti fondamentali lo sono al punto da non essere scritti in alcun
            documento costituzionale. Tra questi, la libertà di riunione, la libertà di associazione
            e la libertà di manifestare il pensiero. È forse a queste libertà essenziali, tanto
            essenziali da essere precostituzionali, che va fatto riferimento per tracciare i
            contorni di quella fundamental law che i primi costituzionalisti
            tentavano di individuare nei recessi dell’ordinamento del regno d’Inghilterra? 
Il modello senza costituzione, o a
            costituzione non scritta, che è proprio del Regno Unito, risulta innervato non da una,
            ma da una sequenza di carte delle libertà ai cui momenti di elaborazione corrispondono
            altrettante fasi di accelerazione costituzionale complessiva. Alla ricerca
            dell’equilibrio tra originarietà dei diritti e necessità delle istituzioni, ovvero tra
            autonomie individuali e potere politico, si associano appunto le accelerazioni
            costituzionali. Non ognuna di queste fasi ha invero prodotto in
            Inghilterra, e in seguito nel Regno Unito, una nuova carta delle libertà, ma di certo a
            ogni nuova stesura dello statuto dei diritti (fosse tale stesura una
                charta, una confirmatio, una
                petition, un bill o, infine, un
                Act of Parliament) corrisponde un significativo passo in avanti
            dell’intero sistema costituzionale. 

2. Le prime
            carte delle libertà e la «fundamental law» 



La Magna Carta,
            estorta al sovrano nel giugno del 1215, è considerata l’antesignana dei documenti dei
            diritti che sono stati scritti nel mondo occidentale. In realtà, essa è la più
            emblematica di una lunga serie di carte (tra le quali la Carta di Enrico I, del 1100,
            che, prima di dichiarare i diritti vigenti nel regno, procedette alla generale
            soppressione di tutte le malae consuetudines che opprimevano gli
            uomini liberi, e la Carta di re Stefano, concessa nel 1136) che erano state
            precedentemente elaborate dai Consigli baronali per contenere le reiterate asserzioni di
            potere di quei sovrani normanno-plantageneti la cui aspirazione era sfruttare pienamente
            il potere loro attribuito dal sistema feudale. Al fondo della costituzione non scritta
            del regno inglese troviamo pertanto non solo le consuetudini e gli usi (sarebbe errato
            considerare tale sistema costituzionale come puramente consuetudinario), ma anche molti
                charters reali, ovvero fonti scritte e solennemente proclamate,
            che con le antiche consuetudini e gli usi si pongono in diretta simbiosi perché ne
            rappresentano il precipitato formale. 
La Magna Carta
            non fa eccezione. Essa fu proposta come dichiarazione di quel complesso di
            principi giuridici e di usi (law and custom) feudali che i baroni
            ritennero opportuno riaffermare nei confronti di una monarchia non estranea all’ordine
            sociale, ma operante come la più alta espressione di tale ordine, interna a esso e non
            sciolta dall’osservanza delle leggi e pertanto, per via di questo limite intrinseco, mai
            elevabile a potere assoluto. Da tale dichiarazione sarebbero state fatte scaturire le
            conferme di diritti esistenti in forma esplicita nella lex Angliae
            (soprattutto in materia di proprietà e di accesso alla giustizia, come
            appunto nel caso dell’habeas corpus, o di fruizione di fondamentali
            garanzie processuali, come nel caso del trial by jury) o desumibili
            in via implicita, a volte non senza qualche forzatura, dal tenore complessivo delle sue
            clausole (ad esempio, il diritto all’equo processo secondo la legge, o due
                process of law, o quel principio di corrispondenza fra tassazione e
            rappresentanza che alla fine del secolo, nello Statutum de tallagio non
                concedendo di Edoardo I del 1297, avrebbe trovato la sua sanzione
            definitiva).
        
Soggetta nei due secoli successivi a
            numerose confirmationes, le quali avrebbero reso irriconoscibile il
            testo originariamente steso a Runnymede, la Magna Carta – a cui
            dopo qualche decennio si aggiungeva il genitivo Libertatum per
            enfatizzarne la solennità e la giuridica rilevanza – ha aperto la strada alla
            progressione di adattamenti del regime dei diritti che ha fatto la storia delle libertà
            fondamentali nel regno d’Inghilterra, via via fino allo Human Rights
                Act, che nel 1998 ha «riportato a casa» i diritti fondamentali (secondo
            la singolare espressione utilizzata dal Gabinetto Blair per introdurre nel Regno Unito
            questa che in fin dei conti è un’importante riedizione, filtrata attraverso l’esperienza
            dell’Unione Europea, dello statuto inglese delle libertà). Carattere comune a tutti
            questi constitutional documents è l’essere commistioni di antico e
            di nuovo, secondo un metodo spontaneo per cui al riepilogo dichiarativo delle antiche e
            immemorabili libertà si sarebbe invariabilmente accompagnato un aggiornamento del
            catalogo e un adattamento del lessico delle garanzie alle esigenze del presente. 
Il carattere dinamico della
                Magna Carta si rende evidente, al di là della questione focale
            della dichiarazione delle libertà del regno, sotto due profili, relativi allo sviluppo
            delle istituzioni rappresentative e al rapporto tra fonti del diritto. 
Per quanto concerne il primo
            aspetto, la necessità di difendere i diritti dalle incursioni di una Corona in cerca di
            rivalsa sui baroni avrebbe agevolato l’alleanza tra aristocrazia feudale e uomini liberi
            dei boroughs e delle contee che, già poco dopo la metà del
            Duecento, favorì la genesi del parlamento: se da un lato i due blocchi sociali erano in
            oggettivo contrasto tra loro per via delle franchigie e della competizione economica sul
            territorio, la quale era anche competizione di potere, per quanto riguarda la questione
            delle libertà gli interessi erano coincidenti, il che spiega attraverso quali canali si
            siano realizzate le metamorfosi della Magna Carta e del parlamento
            di Westminster. 
Il secondo punto d’osservazione è
            particolarmente interessante. In una delle confirmationes, quella
            del 1368 regnante Edoardo III, veniva inserita definitivamente nella carta delle libertà
            la clausola in forza della quale ogni statuizione con essa contrastante sarebbe stata
            priva di legittimità (secondo il francese medievale, che ancora all’epoca formava la
            lingua ufficiale del diritto inglese, soit tenuz p’nul): una
            asserzione del potere non illimitato della Corona, ma anche un embrione di norma
            sovraordinata, configurata non in una constitutio emanata dal
            sovrano, bensì nella carta posta a difesa delle libertà che in tal modo rivelava il suo
            carattere veracemente costituzionale. Per secoli la Magna Carta,
            ormai non più nella sua stesura del 1215 ma nelle sue numerose conferme sovrane che in
            ogni occasione avevano aggiunto nuovi tasselli al testo firmato a Runnymede
            da Giovanni Senzaterra, rimase la fonte delle garanzie
            fondamentali per tutti gli uomini liberi d’Inghilterra. 

3. Una
            concezione moderna dei diritti individuali 



L’intrinseca costituzionalità delle
            carte delle libertà avrebbe assunto una particolare evidenza nelle due grandi stesure
            che, trascorsa la lunga quiescenza del periodo Tudor, dello sviluppo dell’umanesimo
            inglese e della nascita della gentry precapitalistica (ossia una
            grande transizione socioculturale, da cui sarebbe scaturita quella percezione dei
            diritti naturali della persona che segnò il trapasso dalla cetualità all’individualismo,
            e con ciò a una piena coscienza dei birthrights dell’uomo libero)
            hanno informato di sé altrettante fasi, stavolta ben più traumatiche di una semplice
            rivendicazione feudale, del confronto tra monarchia e parlamento. 
La prima carta seicentesca è la
            celeberrima Petition of Right e la fase accelerativa in cui si
            inquadra, e della quale è espressione, è quella che precede la Great Rebellion
            parlamentare e la guerra civile. Approvata nel giugno 1628 dalle due Camere
            del parlamento, per tale motivo da molti legal historians fu
            considerata di gran lunga la più importante delle carte delle libertà dall’epoca della
                Magna Carta. Se infatti il documento del 1215, con ciò
            realizzando una tipica eterogenesi dei fini, da carta baronale si era trasformata nel
            giro di appena qualche generazione nella carta dei diritti di tutti gli uomini liberi
            d’Inghilterra, la Petition of Right si sarebbe proposta come l’atto
            di un parlamento ormai prossimo alla maturità e pronto allo scontro con un potere
            monarchico, quello dello Stuart Carlo I, in vena di assolutismo. La limitazione della
            prerogativa regia, esercitata attraverso gli imprigionamenti arbitrari decretati dai
            tribunali speciali e l’imposizione di tributi non approvati dal parlamento, trovava
            infatti un punto di forza in questa carta appunto, e nel suo grande ispiratore Edward
            Coke. 
La Petition of Right
            è stata il punto di convergenza tra l’attività dei petitioners
            parlamentari e quella dei giudici, gruppi politici la cui alleanza s’era
            rinsaldata in senso antiassolutistico attraverso i duri confronti d’inizio Seicento. Il
                Bill of Rights, emanato dal parlamento di Westminster nel
            dicembre 1689, è invece l’espressione del definitivo patto costituzionale tra
                whigs e tories: esso si presenta come un
            atto compiuto e definitivamente assertivo di un parlamento ormai legislatore supremo del
            paese e ultima carta delle libertà mai scritta in territorio inglese, prima della
            nascita del Regno Unito di Gran Bretagna e dell’approvazione, nel 1998, dello
                Human Rights Act. Il Bill of Rights rivela
            già nella sua denominazione estesa (An Act declaring
                the Rights and Liberties of the Subject and settling the Succession to the
                Crown) la sua esplicita intenzionalità costituzionale, anzi ben se ne
            potrebbe dire che, prima ancora di proporsi come atto della Gloriosa Rivoluzione
            parlamentare, esso «è» la rivoluzione costituzionale e ne esprime l’essenza più
            autentica. 
Il Bill of Rights
            presenta pertanto una struttura duale e ingloba in sé entrambe le dimensioni
            del costituzionalismo storico: tutela dei diritti e attribuzione del potere. 
Da un lato è, a tutti gli effetti,
            una carta delle libertà e, in quanto tale, si pone in linea di diretta successione
            rispetto alla Petition del 1628 e ai documenti delle epoche
            precedenti. Al pari di essi riepiloga le libertà del regno (i suoi estensori lo
            definiscono «an act for the vindicating and asserting their ancient rights and
                liberties») e ne fissa i contorni con pretesa di definitività, sbarrando
            la strada alla produzione di nuove carte. Sotto questo profilo, il riconoscimento delle
            libertà del 1689 è l’espressione speculare del patto tra monarchia e parlamento e,
            all’interno di questa istituzione, dell’unanime sentimento antiassolutistico del partito
            parlamentarista e del partito della Corte. Nelle intenzioni dei parlamentari di fine
            Seicento di nessun’altra carta si sarebbe mai più dovuto discorrere nei tempi futuri,
            per il semplice motivo che il risorgere di una simile necessità sarebbe stato il sintomo
            del ritorno di velleità assolutistiche e di gravi crisi dell’ordinamento: entrambe
            ipotesi che il Bill of Rights intendeva scongiurare e che di fatto,
            estinta la minaccia giacobita, non si sono mai più verificate. 
Dall’altro lato, il Bill
                of Rights fissa norme di diritto costituzionale direttamente funzionali
            alla difesa delle libertà (e d’altra parte l’affermazione delle libertà è funzionale
            all’instaurazione dell’ordine costituzionale: il rapporto è simbiotico). Dall’asserzione
            della supremazia della legge parlamentare sulla prerogativa regia discendono la
            soppressione di ogni tribunale speciale, la conferma del principio del no
                taxation without representation, la regolazione del regime delle forze
            armate, la periodicità e la libertà delle elezioni politiche, e infine la successione al
            trono. Pertanto il Bill of Rights si colloca al centro focale del
                revolution settlement retto dall’egemonia del parlamento o, più
            precisamente, del King-in-Parliament e, in quanto tale, è in linea
            di continuità non con il passato bensì con il futuro prossimo alla Gloriosa Rivoluzione,
            che vedeva l’avvento dello stabilizzatore Act of Settlement del
            1701 e dell’autoritario Septennial Act del 1716 (una legge che farà
            temere l’instaurazione di un inedito despotismo parlamentare parimenti dannoso per i
            diritti, che di lì a poco con il Black Act 1723 introdusse gravi
            misure repressive del disordine sociale). Nel lungo termine,
            dopo trecento anni di storia, esistono diretti collegamenti, se non proprio nella
            lettera di certo nello spirito, tra il Bill of Rights e lo
                Human Rights Act 1998, nonché con le più recenti prospettive
                tory di scrittura di una nuova carta britannica delle libertà
            che anch’essa, nelle intenzioni dell’attuale Gabinetto di coalizione
            conservativo-liberaldemocratico, potrebbe assumere la tradizionale denominazione di
                Bill of Rights. Infine non va dimenticato fino a qual misura
            nei moderni sistemi costituzionali il concetto e il nome stesso di bill of
                rights abbiano formato un topos universale,
            trasmigrando negli Stati Uniti (ove i primi dieci emendamenti sono definiti, appunti, il
                Bill of Rights americano: alla matrice inglese delle libertà
            individuali si deve l’ostinata sopravvivenza statunitense del «right to bear
                arms», un tempo concepito per consentire ai protestanti di difendersi
            dalle minacce di cui erano effettivi o presunti autori i cattolici irlandesi, ed oggi
            incapsulato nel diritto costituzionale federale come estremo baluardo dell’autodifesa
            personale) e in altri paesi di lingua e cultura inglese. 
Nello stesso arco cronologico in cui
            l’Inghilterra elaborava il Bill of Rights, ma soprattutto nel
            medesimo clima di transizione costituzionale in cui tale documento veniva alla luce, la
            Scozia, all’epoca ancora regno autonomo dotato di un proprio parlamento e collegato al
            regno inglese da una «Unione personale» monarchica, si dava una carta dei diritti che,
            pur attingendo a una diversa tradizione pattizio-garantistica ispirata dai
                covenanters presbiteriani, stabiliva alcuni principi che
            nascevano dall’esperienza del non conformismo religioso e di una fiorente tradizione di
            autogoverno municipale. Nell’aprile 1689 il parlamento degli Estates
            emanava infatti il Claim of Right, documento ibrido nel
            quale trovavano il punto di fusione l’ideologia parlamentarista whig
            e le visioni più radicali del dissenso religioso. Tale fusione si rendeva
            particolarmente visibile nelle clausole con cui il documento poneva limiti alla
            prerogativa regia ed esaltava il potere del parlamento e con cui sopprimeva
            l’episcopato, sanzionando la piena libertà di culto non solo rispetto alla Chiesa
            romana, ma anche nei riguardi della «costituzionalizzata» Chiesa d’Inghilterra; su un
            punto, in particolare, convergevano le visuali delle due componenti, ovvero
            sull’esclusione dei papisti dalla successione al trono, sicché per molti versi il
                Claim of Right si rivelava un atto costituzionale che
            riproponeva le medesime istanze del suo omologo al di là del confine, pavimentando con
            solide pietre la strada che nel giro di pochi anni avrebbe condotto
            all’unificazione.
        

4. Il lungo
            percorso del «Bill of Rights» 



Non si discorrerebbe qui in modo
            diffuso del Bill of Rights se questa carta, in mancanza di
            costituzione scritta, non avesse formato per ben tre secoli il punto di riferimento
            statutario in materia di libertà fondamentali dell’intero Regno Unito. 
Che il Bill of
                Rights, atto definitivo e perentorio di affermazione del potere
            parlamentare, abbia prodotto conseguenze costituzionali di vasta portata in uno scenario
            più vasto del Regno Unito è del resto ampiamente dimostrato dalla nitida linearità del
            catalogo dei diritti che ne emerge (di petizione, di voto, di speech and
                debate, di accesso alle Corti e di giuria, di manifestazione del
            pensiero, di voto): una caratteristica che ha fatto sì che il Bill of Rights
            abbia rappresentato la falsariga di analoghe carte dei diritti, incorporate o
            sovrapposte alle stesure costituzionali, di paesi dell’area di cultura inglese giunti
            all’indipendenza. Un Bill of rights statunitense, che forma il
            blocco dei primi dieci emendamenti, entrava in vigore nel 1791 e si associava
            strettamente alla costituzione federale (a quell’articolo del 1689 che contemplava per i
            sudditi protestanti il diritto di portare armi per la difesa personale si collega il
                «right of the people to keep and bear arms» che è consacrato
            nel secondo emendamento della costituzione degli Stati Uniti); un Bill of
                Rights canadese veniva approvato nel 1960 come parte dell’Act
                for the Recognition and Protection of Human Rights and Fundamental
                Freedoms; e simili carte sono presenti nella costituzione indiana del
            1950 e negli ordinamenti costituzionali di pressoché tutti gli Stati africani di nuova
            indipendenza, in cui hanno trovato applicazione, seppure con alterne sorti, i canoni del
                Westminster model. Infine, nella vasta gamma di diritti e
            libertà inclusi nella nuova costituzione sudafricana del
                dopo-apartheid, accanto a diritti di seconda, terza e
            fors’anche quarta generazione, compaiono statuizioni che sono estratte di peso dal
                Bill of Rights e che sanno di antico in democrazie ancora molto
            giovani. 
D’altronde l’esistenza stessa del
                Bill of Rights non avrebbe impedito a taluni governi, sorretti
            da imperiose maggioranze parlamentari e da ancor più pressanti interessi economici, di
            promuovere e dare vigore ad atti lesivi di quelle che si definirebbero libertà
            fondamentali. Così nel caso della libertà di associazione, che fu gravemente limitata
            dapprima dal Black Act del 1723 e quindi dall’articolata
            legislazione antisindacale inaugurata nel biennio 1799-1800 con i Combinations
                Act di Pitt il Giovane e culminata nel 1819 con i severi Six
                Acts di Lord Liverpool; che, per garantire la sicurezza nazionale, fu
            assoggettata alle misure del Public Order Act 1936, introdotte per
            ridurre l’attività delle organizzazioni fasciste di Oswald
            Mosley; che, infine, è stata ripetutamente minacciata, insieme ad altri diritti civili e
            politici, dai vari Prevention of Terrorism Acts introdotti dal 1972
            in poi nella caotica situazione nordirlandese (oggi, con la
                devolution, una apposita commissione indipendente vigila sul
            ripristino dei diritti umani nell’area). 
Se da un lato, inoltre, la fase
            finale di crisi dell’Impero avrebbe determinato l’esportazione delle libertà del
                Bill of Rights verso altre latitudini istituzionali e civili
            del globo, dall’altro lato una imponente opera di revisione dei diritti (e doveri) dei
                British subjects si sarebbe resa necessaria proprio per fare
            fronte al mutamento epocale. Una serie di British Nationality Acts,
            susseguitisi tra il 1948 e il 1981, ha imposto nel Regno Unito forme di riconoscimento
            dei diritti di cittadinanza che coniugassero le tendenze conservatrici, tese alla
            preservazione dell’ordine derivante dal Bill of Rights, e le
            tendenze progressiste, a favore di un drastico rinnovamento del regime delle libertà
            individuali. Nello stesso senso ha operato, tra il 1971 e il 1999, una sequenza di
                Immigration Acts, segnando un’epoca che, per quanto concerne la
            ricerca del delicato punto di equilibrio tra basic rights
            dell’invididuo e sicurezza collettiva (si pensi al Terrorism Act
                2000), dopo la sconvolgente svolta dell’11 settembre ha raggiunto il suo
            culmine problematico, di cui sono testimonianza l’Antiterrorism, Crime and
                Security Act 2001 e il Nationality, Immigration and Asylum Act
                2002. 

5. La nuova
            frontiera dei diritti: lo «Human Rights Act 1998» 



Nel corso dell’ultimo cinquantennio
            la supremazia del Bill of Rights, un tempo indiscussa, è stata
            sottoposta alle attenzioni critiche di quanti, osservando la questione da differenti
            versanti interpretativi, hanno imposto al dibattito generale le proprie ipotesi di
            riforma della carta dei diritti. 
L’attenzione che il Regno Unito,
            sebbene ancorato al proprio Bill of Rights storico, ha riservato
            alla questione della rilettura delle libertà fondamentali, ha trovato una convincente
            testimonianza nella pronta ratifica (marzo 1951) della Convenzione europea per la
            salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, adottata dal Consiglio
            d’Europa nel novembre dell’anno precedente. 
Con una sentenza del febbraio 1975
                (Golder v. UK) la Corte di Strasburgo aveva per la prima volta
            condannato il governo britannico per violazione della Convenzione. Tale decisione, che
            suscitò un certo clamore, si può considerare un momento storico;
            tuttavia la disponibilità britannica a considerare la carta europea come parte
            dell’ordinamento interno era ancora lungi dal realizzarsi. In nome dell’attaccamento ai
            principi tradizionali della giurisdizione di common law e alla
            pluricentenaria carta delle libertà, forti resistenze si sarebbero opposte alla piena
            accettazione della giurisdizione della Corte europea e della possibilità di ricorso
            diretto a quest’ultima: in sostanza, nessuna incorporation della
            Convenzione, ovvero nessuna inclusione delle libertà «europee» nel diritto domestico, si
            era verificata nel Regno Unito, anche se non erano mancati parziali accoglimenti di
            convenzioni internazionali, come quella del 1984 contro la tortura e altri trattamenti o
            punizioni crudeli, inumane o degradanti, recepita nell’importante Criminal
                Justice Act 1988. 
Da ciò sarebbe nato un intenso
            confronto, nel quale si possono individuare almeno due direttrici principali, che si
            sono alimentate, da un lato, degli argomenti di coloro che collegavano la tematica della
            riformulazione dei diritti alla questione dell’introduzione nel Regno Unito di una
            moderna costituzione scritta e, dall’altro lato, degli argomenti di chi sosteneva che la
            riscrittura della carta delle libertà fosse una delle conseguenze più naturali e, si
            direbbe, logicamente necessarie, dell’adesione del Regno Unito all’Europa comunitaria
            avviata con l’European Communities Act 1972. Le due angolazioni del
            discorso, che si potrebbero definire costituzionalistica ed europeistica, in realtà non
            erano contrapposte, ma si intersecavano e reciprocamente si rafforzavano. Di esse, in
            differenti fasi dell’ultradecennale dibattito, si sono resi promotori alcuni membri
            delle alte magistrature ed eminenti giuristi che sedevano nella Camera dei Lord (tra
            questi Lord Wade, Lord Hailsham e Lord Scarman), circoli riformatori d’impronta
            prevalentemente liberaldemocratica e laburista e prestigiosi think tanks
            come Charter 88, Liberty e, da
            ultimo, seppure in posizione meno condizionata da passioni riformistiche, la
                Constitution Unit (gruppo di ricerca attivo nell’Università
            londinese). Motivo unificante della campagna a favore della riscrittura dei diritti era
            appunto l’incorporation, che si è realizzata nel novembre 1998 con
            l’approvazione dello Human Rights Act. Essa, introducendo con pieno
            effetto nell’ordinamento interno i diritti riconosciuti dalla Convenzione, ha vincolato
            le Corti britanniche al rispetto delle pronunce a vario titolo emanate dalla Corte
            europea e delle decisioni degli organi dell’Unione, nonché a interpretare le normative
            domestiche alla luce delle fonti di diritto elaborate in sede comunitaria. 
Sotto il profilo giuridico, con la
            riformulazione dello statuto delle libertà che deriva
                dall’incorporation, un ulteriore colpo è stato assestato al
            tradizionale divario tra mondo di common law e mondo del diritto di
            matrice romano-giustinianea. Il processo di integrazione invero
            risultava già in corso in seguito all’adesione britannica all’Europa comunitaria, ma di
            certo, rispetto ai diversi cavalli di Troia precedentemente introdotti nell’ordinamento
            domestico, l’incorporation ha assunto le sembianze e le dimensioni
            di un’invasione in grande stile, in grado di giungere al cuore del sistema
            costituzionale. A ciò va aggiunto il nuovo potenziamento del sindacato esercitato dalle
            Corti sull’operato normativo, che si potrebbe fin d’ora considerare come una inedita
            forma di judicial review, condotta non in base alla lex
                Angliae, bensì assumendo come termine di riferimento la produzione
            giuridica della comunità sovranazionale allargata, di cui il Regno Unito è componente
            attiva. 
Sotto il profilo costituzionale, gli
            effetti molteplici e concatenati dell’incorporation della
            Convenzione sulle istituzioni nazionali (si pensi alla classica sovranità parlamentare)
            sono molto lontani dall’aver esaurito il loro corso. Se considerato dal punto di vista
            del percorso costituzionale, lo Human Rights Act 1998 si pone al
            centro di una progressione, iniziata con l’European Communities Act
                1972, che nell’estate 2003 ha prodotto l’istituzione del nuovo
                Secretary of State for Constitutional Affairs. In altri
            termini, l’incorporation è uno dei motori della più recente fase di
            innovazione costituzionale del Regno Unito, e pertanto forma un perfetto binomio con la
                devolution anche se a tutt’oggi una parte del nazionalismo
            scozzese non esita a mettere in discussione la stessa legittimità dell’azione con cui il
            parlamento di Westminster, ha esteso l’incorporation della
            Convenzione ad una Scozia in cui la regolazione del regime dei diritti fondamentali, in
            quanto risalente al pre-unitario Claim of Right e alla cultura dei
                covenanters seicenteschi così diversa da quella dei
            parlamentaristi della Gloriosa Rivoluzione, si sottrarrebbe alla competenza del
            legislativo britannico). 

6. Uno
            scenario futuro per i diritti britannici 



L’esperienza dello Human
                Rights Act 1998 conferma uno storico dato di fatto: l’elaborazione e,
            quindi, anche la rielaborazione del catalogo delle libertà non sono mere questioni di
            stabilimento o di riforma in chiave aggiornata delle garanzie fondamentali (il che di
            per sé sarebbe ben più di quanto molti paesi sono ben lungi dall’aver realizzato
            nell’età contemporanea), ma eventi costituzionali che riformano dall’interno l’assetto e
            le reciproche relazioni tra istituzioni di governo. 
Nel 1982, ovvero nel periodo in cui
            il dibattito sulla incorporation conosceva un ritorno di fiamma che
            nel giro di un breve lasso di tempo sarebbe stato congelato dal
            conservatorismo thatcheriano, risuonò la nota apostrofe di Lord Denning: «I
                hope that we shall not incorporate the Convention into our law as part of it. [...]
                it is framed in a style that is quite contrary to anything to which we are
                accustomed» 
L’opinione dell’autorevole
                Law Lord certamente colse nel segno per quanto concerneva
            l’elemento tecnico, ovvero l’impatto tra sistemi giuridici rispondenti a logiche
            intrinseche oggettivamente difformi. Sotto il profilo più strettamente (o, a seconda del
            punto di vista, ampiamente) costituzionale, però, qualcosa di diverso può essere
            ipotizzato, sviluppando una riflessione che prende le mosse da una tesi paradossale: il
                Bill of Rights e lo Human Rights Act sono
            in continuità tra loro, e tra i due atti non sussiste una cesura, bensì un processo di
            evoluzione. Per verificare l’attendibilità di questa tesi occorre ovviamente tornare al
                Bill of Rights e riconsiderare come nella sua intitolazione la
            finalità per cui esso veniva redatto fosse quella di «declaring the Rights and
                Liberties of the Subject». Quel che va posto in risalto è, in primo
            luogo, la distinzione fra diritti e libertà, ovvero tra posizioni garantite individuali,
            che si esercitano attivamente (fondamentale nel catalogo del 1689 il diritto di voto e
            quello di petizione), e situazioni di tipo negativo, che implicano l’astensione del
            potere da ogni turbativa che sia espressione di arbitrio. Questa distinzione è già un
            elemento di modernità ed è rivelatrice di un approccio sufficientemente sofisticato alla
            questione delle articolazioni delle garanzie fondamentali, che nelle sue dimensioni
            essenziali appare nella carta del 1689 come nelle odierne carte dei diritti e anche
            nella Convenzione europea. Inoltre, un pilastro del nuovo ordine costituzionale è
            l’esplicita previsione dei diritti politici che, posta sotto il segno della periodicità
            delle elezioni, regola il basilare rapporto fra cittadini e istituzioni rappresentative:
            per questo il Bill of Rights inaugura l’evoluzione della forma di
            governo parlamentare contemporanea. 
In realtà è alla presenza del
            termine Subject che va riservata una particolare attenzione. Il
            sostantivo è declinato al singolare e la cosa non è di poco conto, poiché attraverso
            questa opzione, che potrebbe apparire meramente lessicale, il Bill of Rights
            segna il trapasso dai diritti di una corporazione, ovvero le libertà degli
            Inglesi, ai diritti della persona, o, più propriamente, di una nuova figura di persona,
            che non è ancora (e non sarà mai) universale, ma che già anticipa quello che nel corso
            del Settecento assumerà la fisionomia di British subject. Sebbene
            sia evidente che il Bill of Rights è stato concepito per la tutela
            della comunità degli Inglesi protestanti, l’attribuzione di diritti e libertà al
            «suddito», anziché ai «sudditi», accelera il declino del vecchio ordine cetuale e
            corporativo (nella prima metà dell’Ottocento le residue corporazioni saranno del tutto
            soppresse da un atto del parlamento) e l’instaurazione di un
            nuovo stato di cose, fondato sulla cittadinanza e sulla definizione del suddito attivo,
            individualmente titolare di diritti naturali. Partendo da tale premessa, la figura
            individualizzata del British subject, stemperandosi in quella di
                citizen, si sarebbe presentata sufficientemente affrancata
            all’appuntamento con le concezioni universali, e non meramente europee, che innervano la
            Convenzione incorporata nel 1998. 
Del resto, nonostante la
            tradizionale condizione di insularità del Regno Unito, non si può ignorare che la
            cultura britannica dei diritti e delle libertà inglesi si era da tempo trasferita sul
            continente europeo. 
È probabilmente grazie a questa
            consapevolezza che, prima di avviare l’iter parlamentare
                dell’incorporation, i riformatori del New
                Labour presentavano all’attenzione del parlamento e dell’opinione
            pubblica un «libro bianco» dal titolo Rights Brought Home: The Human Rights
                Bill, sostenendo l’affascinante tesi che la Convenzione europea, in fin
            dei conti, non era un elemento alieno rispetto alla tradizione nata con la
                Magna Carta e con il Bill of Rights, bensì
            qualcosa di familiare, il cui ingresso nell’ordinamento si sarebbe potuto salutare come
            il «ritorno a casa» di garanzie fondamentali, che avevano compiuto un lungo giro per il
            mondo prima di rientrare in patria. Non si può tuttavia dire che la versione
            neolaburista del rientro delle storiche libertà degli Inglesi nel sistema costituzionale
            che ne è la culla e, nel contempo, il prodotto (perché, come le vicende connesse al
                Bill of Rights dimostrano con sufficiente evidenza, esiste un
            diretto nesso di causa-effetto tra cultura dei diritti e sviluppo del sistema
            parlamentare, entrambi collocati nel baricentro del costituzionalismo britannico e
            formanti un sistema prototipico che ha fortemente influenzato la cultura costituzionale
            occidentale) abbia convinto fino in fondo gli strati più conservatori della classe
            politica del Regno Unito. Prova ne è che l’amministrazione
            conservativo-liberaldemocratica, ma invero sotto l’egida della componente
                tory di tale esecutivo di coalizione che è salito al potere con
            le elezioni del maggio 2010 ed è presieduto da David Cameron, ha dato una forma concreta
            alle tradizionali riserve sulla incorporation quale minaccia per la
            sovranità del parlamento e fattore di penetrazione nell’ordinamento domestico di una
            fonte giuridica estranea nonché di attribuzione ai giudici di un’eccessiva influenza
            sulle opzioni legislative che si formulano a Westminster. 
Per tale motivo è all’odierno
            Gabinetto Cameron che si deve l’istituzione, nel marzo 2011, di una
                UK
            Bill of Rights Commission il cui compito è stato formulare proposte
            di sostanziali emendamenti allo Human Rights Act o perfino
            verificare l’opportunità di una sua abrogazione. In entrambi tali casi questa sortita
            limitativa nei riguardi dell’incorporation comporterebbe la
            riscrittura di un Bill of Rights valido per
            l’intero Regno Unito in cui si riproporranno gli storici principi nati con la
                Magna Carta ed evoluti via via fino al Bill of Rights
                1689, con integrazione dei più moderni elementi garantistici che sono
            maturati nel quadro della forma di Stato liberale e post-liberale (ma con esclusione dei
            diritti di carattere socioeconomico che esulano dal commitment di
            una carta inglese dei diritti di tipo classico) e delle previsioni di strumenti
            legislativi di più recente adozione (come l’Equality Act 2010).
            Almeno nella sua struttura giuridica essenziale, trattandosi sostanzialmente di un
            ennesimo riepilogo delle «antiche libertà» degli Inglesi, la configurazione di questo
            ipotetico Bill of Rights non si verrebbe a discostare
            apprezzabilmente da quella che è tipica di tutte le carte che si sono avvicendate nel
            corso delle epoche storiche, e la stessa verniciatura di carattere «britannico»
            incontrerebbe un significativo limite nel motivato dissenso del nazionalismo scozzese
            che vedrebbe nuovamente ignorata quella propria tradizione giuridica che nel XX secolo,
            e ultimamente con la devolution, ha conosciuto una vivace
            fioritura. Sotto altro verso, se da un lato alquanto consenso sembra essere tributato al
            tentativo conservatore di riportare al centro di Westminster la decisione in materia di
            diritti fondamentali e di adattamento ad essi della legislazione (trattandosi, in
            sintesi, di una deliberata rivalutazione del parlamentarismo e della tradizionale
                rule of law a scapito del nuovo giurisdizionalismo indotto
            dalla incorporation), dall’altro lato – e sotto tale profilo alcuni
            componenti della Commissione hanno manifestato critiche di cui è traccia nel
                Report finale, edito nel dicembre 2012 con il titolo
                A UK Bill of Rights? The Choice Before Us – forti perplessità
            circa gli effetti dell’abrogazione dell’Human Rights Act 1998 e, in
            ultima analisi, circa lo spirito di euroscetticismo tory che sembra
            informare di sé l’intera operazione posta in essere dall’esecutivo britannico.
        




Capitolo 5

Il parlamento

Questo capitolo è dedicato alla presentazione e all'analisi del parlamento, a partire dalla considerazione delle caratteristiche del parlamento britannico oggi. Se ne traccia inoltre un percorso storico, partendo dalle origini del parlamento nel medioevo, per poi prendere in esame questioni come la tassazione, la rappresentanza e la funzione di legislatore che il parlamento ha nel sistema giuridico. Prima di passare all'analisi conclusiva dei moderni poteri, vengono presentate le varie metamorfosi delle originarie funzioni parlamentari.





1. Il
            parlamento britannico oggi 



Il legislativo del Regno Unito è un
            parlamento bicamerale, formato dalla Camera dei Comuni (House of
                Commons) e dalla Camera dei Pari (House of Lords) e
            avente sede nel complesso adiacente l’Abbazia di Westminster a Londra. 
La Camera dei Comuni è oggi
            costituita da 650 parlamentari, eletti con il metodo maggioritario puro, detto
                first-past-thepost, in altrettante
                constituencies, o collegi uninominali, in cui è ripartito
            l’intero territorio nazionale, secondo le indicazioni periodicamente elaborate da
            quattro Boundary Commissions, competenti per l’Inghilterra (533
            seggi), il Galles (40), la Scozia (59) e l’Irlanda del Nord (18). 
Possono farne parte i cittadini
            britannici, del Commonwealth e della Repubblica d’Irlanda (cfr.
                British Nationality Act 1981 e Ireland Act
                1949) che, a norma dell’Electoral Administration Act
                2006, abbiano compiuto il diciottesimo anno di età e che non rispondano
            alle condizioni di ineleggibilità previste da una serie di fonti di common law
            o di statute law: nel primo caso, persone affette da
            malattie mentali o condannate per treason o per le quali sia stata
            dichiarata bancarotta; nel secondo caso, persone condannate a più di un anno di
            reclusione (Representation of the People Act 1981) o che si siano
            rese responsabili di reati elettorali rientranti nella categoria della corrupt
                or illegal practice (Representation of the People Act
                1983). Anche i membri della Camera dei Pari e gli ecclesiastici, per
            lungo tempo assoggettati a situazioni di disqualification, godono
            oggi di un trattamento più favorevole: per effetto dell’House of Lords Act
                1999, i membri ereditari della Camera alta che abbiano perso il seggio a
            seguito della riforma possono competere per il mandato ai Comuni
            e l’House of Commons (Removal of Clergy) Disqualification Act 2001
            ha eliminato ogni forma di incompatibilità per i ministri di qualsiasi culto,
            fatta eccezione per i Lords spirituali, prelati della Chiesa
            d’Inghilterra con seggio nella seconda Camera. 
Della Camera dei Pari, ramo
            parlamentare a composizione non elettiva, ha fatto parte per diversi secoli un
            imprecisato numero di Lords Temporal, dal re convocati
            individualmente all’assemblea mediante un writ of summons o una
            lettera patente, ovvero mediante formale invito a occupare un seggio: da ciò derivava la
            trasmissibilità del diritto in linea discendente. In quanto implicanti un legame
            personale fra la Corona e il convocato, il peerage by writ e quello
                by patent hanno costituito le più antiche forme di accesso alla
            Camera dei Pari e il tradizionale collegamento fra funzioni parlamentari ed
            aristocrazia. È loro connessa la figura storica del Lord
            ereditario, a cui altre categorie di Pari si sono altresì affiancate, alcune di antica
            creazione, come i Lords Spiritual (in origine membri delle
            gerarchie ecclesiastiche il cui status era del tutto assimilato a
            quello dei baroni, e oggi vescovi della sola Chiesa d’Inghilterra), e altre di conio più
            recente, ovvero i Lords of Appeal in Ordinary, più comunemente noti
            come Law Lords ed esponenti delle alte magistrature investiti a
            norma dell’Appellate Jurisdiction Act 1872 (come si vedrà, a norma
            del Constitutional Reform Act 2005 questi Pari sono trasmigrati
            nella Supreme Court of the United Kingdom). A queste figure
            tradizionali si aggiungono i Pari vitalizi che in forza del Life Peerage Act
                1958 sono nominati dalla Corona (ma su lista presentata dal Primo
            ministro e in parte concordata con l’Opposizione) mediante una lettera patente i cui
            diritti non sono trasmissibili ereditariamente. Alla vigilia della riforma introdotta
                dall’House of Lords Act 1999 si calcola che ben 759 Pari
            ereditari (molti tra i quali sistematicamente assenti dalle sedute assembleari), 26
                Lords Spiritual e 12 Law Lords (entrambe
            categorie a numero chiuso) e oltre 530 Pari vitalizi componessero questo ramo «alto» del
            parlamento. 
Con l’intervento legislativo del
            1999, che era parte del programma riformatore del New Labour
            guidato da Tony Blair che nel suo manifesto elettorale del 1997 esplicitamente
            dichiarava «We are committed
            to completing House of Lords reform, including removal of the remaining
                hereditary peers, to make it more representative and democratic», per la
            prima volta nella storia la composizione della Camera dei Pari ha subìto una profonda
            trasformazione consistente nella soppressione del ruolo dei Lords
                Temporal (i quali restano comunque rappresentati, ancora nella fase
            transitoria della riforma, da un numero molto ristretto di esponenti eletti nell’ambito
            della categoria) e nella conservazione delle altre categorie fra le quali un particolare
            rilievo resta attribuito ai Pari vitalizi. Se da un lato la
            riforma è stata salutata come un necessario momento di modernizzazione e, se si vuole,
            di democratizzazione dell’istituzione parlamentare, dall’altro lato motivate critiche ha
            sollevato la prospettiva dell’eccessiva dipendenza dagli orientamenti della
                leadership di governo verso cui si dirigerebbe una Camera alta
            in cui sia preponderante l’elemento dei Pari di nomina. Per evitare una simile
            situazione, una Appointment Commission consultiva, della quale
            fanno parte delegati dei maggiori partiti e componenti indipendenti, è stata insediata
            nel 2000 per orientare il patronage governativo. In collegamento
            con gli schemi di devolution attuati nel paese, è stata inoltre
            formulata un’ipotesi alternativa, secondo cui nella Camera alta dovrebbero trovare
            collocazione rappresentanti delle diverse comunità territoriali. Ma non sono mancate
            altre opzioni alternative. Per esempio nel marzo 2007 – con ciò rielaborando un’ipotesi
            formulata dalla Royal Commission on the Reform of the House of
                Lords, nota anche come Wakeham Commission, nel suo
            rapporto del 2000 A House for the Future – la Camera dei Comuni ha
            approvato un indirizzo che prevedeva la soppressione di ogni legame tra lo
                status nobiliare di Pari del regno e il titolo di
                Lord, nonché la totale elettività della Camera dei Pari; questa
            ipotesi incontrava tuttavia l’opposizione della Camera alta e la formulazione di
            contro-proposte che mirano a dare maggior risalto alla componente vitalizia o tutt’al
            più a bilanciarla con l’elettiva (al che il Gabinetto Blair replicava con il Libro
            bianco The House of Lords: Reform che proponeva di portare a 540 il
            numero dei Pari, di cui il 50% eletto in collegi regionali con scrutinio di lista, il
            30% designato in seno ai partiti politici, e il residuo 20% designato da una commissione
            di selezione). Altre ipotesi si sono susseguite negli anni successivi, e tra esse può
            essere utile che si tenga presente quella presentata dal Gabinetto di coalizione
            Cameron-Clegg in un disegno di legge del maggio 2011 che prevede la riduzione della
            Camera a 300 membri, eletti per l’80% con il metodo del Single Transferable
                Vote o, in alternativa con il proporzionale, per un mandato di 15 anni; e
            per il 20% nominati dalla solita commissione di selezione che ne garantirebbe
            l’indipendenza politica nella loro qualità di cross-benchers
            (ovvero di Pari non affiliati a partiti politici o da essi resisi indipendenti). 
Un’altra importante innovazione ha
            interessato la presidenza della Camera dei Pari. Tradizionalmente presieduti da due
            figure storiche, lo Speaker e il Lord
                Chancellor, i due rami del parlamento britannico trovano nell’azione dei
            rispettivi presidenti garanzie di indipendenza regolate da usi e costumi assembleari di
            antica origine. L’essenzialità delle funzioni disimpegnate da entrambi i
                presiding officers si apprezza anche e soprattutto sotto il
            profilo della mediazione fra maggioranza e opposizione e, più in generale, della
            gestione di quella adversarial
                politics parlamentare che si
            rispecchia nella stessa forma, rettangolare a banchi contrapposti e non a emiciclo, come
            invece nei parlamenti europeo-continentali, delle aule di Westminster in cui Comuni e
                Lords tengono le loro sessioni. Se per un verso il ruolo
            classico dello Speaker della Camera dei Comuni (le cui origini
            risalgono alla metà del Duecento) è informato alla massima neutralità, con sguardo
            critico è stato considerato quello del Lord Chancellor, carica
            ancora più antica (il primo Cancelliere supremo fu il Maurice vescovo di Londra che, tra
            il 1067 e il 1068, assistette Guglielmo il Conquistatore nella conduzione degli affari
            del regno), trasformatosi nel corso della storia in presidente della Camera dei Pari.
            Per evitare la commistione dei poteri realizzata nella figura di questo singolare
                presiding officer designato dal Primo ministro (la carica era
            parlamentare, ma egli era anche presente nell’esecutivo in posizione di supremazia
            rispetto all’ordinamento delle magistrature) una riforma, introduttiva nel 2003
            dell’inedito ruolo del Secretary of State for Constitutional
                Affairs, ha stabilito la scomparsa dalla Camera del Lord
                Chancellor e la sua sostituzione con un presidente elettivo, o
                Lord Speaker. 

2. Le origini
            del parlamento nel medioevo 



Il 22 giugno 1965 a Westminster si
            sono solennemente celebrati i primi 700 anni di vita del parlamento: nello stesso luogo,
            nel lontano 1265, iniziava infatti il percorso dell’istituzione che da allora
            caratterizza il sistema di governo anglobritannico e che costituisce il paradigma
            storico del parlamentarismo mondiale. 
Questo parlamento duecentesco,
            secondo la tradizione noto come il parlamento di Simon de Montfort, si riunì sotto
            Enrico III nel pieno di una contesa feudale, l’ennesima di un secolo turbolento che, una
            quarantina di anni addietro, aveva prodotto la Magna Carta. Simon
            de Montfort non è stato il fondatore del parlamento inglese, ma certamente gli si può
            attribuire il merito di aver inaugurato l’esperienza di quella che, in seguito,
            diventerà la Camera dei Comuni. L’assemblea da lui raccolta nella Chapter
                House di Westminster era infatti un consesso nel quale sulla casta
            baronale, per l’occasione rappresentata da poco più di una ventina di feudatari di alto
            rango, prevalevano le componenti del vassallaggio minore e dei residenti nelle
            corporazioni municipali (la cui rappresentanza di fronte al re e ai baroni
                maiores s’era risolta, fino ad allora, nella sola partecipazione del
                Mayor della City di Londra); soprattutto,
            questo carattere lo rendeva un importante precedente di quell’assemblea che, qualche
            decennio più tardi, nel 1297, il grande riformatore delle istituzioni inglesi Edoardo
            I avrebbe esplicitamente organizzato come un «parlamento
            modello» fondato sulla doppia rappresentanza degli shires e dei
                boroughs. Ai rappresentanti parlamentari sarebbe stato
            riconosciuto dalla propria comunità d’origine un emolumento (wage)
            inteso a coprire le spese e saggiamente decurtabile in caso di loro assenza alle
            riunioni dell’assemblea. 
L’invito alle città a designare
            deputati e inviarli alle riunioni di Westminster non era solamente un riconoscimento
            della loro rilevanza economica, ma anche l’espressione della necessità di far
            convergere, intorno alla proclamazione dei diritti, forze sociali produttrici di
            ricchezza, alle quali, con ottica ovviamente tutt’altro che disinteressata, sia il re
            sia i baroni attribuivano un’importanza sempre maggiore. Il sovrano, con il concedere
            alle città le libertà feudali e le relative franchigie, che contemplavano anche
            l’esercizio di diritti elettorali, tentava di quadrare il cerchio di quella politica di
            indebolimento dell’aristocrazia feudale che, per altri versi, si andava proficuamente
            realizzando attraverso il consolidamento degli apparati giudiziari: così come
            l’espansione della common law, imponendo la giustizia centralizzata
            del re, sottraeva spazio vitale alla giurisdizione signorile, anche il conferimento alle
            città di statuti autonomi, o royal charters, si realizzava a spese
            del potere esercitato dai baroni sul territorio. Dall’altro lato, i magnati del regno
            sia laici che ecclesiastici, agevolando la partecipazione dei borghesi in parlamento, se
            ne guadagnavano il supporto quando, per tenere a freno il re, occorreva anzitutto
            ottenere da costui la solenne confirmatio dei diritti vigenti da
            tempo immemorabile. In tal modo la nozione di «uomo libero», originariamente coniata per
            designare e proteggere le classi superiori, si espandeva includendo anche il borghese,
            esponente di uno strato sociale dinamico e prospero, nel cui seno si affermavano
            corporazioni non troppo dissimili, quanto alle interne logiche e ai rituali di
            affiliazione, da quelle dei prelati e dei feudatari laici. 
A prima vista, il vantaggio era
            generale. Il re, concedendo privilegi e rappresentanza ai boroughs
            e organizzando un analogo sistema per le contee (che comunque erano sotto la
            giurisdizione della Corona), rafforzava i poteri di prerogativa e la sua autonomia
            rispetto alla piramide feudale, che ne risultava specularmente indebolita. Il
            conferimento alle municipalità del royal charter implicava il
            sorgere di obbligazioni fiscali stabili e periodiche nei confronti del tesoro regio, che
            in tal modo si assicurava entrate autonome. D’altra parte i magnati associavano a sé
            nuovi interlocutori nella rivendicazione e nel consolidamento delle libertà negative e
            reclutavano nuovi alleati: proprio questo avvenne nel 1265 con il pronunciamento
            parlamentare del riottoso de Montfort. A trarre da tutto ciò maggiori e non effimeri
            vantaggi sarebbe stata in realtà la borghesia, il cui
                status in qualche misura si costituzionalizzava, affrancandosi
            dagli antichi gravami feudali e influendo in misura sempre più evidente sulla monarchia
            (un esempio fu, nel 1399, dopo la deposizione di Riccardo II, l’acclamazione come re di
            Enrico IV Lancaster dal parlamento). 

3.
            Tassazione e rappresentanza 



Entro un simile quadro di intricati
            collegamenti e di reciproche remunerazioni o, se si vuole, di checks and
                balances (il che dimostra quanto meno che anche nell’Inghilterra
            plantageneta, così come nel Settecento, nell’età vittoriana o sotto la regola di Tony
            Blair, il gioco delle istituzioni era tutt’altro che lineare) il bandolo costituzionale
            della matassa, attraverso il meccanismo che avrebbe determinato lo sviluppo
            dell’istituzione parlamentare nei secoli successivi, sarebbe stato individuato
            dall’intelligenza riformatrice di Edoardo I. Nel 1297, infatti, non fu solamente
            istituita la già menzionata conformazione strutturale del «parlamento modello» (due
            cavalieri per shire e due liberi cittadini per
                borough), ma anche e soprattutto fu stabilito per volontà
            sovrana il principio del no taxation without representation, che
            cristallizzava il legittimo collegamento fra potere della Corona e potestà del
            parlamento, quest’ultima resa politicamente attiva dall’esercizio del purse
                power o «potere della borsa». 
Sulla base indissolubilmente duale
            delle proprie funzioni, formata dalla rappresentanza e dalla tassazione, il parlamento
            inglese (del quale si andava già delineando la conformazione bicamerale) consolidava la
            propria fisionomia di assemblea della nazione, quale, attraverso canali rappresentativi
            socialmente ripartiti, era stata inaugurata con l’esperimento del 1265. 
Mentre l’esercizio della decisione
            parlamentare in materia di tassazione sarebbe rimasto sostanzialmente indiscusso dopo
            l’eclisse delle velleità assolutistiche degli Stuart, diverse sarebbero state le fasi
            epocali del dibattito sulla rappresentanza. A periodi di relativa estensione delle basi
            sociali del parlamento (ma in questo caso si discorre della sola Camera dei Comuni) si
            sono avvicendate fasi oligarchiche, fino ad arrivare al punto in cui la questione della
            revisione della rappresentanza avrebbe costituito il principale argomento dei
            riformatori della seconda metà del Settecento, riuniti intorno al circolo dei «nuovi
                whigs» del marchese di Rockingham e di Edmund Burke. La nozione
            (che si deve a Locke) del parlamento come specchio della nazione e del common
                sense of the whole, affinata attraverso l’enunciazione della
            rappresentanza politica proposta da Burke ai suoi elettori di Bristol nella campagna del
            1774 («your representative owes
                you, not his industry only, but his judgement; and he betrays, instead of serving
                you, if he sacrifices it to your opinion»), avrebbe posto in primo piano
            l’intima corrispondenza esistente tra condizioni della vita parlamentare e assetto della
            costituzione. Fino al 1832 e al Great Reform Act, che in quell’anno
            diede il primo impulso alla modernizzazione del sistema elettorale, riforma della
            costituzione sarebbe stato sinonimo di riforma del parlamento e riforma del parlamento
            un tutt’uno con la riforma della funzione di rappresentanza politica, da sempre retta
            dalle logiche del sistema maggioritario puro. 

4. Un
            parlamento legislatore (e sovrano)? 



Il moderno costituzionalismo si
            fonda su un dato acquisito, ormai considerato tanto elementare da rendere superfluo ogni
            commento: il parlamento fa le leggi. Perciò al parlamento è uso corrente riferirsi, da
            Montesquieu in poi, come al «potere legislativo». Altrettanto fuori discussione è la
            competenza parlamentare in materia di bilancio e di decisione sull’imposizione
            tributaria. 
In un celebre passaggio della sua
                English Constitution (1867) Walter Bagehot catalogava in questi
            termini le funzioni del parlamento britannico: in primo luogo una elective
                function, consistente nella designazione del capo dell’esecutivo
            nazionale (questa è, secondo Bagehot, la più importante potestà del parlamento di
            Westminster); quindi una expressive function, che si estrinseca nel
            dare voce al sentimento politico del paese («to express the mind of the
                English people»), una funzione didattica, o teaching
                function, che trova la sua concretezza nelle riforme attraverso le quali
            il parlamento guida il progresso della nazione, e una informing
                function, collegata alla formazione della pubblica opinione e alle
            valenze antiautoritarie che dovrebbero essere proprie di una libera assemblea; infine
            (ma non ultima in ordine di importanza) la function of legislation. 
Anche la financial
                function andrebbe invero fatta rientrare nel campo d’osservazione, ma,
            per esplicita ammissione di Bagehot, più che un potere effettivamente esercitato essa
            configura una eredità perduta: la decisione fondamentale in materia finanziaria era già
            totalmente di pertinenza governativa in epoca liberale, e in tale settore la Camera dei
            Comuni, il cui ruolo era diventato di mera ratifica delle opzioni dell’esecutivo, più
            che esercitare un potere dimostrava una exceptional disability,
            ovvero l’incapacità di apportare modifiche decisive agli schemi finanziari elaborati a
            Whitehall. In altri termini, la ripartizione di poteri per cui l’esecutivo di Sua Maestà
            propone le misure fiscali e di finanza pubblica, e per cui la
            Camera dei Comuni esercita il suo sovrano sindacato, appartenevano già allora alla
            metafisica medievalistica. Così andavano effettivamente le cose nella media età
            vittoriana e così, in un certo senso, vanno tuttora, tanto più per effetto dello
            sviluppo del sistema di partito e della moderna premiership, che
            esercita la sua direzione sulla maggioranza dei Comuni. 
Il medesimo discorso può applicarsi
            alla funzione legislativa. 
Sebbene in essa si individui la
            potestà per eccellenza di ogni parlamento, e pertanto anche del parlamento
            anglobritannico (detto anche the legislature), Bagehot non la
            colloca al di sopra delle altre funzioni che compaiono nella sua catalogazione. Nella
            Gran Bretagna liberale, ormai irreversibilmente proiettata verso le forme del governo di
            Gabinetto, non era più verosimilmente configurabile quella gerarchia di poteri che, in
            forza dell’assunzione in proprio della potestà di statuire e di vincolare con la legge
            l’intera nazione e il sovrano, s’era delineata a tutto favore dell’istituzione
            parlamentare con gli eventi rivoluzionari del 1688-89. 
In realtà non sempre il parlamento
            di Westminster è stato un legislativo. Si può dire che esso abbia acquisito, assieme
            alla coscienza o alla volontà di esserlo, la concreta possibilità di esercitare questo
            potere solo in età avanzata, ovvero con la svolta di fine Seicento e con quei primi atti
            che, risultando costituzionalmente vincolanti per il monarca, inauguravano la fase
            legislativo-parlamentare di produzione di una statute law, o legge
            scritta, che precedentemente alla svolta rivoluzionaria emanava dalla volontà del
            principe o, tutt’al più, da un concorso fra questa e un parlamento, suo potenziale
            antagonista costituzionale. Il Bill of Rights del 1689,
                l’Act of Settlement del 1701 e i pochi ma autoritativi atti di
            legge della prima metà del Settecento sono espressione dell’occupazione parlamentare da
            parte del partito whig, e come tali hanno contribuito alla graduale
            costruzione della mitologia della sovranità parlamentare creata da Dicey, che i
            costituzionalisti delle generazioni successive, da Harold Laski a Ivor Jennings fino ai
            nostri più diretti contemporanei, avrebbero riconsiderato con accenti spesso molto
            critici o, semplicemente, più aderenti alla realtà. 

5. Le
            metamorfosi delle originarie funzioni parlamentari 



Se non le leggi del paese, le quali
            per un lungo lasso di tempo sono state il prodotto dell’immemorabilità e del
            convenzionalismo, dei decreti del re e degli interventi dei giudici, cosa avrebbe allora
            prodotto il parlamento nei suoi primi quattro secoli di vita
            istituzionale? Ponendosi al centro del sistema costituzionale, della costituzione non
            scritta il parlamento di Westminster ha condiviso l’intima essenza, ossia il carattere
            più squisitamente evolutivo. 
All’origine, ovvero al cuore
            dell’intera struttura storica del ruolo parlamentare a Westminster, è la funzione
            consultiva e di erogazione della giustizia (o, più precisamente, di cooperazione
            all’esercizio di tale funzione). Sotto questo profilo, ancora annidato all’interno del
                Magnum Concilium, il parlamento dei primordi (per intendersi,
            il parlamento precedente a quelli di Simon de Montfort e di Edoardo I, ossia l’assemblea
            dei magnati che, in ossequio ai canoni della monarchia di impronta normanno-angioina, si
            riuniva al cospetto del re per assisterlo nella conduzione dello Stato) rispondeva
            essenzialmente all’obbligo del consiglio da prestare al sovrano nell’esercizio delle sue
            funzioni. Questo obbligo era una componente essenziale del rapporto
                officium-beneficium, tipico dello scambio feudale, e nella
            notte dei tempi parlamentari si concretizzava nel fornire assistenza alla politica
            sovrana e ausilio nell’erogazione dell’alta giustizia. Se, pertanto, il
                gubernaculum era prerogativa del monarca, che lo esercitava
            personalmente e attraverso la Curia Regis, la
                iurisdictio, intesa nella sua accezione lata di «pronuncia del
            diritto», avrebbe visto il ruolo concorrente dell’assemblea, costituita nella
                High Court of Parliament, e delle magistrature, organizzate
            nelle Corti di giustizia. 
Mentre le assemblee ancestrali del
            periodo anglosassone (il Witenagemot) e della prima fase della
            monarchia normannoangioina (la Curia Regis appunto) non conoscevano
            alcuna separazione dei poteri, la specializzazione professionale dei giudici e
            l’erezione delle Corti a sistema coerente di amministrazione della giustizia dell’intero
            regno avrebbero sottratto alla Curia e allo stesso re la
            responsabilità della giurisdizione. Nella loro versione parlamentare, alcune forme di
            potere giudiziario, una volta del tutto abbandonate dal monarca, sarebbero sopravvissute
            in frammenti, come nel procedimento strutturalmente binario
                dell’impeachment, caduto in disuso nel XVII secolo ma in
            seguito trasferito nella costituzione degli Stati Uniti, e nelle funzioni giudiziarie
            della Camera dei Pari. D’altra parte, il culmine politico della giurisdizionalità della
                High Court parlamentare si sarebbe clamorosamente raggiunto nel
            dubbio processo, condotto nella Westminster Hall da una Camera dei
            Comuni dominata da una minoranza rivoluzionaria, che nel 1649 condusse Carlo I Stuart
            sul patibolo; si tratta però di un episodio costituzionale eccezionale, e di un
            discostamento dalla rule of law, che, secondo la percezione
            corrente, poco ha da spartire con quelle garanzie fondamentali del regno che il
            parlamento avrebbe invece dovuto difendere.
        
Se, da un lato, la Camera dei
            Comuni, riconoscendo con l’Act of Settlement la piena autonomia
            della magistratura, lasciava dietro di sé ogni inopportuna velleità di intromissione
            negli affari giudiziari, il ruolo di alta giurisdizione della House of
                Lords è invece sopravvissuto, ed è stato esercitato attivamente fino a
            tempi a noi molto vicini, occupandosi con onore di casi di alto tenore costituzionale
            (si pensi al ruolo ricoperto nel 1998-99 nella causa intentata contro l’ex dittatore
            cileno Augusto Pinochet). 
La presenza di alti magistrati, o
                Law Lords, nella Camera dei Pari, la fisionomia ibrida del
                Lord Chancellor, presidente della Camera alta, che riuniva in
            sé funzioni parlamentari, governative e giurisdizionali, e il funzionamento della
            commissione giudiziaria camerale come supremo tribunale d’appello del Regno Unito sono
            stati per lungo tempo una caratteristica peculiare del sistema parlamentare britannico,
            che oggi, in nome del principio di separazione dei poteri, ha ceduto il passo
            all’istituzione (2003) del Department for Constitutional Affairs,
            il cui segretario di Stato è subentrato nelle funzioni del Cancelliere. Nella medesima
            direzione si volgono le ipotesi di introduzione nel Regno Unito di una Supreme
                Court, prospettiva di riforma sulla quale il dibattito è in pieno
            svolgimento. 
Il potere giudiziario di
                impeachment, come s’è detto, è stato eclissato dalle
            trasformazioni della politica parlamentare, ma una sua metamorfosi moderna si è
            realizzata trasferendone il campo d’azione dalla politica di Stato al sindacato
            sull’ortodossia finanziaria dei ministri, per poi da qui tornare a incidere nuovamente
            sulla politica di Stato (al tramonto dell’età liberale, ovvero da David Lloyd George in
            poi, la politicità della finanza pubblica è stata condotta fino a conseguenze spesso
            estreme). L’elemento più evidente di questa metamorfosi si può oggi ravvisare nella
            funzione di investigazione, fonte di grande attività di apposite strutture parlamentari:
            dapprima l’Estimates Committee, operante ai Comuni tra il 1945 e il
            1965, quindi l’Expenditure Committee attivo tra il 1971 e il 1979,
            e in seguito i 12 (poi 14) Select Committees introdotti da Margaret
            Thatcher e tuttora operativi, ma invero senza particolare efficacia visto che è alquanto
            improbabile che il loro controllo si estenda al Ministro e agli alti dirigenti del
            dicastero posto sotto osservazione, con il compito di tenere sotto costante scrutinio
            l’operato degli spending departments e degli enti
            pubblici.
        

6. I moderni
            poteri 



Rappresentanza e
                tassazione. Con l’emanazione (1297) del già citato Statutum de
                tallagio non concedendo di Edoardo I, il parlamento di Westminster, nel
            quale si era definitivamente realizzata la tripartizione
            monarchico-aristocratico-popolare che in tempi successivi evolverà nella figura
            composita del King-in-Parliament, riuniva due funzioni che si
            integravano vicendevolmente: la rappresentanza e la decisione (ma nei primi tempi, in
            realtà, la ratifica concordata delle regie pretese) in materia fiscale. A poco più di
            trent’anni dalla riunione di Simon de Montfort, il parlamento inglese entrava così in
            una fase relativamente avanzata del proprio percorso. 
Dal suo potere in materia fiscale si
            sprigionerà quell’egemonia della Camera dei Comuni in ambito finanziario che, nel
            Settecento, con lo specificarsi della figura del Primo ministro, si sarebbe trasformata
            in un sindacato pieno sul budget, ovvero sul bilancio dello Stato
            inteso come documento contabile propulsore della politica nazionale e come principale
            strumento dell’azione di governo. Il termine budget deriva
            dall’anglicizzazione della parola francese bouge, usata per
            indicare una piccola borsa o borsellino (è evidente la correlazione fra il
                purse power di derivazione medievale e il controllo sul
                bouge, in inglese budge) posto nelle mani
            dell’esecutivo; non è un caso che il termine sia comparso in un pamphlet
            satirico del 1733, dal titolo The Budget Opened, nel
            quale si metteva in ridicolo Robert Walpole nella sua qualità di Primo Lord del Tesoro e
                Chancellor of the Exchequer, ovvero di deus ex
                machina di ogni operazione finanziaria e amministrativa del regno. Al di
            là dell’annotazione di costume, questo dimostra che, nell’epoca in cui il potere del
            governo e del ministro in esso preminente si delineava autonomamente rispetto al mandato
            sovrano e all’influenza parlamentare, il confronto tra Camera dei Comuni ed esecutivo
            sul controllo finanziario aveva traghettato verso altri lidi costituzionali la
            controversia rivendicativa del potere che aveva scatenato la prima rivoluzione
            parlamentare. 
Il trasferimento nel 1636 della
            tassa per la flotta (ship money) in tempo di pace dalla sfera della
                parliamentary taxation a quella della prerogativa del re e il
            sistematico protrarsi di tale prassi fino al 1639 furono tra le cause del radicalizzarsi
            dell’ostilità fra la Camera dei Comuni, dominata da un forte partito puritano, geloso
            dei privilegi parlamentari e delle libertà individuali, e Carlo I. Non è certamente
            questa la sede per indagare sui moventi della Grande Ribellione parlamentare, ma dalle
            vicende che scaturirono dalla reazione a tale trasferimento di prerogativa emerge con
            chiarezza che il purse power era un elemento
            essenziale dei poteri del parlamento e in particolare dei
            Comuni, ai quali nel 1407 Enrico IV riservava in via esclusiva la decisione in materia
            fiscale. 
Se la fase Tudor della monarchia
            inglese (1485-1603) era stata un’epoca di assolutismo mai enunciato, ma fattualmente
            perseguito, durante la quale i sovrani, in particolare Enrico VIII ed Elisabetta I,
            avevano reso l’assemblea di Westminster strumentale alla propria regola di governo, con
            lo scontro fra parlamento e sovrani Stuart, del quale la questione della tassazione era
            uno dei punti nodali, si concludeva la parabola dell’assolutismo dottrinalmente
            enunciato, ma mai stabilmente tradotto in formula di governo. La difesa del
                custom parlamentare e della statute law,
            la rivendicazione delle libertà civili e religiose e l’asserzione del primato della
                parliamentary taxation sulla prerogativa regia furono i
            principali argini posti nei confronti del potere assoluto, in una fase di contrasti in
            cui, proprio per porre al riparo dall’arbitrio regio l’attività del ramo rappresentativo
            del parlamento, si affermavano definitivamente le garanzie personali, fino ad allora
            assicurate ai suoi membri per via consuetudinaria (libertà di espressione, immunità
            dall’arresto per accuse penali e libertà di accesso al sovrano esercitato attraverso lo
                Speaker dei Comuni), e alcuni importanti privilegi
            parlamentari, quali i diritti di sanzionare penalmente le violazioni dello
                status del deputato e gli oltraggi all’istituzione, di
            verificare la regolarità delle elezioni e di regolamentare lo svolgimento dell’attività
            domestica. 
Posta, per quanto riguarda le
            sanzioni, sotto l’egida dei presidenti delle Camere, la vigilanza sul rispetto dei
            privilegi parlamentari è affidata a due Committees on Privileges,
            appositamente istituiti nelle due Camere all’inizio di ogni sessione parlamentare. In
            tema sia di privilegio parlamentare sia di regolamenti interni, retti da usi e costumi
            e, dopo il 1979, riassunti in agili volumetti di standing orders,
            il testo base di ogni parliamentarian è tuttora il poderoso manuale
            di sir Thomas Erskine May, il Treatise on the Law, Privileges, Proceedings and
                Usage of Parliament (comunemente noto come la Parliamentary
                Practice), apparso in prima edizione nel 1844. 
La storia dei rapporti fra
            parlamento e potere esecutivo, fosse esso il potere del re o quello del moderno
                premier, non può certamente essere ridotta a una mera questione
            di vile danaro. Purtuttavia, con qualche eccezione nel periodo restaurativo,
            l’incontrastato diritto della Camera dei Comuni di decidere della tassazione e, in
            seguito, anche del budget si è affermato come uno dei pilastri
            della forma di governo britannica.
        
Legislazione e produzione
                dell’esecutivo. L’ultima occasione in cui il legittimo esercizio della
            funzione finanziaria da parte dei Comuni è stato messo in discussione si è verificata
            all’inizio del Novecento, ma in questo caso la contestazione non provenne
            dall’esecutivo, che con il liberale Herbert Asquith era a capo della maggioranza
            parlamentare, bensì dall’interno del parlamento stesso: tra il 1909 e il 1911,
            tramontate molte delle certezze dell’età vittoriana, lo scontro fra Comuni e
                Lords si determinò riguardo la decisione finale sul bilancio
            del 1909, proposto da Lloyd George ed esplicitamente finalizzato a finanziare la
            realizzazione del primo grande sistema di previdenza nazionale. Con la discussione del
            memorabile People’s Budget e con l’insanabile dissidio che ne
            derivò in merito fra le due Camere, risultavano messe a nudo alcune questioni
            costituzionali: tra queste, l’ormai indissolubile relazione fra politica finanziaria e
            opzioni legislative, il ruolo della leadership politica tra
            esecutivo e legislativo, e la difforme natura rappresentativa delle due Camere. 
Con il Parliament Act 1911
            venne sottratto ai Pari ogni potere di deliberare in materia finanziaria e fu
            messa in discussione la legittimità dell’intervento dei Lord nel procedimento
            legislativo. Per quanto concerne il lato finanziario, sebbene la legge del 1911 sia
            considerata una delle grandi riforme del sistema parlamentare britannico (la prima che
            abbia mai direttamente inciso sui poteri delle Camere), essa in sostanza non introduceva
            innovazioni eclatanti: il Parliament Act, infatti, formalizzava,
            attraverso un intervento di statute law, quella convenzione che era
            scaturita dall’amichevole intimazione, rivolta secoli addietro da Enrico IV ai Pari del
            regno, affinché si astenessero dall’intervenire nel dibattito sulla tassazione e che,
            andando ancora più a ritroso, dava un assetto al passo con i tempi al principio della
            corrispondenza fra taxation e representation.
            Per secoli i Pari non s’erano intromessi nelle scelte fiscali dei Comuni, poiché era
            fuori discussione il fatto che la Camera alta, dominata dal principio ereditario, dalle
            nomine e dall’attribuzione di seggi ex officio, fosse tutt’altro
            che un ramo parlamentare rappresentativo dei contribuenti. Dalla legge del 1911 sarebbe
            derivata, attraverso il conferimento del financial privilege alla
            sola Camera dei Comuni, una forma di bicameralismo non più paritario, con conseguenze
            anche sul potere legislativo «ordinario» (così definito non in relazione all’esistenza
            di una costituzione sovraordinata, bensì rispetto alla legislazione «finanziaria»
            formata dai cosiddetti money bills): il delaying power
            dei Pari, ridotto nel 1911 a non più di tre sessioni parlamentari
            consecutive, era ulteriormente ristretto da un analogo Parliament Act
            promosso nel 1949, non più dai liberali bensì dai Laburisti di Clement
            Attlee.
        
Di meno rapida risoluzione sarebbe
            stata la questione inerente alla rappresentatività della seconda Camera, che configurava
            uno dei residui medievalistici del sistema costituzionale del Regno Unito. Solo con lo
                House of Lords Act 1999 la secolare questione è stata
            affrontata in modo radicale. 
In parte collegata alla riforma
            della Camera dei Pari e in parte determinata dal gioco del bipolarismo partitico,
            instauratosi in Gran Bretagna fin dall’epoca in cui whigs e
                tories si disputavano la guida dell’esecutivo settecentesco, è
            la questione relativa ai rapporti tra leadership politica, premiership
            di governo e parlamento (o, meglio, maggioranza parlamentare posta sotto il
            comando politico del Primo ministro). Se da un lato l’integrale sostituzione dei
                Lords ereditari con loro colleghi di nomina governativa
            provocherebbe la scomparsa dell’ultimo elemento di indipendenza presente nella Camera
            alta e, più in generale, in un parlamento la cui maggioranza elettiva si identifica
            strettamente con la leadership, dall’altro lato lo stretto rapporto esistente fra Primo
            ministro, apparati della dirigenza del «partito parlamentare» e maggioranza ai Comuni è
            una delle cause di quello che molti analisti hanno considerato come il tramonto della
            sovranità del parlamento. 
Con una buona approssimazione si
            può, infatti, sottoporre a revisione l’idea secondo la quale il parlamento esprime una
                elective function che si traduce nella scelta del capo del
            potere esecutivo. In tempi di partiti ancora strutturati esclusivamente come
            schieramenti parlamentari e come grandi movimenti politici si poteva ammettere che alla
            Camera dei Comuni spettasse costruire una maggioranza e designare il
                premier o, sotto altro profilo, che al sovrano fosse ancora
            riservata la possibilità di scegliere tra più leaders, quale suo
            Primo ministro, il più influente e quello meglio in grado di costruire una maggioranza. 
Tuttavia, nella seconda metà del
            Novecento la rigida bipolarizzazione tra laburisti e conservatori ha trasferito
            esclusivamente nelle sedi elettorali e nella dirigenza di partito quella funzione di
            «produzione» del potere esecutivo che è la meno antica delle prerogative del parlamento
            e che forma oggi una consolidata convenzione. Le forti leadership
            di Margaret Thatcher e di Tony Blair hanno impresso alla democrazia di Westminster
            caratteri che sono stati definiti «postparlamentari»; tuttavia, sebbene sostanzialmente
            limitato nell’esercizio delle sue funzioni primarie (ossia la legislativa, la
            finanziaria e l’inquirente), il parlamento britannico non s’è mai scrollato di dosso
            l’impalpabile polvere della sovranità, retaggio di una dottrina nata nell’età vittoriana
            avanzata, coltivata da molte generazioni di costituzionalisti di cultura inglese e messa
            in dubbio dai giuristi del nazionalismo scozzese.
        
Non sono tuttavia mancate alcune
            rilevanti novità, tra le quali conviene segnalare in primo luogo l’esito delle elezioni
            politiche del 6 maggio 2010. A fronte dei 258 seggi del partito laburista e dei 57 dello
            schieramento liberaldemocratico il partito conservatore, con 306 seggi, conseguiva una
            maggioranza relativa che, dando luogo a una classica condizione di hung
                parliament, non avrebbe consentito la formazione di un governo a base
            monopartitica se, a seguito di consultazioni insolitamente lunghe (protratte fino all’11
            maggio), non si fosse creata quella coalizione che, guidata dal leader
            conservatore David Cameron e con il liberal-democratico Nick Clegg quale
                Deputy Prime Minister, regge attualmente l’esecutivo. Per
            quanto l’esperienza di un Gabinetto di coalizione sia particolarmente rara nel quadro
            del sistema parlamentare della seconda metà del Novecento, essa non incide sulla
            fisionomia dell’istituzione parlamentare che al momento si conferma essere
            un’istituzione statica nella sua configurazione strutturale. 
Un’importante novità è stata invece
            introdotta recentemente, con l’adozione del Fixed-Term Act 2011,
            per quanto concerne la regolazione della legislatura. 
La storia parlamentare dimostra
            quanto determinante ai fini del consolidamento dello status
            cosituzionale della Camera dei Comuni sia stata la predeterminazione dell’arco di anni
            di durata in carica di questo ramo del parlamento. Nel 1694 il Meeting of
                Parliament Act (più comunemente noto come Triennial
                Act) fissava a tre anni tale arco di tempo, e nel 1715 il
                Septennial Act estendeva la legislatura a sette anni: nel primo
            caso, in sintonia con lo spirito della seconda rivoluzione, il ramo elettivo del
            parlamento si sottraeva all’incondizionato arbitrio sovrano che fino a quell’epoca aveva
            disposto a suo piacimento del potere di dissolution; nel secondo
            caso, regnante l’Hannover Giorgio I, i Comuni fissavano un periodo inusitatamente lungo
            della legislatura che nell’immediato avrebbe consentito loro di tenere sotto
            osservazione, in posizione di relativa inamovibilità, un avvicendamento dinastico ricco
            di incognite e, nel corso del secolo, di acquisire l’egemonia politica (la legislatura
            sarà ridotta a cinque anni con il Parliament Act 1911), il che
            tuttavia non impediva che dall’età vittoriana in poi lo scioglimento della Camera dei
            Comuni, esercitato in forza della prerogativa regia, fosse fattualmente deciso non dal
            sovrano ma dal premier. Nei suoi caratteri essenziali il
                Fixed-Term Act 2011 si colloca in tale scia, ma va interpretato
            alla luce della nuova esperienza di coalizione. Esso infatti, prodotto del
                coalition agreement tra Conservatori e Liberaldemocratici, ha
            lo scopo di imprimere una maggiore stabilità alle istituzioni del
                parliamentary government sottraendo alle probabili fluttuazioni
            della coalizione, ma in ultima analisi anche all’autonoma
            decisione del Primo ministro, l’iniziativa politica dello
            scioglimento anticipato dei Comuni. In tale prospettiva, l’atto dispone che la Camera
            dei Comuni si debba sciogliere automaticamente 17 giorni prima delle elezioni generali
            (il che significa che il prossimo appuntamento elettorale avrà luogo nel maggio 2015), e
            che uno scioglimento anticipato possa aver luogo solamente in seguito all’approvazione
            ai Comuni di una mozione «That this House has no confidence in Her Majesty’s
                Government» (ma la crisi può essere a sua volta scongiurata se entro due
            settimane sia approvata una mozione che, restituendo la fiducia, disponga il contrario).
            Inoltre, sempre a norma del Fixed-Term Act 2011, lo scioglimento
            può essere parimenti disposto mediante una risoluzione adottata a maggioranza di due
            terzi della Camera dei Comuni, che stabilisca «That there shall be an early
                parliamentary general election». Nel primo caso, le sorti dell’assemblea
            risultano più strettamente legate a quelle dell’esecutivo che gode della sua fiducia;
            nel secondo, si tratta di un autoscioglimento a maggioranza qualificata; e, in entrambi,
            la crisi di governo è sottratta sia all’opzione del Primo ministro e alla sua
            valutazione politica, alla prerogativa regia e alle vicende di coalizione, e risulta
            pertanto rigidamente parlamentarizzata, tanto più che lo stesso atto esplicitamente
            dichiara che in nessun altro modo si possa procedere alla
                dissolution della Camera dei Comuni. 




Capitolo 6

L’esecutivo

Il potere esecutivo è il tema del presente capitolo, che parte cercando di rintracciare e descrivere storicamente la nascita del Primo Ministro e che considera come nel sistema che si usa definire "a Primo ministro" o anche "di Gabinetto" si configura l’espressione più genuina del parliamentary government del Regno Unito: non si pone in contrasto con esso, bensì ne costituisce l’essenza. La solidità dell’esecutivo parlamentare non si realizza a spese della forza del parlamento, tutt’altro: in realtà l’una si rispecchia nell’altra con reciproco vantaggio. Dopo aver descritto come tale istituzione sia in realtà nata da uno scandalo, vengono esposte le successive metamorfosi della stessa nella modernità, fino ad arrivare all'odierna struttura dell'esecutivo britannico.





1. Potere
            esecutivo e «parliamentary government» 



Da oltre duecentocinquanta anni
            l’attività di un potere esecutivo retto da un Primo ministro che esercita la sua
            influenza direttamente in capo a un numero ristretto di segretari di Stato e di ministri
            è il frutto più evidente del sistema di governo a base parlamentare scaturito dal
                revolution settlement di fine Seicento e dall’avvento della
            dinastia Hannover, i cui primi re, Giorgio I e Giorgio II, dando prova di scarsa
            attenzione per le riunioni dei propri ministri, provocarono l’eclisse della direzione
            monarchica degli affari di Stato. 
Funzionalmente separata dal
            legislativo, per poter esercitare concretamente le proprie potestà costituzionali la
                premiership di governo e il potere esecutivo, complessivamente
            inteso, si giovano comunque di un esplicito sostegno parlamentare, che è
            tradizionalmente espresso dalla Camera dei Comuni. A partire dal primo quarto del
            Settecento, il nesso tra parlamento e ministri di Sua Maestà si è esternato attraverso
            forme di fiducia (o confidence), che si sono variamente declinate
            in relazione al diverso atteggiarsi delle forze politiche, esprimendo, in ogni caso, un
            nesso di cooperazione tra due poteri politici prima ancora che tra due istituzioni.
            Della nascita del Primo ministro e del suo Gabinetto vanamente si cercherebbe una
            traccia benché minima nella statute law positiva: non sono
            istituzioni costituite, ma semplicemente esistono, e ciò è tutto quanto deve bastare al
            costituzionalista che intenda occuparsene. Nello stesso Ministers of the Crown
                Act 1937, che fissava i salari dei membri dell’esecutivo,
                premier incluso, si trova elencata una sequenza di figure
            ministeriali che non ha precedenti in alcuna legge anteriore poiché generalmente di
            origine tradizionale (come il Lord Privy Seal). Più di recente un
            analogo Ministers of the Crown Act 1975
            stabiliva che alle trasformazioni dell’apparato di
            governo, che dipende dal patronage politico del Primo ministro, si
            sarebbe provveduto mediante Orders in Council. 
Nel rapporto esistente fra Primo
            ministro ed esecutivo collegiale sopravvive la memoria delle antiche strutture di
            governo, che operavano come circoli ristretti e delle quali facevano parte segretari di
            Stato il cui legame con il monarca riproduceva il tradizionale rapporto tra
                master e servant. Tra questi segretari
            sarebbe emerso il ruolo del Primo ministro, del quale si tende a enfatizzare la
            componente della leadership e della personalizzazione del potere:
            alla luce di tale fisionomia, la storia del moderno esecutivo britannico, più che storia
            di una istituzione, è storia dei Primi ministri che si sono avvicendati da Robert
            Walpole in poi. 
Per quanto ciò possa apparire
            contraddittorio, nel sistema che si usa definire «a Primo ministro» o anche «di
            Gabinetto» si configura l’espressione più genuina del parliamentary government
            del Regno Unito: non si pone in contrasto con esso, bensì ne costituisce
            l’essenza. La solidità dell’esecutivo parlamentare non si realizza a spese della forza
            del parlamento, tutt’altro: in realtà l’una si rispecchia nell’altra con reciproco
            vantaggio. 
Nella sua English
                Constitution Walter Bagehot, rappresentando la Camera dei Comuni come
            l’organo titolare dell’elective power, finalizzato alla selezione
            del premier e per esteso del suo Gabinetto («The House of
                Commons is an electoral chamber; it is the assembly which chooses our
                president»), aveva posto in risalto un dato di fatto che pare in
            stridente contrasto con l’asserzione della sovranità costituzionale del parlamento. Ma
            si tratta di una contraddizione solo apparente se, come il corpo elettorale è il
            «sovrano politico» del paese (la definizione è di Dicey), così la Camera dei Comuni,
            eleggendo il premier, gli sarebbe a sua volta politicamente e
            istituzionalmente superiore. Il dogma, in questo modo, risulterebbe salvo. Tuttavia la
            visuale di Bagehot torna comunque a rivelarsi profeticamente presidenzialistica. 
Già agli inizi del Novecento Moisei
            Ostrogorski pose in luce attraverso quali canali e meccanismi concreti il
                party government si sarebbe giustapposto al
                parliamentary government, potenziando la fisionomia del
                premier. Una più recente letteratura, considerando gli effetti
            di onda lunga degli stili di premiership affermatisi dalla seconda
            metà del Novecento, e in particolare quelli posti in essere da Margaret Thatcher e da
            Tony Blair, non ha esitato a definire il potere del Primo ministro come un
            presidenzialismo esplicito, oggi solo in parte attenuato dal meccanismo della coalizione
            conservativo-liberaldemocratica che registra una forma di
                cohabitation tra il Primo ministro e il suo
                deputy. A sua volta, il socialista radicale Harold Laski, nel
            suo caratteristico stile privo di perifrasi, ha considerato il
                parliamentary government alla stregua di un sistema incentrato
            sul ruolo del Gabinetto, come «essentially a committee of that party or
                coalition of parties which can command a majority in the House of
            Commons». Sia Bagehot che Laski ponevano in particolare rilievo, oltre ai
            fattori rispettivamente dell’influenza (Bagehot) e del comando (Laski) esercitati dal
            Primo ministro sulla maggioranza in parlamento, quello della premiership
            come elemento di connessione tra dimensioni del potere costituzionale:
            Bagehot definendo, in modo poi rimasto celebre, il Gabinetto «a hyphen which
                joins, a buckle which fastens, the legislative part of the state to the executive
                part of the state», e Laski considerandolo «an instrument for
                linking the executive branch of Government to the legislative». 
Per quanto si possa essere indotti a
            interpretare l’ascesa del potere dell’esecutivo e della premiership
            che lo dirige come la più grande delle sfide al potere sovrano del parlamento
            di Westminster, non esiste antitesi né antinomia alcuna in Gran Bretagna fra il
            delinearsi di un forte ruolo dell’esecutivo e la supremazia del parlamento, purché tale
            relazione si organizzi nel rispetto delle convenzioni o, tutt’al più, dimostri di essere
            perfettamente in grado di produrre nuovi rapporti convenzionali che siano di comune
            accettazione (come, ad esempio, negli ultimi decenni si può osservare nel campo della
                delegated legislation o della responsabilità ministeriale), e
            purché l’incremento delle attribuzioni dell’esecutivo britannico non sia di per sé
            considerato come un fattore di negazione della suprema autonomia del parlamento.
        

2. Una
            istituzione nata da uno scandalo 



Quando ancora non esisteva necessità
            alcuna di una struttura di governo che operasse in modo autonomo rispetto alla persona
            del sovrano, e la nozione stessa di potere esecutivo era molto lontana dall’essere
            percepita, in origine erano il Consiglio privato (Privy Council)
            della Corona, organo tuttora esistente e titolare di funzioni consultive e di alta
            giurisdizione, e un numero imprecisato di confidenti e di consiglieri del re, ai quali,
            tra le epoche dei sovrani Tudor e Stuart, era stata affidata una porzione delle
            responsabilità inerenti alla conduzione della politica di Stato. Nei periodi di più
            aspra contrapposizione fra re e parlamento, e in particolare durante la Restaurazione
            sotto il regno di Carlo II e di Giacomo II, la pratica di avvalersi in via riservata dei
            servigi di un nucleo ristretto di dignitari, riuniti in una cabal i
            cui incontri avevano luogo negli appartamenti privati del sovrano, aveva sollevato
            l’opposizione parlamentare, che in ciò intravedeva gli estremi
            di una congiura assolutista volta a esercitare indebite influenze nei confronti del
            legislativo. In attinenza a ciò si erano statuite, con l’Act of Settlement
            del 1701, due severe regole volte a porre la Camera dei Comuni al riparo
            dalle trame del re e a garantire la trasparenza delle deliberazioni su affari di Stato:
            nessuna persona che ricevesse profitti o emolumenti dal tesoro del re poteva far parte
            del primo ramo del parlamento, e le deliberazioni del Consiglio privato, una volta
            formalizzate e sottoscritte dai consiglieri presenti, non potevano in alcun modo essere
            riprese in esame in altri ambiti. 
Se qualcosa di vagamente somigliante
            a un governo organizzato esisteva già nell’esperienza inglese e nel primo ordinamento
            del regno di Gran Bretagna, e se ad alcuni autorevoli esponenti governativi d’inizio
            Settecento, come Sidney Godolphin e Robert Harley, era stato in precedenza attribuito,
            in segno di piaggeria, l’appellativo di prime minister, la figura
            del Primo ministro come guida autorevole dell’esecutivo si sarebbe pienamente delineata
            con Robert Walpole, scaturendo però da un clamoroso scandalo. 
La South Sea Bubble
            scoppiò nel 1721 con la poderosa bancarotta della South Sea
                Company, società per azioni nella quale avevano investito migliaia di
            risparmiatori di diverso calibro e nel cui fallimento risulta fossero coinvolti, oltre a
            diversi ministri di Stato, numerosi esponenti del parlamento e Pari del regno, e perfino
            ambienti della Corte. Preceduto da una reputazione di spregiudicato uomo politico
                whig (tesoriere dell’Ammiragliato, era stato accusato di
            corruzione nel 1709 e, giudicato colpevole, espulso dalla Camera dei Comuni e recluso
            per un breve periodo nella Torre di Londra; successivamente era stato richiamato a far
            parte del Gabinetto sotto Giorgio I Hannover con la carica di Primo
                Lord del Tesoro), Robert Walpole venne giudicato l’uomo più
            adatto a gestire la grave crisi di credibilità che rischiava di travolgere il mondo
            della politica nazionale; questo soprattutto per la sua intima conoscenza dei retroscena
            dello scandalo in corso, al quale egli si era sottratto in tempo vendendo il proprio
            ingente pacchetto azionario della South Sea Company e traendo da
            tale operazione un ancora più ingente profitto, che lo aveva imposto all’opinione
            pubblica come abilissimo finanziere. 
Il ritorno di Walpole nel 1721 alla
            carica di Primo Lord del Tesoro e l’accorta soluzione della
                South Sea Bubble gli valsero una posizione di preminenza
            nell’ambito del ministero, della quale egli seppe approfittare, nel suo incontrastato
            ruolo di tesoriere del regno, esercitando un forte controllo sull’attività dei membri
            del Gabinetto e una considerevole influenza su entrambi i rami del parlamento, in
            particolare sulla Camera dei Comuni. Egli mantenne la carica fino al 1742, distribuendo
            incarichi e remunerative prebende alla maggior parte dei
            parlamentari del partito, sia whig sia tory.
            Fu pertanto su una piattaforma di malaffare politico-finanziario e di clientelismo che
            si innestò la genesi del «primo Primo ministro». 
Seppure attraverso vie di dubbia
            moralità, con l’instaurazione di un forte potere personale si stabiliva in tal modo il
            fondamentale nesso cooperativo tra governo di Gabinetto e maggioranza parlamentare, i
            cui caratteri avrebbero trovato una più compiuta realizzazione in età liberale. Eppure,
            prima che ciò accadesse, ovvero prima che nella sostanza si affermasse definitivamente
            l’opinione di Lord Morley, secondo il quale «the Prime Minister is the
                keystone of the Cabinet arch», qualcosa di nuovo doveva necessariamente
            verificarsi. 
Dopo una sequenza di Primi ministri
            tutti invariabilmente provenienti dalle file dell’aristocrazia e appartenenti
            principalmente allo schieramento whig (tra questi: Henry Pelham:
            1743-54; George Grenville: 1763-65; Lord Rockingham: 1765-66 e 1782; Pitt il Vecchio:
            1766-68; Lord Grafton: 1767-70), ma anche, per un breve periodo, tory
            (Lord Bute: 1762-63), si giunse a un svolta nel 1782, anno delle memorabili
            dimissioni del ministero tory di Lord North (1770-82), provocate da
            una esplicita pronuncia di sfiducia della Camera dei Comuni. Con l’allontanamento di
            questo Primo ministro, giudicato responsabile della perdita delle colonie americane, la
            figura del premier abbandonava la sua fase infantile: infatti con
            Pitt il Giovane da un lato si dava fine al tentativo di restaurazione di una
                personal rule monarchica posto in essere da Giorgio III, e
            dall’altro lato, non senza qualche iniziale incertezza, si inaugurava il primo esecutivo
            a base monopartitica. 

3. Le
            metamorfosi della modernità 



Si instaurava in tal modo il moderno
            sistema di Gabinetto, non più individualizzato nella preminenza esclusiva del Primo
            ministro controllore primario del «potere della borsa», ma apprezzabile anche sotto il
            profilo della collegialità e di una collegialità politicamente caratterizzata, i cui
            assetti si sarebbero gradualmente consolidati nei decenni del grande isolamento
            controrivoluzionario (ultimo tratto del lungo regno di Giorgio III) e, soprattutto sotto
            Guglielmo IV, dopo il ministero tory del duca di Wellington
            (1828-30), capo di un forte schieramento conservatore, e sotto gli effetti del
                Great Reform Act promosso nel 1832 dal whig
            Lord Grey, nell’età della regina Vittoria (1837-1901). I passaggi vittoriani
            e immediatamente postvittoriani dell’evoluzione del ruolo del Primo ministro, una volta
            trascorso lo snodo fondativo del Gabinetto di coalizione di Lord
            Aberdeen (1852-55), nel quale fece la sua prima esperienza più di un futuro
                premier, registrarono il bilanciamento tra
                leadership individuale e dinamiche della collegialità. Questo
            nuovo stato di cose si sarebbe ulteriormente precisato a margine della nuova forma di
            bipolarizzazione della politica britannica, ovvero quella tra un monolitico partito
            conservatore-unionista, che diede corpo al trionfalismo costituzionale di Palmerston
            (1855-65), alla stagione del conservatorismo popolare di Benjamin Disraeli (1868 e
            1874-80) e ai frequenti avvicendamenti alla responsabilità di governo di Lord Salisbury
            (1885-86; 1886-92; 1895-1902), e un composito partito liberale, retto dalla grande
                leadership di William Ewart Gladstone (1868-74; 1880-85; 1886;
            1892-94), da Lord Rosebery (1894-95), da Henry Campbell-Bannerman (1905-08) e
            soprattutto da Herbert Asquith (1980-16) e David Lloyd George (1916-22) i quali chiusero
            definitivamente la partita modernizzatrice tra Camera dei Comuni e Camera dei Pari ed
            eseguirono il canto del cigno del liberalismo al potere. 
Successivamente il filo della
            continuità sembrò interrompersi per effetto delle profonde trasformazioni del sistema
            dei partiti, indotte dall’avvento del laburismo (1900-05) e dal suffragio universale
            maschile (1918), eventi che nella loro concatenazione determinarono la dissoluzione di
            quella relativa omogeneità politica che era stata a base del bipolarismo classico e
            produssero la premiership «di crisi» esercitata da Winston
            Churchill nell’arco 1940-45. 
In seguito alle elezioni generali
            del 1945, che attribuirono al Labour Party una posizione di
            maggioranza assoluta e al suo energico leader Clement Attlee (il
            rivitalizzatore del partito e, in sostanza, l’inventore dell’Opposizione di Sua Maestà)
            un potere pressoché illimitato a capo dell’esecutivo che consentì di gettare le
            fondamenta del welfare state, l’incertezza politica del periodo
            interbellico, determinata dal relativo equilibrio fra tre grandi forze politiche (la
            liberale in declino, la laburista in ascesa e la conservatrice in controtendenza), poté
            essere considerata come un ricordo del passato: il ripristino di un ferreo bipolarismo
            sarebbe stato pertanto il risultato della nuova politica, basata su un party
                system finalmente organizzato su basi fortemente strutturate e in grado
            di catalizzare stabilmente il consenso elettorale. Su tali basi politico-elettorali
            poggia il definitivo consolidamento della convenzione, la cui applicazione si era
            considerevolmente rarefatta nei decenni precedenti, che oggi riduce praticamente a zero
            la discrezionalità regia nella scelta del premier e chiaramente
            individua quest’ultimo nel leader del partito maggioritario, in
            ossequio a una delle conventions of the Constitution di più recente
            affermazione. Del resto, integralmente di derivazione convenzionale sono i poteri
            esercitati dal Primo ministro: il conventional power of patronage
            (in relazione alla formazione del Gabinetto e al suo
            rimpasto o reshuffle), il conventional power of
                dissolution (in relazione alla Camera dei Comuni) e i
                conventional powers in relation to the Cabinet (ovvero la
            direzione dell’attività governativa) sono i tre elementi essenziali che concorrono a
            determinare i poteri di chi dal proprio partito e dagli elettori viene posto a capo
            dell’esecutivo del Regno Unito. Le nozioni oggi consuete di governo di Gabinetto, di
                party government, di «opposizione responsabile» e di
            alternanza, e il consolidarsi di gran parte delle convenzioni rilevate dal pensiero
            costituzionalistico si ascrivono pienamente a questa fase evolutiva della forma
            costituzionale del Regno Unito che – da un lato – ha posto la
                leadership al centro focale del processo di specificazione del
            potere e – dall’altro lato – ha consegnato all’Opposizione di Sua Maestà un ruolo di
            bilanciamento delle politica governativa che la totalità dei costituzionalisti (come il
            Sir Ivor Jennings secondo cui «the test of the country is to examine the
                status of the body that corresponds to Her Majesty’s Opposition»)
            considera di rilievo capitale nel quadro dei «freni e contrappesi», o checks
                and balances, dell’intero sistema. 
Più di recente, trascorso un
            quinquennio di crisi di governabilità e di clamorosi incidenti costituzionali (1974-79)
            culminati nella mozione di no confidence che determinava la caduta
            del Gabinetto laburista presieduto da James Callaghan, le importanti svolte del 1979
            (Thatcher) e del 1997 (Blair) hanno in un certo qual modo riconfermato antiche certezze
            e nel contempo introdotto tendenze nuove, in un interessante avvicendarsi di diversi
            stili di governo e di diverse interpretazioni personali di cosa significhi essere alla
            guida dell’esecutivo britannico: se infatti il periodo 1979-97 è stato caratterizzato
            dapprima dai pesanti condizionamenti della arcigna leadership
            thatcheriana e indi, nella sua fase terminale, dall’azione di governo dell’estenuato
            moderatismo di John Major che ha contraddistinto uno stile di governo di transizione, la
            fase successiva si è identificata con l’avvento del New
            Labour e con l’esercizio di una leadership di
            governo nuovamente aggressiva, la cui fisionomia ha presentato, almeno nella fase
            blairiana (1997-2007), elementi costitutivi apparentemente non molto dissimili da quelli
            che erano stati, in parte, tipici del periodo del thatcherismo o che, risalendo a meno
            recenti analisi, hanno alimentato il mito del Primo ministro come «monarca elettivo».
            Dopo un declinante periodo di governo laburista (2007-2010) posto sotto l’incerta egida
            dell’avvicendamento alla premiership di Gordon Brown, già
            Cancellere dello Scacchiere nelle amministrazioni Blair, l’instaurazione nel maggio 2010
            dell’esecutivo di coalizione retto del Primo ministro conservatore David Cameron e dal
            suo Deputy liberaldemocratico Nick Clegg ha introdotto
            significative trasformazioni nella composizione del Gabinetto (non più monopartitico) e
            nella prassi di governo, basata su un sistematico
                bargaining interno sulle politiche da
            adottare o da promuovere in parlamento o nella società civile che talvolta, come nel
            caso del fallimentare referendum del 2011 sulla riforma del sistema
            elettorale, fortemente voluto dai Liberaldemocratici e nettamente osteggiato dei
            Conservatori, ha creato visibili contraddizioni. 

4. L’odierna
            struttura dell’esecutivo britannico 



Se questa è la fisionomia della
                premiership britannica, qualche elemento deve essere a questo
            punto fornito sulla concreta configurazione strutturale del Gabinetto: una
            configurazione a tratti alquanto intricata e, soprattutto, soggetta a variazioni che
            sono determinate dalle opzioni del Primo ministro (che esercita il tradizionale
                patronage sui membri dell’esecutivo) e che di recente sono
            diventate più vistose per via dell’avvento della coalizione
            conservativo-liberaldemocratica. Tutta questa organizzazione risponde ad esigenze
            pragmatiche ed è regolata da convenzioni. 
Il premier è al
            vertice dell’organizzazione governativa e, secondo l’uso, riunisce in sé le cariche di
                Prime
            Minister (convenzionale, espressiva della direzione politica
            dell’esecutivo) e di First Lord of the Treasury (giuridica, che da
            Walpole in poi si collega nominalmente alla responsabilità sull’amministrazione
            finanziaria del regno); una novità risalente all’avvento di Blair (1997) e tuttora
            vigente è invece l’assunzione da parte del Primo ministro dell’incarico di
                Minister for the Civil Service, che si pone a capo del
            dipartimento che governa gli apparati del pubblico impiego e che è stata conservata
            anche dai successori. 
Ai conventional powers in
                relation to the Cabinet viene dato ampio supporto tecnico dal
                Cabinet Office (un’organizzazione superdipartimentale autonoma,
            nei cui ranghi operano circa duemila civil servants) e, a più
            diretto contatto con il premier, dal Prime Minister’s
                Office che è formato da stretti fiduciari del
                premier. Alla guida politica del Cabinet Office
            sovrintendeva di solito il Deputy Prime Minister,
            coadiuvato da ministri ausiliari tra i quali ha preminenza un ausiliario
                Minister for the Cabinet Office. Il passaggio da una struttura
            monopartitica del Gabinetto ad una di coalizione ha prodotto una variante
            nell’affidamento della responsabilità in capo del Cabinet Office,
            che allo stato attuale non risulta assegnata al Deputy
            Prime Minister (carica ricoperta da Nick Clegg,
                partner liberaldemocratico del Primo ministro conservatore) e
            non coincide più con l’incarico tradizionale di Chancellor of the Duchy of
                Lancaster, e che compete a un esponente conservatore che gode della più
            diretta fiducia del premier (inoltre l’attuale carica
                Minister for the Cabinet Office è affidata al
                Paymaster General, ministro
                junior che cura i rapporti tra l’esecutivo e la Banca
            d’Inghilterra e il cui ufficio è stato incorporato al Government Bank
                Service). Istituito da Lloyd George nel 1917, il Cabinet
                Office disimpegna funzioni di alto coordinamento che consistono
            nell’agevolare i collegamenti tra il Gabinetto, inteso nella sua accezione collettiva, e
            una serie di altri soggetti istituzionali, appartenenti alle dimensioni del governo
            centrale, del local government, del quasi-government
                (quangos e altre autorità indipendenti, autonome o
            semiautonome), del settore privato e della società civile, e oggi anche delle aree della
                devolution. 
Nell’attuale amministrazione
            Cameron-Clegg i ministri sono 22, organizzati in dicasteri o uffici classificabili in
            tre principali blocchi. 
Al primo blocco appartengono i
            ministri che in via più diretta coadiuvano il Primo ministro. 
Principale portavoce del
                premier è, come s’è detto, il Deputy Prime
                Minister che è titolare di una funzione inaugurata da Winston Churchill
            nel suo War Cabinet (1940-45) e all’epoca assegnata al
                leader dell’opposizione Clement Attlee; a questo ministro
            compete anche la carica onorifica di First Secretary of State che
            rievoca il tradizionale ufficio del segretario di Stato risalente al tardo XIV secolo, e
            attualmente anche quella di Lord President of the Council.
            All’odierno titolare di questo dicastero risultano affidate quelle responsabilità nel
            campo della riforma costituzionale che nella seconda amministrazione Blair furono
            proprie dell’effimero Secretary of State for Constitutional
            Affairs. 
La fondamentale responsabilità del
            megadipartimento del Tesoro (Her Majesty’s Treasury) è affidata al
                Chancellor of the Exchequer, ministro di origine e
            denominazione medievale e, nel moderno esecutivo, dapprima subordinato, con mansioni di
            contabilità, al First Lord of the Treasury ovvero al Primo
            ministro, e oggigiorno autonomo titolare delle competenze in materia di
                appropriation ed expenditure dei fondi
            pubblici, oltre che competente per l’elaborazione del budget, per
            il fisco e il debito pubblico, per le politiche monetarie, per il controllo sul sistema
            bancario e per i rapporti con la Banca d’Inghilterra. Suoi principali collaboratori sono
            il Chief Secretary to the Treasury (ministro facente parte del
            Gabinetto) e, come ministri ausiliari, il già menzionato Paymaster
                General (con compiti di alta supervisione contabile e di specifica
            vigilanza sul sistema bancario), il Financial Secretary e
                l’Economic Secretary. 
Viene di seguito il Lord
                President of the Council, il cui incarico nell’odierno esecutivo di
            coalizione è affidato al Deputy Prime Minister e che un tempo
            (amministrazioni Blair), ma ora non più, coincideva con quello del Leader of
                the House of Commons; per forza di cose, infatti, il liberaldemocratico
            Clegg non può certo assommare in sé anche la carica di Leader of the House of
                Commons che pertanto è stata attribuita
            all’esponente tory che è anche Lord of the Privy Seal
            e, pur non facente parte in senso tecnico del Gabinetto, partecipa
            regolarmente alle sue riunioni. Le due cariche, in origine scisse e poi accorpate nel
            1997, ed oggi dunque nuovamente separate, rivestono entrambe importanza per l’esercizio
            della leadership politica. In qualità di President of the
                Council, il ministro titolare sovrintende al Privy
                Council (o Consiglio privato della Corona), l’antico collegio consultivo
            da cui lo stesso Gabinetto ebbe origine e che, mediante gli Orders in Council
            (decreti emanati in virtù di prerogativa regia), regola normativamente la
            struttura dell’esecutivo e del pubblico impiego. Al Leader of the House of
                Commons, quantunque oggi in maniera scissa, compete
            la direzione politico-organizzativa del parliamentary party che
            sostiene l’esecutivo, ovvero del partito di maggioranza (oggi relativa) e ha funzioni in
            tema di fissazione dell’agenda dei lavori parlamentari, di gestione dei dibattiti, di
            tutela dei privilegi della Camera dei Comuni e di cerimoniale. In ciò è suo omologo il
                Leader of the House of Lords (carica che nell’amministrazuone
            Clegg è conferita al Chancellor of the Duchy of Lancaster) che ne
            condivide la partecipazione all’attività del Ministerial Committee on the
                Legislative Programme, con compiti di raccordo tra maggioranza e
            iniziative legislative dell’esecutivo. A tale ruolo si connette anche quello di un
            ausiliario a configurazione complessa, il Parliamentary Secretary, Treasury
                and Chief Whip, che per diretto conto del Primo ministro orienta le sue
            funzioni nel campo specifico dell’attività parlamentare del
            premier. Se in tale complesso incarico la componente
                Parliamentary Secretary to the Treasury è poco più che
            onorifica da oltre un secolo, di particolare rilievo è invece la componente
                Chief Whip, che designa il più autorevole organizzatore del
            consenso parlamentare alle iniziative legislative (per esempio, è uso che egli presenti
            le closure motions nel dibattito dei Comuni), posto a capo del
            plotone dei whips parlamentari. 
Della peculiare figura del
                Minister without Portfolio (altro tipico cabinet
                minister) il Primo ministro si avvale per l’organizzazione materiale del
            Gabinetto e dei comitati interministeriali: sotto tale profilo, è un immediato
            ausiliario del premier; in passato ha sovrinteso all’attività di
            organizzazioni come la Central Policy Review Staff (organizzazione
            ausiliaria di creazione conservatrice, detta «il think tank» e
            sciolta da Margater Thatcher), e la Number 10 Policy Unit (formata
            da consiglieri del Primo ministro) oggi trasformata nella più agile Policy and
                Implementation Unit, che documentano e istruiscono le politiche
            governative. Nell’odierno Gabinetto Cameron-Clegg questo ministro è anche co-presidente
                (Co-Chairman) del partito conservatore 
Infine si ha (anzi, si aveva fino al
                Constitutional Reform Act 2005) il Lord
                Chancellor, ruolo del tutto
            particolare nel quale per secoli si è realizzata una commistione potestativa oggi
            eclissata in nome di una forma più moderna, e costituzionalmente più corretta, di
            separazione dei poteri. Anche denominata del Lord High Chancellor of Great
                Britain, la carica sintetizzava storicamente funzioni esecutive (membro
            autorevole del Gabinetto, assimilabile a un ministro guardasigilli), parlamentari
            (presidente della Camera dei Pari) e di giurisdizione (presidente del Judicial
                Committee del Consiglio privato e della Supreme Court of
                Judicature, ma anche membro di Corti di rango superiore delle
            giurisdizioni di common e di Scots law, con
            funzioni fondamentalmente di patronage, ma anche, per l’occasione,
            giudicanti). Questo ruolo complesso, un tempo partecipe dei tre fondamentali poteri
            della statualità, è oggi ripartito tra diverse figure pubbliche: un nuovo
                presiding officer elettivo, o Lord Speaker
            alla presidenza della Camera alta; un Secretary of State for
                Justice, erede del Secretary of State for Constitutional
                Affairs creato nel 2003 per la direzione ad interim
            del Lord Chancellor’s Department; e un’apposita
            Commissione di selezione incaricata di istruire il conferimento degli incarichi
            giudiziari. Allo stato attuale il Lord Chancellor, una volta
            eliminata la storica commistione nella carica dei tre poteri, è un ministro della
            giustizia di tipo classico denominato, appunto, Secretary of State for
                Justice, ed è assistito da due junior ministers (il
                Minister of State for Police and Criminal Justice, che opera di
            concerto con l’Home Office; e un Minister of
                State appartenente alla Camera dei Pari) e da due sottosegretari (il
                Parliamentary Under-Secretary of State for Legal Aid and Legal
                Services e il Parliamentary Under-Secretary of State for
                Prisons and Youth Justice). 
Un secondo blocco, il più numeroso,
            è formato da ministri con funzioni di settore. 
In primo luogo si ha il
                Ministry of Defence, dicastero la cui struttura è tra le più
            stabili dell’intero esecutivo: a differenza di quanto si osserva in molti altri
            dicasteri il suo segretario di Stato disimpegna le proprie funzioni in materia di
            amministrazione militare con competenza per l’intero Regno Unito, giacché la difesa non
            si inscrive tra le devolved matters scozzesi né consente eccezioni
            amministrative territorialmente declinabili (lo coadiuvano ben cinque ausiliari tra cui,
            con rango di ministri di Stato, hanno rilievo il Minister for the Armed
                Forces, il Minister for International Security
                Strategy e il Minister for Defence Equipment, Support and
                Technology). Posizioni di rilievo competono anche all’Home
                Department (anche noto con il tradizionale nome di Home
                Office) e al Foreign and Commonwealth Office (un
            tempo solamente Foreign Office). L’Home
                Department ha la responsabilità per l’ordine pubblico in Inghilterra (la
            materia, infatti, è stata amministrativamente affidata alle nuove istituzioni della
                devolution scozzese, gallese e
            nordirlandese), ma non l’immediata direzione delle forze di polizia che si pongono sotto
            la competenza delle autorità locali; esso si avvale di ben sette ausiliari tra cui hanno
            rilievo il Minister for Immigration, il Minister of State
                for Security and Counter-terrorism e il Minister of State for
                Crime Prevention and Antisocial Behaviour Reduction, e inoltre il già
            menzionato Minister of State for Police and Criminal Justice che è
            in organico con il ministero del Lord Chancellor. Il
                Foreign and Commonwealth Office si occupa della politica estera
            e delle relazioni con la famiglia del Commonwealth, ma anche delle
            politiche comunitarie: tutte funzioni che non rientrano nella sfera della
                devolution e che pertanto concernono l’intero Regno Unito;
            anche questo dicastero si avvale di ausiliari (tra cui il Minister of State
                for Europe and NATO), e in particolare di un Senior Minister of
                State for Foreign and Commonwealth Affairs, che coadiuva il segetario di
            Stato, è membro a tutti gli effetti del Gabinetto ed è anche Minister for
                Faith and Community, con speciali responsabilità nel campo della società
            multiculturale del paese e dei suoi rapporti con interlocutori esteri. 
Fin qui si è trattato di tre
            dicasteri che appartengono, per così dire, al sottoblocco «tradizionale», ovvero
            inerenti alle funzioni giuridiche dello Stato: tra questi solamente l’Home
                Department ha risentito del processo di devolution,
            le sue tradizionali funzioni essendo ripartite tra le aree interessate. Più attinenti
            alle competenze di welfare e di promozione infrastrutturale ed
            economico-produttiva, e per lo più con funzioni ripartite con analoghi dicasteri
            devoluti a Scozia, Galles e Irlanda del Nord, sono altri
            dipartimenti le cui vicende risultano tra le più espressive delle complesse varianti del
                policy-making governativo, con evoluzioni che si rispecchiano
            direttamente anche nelle trasformazioni degli apparati dei dipartimenti. 
Particolarmente complesse le
            trasformazioni, attraverso gli esecutivi dell’ultimo trentennio, del ministero oggi
            denominato Department for Environment, Food and Rural Affairs, che
            ha riunito in sé tutte le funzioni che in precedenza erano proprie del
                Department of Agriculture, Fisheries and Food e di altri
            dicasteri, ma la cui genealogia risulta in realtà alquanto più complessa e di laboriosa
            ricostruzione. Di natura ad esso affine era lo strategico Department of the
                Environment, Transport and the Regions, creato da Tony Blair nel 1997 e
            dotato di importanti mansioni nella gestione delle central-local
                relationships, nel delicato settore dei trasporti e nel processo di
            regionalizzazione dell’Inghilterra. In seguito tale dicastero veniva smembrato nel
                Department of Transport (oggi retto da un segretario di Stato e
            da tre ausiliari tra cui un Minister of State for Transport e un
            sottosegretario for Regional and Local
                Transport) e, appunto, nel Department for
                Environment, Food and Rural Affairs. La questione regionale,
            stralciata dalle competenze del precedente ministero, era in
            principio trasferita al Department for Constitutional Affairs
            blairiano, ed attualmente è sotto la responsabilità del Department for
                Communities and Local Government con competenze limitate all’Inghilterra.
            Tuttavia è la gran parte dei dicasteri dell’esecutivo centrale ad avere molteplici
            connessioni con il regionalismo inglese e con le autorità locali di livello inferiore:
            le regioni in Inghilterra hanno vocazione essenzialmente pianificatoria e pertanto
            formano un blocco interlocutore molto impegnativo per tutti i ministeri del settore
            produttivo; le seconde, anche alla luce del Localism Act 2011,
            configurano un capillare sistema di contatti tra amministrazione, comunità territoriali
            e istanze della big society. 
Poiché in esso si rispecchiano le
            diverse concezioni sul governo dell’economia che hanno distinto le amministrazioni del
            Regno Unito nel periodo in cui la crisi del dirigismo statale di marca laburista ha
            condizionato l’intero sistema produttivo, oggetto di numerose trasformazioni è stato il
            dipartimento economico per eccellenza, ossia quel Department for Trade and
                Industry che dal 1970, sotto amministrazioni sia laburiste sia
            conservatrici, ha ricoperto un ruolo centrale nella programmazione dello sviluppo
            economico del paese. Secondo tradizione, il ministro che ne era a capo presiedeva anche
            il Board of Trade, organizzazione istituita nel lontano 1621 e
            incaricata della supervisione sull’espansione mercantile e coloniale dell’epoca e, in
            seguito, anche sugli scambi commerciali all’interno del Regno Unito. Nel 2007 questo
            dipartimento si frazionava nel Department for Business, Enterprise and
                Regulatory Reform e nel Department for Innovation, Universities
                and Skills (con ciò rimarcando un approccio al nesso tra produttività
            nazionale e sistema formativo «alto» che ha caratterizzato in modo visibile la dottrina
            delle amministrazioni del New Labour di Blair e del suo successore
            Gordon Brown, e che non sembra essere stato del tutto abbandonato dall’esecutivo di
            coalizione conservatore-liberaldemocratico); ad oggi infatti il dicastero, assunta la
            denominazione di Department for Business, Innovation (già
                Enterprise) and Skills, è retto da un
            segretario di Stato (anch’egli presidente dello storico Board of
                Trade) e da otto ausiliari tra cui un Minister of State for
                Universities and Sciences, un Minister of State for Further
                Education, Skills and Science e un Minister of State for
                Decentralisation and Planning Policy (quest’ultimo, in afferenza alla
            regionalizzazione inglese, opera anche tra i ranghi di altre organizzazioni
            ministeriali), nonché da sottosegretari impegnati nei campi delle relazioni industriali,
            della proprietà intellettuale, degli investimenti pubblici, dei servizi postali. Su
            un’area contigua a questo dipartimento dalla struttura oltremodo complessa e
            plurifunzionale opera il Department for Energy and Climate Change,
            in origine (2008) istituito dall’amministrazione Brown che gli
            attribuiva funzioni in materia energetica un tempo proprie del Department for
                Business, Enterprise and Regulatory Reform e, in campo ambientale, del
                Department for Environment, Food and Rural Affairs: la
            particolare attenzione riservata dall’attuale amministrazione nei confronti
            dell’emergenza climatica è testimoniata dall’esistenza di due Ministers of
                State appositamente incaricati di occuparsi di tale questione. 
Vicende particolarmente complesse
            caratterizzano la simbiosi tra istruzione, promozione della produzione e occupazione. Se
            sotto il primo esecutivo Blair il Department for Education and
                Employment era costituito con la fusione dei thatcheriani
                Department of Education e del Department of
                Employment, più di recente la componente del sistema educativo che è più
            attinente alle politiche di formazione delle competenze professionali
                (skills), in tal modo realizzando in Inghilterra un controllo
            congiunto sulle politiche dell’istruzione pubblica e dell’accesso all’occupazione nei
            settori produttivi, è trasmigrata verso la responsabilità del ministero appena
            esaminato. Se invece si guarda la dimensione più propriamente scolastica della
            formazione infantile e giovanile, sempre per la stessa area (poiché la competenza per
            l’educazione scolastica è una delle storiche peculiarità del sistema di governo
            scozzese, e lo stesso dicasi oggi per le altre aree di devolution)
            la responsabilità di governo del sistema scolastico, che per i servizi di base resta
            comunque una primaria attribuzione delle autorità locali, rientra oggi nell’area
            funzionale di competenza del Department of Education, ove al
            segretario di Stato si aggiungono cinque ausiliari tra cui un Minister of
                State for Children and Families e un Minister of State for
                Schools. La direzione delle politiche occupazionali è ancor oggi affidata
            all’importante Department for Work and Pensions, una novità delle
            amministrazioni neolaburiste che ha conservato la sua struttura di base anche in seno
            all’esecutivo di coalizione. Questo dicastero fa parte della tradizionale area del
                welfare (vi confluiscono porzioni delle attribuzioni funzionali
            di due ministeri disciolti, ovvero il già menzionato Department for Education
                and Employment e, quasi integralmente, il Department of Social
                Security, a sua volta staccatosi dallo strategico Department of
                Health and Social Security); dei quattro ausiliari che vi sostengono
            l’azione del segretario di Stato giova rammentare il sottosegretario preposto alla
            riforma del welfare. Contiguo ad esso è il Department of
                Health, articolato corpo ministeriale di storica ascendenza che per la
            sola Inghilterra (si rammenti anche in questo caso la devolution)
            si occupa del National Health Service, ossia di una struttura di
            gloriosa tradizione la cui concezione risale al celebre Rapporto Beveridge (1942) e che,
            dopo aver subìto considerevoli restrizioni da parte delle amministrazioni thatcheriane,
            è oggetto delle particolari cure dei Gabinetti successivi:
            notevole sotto tale profilo l’esistenza di un Minister
                of State for Care Services e di un sottosegretario preposto alla qualità
            del sistema sanitario. 
Il blocco di ministeri operanti,
            come i precedenti, nel campo dei servizi sociali è formata da altri dipartimenti. 
Il Department for Culture,
                Media and Sport, istituito nel 1997 come ideale erede del
                Department for National Heritage che era stato creato qualche
            anno addietro (1992) nel quadro del Gabinetto conservatore post-tatcheriano, commisura
            la sua importanza in relazione alle politiche in materia culturale e artistica, ai
            rapporti del governo con le public corporations dell’informazione
            (tra le quali spicca la BBC), con diverse decine di quangos e
                non-departmental public bodies operanti nell’area e, più in
            generale, con le innumerevoli agenzie della cosiddetta «industria culturale» britannica;
            tra gli ausiliari, a un Minister for Tourism and Heritage si
            aggiungono due sottosegretari for Sport and the Olympics e
                for Culture, Communications and Creative Industries. Viene di
            seguito il Government Equalities Office, erede del blairiano
                Ministry for Women, che esercita una supervisione sulla
            condizione femminile e cura la promozione di inerenti politiche nei settori dei servizi
            sociali e delle pari opportunità (il dicastero è tenuto da due donne, che ricoprono le
            cariche di Minister for Women and Equalities e sottosegretario
                for Equalities). La lista si completa con il
                Department for International Development, la cui origine risale
            a un dicastero «ombra» che fu introdotto nel 1992 nello Shadow
                Cabinet laburista con la denominazione di Overseas
                Department; si tratta di un dipartimento impegnato nel settore della
            cooperazione e della solidarietà internazionale, a cui sono oggi demandate le relazioni
            con le organizzazioni mondiali e con la moltitudine di agenzie del «terzo settore»
            operanti in questo scenario. 
Un ultimo blocco, certamente il più
            condizionato dalla devolution e dalle trasformazioni di cui essa è
            origine, è formato dal terzetto dei dicasteri di governo «territoriale», ovvero lo
                Scotland (già Scottish)
                Office, il Wales (già
                Welsh) Office e il Northern
                Ireland Office. 
Caratteristica comune a questi tre
            dipartimenti, che costituiscono una delle più interessanti peculiarità
            dell’organizzazione del Gabinetto del Regno Unito, è stata per lungo tempo l’esercizio
            di competenze su scala non settoriale (come s’è visto per i ministeri del blocco
            precedentemente considerato e come del resto si verifica in tutti i dicasteri che
            formano gli esecutivi delle moderne democrazie), bensì plurifunzionale per le aree
            considerate, nelle quali hanno operato sia come mediatori con il governo centrale, del
            quale fanno parte, sia come supervisori o diretti amministratori in settori come la
            gestione del territorio e il governo dell’economia, i servizi sociali, l’ordine
            pubblico, le politiche culturali e la tutela
                dell’heritage, l’istruzione e così via. Li si può definire, in
            sintesi, i dicasteri della multiformità interna al Regno Unito, della quale sono
            espressione fin dal lontano 1885, in cui venne istituito lo Scottish
                Office, seguito dal Welsh Office (1964) e dal
                Northern Ireland Office (1972). 
Emblematici di una condotta
            amministrativa informata al massimo pragmatismo, queste formazioni ministeriali hanno
            risentito sensibilmente, sia nelle attribuzioni funzionali sia nello
                status, dell’asimmetrico processo di devolution
            realizzato nelle tre aree con le recenti riforme neolaburiste. I maggiori
            effetti si sono riscontrati in tal senso nello Scotland e nel
                Wales Office: come diretta e inevitabile conseguenza
            dell’istituzione del parlamento di Edimburgo e dell’assemblea di Cardiff, questi
            dicasteri hanno perso la gran parte delle attribuzioni funzionali nei settori devoluti,
            e inoltre, con la creazione nel 2003 del Department for Constitutional
                Affairs, erano stati posti sotto la giurisdizione
            della nuova unità ministeriale alla quale risultava attribuita una responsabilità
            strategica per le aree britanniche di devolution, sicché, dalla
            titolarità di autonomi Cabinet posts, i rispettivi incarichi di
            segretario di Stato erano stati conferiti ad altri membri dell’esecutivo (nella specie,
            il ministro responsabile del Department of Transport, che reggeva
            anche lo Scotland Office, e il Leader of the House of
                Commons e Lord Privy Seal, posto a capo del
                Welsh Office). Al declassamento era sfuggito il
                Northern Ireland Office, che conservava la sua
                plenitudo potestatis pre-devolutiva e il cui ruolo si
            potenziavia relativamente in corrispondenza alla congenita debolezza della formula di
                devolution proposta nell’Ulster: per fare fronte alle
            vicissitudini nordirlandesi, il segretario di Stato responsabile del dicastero
            esercitava infatti funzioni alquanto estese, che gli attribuivano – e tuttora
            attibuiscono – forti responsabilità nei settori della tutela dei diritti civili,
            dell’ordine pubblico e della promozione socioeconomica, ed era impegnato in una delicata
            opera di mediazione tra le due comunità. Con l’evoluzione della
                devolution i corpi ministeriali legati alle tre aree hanno
            comunque riacquistato una relativa dignità ministeriale, che oggettivamente si apprezza
            nella restituzione di un ruolo autonomo nell’ambito dell’amministrazione di coalizione,
            ma continua a incontrare sostanziali limiti della scarsa rispondenza politica
            dell’esecutivo britannico in Scozia, Galles e Irlanda del Nord, nei cui sistemi politici
            il partito dei tories conosce un sostegno elettorale pressoché
            inesistente. 




Capitolo 7

Il ruolo della monarchia

Si prende qui in esame in dettaglio il ruolo della monarchia all'interno del sistema giurisdizionale britannico, partendo dal tracciare il percorso storico della stessa e considerando come i genealogisti hanno molto cara la periodizzazione della storia della monarchia britannica che è fondata sulla scomposizione dinastica. Dopo tale analisi, vengono poi considerate le moderne prerogative della monarchia, notando come alla monarchia si attribuisce una funzione simbolica e cerimoniale volta a cementare la tenuta dell’intero edificio costituzionale.





1.
            Un’evoluzione periodizzata 



Monarchia feudale, monarchia
            paternalistica, monarchia pseudo-assoluta, monarchia corporata-costituzionale e
            monarchia a base parlamentare o «con Primo ministro»: queste, in estrema sintesi,
            potrebbero essere le principali configurazioni evolutive dell’istituzione che, con
            l’eccezione del breve interregno seicentesco del Commonwealth
            cromwelliano (che instaurò un effimero regime repubblicano, di fatto trasformatosi in
            una dittatura militar-parlamentare), ha retto le sorti dell’Inghilterra e, dal 1707, del
            Regno Unito di Gran Bretagna per un arco di tempo che sta ormai approssimandosi al
            millennio. E, sebbene per lunghi tratti di storia sia stata assoggettata alla diretta
            influenza della Corona inglese, anche la Scozia, almeno fino alla fatidica data della
            fusione costituzionale, ha vantato una tradizione monarchica di remote origini. 
Nulla si dirà delle esperienze
            monarchiche anglosassoni del periodo precedente alla conquista dell’Inghilterra da parte
            di Guglielmo duca di Normandia, alle quali si deve tuttavia l’impianto di un contesto
            giuridico-istituzionale, formato dalla lex Angliae e dalle
            assemblee degli ottimati, che ha fornito l’humus allo sviluppo del
            diritto comune elaborato dai giudici e, a partire dal primo incontro fra il re e i
                tenants-in-chief del regno che si tenne a Salisbury nel 1086,
            allo spirito parlamentarista. 
I genealogisti hanno molto cara la
            periodizzazione della storia della monarchia britannica che è fondata sulla
            scomposizione dinastica. Se si ripercorre tale periodizzazione, si osserva che la
            monarchia inglese ha conosciuto una prima fase dominata da dinastie provenienti dalla
            Francia settentrionale: all’originaria dinastia normanna (1066-1154) iniziata con
            Gugliemo il Conquistatore e formata da quattro sovrani, sarebbe
            succeduto il lungo periodo angioino (1154-1485), i cui quattordici re appartennero a
            loro volta a quattro case reali, l’angioina propriamente detta, la plantageneta, della
            quale sarebbero stati esponenti il Giovanni Senzaterra firmatario della Magna
                Carta e l’Edoardo I riformatore delle istituzioni giuridiche e del
            «parlamento modello», e le due naturalizzate case rivali di Lancaster e di York, la cui
            feroce contesa per il trono avrebbe prodotto l’eclisse dell’antica feudalità. In seguito
            alla sconfitta in battaglia di Riccardo III, lo York trucemente caratterizzato dalla
            grande tragedia shakespeariana, si affermò poi la dinastia Tudor (1485-1603),
            proveniente dal Galles e culminante nei regni di Enrico VIII e di Elisabetta. 
A questo punto si ha un interessante
            caso di divergenza interpretativa della storia costituzionale nazionale. Secondo gli
            storiografi ufficiali, con l’ascesa al trono del primo Stuart inizierebbe la fase del
            Regno Unito: è evidentemente un’interpretazione tutta monarchica della transizione, in
            base a cui l’unità del regno si sarebbe di fatto realizzata nel 1603 attraverso l’unione
            della Corona sotto Giacomo Stuart, VI di Scozia e I d’Inghilterra; questa
            interpretazione, alquanto forzata, trascura di porre in rilievo che per un centinaio di
            anni, sebbene connessi al loro vertice nella «unione delle Corone», i corpi statuali di
            Inghilterra e Scozia rimasero alieni l’uno all’altro. Diverso e di certo più convincente
            il punto di vista dei parliamentarians e dei costituzionalisti:
            l’autentica unione si sarebbe piuttosto verificata nel 1707, a seguito del
            patteggiamento tra i due parlamenti d’Inghilterra e di Scozia (un’assemblea
            monocamerale, questa, in cui erano riuniti i tre «Stati» della società nazionale e
            appunto detta degli Estates), allorché gli ultimi residui della
            monarchia stuartiana s’andavano dissolvendo. La dinastia Stuart, protagonista di un
            controverso rapporto con le libertà e con le istituzioni del paese, avrebbe formalmente
            regnato per poco più di un secolo (1603-1714), ma con due sostanziali interruzioni, la
            prima costituzionale, una vera e propria cesura determinata da una sequenza di conflitti
            civili (1639-1651), dall’esecuzione di Carlo I (1649) e dal
                Commonwealth o «Interregno» (1653-60); e la seconda di
            carattere dinastico, consistente nella collocazione sul trono nel 1688 del principe
            olandese, ma coniugato Stuart, Guglielmo d’Orange. Dopo il 1714 la monarchia, ormai
            britannica, avrebbe, anche letteralmente, parlato tedesco: la dinastia degli Hannover
            (1714-1837), instaurata con l’attribuzione della Corona all’Elettore Giorgio I, si
            protrasse anche per un breve periodo iniziale dell’età vittoriana (1837-1901), allorché,
            per vicende matrimoniali, la giovane regina Vittoria assunse la dizione di
            Sassonia-Coburgo-Gotha. In realtà l’unico sovrano di questa casa è stato Edoardo VII
            (1901-10), dopodiché Giorgio V, nel pieno del primo conflitto mondiale (1917),
            avrebbe definitivamente anglicizzato il nome della dinastia,
            adottando l’attuale denominazione (Windsor). 
Pur nella sua scarna oggettività,
            questa sommaria periodizzazione su base genealogica – non senza che si rilevi come gli
            autentici momenti di svolta dinastica si siano determinati con l’avvento di monarchi
            stranieri o comunque non inglesi: normanni, angioini, gallesi, scozzesi, olandesi,
            tedeschi – pone in evidenza le maggiori caratterizzazioni costituzionali delle fasi di
            sviluppo della monarchia. 
Risalgono al periodo
            normanno-angioino l’invenzione del Domesday Book (1086), prima
            grande fonte di accertamento catastale della ricchezza nazionale, la fondazione e il
            consolidamento strutturale della common law, la garanzia dei
            diritti con la Magna Carta e le sue successive
                confirmationes, il rafforzamento delle autonomie territoriali,
            l’istituzione del parlamento. In ciò consisteva essenzialmente la natura feudale della
            monarchia inglese, che avrebbe subìto uno storico tracollo con la guerra delle Due Rose,
            restando priva di gran parte della sua originaria base sociale. L’instaurazione di una
            nuova classe aristocratica e l’affermazione di un penetrante potere monarchico sulle
            istituzioni sono i caratteri dominanti della monarchia Tudor e della sua natura
            paternalistica: l’Act of Supremacy decretato da Enrico VIII nel
            1534 e il considerevole ascendente di questo sovrano su un parlamento il cui rapporto
            con la Corona può essere definito a metà strada fra l’idillio e l’asservimento,
            avrebbero informato di sé l’intero periodo fino al culmine espansivo dell’età
            elisabettiana. 
Il periodo Tudor ed elisabettiano fu
            tuttavia una fase di calma solo apparente: le grandi trasformazioni sociali di lungo
            corso determinatesi per effetto dello scisma anglicano producevano, nella seconda metà
            del Cinquecento, una considerevole espansione economica favorita, sul versante
            istituzionale, da una singolare comunione di intenti e di interessi tra una monarchia
            legislatrice e governante, un parlamento formalmente titolare di un «potere della
            borsa», molto raramente esercitato in contrasto con la volontà del re, e una potente
            casta giudiziaria che aveva respinto con successo l’ultimo tentativo di recezione del
                Corpus Juris giustinianeo. A torto o a ragione, il paternalismo
            Tudor sarebbe stato rimpianto per lungo tempo nelle epoche successive, quasi come
            l’ultima età dell’oro nei rapporti tra monarchia, parlamento e una società civile ancora
            embrionale. 
Ben diverso, se non proprio nelle
            manifestazioni almeno nelle intenzioni dichiarate, sarebbe stato lo stile della
            monarchia Stuart, definita pseudo-assoluta poiché i due spezzoni in cui tale periodo si
            è storicamente e costituzionalmente suddiviso, ovvero l’epoca di Giacomo I e di Carlo I
            (1603-49), conclusasi con l’esecuzione pubblica di quest’ultimo,
            e l’epoca di Carlo II e di Giacomo II (1660-88), o della Restaurazione, conclusasi con
            la seconda rivoluzione parlamentare e con il Bill of Rights, sono
            stati entrambi caratterizzati dal costante conflitto tra un parlamento cosciente del
            proprio ruolo di difensore delle libertà e di legislatore del paese e una monarchia a
            sua volta sostenitrice del proprio diritto divino a regnare, a imporre la propria regola
            a un ordine istituzionale e sociale subordinato e a dispensare dall’osservanza delle
            leggi di produzione parlamentare. Le Corti, a loro volta, avrebbero operato come
            termostato di una temperatura costituzionale spesso rovente, intervenendo con proprie
            sentenze per regolare l’uso della prerogativa regia. La contesa sull’esercizio dei
            poteri del re e sull’effettività dei privilegi del parlamento, le eccezioni alla
                common law e il disconoscimento delle libertà come limite per
            l’operato sovrano, la guerra civile, l’interregno repubblicano e una seconda crisi
            rivoluzionaria sarebbero stati i tratti distintivi e le conseguenze dell’interpretazione
            Stuart della potestà monarchica, a fronte di un parlamento e di un quadro sociale retti
            dapprima dalle logiche della gentry puritana e della dissidenza
            politico-religiosa e, in seguito, per effetto dello svuotamento di questa classe
            intermedia e del processo di riconcentrazione della proprietà per opera dei
                tories e dei whigs, dal nesso sussistente
            fra bipolarizzazione politica e creazione di un nuovo ordine costituzionale, posto sotto
            il marchio di una monarchia fortemente limitata nelle sue prerogative. 
Ne derivava una fase in cui il re
            non sarebbe più stato il legislatore del paese come nei secoli precedenti. Inoltre,
            sebbene ancora nominalmente a capo del potere esecutivo, egli cedeva al parlamento una
            parte non insignificante del proprio ascendente e gli si univa formando il
                trust istituzionale (o public corporation)
            comunemente noto come del King-in-Parliament e unanimemente
            individuato come luogo d’imputazione e di esercizio della nuova sovranità. È dai
            conflittuali eventi del passato, e in particolare dall’irruzione armata di Carlo I
            compiuta nel 1642 nel tentativo di trarre in arresto per alto tradimento alcuni
                leaders puritani della Camera dei Comuni, che scaturiva la
            proibizione assoluta per il re di accedere alle Houses of
                Parliament, per cui la corporation formata dal «re
            in parlamento» configura una struttura virtuale che tuttora si attiva ogni volta che il
                royal assent promulga un atto di legge e che si rende
            tangibilmente visibile solo una volta l’anno, con la lettura del royal speech
            con cui si inaugura la sessione parlamentare. Dopo una breve fase di
            parlamentarismo puro, grosso modo articolata nell’arco di tempo che dagli eventi della
            Gloriosa Rivoluzione e dall’approvazione del Bill of Rights (1689)
            va fino all’instaurazione del Gabinetto di Robert Walpole (1721), passando attraverso
                l’Act of Settlement (1701) e l’Unione
            anglo-scozzese (1707), un’ulteriore cessione di potere debilitava l’effettività del
            ruolo costituzionale della monarchia. Stavolta la cessione si verificava a favore del
            ruolo del Primo ministro: non più coinvolto direttamente nella discussione degli affari
            di Stato, il re avrebbe potuto influire sull’esercizio del potere esecutivo esercitando
            solo il potere di designazione del premier, mentre la decisione
            politica si sarebbe trasferita nelle mani del Primo ministro e del suo Gabinetto. Si
            passava in tal modo da una fase di monarchia costituzionale pura, o del «governo per
            influenza», a quella che si veniva a definire alla stregua di una monarchia a base
            parlamentare e quindi, quasi senza alcuna soluzione di continuità poiché i fatti
            dimostrarono che il parlamentarismo reca in sé i germi della
                premiership, «con Primo ministro». 
Il legame fiduciario e l’investitura
            personale che ancora nell’ultimo quarto del Settecento univano al monarca il
                premier e i ministri verranno infatti prontamente sostituiti
            dal legame tra questi ultimi e una maggioranza parlamentare sempre più politicamente
            caratterizzata. Dal punto di vista dello sviluppo del sistema parlamentare, questa fase
            era contrassegnata dalla trasformazione della Camera dei Comuni nel collegio di
            cooptazione del Primo ministro (ovvero in un collettivo politico legato alla
                premiership da un vincolo di tipo fiduciario). Esiste però
            anche un punto di vista monarchico, per cui il re si sarebbe trovato nella condizione di
            dover nominare, tra i leader possibili, quello che fosse in grado
            di garantire una solida governabilità a base assembleare, e non più il suo esclusivo
            fiduciario; ne conseguì che nell’arco di un paio di generazioni di governanti gli stessi
            ministri, che un tempo si consideravano direttamente scelti dal sovrano ed
            esclusivamente a questo fedeli, strinsero rapporti sempre più stretti di lealtà nei
            riguardi del Primo ministro. 
Le premesse di questa metamorfosi,
            che condurrà la monarchia a rivestire un ruolo sempre più notarile, si collocavano nel
            tentativo di restaurazione di una personal rule, messo in cantiere
            da Giorgio III attraverso la designazione di Primi ministri dalla personalità incolore,
            e nella battuta d’arresto severamente imposta a tale corso dalla Camera dei Comuni, che
            nel 1782 proclamerà la propria no confidence nei confronti di Lord
            North. Il 1782 è un momento chiave: la posta in gioco non era solamente la rimozione di
            un Primo ministro indesiderato, ma anche e soprattutto la riaffermazione della
            prevalenza dell’opinione parlamentare su quella di un monarca in vena di autoritarismo,
            ma privo ormai degli strumenti costituzionali idonei a trasformare una simile velleità
            in potere effettivo. Nonostante le resistenze di Giorgio III, di cui furono eloquente
            espressione gli accenti con cui nel marzo 1782 accolse le dimissioni del suo ministro
                («Remember, my lord, that it is you who desert me, not I you»),
            l’antica essenza del legame fiduciario tra re e
                premier si dissolveva anche se, in ogni caso, la svolta di fine
            Settecento si sarebbe mutata in danno non solo del potere monarchico, ma anche di quello
            del parlamento, risolvendosi a tutto favore della moderna
                premiership. E con ciò si è arrivati all’età contemporanea e,
            con questa, al ruolo odierno di una monarchia che delle antiche attribuzioni potestative
            intrise di sacralità ha conservato quelle che trovano sintesi nella più laica nozione di
            «capo di Stato» e che trovano esercizio in forma di costume costituzionale non solo nel
            Regno Unito ma anche in quei paesi dell’odierno Commonwealth che
            riconoscono la supremazia della Corona britannica (tale, per esempio, il Canada ove il
            ruolo della Corona è esercitato dal Governor General e, nelle
            singole province, dai suoi luogotenenti, ed è prevalentemente regolato dal
                British North America Act 1867, anche noto come
                Constitution Act). 

2. Le
            moderne prerogative della monarchia 



Ma in quale modo si può definire il
            ruolo moderno della monarchia britannica? 
Probabilmente una realistica chiave
            di lettura e una verosimile risposta al quesito si possono trovare nella
                English Constitution di Bagehot, ove alla monarchia si
            attribuisce una funzione simbolica e cerimoniale volta a cementare la tenuta dell’intero
            edificio costituzionale («The use of the Queen, in a dignified capacity, is
                incalculable. Without her in England, the present English government would fail and
                pass away» è l’eloquente esordio del discorso sulla monarchia), funzione
            che essa disimpegna catturando la deference della cittadinanza e
            assicurando la stabilità del punto di riferimento ultimo del sistema di potere del
            paese. L’osservazione coglie pienamente nel segno. D’altra parte lo stesso Bagehot, dopo
            avere incluso la monarchia nella dimensione della dignified
                constitution, è ben lungi dal tratteggiarne un ruolo meramente passivo:
            in maniera direttamente interattiva con i poteri dello Stato, che sono comunque
            esercitati in suo nome, secondo Bagehot la Corona disimpegna tre funzioni che si
            potrebbero definire «regolative» del sistema, ossia quelle di consultazione
                (to be consulted), di incoraggiamento (to
                encourage) e di ammonizione (to warn), e che per
            conservare tutta la loro efficacia esse dovrebbero essere, peraltro, impiegate con molta
            parsimonia. 
Più freddamente, l’attuale dottrina
            costituzionale britannica riserva un ruolo secondario alla monarchia e ne analizza le
            connotazioni che sono più direttamente legate alla dimensione del capo di Stato. È in
            tale prospettiva che vanno considerati i poteri di prerogativa
            che sono attualmente esercitati dal monarca britannico. Con l’espressione
                royal prerogative si intendono infatti tutte le attribuzioni
            potestative che oggi vanno intese come funzioni preminenti e anzi, più propriamente,
            «preliminari» rispetto al diritto vigente (come suggerisce l’etimo latino del termine,
            composto da prae e rogo), ma che non si
            pongono al di fuori o al di sopra della legalità pur senza entrare in contrasto con
            essa. 
I poteri di prerogativa sono
            classificati in due categorie fondamentali, ovvero la prerogativa personale e la
            prerogativa politico-costituzionale. 
La personal prerogative
            riguarda la persona fisica del monarca, ma anche la sua personalità pubblica,
            ed è formata da un complesso di immunità e di diritti patrimoniali. Tra le immunità,
            quella costituzionalmente più rilevante si riassume nella celebre espressione
                the King can do no wrong, su cui si fonda l’irresponsabilità
            del sovrano. La matrice di tale massima, un cui motivo fondatore si può rintracciare nel
            trauma causato dal processo tutto politico intentato dal parlamento nei confronti di
            Carlo I Stuart, è evidente: la persona del re deve essere salvaguardata da offese
            dirette, anche se il motivo di lagnanza proviene legittimamente da altri corpi
            istituzionali. Purtuttavia, nella dogmatica costituzionale dell’irresponsabilità si
            rintraccia un elemento di modernizzazione del sistema: da essa nasce, infatti, la
            controfirma degli atti sovrani, istituto invero significativo nella breve fase storica
            in cui al re era effettivamente imputabile la conduzione attiva degli affari di Stato.
            Per effetto dell’adozione del Crown Proceedings Act 1947, che
            potenzia le garanzie a tutela della posizione del cittadino nei confronti
            dell’amministrazione dello Stato, le violazioni contrattuali e patrimoniali compiute in
            nome della Corona sono divenute perseguibili giudizialmente, e la personal
                prerogative di cui si sta discorrendo si è trasformata in una forma di
            immunità strettamente individualizzata. Alla disciplina delle prerogative patrimoniali,
            che riguardano le proprietà detenute in the right of the Crown,
            hanno provveduto alcuni Crown Private Estates Acts, adottati dal
            parlamento tra il 1800 e il 1873. 
Le prerogative
            politico-costituzionali si possono a loro volta ripartire in relazione ai tre poteri
            dello Stato, dei quali la Corona è compartecipe. 
Il primo blocco è molto nutrito:
            inerente all’attività del potere esecutivo, si definisce pertanto delle
                executive prerogatives. Al ruolo del re come capo
            dell’esecutivo si associa innanzitutto l’esercizio della prerogativa di nomina e di
            revoca dei ministri e degli altri funzionari pubblici che rientrano nei ranghi del
                civil service o delle altre amministrazioni speciali (in
            particolare le forze armate), nonché dei cosiddetti judicial officers
            che formano le magistrature e dei Pari del regno che occupano seggi nella
            Camera alta. Da questa prima prerogativa deriva una seconda,
            consistente nel comando in capo delle tre forze armate (Army,
                Royal
            Navy e Royal Air Force) e dell’intero pubblico
            impiego, o civil service. All’attività del re come supremo
            reggitore dello Stato si connettono le prerogative di revenue,
            ovvero di carattere finanziario, le quali fin dall’epoca normanno-plantageneta si
            suddistinguono in ordinarie e straordinarie: le prime, le cui fonti più antiche sono di
            natura consuetudinaria, spettano al sovrano in quanto egli è il più alto feudatario del
            paese e formano il patrimonio della Corona, la quale tuttavia (salvo alcune eccezioni)
            ne ha ceduto il possesso al Tesoro in cambio della corresponsione annuale di un
            emolumento definito Civil List; le seconde, di natura fiscale,
            formano la materia del plurisecolare colloquio tra Corona e parlamento e, nei casi in
            cui esse siano state forzosamente rese questione di prerogativa prescindendo dal
            consenso parlamentare o in contrasto con esso, anche di memorabili conflitti. 
Vengono di seguito, sempre nella
            medesima categoria, le prerogative derivanti dall’Act of Supremacy
            emanato da Enrico VIII nel 1534, e dai successivi emendamenti, le quali
            consistono nel governo della Chiesa d’Inghilterra, e poi le prerogative che comportano
            l’istituzione sovrana di organi di governo per le colonie e gli altri territori
            dipendenti, oltre che l’inerente legiferazione diretta nei casi in cui tali territori
            manchino di istituzioni autonome. Infine, una menzione particolare deve essere riservata
            alla prerogativa di intervento armato e coercitivo per il ripristino dell’ordine in
            presenza delle fattispecie di riot o di
                insurrection. Si tratta, in ultima analisi, dell’esercizio di
            poteri d’emergenza, che possono comportare danni economici e patrimoniali in capo a
            privati, per i quali non sorgono responsabilità per chi abbia agito in nome della Corona
            dando esecuzione a un Riot Act o nel mezzo di operazioni belliche,
            o ai quali si può retroattivamente porre rimedio con un Indemnity Act
            di approvazione parlamentare. Nel contesto dei poteri d’eccezione, la Corona
            può attivare inoltre la speciale prerogativa di imposizione di una revenue
            fiscale senza che sia necessario il consenso parlamentare (ma non si
            dimentichi come il tentativo di imporre la ship
                money, effettuato tra il 1634 e il 1636 da Carlo I
            per prerogativa ma in assenza dei presupposti convenzionali d’emergenza, sia considerato
            la goccia che fece traboccare il vaso del dissenso parlamentare e condusse alla guerra
            civile). 
In connessione con questa prima
            categoria di prerogative regie, che rientra nel novero delle funzioni aventi rilevanza
            domestica, si pone un complesso di poteri che si ricollegano alla funzione «federativa»,
            quale compare nella tripartizione organizzata da John Locke nei suoi Treatises
                of Government (1689): si tratta dei poteri di politica estera, i quali si
            estrinsecano sotto forma di acts of state, compiuti dal monarca
            nelle relazioni con altri principi (nel linguaggio
            contemporaneo: altri Stati) o con persone che non siano legate
            alla Corona dal vincolo della allegiance, su cui si fonda il nesso
            della cittadinanza britannica. Le dichiarazioni di guerra e di pace, la stipulazione di
            trattati, le annessioni o cessioni territoriali, l’accreditamento di rappresentanti
            diplomatici e il riconoscimento di Stati o governi esteri sono tipiche espressioni di
            tale prerogativa. 
Il secondo blocco è formato dalle
            cosiddette legislative prerogatives, tra le quali hanno rilievo la
            convocazione (o summon, che per i Comuni implica l’indizione di
            nuove elezioni e per i Pari è di natura personale), la proroga e lo scioglimento
                (dissolution) della Camera dei Comuni, e la promulgazione delle
            leggi mediante Royal Assent per cui il re è parte del processo
            legislativo. Di contro, a meno che ciò non sia espressamente previsto dalla legge, per
            norma consuetudinaria la statuizione parlamentare non vincola la monarchia, la quale per
            questo non deve però ritenersi assolutamente legibus soluta, ovvero
            sollevata dal vincolo costituzionale di far rispettare l’ordinamento vigente (ne deriva
            comunque l’immunità dagli obblighi fiscali che non siano espressamente statuiti in capo
            all’istituzione monarchica). Nondimeno la recente approvazione del Fixed-Term
                Parliaments Act 2011 ha sostanzialmente ridimensionato l’esercizio della
            prerogativa regia, e della determinazione governativa che ne era alla base, in materia
            di scioglimento della Camera dei Comuni. 
In terzo luogo si ha il blocco,
            invero alquanto scarno, ma non di poco rilievo, delle judicial
                prerogatives. Un tempo primaria funzione del re quale
                distributor (tale la definizione di Blackstone) del diritto,
            per effetto delle Prohibitions del Roy (1607) pronunciate sotto
            Giacomo I Stuart, l’irrogazione della giustizia ha cessato invero di essere direttamente
            esercitata dal sovrano al quale è precluso di esprimere la propria opinione in sede
            giudiziale e perfino di presenziare all’attività di qualsiasi autorità giudicante.
            Spetta nondimeno al monarca la prerogativa della grazia (mercy),
            che è di natura personale e che si può applicare a condanne per reati che siano sotto la
            giurisdizione della Corona. Un’importante prerogativa in materia di giurisdizione è
            inerente alla nomina dei giudici: se ne è fatto cenno trattando delle
                executive prerogatives, anche se in questo campo nessuna
            discrezionalità è concessa ormai alla Corona, né più al patronage
            del Cancelliere. 
Nella realtà dei fatti la totalità
            di queste prerogative non è più esercitata motu proprio dalla
            Corona, bensì dietro parere (advice) dell’esecutivo, e in
            particolare del Primo ministro, che è il primario regolatore dell’impiego delle funzioni
            che il sistema costituzionale attribuisce alla Corona, nonché sotto il condizionamento
            di regole di diversa natura, alcune delle quali provenienti dalla dimensione
            consuetudinaria e molte altre sono positive, come per esempio si
            verifica con il principio del during good
                behaviour, stabilito in epoca rivoluzionaria, sul quale riposa
            l’inamovibilità dei giudici, o, nel caso della concessione della grazia, con
            l’assistenza della Criminal Cases Review Commission istituita nel
            1997, o, infine, nell’esercizio delle prerogative sul pubblico impiego, con la
            responsabilità politica e amministrativa che oggi è propria del Cabinet
                Office. Sotto tale profilo, l’intervento della premiership
            a monte dell’esercizio delle prerogative dei tre blocchi indicati è alla base
            di molte convenzioni costituzionali antiche e recenti, sicché se da un lato la
                royal prerogative rappresenta un meccanismo fondamentale di
            regolazione del sistema costituzionale e di garanzia ultima dell’unità del potere,
            dall’altro lato la sua attivazione è determinata esclusivamente da impulsi politici in
            forza dei quali, per il tramite del capo di Stato monarchico, il parlamento e
            l’esecutivo si autoregolano. 




Capitolo 8

Il sistema delle corti

Il capitolo analizza il sistema delle corti partendo dalla considerazione di come si tratti di una singolare coesistenza di sistemi giuridici. Si passa quindi a tracciare alcuni cenni storici sulla struttura dell’ordinamento giudiziario, prendendo in esame il ruolo dei giudici e l'intero quadro dei poteri costituzionali. Nell'esaminare poi il rapporto tra le Corti e la "common law" si sottolinea come il primato spetti alla procedura. Il capitolo, prima di chiudere con la periodizzazione della relazione tra le Corti e il potere politico, analizza le basi costituzionali del ruolo politico dei giudici. 





1. Una
            singolare coesistenza di sistemi giuridici 



Due sistemi giuridici (o anche tre)
            convivono all’interno del Regno Unito. 
Ciascuno di essi si articola secondo
            un distinto apparato giurisdizionale, il che da un lato è singolare, se si considera che
            il britannico è uno Stato a struttura unitaria, ma dall’altro lato non desta eccessiva
            sorpresa, poiché il pluralismo giuridico è una ulteriore declinazione di quella
            multiformità interna che deriva sia dall’oggettivo radicamento di distinte esperienze
            costituzionali, sia dalle clausole esplicitamente protettive che, nel 1707, lo
                Act of Union anglo-scozzese aveva posto a favore delle antiche
            istituzioni di Scozia e tra le quali rientravano a pieno titolo anche le Corti di
            giustizia e il diritto che esse amministravano. D’altronde, un nesso di diretta
            corrispondenza sussiste in Gran Bretagna fra pluralità ordinamentale e pragmatismo dei
            governanti: è in virtù di ciò che, sebbene il diritto inglese configuri di gran lunga il
            modello dominante, la difformità scozzese non è mai stata annullata. 
Si ha, pertanto, in primo luogo il
            sistema di common law. La sfera di diffusione della sua influenza è
            planetaria, poiché si estende dagli Stati Uniti ai numerosi paesi che un tempo facevano
            parte dell’Impero britannico. Nel quadro dello Stato britannico la common law
            rappresenta l’ordine legale egemone, sotto il duplice profilo della
            determinazione del diritto sostanziale e della fondazione di alcune premesse giuridiche
            di base del diritto costituzionale del paese (numerose sentenze dei giudici sono
            considerate sources of the constitution). 
Viene in secondo luogo il diritto
            scozzese, o Scots law, che per la sua natura semicodificata rientra
            nel novero dei cosiddetti «sistemi misti» (come per esempio la
                Roman-Dutch law in uso nella federazione del Sudafrica); la sua
            area di diffusione non si spinge più a sud del Vallo di Adriano. 
Infine, una dimensione giuridica
            terza, che opera al di fuori del contesto più propriamente britannico, si propone come
            una costola della common law: si tratta dell’Anglo-Irish
                Law, subsistema che si è delineato attraverso l’attività delle Corti
            nordirlandesi e che funziona secondo procedure e principi di diritto inglese che vi si
            caratterizzano in base a peculiarità applicative comuni alle Corti della Repubblica
            d’Irlanda (Éire). 
Quali analogie e quali differenze
            esistono fra i due legal systems e quali sono le loro influenze
            sull’evoluzione costituzionale? 
Quanto alle analogie, nel sistema di
                common law, così come nella Scots law, un
            ruolo costruttivo essenziale è attribuito alla creatività e alle tecniche interpretative
            delle Corti di giustizia, veri e propri «oracoli del diritto», agenti per ordine della
            Corona e forti di una posizione di assoluto prestigio. I giudici hanno fatto il loro
            ingresso nella scena dell’ordinamento nazionale tutelando in nome del re, con le proprie
            decisioni, la pace del regno; le Corti inglesi muovendo i loro primi passi pressoché
            contestualmente alla nascita della monarchia nazionale, della quale erano una delle più
            immediate emanazioni; e le Corti della giurisdizione scozzese, a loro volta, operando
            più vicino al potere territoriale dei burghs. 
Quanto alle differenze tra i due
            sistemi, quella fondamentale sta nel fatto che in Inghilterra il primato della
            costruzione del diritto va storicamente attribuito ai giudici, mentre in Scozia il
            medesimo processo si è realizzato con il concorso, pressoché paritario, della prassi dei
            magistrati e della dottrina dei legisti: in ciò, oltre che nelle tecniche interpretative
            adottate e nella presenza o meno di fonti codificate, risiede il divario fra
                common e Scots law. 

2. Cenni
            sulla struttura dell’ordinamento giudiziario 



Sebbene corrispondenti a sistemi
            giuridici che si diversificano nei principi e nell’organizzazione, entrambi gli
            ordinamenti giudiziari di common law e di Scots law
            si dividono in due fondamentali branche: penale
                (criminal) e civile (civil jurisdiction). 
Per quanto riguarda gli apparati
            delle Corti inferiori diffuse nel territorio nazionale, la giurisdizione civile di
                common law è stata svolta fino al 1971 (Courts
                Act) da poco meno di un centinaio di Corti di contea, i cui giudici, per
            effetto della riforma, si sono trasformati in giudici di circuito e, in quanto tali,
            sono stati equiparati ai magistrati della giurisdizione penale.
            In realtà, però, una larga quota della giurisdizione non penale è resa da
                tribunals speciali (i quali sono responsabili anche della
            giustizia amministrativa), dalle autorità di governo locale o da altri enti, che
            esercitano a vario titolo funzioni di risoluzione delle controversie tra privati o tra
            questi e le diverse categorie di enti pubblici. La giurisdizione penale è a sua volta
            amministrata dalle cosiddette magistrates’ courts, termine che si
            applica alle Corti rette da uno stuolo di giudici di pace, magistrati non professionali,
            il cui ufficio, creato in Inghilterra oltre 600 anni fa mediante l’azione combinata
            dello Statute of Winchester del 1285 e del Justices of
                the Peace Act del 1361, è stato modernizzato con il
                Magistrates’ Courts Act 1980 e, da ultimo, con il
                Justices of the Peace Act 1997. Alle migliaia di
                justices of the peace, tradizionalmente detti anche
                lay judges, si aggiunge un numero non superiore al centinaio di
            magistrati professionali di circuito, o stipendiary magistrates, ai
            quali competono, come ai precedenti, i giudizi di entità minore e l’istruzione di cause
            che, per la loro entità, spettano a Corti di rango superiore (il Criminal Act
                1977, per esempio, stabilisce un ampio elenco di reati, o
                offences, che possono essere giudicati con procedura sommaria
            presso le magistrates’ courts o con formale indictment
            presso una Corte superiore, o Crown
            court). Un potere relativamente maggiore, che si commisura alle
            categorie di reati giudicabili, è conferito in Scozia agli
            Sheriffs, categoria di funzionari pubblici, operanti altresì come
            magistrati, che è inesistente nel resto del Regno Unito. Anche il sistema delle Corti
            inferiori di Scots law prevede giudici professionali e giudici di
            pace, localmente organizzati in District Courts. 
Se si passa alla giurisdizione
            d’ordine superiore, l’attuale organizzazione delle Corti superiori di common
                law è stata messa a punto con il Judicature Act
            1873, che ha istituito la Supreme Court of Judicature,
            oggi a sua volta suddivisa in una Court of Appeal (introdotta nel
            1925) e in una High Court of Justice. 
Per svolgere le sue funzioni di
            collettore della giurisdizione istruita da Corti inferiori, quest’ultima Corte si avvale
            di una struttura complessa che in parte ha origine nell’antica storia della giustizia
            inglese. Essa è infatti suddivisa in tre divisions che in qualche
            misura, pur nell’unità dell’assetto giurisdizionale, rievocano le originarie Corti sorte
            in età medievale (la Court of the Exchequer, la Court of
                Common Pleas, la Court og King’s Bench e, in
            seguito, la Court of Chancery): la più corposa tra queste è il
                Queen’s Bench, con giurisdizione illimitata e formato da un
            numero elevato di giudici i quali, fino all’intervento del Courts Act
                1971, che ha abolito tale sistema, operavano anche come giudici di
            circuito tenendo periodiche assizes nei maggiori capoluoghi di
            contea; quindi la Chancery (o Corte della cancelleria), che
            esercita la giustizia di equity, e la
                Family Division
            (un tempo nota come Probate, Divorce and Admiralty con funzioni
            miscellanee). Con l’atto del 1873 si riuniva in una singola Corte un complesso di
            giurisdizioni che avevano operato separatamente per diversi secoli e con accentramento
            dell’alta giustizia in Londra; con la riforma del 1971 (che riorganizzava il
                circuit bench per decongestionare l’amministrazione della
            giustizia) veniva inoltre istituita la Crown Court, altro collegio
            di rango superiore, ascrivibile alla High Court e competente in
            materia penale per tutte le cause di categorie non rientranti nella giurisdizione delle
                magistrates’ courts. In Scozia, la giurisdizione civile
            superiore è esercitata dalla Court of Session (che, presieduta da
            un Lord President e a sua volta organizzata in una Outer
                House e in una Inner House, opera ininterrottamente
            dal 1532) e quella penale dalla High Court of Justiciary. Su tale
            sistema di Corti un’influenza diretta è oggi esercitata dalle nuove istituzioni
            devolute, alle quali è stato trasferito il patronage dei vertici
            giudiziari, ivi incluso quello del Lord Advocate massimo esponente
            dell’ordine giudiziario di Scots law e posto a capo di un autonomo
                Office governativo. 
Il grado di appello superiore è
            assicurato in Inghilterra e Galles dalla già menzionata Court of
                Appeal, istituita con il Supreme Court of Judicature
                (Consolidation) Act 1925: nelle sue civil e
                criminal divisions sottopone a revisione i procedimenti delle
                divisions rispettivamente della High Court of
                Justice e della Crown Court. Tuttavia la più elevata
            giurisdizione di appello era esercitata tradizionalmente dalla Camera dei Pari e in seno
            a questa, più precisamente, da un collegio giudiziario che un tempo risultava formato
            dal Lord Chancellor, dai Lords of Appeal in
                Ordinary e da altri Pari vitalizi al cui attivo fosse riconosciuta una
            certa esperienza giudiziaria. Tuttavia, una nuova Corte, introdotta con il
                Constitutional Reform Act 2005, che ha
            soppresso la qualità di alto esponente giudiziario del Lord
                Chancellor e ha riconsiderato la posizione dei Law
                Lords, ha aperto un’ulteriore, significativa fase di modernizzazione del
            supremo grado di appello. 
In tale occasione si istituiva
            infatti la Supreme Court of the United Kingdom, autentica novità
            nell’ordinamento giudiziario dell’intero Regno Unito, su cui conviene soffermarsi più in
            dettaglio. 
In realtà l’idea di una Corte
            Suprema per l’intero regno non era del tutto nuova, se è vero che già nella media età
            vittoriana Walter Bagehot argomentava che «The supreme court of the English
                people ought to be a great conspicuus tribunal, ought to rule all other courts,
                ought to have no competitor, ought to bring our law into unity, ought not to be
                hidden beneath the robes of a legislative assembly», motivando questa sua
            opinione in base all’osservazione della caotica condizione di un sistema giudiziario
            ancora retto da medievalismi e informando la proposta di una
            suprema istanza giudiziaria a un senso della gerarchia della giurisdizione di appello su
            ogni altra Corte esistente in un regno in cui imperavano i particolarismi giuridici. I
                Judicature Acts approvati dal parlamento qualche anno dopo
            avrebbero tacitato le rivendicazioni dei fautori di una riorganizzazione radicale del
            sistema giudiziario, ma davano una risposta pragmatica e parziale alla questione; ne
            derivò che per intere generazioni quella che si può latamente considerare non solo la
            giurisdizione d’appello, ma anche la adjudication su questioni
            d’indole costituzionale (concretamente esistenti sebbene nel quadro di un sistema
            tradizionalmente considerato «senza costituzione») restavano
            distribuite tra corpi giudicanti eterogenei responsabili di un judicial review
            diffuso e legati al formalismo procedurale della common
                law che aveva esteso la sua influenza anche sul sistema giuridico della
            Scozia. Tra questi corpi emergevano, tra la fine del XIX e l’inizio del XX secolo, il
                Judicial Committee del Consiglio privato della Corona e, come
            già evidenziato, il collegio dei Lords of Appeal in Ordinary nella
            Camera alta: al primo, antica istituzione che già alla vigilia della prima rivoluzione
            inglese Sir Edward Coke, giudice e parliamentarian, definiva
                «the
            most noble, honourable, and reverend assembly of the King and his privy
                councell in the King’s court or palace», competeva la risoluzione di
            controversie su base territoriale all’epoca determinate dalla crisi irlandese; al
            secondo, istituito con l’Appellate Jurisdiction Act 1876 e
            presieduto da un Lord Chancellor anche presidente della Camera dei
            Pari ed esponente di primo rilievo del Gabinetto, spettavano gli appelli da tutte le
            giurisdizioni del regno. 
Queste funzioni, che appartenevano
            ai due augusti tribunali della tradizione, sono oggi tutte attribuite alla
                Supreme Court. La giurisdizione di carattere «devolutivo»,
            provvisoriamente assegnata per analogia con la giurisdizione un tempo esercitata in
            relazione all’esplosivo caso irlandese ai giudici del Consiglio privato, in seguito
            all’adozione dello Scotland Act e dei consimili atti per il Galles
            e l’Irlanda del Nord si articola su tre direttrici: una adjudication
            di carattere astratto che si può attivare, prima della loro promulgazione,
            sulle leggi adottate dal parlamento scozzese e, in prospettiva, dalle altre assemblee
            devolute; una adjudication su questioni attinenti a rapporti tra
            istituzioni della devolution e, in particolare, degli esecutivi,
            secondo la classica tipologia del conflitto di attribuzione; e un giudizio di appello di
            stampo tradizionale su casi provenienti da Corti dei sistemi substatali operanti nelle
            aree di devolution (ma in questo caso soprattutto dalle Corti di
                Scots law e dalle nord-irlandesi) anche in connessione con le
            garanzie introdotte nell’ordinamento domestico dallo Human Rights Act
                1998. Nella prassi del primo periodo di attività della Supreme
                Court la massima quota della giurisdizione ha avuto ad oggetto casi
            appartenenti a quest’ultima categoria, per cui si può dire che
            delle funzioni ereditate l’alto collegio abbia esercitato con maggior frequenza quelle
            di tipo generalistico che erano proprie del Judicial Committee
            della Camera dei Pari: in tale settore molti dei componenti della Supreme
                Court possono vantare una considerevole esperienza poiché tutti i
                Law Lords un tempo sedenti nella Camera alta sono stati da
            questa trasferiti nella nuova Corte, con integrazione di altri giudici – ai quali spetta
            comunue il titolo di Lord – scelti da un’apposita Commissione
            indipendente di selezione (e le cui nomine, pertanto, non sono più filtrate attraverso
            il patronage del Cancelliere). Analoghe funzioni di appello, su
            casi provenienti dagli Stati e dai territori del Commonwealth che
            ancora riconoscono l’alto consesso giudiziario come istanza di supremo appello, sono
            disimpegnate dal Judicial Committee del Consiglio privato che con
            la Supreme Court condivide la sede nella Middlesex
                Hall, a due passi dall’abbazia di Westminster. 
È la giurisdizione della
                Supreme Court of the United Kingdom una giurisdizione di
            carattere costituzionale? In altri termini, è sufficiente ribadire che il Regno Unito
            non ha una costituzione scritta (alias codificata) per escludere
            che l’adjudication di questa neonata Corte abbia dignità e rango
            «costituzionale»? Discordi possono essere le interpretazioni in argomento. Per quanto
            possa risultare paradossale, affetta da inguaribile formalismo risulta la posizione di
            chi, non riconoscendo nel regno l’esistenza di una singola fonte primaria che – per
            dirla con il pensiero statunitense – sia la «supreme law of the
                land», esclude che tale tipo di giurisdizione abbia una natura
            costituzionale assimilabile a quelle delle Corti europee continentali. Espressione di
            un’interpretazione fluida è, d’altra parte, il punto di vista di chi sostiene che la
            tutela dei diritti fondamentali e la risoluzione dei conflitti tra fonti legislative
            (quella della devolution e quella di Westminster) e/o tra poteri
            costituzionali distribuiti nel territorio siano coordinate sufficienti per dirigere la
            giurisdizione della Supreme Court verso l’orizzonte della giustizia
            costituzionale. E d’altronde soccorre sempre quel ruolo del giudice quale garante della
                fundamental law del paese che prescinde dall’esistenza di
            parametri formali: concetto, quest’ultimo, non del tutto assente nella grande esperienza
            dei common lawyers se si presta fede a quanto Sir Edward Coke ebbe
            ad affermare come obiter dictum nel celebre Bonham’s case
            (1610): «for when an act of Parliament is against common right and
                reason, or repugnant, or impossible to be performed, the common law will control it,
                and adjudge such an Act to be void».
        

3. Giudici
            e quadro dei poteri costituzionali 



Puntualizzare il ruolo
            costituzionale delle Corti nel Regno Unito non è semplice. 
In sintesi, tra i caratteri
            peculiari della giustizia britannica si evidenziano: la vetustà dell’organizzazione
            giudiziaria e, ancor prima, delle pratiche giurisdizionali che essa pone in opera, e la
            compresenza di due sistemi giuridici, la common law e la
                Scots law, ai quali corrispondono due separati ordini di
            giurisdizione; l’esercizio della massima parte dell’attività giudiziaria da parte di
            membri della comunità non esercenti la giurisdizione in via professionale, i quali
            possono operare in veste di accusatori, componenti di una giuria o giudici di pace; uno
                status particolarmente autorevole delle magistrature, regolato
            a monte dal patronage politico, ma garantito a valle dal principio
            dell’inamovibilità during good behaviour, autentico presidio
            dell’autonomia dei giudici; l’esistenza ai vertici di istanze di appello, le cui radici
            sono molto antiche e il cui ruolo solo in tempi recentissimi è stato riformato dopo
            molti secoli di attività. 
D’altronde se non si ha alcun
            dubbio circa la connotazione politica delle istituzioni che formano il quadro del
                government, ovvero la monarchia (almeno fino alla fine del
            Seicento), il parlamento e l’esecutivo, è tuttora materia di discussione l’effettiva
            consistenza del ruolo politico dei giudici nel Regno Unito. È in primo luogo inevitabile
            che, in assenza di codificatori e di codici, ai giudici di common law
            debba essere riconosciuta un’opera di concreta produzione del diritto; in
            secondo luogo, il medesimo riconoscimento deve essere riservato anche al ruolo che essi
            hanno ricoperto nella costruzione, per via evolutiva, delle istituzioni nazionali.
            Eppure, ciò è sufficiente per considerare le Corti uno dei corpi politici del sistema
            costituzionale britannico? 
Il giudiziario è l’unica branca del
            potere pubblico dai più ritenuta non facente parte del circuito del potere politico
            (Locke, per esempio, non lo include nella formula della separation of power
            di cui si serve per descrivere i caratteri del buon governo) e
            l’organizzazione delle magistrature non è considerata come parte integrante della
                constitutional law. Questo è un segno di supremo rispetto nei
            riguardi di una potestà di rango troppo alto per poter formare una branca
            giuspubblicistica o, semmai, di esplicita marginalizzazione di una classe di tecnici del
            diritto? In tal caso, quale senso va attribuito all’espressione judge-made
                law? 
A riguardo di ciò, esistono due
            punti di vista. 
Il primo è quello di chi ritiene
            che i giudici, per via della loro suprema autorevolezza, che ne impediva e tuttora ne
            impedirebbe un diretto coinvolgimento nel gioco politico,
            abbiano operato e operino sullo sfondo dell’intero ordinamento, garantendo ai sudditi di
            Sua Maestà quella che nel lessico corrente è definita The Law. I
            giudici, in altri termini, avrebbero salvaguardato le condizioni minime di funzionamento
            del sistema, assicurandone la stabilità del background legale già
            alcuni secoli prima che la grande controversia sul primato normativo si risolvesse a
            favore del legislativo parlamentare; dopo tale svolta, che fu segnata dalla Gloriosa
            Rivoluzione di fine Seicento, avrebbero vegliato sull’ordinato evolversi del sistema
            esercitandovi un protagonismo sotterraneo come immediati interlocutori dell’istituzione
            parlamentare. In sintesi, i giudici sarebbero i custodi dell’ordinamento e la
                common law la grande cornice in cui si inserisce, ma senza mai
            confondersi del tutto con essa, la constitutional law. 
Il secondo punto di vista tende
            invece a enfatizzare il ruolo inevitabilmente politico dei giudici, casta di operatori
            professionali altamente specializzati (i componenti delle magistrature inglesi sono
            cooptati tra gli avvocati abilitati ad adire le Corti, ovvero i
                barristers, che abbiano al loro attivo una acclarata e lunga
            carriera). Questo ruolo politico, che in alcune fasi non ha escluso anche l’allineamento
            partitico o, più latamente, una ben visibile ideologizzazione di esponenti della più
            alte Corti, andrebbe comunque considerato, più che nella sua versione «bassa», che
            implica la compromissione degli operatori del diritto con il gioco del party
                system, nella sua accezione più alta, che è inerente alla gestione del
            vivere associato, e rappresenterebbe quindi una componente del quadro costituzionale. A
            tal proposito, negli anni di maggior sviluppo critico del welfare state
            britannico ci fu chi sostenne la tesi per cui la giurisdizione delle Corti
            era strutturalmente indipendente rispetto alle istituzioni parlamentari e governative,
            ma non estranea al circuito d’esercizio dei poteri attivi. I giudici sarebbero in
            quest’ottica attori a pieno titolo del processo politico e il judicial review
            sarebbe da considerarsi l’autentico motore dello sviluppo del sistema
            costituzionale britannico. 
Queste concezioni sono due facce
            della stessa medaglia. È comunque certo che l’evoluzione della costituzione britannica
            non può essere ricostruita senza imbattersi nei giudici, ovvero in quei protagonisti
            dell’edificazione del sistema giuridico di common law, la cui
            incessante attività ha avuto avvio immediatamente dopo l’innesto del regime monarchico
            normanno sull’arcaico ordinamento anglosassone. Ciò vale per il sistema inglese, ma
            anche in Scozia, dapprima quale regno indipendente e quindi anche come parte costitutiva
            del Regno Unito, le Corti di giustizia hanno ricoperto un ruolo di rilievo come
            costruttrici di un legal system semicodificato e come storiche
            fiancheggiatrici – come nel pieno della Gloriosa Rivoluzione – della costruzione
            dell’ordinamento.
        

4. Le Corti
            e la «common law»: il primato della procedura 



L’intera evoluzione medievale della
                common law si fonda sulla produzione dei writs of
                right (gli essenziali strumenti procedurali che, in forza del principio
                ubi remedium ibi ius, assicuravano all’attore l’accesso al
            giudice e, pertanto, il diritto di appellarsi alla giustizia del re), sullo sviluppo
            dell’interpretazione giudiziale e sulla messa a punto del principio di stare
                decisis. Nel periodo in cui ancora il parlamento di Westminster muoveva i
            suoi primi passi come instrumentum regni nelle mani dei sovrani
            plantageneti o come consesso a geometria variabile, sul cui parere i feudatari maggiori
            tendevano occasionalmente a fare leva per intimidire i re, l’armamentario della
            giurisdizione era già pervenuto a uno stadio di considerevole sviluppo e la sua
            espansione minacciava direttamente l’esercizio degli altri poteri, sicché l’attività dei
            giudici non avrebbe tardato troppo ad attirare su di sé le attenzioni non propriamente
            benevole della stessa classe baronale che, nel 1215, aveva estorto al debole sovrano la
                Magna Carta. 
Con le Provisions of
                Oxford, atto regio emanato nel 1258, veniva così proibita la creazione di
            nuovi writs da parte dell’apposito ufficio della Cancelleria del
            re. Questa inibizione, il cui intento era quello di imporre una battuta d’arresto allo
            sviluppo del potere dei giudici per mettere al riparo da tale rampante casta di
            operatori giuridici professionali le giurisdizioni signorili e locali, avrebbe in realtà
            aperto la strada all’invenzione di più raffinate tecniche di interpretazione analogica,
            per mezzo delle quali si evitò, nei due secoli successivi, che la rigida costrizione
            degli strumenti procedurali entro un numerus clausus soffocasse
            l’evoluzione del diritto comune. Verso questa prospettiva si dirigeva esplicitamente
            l’emanazione nel 1285 dello Statute of Westminster II, atto con il
            quale Edoardo I Plantageneto consentiva che in via d’azione si desse formazione a nuovi
                writs solamente con il consenso espresso del parlamento e non
            più per creativa opzione della Cancelleria oppure, ritenendosi affatto improbabile la
            concessione del consenso da parte di un parlamento all’epoca dominato dai baroniche si
            applicasse l’aurea regola analogica dell’in consimili casu: in tal
            modo si tornava ad abilitare le magistrature all’esercizio di un discernimento al passo
            con le esigenze di una società in espansione. 
Infatti è del tutto fuori
            discussione che, nell’epoca che vide il tramonto dell’antica società feudale inglese, la
                common law avesse già compiutamente posto in equilibrio le sue
            strutture giuridiche e organizzative, e conferito loro quella forma che avrebbe
            consentito ai giudici, dopo la monarchia Tudor, di affrontare l’appuntamento con la
            modernità. Alla fine del Duecento le Corti di giustizia erano
            già trincerate, a metà strada fra Westminster e la City, nel
            comprensorio urbano del Tempio e organizzate secondo una tripartizione (King’s
                Bench, Common Pleas ed
                Exchequer, alle quali si sarebbe successivamente aggiunta la
                Court of Chancery, responsabile dell’irrogazione
                dell’equity) destinata a restare inalterata fino all’adozione
            del Judicature Act 1875. 
Con le riforme di Edoardo I la
            denominazione common law era entrata nell’uso corrente e le Corti
            del re erano state accomunate, indipendentemente dalle rispettive aree di
            specializzazione, sotto la dizione di Common Law Courts. Nel
            frattempo altre importanti misure venivano attuate per elevare i giudici a una posizione
            di autorità e di alta professionalizzazione. A tal proposito, è sufficiente rammentare
            che nel 1360 Edoardo III aveva emanato l’atto riorganizzativo dei Justices of
                the Peace, con il quale l’antichissimo ufficio degli agenti della Corona
            responsabili della conduzione degli affari locali veniva trasformato in un ruolo di
            giurisdizione, essendo affidato ai giudici di pace un ampio spettro di casi minori, ma
            importanti per la concreta stabilizzazione dei rapporti sociali nel territorio (tale
            ruolo è stato modernizzato con il Justices of the Peace Act 1968).
        

5. Le basi
            costituzionali del ruolo politico dei giudici 



Amministratori tecnicamente
            sofisticati e infine esclusivi della funzione giurisdizionale, i giudici si sarebbero
            affermati nell’ordinamento inglese come i «signori del diritto». La definizione è stata
            coniata da Raoul van Caenegem e delinea un punto di vista che non sembra si possa
            contraddire. 
Fin da quando, nella metà del
            Duecento, Henry de Bracton sviluppò la dottrina della separazione tra
                gubernaculum e iurisdictio e con il suo
                De legibus et consuetudinibus Angliae (c. 1235) diede i primi
            fondamenti al costituzionalismo d’Inghilterra, il progressivo affrancamento
            dell’attività dei magistrati inglesi dal controllo del potere politico ha prodotto una
            tradizione di autonomia che ha consentito loro di agire come interlocutori diretti dei
            reggitori del regno. Risale al 1607 la decisione, detta Prohibitions del
                Roy, con la quale si confermava definitivamente che il sovrano non aveva
            più alcun titolo ad amministrare di persona la giustizia e perfino a presenziare alle
            adunanze dei collegi giudicanti. In tal modo anche la funzione giurisdizionale,
            liberandosi dalle interferenze sovrane, muoveva un importante passo verso la propria
            costituzionalizzazione: un processo, questo, che si compiva definitivamente alla fine
            del Seicento con quella clausola del Bill of Rights che eliminava
            le famigerate Corti politiche, e con l’Act of
                Settlement 1701 che sanciva l’inamovibilità dei giudici legandola al
            principio del during good behaviour (o, come si sarebbe detto nella
            dottrina di Scots law, del quamdiu se bene
                gesserint). 
La Gloriosa Rivoluzione
            parlamentare è stata, per quanto riguarda l’avanzamento di questo processo, il grande
            momento di svolta. 
Prima della Rivoluzione non era mai
            mancato l’intervento politico delle magistrature. Esse avevano ostacolato (in
            Inghilterra, almeno fino all’ultimo tentativo di Enrico VIII) o favorito (in Scozia,
            soprattutto in funzione antinglese) le recezioni dei codici d’impianto giustinianeo;
            avevano arginato il potere delle giurisdizioni ecclesiastiche e dei tribunali speciali,
            difendendo le garanzie del processo di common law contro gli abusi
            dei processi inquisitorii; avevano moderato, non senza rischi personali per i giudici
            maggiormente coinvolti, le reciproche intemperanze della Corona e del parlamento. Dopo
            la Rivoluzione, a fronte del profilarsi di nuove e significative congiunture
            politico-istituzionali, le Corti avrebbero di volta in volta rinforzato le libertà
            individuali; moderato o assecondato i rigori della legge parlamentare (emblematico il
            caso del crudele Black Act 1723 o degli antisindacali
                Combinations Act 1700 e Six Acts 1819);
            sottoposto a sindacato l’attività dei ministri e delle amministrazioni; tenuto sotto
            controllo il sorgere e il dispiegarsi delle più disparate fenomenologie sociali e,
            infine, in tempi più recenti, agevolato la incorporation del
            diritto dell’Unione europea nell’ordinamento interno del Regno Unito, operando nel senso
            di una graduale integrazione giuridica con il continente e ponendo le basi di quello che
            è diventato lo Human Rights Act 1998 oggi considerato con malcelato
            sfavore dalla componente conservatrice del Gabinetto di coalizione. A sua volta, l’atto
            di incorporation della Convenzione europea ha assegnato alle Corti
            un ulteriore potere che rivela caratteri di profonda politicità: un potere nuovo, che
            trova forma concreta nel giudizio di certificazione della conformità degli atti di
            legislazione domestica rispetto alle norme del diritto europeo, con particolare
            attenzione alle ipotesi in cui è in gioco il rispetto dei basic
                rights. In tal modo le magistrature britanniche, dopo avere alimentato
            per secoli la condizione di isolamento del diritto domestico, sono in condizione di
            operare alla stregua di un influente trait d’union con scenari
            giuridici più vasti. 

6. Corti e
            potere politico: una periodizzazione 



Sarebbe del tutto fuori strada chi
            intendesse interpretare l’espressione «ruolo politico» come sinonimo di adesione delle
            Corti, o dei singoli giudici, a questo o a quel partito che
            abbia assunto caratteri di forza di governo o di opposizione. Eppure, non sono mancati
            momenti in cui le riforme del sistema delle Corti e le nomine dei giudici, sia nelle
            alte magistrature che nelle Corti di rango inferiore, sono state influenzate dal
            confronto partitico, fino a diventare, come nel caso specifico del patronage
            sulle designazioni, elementi di una spartizione politica delle cariche degna
            dell’epoca di Robert Walpole. 
Il periodo vittoriano può essere
            considerato l’età d’oro, da un lato, della depoliticizzazione delle Corti e, dall’altro,
            della modernizzazione della loro struttura. Il prevalere del culto della rule
                of law e dell’indipendenza del potere giudiziario, che del «dominio del
            diritto» d’impronta oxfordiana rappresenta il risvolto sul versante dei principi
            costituzionali, avrebbe prodotto una sequenza di riforme, tra cui i Judicature
                Acts del 1873 e 1874 e l’Appellate Jurisdiction Act 1876
            (una sequenza che avrebbe fissato fino all’inizio del XXI secolo i poteri
            della Camera dei Pari come ultima giurisdizione d’appello) e il cui esito complessivo è
            stato quello di un potenziamento degli apparati giudiziari. Anche se non si può negare
            il prevalere, tra le magistrature del periodo vittoriano, di evidenti tendenze verso la
            conservazione degli equilibri sociali vigenti, lo spirito dei tempi era comunemente
            volto a depurare l’operato delle Corti dalle influenze del bipolarismo politico. È nel
            corso della transizione postvittoriana, o periodo edoardiano, che il crescente
            coinvolgimento dei giudici nel gioco della politica si proponeva alla stregua di un
                pendant di un clima di forti contrapposizioni partitiche e
            istituzionali, il cui culmine trovò espressione nella drammatica crisi parlamentare del
            1909-11. Alla tradizionale separation of power si veniva a
            sostituire, per volontà dei liberali così come dei conservatori, l’abitudine a
            considerare le alte cariche giudiziarie come parte di un pervasivo spoils
                system, negando ogni ipotesi di judicial review
            costituzionale esperibile dai giudici e sanzionando la supremazia del
            legislativo sulla giurisdizione. 
Nel ventennio intercorso tra i due
            conflitti mondiali si produsse una nuova stagione di cristallizzazione formalistica
            della giurisdizione e di indebolimento del suo ruolo politico. Come reazione allo
                spoils system precedentemente delineatosi come precipitato
            dello scontro finale tra liberali e tories, le Corti si sarebbero
            arroccate in un tecnicismo spesso portato alle estreme conseguenze. Ciò favorì
            l’esaltazione della competenza professionale dei barristers
            chiamati a far parte del giudiziario, tendenza ulteriormente accentuata dallo
            sviluppo della social legislation e del relativo potere dei
            tribunali amministrativi, fino a legittimare una netta dicotomia fra legal
            e political decisions, le prime legate al tecnicismo di
            Corti sempre più schierate a difesa del proprio status e le seconde
            demandate a tribunals sempre più comunicanti con le
            amministrazioni. Tale condizione di progressivo deterioramento
            dei rapporti tra potere giudiziario e potere politico si sarebbe ancor più aggravata nel
            periodo postbellico, ovvero negli anni di edificazione del welfare
                state, periodo che produsse una nuova fase di irrigidimento di una
            giurisdizione le cui ingerenze nei processi espansivi dell’azione statale erano
            considerate con estremo sfavore e che, pur essendo protagonista di espliciti scontri di
            vertice con i ministri dell’esecutivo, restava ai margini del processo
            giuspubblicistico. 
Fino alla fase più avanzata del
                welfare state, che si può collocare negli anni Sessanta del XX
            secolo il reciproco atteggiamento dei giudici e delle istituzioni del
                government può essere complessivamente definito come di
            arroccamento. Da un lato si delineava una posizione tendenzialmente ultraconservatrice
            delle Corti, concretizzata nella resistenza giudiziale alle puntate in avanti di quelle
            componenti della legislazione che scardinavano valori sistemici tradizionali (ad
            esempio, in tema di divorzio, di diritto penale, di pena capitale) e nelle pressioni
            esercitate nei confronti dell’esecutivo, mediante il forte coinvolgimento di alti
            magistrati nelle istruttorie di grandi riforme realizzate attraverso le Royal
                Commissions (ben 24 tra il 1945 e il 1969, molte delle quali presiedute
            da giudici). Dall’altro lato si esplicava una puntigliosa accuratezza nel
                drafting legislativo, con la quale il parlamento tentava di
            ridurre al minimo gli spazi interpretativi dei giudici, depositari di tecniche
            giuridiche di gran lunga più sofisticate di quelle del più accurato tra i legislatori. 
Al grande rinnovamento giunto con
            gli anni Settanta avrebbero contribuito diversi fattori, tra cui una posizione non
            secondaria va riconosciuta all’ingresso del Regno Unito nella Comunità europea e
            all’entrata del welfare state in una condizione di crisi. Per
            quanto riguarda il primo aspetto, le magistrature non tardarono a rivelarsi la
            componente politica del sistema più pronta a recepire le influenze provenienti
            dall’ambito comunitario e più flessibile rispetto ai nuovi assetti giuridici. In
            relazione agli affanni dello stato assistenziale, la ripresa di iniziativa delle Corti
            si concretizzò nella memorabile decisione Anisminic v. Foreign Compensation
                Committee (1969), con la quale venne di fatto instaurato il
                judicial review su questioni di diritto amministrativo. D’altra
            parte, però, le turbolenze sociali e l’inasprirsi della questione nordirlandese non
            agevolarono un ammorbidimento delle posizioni difensive delle Corti: numerose sentenze
            antisindacali, l’immissione di giudici in operazioni di controllo e limitazione del
            diritto di sciopero (come attraverso l’istituzione nel 1970 della National
                Industrial Relations Court, successivamente votata al fallimento, sotto
            la presidenza del giudice conservatore Donaldson), la legittimazione della
                direct rule e della massima severità repressiva nell’Ulster,
            culminata nell’attività delle cosiddette Diplock
                Courts (originate dal rapporto Legal Procedures on Dealing with
                Terrorists, reso pubblico nel 1972, appunto dal giudice Diplock), le
            quali sospendevano la sacra garanzia del processo per giuria, risalente alla
                Magna Carta, erano sintomatiche di una certa parzialità
            politica dell’azione giudiziaria. 
Una fase di crescenti difficoltà
            relazionali fra le Corti e i poteri costituzionali si verificava poi nel periodo
            thatcheriano (1979-90, con una fase di relativa attenuazione fino al 1997 con i due
            ministeri Major). 
L’azione aggressiva del governo in
            materia sociale ed economica, ma soprattutto il complessivo spirito di autodifesa nei
            confronti delle sfide dell’epoca (devolution, integrazione europea,
            questione nordirlandese, tenuta della sterlina, diffusione della protesta sociale,
            immigrazione) non incontravano il consenso politico di molti giudici apertamente
            schierati a favore della incorporation dei diritti umani «europei»
            e del Protocollo sociale comunitario, o non disposti a lasciarsi coinvolgere
            dall’esecutivo nelle contese con le amministrazioni locali o con i sindacati. Ne
            sarebbero derivati ripetuti motivi di tensione e iniziative di autotutela da parte
            dell’esecutivo conservatore, anche nei confronti delle Corti, come testimoniano i toni
            lugubri del vademecum, dal titolo The Judge Over Your
                Shoulder, elaborato dal Tesoro nel 1987 per guidare i funzionari
            governativi nei loro delicati rapporti con la vigilanza di un arcigno potere
            giudiziario. Da parte loro, senza dire delle numerose occasioni di scontro tra giudici
            di alto rango e ministri del Gabinetto che si verificarono in quel periodo, le Corti,
            tornando a rivestire con autorevolezza i panni dei classici interpreti del diritto
            costituzionale, avrebbero replicato con due prese di posizione che meritano particolare
            considerazione: in primo luogo, l’enfatizzazione della higher law
            che, un tempo posta ad argine dell’arbitrio del re, doveva essere ritenuta
            legittimamente limitativa dell’uso distorto di una supremazia parlamentare posta agli
            ordini di una leadership priva del senso del limite; in secondo
            luogo, l’elaborazione di una dottrina della «sovranità bipolare», articolata nella
                Queen-in-Parliament e nella Queen-in-the-Courts
            e pertanto bilanciata secondo i crismi di una doppia responsabilità
            ministeriale da far valere politicamente verso il parlamento e giuridicamente verso le
            Corti. 
I recentissimi sviluppi in età
            neolaburista mostrano una relativa inversione di tendenza nelle relazioni tra Corti e
            potere politico. L’attività creativa dei giudici non si è arrestata, anzi ha trovato
            nuove forme di espressione che dimostrano come la loro autonomia sia fuori pericolo: il
            caso Bow Street Stipendiary Magistrate ex p. Pinochet Ugarte, che
            nel 1998 ha coinvolto anche la Camera dei Pari nella sua sezione giudiziaria, ne è prova
            eloquente. D’altra parte, una conferma del fatto che nel Regno Unito il nucleo del
            diritto sia judge-made si è avuta nella
            decisione del 1998 Kleinworth Benson v. Lincoln City Council, nella
            quale si è incidentalmente sostenuto che «judges do not make law or change
                law; they discover and declare the law which is thought the same»:
            sebbene sempre subordinate a un diritto positivo giammai disapplicabile, con la loro
            creatività interpretativa le Corti hanno in tal modo rivendicato un ruolo attivo nella
            costruzione dell’ordinamento. 
Vaste sono state le riforme
            introdotte, con lo Human Rights Act 1998 (che ha realizzato
                l’incorporation della Convenzione europea, attribuendo ai
            giudici un potere di certification della compatibilità della
            legislazione nazionale con i principi comunitari), con la devolution
            (che, per quanto riguarda la Scozia, ha ulteriormente autonomizzato la
            giurisdizione di Scots law e ha riaperto la questione dei possibili
            conflitti di attribuzione), con l’House of Lords Reform Act 1999
            (che ha riconsiderato la posizione dei Law Lords,
            esponenti delle giurisdizioni superiori e alti giudici su questioni costituzionali) e,
            da ultimo, con il Secretary of State for Constitutional Affairs Order 2003
            (che ha eliminato la figura tradizionale del Lord
                Chancellor, riformulando in tal modo la politica del patronage
            e stabilendo, almeno nelle intenzioni, più rigidi canoni di separazione dei
            poteri). Tali riforme, unitamente alla creazione della Supreme Court of the
                United Kingdom, lasciano pensare che ancora una volta nella storia delle
            Isole britanniche i «signori del diritto» abbiano di fronte a sé una grande stagione di
            rinnovamento. 




Capitolo 9

Governo locale e devolution

Si prende qui in esame il rapporto del governo locale con quello centrale, partendo dalla considerazione che il Regno Unito è uno Stato tradizionalmente centralizzato. Si passa quindi a analizzare tre aspetti della gestione del potere locale, ovvero "local government", regionalismo e "devolution". Si traccia quindi il percorso storico che descrive l'evoluzione e le riforme del "local government" nonché si procede a esaminare nel dettaglio tutte le questioni inerenti la devolution nella sua complessità, anche tramite le proposte e istanze dei devoluzionisti. Il capitolo si conclude con l'esposizione della 'devolutione' in concreto, ovvero analizzando nel dettaglio la realtà dei fatti.





1. Uno Stato
            tradizionalmente centralizzato 



Le vaste riforme con cui nel 1998 è
            stata introdotta nel Regno Unito la devolution si pongono all’apice
            di un complesso discorso istituzionale che riguarda la trasformazione delle strutture
            ordinamentali dello Stato unitario. Nell’ultimo trentennio del Novecento la storica
            multiformità interna al Regno Unito (cioè la sua articolazione in aree nazionali con
            difformi caratteri culturali, istituzionali e finanche giuridici: Inghilterra, Scozia,
            Galles, Irlanda del Nord) ha costituito il campo d’azione di politiche devolutive e
            regionaliste, alcune tra le quali rimaste allo stadio di ipotesi, altre diventate
            concrete e altre ancora in progettazione: nelle prospettive della
                devolution, processo in pieno corso, si collocano infatti in
            pieno rilievo le prospettive di instaurazione di un sistema quasi-federale o perfino le
            istanze indipendentistiche scozzesi. Sullo sfondo dell’odierno quadro devolutivo si pone
            tuttavia la plurisecolare esperienza delle autorità locali e, più in generale, del
                self-government territoriale. 
Per secoli nessun altro livello di
            governo ha operato nello strato intermedio fra amministrazioni del local
                government e istituzioni del governo centrale. Ciò equivale a dire che
            nel Regno Unito il regionalismo non ha mai trovato particolare fortuna. In età
            vittoriana alcune voci si levarono a stigmatizzare il centralismo britannico come
            sinonimo di distrust, ossia di sfiducia nella capacità di
            autogovernarsi delle comunità territoriali; nella storia, poi, non mancarono esplicite
            ipotesi regionaliste e perfino federaliste, cadute tuttavia nel nulla. 
Il Regno Unito si è sempre connotato
            come uno Stato a forte tenore di centralizzazione: sotto tale profilo la Corona
                (The Crown), quale complesso delle attività centrali di
            governo, è un frammento di sovranità giuridica che nel lessico
            giuspubblicistico inglese corrisponde a quello che in Europa continentale è «lo Stato».
            Sarebbe tuttavia fuorviante considerarlo come uno Stato in cui la massima parte delle
            funzioni amministrative siano concentrate nei dicasteri di Whitehall o nel quale la gran
            massa delle fonti normative sia stata elaborata dalla monarchia o dal parlamento: la
            stessa carenza nel pensiero costituzionalistico britannico di una dottrina giuridica
            dello Stato del genere di quella che si è affermata nell’Ottocento liberale europeo è
            sintomatica dell’inesistenza di un’organizzazione statale titolare della
                plenitudo potestatis e dispensatrice di poteri di
            amministrazione. 
In realtà dallo Stato, o, più
            precisamente, dalla monarchia in epoche antiche e dal parlamento più di recente,
            derivava la legittimazione giuridica delle autorità territoriali: questa forma di
            legittimazione, che nasceva in origine dalla prerogativa regia dispensatrice di lettere
            patenti alle comunità locali, e che in seguito si affidava alla legislazione positiva,
            era in parte costitutiva di nuove funzioni (si pensi alla concessione regia degli
            statuti municipali, dai quali traevano origine le franchigie elettorali, numerosi
            privilegi, autonomie politiche destinate a perdurare nei secoli, o alla
                permissive legislation che in epoca vittoriana demandava alle
            autorità locali la scelta di tempi e mezzi dell’azione amministrativa e della stessa
            esecuzione delle leggi) e in ancora maggiore parte dichiarativa di funzioni già
            esercitate nel concreto dalle corporations locali, che
            rappresentavano gli strati economicamente più affluenti, e pertanto più attivi, della
            società urbana. 
Per quanto concerne, infatti, le
            funzioni, ovviamente con la dovuta eccezione delle principali attribuzioni proprie della
            statualità (esercito, marina, fisco, diplomazia, monetazione, ordine interno), pressoché
            l’intera amministrazione attiva e la sua minuta regolazione giuridica non erano
            propriamente devolute o delegate alle autorità locali, bensì considerate a queste
            appartenenti fin da quando l’organizzazione dello Stato unitario aveva mosso i suoi
            primi passi nelle Isole britanniche. Solamente nel 1601, con la Poor Law
            elisabettiana, si avrà il primo momento di autentico empowerment
            giuridicamente procedente dal centro verso la periferia: da questo importante
            intervento legislativo, che costituisce un precedente significativo per comprendere la
            genesi delle moderne intergovernmental relations, deriva il
            tradizionale coinvolgimento delle autorità locali nel campo di quelli che oggi si
            definiscono come servizi sociali o del
            welfare.
        

2. «Local
            government», regionalismo, «devolution» 



A fronte di un antico e frammentato
            sistema di local government, l’affermarsi del regionalismo nel
            Regno Unito è pertanto fenomeno molto recente. 
Esso ha costituito il precipitato
            del moderno stato sociale, anzi, si direbbe, della fase in cui lo stato sociale e
            redistributivo ha conosciuto i primi evidenti segni della sua crisi. Mentre le più
            importanti riforme del local government realizzate nel periodo
            interbellico (1929 e 1932) avevano inciso sul sistema autonomistico al mero scopo di
            ridurne la condizione storica di frammentarietà, senza tuttavia porre in discussione il
            tradizionale dualismo contea-borough, è alla svolta degli anni
            Sessanta che, con il convinto sostegno dell’amministrazione laburista retta da Harold
            Wilson (1964-70), si è esplicitamente delineata un’idea regionale organizzata
            esclusivamente intorno a discriminanti socioeconomiche, nella convinzione che attraverso
            la suddivisione del territorio nazionale in grandi unità di
                planning si potesse far fronte con successo alla prima
            significativa fase discendente dell’economia del paese. 
Poco dopo, con la cauta adesione
            dell’amministrazione tory di Edward Heath (1970-74), l’esigenza di
            un salto qualitativo dal regionalismo pianificatorio al regionalismo amministrativo e,
            in prospettiva, autogovernante era presa attentamente in esame da due Royal
                Commissions on Local Government, rispettivamente responsabili per l’area
            anglogallese (Redcliffe-Maud Commission) e per la Scozia
                (Wheathley Commission). Le ipotesi riorganizzative elaborate da
            queste due commissioni non avrebbero trovato adeguata rispondenza nelle successive
            riforme, attuate nel 1972 e nel 1973, che nell’intero paese introducevano un doppio
            livello di amministrazione locale senza dare però una compiuta realizzazione a strutture
            di tipo regionale se non in Scozia e, per certi versi, nelle maggiori conurbazioni
            industriali inglesi ove venivano create delle grandi contee metropolitane, simili a
            quella operante dal 1963 (London Government Act) nella
                Greater London. 
Contro una definitiva
            regionalizzazione della Gran Bretagna (l’Irlanda del Nord era deliberatamente eccettuata
            in virtù della direct rule ivi introdotta nel 1972) operavano non
            solo un certo sospetto nei confronti di riforme radicali e l’opposizione della quasi
            totalità delle autorità locali, ma anche l’ascesa delle sorti elettorali dei partiti
            nazionalisti in Scozia e in Galles. Queste formazioni, mediante il loro convinto impegno
            a favore della devolution of power e gli espliciti collegamenti
            ideali e propagandistici tra decentramento amministrativo e trasferimento di poteri
            costituzionali, avevano contribuito al radicarsi dell’idea che
            la regionalizzazione fosse solo il primo stadio verso la ristrutturazione costituzionale
            dello Stato e presumibilmente verso la sua disgregazione. 
Nel periodo di più infuocato
            dibattito sulla devolution, tra questa e la ristrutturazione delle
            autonomie locali si creò una netta soluzione di continuità. Il nesso tra
                devolution di stampo nazionalista e regionalismo avrebbe
            grandemente danneggiato quest’ultimo, privandolo di quella rispettabilità costituzionale
            che in altri Stati unitari europei era finalmente riconosciuta e tradotta in forme
            concrete. In tal modo la riforma delle unità di governo locale (Local
                Government Acts dei primi anni Settanta) può essere considerata non solo
            una risposta a ormai urgenti necessità di razionalizzazione, ma anche una sorta di
            stratagemma politico inteso a dissociare il local government dalla
                devolution anticipando la riforma del primo e rinviando
            l’attuazione della seconda. Con la conclusione del periodo di governo laburista
            (ministeri Wilson-Callaghan, 1974-79) e l’ingresso nella stagione del thatcherismo, il
            Regno Unito attraversò una fase non favorevole al localismo e addirittura letale per la
                devolution. Se negli anni Ottanta in Scozia le entità regionali
            introdotte con la riforma del 1973 riuscivano a godere di una relativa tranquillità nei
            loro rapporti con un debole Scottish Office a gestione
            conservatrice (tradizionalmente i tories non trovano nell’area un
            convinto supporto elettorale, e pertanto i segretari di Stato conservatori che occupano
            il dicastero non godono del consenso della società civile e delle istituzioni autoctone
            scozzesi), le criptoregioni metropolitane inglesi subivano le maggiori conseguenze
            dell’unilateralismo governativo, culminato nel Local Government Act
                1985 che sopprimeva d’autorità le grandi unità di autogoverno strategico
            delle maggiori città industriali segnate dalla recessione economica. E lo stesso
            apparato del local government riformato restava soggetto a
            intimidazioni, alle quali si tentava di rispondere con un diffuso contenzioso che
            inquinava le intergovernmental relations e, in un secondo momento,
            con l’elaborazione di una «carta dei diritti» delle autonomie locali e altre iniziative
            consimili. 
Infine, con il revival
            del riformismo prodotto dall’avvento al governo dei neolaburisti, la
            saldatura fra devolution e regionalizzazione entrava a pieno titolo
            nella percezione comune, e la restituzione di una piena dignità politico-amministrativa
            alle unità di local government diventava uno dei punti qualificanti
            dell’agenda programmatica dei governi Blair.
        

3.
            Evoluzione e riforme del «local government» 



Le autonomie territoriali
            appartenenti alla dimensione del local government hanno formato
            l’ossatura storica del sistema amministrativo delle Isole britanniche. A fronte di una
            monarchia nazionale inglese basata sulla piramide feudale, e il cui potere effettivo sul
            territorio si è imposto non attraverso l’amministrazione attiva bensì per mezzo del
            sistema giudiziario e di un’accorta politica fiscale, le comunità localmente organizzate
            hanno disimpegnato per secoli una funzione di governo capillare, operando come organi di
            autogoverno statale il cui potere era distribuito secondo una struttura policentrica
            dotata di un importante punto di raccolta nel parlamento di Westminster (ove i
            rappresentanti di tali comunità avrebbero dato vita alla Camera dei Comuni). 
L’evoluzione storica del
                local government si è realizzata in Inghilterra e nelle altre
            aree nazionali delle Isole britanniche dapprima per vie separate e successivamente in
            forme sempre più assimilate. Se, infatti, in Galles e nell’intera Irlanda la convergenza
            delle autonomie locali verso assetti istituzionali uniformi si attuava per effetto
            dell’influenza esercitata dall’ordinamento inglese spontaneamente o in forza
            dell’imposizione di una severa regola di governo, in Scozia la radicale difformità
            dell’ordinamento degli enti locali, la cui preservazione era formalmente garantita
                dall’Act of Union 1707, sarebbe stata tardivamente superata con
            gli interventi legislativi dell’epoca vittoriana e, in particolare, con il
                Local Government Act 1885, che vi introduceva la forma di
            amministrazione della contea, tradizionalmente estranea a un ordinamento basato su un
            modello monistico storicamente regolato dall’egemonia incontrastata delle municipalità
                (royal burghs) e sulla persistenza, nell’estremo nord e nelle
            isole, di arcaiche organizzazioni sociopolitiche. Questo intervento riformatore tipico
            del liberalismo di marca gladstoniana avrebbe suscitato in Scozia molto dissenso poiché
            considerato lesivo del local government protetto dall’Act
                of Union 1707 come una delle «antiche istituzioni» dell’area, ma
            contribuì considerevolmente alla razionalizzazione delle amministrazioni territoriali
            non riuscendo a tuttavia ridimensionare l’autonomismo politico. 
Anticamente organizzate in
            Inghilterra secondo formule corporative e costituite sulla base giuridica di appositi
                royal charters (nel caso dei boroughs) o
            poste sotto la diretta giurisdizione della Corona (contee) che ne curava
            l’amministrazione mediante propri funzionari, fino alla fine dell’Ottocento le autonomie
            territoriali di impianto inglese hanno operato secondo una classica tipologia binaria,
            caratterizzata, una volta eclissata la feudalità, dalla suddivisione
            dell’intero territorio nazionale in enti o
                corporations municipali, in cui prevaleva l’elemento
            dell’associazione tra persone, e enti conteali, in cui prevaleva l’autorità della Corona
            e, in seguito, dei Consigli. A questi si aggiungeva una miriade di autonomie che, ancora
            nella prima metà del Novecento, assommavano a diverse migliaia, determinando quella
            polverizzazione sulla quale si sarebbe abbattuta la scure riformatrice: le più diffuse
            erano le parrocchie rette da councils di notabili (enti che, a
            compiti di autogoverno ecclesiale, aggiungevano fin dal medioevo significativi poteri di
            amministrazione minore, esercitati soprattutto nei settori della gestione del
            territorio, della scuola e dell’assistenza). Ad autonomie di antica origine, come la
                City di Londra (tuttora retta da statuti di derivazione
            medievale, riordinati in un atto di prerogativa regia del 1690), si affiancavano poi, in
            epoche successive, nuovi enti di vasta estensione (per esempio, il London
                County Council, creato nel 1899 a seguito della riorganizzazione operata
            nell’area metropolitana con il London Boroughs Act 1899) e la gran
            quantità di enti istituiti ad hoc, molti dei quali oggi rientranti
            nel novero dei quasi non-governmental bodies, che agivano
            collateralmente alle autonomie istituzionalizzate in settori funzionali quali
            l’istruzione primaria, la gestione delle politiche territoriali, la sanità, i servizi
            sociali, l’assistenza agli indigenti, l’ordine pubblico, l’edilizia, il mantenimento
            della rete viaria e così via. 
Su tali basi, l’odierno sistema di
            autonomie locali si caratterizza per una fisionomia plurifunzionale, che lo distingue
            dalla massa di ad hoc bodies dotati di competenze settoriali. In
            tal modo la gran parte delle moderne utilities (regime delle acque,
            reti ferroviarie e tramviarie, elettricità, gas, ospedali, musei e gallerie d’arte,
            biblioteche ecc.) è entrata sotto il diretto controllo delle autorità locali o di
            aziende loro collegate. 
L’odierna multifunzionalità delle
            unità di local government del Regno Unito ha origine in questo
            spirito pragmatico di gestione delle transizioni sociali ed economiche e la si può
            riepilogare in diverse categorie di responsabilità amministrative. Tali responsabilità
            si articolano in primo luogo nei campi dei servizi «personali» (che includono l’intero
            sistema scolastico, i servizi sociali e assistenziali e l’edilizia da abitazione),
            ambientali (pianificazione, rete stradale e trasporti d’interesse locale, raccolta e
            smaltimento dei rifiuti) e ricreativi o del tempo libero (parchi, attività sportive,
            biblioteche, spettacoli e manifestazioni artistiche). A queste categorie classiche se ne
            aggiunge un’altra, definibile di «protezione della comunità», che è tradizionalmente
            propria delle amministrazioni territoriali e che è amministrata in parte su scala locale
            (servizi antincendio e tutela del consumatore) e in parte da autorità di settore legate
            al governo locale, ma operanti su scala regionale (polizia e ordine pubblico).
            Attribuzioni funzionali che hanno trovato sviluppo negli anni
            del welfare avanzato si distribuiscono infine nelle categorie dello
            sviluppo commerciale (mercati, ristoranti e locali pubblici, trasporti speciali connessi
            alle attività economiche), della promozionalità socioeconomica (turismo,
                regeneration delle attività produttive, servizi a sostegno
            dell’occupazione) e della vigilanza, di pertinenza locale, sul rispetto degli standard
            amministrativi connessi all’azione del governo centrale e all’applicazione di direttive
            comunitarie. 
Per secoli, governo centrale e
            autorità locali hanno operato in separazione, il che ha consentito quel libero
            dispiegarsi dell’autonomismo che caratterizza l’ordinamento amministrativo del Regno
            Unito. Nessuna significativa riforma strutturale delle amministrazioni locali, né tanto
            meno (a parte il precedente della Poor Law di età Tudor) alcuna
            esplicita attribuzione o sottrazione funzionale sono mai state effettuate da parte del
            parlamento di Westminster, finché la concezione stessa dello Stato non ha subìto
            importanti trasformazioni, finché la responsabilità di governo non è stata assunta da
                leaderships politiche capaci di rendersi interpreti di tali
            mutamenti e finché la questione della territorialità non ha trovato amplificazione in
            prospettive autonomistiche più vaste: così alla svolta del vittorianesimo, che ha
            coinciso con la metamorfosi del movimento liberale, con i governi di Gladstone e con le
            rivendicazioni degli home rulers; così negli anni Settanta, che
            hanno visto la crisi del welfare state e la sfida del
            devoluzionismo nazionalista; ancora, così dal 1997 in poi, con il riformismo blairiano e
            con la sua esplicita enunciazione della continuità fra riforma dello Stato,
            rivitalizzazione del local government e processo di
                devolution-regionalizzazione esteso all’intero paese. 
La recente adozione del
                Localism Act 2011 ha reso più esplicite le concezioni del
            Gabinetto di coalizione conservatore-liberaldemocratico in tema di
                central-local relations e di razionalizzazione delle
            attribuzioni amministrative delle autorità locali inglesi, che andavano maturando in
            replica agli orientamenti tenuti nel corso delle precedenti amministrazioni laburiste.
            Lo sviluppo della rete di autonomie locali, nelle quali si sono andate affermando
            procedure di democrazia partecipativa giunte fino alla diffusione dell’elettività
            diretta dei sindaci e all’intensificazione dell’impiego dei
                referendum locali, ha motivato questo significativo intervento
            legislativo che, per compensare l’annullamento di ogni progettazione regionalista per il
            territorio dell’Inghilterra, ha conferito agli enti locali di varia fisionomia e alla
            stessa Greater London Authority rilevanti poteri di
                planning economico e di intervento in alcune categorie di
            servizi sociali che vi sono più direttamente inerenti (per esempio l’edilizia da
            abitazione, o housing). Nelle altre aree ove si applica la
                devolution le questioni connesse
            all’organizzazione delle autorità di local
                government e alle loro attribuzioni funzionali sono prerogativa delle
            istituzioni parlamentari e degli esecutivi territoriali, e in ciò il Regno Unito si
            conferma come un paese dalla chiara fisionomia di multilevel
                government. 

4. Si fa
            presto a dire «devolution» 



Per devolution
            si intende un trasferimento di poteri, già esercitati dai ministri di Stato o
            dal parlamento, a enti regionali o subnazionali, che siano nel contempo subordinati al
            parlamento ed eletti a suffragio popolare diretto. Con più cautela, il termine
            «trasferimento» potrebbe essere sostituito con delegation, dando un
            maggior risalto al fatto che la devolution, almeno nelle intenzioni
            dei riformatori del New Labour ed ancor più dei
                tories avvicendatisi al potere, non deve
            minare in alcun modo la supremazia del parlamento di Westminster. Un punto scontato è
            che, sotto il duplice profilo del trasferimento di poteri e delle conseguenze che ne
            derivano, la devolution (secondo la celebre definizione di Ron
            Davies, segretario di Stato per il Galles all’epoca della riforme) è «a
                process, not an event»: e non manca chi ha assimilato l’importanza
            costituzionale del processo devolutivo a quella che un tempo fu del Great
                Reform Act 1832, altro fondamentale snodo riformatore dell’intero sistema
            politico del Regno Unito. 
Pur facendo parte del vasto
            programma di riforme posto in essere dal New Labour in seguito alla
            clamorosa affermazione elettorale del 1997, la devolution non è un
            singolo fatto costituzionale; pertanto, il modo più adeguato per darne conto, è quello
            di considerarla nel suo divenire. Se orientata in senso discendente, la
                devolution si riallaccia alla dimensione del local
                government e produce effetti sulla fisionomia istituzionale e sulla
            funzionalità delle amministrazioni territoriali; se orientata in senso trasversale,
            trova un continuum nel progetto di regionalizzazione dell’intero
            Regno Unito; se proiettata oltre i confini statali, essa contempla nuove forme
            relazionali che vanno dalla mera cooperazione transfrontaliera con la Repubblica
            d’Irlanda allo sviluppo di autonome politiche nell’ambito dell’Unione europea. 
Secondo i riformatori, devolvere e
            regionalizzare sarebbero due facce della stessa medaglia; secondo i conservatori e gli
            unionisti, regionalismo e devoluzione sarebbero l’anticamera della dissoluzione del
            regno. In origine concepita per le sole aree substatali nelle quali s’erano fatti strada
            significativi movimenti separatisti (tardo Ottocento), per un breve periodo la
                devolution è stata teoricamente adattata all’intero Regno Unito
            (così nell’opera del costituzionalista scozzese John
            P.Mackintosh The Devolution of Power, apparsa nel 1968, e dei suoi
            epigoni attivi nel periodo), poi circoscritta alle sole aree «celtiche», ovvero alla
            Scozia e al Galles (anni Settanta) e, più di recente (1997-99), realizzata nelle
            medesime aree, nell’Irlanda del Nord e, in una maniera a sé stante, nella
                Greater London, per poi essere ultimamente estesa – ma senza
            risultato – all’intera Inghilterra sotto forma di un’ampia progettazione istituzionale
            di medio termine che non ha incontrato il favore delle popolazioni coinvolte in
            un’operazione autodeterminativa condotta in modo alquanto maldestro. 
Le premesse del devoluzionismo
            vanno rintracciate nella rivendicazione di home-rule-all-round che,
            sviluppatasi verso la fine dell’Ottocento come estensione del separatismo irlandese,
            avrebbe raggiunto il culmine negli anni del primo conflitto mondiale. Se tuttavia gli
                home rulers irlandesi ottenevano per via insurrezionale il
            riconoscimento nel 1921 dell’Irish Free State successivamente
            trasformatosi nella Repubblica dell’Éire, le istanze autonomistiche
            sviluppate in Scozia (area nella quale attraverso l’azione della Scottish Home
                Rule
            Association s’era affermato un significativo movimento nazionalista
            che aveva lasciato alle proprie spalle gran parte del romanticismo folclorico dell’epoca
            di Walter Scott) guadagnavano un’importante concessione, equivalente a un pieno
            riconoscimento dell’autonomia di fatto che, dal 1707, caratterizzava questa area
            subnazionale tradizionalmente sottogovernata dal parlamento e dell’esecutivo di Gran
            Bretagna: in questo senso si orientava l’istituzione nel 1885 del segretariato di Stato
            per la Scozia, meglio noto come Scottish
            Office. Analoghi dicasteri sarebbero sorti anche in Galles e in
            Irlanda del Nord: in ogni caso, però, non si trattava ancora di
                devolution, e le istituzioni di governo del Regno Unito
            conservavano la loro connotazione centralista. 
Neanche l’unica autentica
            esperienza devolutiva mai effettivamente attuata nel Regno Unito, ovvero il
            trasferimento di un limitato stock di poteri costituzionali che in
            Irlanda del Nord era stato realizzato con l’istituzione nel 1922 dell’assemblea dello
                Stormont, aveva prodotto esiti favorevoli al buon governo
            dell’area. Un intero cinquantennio di devolution irrimediabilmente
            posta sotto l’egemonia della classe politica protestante e unionista aveva infatti
            provocato un grave regresso sociopolitico e un tragico deterioramento dei rapporti fra
            le comunità cattolica e protestante, sì da indurre il governo britannico a sopprimere il
            parlamento di Belfast. Iniziava così, nel 1972, il periodo di direct
                rule, ovvero di amministrazione diretta delle sei contee dell’Ulster da
            parte del governo centrale.
        

5.
            «Devolution» e devoluzionisti 



Nessun concreto trasferimento di
            poteri si sarebbe mai realizzato al termine della stagione più intensa del dibattito
            sulla devolution che, soprattutto sotto l’influenza delle
            affermazioni elettorali dei due partiti del nazionalismo scozzese (Scottish
                National Party) e gallese (Plaid Cymru), si sviluppò
            nell’arco compreso tra il 1970 e il 1979. In questo periodo il devoluzionismo, anche se
            non ancora la devolution reale, avrebbe attratto l’interesse di
            molti riformatori e dello stesso governo laburista. Si delineavano, in tal modo, le
            posizioni delle diverse forze politiche che in gran parte sarebbero rimaste inalterate
            per un ventennio. Nella visione dei laburisti, fra i quali tuttavia esisteva sul tema
            una consistente fronda interna che, nel quinquennio 1974-79, avrebbe messo seriamente in
            difficoltà un esecutivo privo di una solida base parlamentare, la devolution
            era una tappa obbligata dell’evoluzione dello Stato alla quale era necessario
            replicare con un cauto riformismo: per esempio, promuovendo le riforme delle autonomie
            locali e lasciando qualche spazio ad ipotesi di devolution
            sorvegliate attraverso un prudente drafting legislativo. Secondo i
            Conservatori, fra i quali non mancava, d’altro canto, una componente devoluzionista,
            essa era invece una grave minaccia per la coesione dell’ordinamento, e la ferrea
            chiusura posta in essere nel periodo thatcheriano e del toryismo post-thatcheriano nei
            riguardi di ogni prospettiva di articolazione territoriale del potere legislativo (tale,
            nel suo nucleo, la cifra essenziale della devoluzione) lo ha dimostrato ampiamente. A
            loro volta i Liberali e i Nazionalisti delle due aree coinvolte si schieravano su
            posizioni apertamente favorevoli alla riforma costituzionale: i primi in quanto fedeli
            alle loro premesse ideali basate fin dall’età tardo-vittoriana sull’adesione al credo
            federalista, i gallesi del Plaid Cymru paghi di una forma più
            pronunciata di autonomia costituzionale che non mettesse a repentaglio i vantaggi della
            storica assimilazione allo scenario inglese e nel contempo salvaguardasse il patrimonio
            culturale-linguistico dell’area, e gli scozzesi simpatizzanti della causa separatista,
            ma ben disposti ad accettare la devolution a favore della quale si
            sarebbero impegnati strenuamente fino alla cocente delusione dell’esperienza
            referendaria di fine decennio. 
Giunta a un passo dalla
            concretizzazione, con il negativo esito dei due referendum del 1979
            la devolution si arrestò e l’avvento dell’arcigno unionismo
            thatcheriano determinò uno stato di quiescenza di un devoluzionismo apparentemente privo
            di speranze. La formazione nel 1989 della Scottish Constitutional
                Convention, organizzazione interpartitica che univa i devoluzionisti di
            ogni tendenza politica (ma non dello Scottish National Party che
            s’era trasferito sul versante dell’oltranzismo separatista: una
            posizione che contraddistingue tuttora il suo impegno sia a Westminster, sia nello
                Scottish Parliament) e nella quale un ruolo di primo piano era
            giocato dai neolaburisti di Tony Blair e dai liberaldemocratici, tornò a dare voce alle
            istanze del riformismo devolutivo che nel manifesto elettorale blairiano del maggio 1997
            ricopriva una posizione di assoluto rilievo. 
Il commitment
            devoluzionista del neolaburismo non si sarebbe limitato alla Scozia e al
            Galles, aree classiche dell’autonomismo costituzionale; nel programma riformatore erano
            incluse anche l’Irlanda del Nord, la vasta area metropolitana londinese (gravemente
            danneggiata nelle sue possibilità di autogoverno dal thatcheriano Local
                Government Act 1985) e, più complessivamente, l’Inghilterra (per la quale
            si ipotizzava la creazione di un sistema regionale di autogoverno politico), pur
            riconoscendo una assoluta priorità alla Scozia, al Galles e all’Ulster quali aree di
            applicazione delle politiche devolutive ed enunciando un più graduale nesso
                devolution-regionalizzazione per quanto riguardava il sistema
            inglese. In precedenza la Royal Commission of the Constitution
            (1969-73, anche nota come Crowther-Kilbrandon Commission) aveva
            reso esplicito il concetto per cui la devolution non era un
            semplice accidente politico ispirato dal sorgere dei nazionalismi o una mera questione
            di organizzazione dell’autogoverno territoriale, bensì a tutti gli effetti un processo
            di alto tenore costituzionale. A tale illustre precedente, nonché alle prospettazioni
            devoluzionistiche di Mackintosh, il riformatore laburista sembra essersi direttamente
            ispirato. Con l’avvento dello Scottish National Party al governo
            dell’area in seguito alle elezioni del 2007 e del 2011, il devoluzionismo ha ceduto il
            passo a quelle istanze radicalmente indipendentistiche che fin dal 1979 erano state
            scelte dai Nazionalisti come linea principale del loro manifesto politico, e pertanto si
            può dire che oggi le dottrine della devolution si collochino a metà
            strada fra l’unionismo dei Conservatori e il separatismo dello Scottish
                Executive, con posizioni mediane occupate dai Laburisti che sostengono la
            causa del riformismo di matrice blairiana, dei Liberaldemocratici che sono parte del
            Gabinetto di coalizione e sono pertanto vincolati al patto con i propri alleati, e dei
            Conservatori scozzesi che considerano la devoluzione come il male minore rispetto alla
            scissione del Regno Unito. 
Una forte ventata di pensiero
                pro-devolution, elaborato sulla scorta dell’analisi
            dell’esperienza di quasi un decennio di attività del sistema politico e amministrativo
            scozzese, è stata in seguito prodotta dalla Commission on Scottish
                Devolution (più comunemente nota come Calman
                Commission), istituita dal parlamento scozzese per iniziativa dei partiti
            d’opposizione nell’area (Labour, Conservatori, Liberaldemocratici)
            ed osteggiata dallo Scottish National Party e
            dall’esecutivo guidato dal leader
            nazionalista Alex Salmond. Alla Commissione, attiva tra l’aprile 2008 e il giugno 2009,
            era stato consegnato l’incarico di «To review the provisions of the Scotland
                Act 1998 in the light of experience and to recommend any changes to the present
                constitutional arrangements that would enable the Scottish Parliament to serve the
                people of Scotland better, improve the financial accountability of the Scottish
                Parliament and continue to secure the position of Scotland within the United
                Kingdom», e dalle sue deduzioni finali risultavano un complessivo
            apprezzamento per i risultati al tempo prodotti dal nuovo assetto istituzionale,
            articolate proposte di sua ulteriore razionalizzazione confluenti nella formula della
                devolution plus, e il convinto auspicio che l’espansione del
            modello devolutivo, lungi dal comportare l’indipendenza dell’area, si risolvesse in un
            fattore di maggiore coesione del Regno Unito. Questa significativa sortita induceva il
            partito nazionalista a rinviare il progettato referendum
            sull’indipendenza, e nei suoi tratti essenziali ha fornito gli elementi che oggi
            compongono quello schema di Devolution Max che prevede un’ulteriore
            espansione della potestà legislativa del parlamento di Edimburgo e una sua più
            consistente autonomia finanziaria, e che il Gabinetto di coalizione offre alla Scozia
            quale modello organizzativo di carattere quasi-federale inteso ad evitare quello
            sconfinamento verso l’indipendenza che produrrebbe il sovvertimento dell’idea stessa di
            Regno Unito. 

6. La
            «devolution» in concreto 



Il programma devolutivo è oggi
            realizzato nelle aree caratterizzate da un’identità nazionale autonoma (Scozia, Galles,
            Irlanda del Nord) e da particolari urgenze amministrative (la Greater
                London), mentre la creazione di grandi entità regionali devolute in
            Inghilterra, che nelle intenzioni del New Labour era parte del
            secondo stadio della riforma, non ha prodotto risultati. 
Istruito da due «libri bianchi»
            governativi intitolati Scotland’s Parliament e A Voice
                for Wales, e reso possibile dall’esito positivo di due consultazioni
            popolari indette a norma del Referendums (Scotland and Wales) Act
                1997, il processo di devoluzione in Scozia e in Galles è stato attivato
            per via legislativa con lo Scotland Act e il Government
                of Wales Act (1998). Più laborioso, sebbene inaugurato prima di tutti gli
            altri, è stato il processo devolutivo nell’Irlanda del Nord: alla faticosa stipulazione
            del Good Friday’s Agreement, siglato nell’aprile 1998 dai governi
            britannico e della Repubblica irlandese e dai rappresentanti dei partiti che avevano
            accettato di negoziare la pacificazione, sono immediatamente
            seguiti un referendum indetto
            contemporaneamente nell’Ulster e nella Repubblica a maggio e, dando esecuzione al
            responso ampiamente positivo di entrambi gli elettorati, l’elezione della prima
            assemblea, che ha tenuto la sua prima adunanza nel luglio dello stesso anno. Anch’essa
            preceduta dall’esito favorevole di una consultazione popolare indetta con il
                Greater London Authority Referendum Act 1998, la
                devolution nella Greater London si è
            concretizzata con le elezioni di una rinnovata assemblea metropolitana, che ha preso il
            posto del Greater London Council soppresso da Margaret Thatcher nel
            1985. 
Punto comune di partenza del
            processo devolutivo avviato nelle quattro aree è stata la consultazione delle
            popolazioni interessate: le concezioni costituzionali del neolaburismo prevedono
            infatti, quale elemento irrinunciabile di ogni trasformazione di carattere devolutivo,
            la simbiosi tra autodeterminazione e devolution. Il passo
            successivo è stata l’elezione di assemblee rappresentative monocamerali, con mandato
            quadriennale: lo Scottish Parliament (eletto nel maggio 1999, con
            129 deputati), la Welsh Assembly (maggio 1999, 60 deputati), la
                New Northern Ireland Assembly (giugno 1998, 108 deputati) e la
                Greater London Assembly (maggio 2000, 25 deputati). Tra queste
            assemblee solo due, la scozzese e la nordirlandese, erano in origine dotate del potere
            di legiferare in via primaria su una serie di devolved matters
            emanando propri Acts, ma in particolare il legislativo
            di Edimburgo – l’unico ad essere definito pienamente «parlamento» – si rivelava
            immediatamente il modello più completo di autorità legiferante. 
Una caratteristica fondamentale
            dell’intero sistema devolutivo è la sua asimmetria. Esso infatti, pur avendo al suo
            nucleo alcuni princìpi-guida (conservazione della supremazia del parlamento di
            Westminster; distinzione tra materie «devolute» alle istituzioni territoriali e materie
            «riservate» alle istituzioni del regno; autonomia politica e amministrativa; abbinamento
            tra devoluzione e democrazia diretta; e, come si vedrà, adozione di metodi elettorali
            differenti dal tradizionale maggioritario), si configura attraverso tre ordinamenti che
            restano ben distinguibili sotto i profili sia delle esigenze politico-sociali che ne
            hanno motivato la realizzazione, sia della loro oggettiva struttura istituzionale,
            nonché nelle dinamiche di trasformazione e sviluppo che, partendo dai quadri normativi e
            politici originariamente concretizzati nel 1978, hanno dato forma concreta a quel
            concetto di «rolling devolution» intuito già nella fase genetica
            della riforma. Le cronache costituzionali e politiche hanno posto in particolare
            evidenza, in Scozia, sia il crescente stato di autonomia e di completezza ordinamentale,
            sia le evoluzioni verso una sistematizzazione sempre più completa in tutte le sue
            valenze costituzionali (che giungeranno, se le promesse saranno mantenute, fino al
                referendum indipendentistico previsto
            per l’autunno 2014); d’altra parte, sono ben note le difficoltà che per diversi anni
            hanno posto a repentaglio la vacillante situazione socio-politica dell’Ulster (area in
            cui la devolution ha rappresentato l’ultima spiaggia prima del
            temuto ritorno alle storiche condizioni di guerra civile) fino a che a seguito delle
            elezioni del 2010 l’intesa di governo realizzata tra l’Ulster Democratic Party
            e il Sinn Féin, esponenti di oltranzismi contrapposti e
            tradizionalmente non predisposti al dialogo e alla cooperazione, non ha determinato una
            convincente ripresa dell’attività legislativa e istituzionale, realizzando una
            prospettiva di maggiori poteri devoluti. 
La devolution,
            in altri termini, alimenta se stessa, e il caso gallese risulta particolarmente
            significativo sotto questo riguardo. Il grado di devoluzione applicato al Galles era, in
            origine, il più blando fra i tre delle cosiddette «periferie celtiche». Dotata del
            potere di statuire attraverso propri Orders, l’assemblea gallese
            era titolare di poco più che una executive devolution dal momento
            che la sua autonoma legiferazione presupponeva una delega del parlamento di Westminster.
            Tuttavia in seguito, con il Government of Wales Act 2006, pur
            mantenendo il sistema della delega (derivante da appositi Orders in
                Council, emanati dalla Corona non per prerogativa ma in connessione con
            un atto del parlamento) la National Assembly for Wales ha ottenuto
            un più articolato potere normativo in forma di measures, o nel
            lessico corrente «Welsh laws», che acquistano efficacia con
            l’assenso reale; la creazione di un Fondo consolidato per il Galles; la formazione di un
            esecutivo gallese responsabile nei confronti dell’assemblea e la previsione di un
                referendum (regolarmente tenuto nel 2011) per la ratifica
            popolare delle ulteriori espansioni dell’apparato istituzionale. Partito in sordina e
            progressivamente sviluppatosi verso forme più complete di autogoverno, il Galles
            testimonia la dinamicità del processo devolutivo. 
Tornando al quadro complessivo,
            diversificata è nella devolution la tecnica di individuazione delle
            materie su cui tali competenze legislative sono esercitabili: per quanto riguarda la
            Scozia, ad esempio, la Schedule 5 dello Scotland Act 1998
            enumera le categorie di reserved matters che restano
            attribuite al parlamento di Londra (questioni costituzionali, affari esteri,
            registrazione e finanziamento dei partiti politici, pubblico impiego, difesa, moneta e
            finanza, sistema elettorale, trasporti, immigrazione e cittadinanza, sicurezza sociale,
            ecc.), per cui le devolved matters hanno natura residuale. Il
            parlamento di Edimburgo, l’unica assemblea a fregiarsi di tale nome, ha anche limitati
            poteri fiscali che gli sono stati attribuiti in forza di un apposito
                referendum collaterale a quello indetto sull’atto del 1998. Per
            quanto concerne invece l’assemblea di Cardiff, le devolved matters
            risultano enumerate nella Schedule 22 del
                Wales Act (tra queste: agricoltura e
            forestazione, local government, pesca e alimentazione, sviluppo
            economico, edilizia, industria, sanità e servizi connessi, istruzione, politiche
            culturali, servizi sociali, ambiente, tutela della lingua gaelica, ecc.), il che
            dimostra quanto le relazioni tra Westminster e sistemi devoluti fossero – e tuttora
            siano – diversamente concepite a seconda dell’area di applicazione della riforma. Fatte
            salve alcune specificità, come la questione linguistica gallese o la tutela della
            piccola proprietà rurale scozzese, il pacchetto di materie devolute alle aree nazionali
            è pressoché equivalente, la loro uniforme matrice rintracciandosi nei settori funzionali
            che erano tradizionalmente posti sotto la responsabilità dello
                Scottish e del Welsh Office; fra le
            attribuzioni dell’assemblea della Greater London prevalgono invece
            materie legate al governo strategico della grande metropoli: trasporti, urbanistica,
            polizia, pianificazione territoriale, servizi antincendio, tutela ambientale, cultura.
            Salvaguardato il dogma della supremacy parlamentare, in ogni caso
            tre limiti essenziali dovranno essere rigorosamente osservati: le assemblee non potranno
            statuire con effetti che esorbitino dalle rispettive aree territoriali, né in contrasto
            con le norme comunitarie, né in violazione di diritti fondamentali contemplati nella
            Convenzione europea incorporata tramite lo Human Rights Act 1998; e
            su ciò vigileranno non solamente il parlamento di Londra, ma anche la Supreme
                Court of the United Kingdom. 
Con l’eccezione della
                Greater London, nella quale il sindaco è eletto a suffragio
            universale in un bacino elettorale tra i più consistenti in Europa, le tre assemblee
            delle aree substatali danno vita a First Ministers e ad esecutivi
            politicamente responsabili nei loro confronti: eletti dai deputati, i First
                Ministers sono nominati dalla Corona e specifiche norme degli atti
            costitutivi della devolution prevedono un regime speciale di
                direct accountability politica nei riguardi delle rispettive
            assemblee. Nonostante l’assenza nei medesimi atti del termine
                Cabinet, gli esecutivi devoluti riproducono sostanzialmente la
            struttura del Gabinetto centrale, anche se, in due casi, non la medesima configurazione
            monopartitica: in Scozia e in Irlanda del Nord, infatti, sebbene con diverse
            motivazioni, gli esecutivi hanno visto l’avvicendarsi di diverse formule politiche:
            coalizioni (come nel caso delle prime intese lib-lab scozzesi),
            patti paritari tra partiti estremisti (come nel menzionato caso della coalizione
            nordirlandese tra unionisti radicali e Sinn Féin separatista),
            solide egemonie laburiste (nel Galles), e governi nazionalisti (così nel caso odierno
            caso dell’esecutivo retto dallo Scottish National Party). 
Un altro elemento di omogeneità fra
            i sistemi di devolution si riscontra nei metodi elettorali
            applicati. Il processo devolutivo ha infatti costituito un grande banco di prova per
            l’introduzione nel Regno Unito di sistemi elettorali misti, nei
            quali i rigori del tradizionale first-past-the-post system
            maggioritario siano ammorbiditi da elementi proporzionali. 
In Scozia e in Galles ogni elettore
            ha avuto a sua disposizione due voti: il primo per l’elezione di un
                constituency member nel collegio elettorale consueto (lo stesso
            dell’elezione dei deputati a Westminster) e il secondo per la scelta di una lista di
            partito, o di un singolo candidato incluso nella lista stessa, nel collegio «regionale»
            in cui si vota per le elezioni europee; in Irlanda del Nord il sistema in uso è il
                single transferable vote, il medesimo impiegato nella
            Repubblica, in altri paesi del Commonwealth nelle elezioni delle
            autorità locali e nello stesso Ulster; anche nella Greater London
            l’impiego di un doppio voto ha consentito agli elettori di designare
                constituency members eletti in collegi uninominali e
                London members eletti nel macrocollegio metropolitano. L’esito
            complessivo è stato una più alta rappresentatività delle assemblee devolute: in Scozia e
            in Galles i maggiori partiti hanno ottenuto più favorevoli risultati dalla componente
            maggioritaria del voto, i partiti marginali (e soprattutto i Conservatori) hanno tratto
            vantaggi dal «ripescaggio» proporzionale; in Irlanda del Nord l’effetto naturalmente
            perequativo del single transferable vote, e l’applicazione in via
            convenzionale di meccanismi consociativi complementari al voto ha favorito la
            partecipazione dei cattolici rappresentati dal Sinn Féin e ha
            offerto pari opportunità e pari peso politico a cattolici e protestanti. 
Per quanto riguarda la
                devolution inglese il processo sembra abbia escluso del tutto
            la nascita di un singolo parlamento d’Inghilterra, soluzione che tramuterebbe il Regno
            Unito in uno Stato criptofederativo e indebolirebbe il plurisecolare legislativo di
            Westminster perfino riducendolo a mero simulacro. D’altra parte nel campo dell’attività
            legislativa l’odierna devoluzione ha indotto alcune complicazioni su cui ferve il
            dibattito dei costituzionalisti e dei politici: tra queste complicazioni giova porre in
            risalto quella derivante dalla posizione dei deputati scozzesi eletti ai Comuni, i quali
            nelle materie che sono state devolute al legislativo di Edinburgo partecipano alla
            votazione dei disegni di legge che si applicano alla sola Inghilterra mentre i
            parlamentari inglesi non possono esercitare lo stesso diritto sui
                bills concernenti la Scozia, il che attribuisce una notevole
            sovraesposizione ai deputati proveienti dalla Scozia (questo stato di cose è comunemente
            noto come «West Lothian Question» ed allo stato delle cose appare
            senza soluzione ma è stato bilanciato dalla Sewel convention per
            cui, con il previo assenso del parlamento scozzese il legislativo di Westminster può
            legiferare anche per la Scozia su devolved matters). 
Il progetto un tempo elaborato per
            l’Inghilterra prevedeva in realtà la creazione di nove macroregioni che avrebbero
            rilevato e politicamente completato, dando loro un esplicito
                format istituzionale, quelle strutture di programmazione
            economica che come Regional Development Agencies erano state
            istituite con il Regional Development Act 1998. La riforma
            regionalistico-devolutiva in origine prospettata per l’Inghilterra dall’esecutivo
            britannico avrebbe consentito di compiere un importante passaggio dalla mera
            pianificazione all’autogoverno politico, imprimendo un nuovo carattere all’autonomia
            delle macroaree che erano state individuate fin dalle amministrazioni immediatamente
            post-thatcheriane (ma di cui Mackintosh, decano dei devoluzionisti negli anni Sessanta,
            aveva già tracciato i contorni). Operanti su scala territoriale in aree che erano
            ritenute omogenee in base agli indicatori del governo centrale, le «nuove» regioni
            inglesi avrebbero pertanto formato altrettanti enti autonomi rispetto agli indirizzi
            governativi nazionali e a tale scopo la base normativa per tale passaggio
            all’autogoverno regionale era stata fornita dal Regional Assemblies
                (Preparation) Act 2003 finalizzato, attraverso una serie di consultazioni
            locali, alla realizzazione di un sistema devolutivo disegnato sulla falsariga di quelli
            introdotti nelle altre aree substatali. Tuttavia nella generalità del territorio inglese
            non era detto che esistessero regioni dotate di un’identità tale da giustificare questo
            innovativo salto in avanti: manca, nelle singole macroregioni inglesi, un senso di
            nazionalità che le distingua reciprocamente. Solamente le grandi aree industriali,
            corrispondenti alle future regioni North East, North
                West e Yorkshire and the Humber sembravano
            presentare caratteri che le rendessero più favorevoli alla regionalizzazione politica;
            ma un primo referendum, indetto sperimentalmente nella regione
                North East (con capoluogo a Newcastle-upon-Tyne), respingeva
            nel novembre 2004 la proposta di metamorfosi politica, con ciò impedendo la svolta verso
            un autogoverno di marca devolutiva. Per effetto di tale sonora sconfitta referendaria
            ogni altra iniziativa in tal senso, che prevedeva consultazioni popolari nelle diverse
            regioni, era sospesa e infine accantonata. 
In Inghilterra il discorso
            regionalistico comunque non si è del tutto arrestato. A ciascuna delle regioni
            pianificatorie è stato dapprima abbinato, sotto l’amministrazione Brown (ovvero tra il
            2007 e il 2010), un Government Office, struttura che si potrebbe
            considerare una pseudo-prefettura dotata non di poteri di direzione politica o
            amministrativa bensì di rappresentanza regionale dell’esecutivo britannico e di
            coordinamento di un policy-making economico diventato, almeno nelle
            regioni settentrionali, fiorente e produttivo. «To provide a clear sense of
                strategic direction for the nine English regions and to help strengthen their links
                with central government» era, in sintesi, il mandato attribuito al
            drappello di junior ministers incaricati nel 2007 di esercitare la
            supervisione sugli affari delle regioni economiche, e per suo conto la Camera dei
            Comuni, nello stesso periodo, istituiva Select
                Committees di controllo sulle singole entità regionali. Ma a riprova del
            tendenziale sfavore dei Conservatori nei riguardi di ogni prospettiva di
            regionalizzazione per l’Inghilterra, tutte queste autorità sono state annullate nel 2010
            dal Gabinetto Cameron-Clegg che inoltre, pur ammettendo molte positività della
                devolution ove concretamente applicata, ha cancellato
            dall’agenda dell’esecutivo la proposta di istituzione di nove istituzioni assembleari
            regionali, denominate Regional Chambers, che era stata
            precedentemente formulata dal Primo ministro laburista Gordon Brown, orientandosi per il
            definitivo smantellamento di ogni progetto regionalista-devolutivo inglese e per
            l’affidamento delle funzioni pianificatorie alla fitta rete di autorità di
                local government esistenti nell’area (verso le quali si
            indirizzano le previsioni del Localism Act 2011). 




Capitolo 10

Il quadro politico

Il capitolo vuole presentare il quadro politico nei suoi vari aspetti. Si parte da una serie di considerazioni linguistiche considerando come nella cultura britannica molti termini divenuti poi espressioni di valori e modi della politica siano ricavati e derivati da appellativi derivanti dal costume, dalla cronaca, dal linguaggio sportivo. Si espone poi come storicamente il quadro politico britannico sia un susseguirsi di polarizzazioni: si analizza ad esempio il partito "nuovo modello" e la funzione di opposizione, per passare poi alle più recenti fisionomie della leadership di partito. Ci si chiede se sia più consono parlare e ipotizzare uno stato connotato dal "two-party system" o dal pluripartitismo. In chiusura si tratta del sistema elettorale. 





1.
            Dall’epiteto al valore politico 



Il lessico corrente della politica
            britannica pullula di espressioni e di appellativi che sono tratti dal costume, dalla
            cronaca o dal linguaggio sportivo, in origine utilizzati a scopo dispregiativo e poi
            entrati nell’uso corrente. 
Alla vigilia della ribellione
            parlamentare che pose fine al tentativo assolutista di Carlo I, per chi sosteneva il re
            e considerava la propria capigliatura fluente un segno di aristocratica distinzione
            definire roundhead un esponente parlamentarista dello schieramento
            puritano non era certamente un complimento: l’allusione alla «testa rotonda», che
            probabilmente intendeva avanzare dubbi sull’intelligenza dell’avversario, prendeva
            spunto dallo spartano taglio di capelli che sembra fosse in voga fra gli appartenenti
            alle diverse tendenze parlamentariste riunite nei gruppi radicali legati al
            nonconformismo religioso (e tra cui alcuni repubblicani) degli
                Independents, dei Levellers, dei
                Diggers. Il termine, rievocativo di una certa forma di
            fanatismo partitico che nasceva da una acritica identificazione con la
                leadership, è tornato in uso per indicare tutti quegli
            esponenti parlamentari e governativi che formavano il drappello più fedele al Primo
            ministro Tony Blair, ovvero una sorta di nucleo duro del New
            Labour, pronto a seguire senza esitazione le indicazioni del
                leader e da questi remunerato con incarichi nel Gabinetto o
            nella più ampia compagine del government, con presidenze di enti
            sotto controllo pubblico e con seggi in una Camera dei Pari nella quale aumentava la
            quota di parlamentari vitalizi cooptati attraverso il patronage di
            partito. Un altro epiteto che, per definire la medesima categoria di persone, è spesso
            utilizzato da qualche tempo a questa parte è cronies, il più delle
            volte in assonanza con il nome proprio del Primo ministro:
                Tony’s cronies o, al singolare, crony, il
            cui significato letterale è «amico molto intimo». 
Sempre restando in tema di scambi di
            complimenti, risulta che in origine (nell’ultima fase della Restaurazione e nel primo
            periodo del Settecento, ovvero quello che avrebbe prodotto la seconda rivoluzione
            parlamentare e il nuovo settlement costituzionale fondato sul
            potere del parlamento) non fosse gentile definire il proprio antagonista politico un
                whig o, nel reciproco, un tory. 
Entrambi i termini erano
            tradizionalmente usati per indicare bande di mestatori politici o di criminali comuni. I
                whiggamores, da cui la contrazione che avrebbe designato lo
            schieramento parlamentarista antenato del partito liberale, erano un gruppo di rivoltosi
            scozzesi che, nel 1648, approfittando dei torbidi rivoluzionari, avevano tentato di
            prendere Edimburgo. Sulla base di questo precedente, i sostenitori della Chiesa
            presbiteriana scozzese si erano definiti whigs o real
                whigs, e con tale appellativo di dispregio l’ala realista avrebbe
            designato in parlamento coloro i quali, in nome della causa protestante, contestavano
            l’ascesa al trono di Giacomo II Stuart. Gente di gran lunga meno raccomandabile dei
            presbiteriani scozzesi, i tories erano in origine dei fuorilegge
            irlandesi, la cui fisionomia nulla aveva di politico o di nobile, così come nulla di
            politico o di nobile aveva, secondo i loro antagonisti, lo schieramento che, in nome dei
            vantaggi del potere, non esitava a concedere simpatia e sostegno a un monarca
            irrispettoso delle libertà dei sudditi e dei privilegi del parlamento. 
I tories, come è
            noto, sono gli antenati dei Conservatori britannici, partito autodefinitosi «di governo»
                par excellence, il cui manifesto programmatico sarebbe stato
            enunciato nel 1872 da Benjamin Disraeli: conservare l’integrità delle istituzioni
            nazionali, dare sostegno all’Impero e migliorare le condizioni di vita del popolo. Con
            la proclamazione disraeliana, lo schieramento parlamentare tory si
            sarebbe eretto a partito organizzato, il Conservative Party alleato
            con gli unionisti ostili a ogni ipotesi di autonomia dell’Irlanda, e il termine
                tory avrebbe perso poi ogni significato deteriore, fino a
            essere orgogliosamente usato per designare, in dialettica contrapposizione con
            l’aggressiva e spesso intollerante regola politica della destra thatcheriana, il
            distinto e compassato uomo politico conservatore, custode di valori tradizionali, o la
            «colomba» che si oppone ai «falchi», sostenitori della «lady di
            ferro». Per rimarcare questo senso di equilibrio politico andato smarrito e rimasto
            appannaggio di pochi (ma non tanto da non essere in grado di organizzare il
                coup interno al partito che nel gennaio 1990 provocò
            l’estromissione di Margaret Thatcher dalla leadership) si sarebbe
            reso più frequente l’uso dell’espressione old tory, a sua volta
            ricambiata dai thatcheriani più agguerriti con lo sprezzante aggettivo
                wet.
        
Dal termine
                whipper-in, che nel Settecento designava una particolare figura
            di battitore partecipante alla caccia alla volpe, deriva invece l’appellativo
                whips, che si attribuisce a quegli esponenti del partito
            parlamentare, sia esso di maggioranza o di opposizione, il cui compito consiste
            nell’organizzazione e nel controllo del consenso parlamentare per conto della
                leadership. Così come il whipper-in, con i
            suoi ben indirizzati colpi di frustino, s’incaricava di ricondurre i cani nel branco e
            di dirigerli verso la preda, i whips parlamentari nella Camera dei
            Comuni sono responsabili del mantenimento della disciplina interna allo schieramento,
            della presenza dei deputati in aula e del coordinamento del voto. Come nei bei tempi
            andati (è probabile che la caccia alla volpe sia presto abolita in Inghilterra; in
            Scozia il nuovo parlamento della devolution lo ha già fatto) il
            guardacaccia di alto rango era un diretto fiduciario del nobile signore, il
                Chief Whip della maggioranza è oggi un ausiliario del Primo
            ministro e di solito è ammesso alle riunioni del Gabinetto: per esempio,
            nell’amministrazione Blair egli aveva l’incarico di Parliamentary Secretary,
                Treasury and Chief Whip, denominazione che ha conservato attraverso le
            successive amministrazioni con in più la particolarità che nell’odierna, vista la sua
            struttura di coalizione, all’esponente conservatore che esercita la carica è affiancato
            un Deputy Chief Whip di parte liberaldemocratica. Non sfugge la sfumatura ironica della scelta del
            termine whip, con la quale si insinua che, alla stregua di cani
            famelici, i parlamentari di Westminster debbano essere sapientemente indirizzati a colpi
            di frusta affinché gli orientamenti del Primo ministro e del Gabinetto siano rispettati
            ponendo in tal modo la leadership al riparo da quei colpi di mano
            dei quali si sono resi talvolta protagonisti i backbenchers, ovvero
            i deputati «degli ultimi banchi», assimilabili ai peones del
            parlamento italiano. 
Parimenti ricca di sfumature, ma più
            rispettosa della realtà politica alla quale si applica, è infine un’espressione
            derivante dall’ippica: first-past-the-post. 
La formula designa il carattere di
            base del sistema maggioritario puro, organizzato secondo il classico collegio
            uninominale: solo il primo cavallo che taglia il traguardo si aggiudicherà infatti il
            trofeo, mentre nessun premio di consolazione è previsto per il secondo, poco importando
            che sia stato distanziato di molte lunghezze o battuto di strettissima misura. Il
                first-past-the-post system è il metodo elettorale storicamente
            in uso nel Regno Unito per le elezioni parlamentari e l’espressione indica la durezza di
            un confronto politico-elettorale, retto dalle spietate logiche della
                adversarial politics, che per molto tempo è stato vissuto come
            una contesa sportiva, con regole da osservare (che talvolta possono trovare delle
            eleganti eccezioni: per esempio, nel collegio di provenienza dello
                Speaker della Camera dei Comuni nelle elezioni generali non si
            svolge alcuna campagna elettorale in competizione giacché
            sarebbe un grave oltraggio contrastare lo «Speaker seeking
            election») e infrazioni da punire. 

2. Un
            susseguirsi di polarizzazioni 



«Tories» e «whigs».
            La storia della politica britannica dall’instaurazione del
                revolution settlement in poi può essere interpretata come una
            progressione di bipolarizzazioni politiche, tra loro intervallate da fasi di
            transizione, nelle quali la struttura duale si è diluita in uno scenario più articolato
            e a conclusione delle quali il sistema politico è tornato a riprodurre condizioni di
            bipolarità. Questa basilare struttura dualistica della politica britannica ha
            profondamente influenzato gli equilibri costituzionali e a sua volta è stata
            condizionata dal meccanismo elettorale. 
S’è già detto della contrapposizione
            di forze politiche dei primi parlamenti seicenteschi fra roundheads
            monarcomachi e cavaliers realisti. Prima ancora che
            partiti organizzati, questi schieramenti si configuravano, appunto, come tendenze o
            forze politiche ognuna delle quali portatrice di una propria visione del mondo, capaci
            di imprimere impulsi alla vita delle istituzioni come interpreti del violento contrasto
            tra parlamento e monarchia. La seconda grande polarizzazione seicentesca, ovvero quella
            fra i tories e i whigs, attraverso il
                Bill of Rights, l’Act of Settlement e
                l’Act of Union anglo-scozzese avrebbe consegnato all’evoluzione
            costituzionale britannica i risultati più duraturi. 
Tories e
                whigs rappresentavano anch’essi due tendenze parlamentari e non
            dei partiti organizzati: cionondimeno, l’assenza di un’organizzazione di partito, del
            genere di quelle che si sarebbero create nell’ultimo quarto dell’Ottocento, non era
            sinonimo di distacco dall’ordine sociale. Al contrario, anche nel periodo retto dal
            bipolarismo settecentesco le forze parlamentari furono immediatamente aderenti al
            sistema sociale, ancorché a un sistema sociale elitario individuato attraverso le mutate
            coordinate della property, concentrata nelle mani di nuove classi
            rampanti. Nessuna organizzazione di partito, volta a condizionare l’esercizio del
            suffragio e a determinare l’opinione politica, fungeva ancora da filtro tra
            rappresentanza costituzionale e classi sociali o, più propriamente, fra parlamento e
            classi egemoni e, inoltre, attraverso la dialettica parlamentare dei tories
            e dei whigs, il conflitto politico, non più nelle piazze
            e nei campi di battaglia, si trasferiva nel confronto costituzionale che poneva l’una di
            fronte all’altra due concezioni: da un lato, la percezione tory del
            potere, fondata sulla tradizione, sul convenzionalismo giuridico e sulle (seppure
            limitate) prerogative della Corona, nonché sulle antiche forme
            paternalistiche di organizzazione rurale del consenso sociale; dall’altro, la nuova idea
                whig, basata sulla forza volitiva della statute law
            e sui privilegi del parlamento, nonché sulle ulteriori declinazioni di
            quell’organizzazione capitalistica le cui premesse erano state poste dalla
                gentry puritana e che avrebbe dato vita alla rivoluzione
            industriale. 
Entro tali grandi binari il dualismo
            politico britannico avrebbe conferito un nuovo senso al confronto elettorale, attuato
            secondo procedure che, ancora condizionate da usi di derivazione medievale, variavano da
            luogo a luogo, pur omologandosi in forme intuitivamente maggioritarie. Nel giro di
            qualche generazione politica, votare o cooptare un membro del parlamento non sarebbe più
            significato scegliere un pedissequo portavoce dei notabili locali e un promotore dei
            loro interessi, bensì selezionare un rappresentante politico; così, votare per il
            parlamento sarebbe equivalso a optare per l’una o per l’altra delle tendenze politiche,
            per l’una o per l’altra delle concezioni dello Stato, per l’uno o per l’altro dei modi
            di intendere i rapporti sociali, che tories e whigs
            esprimevano. 
Fu un Primo ministro
                whig, Lord Grey, diretto antagonista del tory
            Lord Wellington e in gioventù attivo membro di una aristocratica
                corresponding society simpatizzante per la causa dei
            rivoluzionari francesi, colui che nel 1832 diede luogo alla riforma elettorale
            comunemente nota come Great Reform Act. 
Con Grey il partito whig
            tornava al governo dopo ventitré anni di immobilismo costituzionale e di
            repressione sociale. Tuttavia, in una fase ormai avanzata della rivoluzione industriale,
            e trascorso il difficile periodo della rivoluzione francese e delle guerre napoleoniche,
            l’espressione whig come segno di caratterizzazione politica era
            ormai desueta. Una volta conseguito l’obiettivo dell’avanzamento del suffragio e
            dell’ingresso ai Comuni dei primi deputati di fede liberale, i whigs
            sarebbero rimasti sulla scena ancora per pochi anni: l’ultimo ministero
            fregiato con tale etichetta politica, ovvero il primo Gabinetto Russell (1846-52),
            conteneva in sé già forti componenti liberali, come Palmerston, influente ministro degli
            Esteri. Dopo un brevissimo periodo di governo di Lord Derby, con un Gabinetto che già si
            denominava «conservatore» e che includeva il futuro leader del
            partito, Benjamin Disraeli, gli schieramenti politici che diedero forma alle successive
            compagini di governo avrebbero assunto le denominazioni di Conservative and
                Unionist Party e di Liberal Party. 
Il ministero di Lord Aberdeen va
            ricordato per la sua singolarità, in quanto rappresenta l’unica esperienza di
            coalizione, nell’età vittoriana e nell’intero Ottocento, fondata su un Gabinetto
            miseramente naufragato sulla questione della guerra di Crimea, ma dalle forti
            personalità politiche: vi militavano, infatti, i futuri leaders
            liberali, ossia i whigs Palmerston e Russell, che avrebbero
            guidato importanti esecutivi, e il tory
            Gladstone, proveniente dal circolo politico di Robert Peel. In particolare
            Gladstone, successivamente convertito al credo liberale, ne avrebbe assunto la guida nel
            1867, diventando più volte Primo ministro. 
Se all’epoca il termine
                tory era usato come sinonimo di conservatore, essere un
                whig nel parlamento della media e tarda età vittoriana
            significava già assumere posizioni politiche di retroguardia tra i Liberali: nella tarda
            età vittoriana, in altre parole, il whig era considerato qualcosa
            di simile a un dinosauro politico. Del vecchio schieramento i liberals
            rappresentavano la punta riformista avanzata, ma in realtà il liberale si
            configurava, più che come un partito, come un vasto movimento con molte ramificazioni
            nella società civile, tra le classi medie urbane, nei settori più attivi della
            produzione industriale. La sua era pertanto una natura composita che, per la capacità di
            catalizzare grandi consensi intorno a programmi di riforma e a tematiche
            filantropico-umanitarie (delle quali Gladstone e, in seguito, Lloyd George sarebbero
            stati i più convincenti interpreti), avrebbe prodotto eclatanti vittorie elettorali, ma,
            una volta al potere, esecutivi non molto coesi e pertanto fragili ed esposti a
            memorabili scossoni quali quello provocato da Joseph Chamberlain il cui abbandono del
            partito, causato dal suo radicale dissenso sull’orientamento della
                leadership del partito in merito alla home
                rule irlandese, accelerò il declino del liberalismo governante. 
Ciò non era una novità. Un tempo lo
            schieramento whig aveva conosciuto il dualismo, diventato
            insanabile, tra le componenti più arretrate, fin dall’epoca di Walpole associate alle
            sfere governative da rapporti d’interesse, e i già menzionati «nuovi
                whigs», i quali, a loro volta, alla svolta di fine Settecento,
            si sarebbero frazionati in componenti che, con Edmund Burke (autore nel 1791 di un
                Appeal from the New to the Old Whigs), erano ferocemente
            contrarie a ogni idea rivoluzionaria e riformista che estendesse il suo raggio d’azione
            oltre la riforma elettorale, e componenti che, con Charles Fox e Lord Holland,
            simpatizzavano per il giacobinismo e per ipotesi costituzionali radicali che
            comportassero un drastico controllo parlamentare sul potere esecutivo e la
            marginalizzazione delle prerogative della Corona. In analogia a ciò, numerose erano le
            forze interne al partito liberale: alla fine dell’Ottocento esse avrebbero determinato
            la frattura tra la componente riformista guidata da Gladstone e la componente
            imperialista condotta da Joseph Chamberlain, grande organizzatore del partito e
            promotore della fronda interna dei liberal unionists, che nella
            fase postvittoriana avrebbe gravemente compromesso le sorti liberali. Il partito
            liberale britannico non ebbe mai una data singola di fondazione: nel 1877 la
                National Liberal Federation si formava come una costellazione
            di clubs locali, attivi nei singoli collegi elettorali, alla quale
            aderivano i deputati e i Pari che si riconoscevano intorno alle idee
            liberali, e solo nel 1936 una Convenzione si riunì per creare
            una vera struttura di partito a base federativa. 
Prima che il conservatorismo
            ricevesse da Disraeli il suo manifesto ufficiale, numerose furono le sconfitte
            elettorali dei tories, raramente al potere negli anni tra il
                Great Reform Act e la fase disraeliana. Importanti figure di
                leader, come Peel, che attraverso un’embrionale organizzazione
            centralizzata tentò di riabilitare l’immagine di un partito che s’era opposto alla
            riforma del suffragio, lo stesso Disraeli, e Lord Salisbury, a capo del partito con
            ventuno anni di incontrastata leadership, operarono per costruire
            una considerevole coesione e per qualificare lo schieramento più come partito di governo
            che come partito riformatore, con importanti risultati elettorali nell’epoca
            postvittoriana, dando vita a governi ad alterna stabilità (Lord Salisbury: 1886-92 e
            1895-1902; Arthur Balfour: 1902-05; Andrew Bonar Law: 1922-23; Stanley Baldwin: 1923-24
            e 1924-29). 

3. Il
            partito «nuovo modello» e la funzione di opposizione 



Alla svolta del vittorianesimo il
            bipolarismo britannico era ormai pronto per un’altra fase di trasformazione, provocata
            dall’ingresso in scena di un nuovo soggetto partitico che seppe darsi con immediatezza
            una forma organizzativa internamente molto articolata e caratterizzata da diverse anime,
            ma non per questo meno capace di conseguire significativi successi elettorali. Il
            laburismo nasceva dalla confluenza fra gruppi politici socialisti, sindacati,
            schiermenti la cui ideologia spaziava dalla socialdemocrazia al marxismo radicale (tra
            questi ultimi l’Independent Labour Party destinato a ricoprire un
            ruolo preminente di coscienza critica del grande schieramento dalla sinistra
            britannica), sodalizi culturali (quale la Fabian Society fondata,
            tra gli altri, dai coniugi Beatrice e Sidney Webb) in un primo momento calibrando la
            propria organizzazione secondo una tipica logica elettoralistica, volta a costituire un
            semplice parliamentary party che fosse in grado di rappresentare il
            mondo del lavoro. È in vista di tale obiettivo che si costituiva, nel febbraio 1900, il
                Labour
            Representation Committee, le cui promettenti prospettive elettorali
            inducevano l’organizzazione a erigersi in partito assumendo quella denominazione di
                Labour Party (1906) che già al suo primo appuntamento
            elettorale conquistava – nelle aree operaie, in Scozia e in taluni sobborghi londinesi –
            29 seggi ai Comuni. 
Si apriva una fase transitoria di
            circa venti anni, che sarebbe durata fino al termine della seconda guerra mondiale con
            il War Cabinet guidato da Winston
            Churchill tra il 1940 e il 1945. In questa fase talvolta
            confusa, in cui il classico bipolarismo vittoriano cedette il passo a un sistema più
            frammentato, caratterizzato da un partito liberale in declino elettorale, uno
            conservatore a relativa tenuta e uno laburista in progressiva, inarrestabile ascesa. Due
            fenomeni diedero la loro inconfondibile impronta alla politica dell’epoca: da un lato,
            numerose scissioni e autonomizzazioni di ali dissenzienti dei partiti, laburista incluso
            (soprattutto quando, nel 1924, il Labour Party fu posto a formare
            un Gabinetto di minoranza, sicché diversi esponenti dell’ala radicale tra cui Harold
            Laski, che non ritenevano che il laburista dovesse diventare partito di governo tradendo
            i suoi programmi di opposizione, lo abbandonarono), crearono condizioni certamente non
            favorevoli alla ripolarizzazione del sistema; dall’altro lato, frequenti Gabinetti di
            coalizione resero alquanto fluide e talvolta imprevedibili le dinamiche di formazione
            degli esecutivi. 
Nel 1937 il Ministers of
                the Crown Act, aggiungendo il Leader of Her Majesty’s
                Opposition alla lista dei ministri di Stato dei quali veniva fissata la
            retribuzione a carico del Fondo consolidato, rendeva ufficiale la dignità di una
            funzione costituzionalmente essenziale, che s’era andata definendo nel sistema
            parlamentare fin da quando il liberale Asquith aveva iniziato a riunire in una struttura
            semistabile non solo alcuni tra gli ex ministri che avevano militato in un precedente
            esecutivo, ma anche esponenti più giovani del partito che fossero in grado di imprimere
            nuovi dinamismi all’azione di governo in caso di un successo elettorale. Se l’ormai
            consueta denominazione di shadow cabinet, o «Gabinetto ombra», era
            entrata in uso, in un clima di forte contrapposizione politica quale quello della crisi
            del 1909-11, tra le file dell’opposizione conservatrice sotto la direzione di Arthur
            James Balfour, è all’energico leader laburista Clement Attlee che
            si deve di fatto l’impulso decisivo che avrebbe determinato il riconoscimento
            costituzionale di una delle componenti più peculiari del circuito parlamento-esecutivo
            del Regno Unito. 
Assumendo la
                leadership nel periodo di grave debilitazione del
                Labour Party che seguì alla caduta della sua seconda esperienza
            di governo (1929-31), Attlee, infatti, fu il grande rivitalizzatore dello schieramento
            parlamentare e dell’intero partito e l’organizzatore della sua azione parlamentare,
            ponendo in essere quel ferreo modello di puntuale e specializzata opposizione nella
            Camera dei Comuni (ossia nel ramo del parlamento che «produceva», e tuttora produce,
            l’esecutivo nazionale) con riferimento al quale un altro esponente del laburismo,
            Richard Crossman, avrebbe detto che, per poter dare vita a un esecutivo alternativo, il
            partito laburista in opposizione «must look and behave like an alternative
                Government». Costituzionalizzando il ruolo del
                leader di questa opposizione
            «responsabile», il Ministers of the Crown Act 1937 riconobbe
            definitivamente, sebbene per via indiretta fissando l’ammontare dei suoi emolumenti in
            duemila sterline dell’epoca, che una simile funzione era vitale per una matura
            democrazia parlamentare non meno di quella del Chief Whip (cui
            erano attribuite tremila sterline annue) a conferma che il party
                government era ormai diventato un meccanismo essenziale del sistema fosse
            esso radicato tra i banchi governativi o tra quelli occupati dagli oppositori.
        

4. Recenti
            fisionomie della leadership di partito 



Con le elezioni generali del luglio
            1945 il Labour Party dava vita a un governo a base monopartitica
            che inaugurava l’ultima fase di polarizzazione della politica britannica. Dopo il primo
            esecutivo presieduto da Clement Attlee (1945-50), al quale avrebbe fatto seguito un
            secondo di breve durata (18 mesi tra il 1950 e il 1951), minato dalla fronda interna
            allo schieramento laburista, l’alternanza tra laburisti e conservatori si realizzò con
            relativa regolarità, anche se con una netta prevalenza quantitativa dei ministeri
                tories, seguendo le oscillazioni del corpo elettorale e le
            diverse fasi di costruzione e sviluppo del welfare state. 
Sulla scia della potente opera
            riformatrice attuata da Attlee, gli stessi governi successivi, sia conservatori (Winston
            Churchill: 1951-55; Anthony Eden: 1955-57; Harold Macmillan: 1957-63; Alec Douglas-Home:
            1963-64; Edward Heath: 1970-74) sia laburisti (Harold Wilson: 1964-70 e 1974-76; James
            Callaghan: 1976-79), non adottarono nella conduzione degli affari di Stato orientamenti
            radicalmente difformi e discontinui. Negli anni della ricostruzione postbellica, della
            massima espansione dello stato sociale e finanche della crisi del sistema, ovvero almeno
            fino al termine degli anni Settanta, nessuna cesura avrebbe caratterizzato gli
            orientamenti di governo del two-party system britannico, sebbene le
            logiche della adversarial politics non siano mai state smentite in
            campagne elettorali strenuamente combattute e rafforzate, fin dall’epoca di Lloyd
            George, dalla comparsa dei «manifesti» programmatici, al cui rispetto i partiti, che
            assumano la funzione di governo o quella di opposizione, si vincolano nei confronti
            dell’elettorato. 
Il lungo periodo di governo
            conservatore segnato dai tre Gabinetti di Margaret Thatcher (1979-83; 1983-87; 1987-90)
            e dalle successive amministrazioni Major (1990-92 e 1992-97) ha rappresentato un
            drammatico momento di svolta, nel quale il tradizionale senso di continuità ha subìto
            una visibile inversione di tendenza. In realtà, nonostante nel
            maggio 1997 alla lunga regola conservatrice fosse imposta una perentoria battuta
            d’arresto dalla travolgente vittoria elettorale del laburismo (meglio, del New
                Labour), guidato da Tony Blair, i due stili politici, che pure erano agli
            antipodi, risultarono contraddistinti da una considerevole continuità almeno per quanto
            concerneva le due dimensioni della conduzione delle politiche sociali e delle tecniche
            di constitutional premiership, basata sull’investitura personale e
            sul governo del partito. 
Se infatti del tutto contrapposti
            possono essere considerati i complessivi orientamenti politici e costituzionali del
            neolaburismo e del thatcherismo che lo ha preceduto, le concezioni della
                premiership che hanno caratterizzato queste due regole
            politiche hanno molti elementi in comune. In entrambe si riscontra il tentativo del
                leader di tenere costantemente sotto controllo gli orientamenti
            del partito, di regolare personalmente gli indirizzi del Gabinetto e di garantire tale
            controllo non più attraverso la semplice osservanza di quelle che classicamente si
            considerano regole di natura convenzionale (per esempio, le regole che circondano la
                collective responsibility dell’esecutivo), bensì attraverso un
            incisivo uso della propria autorità. 
È noto che Margaret Thatcher,
            assumendo la leadership nel 1975, adottò come punto di partenza dei
            suoi programmi di smantellamento del welfare state le grandi opere
            del neoliberismo, prima fra tutte la celebre The Road to Serfdom
            (1944) di Frederick von Hayek. Ciò facendo, pose in seria difficoltà
            all’interno del partito e nell’esecutivo le componenti più moderate dello schieramento
                tory e, attraverso una sequenza di lotte interne e di rimozioni
                (sackings) individuali, estese considerevolmente l’area di
            esercizio del suo controllo politico. D’altra parte costante impegno di Blair,
                leader nel 1994 e premier tra il maggio
            1997 e il giugno 2007, è stata la conversione del laburismo verso direttrici moderate,
            cui dava ispirazione la dottrina della Third Way (1998) di Anthony
            Giddens e che, in quanto tali, erano idonee a recuperare il terreno perso captando il
            consenso delle classi medie scontente della regola conservatrice: in questo senso vanno
            interpretate la modifica della Clause Four dello statuto (che dal
            1906 poneva in dubbio la legittimità della proprietà privata), la lotta alla sinistra
            del partito e ai suoi referenti istituzionali (in particolare le Trade
                Unions, grandi organizzazioni sindacali), le politiche di apertura di
            canali più diretti di confronto con l’opinione pubblica (sondaggi,
                referendum, ecc.), la prosecuzione delle privatizzazioni, la
            tutela della flessibilità del mercato, le riduzioni della spesa in diversi settori dei
            servizi sociali. Nel 1997 l’avvicendamento alla premiership di
            Gordon Brown, che nelle precedenti amministrazioni laburiste aveva ricoperto la carica
            di Cancelliere dello Scacchiere ed era stato protagonista di un decennale
            dualismo con il Blair Primo ministro, segnava un periodo di
            lento declino delle sorti del Labour Party governante, fino alle
            elezioni del maggio 2010 che hanno inaugurato l’inedito Gabinetto di coalizione guidato
            dal tory David Cameron e dal liberaldemocratico Nick Clegg. 
L’uso del
                reshuffle, o rimpasto governativo, rientra fra i poteri che le
            convenzioni attribuiscono al premier, ma la configurazione
            costituzionale di questo potere non va disgiunta da quella politica, poiché è evidente
            che le tecniche che consentono al Primo ministro di modificare la composizione
            dell’esecutivo hanno la funzione di razionalizzare l’operato del governo, ma anche di
            ridurre all’ordine le diverse componenti partitiche: in realtà, nel corso del
            thatcherismo, il costante ricorso al rimpasto o alla rimozione, indice di un
                abrasive approach alla leadership
            politica, avrebbe eroso il consenso interno al partito con ciò rivelando un’utilità più
            tattica che strategica. Nell’ambito del New Labour, il reclutamento
            dei cosiddetti roundheads è un fenomeno che non aveva impedito del
            tutto alle componenti critiche del partito, ivi inclusi alcuni membri del Gabinetto e
            ampie porzioni del parliamentary party, di porre in discussione le
            posizioni della leadership, come hanno dimostrato i dibattiti
            parlamentari dei primi mesi del 2004 inerenti l’innalzamento delle tasse universitarie
            (su cui anche il laburismo scozzese, all’epoca governante l’esecutivo devoluto,
            manifestava un aperto dissenso nei riguardi degli indirizzi britannici del partito) e,
            ancor più, il coinvolgimento del Regno Unito nella controversa impresa militare in Iraq.
            D’altronde il montare di un generale dissenso nei confronti degli indirizzi di governo
            di Margaret Thatcher in campo fiscale, europeo, sindacale, nonché del suo sistematico
            impiego del rimpasto, non avrebbe formato la base delle nutrite contestazioni interne al
            gruppo dirigente del partito conservatore e, a cagione di ciò, delle sue dimissioni?
        

5.
            «Two-party system» o pluripartitismo? 



Senza dire dell’esperienza
            attualmente in corso sul cui senso politico per il momento si possono tracciare non
            valutazioni, ma solamente pronostici che potrebbero essere smentiti dalla concreta
            evoluzione degli eventi, fatta eccezione per il breve periodo di coalizione
            laburista-liberale nata tra il 1977 e il 1978 da un’alleanza tattica fra il
                premier laburista James Callaghan e il
                leader liberale David Steel, e intesa a superare la
            sopravvenuta condizione di hung government (o «governo sospeso», in
            quanto minoritario) dell’esecutivo, l’intero corso del sistema politico del Regno Unito
            nella seconda metà del Novecento e nei primi anni del nuovo
            secolo è stato caratterizzato da condizioni di bipolarismo, ed ancora sostanzialmente
            bipolare lo si può definire nonostante l’influenza acquisita dal partito dei
                Liberal-Democrats. 
Eppure, se si guarda più a fondo, il
                two-party system britannico non è veramente tale. Vi sono, in
            primo luogo, quelli che si possono considerare i tre British
                parties, ovvero i partiti che rivolgono il loro appello politico
            all’intera Gran Bretagna (con esclusione, pertanto, dell’Irlanda del Nord). Dei due
            maggiori protagonisti dell’alternanza degli ultimi settant’anni si è già detto
            ampiamente: varrà solo aggiungere che il partito conservatore, che oggi è alla guida
            dell’esecutivo, ha recuperato posizioni politiche rispetto al passato ma continua a non
            poter contare sul consenso delle aree britanniche di devolution,
            ossia in Scozia (ove un solo deputato è stato eletto per Westminster nel 2010) e in
            Galles; il partito laburista, che forma la Her Majesty’s Opposition
            sotto la leadership del giovane Ed Miliband, dispone di una forza
            politica la cui riduzione ha risentito della sua estenuazione politica post-blairiana.
            Con la svolta del 1997, che aveva perentoriamente favorito le posizioni del
                New Labour (419 seggi, scesi a 412 nel 2001), i Conservatori
            avevano perso tutti collegi gallesi e scozzesi e totalizzato 165 seggi; in seguito, con
            le elezioni del 2001 (seggi conseguiti: 166), i tories hanno
            recuperato in Scozia un solo seggio, sicché dopo il 1997 il ruolo dei conservatori può
            essere definito come quello di un partito neonazionalista inglese; una condizione,
            questa, che persiste anche se oggi sono saliti al governo del paese. Dopo il periodo di
            governo di Margaret Thatcher la leadership conservatrice ha
            attraversato una fase di non buona salute e il recente tentativo di renderne più
            partecipate le procedure di scelta della guida del partito, ridimensionando il ruolo del
                parliamentary party (ovvero dei membri del partito che siedono
            nei due rami del legislativo) e puntando a un rilancio politico attraverso la riduzione
            del proprio deficit democratico, è ancora lontano dal produrre
            risultati soddisfacenti. 
Una novità della stagione politica
            iniziata con le elezioni generali del 1997 è l’emersione di una «terza forza», incarnata
            dal partito dei Liberal Democrats, nato nel 1990 dalla fusione
            della Alliance socialdemocratico-liberale che s’era costituita nel
            1981 unendo alcuni scissionisti della componente moderata del partito laburista e il
            partito liberale di classica memoria. La struttura di questo partito pluralista resta
            fedele ai canoni tradizionali del liberalismo: a un’organizzazione centrale snella e
            priva di reali poteri sull’intero schieramento vi fa da contraltare una fitta rete di
            organizzazioni locali, che riprende l’originaria filosofia federalista del movimento di
            derivazione vittoriana. Uno spiccato senso di democrazia interna regola le attività dei
                Liberal Democrats, il cui leader
            è designato attraverso una consultazione di tutti gli iscritti.
            In origine su posizioni politicamente equidistanti rispetto ai due maggiori partiti, dal
            1997 in poi questo partito aveva dichiarato esplicitamente la propria sintonia
            programmatica con il New Labour, al quale si era collegato secondo
            forme che potevano risultare, in diversi casi, collateraliste e che taluni non esitavano
            a definire come un nuovo tipo di lib-lab cooperation. Con le
            elezioni del 1997 il partito conquistava 46 seggi ai Comuni (saliti a 52 nel 2001),
            sottraendo significativi consensi ai conservatori, con buone affermazioni nelle aree
            della devolution: per la prima volta dal 1945 un partito «terzo»
            superava la soglia dei 30 seggi. In considerazione di tali precedenti politici,
            particolarmente innaturale è risultata a numerose fasce dell’opinione pubblica
            l’adesione dei Liberal Democrats alla coalizione con i
            Conservatori, stabilita dopo le elezioni parlamentari del 2010 ed esito delle quali il
            partito ha conseguito ben 57 seggi ai Comuni; ma ciò facendo il
                leader Clegg prestava ossequio, tutto sommato, a una
            convenzione o meglio – considerata la novità del quadro parlamentare emerso dal voto – a
            una regola di correttezza costituzionale che quasi imponeva che la coalizione fosse
            formata con il partito che aveva conseguito la più alta maggioranza relativa (ovvero il
            conservatore, con 306 seggi) e non con i tradizionali interlocutori laburisti (258
            seggi). 
Altre formazioni partitiche minori
            operano in Gran Bretagna e si battono per la conquista di seggi in numerosi collegi: tra
            questi il Green Party (espressione del movimento ecologista, nato
            nel 1973 come gruppo di pressione, si è costituito in partito nel 1985, conseguendo un
            ineguagliato 15% dei voti nelle elezioni europee del 1988), il Liberal
                Party (formazione ancorata ai canoni del liberalismo classico, costituita
            nel 1988 come reazione all’unione dei liberali con i socialdemocratici), il
                Communist Party of Great Britain (nato nel 1920 dalla
            confluenza di molti gruppi della sinistra marxista, è la più forte formazione a sinistra
            del partito laburista), il Socialist Workers Party (costola delle
            formazioni trotzkiste, opera dal 1944), l’International Marxist
                Group (dal 1965 formazione scissionista del partito comunista, è il più
            piccolo tra i partiti della sinistra radicale), il National Front
            (partito della destra nazionalista e xenofoba, nato nel 1967 dalla confluenza di diverse
            formazioni di orientamento fascista) e il Referendum Party (novità
            degli anni Novanta, è una formazione antieuropeista che ha come principale argomento
            politico la richiesta di consultazioni popolari al cui esito subordinare la permanenza
            del Regno Unito nell’Unione europea). 
Ai partiti «britannici» si
            aggiungono i due partiti regionali che operano nelle due aree di devolution
            della Gran Bretagna, ovvero in Scozia e in Galles.
        
Lo Scottish National
                Party, costituito nel 1934, è attualmente il terzo partito scozzese a
            Westminster dopo il laburista e il liberaldemocratico, con sei seggi ai Comuni
            conseguiti nel 1997 in clima pre-devolutivo e, pur con minime fluttuazioni, confermati
            nel 2010. Protagonista assoluto, tra il 1970 e il 1979, della grande «sfida
            nazionalista» che coincise con il periodo di maggiore rivendicazione della
                devolution, le sue posizioni si sono ufficialmente trasferite
            sul versante dell’oltranzismo costituzionale, ovvero del separatismo: una opzione di cui
            si è reso fautore promuovendo il referendum indipendendistico
            programmato per l’autunno 2014. Definito partito dei tartan tories
            per via del suo diretto antagonismo elettorale rispetto al partito laburista,
            lo Scottish National Party è in realtà una formazione della
            sinistra moderata europeista. Su posizioni politiche più miti si colloca il
                Plaid Cymru, partito dei nazionalisti gallesi (quattro seggi ai
            Comuni nel 1997 e tre nel 2010) nato nel 1925: suo obiettivo non è l’indipendenza, bensì
            la gestione accorta dell’autonomia devolutiva secondo le priorità della difesa del
            patrimonio linguistico-culturale e dello svluppo economico dell’area, e pertanto opera
            tendenzialmente in fiancheggiamento del partito laburista e tiene a debita distanza i
            Conservatori. 
Un sistema del tutto sui
                generis è rappresentato dai partiti dell’Irlanda del Nord, quindi partiti
            non britannici, ai quali sono oggi attribuiti 18 seggi alla Camera dei Comuni. Le
            ispirazioni programmatiche di tutte queste formazioni si orientano lungo l’asse
            unionismo-separatismo e le rendono poco o affatto partecipi della politica del Regno
            Unito, fatta eccezione per quelle tematiche che in qualche misura coinvolgono lo
            scenario dell’Ulster (devolution, diritti civili, Unione europea,
            riforme economiche). Le maggiori formazioni nordirlandesi secondo i risultati delle
            elezioni generali 2010 sono l’Ulster Democratic Party (8 seggi; 2
            nel 1997 pre-devolutivo), il Sinn Féin (5 seggi; 2 nel 1997) e
                l’Ulster Unionist Party (3 seggi; 10 nel 1997): il primo è la
            formazione dell’oltranzismo protestante che a suo tempo ha contestato ogni forma di
            collaborazione intercomunitaria e di devolution e le cui posizioni
            elettorali si sono considerevolmente rafforzate fino a proporsi come il primo partito
            dell’area; il secondo è il partito cattolico separatista e repubblicano che per lungo
            tempo ha operato come ala politica dell’Irish Republican Army
            clandestina e che ha attivamente collaborato alle trattative per la pacificazione con il
            governo centrale, sottoscrivendo nel 1993 la Downing Street Declaration
            e nell’aprile 1997 il Good Friday’s Agreement;
                l’Ulster Unionist Party infine è la formazione di area
            protestante e unionista che ha guidato il processo di devolution
            della regione mostrando, insieme al Social Democratic and Labour
                Party (3 seggi nel 2010) e all’Alliance Party (un
            seggio), la più convinta propensione al dialogo pacificatore, tuttavia
            non premiata dal consenso elettorale che dalla
                devolution in poi è stata tributata ai partiti oltranzisti.
            Seguono altri partiti minori che operano in uno scenario politico tendenzialmente
            instabile e condizionato dagli estremismi. 
Numerosi altri partiti, per lo più
            di rilievo strettamente locale, partecipano senza successo alcuno alle elezioni
            britanniche. Ma particolarmente da tenere d’occhio è l’United Kingdom
                Independence Party, forte schieramento antieuropeista che nelle elezioni
            2010 ha impegnato suoi candidati in ben 558 collegi senza tuttavia conseguire alcun
            seggio. Propone riforme fiscali di stampo neoliberista, misure restrittive nel campo
            dell’immigrazione, e l’uscita del Regno Unito dell’Unione europea, e nonostante la sua
            posizione radicalmente euroscettica ha diversi rappresentanti nel parlamento di
            Strasburgo ove aderisce all’Europe of Freedom and Democracy Group.
        

6. Il
            sistema elettorale 



Non si può certamente sottovalutare
            l’importanza del sistema elettorale. Alle radici del two-party system
            britannico, il metodo elettorale del first-past-the-post
            ha svolto un ruolo coadiuvante, anche se non preminente. 
La ripartizione dell’intero
            territorio nazionale negli attuali 650 collegi elettorali, in ciascuno dei quali un solo
            deputato ai Comuni è eletto mediante un meccanismo semplice, di immediata lettura e
            assolutamente selettivo, favorisce certamente la concentrazione dell’azione politica, la
            rigida selezione delle candidature e, pertanto, la polarizzazione sia locale che
            nazionale delle posizioni politiche. È nella società civile, però, che i bipolarismi
            hanno trovato le loro giustificazioni di fondo, come dimostrano le grandi riforme del
            voto che si sono susseguite dall’Ottocento liberale fino al suffragio universale e il
            ruolo che le organizzazioni sociali hanno ricoperto nel promuovere la redistribuzione di
            seggi, un tempo assegnati a quelli che da Elisabetta I in poi erano denominati «borghi
            putridi» o, in epoca vittoriana, alle constituencies a pluralità di
            candidati (eliminate con il Redistribution of Seats Act 1885);
            nella stessa direzione si sono mosse, più in generale, le riforme per favorire
            l’avanzamento del suffragio (dopo il celebrato Great Reform Act
                1832, i Representation of the People Acts del 1867,
            1884, 1918, 1928, 1948, 1949, 1969), o per garantirne il libero esercizio (il più antico
            strumento legislativo in tema è l’atto Freedom of Elections,
            emanato da Edoardo I nel 1275, ma l’autentica pietra miliare è certamente il
                Ballot Act 1872, introduttivo della segretezza del voto) o la
            corretta conduzione (così, sulla scia dell’Act to Prohibit the Sale of Seats
                in the House of Commons adottato nel 1809, la
            serie dei Corrupt and Illegal Practices Acts avvicendatisi
            nell’epoca vittoriana). 
In realtà, la relativa frequenza
            degli interventi legislativi in materia non ha mai intaccato la sostanza del metodo
            elettorale, rimasta legata alla sua nuda essenzialità maggioritaria, che altre
            denominazioni più eufemistiche, come l’espressione plurality
            system, non ingentiliscono in modo del tutto convincente. Recenti ipotesi di
            riforma del first-past-the-post system, pur rientranti
            nell’esplicito programma neolaburista, non hanno avuto seguito e l’attività del
                Jenkins Committee, incaricato di vagliare le possibilità di
            introduzione di sistemi elettorali alternativi e autore nell’ottobre 1998 di un
            interessante rapporto, non era stata seriamente presa in considerazione dai riformatori
            del New Labour che avevano presto abbandonato il progetto. Nel
            frattempo, sistemi misti inclusivi di forme di proporzionalismo hanno trovato
            applicazione per le elezioni amministrative locali in Irlanda del Nord, nonché per
            quelle delle assemblee della devolution, della Greater
                London e del parlamento europeo, creando significativi banchi di prova
            della funzionalità di soluzioni alternative a quella tradizionale. 
Qualora l’obiettivo ultimo delle
            elezioni nel Regno Unito si confermi la preservazione della governabilità del sistema,
            resta tuttora aperta la discussione sulla preferibilità di altri metodi. 
Ma se incidentalmente, sulla base
            del risultato elettorale del 2010, qualche annotazione supplementare va formulata sulle
            contraddizioni intrinseche al voto per la Camera dei Comuni, essa non può non vertere
            sulla discrasia che in tale occasione (come sistematicamente anche in passato) si è
            verificata tra percentuale di voti conseguiti dai partiti e numero di seggi conquistati:
            con il 47,1% dei voti i Conservatori hanno ottenuto 306 seggi, con il 29% i Laburisti
            258, e con il 23% i Liberal Democrats 57 seggi. La discrasia si
            rivela stridente soprattutto se si comparano i risultati degli ultimi due partiti,
            poiché con appena il 6% di scarto la differenza di seggi si misura in 201 seggi a favore
            del Labour Party. È anche tenendo conto di tale situazione
            elettorale, che si pone sotto l’egida rudemente maggioritaria del
                first-past-the-post system e conferma una tendenza che ha
            caratterizzato le sorti del partito liberale dal 1945 in poi, che tra le priorità
            liberaldemocratiche nel programma di coalizione è stata posta la riforma del metodo
            elettorale, che una buona volta il partito di Clegg, giovandosi della sua posizione di
                partner nella compagine di governo, ha potuto porre
            ufficialmente nell’agenda dell’esecutivo. Il tentativo – ma non più che tale – di
            realizzare l’agognata revisione del sistema elettorale ha assunto le sembianze di un
                referendum che ha avuto luogo nel maggio 2011. Unica
            consultazione popolare tenuta nell’intero Regno Unito dopo quella del 1975 sull’adesione
            alla Comunità Europea, e caratterizzata da una affluenza alle
            urne relativamente elevata (42%), il referendum, dopo aver proposto
            agli elettori una scelta fra il first-past-the-post e
                l’alternative vote di carattere proporzionalistico, ha prodotto
            non solamente un esito negativo (circa il 68% dei voti contrari) per le attese
            liberaldemocratiche, ma anche un visibile indebolimento delle sorti politiche del
            partito all’interno della coalizione ove i Conservatori, dopo aver accettato di
            procedere alla consultazione, ne prendevano apertamente le distanze in sede di campagna
            referendaria, nonché nei confronti dell’opinione pubblica nazionale. Questo episodio,
            sebbene trattato con senso di understatement, è stato considerato particolarmente illustrativo delle difficoltà che
            possono emergere nel caso in cui all’interno della coalizione Cons-Lib
            emergano orientamenti riformisti contrastanti e non coerenti con le singole
            opzioni ideologiche dei partiti alleati. 
Degni di nota sono, infine, due
            interventi legislativi – tra loro collegati – in materia di condotta elettorale: il
                Registration of Political Parties Act 1998 e il
                Political Parties, Elections and Referendums Act 2000. Il
            primo, introduttivo di un registro ufficiale degli schieramenti politici partecipanti
            alle elezioni, si è posto l’obiettivo di realizzare più precise condizioni di loro
                legal recognition soprattutto tenendo conto dell’eventualità di
            formazione di liste o di nascita di nuovi schieramenti partitici nelle elezioni con
            sistemi misti della devolution scozzese e gallese; alla luce di
            norme che proibiscono ai partiti denominazioni oscene o offensive o idonee a creare
            confusione o imitazione di sigle partitiche già esistenti, il registro conta attualmente
            i nomi di circa 350 formazioni politiche. Parzialmente emendativo del precedente (nel
            senso di affidare la tenuta e l’aggiornamento del registro alla Electoral
                Commission, autorità garante della conduzione delle operazioni
            elettorali), il Political Parties, Elections and Referendums Act
                2000, assumendo come proprie le deduzioni del Committee on
                Standards in Public Life in tema di spese elettorali (come sintetizzate
            nel rapporto The Funding of Political Parties in the United
            Kingdom, 2000), ha introdotto regole in tema di trasparenza e pubblicità dei
            finanziamenti ai partiti per le campagne elettorali e referendarie, criteri di buona
            condotta a cui ancora oggi il sistema politico è ferreamente tenuto a uniformarsi.
        




Capitolo 11

Il Regno Unito e l’Europa

Questo capitolo conclusivo prende in esame il rapporto tra il Regno Unito e l'Europa. Vengono presentati gli uomini e analizzati i temi dell’europeismo britannico. Quindi, viene data una lettura politica dell'adesione comunitaria, considerando aspetti come ad esempio il referndum del '75 che sciolse le riserve europeistiche del Regno Unito e rafforzò l'incerto ministero Wilson. Il capitolo si conclude analizzando una serie di situazioni paradossali che si sono susseguite dagli anni Settanta in poi nell'oscillare tra euroscetticismo e partecipazione.





1. Uomini e
            temi dell’europeismo britannico 



Nel 1948, in un celebre passo del
            discorso ufficiale rivolto alla conferenza annuale del partito conservatore, Winston
            Churchill aveva indicato nell’Impero britannico, nell’English speaking world
            e in una United Europe i tre «great circles
                among the free nations and democracies» verso i quali il Regno Unito,
            abbandonando i tradizionali atteggiamenti isolazionisti, avrebbe dovuto tendere in
            un’epoca che fosse finalmente di pace e di ricostruzione. Invero un altro tory
            di vecchia guardia, l’Harold Macmillan che tra il 1957 e il 1963 succederà a
            Churchill nell’incarico di Primo ministro, alla vigilia della seconda guerra mondiale si
            era già espresso in modo pienamente favorevole alla formazione di un’organizzazione
            europea, che immaginava «economic, cultural, and perhaps even
                political». 
Negli anni immediatamente successivi
            a queste lungimiranti prese di posizione, la crisi dell’edificio imperiale provocata da
            successive ondate di decolonizzazione, e le difficoltà di rapporti con la Francia
            gollista avrebbero invece facilitato lo sviluppo di un rapporto privilegiato con gli
            Stati Uniti (rapporto che, seppure a fasi alterne, ha sempre caratterizzato la politica
            estera del Regno Unito, soprattutto a partire dalla seconda guerra mondiale). Ciò non
            esclude che nel filone europeistico della politica britannica si venisse egualmente a
            riconosere un importante elemento di bilanciamento delle propensioni atlantiche di molti
            esecutivi. Tuttavia, l’avvicinamento all’Europa si sarebbe realizzato per gradi e non
            senza battute d’arresto, pur essendo ormai acquisita la consapevolezza che il ruolo
            internazionale del Regno Unito era sulla via del declino (consapevolezza acuitasi dopo
            la crisi di Suez, che nel 1956 aveva prodotto la caduta dell’amministrazione
            Eden).
        
Proprio Macmillan inaugurava nel
            dopoguerra le prime iniziative concrete per ridurre le distanze tra Regno Unito ed
            Europa. Il Trattato di Roma nel 1957 era stato considerato con molta preoccupazione dal
            Gabinetto britannico, che in questa iniziativa europeistica intravedeva un potenziale
            elemento di discriminazione per i non aderenti e una minaccia per il libero scambio.
            Perciò Macmillan fu tra i più attivi promotori della European Free Trade
                Association (EFTA), sodalizio interstatale nato nel 1960 da un accordo
            fra Regno Unito, paesi scandinavi, Austria, Portogallo e Svizzera. Dopo un iniziale
            vantaggio, però, l’impresa dell’EFTA avrebbe prodotto un tipico effetto
                boomerang: in primo luogo, l’incremento degli scambi
            determinato dai rapporti commerciali articolati nel quadro dell’EFTA si rivelava
            considerevolmente inferiore rispetto a quello che, pur in assenza di una formale
            adesione, il Regno Unito aveva realizzato con i paesi del Mercato Comune, in tal modo
            deludendo le aspettative dei suoi fondatori; in secondo luogo, l’apertura del fronte
            dell’EFTA non incontrava il favore degli Stati Uniti, suscitando per giunta forti
            malumori in diversi paesi del Commonwealth; in terzo luogo, il
            ruolo attivo sostenuto dal governo britannico nella costituzione del sodalizio avrebbe
            presto recato un serio pregiudizio all’avvicinamento istituzionale del Regno Unito al
            Mercato Comune, all’epoca ostacolato dalla Francia della Quinta Repubblica. 
Dopo aver ricondotto all’obbedienza
            gli euroscettici presenti nel Gabinetto e non senza aver ottenuto il supporto della
            presidenza Kennedy, nel 1961 Macmillan annunciò alla Camera dei Comuni l’intenzione di
            aprire trattative per l’adesione all’Europa dei Sei. Tuttavia, l’opposizione di Charles
            de Gaulle e le ingombranti questioni dell’EFTA (per cui il Regno Unito richiedeva
            l’apertura di negoziati paralleli) e del Commonwealth (famiglia
            formata da Stati indipendenti quali il Canada, l’Australia, la Nuova Zelanda, o da
                dominions minori, il cui status di
            importanti soggetti economici non poteva essere parificato a quello dei territori
            d’Oltremare che nel frattempo era stato elaborato da de Gaulle per attribuire una
            dignità costituzionale alle ex dipendenze coloniali) determinarono il fallimento delle
            trattative. 
Significativi ostacoli alla politica
            di avvicinamento all’Europa comunitaria intrapresa da Macmillan erano stati
            parallelamente creati anche dall’Opposizione di Sua Maestà, all’epoca capeggiata da Hugh
            Gaitskell. Pur non nutrendo in prima istanza sentimenti contrari all’adesione, i
            Laburisti dell’epoca avevano chiesto che sul tavolo dei negoziati di Bruxelles fossero
            poste come oggettivamente irrinunciabili alcune condizioni supplementari, delle quali
            almeno una (piena autonomia nella programmazione economica domestica) cara al
                commitment storico della sinistra britannica e altre
            (altrettanto piena autonomia nella conduzione della politica
            estera e difesa degli interessi del Commonwealth) importanti per la
            salvaguardia dell’ordinamento costituzionale, ma in parte strumentali alla politica
            oppositoria. In effetti, forti componenti antieuropeistiche sussistevano anche
            all’interno del Labour Party, ma, con l’avvento di Harold Wilson
            alla leadership laburista dopo la scomparsa di Gaitskell (1963) e
            con l’inaugurazione del suo primo mandato come premier (1964-70),
            si aprì la strada a una seconda fase di trattative, caratterizzata stavolta da un
            contesto differente: il declino economico e la crisi di risorse di un welfare
                state che per un ventennio aveva conosciuto una inarrestata espansione.
        

2. Una
            lettura politica dell’adesione comunitaria 



Nel medesimo arco di tempo in cui nel
            Regno Unito si delineava la questione della devolution,
            l’avvicinamento all’Europa comunitaria si andava così compiendo a grandi passi. 
Le pressioni esercitate
            sull’esecutivo laburista dagli ambienti della produzione e, tra questi, in primo luogo
            dalla Confederation of British Industries, da larghi strati
            dell’opinione pubblica e da numerose lobbies europeiste
            persuadevano l’amministrazione Wilson a riaprire la questione europea e ad istituire un
            nuovo dicastero senza portafoglio, il Ministry for Europe
            antesignano di quel ministero ausiliario che a partire dal primo Gabinetto Thatcher
            (1979) fu attribuito a un junior minister facente capo
            dell’organizzazione complessa del Foreign and Commonwealth Office.
            Si inaugurava tuttavia un lungo periodo di attesa per il Regno Unito: la crisi della
            sterlina e il deficit della bilancia dei pagamenti erano
            considerati da de Gaulle fattori ostativi per un ingresso nella Comunità e questo
            atteggiamento dilatorio della Francia si sarebbe trasformato, nel maggio 1968, in un
            esplicito e ufficiale veto. Solo in seguito alla caduta di de Gaulle questo veto fu
            annullato: con Georges Pompidou, una Francia alquanto preoccupata dal rafforzamento
            politico ed economico della Germania di Willy Brandt (nel frattempo totalmente
            ricostruita, pronta ad avviare il proprio welfare state e ad aprire
            il dialogo con l’Est) iniziò a considerare lo Stato britannico come un efficace fattore
            di controbilanciamento: sicché nel 1969 Francia e Germania invitarono formalmente il
            Regno Unito e altri candidati (tra cui la Repubblica d’Irlanda) ad attivare negoziati. 
Il compito di portare a compimento
            il processo sarebbe stato in seguito disimpegnato dal tory
            europeista Edward Heath, che era stato uno dei primi e più convinti
            negoziatori durante l’amministrazione Macmillan. Sotto la sua
                leadership il partito conservatore si
            presentava all’opinione pubblica britannica e agli interlocutori comunitari come
            l’autentico partito europeista del Regno Unito, ovvero come il partito che avrebbe
            potuto trovare soluzione alla crisi di risorse del paese non attraverso la «rivoluzione
            tecnologica» a lungo promessa dai Laburisti della precedente amministrazione, bensì
            mediante l’instaurazione di rapporti con nuovi partners più
            prossimi, e pertanto relativamente più affidabili, dei lontani Stati Uniti e dello
            stesso Commonwealth. Con questo augurale biglietto da visita
            l’amministrazione tory entrò nei negoziati di Lussemburgo e, in
            seguito alle trattative disimpegnate dal ministro per l’Europa Geoffrey Rippon
            (influente statista conservatore un tempo membro del Conservative Monday
                Club i cui soci fortemente antieuropeisti si sarebbero opposti
            all’adesione nella Camera dei Comuni) siglava a Bruxelles il Trattato di adesione. La
            firma ebbe luogo nel gennaio 1972, e in seguito anche l’Irlanda (maggio) e la Danimarca
            (ottobre) aderirono alla Comunità per effetto dell’esito favorevole di due
                referendum, mentre la Norvegia si esprimeva negativamente. 
Con l’adozione nel 1972
                dell’European Communities Act il Trattato venne ratificato in
            parlamento, ma le crescenti difficoltà incontrate nel quadro della nuova
                partnership comunitaria non avrebbero tardato a produrre
            effetti sull’immagine del Regno Unito come interlocutore inaffidabile, giungendo a porre
            a rischio la stabilità dell’esecutivo che sull’opzione europea aveva investito gran
            parte delle sue risorse politiche. L’avvicendamento laburista, con il secondo Gabinetto
            Wilson, determinò un ripensamento della politica comunitaria, ampiamente preannunciato
            nel manifesto elettorale del febbraio 1974 (nuove elezioni sarebbero state indette
            nell’ottobre, per dare soluzione alla precaria situazione parlamentare dell’esecutivo),
            ove si dichiarava esplicitamente che l’ingresso nella Comunità europea era stato uno dei
            maggiori errori mai compiuti da un governo britannico. Al di là dei toni spesso
            esasperati della propaganda politica, l’ambiguo atteggiamento della
                leadership laburista produceva non l’uscita dall’Europa
            comunitaria, bensì l’apertura di una rinegoziazione che fu affidata a James Callaghan
            (la trattativa comunitaria come anticamera della premiership sembra
            essere un dato ricorrente della politica britannica di fine Novecento) e basata su una
            serie di questioni che gran parte degli osservatori non esitano tuttora a giudicare
            prive di reale consistenza, ma solo concepite per avvalorare di fronte all’opinione
            pubblica l’immagine di un esecutivo laburista autorevole e pronto a difendere gli
            interessi nazionali. 
La rinegoziazione, condotta a felice
            esito, portava il governo su una posizione ufficialmente favorevole al
                commitment comunitario. Nondimeno, in questa occasione si
            produsse una delle più vistose novità costituzionali del periodo
            1974-79, ovvero un referendum,
            ufficialmente indetto per verificare l’opinione del corpo elettorale su una questione
            (l’adesione rinegoziata alla Comunità europea) di sommo rilievo, e sulla quale già altri
            paesi avevano attivato forme di democrazia diretta, ma che sostanzialmente rinviava a
            una sede extraparlamentare una decisione che Westminster non avrebbe potuto prendere
            senza mettere a nudo profonde divisioni politiche, irriducibili contrasti d’opinione, e
            finanche la rottura della disciplina di partito tra i ranghi sia della maggioranza sia
            dell’opposizione entrambe divise in fronti europeisti e antieuropeisti. 
Con il Referendum Act 1975
            veniva introdotto per la prima volta (e, finora, l’unica, almeno fino a
            quando, ancora su una questione inerente all’Unione europea, non sarà indetta una nuova
            consultazione) un elemento di democrazia partecipativa su scala nazionale avente ad
            oggetto l’opzione comunitaria. L’esito del voto, caratterizzato da un turnout
            del 64,5% e favorevole alla permanenza nella Comunità (17.378.581 «sì» contro
            8.470.073 «no»), diede respiro all’incerto ministero Wilson e sciolse definitivamente le
            riserve europeistiche del Regno Unito, ma non riuscì ad avere definitivamente ragione
            delle folte pattuglie di eurosceptics disseminate nei partiti e
            nella società civile. Il filone di pensiero che si riassume nell’euroscetticismo, e
            perfino nella propensione a fare attiva propaganda a favore dell’abbandono del consesso
            europeo, caratterizza ancor oggi una porzione molto significativa della politica
            britannica. 

3. Tra
            euroscetticismo e partecipazione 



Una serie di situazioni paradossali
            si sarebbe determinata dal 1979 in poi. Da un lato, con l’avvento del thatcherismo le
            relazioni con la Comunità, e indi con l’Unione, attraversavano una stagione di profondo
            deterioramento, in evidente contrasto con l’etichetta di party of Europe
            che tutto sommato il partito conservatore aveva ereditato dalla precedente
            fase di governo. Di contro, il partito laburista che pochi anni addietro con Harold
            Wilson aveva definitivamente negoziato l’adesione, da posizioni di recisa contrarietà
            alla prosecuzione della permanenza nella Comunità avrebbe nel corso del periodo
            controbilanciato le posizioni thatcheriane proponendosi (ma non senza il profilarsi di
            dissensi interni) come partito europeista. 
L’arco di governo di Margaret
            Thatcher è stato il periodo in cui, soprattutto nella terza fase (successiva alla
            riconferma elettorale del 1987), l’esecutivo fu condizionato dalle posizioni
            radicalmente antieuropeiste della «Signora di ferro». Numerose pronunce contrarie alla
            creazione di un’Europa unita orientata in senso federativo (che
            nel 1992, avvicendato John Major alla premiership, troverà forma
            concreta nel Trattato di Maastricht) misero in risalto che la concezione thatcheriana di
            Europa comunitaria non andava troppo oltre il mantenimento di un’area di libero scambio;
            sul piano strettamente storico-costituzionale, orientamento ufficiale della
                leadership conservatrice risultava essere la difesa di
            un’insularità permeata di tradizione e della dogmatica della sovranità delle istituzioni
            nazionali, come si può evincere da un frammento del discorso tenuto dal Primo ministro
            nel 1988 a Bruges, da cui emerge una sintesi molto efficace di quella linea d’opinione
            che si può tuttora riconoscere nei molti movimenti che sostengono la necessità che il
            Regno Unito abbandoni l’Unione: «We have not successfully rolled back the
                frontiers of the state in Britain, only to see them re-imposed at a European level,
                with a European super-state exercising a new dominance from Brussels». Lo
            slittamento del thatcherismo in direzione anticomunitaria determinò (in concomitanza con
            altri motivi: per esempio, la politica fiscale focalizzata sulla poll
                tax) serie fratture interne al Gabinetto e al partito, non estranee alla
            rivolta del partito che all’inizio del 1990 indusse Margaret Thatcher a rassegnare le
            dimissioni. Una lieve apertura caratterizzò l’amministrazione Major, nel cui corso il
            Regno Unito partecipò alla redazione del Trattato di Maastricht e alla sua firma, ma in
            tal caso frenando le prospettive federalistiche, mostrando particolare cautela in merito
            alle principali opzioni istituzionali dell’Unione, e infine ottenendo due eccezioni di
                opting out in relazione al Protocollo sociale e alla moneta
            unica (in tal modo il Regno Unito contribuiva a dare luogo, insieme alla Danimarca,
            all’Europa «a due velocità»). 
Nel quadro della modernizzazione
            neolaburista, la questione del protagonismo britannico nelle vicende dell’Unione occupa
            una posizione caratterizzante. La stessa adozione dello Human Rights Act 1998
            e la recezione del Protocollo sociale, conseguente alla sottoscrizione del
            Trattato di Amsterdam (1997), sono state fra le prove più evidenti del mutamento di
            indirizzo dell’esecutivo britannico; ma resta aperta la questione dell’ingresso nel
            sistema della moneta unica, sulla quale Blair già nel manifesto elettorale del 1997
            preannunciava un referendum nazionale che non è mai stato indetto. 
In ogni caso, la posizione del Regno
            Unito sotto la leadership di Tony Blair si era orientata a favore
            della massima variabilità della geometria comunitaria: l’attivazione di orientamenti di
                opting in a riguardo degli accordi di Schengen (messi alla
            prova dalle particolari problematiche britanniche in tema di immigrazione) e del
            Protocollo sociale un tempo respinto dai Conservatori (ma con un residuo potere di veto
            in materia di occupazione) fa da pendant
            all’enfatizzazione dell’importanza del principio di
            sussidiarietà, considerato come garanzia di fondo contro la trasformazione dell’Unione
            in un superstato. 
All’adesione alla Comunità europea,
            contemplata nel Trattato di Bruxelles, è stato dato effetto con l’European
                Communities Act 1972, primo di una serie di strumenti di
                statute law che, in successive tappe, hanno accompagnato
            l’allargamento della Comunità e la sua trasformazione in Unione: tali sono stati
                l’European Communities (Greek Accession) Act 1979,
                l’European Communities (Spanish and Portuguese Accession) Act 1985
            e i tre European Communities (Amendment) Acts del 1993,
            del 1998 e del 2002, che hanno rispettivamente ratificato i Trattati di Maastricht, di
            Amsterdam e di Nizza. 
Con la sottoscrizione del Trattato
            di adesione del 1972 furono immediatamente inserite nell’ordinamento britannico oltre
            2.900 fonti regolamentari e 410 direttive di matrice comunitaria, ovvero l’intera
            produzione normativa di più di un ventennio. Per un paese in cui il parlamento di
            Westminster è considerato il depositario della suprema potestà costituzionale, e
            pertanto organo sovrano, l’immissione di un intero blocco normativo non prodotto da
            questo legislatore egemone, bensì da istituzioni esterne, alla cui attività, per di più,
            nessun rappresentante britannico aveva mai preso parte, ha comportato una autentica
            rivoluzione costituzionale. 
Nella mancanza di norme
            costituzionali volte a prevedere e rendere agibili ipotesi di limitazione di sovranità
            (si pensi a quanto dispongono, seppure prevedendo diverse modalità attuative, i dettati
            fondamentali di tre paesi fondatori dell’Europa comunitaria: così l’art. 11 della
            costituzione italiana, gli artt. 23 e 24 della Grundgesetz tedesca,
            e l’odierno titolo XV della costituzione francese), e dunque in assenza assoluta di
            congegni di apertura del sistema, la costituzione flessibile del Regno Unito aveva
            opposto in tal senso un irrigidimento ancora superiore: non è infatti detto che ciò che
            è formalizzato sia più rigido di ciò che nasce da convenzioni comunemente e,
            soprattutto, culturalmente accettate. 
Si ponevano pertanto due impegnative
            questioni inerenti alla sovereignty of Parliament e una terza
            concernente la rule of law. In primo luogo, la direct
                applicability delle normative comunitarie (ovvero l’efficacia di norme di
            produzione esterna, acquistata prescindendo dal consenso del parlamento); in secondo
            luogo, le limitazioni alla produzione legislativa parlamentare (ovvero l’inibizione ad
            approvare atti di statute law che incidano su materie in cui abbia
            già legiferato la Comunità o che siano in contrasto con il diritto comunitario); in
            terzo luogo, l’obbligo per i giudici di uniformarsi alla giurisprudenza della Corte di
            giustizia europea e di assicurare il loro enforcement nel diritto
            interno. Ne conseguiva la revisione, o, meglio, il completamento, della dottrina delle
                sources of the Constitution: infatti,
            a integrazione delle tradizionali categorie di fonti, ovvero delle fonti scritte
                (constitutional documents e atti di statute
                law), non scritte (principalmente le conventions of the
                constitution), giurisprudenziali (sentenze delle Corti) e dottrinali
            (opere, in tutto o in parte, dei grandi common lawyers del
            passato), si aggiungono oggi le community sources, non le uniche
            del catalogo che siano prodotte senza il concorso del parlamento, ma di sicuro le sole
            elaborate all’esterno della sfera delle istituzioni e, se si vuole, della cultura
            giuridica nazionale. 
La rivoluzione costituzionale (o,
            più precisamente, il sovvertimento della sovranità) si sarebbe realizzata nel punto in
            cui l’intervento legislativo del 1972 e gli eventi a esso correlati, tra i quali il
                referendum del 1975, hanno stabilito un precetto ferreo: il
            vincolo di accettazione delle condizioni poste dall’adesione comunitaria e delle fonti
            giuridiche di produzione europea, che, ovviamente, lega ogni legislativo, anche
            successivo, in contrasto con la dottrina tradizionale dell’onnipotenza del parlamento.
            Ciò è stato confermato dalla memorabile sentenza di una Corte di giustizia, con cui si è
            deciso il caso Factortame v. Secretary of State for Transport
            (1991): secondo la decisione del giudice di common law,
            è principio generale che i termini dell’adesione alla Comunità europea, sanciti dallo
                statute del 1972, successivamente rinegoziati
            dall’amministrazione Wilson e confermati da un voto popolare formalmente non vincolante,
            ma in realtà espressione della volontà del sovrano politico del paese, leghino ogni
                lex posterior (ma in realtà il caso comunemente etichettato
                «Factortame» si suddivide in una
                litigation molto complessa che ha coinvolto il
                Judicial Committee della Camera dei Pari ed altre Corti
            britanniche di alto livello, e spazia dal 1989 al 2000). 
I Trattati vincolano il legislatore
            britannico a partire dall’European Communities Act 1972: ogni altra
            successiva statuizione legislativa del parlamento di Westminster opera entro le
            coordinate qui stabilite per il futuro (tra le quali sono inclusi tutti gli atti in
            materia comunitaria successivamente adottati) e lo stesso Human Rights Act
                1998, che tanti effetti a catena ha prodotto nell’ordinamento
            costituzionale, non ne è che una conseguenza di medio termine. Nell’opinione del
            nazionalista scozzese Sir Neil MacCormick l’European Communities Act
                1972, a causa delle conseguenze prodotte sull’esercizio delle potestà
            sovrane del parlamento di Westminster, configurerebbe un atto autenticamente
            rivoluzionario. 
La questione comunitaria, come si
            vede, pone in evidenza riflessioni costituzionali di particolare rilievo. Non è un caso
            che essa venga correlata alla devolution, non solo perché il
            processo di riforma che si sviluppa secondo coordinate territoriali in qualche modo
            vincola il parlamento al rispetto di accordi stabiliti con le
            comunità che formano il corpo politico del Regno Unito e con le istituzioni parlamentari
            che le rappresentano, ma anche e soprattutto in quanto il processo devolutivo non può
            non essere considerato, a sua volta, un fattore di riformulazione del tradizionale
            concetto di sovranità (del parlamento o dello Stato stesso). 
Una sfida dall’interno, la
                devolution, e una sfida dall’esterno, l’Unione europea, hanno
            pertanto messo in discussione la sovranità del Regno Unito e dell’istituzione che ne
            occupa il baricentro costituzionale. Entrambe sono d’altronde collegate al processo
            fenomenologico del superamento dello Stato-nazione che, salvo rare eccezioni, e in corso
            nell’intera Europa, e che nel Regno Unito è attualmente oggetto di un revival
            antieuropeista. 
Non solamente, infatti, il crescente
            consenso attribuito dall’elettorato allo United Kingdom Independence
                Party (formazione radicalmente euroscettica che pur non avendo ottenuto
            alcun seggio a Westminster ha potuto esprimere una partecipazione massiccia alle
            elezioni generali del 2010 e ha raccolto promettenti risultati in diverse elezioni
            amministrative nel local government), ma anche gli orientamenti del
            Gabinetto Cameron-Clegg, certamente più per azione della componente
                tory che di quella liberaldemocratica, si dirigono verso una
            svolta che minaccia di rimettere in discussione la stessa appartenenza del Regno Unito
            all’Unione europea. 
Recentemente, nel maggio 2013, una
            rivolta di 114 backbenchers della maggioranza conservatrice, nella
            quale si può riconoscere l’influenza di suggestioni neo-thatcheriane, in occasione del
                Queens’ Speech che ha aperto la sessione parlamentare ha quasi
            imposto alla leadership del partito l’indizione di un nuovo
                referendum in cui sia riproposta l’annosa questione e che sia
            attivato secondo la sequenza già sperimentata nei primi anni Settanta: rinegoziazione
            dei termini di adesione e una consultazione popolare «in-out». La
            pronuncia dei deputati «degli ultimi banchi», che tradizionalmente formano una coscienza
            critica della leadership di governo a tratti turbolenta e a fatica
            riconducibile all’ordine dai whips ma coinvolgono anche strati
            dell’opposizione, ha posto in evidenza l’assenza nel discorso della regina di ogni
            riferimento, benché minimo, alla questione europea: numerosi bills,
            o progetti di legge, sono stati annunciati in diversi campi tra cui l’immigrazione, la
            promozione delle cooperative di produzione e di vendita, il sistema pensionistico, i
            diritti dei consumatori, i servizi sociali, la libertà di informazione e la protezione
            dei dati, l’alta velocità ferroviaria, il recall dei parlamentari
            da parte dei propri elettori e i prezzi minimi delle bevande alcoliche, ma non in quello
            su cui si sta focalizzando una parte considerevole del
                policy-making nazionale e del dibattito dell’opinione pubblica.
            Il dissenso su tale vistosa omissione lascia pertanto pensare
            che, a fronte di una nuova scissione dell’opinione della maggioranza parlamentare che
            rievochi gli incidenti istituzionali di un quarantennio addietro, il dibattito pro o
            contro la permanenza del Regno Unito nell’Unione europea possa dare luogo, sotto i
            profili concatenati dell’azione di governo, dell’attività parlamentare, degli
            orientamenti politici e della mobilitazione della volontà popolare, rispettivamente alla
            riapertura della negoziazione, alla promozione di un disegno di legge di iniziativa
            governativa o di una coalizione di deputati ai Comuni (ovvero un private
                member’s bill), a nuove affermazioni dei partiti isolazionisti come
                l’United Kingdom Independence Party (a cui potrebbero unirsi i
            conservatori dissenzienti) o lo xenofobo National Front, e infine a
            un referendum dall’esito quanto mai incerto. 




Cronologia politico-istituzionale



	1066
	Battaglia di
                                                  Hastings: Guglielmo duca di Normandia sconfigge il
                                                  re sassone Harold e fonda la monarchia inglese.
                                                

	1086
	Istituzione
                                                  del Domesday Book: primo
                                                  registro catastale a fini di accertamento fiscale.
                                                

	1215
	Magna Carta: i baroni
                                                  costringono il re Giovanni Senzaterra a firmare la
                                                  carta delle libertà degli Inglesi. 

	1265
	Parlamento
                                                  di Simon de Montfort: data convenzionale di
                                                  nascita del parlamento rappresentativo. 

	1284
	Statutum Walliae: annessione
                                                  del Galles al regno d’Inghilterra. 

	1297
	Confirmatio Chartarum e
                                                  Statutum de tallagio non
                                                  concedendo: conferma delle libertà da
                                                  parte di Edoardo I Plantageneto; fissazione del
                                                  «parlamento modello» e introduzione del principio
                                                  no taxation without
                                                  representation. 

	1361
	Justices of the Peace Act:
                                                  riforma della giurisdizione locale e istituzione
                                                  dei giudici di pace. 

	1534
	Act of Supremacy: Enrico
                                                  VIII Tudor dichiara lo scisma anglicano;
                                                  establishment costituzionale
                                                  della Chiesa d’Inghilterra. 

	1536
	Act for the Government of
                                                  Wales: il Galles viene completamente
                                                  integrato all’Inghilterra. 

	1601
	Poor Law: sotto Elisabetta
                                                  I, prima legislazione sociale che attribuisce
                                                  funzioni al local government.
                                                

	1611
	Case of Proclamations: i
                                                  giudici regolano l’uso della prerogativa regia.
                                                

	1628
	Petition of Right: nuova
                                                  carta delle libertà sottoscritta da Carlo I Stuart
                                                  dietro richiesta del parlamento. 

	1642-49
	Guerra
                                                  civile e prima rivoluzione parlamentare: lotta tra
                                                  realisti e puritani, New Model
                                                  Army, processo ed esecuzione di Carlo
                                                  I. 

	1653-60
	Instrument of Government:
                                                  unica costituzione scritta mai adottata in
                                                  Inghilterra, regola il
                                                  Commonwealth repubblicano di
                                                  Cromwell. 

	1679
	Habeas Corpus Act: atto che
                                                  proibisce la detenzione senza un rapido processo
                                                  di fronte alle Corti del re. 

	1688-89
	Gloriosa
                                                  Rivoluzione: tories e
                                                  whigs preparano la
                                                  transizione costituzionale. 

	1689
	Bill of Rights e
                                                  Claim of Right: ultima carta
                                                  delle libertà stabilita in Inghilterra e carta
                                                  delle libertà scozzesi. 

	1694
	Bank of England Act:
                                                  istituzione della Banca d’Inghilterra. 

	1701
	Act of Settlement:
                                                  stabilisce la successione protestante al trono e
                                                  instaura il revolution
                                                  settlement. 

	1707
	Act of Union: unione
                                                  parlamentare di Scozia e Inghilterra; nascita del
                                                  Regno Unito di Gran Bretagna. 

	1716
	Septennial Act: la durata
                                                  della legislatura è portata a sette anni.
                                                

	1721-42
	Amministrazioni di Robert Walpole: nasce e si
                                                  consolida il ruolo costituzionale del Primo
                                                  ministro. 

	1776-83
	Guerra di
                                                  indipendenza americana e Trattato di Parigi:
                                                  perdita delle colonie dell’America settentrionale.
                                                

	1782-83
	Caduta di
                                                  Lord North e governo di Pitt il Giovane: prima
                                                  espressione politica della no confidence
                                                  parlamentare, primo esecutivo a base
                                                  monopartitica. 

	1799-1800
	Combinations Acts: prime
                                                  legislazioni antisindacali. 

	1801
	Act of Union: unione
                                                  parlamentare di Gran Bretagna e Irlanda.
                                                

	1829
	Catholic Relief Act:
                                                  emancipazione elettorale dei cattolici. 

	1832
	Great Reform Act: abolizione
                                                  dei «borghi putridi» e prima estensione della
                                                  franchigia elettorale. 

	1833
	Istituzione
                                                  del Judicial Committee of the Privy
                                                  Council: da organo consultivo a supremo
                                                  tribunale. 

	1833-44
	Factory Acts: atti
                                                  legislativi a tutela dei lavoratori
                                                  dell’industria. 

	1867
	Representation of the People
                                                  Act: seconda estensione della
                                                  franchigia, a favore dei lavoratori
                                                  dell’industria. 

	1867
	British North America
          Act: il Canada riceve dal parlamento britannico la sua prima carta
        costituzionale. 

	1872
	Ballot Act: segretezza del
                                                  voto. 

	1873-75
	Judicature Acts: atti di
                                                  riorganizzazione e ammodernamento dell’ordinamento
                                                  giudiziario in Inghilterra-Galles e in Scozia.
                                                

	1876
	Trade Union Act:
                                                  legalizzazione delle organizzazioni sindacali.
                                                

	1883
	Corrupt and Illegal Practices
                                                  Act: regolamentazione dei costi della
                                                  propaganda politica e penalizzazione dei reati
                                                  elettorali. 

	1884
	Representation of the People
                                                  Act: terza estensione della franchigia,
                                                  a favore dei lavoratori rurali. 

	1885
	Istituzione
                                                  dello Scottish Office:
                                                  nascita del primo dicastero di
                                                  territorial government.
                                                

	1885
	Redistribution of Seats
          Act: legge introduttiva del collegio uninominale come regola generale. 

	1886-92
	Home Rule Bills: fallimento
                                                  dei tentativi gladstoniani di concedere
                                                  l’autonomia all’Irlanda. 

	1900
	Commonwealth of Australia Constitution
                                                  Act: l’Australia riceve dal parlamento
                                                  britannico la sua prima carta costituzionale.
                                                

	1906
	Nascita del
                                                  Labour Party: dalla
                                                  confluenza di Trade unions e
                                                  organizzazioni della sinistra operaia, formazione
                                                  del partito classista. 

	1909-11
	Crisi
                                                  parlamentare: grave conflitto fra Camera dei
                                                  Comuni e Camera dei Pari sul people’s
                                                  budget di Lloyd George. 

	1911
	Parliament Act: la Camera
                                                  dei Pari è privata del potere di decidere sul
                                                  bilancio e sui money bills, e
                                                  il suo potere di veto (delaying
                                                  power) su atti già approvati dai Comuni
                                                  è ridotto a tre sessioni; durata quinquennale
                                                  della legislatura. 

	1911
	National Insurance
          Act: introduzione di un sistema nazionale di previdenza sociale. 

	1918
	Representation of the People
                                                  Act: suffragio universale maschile.
                                                

	1921
	Nascita
                                                  dell’Irish Free State:
                                                  indipendenza dell’Irlanda. 

	1921
	Si apre la questione dell’Ulster. 

	1928
	Equal Franchise Act:
                                                  estensione del suffragio alle donne. 

	1931
	Statute of Westminster: il
                                                  parlamento imperiale regola lo stato giuridico dei
                                                  dominions e getta le
                                                  fondamenta del Commonwealth.
                                                

	1937
	Ministers of the Crown Act:
                                                  si fissano i salari dei ministri di Stato e, per
                                                  la prima volta, del Leader of Her
                                                  Majesty’s Opposition. 

	1944
	House of Commons (Redistribution of
                                                  Seats) Act: istituisce le quattro
                                                  Boundary Commissions
                                                  incaricate della revisione periodica dei collegi
                                                  elettorali. 

	1946
	Statutory Instruments Act:
                                                  regolamentazione della delegated
                                                  legislation governativa. 

	1947
	Crown Proceedings Act:
                                                  moderna disciplina delle responsabilità
                                                  giudiziarie della pubblica amministrazione.
                                                

	1949
	Parliament Act: il
                                                  delaying power della Camera
                                                  dei Pari è ridotto a una sola sessione
                                                  parlamentare. 

	1958-63
	Life Peerage Act e
                                                  Peerage Act: regolazione
                                                  dello status dei Pari
                                                  vitalizi e disciplina delle modalità di rinuncia
                                                  alla parìa ereditaria. 

	1963
	London Government Act:
                                                  introduce il «doppio livello» amministrativo
                                                  metropolitano e istituisce il Greater
                                                  London Council. 

	1965-76
	Race Relations Acts:
                                                  interventi legislativi in tema di non
                                                  discriminazione razziale. 

	1967
	Parliamentary Commissioner
                                                  Act: istituisce il
                                                  Parliamentary Commissioner for
                                                  Administration, o
                                                  Ombudsman, britannico.
                                                

	1969
	Representation of the People
                                                  Act: età elettorale da 21 a 18 anni.
                                                

	1971
	Courts Act: nuova riforma
                                                  dell’ordinamento giudiziario. 

	1972
	instaurazione della direct rule
                                                  in Irlanda del Nord: l’assemblea dello
                                                  Stormont è soppressa; governo diretto dell’area da
                                                  parte della Corona. 

	1972
	European Communities Act:
                                                  ingresso del Regno Unito nella Comunità europea.
                                                

	1972-73
	Local Government Act e
                                                  Local Government (Scotland)
                                                  Act: riforma delle autonomie locali in
                                                  Inghilterra-Galles e in Scozia; introduzione del
                                                  «doppio livello» amministrativo. 

	1975
	Referendum Act:
                                                  consultazione nazionale sull’adesione rinegoziata
                                                  alla Comunità europea. 

	1979
	Referendum devolutivi in
                                                  Scozia e in Galles: Scotland
                                                  e Wales Bill
                                                  respinti, fallimento della
                                                  devolution. 

	1979-90
	Gabinetti
                                                  Thatcher: tre vittorie elettorali e smantellamento
                                                  del welfare state. 

	1981
	British Nationality Act:
                                                  regolazione della cittadinanza britannica.
                                                

	1985
	Local Government Act:
                                                  soppressione del Greater London
                                                  Council e delle contee metropolitane
                                                  inglesi. 

	1990
	Dimissioni
                                                  di Margaret Thatcher: il partito conservatore
                                                  mette in discussione la
                                                  leadership. 

	1993
	European Communities (Amendment)
                                                  Act: recezione del Trattato di
                                                  Maastricht e adeguamento dell’ordinamento interno.
                                                

	1997
	Successo
                                                  elettorale del New Labour di
                                                  Tony Blair: il laburismo di nuovo al governo dopo
                                                  18 anni. 

	1997
	Referendums (Scotland and
          Wales) Act: indizione delle consultazioni popolari sulla devolution
        nelle due aree. 

	1998
	Human Rights Act:
                                                  incorporation
                                                  nell’ordinamento britannico della
                                                  Convenzione europea per i diritti dell’uomo.
                                                

	1998
	Bank of England
          Act: nuova regolazione dello status autonomo della Banca
        d’Inghilterra. 

	1998
	European Communities
          (Amendment) Act: recezione del Trattato di Amsterdam e conseguenti adeguamenti
        dell’ordinamento interno. 

	1998
	Scotland Act e
          Government of Wales Act: attuazione della devolution
        in Scozia e Galles. Istituzione dello Scottish Parliament e
        della Welsh Assembly. 

	1998
	Good Friday
          Agreement e Northern Ireland Act: accordo sulla
        pacificazione dell’Irlanda del Nord. Devolution in Irlanda del Nord. 

	1999
	Greater London Authority
                                                  Act: ripristina l’autogoverno nella
                                                  Grande Londra e introduce un sindaco
                                                  (Mayor) elettivo. 

	1999
	House of Lords
        Act: avvio della riforma della Camera dei Pari; abolizione dei
          Lords ereditari. 

	1999
	Immigration and Asylum
          Act: nuove disposizioni in materia di immigrazione e diritto d’asilo. 

	2000
	Freedom of Information Act:
                                                  attenuazione del regime di riservatezza dei
                                                  documenti pubblici. 

	2000
	Political Parties, Elections
          and Referendums Act: nuove normative in tema di partecipazione democratica e
        istituzione della Electoral Commission. 

	2000
	Northern Ireland
          Act: sospensione dell’attività delle istituzioni devolute dell’area. 

	2001-02
	Criminal Justice and Police Act
                                                  e Police Reform
                                                  Act: nuove disposizioni in materia di
                                                  ordine pubblico e estensione dei poteri di
                                                  polizia. 

	2002
	European Communities (Amendment)
                                                  Act: recezione del Trattato di Nizza e
                                                  conseguenti modifiche del diritto interno.
                                                

	2003
	Regional Assemblies (Preparation)
                                                  Act: avvio della regionalizzazione
                                                  dell’Inghilterra. 

	2003
	Secretary of State for
          Constitutional Affairs Order: istituzione del ministero per gli Affari
        Costituzionali e abolizione del ruolo giudiziario del Lord Chancellor. 

	2003
	European Parliamentary and
          Local Elections (Pilots) Act: introduzione in via sperimentale di nuovi metodi
        elettorali per le elezioni europee e amministrative. 

	2003
	Referendum nella
        regione inglese del North East: il progetto devolutivo per
        l’Inghilterra è respinto dagli elettori. 

	2003
	Constitutional Reform
          Act: il Lord Chancellor abbandona la Camera dei Pari ed è
        istituita la Supreme Court of the United Kingdom. 

	2003
	Government of Wales
          Act: con assegnazione di poteri legislativi, un passo avanti della
          devolution gallese. 

	2003
	La Camera dei Comuni vota a favore dell’elettività
        della Camera dei Pari. I Lords si
        oppongono. 

	2003
	Elezioni in Scozia: lo Scottish National
          Party forma un esecutivo di minoranza, Tony Blair esce di scena. Avvicendamento
        di Gordon Brown alla carica di Primo ministro. 

	2010
	Elezioni
        generali: nessun partito ha la maggioranza assoluta alla Camera dei Comuni e nasce
        l’esecutivo di coalizione David Cameron (Conservative Party)-Nick Clegg
          (Liberal Democrats). 

	2010
	Localism Act:
        nuova riforma delle amministrazioni locali inglesi. 

	2010
	Elezioni in Irlanda del Nord: nasce l’esecutivo di
        coalizione Ulster Democratic Party-Sinn Féin. 

	2010
	Elezioni in Scozia: lo Scottish National
          Party conquista la maggioranza assoluta. 

	2010
	Il Parliamentary Voting System and
          Constituencies Act 2011 propone la riduzione a 600 del numero dei deputati
        della Camera dei Comuni e l’indizione di un referendum sul sistema
        elettorale. 

	2010
	Il referendum popolare respinge
        la proposta liberaldemocratica di sostituzione del first-past-the-post system
        con un metodo elettorale proporzionalistico (alternative
          vote). 

	2010
	Fixed-Term Parliaments Act
          2011: la Camera dei Comuni limita il potere di decisione sullo scioglimento
        parlamentare esercitato dal Primo ministro. 

	2012
	Diamond Jubilee della regina
                                                  Elisabetta II. 

	2012
	Scandalo «cash for
          access» nella Camera dei Comuni. 

	2013
	In
                                                  occasione del Queen’s speech,
                                                  rivolta dei backbenchers
                                                  conservatori e richiesta di un
                                                  referendum sulla permanenza
                                                  del Regno Unito nell’Unione europea. 

	2014
	In Scozia,
                                                  referendum indipendentistico
                                                  programmato dallo Scottish National
                                                  Party? 

	2017(?)
	Referendum sulla permanenza
                                                  del Regno Unito nell’Unione europea? 
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