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Il Senato regio in una prospettiva
comparata®

“Tra la lettera della norma e
la Vita delle istituzioni” (187)
s’intitola uno dei paragrafi del
volume di cui hanno discusso
con i curatori, oltre a chi scri-
ve, lo storico del diritto Luigi
Lacche e il costituzionalista
Cesare Pinelli il 6 dicembre
2021 presso il Senato della
Repubblica a Roma. Il volume
intende riaprire il dibattito su
un nodo centrale della storia
politico-costituzionale italia-
na, e cioe il ruolo dell’istitu-
zione Senato nel sistema po-
litico e nel sistema di governo
subalpino e italiano durante
il periodo di vigenza dello
Statuto Albertino'. Un dibat-
tito che, evidentemente, non
meritava di essere definitiva-
mente chiuso, se di recente,
nel dicembre 2016, ci siamo
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trovati di fronte a un quesito
referendario che, mettendo
in discussione la ‘sostenibili-
ta’ politica del bicameralismo
epoca
repubblicana, mirava a una

paritario italiano di
modifica della composizione e
delle funzioni del Senato, che,
nello svolgimento della fun-
zione legislativa, sia ordinaria
sia di revisione costituziona-
le, avrebbe ormai dato ampia
prova di rappresentare al con-
tempo un lusso e una disfun-
zionalita.

Ad ogni modo il titolo del
paragrafo citato sopra, e piit
esplicitamente ancora quello
del volume, alludono chia-
ramente ad una storia dell’i-
stituzione Senato ancora da
scrivere, a una storia che la-
sci emergere ‘cosa’ e ‘quanto’
delle fonti parlamentari sia
ancora tenuto ‘oscurato’ allo
storico delle istituzioni che
tenti di avvicinarsi alla «Ve-
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ritd» di quella storia (16). La
storiografia italiana, attenta a
rilevare le differenze tra le due
Camere (nel modo di compo-
sizione, nel diverso rapporto
intrattenuto col Monarca e
col Governo, per alcuni aspet-
ti anche nelle competenze),
attenta insomma a ridare un
bicameralismo non differen-
ziato ma pur sempre <asim-
metrico» (17), quale sarebbe
stato quello sviluppatosi sotto
lo Statuto albertino®, avrebbe
continuato a lungo e acritica-
mente sino ad oggi, secondo i
curatori sulla scia della Storia
del Parlamento del demo-
cratico Angelo Brofferio (17),
a sottolineare la debolezza
strutturale e il ruolo politica-
mente secondario della Ca-
mera alta; e questo siain epoca
liberale, sia in epoca fascista,
quando si lascio sopravvivere
il Senato, che tenne le sue ul-
time sedute in Aula nel 1940
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(215), mentre si devitalizzo
artatamente la Camera dei de-
putati.

Nello Statuto albertino le
differenze tra le due Camere
appaiono da subito innegabili,
in particolare per il modo di
composizione (elettiva la Ca-
mera dei deputati, di nomina
regia e vitalizia il Senato, artt.
33-35 Statuto), quindi anche
per base dilegittimazione poli-
tica e valenza rappresentativa.

I bicameralismo appa-
re invece quasi perfetto se si
guarda alle procedure formali
e sostanziali seguite dalle Ca-
mere nell’espletamento della
funzione legislativa: qualsiasi
legge doveva essere approvata,
infatti, oltre che dal Monarca,
da ognuna delle due Camere
(art. 3 Statuto), che manteneva
anche intatta la liberta di darsi
in ogni momento un regola-
mento nuovo, o di modificare
quello in vigore*. Lo Statuto
imponeva tuttavia anche che
ogni legge di carattere finan-
ziario fosse presentata prima
alla Camera dei deputati (art.
10 Statuto)s, senza tuttavia ne-
gare al Senato esplicitamente il
diritto di emendamento della
stessa6, come invece si spin-
se a prevedere la costituzione
prussiana del 1850 (art. 62).

Assai sensibili sono appar-
se per contro a lungo le diffe-
renze tra le due Camere nello
svolgimento della fondamen-
tale funzione parlamentare
di controllo politico del Go-
verno?. E soprattutto a questo
riguardo che secondo i cura-
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tori ci sarebbe, come si diceva
poc’anzi, una storia del Senato
di epocaliberale e anche fasci-
staancora da disvelare, e da cui
dovrebbe emergere un Senato
dalla «forte personalita» e di
«alto profilo» (23), per niente
rassegnato a essere mero stru-
mento del volere del Re e/o del
Governo. Quel Governo su cui,
«in forza della mobilita (cioe,
duttilita,
bilita)» dello Statuto, che si
sarebbe «prestato agevolmen-

elasticita e flessi-

te» a «evoluzioni, sotto for-
ma di letture e/o applicazioni
evolutive» (107), si spostd ben
presto di fatto la scelta dei se-
natori anche se nominati for-
malmente dal Re (105-107);
quel governo pero anche che
non tardo a rivendicare questa
sua competenza ‘extrastatuta-
ria’ gia nel primo regolamento
scritto sugli oggetti delle de-
liberazioni del Consiglio dei
ministri fatto approvare da
Massimo d’Azeglio nel 1850
(106)8. Da questa ‘nuova’ sto-
ria dovrebbe insomma emer-
gere un’'immagine del Senato
tanto profilata come soggetto
di controllo politico, da cor-
reggere anche quella irrime-
diabilmente inficiata dal noto
«adagio» del Senato che «non
fa crisi» (23 ss.).

L'ipotesi di lavoro dei

curatori ¢ destinata ad ap-
parire subito estremamente
convincente a chi, come chi
scrive, propenda per un’as-
similazione della monarchia
liberale italiana alle altre mo-

narchie costituzionali euro-
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pee del tempo?, e sia aperto
a una riflessione in termini
storico-comparati sul Senato
italiano e sulle altre Camere
cosiddette alte ottocentesche
non elettive'’®, nel tentativo
di cogliere anche qui i punti
di comunanza e di distinzione
tra istituzioni aventi la stessa
collocazione all’interno di un
comune sistema di governo,
quello  monarchico-costitu-
zionale appunto, per quanto
nella consapevolezza di vicen-
de  storico-politico-costitu-
zionali statal-nazionali certa-
mente singolari.

Da questa prospettiva, in-
fatti, il suddetto adagio del
Senato che <«non fa crisi»
puo facilmente apparire come
un mero efflusso, o meglio
il risvolto logico di una risa-
lente e anch’essa dura a mo-
rire tradizione storiografica
italiana che, muovendo dalla
parlamento/si-
stema parlamentare di gover-

sineddoche

no, e scambiando la ricerca
del consenso parlamentare
alla politica dell’esecutivo per
una forma parlamentare di
governo, identifica nella sola
Camera dei deputati il vero e
proprio baricentro regolatore
della forma di governo parla-
mentare, che danoi, a distanza
di breve tempo dall’entrata in
vigore dello Statuto, si sarebbe
imposta nella prassi politica
dei rapporti tra Camera dei
deputati e Governo''. Da que-
sta prospettiva risulta anche
del tutto naturale considerare
‘sconfitta’ storicamente, nel-
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la tendenza alla competizione
politica con la Camera dei de-
putati, non solo la pretesa di
centralita politica del Monar-
ca, ma anche, per quanto qui ci
riguarda pitt immediatamente,
la volonta del Senato di affer-
marsi, oltre che come fattore
imprescindibile della legisla-
zione, come il punto centra-
le di equilibrio di un sistema
bicamerale atto a ‘contenere’,
non solo eventuali forzature
unilaterali e/o strappi decisio-
nali dell’Esecutivo'?, ma anche
le presunte maturali’ intem-
peranze di una Camera dei de-
putati eletta direttamente dal
basso. Nella storiografia che
tradizionalmente  propende
per vedere nell’ltalia liberale
una monarchia parlamentare,
in cuiil Re nella formazione del
Governo avrebbe tenuto conto
anzitutto della forza politica
uscita maggioritaria dalle ele-
zioni della Camera dei deputa-
ti, 'immagine diun Senato de-
bole e subordinato al Governo
suggerisce indubitabilmente
anche il suo fallimento nel
partecipare di quel medesimo
ruolo terzo e moderatore che
parte della pubblicistica poli-
tica e costituzionalistica subal-
pina ha tanto orgogliosamente
quanto vanamente rivendicato
al Monarca®.

Nel tentativo di riscattare
la Camera alta italiana dal-
la condanna storiografica a
mera appendice governativa
con sussulti di autonomia de-
cisionale sporadici o carsici,
i nostri curatori non hanno

comprensibilmente potuto
riannodare sistematicamente
i fili della sua vicenda stori-
co-politico-costituzionale,
e mettere cosi in rilevo ‘ogni
volta’ che il Senato ha lasciato
la sua impronta inconfondibi-
le nel processo di legislazione
o nella determinazione della
direzione politica complessiva
dello Stato. Un simile modo di
procedere, analitico e storico-
critico allo stesso tempo, che
gia Nicola Antonetti si dolse di
non aver potuto seguire causa
«la mancanza di una tradizio-
ne italiana negli studi di storia
parlamentare»'4, ha invece
in genere caratterizzato con
successo la storiografia costi-
tuzionale inglese, la stessa che
ci consegna un quadro pres-
soché univoco della parabola
politica seguita dalla Camera
alta inglese nel corso del lun-
go Ottocento e sino alla prima
meta del Novecento. Non sem-
bra infatti incontrare obiezio-
ni sostanziali la ricostruzione
storica della tendenziale e
progressiva perdita non solo
di ruolo politico, ma anche di
concreti poteri e competenze
legislative, da parte dell'House
of Lords, all'interno di un si-
stema di governo, come quello
inglese, profondamente mo-
dificatosi in conseguenza degli
esiti prodotti a cascata dalle ri-
forme elettorali per la Camera
dei Comuni avviate nel 1832,
un sistema di governo che a
partire da questo momento
ando caratterizzandosi in sen-
S0 sempre pill univocamente

parlamentare's.

Lo stesso percorso & stato
intrapreso con successo anche
dalla storiografia costituziona-
le di altri paesi europei. Atti-
rare |'attenzione su ogni volta
che la Camera alta avesse infi-
ne imposto il suo punto di vi-
sta in contrasto con la Camera
elettiva e/o contro il Governo
in carica, si € rivelato impor-
tante per saggiare il reale peso
politico di quella Camera nel
parallelogramma di forze di
una monarchia costituziona-
le, particolarmente laddove in
questo modo si poteva toccare
con mano 'affermazione egoi-
stica di interessi particolari
(politici, sociali, economici,
fiscali) da parte di ceti tradi-
zionalmente privilegiati che
avevano trovato la loro rocca-
forte e il loro baluardo nella
componente speciﬁcamente
nobiliare e/o ereditaria di una
Camera alta non elettiva. Basti
pensare a questo proposito,
oltre che all’House of Lords in-
glese, all'Herrenhaus (Camera
dei Signori) prussiano, che si
oppose con fermezza a tutte
le riforme politiche ed elet-
torali (dal 1893 al 1910), am-
ministrative (1872) o fiscali
(1860/61), che mettevano in
discussione i tradizionali pri-
vilegi signorili dell’alta nobilta
e dell’aristocrazia fondiaria'®.
Ma si pensi anche alla Came-
ra dei Signori (Herrenhaus)
del parlamento bicamerale
(Reichsrat) dell’Austria Ci-
sleitania (1867-1918), la cui
storia & inequivocabilmente
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segnata dalla presenza di una
nutrita componente eredita-
ria (106 seggi) che assicurava
la rappresentanza preponde-
rante dell’alta nobiltad. Anche
questa Camera si oppose stre-
nuamente nel 1906 all’intro-
duzione del suffragio univer-
sale maschile per la Camera
elettiva dei deputati (Abgeord-
netenhaus)'?, proprio come
I’House of Lords si oppose sino
all'ultimo alla fondamentale
riforma elettorale per i Comu-
ni del 1832. Solo la minaccia di
un’infornata di Pari da parte
dell'imperatore austriaco o,
rispettivamente, del Re ingle-
se riusci a ridurre a pitt miti
consigli le due Camere alte,
che poi effettivamente subiro-
no il contraccolpo dell’allarga-
mento della base elettiva e del
conseguente  rafforzamento
politico della Camera bassa'®.

Ora, una volonta di affer-
mazione politica come quella
dimostrata dalle Camere alte
inglese, prussiana, austriaca,
non era pero naturale per una
Camera alta come la nostra,
dato che nel Senato subalpino
e italiano la componente ere-
ditaria si riduceva ad alcuni
Principi di casa reale (mem-
bri di diritto secondo I'art. 34,
dello Statuto) che peraltro non
partecipavano di fatto alle se-
dute, mentre per il resto esso
era totalmente di nomina vi-
talizia. Silegge gia all’inizio del
Novecento nel Commento allo
Statuto di Racioppi-Brunelli
che «il [metodo] meno adat-
to a conciliar forza al Senato &
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proprio quello della nomina
regia e vitalizia sia pur condi-
zionata a categorie o a presen-
tazioni»'9. Per giunta il nostro
Senato rifletteva prevalente-
mente, fatta eccezione per i
nominati per merito (scien-
tifico o professionale) o per
proprieta e censo (art. 33, ca-
tegorie 20° € 21°), le alte €lites
politico-burocratico-funzio-
nali (politiche, amministra-
tive, giudiziarie, militari) del
paese, che erano sempre state,
e continuavano a essere anche
dopo T'ottenimento del lati-
clavio, legate a filo doppio per
le loro carriere ai membri del
Governo*°.

Ancor meno la nostra Ca-
mera alta era espressione della
componente  social-cetuale
dell’alta nobilta e/o dell’ari-
stocrazia fondiaria, come in-
vece, ad esempio, la Camera
francese dei Pari sino al 1831,
quando ne fu abolita la com-
ponente ereditaria, e che sotto
Luigi XVIII si mostro addirit-
tura piu liberale della Camera
dei deputati, o come le Prime
Camere degli Stati tedeschi
della prima meta dell’Otto-
cento, dove predominava l’alta
nobilta degli Standesherren, o
anche la Camera dei Signori
prussiana e austriaca e I'House
of Lords inglese®'. Essere or-
gano di rappresentanza della
nobiltd o aristocrazia fondia-
ria certo avrebbe contribuito a
rafforzare la sua indipendenza
politica dal Re e dal Governo,
come giustamente si osserva-
va nel gia citato Commento allo
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Statuto di Racioppi-Brunelli*?.
I1 Senato italiano, piutto-
sto, era assai simile alla Came-
radei Pari francese del periodo
1831-1848; anzi, secondo Ra-
cioppi-Brunelli, proprio I'art.
33 dello Statuto era in realta
un’«imitazione piuttosto pe-
dissequa della legge francese
del 29 dicembre 1831», anche
e soprattutto nella definizione
delle categorie di cittadini da
cui il Re doveva attingere nella
nomina dei senatori®’.

Il nostro Senato si distin-
gue percio dalle altre Camere
alte del tempo, che avevano
in genere una componente
ereditaria e nobiliare molto
consapevole e indipendente
politicamente, anche se, d’al-
tro lato, partecipa alla forma di
governo pitt comune all’Euro-
pa del lungo Ottocento, quella
monarchico-costituzionale,
strutturalmente dualistica,
entro la cui cornice, data la
sua composizione non eletti-
va, non entra spontaneamente
in dialogo con I'altra Camera,
lasciata sola di fatto a svolgere
il ruolo di rappresentanza po-
litica, e con la quale esso tende
piuttosto a entrare in concor-
renza; anche se sarebbe certo
eccessivo dire di esso cid che
¢ stato detto ad esempio della
Camera dei Signori prussiana,
cioé che tendeva addirittura a
scivolare nel ruolo di «parla-
mento contro il parlamenta-
rismo» 4. Questo tuttavia nel
medesimo torno di tempo in
cui le Camere alte delle mo-
narchie costituzionali europee



Manca

cominciavano a scontare poli-
ticamente il fatto di non essere
legittimate al pari delle Came-
re basse a modificare a piaci-
mento le leggi finanziarie>,
mentre addirittura la stessa
House of Lords, sull'onda de-
gli effetti politici a cascata sul
sistema politico della riforma
parlamentare avviata nel 1832,
non solo aveva rinunciato al
suo potere di veto nell’appro-
vazione delle leggi finanziarie
in genere, ma addirittura la-
sciava cadere in desuetudine il
suo potere diveto nei confron-
ti di qualsiasi altra legislazione
fino a quando questo non gli
sara esplicitamente negato col
Parliamentary Act del 1911.

Alla ricerca del lato «se-
greto» della storia dell’istitu-
zione Senato i curatori si av-
viano percid per un percorso
che ha un indubbio potenziale
euristico ma che si prospet-
ta stretto e accidentato sin
dall’inizio. Va ad essi indub-
biamente riconosciuto che,
nel ridare il mutato contesto
storico a cui di volta in volta
il Senato adattd ragionevol-
mente la sua iniziativa politica
o0, rispettivamente, reagl con
volitivi scatti di autoafferma-
zione, non si abbandonano al
fascino levantino dell’assunto
della cosiddetta «flessibili-
ta» dello Statuto, 1’assunto
cio¢ per cui, in assenza nella
costituzione scritta di norme
per la sua modifica, sarebbe
da considerarsi ‘naturale’ lo
stabilizzarsi, nella quotidiana
vita politico-costituzionale, di
prassi, istituzioni, convenzio-

ni non menzionate o ricono-
sciute dallo Statuto, quando
non addirittura in contrasto
con il suo spirito e la sua stessa
lettera, o la sua modifica per
via legislativa ordinaria. Come
se lo Statuto non presuppo-
nesse anch’esso, a monte della
sua concessione, e come tutte
le altre carte monarchico-co-
stituzionali scritte del periodo,
un riconoscimento del princi-
pio della superiorita della co-
stituzione sulla legge (vigente
o futura, scritta o consuetudi-
naria) e della subordinazione a
sua volta alla legge di ogni atto
dell’esecutivo (decreto)C.
Assai
curatori hanno piuttosto scel-

opportunamente i

to di lasciarsi guidare, al di la
di qualche sporadico omag-
gio formale all’assunto del-
I’ «elasticita» statutaria, da un
altro principio, quello che loro
chiamano della <«mobilita»
statutaria. Cio implica consi-
derare lo Statuto, e con esso le
sue determinazioni sul Senato,
non un punto di arrivo, e di
chiusura allo stesso tempo, di
uno sviluppo storico disordi-
nato, travagliato, da archiviare
al pit presto®?, come sottin-
tendeva la massima di d’Aze-
glio «lo Statuto, nulla meno e
nulla pit dello Statuto», ma
piuttosto base e punto di avvio
di un processo di svolgimento
e insieme di trasformazione
in senso costituzionale del-
lo Stato; lo Statuto, insomma,
come una promessa € come
la’ premessa, per essere in
grado di raccogliere le sfide
che il futuro avrebbe imman-

cabilmente lanciato a livello di
modernizzazione dello Stato e
di unificazione nazionale; una
promessa com’erano conside-
rate in genere le costituzioni
monarchico-costituzionali
europee del tempo, per quanto
in balia delle alterne vicende
del conflitto strutturale tra il
principio rappresentativo e
quello monarchico su cui pog-
giavano.

Di certo, dietro a questa
storia ‘segreta’ non residua
un simulacro di costituzione
come dall’affermazione coe-
rente della tesi della cosiddet-
ta flessibilita dello Statuto, che
riduce la costituzione scritta a
mero simbolo pur di mettere al
centro dell’attenzione e legit-
timare I’esito della sua modifi-
ca, legislativa o consuetudina-
ria. I nostri curatori vanno alla
ricerca, invece, della Costitu-
zione «completa», quella che
accanto alle istituzioni inter-
pella la societa politica e civile
e i suoi movimenti spontanei,
la stessa che prepara impa-
ziente 1'accoglimento del testo
costituzionale e delle nuove
istituzioni rappresentative, ma
allo stesso tempo € consape-
vole del fatto che le istituzioni
nuove dalla carta bisogna poi
trasporle nella realta concreta,
accompagnarle e farle nutrire
dei valori politici e ideali della
cultura politica e costituzio-
nale, egemone o dominante,
che le ha immaginate e attese
con trepidazione, magari dopo
averle viste all’opera in paesi
vicini ai quali le ha un tem-
po invidiate. La stessa cultura
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politica e costituzionale che si
sforza di avvicinare quanto pitt
possibile il progetto alla realta,
anima le istituzioni, e si sforza
di farle funzionare secondo le
aspettative e/o il modello de-
positatisi  nell'immaginario,
anche suggerendo strumen-
ti, risorse, procedure, su cui
lo Statuto magari tace ma che
altri paesi, con costituzioni e
istituzioni analoghe, hanno gia
sperimentato.

Per le Camere rappresen-
tative la via pit veloce per pre-
disporsi a lavorare efficace-
mente, entrando in relazione
diretta conlo spirito del tempo
e le aspettative dell’opinione
pubblica che si & fatta maggio-
ranza in Parlamento, & quella
di dotarsi di buoni regolamen-
ti parlamentari, espressio-
ne e prodotto per eccellenza
dell’autonomia organizzativa
interna di ogni Camera rap-
presentativa moderna. E il
nostro Senato? Si & mosso con
determinazione e continuita,
attraverso modifiche formali o
anche solo fattuali del regola-
mento, in direzione dello svol-
gimento dei principi contenuti
nello Statuto e in vista dell’at-
tuazione di quella che gli auto-
ri chiamano la «Costituzione
completa», la stessa di cui il
Senato voleva essere parte e
soggetto integrante (14-15)?
Per dare una risposta positi-
va a questa domanda, come in
effetti la danno i nostri cura-
tori, occorre essere in grado di
documentare adeguatamente
che il Senato volle svolgere e
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si attrezzo per svolgere effet-
tivamente un ruolo politico
importante ai vari livelli a cui
era chiamato ad attivarsi: come
fattore moderatore della legi-
slazione (1.), come soggetto di
controllo politico (2.), come
organo di garanzia del sistema
nel suo insieme nei momenti
cruciali di crisi politico-co-
stituzionale (27) (3.). A questo
scopo inostri curatori riporta-
no all’” attenzione degli storici
una documentazione certo non
inedita ma in genere tuttavia
poco valorizzata, di rilievo in-
contestabile per supportare
una revisione radicale e com-
plessiva del tradizionale giudi-
zio storiografico sull’istituzio-
ne Senato. L’argomentazione
del «Senato segreto» sulla
base di detta documentazione
¢ qui condensata, per motivi
di spazio, in 3 punti principali.

1. La tradizionale attri-
buzione al Senato di un ruolo
secondario nel processo di
legislazione, secondo i cu-
ratori, non ha tenuto sinora
della
circostanza, in effetti tutt’altro

adeguatamente conto
che nota o irrilevante, che nel
nostro periodo, in cui peraltro
I'iniziativa dilegge originante-
si nel governo era largamente
prevalente rispetto a quella
che partiva dal parlamento,
legislativa,
ancora che in aula, si dipana-

Iattivita prima
va solitamente nei ministeri.
Era qui, "prima’ che il governo
azionasse il suo potere/diritto
di iniziativa legislativa e “pri-
ma’ che la proposta di legge
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raggiungesse una delle due
Camere, che si svolgevano tut-
te le consultazioni necessarie
alla predisposizione del testo
della proposta di legge gover-
nativa; era nei ministeri che il
Governo convocava delle com-
missioni miste (parlamentari
e rappresentanti del Governo)
che vedevano una presenza
solitamente assai folta e quali-
ficata di senatori, in cui erano
di solito i senatori ad essere
chiamati ad assumere la pre-
sidenza della commissione, in
cul essi si trovavano a lavorare
fianco a fianco con deputati e
(20,

funzionari ministeriali

57-72).

2. A documentazione del-
I'inconsistenza storica della
tesi per cui il Senato manco di
«prestigio, autorita, autore-
volezza» (45) in conseguenza
del suo mostrarsi tendenzial-
mente prono alla volonta del
Governo, 1 curatori (ri)por-
tano in evidenza dati e fonti
di storia parlamentare la cui
portata euristica € stata sin qui
ampiamente sottovalutata.

a) A differenza della Ca-
mera dei deputati, che nel
maggio 1848 accetto supina-
mente dal Governo un rego-
lamento per i suoi lavori, e
pervenne a un regolamento
da essa stessa approvato per la
prima volta nel 1868, il Senato
invece se ne diede uno molto
presto, gid nel 1850 (25).
dell'indi-
pendenza politica del Senato
fatto
proponeva al Re la nomina dei

b) A riprova

dall'istituzione che di
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suoi membri, esso si spinse
talvolta sino a negare, dall’in-
terno della Commissione per
la verifica dei titoli istituita nel
1872, la convalida alle nomine
proposte dal Governo (25, 121-
135), € questo nonostante che
Iistituto della revoca non fosse
nemmeno previsto. Cosi nel
1893 fu revocata la nomina del
senatore Tanlongo coinvol-
to nello scandalo della Banca
Romana quando era presiden-
te del Consiglio Giolitti, nel
1894, fu nuovamente messa in
discussione 1'onorabilita di
alcuni senatori proposti per la
nomina, e anche in epoca fa-
scista il Senato 0s6 opporsi alla
proposta di nomina governati-
va di alcuni senatori (133).

c) Non si deve nemmeno
sottovalutare il ruolo del Sena-
to nell’esercizio del sindacato
ispettivo sul governo: i senato-
ri parteciparono attivamente,
infatti, non solo a numerose
commissioni d’inchiesta go-
vernative, alcune istituite an-
che in epoca fascista, ma an-
che a numerose commissioni
d’inchiesta parlamentari, non
previste dallo Statuto, ma cio-
nonostante istituite a livello
bicamerale con la partecipa-
zione paritaria di senatori e
deputati. Il varo di una leg-
ge quadro sulle commissioni
d’inchiesta parlamentari fu
tuttavia ripetutamente bloc-
cato proprio dal Senato (21,
73-83).

d) Nell'ultimo  periodo
giolittiano, nel 1919, il Senato
si spinse sino a rivendicare a

sé, addirittura contro la lette-
ra dell’art. 35 dello Statuto, il
diritto di nomina del suo Pre-
sidente (26). Un auspicio in
questo senso fu formulato gia
nel 1911, ma solo I'11 luglio del
1919 il Senato passo a modifi-
care di fatto il suo regolamento
nel senso di lasciar indicare
dall’Assemblea alla Corona i
senatori preferiti come Pre-
sidente e Vicepresidenti (26,
105-120, 197-201). Anche in
questo caso, secondo i curato-
ri, il Senato si sarebbe mosso
in omaggio al principio della
«mobilita statutaria», modu-
lando nella prassi I'attuazione
di disposizioni scritte in costi-
tuzione anche senza emendar-
ne ’enunciato formale.

e) Il Senato, lungi dall’es-
sere un corpo separato, che
dialogava solo col governo
(27-28), attraverso le peti-
zioni entrava in contatto im-
mediato col paese e con l'o-
pinione pubblica, non meno
della Camera dei deputati (28;
187-193; artt. Statuto 57-58).
Gia il 5 giugno 18438 fu infatti
istituita una Commissione per
I'esame delle petizioni come
quella appena istituita alla Ca-
mera (190). La commissione,
che rivesti notevole impor-
tanza sino all’allargamento del
suffragio, diventd permanente
col regolamento del 1883, per
poi perdere peso a partire dal
1928 ed essere soppressa nel
1939 (192).

f) Last but not least, non si
puo dimenticare che il Senato,
invirta dell’art. 36 dello Statu-

to, fu anche attivo nell’eserci-
zio di funzioni giurisdizionali
nei confronti dei ministri (27),
condannando ad esempio il
ministro dell’istruzione Nasi
@7).

3. Rispetto poi all’adagio
del «Senato non fa crisi» (23,
87-96)*°
a ricordare, anzitutto, come
gia nel 18438 il Senato sviluppo
spontaneamente, altro esem-

, 1 curatori tengono

pio di applicazione evolutiva
dello  Statuto,
eminentemente politica che

un’iniziativa

condusse direttamente ad un
nuovo istituto di rango costi-
tuzionale, il voto preventivo di
fiducia al Governo (87), e come
in altra occasione lo stesso Se-
nato accelero lo scioglimento
dell’altra Camera (25), spia-
nando la strada ad una verifica
elettorale che implicava anche
per il Governo un difficile mo-
mento di verifica. Non si do-
vrebbe, inoltre, lasciar scor-
rere in secondo piano come
il Senato abbia spesso votato
apertamente contro il Governo
(Gioberti nel 1848, Cavour nel
1853, del socialista Bonomi nei
primi mesi del 1922 per il ri-
corso eccessivo ai decreti legge
[881), come altre volte lo abbia
indotto con la sua critica o il
suo atteggiamento a dimettersi
(il governo Cavour in occasio-
ne della crisi Calabiana [89],
il 2° governo Ricasoli che ca-
dra il 4 aprile 1867, il governo
Minghetti che stava per cadere
nel 1876), come non manca-
rono, infine, le occasioni in
cui rivolse contro il Governo
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lo strumento dell'interpel-
lanza (contro Giolitti prima
che questo cadesse il 16 marzo
1905 [93]). Addirittura il Se-
nato, dopo che era stato anche
formalmente inserito nel re-
golamento del Senato nel mar-
zo 1920 l'istituto della mozio-
ne, si spinse sino a formularne
una di sfiducia al governo Nit-
ti, che peraltro si dimise prima
che questa fosse discussa il g9
giugno del 1920. In tutte que-
ste occasioni, in cui il Senato
si espose apertamente contro
il Governo, indebolendolo e
inducendolo a ritirarsi, esso
tuttavia, secondo i curatori, si
sarebbe proposto come inter-
prete diretto della collettivita,
non mediato dalla rappresen-
tanza politica (95-96).

Come si vede, I'azione di
scavo condotta dai curatori
prevalentemente tra i materiali
parlamentari & suscettibile di
riaprire il dibattito sulla for-
ma di governo della monarchia
costituzionale italiana in epoca
liberale e sotto il fascismo, a
partire dalla riconsiderazione di
un’istituzione, la nostra Camera
alta, che certo per composizio-
ne era piu simile alla Camera
dei pari francese del 1831-184.8
che non alle camere alte delle
monarchie costituzionali prus-
siana, austriaca o inglese, con
le quali aveva tuttavia in comu-
ne il carattere non elettivo, a
differenza del corrisponden-
te belga. A partire da questa
considerazione appare anche
tutt’altro che casuale la doppia
coincidenza per cui 1) la defi-
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nizione della forma di governo
della Francia prequarantottesca
(monarchico-costituzionale
o parlamentare) ¢ ancora oggi
altamente controversa proprio
come quella della monarchia
liberale italiana (Martin Kirsch
propende per l'ipotesi di una
monarchia costituzionale con
prevalenza del Monarca dal
1814, al 1830 e invece del Par-
lamento dal 1830 al 1848)%9,
come pure la circostanza che
2) la Camera dei pari france-
se della Monarchia di luglio, la
cui composizione per categorie
servi da modello per il nostro
Senato, soffri, secondo una va-
lutazione largamente condivisa
dalla storiografia costituzionale
francese e europea, della me-
desima scarsa influenza politica
che, secondo I'attuale opinione
ancora maggioritaria nella sto-
riografia costituzionale italiana,
ha segnato anche I'esperienza
storica del nostro Senato.

Sulla base di quanto argo-
mentato € ben documentato
dai nostri curatori tenteremo
tuttavia a questo punto di con-
densare in alcuni interroga-
tivi, sostanzialmente in tre, le
riflessioni suscitate dalla let-
tura del «Senato segreto>;

A. Anzitutto una rifles-
sione concernente l'impor-
tante svelamento da parte dei
curatori del coinvolgimento
dei senatori da parte del Go-
verno nel lavoro legislativo
preliminare all’azionamento
vero e proprio dell’iniziativa di
legge, un coinvolgimento, evi-
dentemente, non solo pre- ma
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anche extra-parlamentare. A
questo proposito sorge infatti
spontaneo chiedersi se a voler
rivalutare per questa via il ruo-
lo svolto dal Senato, o meglio
da singoli senatori, nella legi-
slazione, non si finisca per far
rientrare dalla porta cio che al
punto 2. si intendeva buttare
fuori dalla finestra, e cio¢ la
tesi per cui il Senato si sarebbe
spesso e volentieri prestato a
farsi strumento per 1'attuazio-
ne del programma del Gover-
no divolta in volta in carica. In
particolare, obbedendo all'in-
vito del Governo a partecipare
a queste commissioni miste
preparlamentari non si rese il
Senato corresponsabile dello
svuotamento del momento del
confronto parlamentare, in
commissione e in aula, all'in-
terno sia del Senato sia della
Camera dei deputati, contri-
buendo cosi anche a rafforza-
re pilt in genere la tendenza al
prevalere dell'iniziativa dileg-
ge governativa su quella parla-
mentare? E ancora: attraverso
lo svuotamento di senso della
vera e propria attivita legisla-
tiva infra-parlamentare, non
fini anche la nostra Camera
alta per svolgere addirittu-
ra quell’azione corrosiva di
«parlamento contro il par-
lamentarismo» che Hartwin
Spenkuch ha rimproverato alla
ben pilt anacronistica Camera
dei Signori prussiana?

B. Una seconda riflessio-
ne critica sorge dalla difficolta
di chi scrive a tenere insieme,
in un quadro interpretativo
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coerente, l'asserita propen-
sione del Senato a collocarsi
nel flusso della naturale «mo-
bilitd statutaria», in sintonia
con il movimento storico e le
forze ‘vive’ della societd, con
I'estrema lentezza e cautela
con cui questa strada ¢ stata da
esso percorsa. Insomma, come
interpretare la circostanza che
mentre le modifiche del Rego-
lamento della Camera dei de-
putati seguirono in genere as-
sai da vicino le alterne vicende
del confronto-scontro tra Par-
lamento e Governo, il Senato,
invece, si risolse solitamente
fuori tempo massimo a col-
mare ilamentati vuoti, silenzi,
astigmatismi e anacronismi
dello Statuto, rinviando sino
all’'ultimo tale aggiornamento
e/o limitandosi a modificare
solo nella prassi i suoi regola-
menti? Insomma, come stan-
no insieme la talvolta evidente
resistenza a oltranza da parte
del Senato alla riforma e mo-
dernizzazione dei regolamenti
parlamentari con una rivaluta-
zione del Senato come istitu-
zione che procederebbe nella
direzione dello svolgimento
dello Statuto? Scendendo nel
concreto: perché tanto ritardo
da parte del Senato nel pre-
vedere quelle commissioni di
inchiesta (73-86) che la Ca-
mera dei deputati introdusse
gia col regolamento del 1868, o
nell’attivare commissioni per-
manenti scomode per il Go-
verno come la Commissione
per la registrazione dei decreti
registrati con riserva? Perché

tanto ritardo, si potrebbe an-
che aggiungere, nel preten-
dere I'autonoma designazione
del suo Presidente e dei suoi
Vicepresidenti?

C. Infine una considera-
zione intorno all’adagio del
Senato che «non fa crisi» (su-
pra 3.), contestato dai curatori
sulla base del riconoscimento,
innegabile, della rilevanza di
prim’ordine di questa Camera
nel determinare il carattere
della forma di governo subal-
pina e italiana. Ora, a questo
proposito, la domanda da por-
si & in realta se I'indubbia rile-
vanza politica dell’istituzione
Senato possa essere anche su-
blimata ad autonomia politi-
co-decisionale, in un sistema
di governo non solo, come si
¢ detto, strutturalmente dua-
listico, ma in cui, per giunta, il
rapporto tra Senato e Governo
era puntualmente ‘rinnovato’
dalle numerose infornate di
senatori solitamente operate
dai Presidenti del consiglio

30 Non si

appena insediati
puo, d’altro canto, evitare di
rimarcare come tali infornate,
il cui obbiettivo era eviden-
temente di ‘omogeneizzare’
forzatamente il colore politico
del Senato a quello del Gover-
no in carica, non suscitarono
mai nel Regno di Sardegna e
d’Ttalia alcuna insuperabile
indignazione e, soprattutto,
non portarono mai a dei veri e
propri “conflitti costituziona-
li” tra Governo e Camera alta,
a differenza di quanto avvenne

in altre monarchie costituzio-

nali europee, prima fra tutte
quella inglese, dove al Gover-
no e/o al Re fu sufficiente la
sola minaccia di un’infornata
di Pari per raggiungere 1'ob-
biettivo.

A partire dalla difficolta di
accettare I'equivalenza tra alto
ruolo politico e autonomia de-
cisionale dell’istituzione Se-
nato, ci si puod poi anche inter-
rogare se i voti di fiducia resi
dal nostro Senato nel momento
dell’'insediamento del Gover-
no non producessero 1'effetto
calcolato di rinsaldare ulte-
riormente il nuovo Governo di
fronte alla Camera dei deputa-
ti, anziché poter essere inter-
pretati come anticipazione tout
court dell’istituto della fiducia
tipico della forma razionaliz-
zata di governo parlamentare.
E parimenti, sulla medesima
appare
lecito interrogarsi se, in una

linea interpretativa,
monarchia costituzionale i voti
del Senato contrari al Governo
possano essere considerati alla
stessa stregua dei voti di sfidu-
cia all’interno di un moderno
sistema parlamentare, posto
che essi, nel contesto di una
monarchia costituzionale, non
mettevano necessariamente
a rischio la sopravvivenza del
Governo. A ben vedere, infat-
ti e inoltre, ogni valutazione
dell'impatto politico dei ‘voti
di sfiducia’ del Senato sul Go-
verno all'interno di un siste-
ma di governo come quello
monarchico-costituzionale
italiano, dovrebbe tener conto
dell’esito di una verifica siste-
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matica sulla storia del Senato
italiano dell’ipotesi, formulata
da Hartwin Spenkuch per in-
terpretare la storia della Hol
inglese, secondo cui essa fu in
genere assai <«vicina» non a
‘tutti’ i governi, ma «ai gover-
ni conservatori» in partico-
lare>', ipotesi che, evidente-
mente, riaprirebbe pero anche
immediatamente ad un riavvi-
cinamento del Senato italiano
ad altre Camere alte europee
dal carattere tendenzialmente
«governativo»>2.

Insomma, I’aver sganciato,
come fece lo Statuto, la nostra
Camera alta da qualsiasi carat-
tere ereditario e/o vincolo alla
rappresentanza  corporativa
di interessi vecchio- o anche

I rinvii alle pagine del volume
Senato segreto si trovano nel testo
tra due parentesi tonde. I rinvii
bibliografici sono limitati all'in-
dispensabile.

11 Senato, com’¢ noto, fu sciolto

definitivamente solo in eta costi-
tuente avanzata, nel 1947.
Sul bicameralismo asimmetrico

»

cfr. R. Martucci, Storia costituzio-
nale italiana. Dallo Statuto Alber-
tino alla Repubblica (1848-2001),
Roma, Carocci, 2002, p. 68.

Cfr. in merito F. Racioppi, I. Bru-
nelli, Commento allo Statuto del
Regno, II (Dall’Art. 24 all’Art. 47),
Unione Tipografico-Editrice To-

w

rinese, Torino, 1909, pp. 239 ss.
La legislazione era la competenza

-~

primaria delle due Camere del
Parlamento secondo la costitu-
zione scritta di ogni monarchia
costituzionale, come funziono a
mio avviso anche quella subal-
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neocetuali, probabilmente

accelerd in modo irreversi-
bile l'uscita del nostro Senato

dall'universo concettuale e

dalle dinamiche politiche della
rappresentanza, spingendolo
con forza verso un ruolo certo
altamente politico, e tutt’altro
che secondario, ma che di cer-
to, dato il dualismo strutturale
della forma di governo monar-

chico-costituzionale 1italiana,

poteva essere svolto appieno
solo sinché il Senato si mante-
neva leale verso il Governo e/o
verso il Re.

Lungi tuttavia dal voler
cosi riportare al punto di par-
tenza la discussione di un vo-
lume che di certo ha avuto il
«coraggio» (18) di smuovere

pina prima e del Regno d'Italia
poi, imperniata com’era su un
equilibrio politico estremamente
instabile, espressione a sua volta
del dualismo strutturale su cui
poggiava in genere la forma di go-
verno monarchico-costituziona-
le. Tale dualismo scaturiva infatti
dal fatto che, come ci hanno spie-
gato i due forse piti grandi storici
costituzionali tedeschi del secolo
scorso, Hans Boldt e Ernst-Wolf-
gang Bockenforde, la forma di go-
verno monarchico-costituzionale
lasciava in sospeso quale dei due
principi concorrenti di legitti-
mazione, quello monarchico-go-
vernativo-autoritario daunlato, e
quello parlamentare-rappresen-
tativo dall’altro, dovesse prevale-
re in caso di conflitto, lasciando
in sospeso nientemeno che la
questione della sovranita (sia qui
consentito il rinvio al mio La mo-
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acque rimaste chete troppo a
lungo, lasciamo volutamen-
te aperti questi interrogativi;
nell’auspicio di contribuire
cosi a ravvivare anche da noi
quel lavoro di comparazione
storica dei sistemi politici e di
governo e del loro mutamento
strutturale, in cui Otto Hintze
prima e Hans Boldt poi hanno
intravisto il nocciolo duro del-
la storia (politico-) costituzio-

nale.

narchia costituzionale nell’Europa
del lungo Ottocento: da forma a
strumento di governo, in L. Blanco
(a cura di), Dottrine e istituzioni
in Occidente, Bologna, il Mulino,
2011, pp. 151-184).

Cfr. F. Racioppi, I. Brunelli,
Commento allo statuto del regno,
I (Dall’Art. 1 all’Art. 23), Torino,
Unione Tipografico-Editrice To-
rinese, 1909, pp. 473 sS., 492 ss.,
494 8., 497 € 502 (sul corrispon-
dente art. 15 della costituzione
francese del 1830), pp. 501 ss.
Racioppi, Brunelli, Commento allo
statuto del regno, I, cit., pp. 502 ss.
La funzione di controllo politi-
co, non sancita esplicitamente

o

o

~

dallo Statuto ma nemmeno dalle
monarchico-
europee dell’'e-
poca, derivava, in primo luogo,

altre costituzioni
costituzionali

dalla storia stessa dell'istituzione
parlamentare come soggetto im-
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prescindibile per 'autorizzazio-
ne delle imposte, 'approvazione
della legge di bilancio e la con-
trazione di debito pubblico, oltre
che per la legislazione in genere.
Tale funzione di controllo politi-
co si ricavava anche dal fatto che
le Camere delle monarchie co-
stituzionali potevano anche met-
tere in stato d’accusa (formulata
in genere dalla Camera elettiva)
e giudicare (a costituirsi in tri-
bunale giudicante era invece in
genere la Camera alta, quella non
elettiva) i ministri nominati dal
Re resisi colpevoli penalmente
di reati contro la sicurezza dello
Stato, di alto tradimento o di vio-
lazione della costituzione. In terzo
luogo la funzione e la competenza
al controllo politico si deduceva
dal fatto che le Camere avevano a
disposizione degli strumenti per
esercitare direttamente pressio-
ne sul governo: potevano infatti
invitare i ministri a comparire
davanti alle Camere per fornire
spiegazioni sull’attivita di go-
verno, accogliere e inoltrare ai
ministri le petizioni indirizzate
loro dai cittadini, formulare in-
terrogazioni e interpellanze (19)
e, talvolta, anche insediare com-
missioni d’inchiesta.

Regio decreto n. 1122 (S.M. ap-
prova il Regolamento che de-
termina le attribuzioni dei varii
dipartimenti ministeriali, del 21
dicembre 1850, in Collezione cele-
rifera delle leggi. decreti e circolari
pubblicate nell'anno 1850, Torino,
1850, pp. 979-989, in part. p. 989
(art. 11, comma 8).

M. Kirsch, Monarch und Parla-
ment im 19. Jahrhundert: der mo-
narchische
als europdischer Verfassungstyp--
Frankreich im Vergleich, Vanden-
hoeck and Ruprecht, Gottingen,
1999-

Cfr. ad esempio F. Soddu, The
Italian Senate in the Era of Giolitti
and the House of Lords: some com-
parative insights, in «Parliaments,
estates & representation», n. 18,
1998, pp. 103-129.

In merito sia qui consentito il

Konstitutionalismus

)

rinvio al mio Il Sonderweg italiano
al governo parlamentare: a proposito
delle acquisizioni della pitu recente
storiografia  costituzionale italia-
na, in «Quaderni fiorentini per
la storia del pensiero giuridico
moderno», vol. 33/34, 2005, pp.
1285-1333. Per una critica alla
storiografia francese che parla di
monarchia parlamentare per la
vicenda storica dellamonarchia di
luglio vedi M. Kirsch, D. Kneifil,
Frankreich, in Handbuch der euro-
piischen Verfassungsgeschichte im
19. Jahrhundert. Institutionen und
Rechtsprazis im gesellschaftlichen
Wandel. Bd. 2:1815-1847, Hrsg. v.
W. Daum unter Mitw. v. P. Brandt,
M. Kirsch u. A. Schlegelmilch,
Bonn, 2012, pp. 265-34.0, qui 285
(dove si parla di costituzionali-
smo monarchico come la forma
di governo per eccellenza del XIX
secolo) e 287, nota 46 (dove si
contesta il carattere parlamentare
della forma di governo stabilita in
Francia trail 1831 e i11848).

A questo proposito nel volume si
fa riferimento (215-218) all’ordi-
ne del giorno Grazioli del 20 lu-
glio 1943 (4 giorni prima dell’odg
Grandi del 25 luglio 1943), at-
traverso cui il Senato deliberd di
voler uscire dal silenzio e di voler
tornare ad essere riconvocato in
seduta plenaria per prendere po-
sizione sulla difficile situazione
del paese; I'odg non fu mai pub-
blicato negli atti del Senato.
L'esercizio di questo ruolo sa-
rebbe invece riuscito al Senato
di esercitare in modo esemplare,
secondo i curatori, nella crisi di
fine secolo sotto la presidenza Sa-
racco (205-211).

Vedi N. Antonetti, Gli invalidi del-
la costituzione. Il Senato del Regno
1848-1924, Roma-Bari, 1992, p.
XI, di certo uno degli obbiettivi
polemici del «Senato segreto».
W. Bagehot, La Costituzione in-
glese, Bologna, 1995, pp. 115-119
(alla Camera dei Lords dopo il
1832 solo poteri sospensivi, il
suo potere di veto & solo ipoteti-
co), 127 (sul potere di emenda-
mento); J. Hatschek, Englisches

o
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Staatsrecht, Tubingen, 1905, p.
247 (dopo la meta del secolo si &
affermata la preponderanza della
Camera dei Comuni, che ha veto
legislativo, su quella dei Lords; il
voto di sfiducia della Camera alta
inglese non induce alle dimis-
sioni i ministri, l'iniziativa legi-
slativa spetta di fatto e di regola
ai soli Comuni, tutti i progetti di
legge finanziari approvati dai Co-
muni possono essere di fatto solo
approvati o rigettati in toto dai
Lords) ma passim. Solo in Italia si
continuava a narrare la leggenda
della «maggiore autorita politica
e sociale della Camera dei Lor-
di...») (A. Brunialti, Il Governo
parlamentare in Inghilterra ed in
Italia, in Biblioteca di Scienze poli-
tiche, volume III, Torino 1886, p.
LXXV).

H. Spenkuch, Das Preufische Her-
renhaus. Adel und Biirgertum in
der Ersten Kammer des Landtages
1854—1918, Diisseldorf, 1998, in
part. pp. 463-548; B. Mann, Das
Herrenhaus in der Verfassung des
preufiisch-deutschen Kaiserreichs.
Uberlegungen zum Problem Parla-
ment, Gesellschaft und Regierung in
Preufien 1867-1918, in G.A. Ritter
(Hrsg.), Gesellschaft. Parlament
und Regierung. Zur Geschichte des
Parlamentarismus in Deutschland,
Diisseldorf, 1974, pp. 279-298.
Sull’opposizione della Camera
dei signori austriaca dalla fine del
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Demokratie und Wahlrecht in Oster-
reich, Wien, 1985, pp. 326-353.
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fassungsentwickung in Osterreich
1848 bis 1918, in Die Habsburger-
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Rumpler / P. Urbanitsch, Band
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dei signori), 221-225 (sul sistema
bicamerale e sulla preminenza
della Camera dei deputati sulla
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Per T'opposizione dell'House
of Lords al Reform Act del 1832
H.Ch. Kraus, Grossbritannien, in
Handbuch der europdischen Verfas-
sungsgeschichte im 19. Jahrhundert,
2, cit., pp. 209-263, qui 222-223.
Racioppi, Brunelli, Commento allo
Statuto del Regno, cit., II, p. 275
(«Un Senato ereditario... ha in
attivo il vantaggio della massima
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come dagli elettori»).

Racioppi, Brunelli, Commento allo
Statuto del Regno, cit., I1, pp. 255-
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di un vescovo si ebbe nel 1866),
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286 (Abb. 3.3), 295, e L. Lacche,
La Liberta che guida il Popolo. Le Tre
Gloriose Giornate del luglio 1830 e
le «Chartes» nel costituzionalismo
francese, Bologna, 2002, pp. 118-
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si trova al potere». Nello stesso
senso anche H. Spenkuch, Herren-
haus und Rittergut, cit., quip. 398.
Racioppi, Brunelli, Commento allo
Statuto del Regno, 11, cit., pp. 242
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tucci, Storia costituzionale, cit.,

29

3

)

3

32

Librido. Primo piano
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