Le constitutional conyentions per la dissolution

della House of Commons nell’evoluzione della

forma di governo britannica

1. Introduzione

La titolarita del potere di scioglimento del
Parlamento del Regno Unito ¢, da sempre,
un tema oggetto di molteplici studi sia da
parte della dottrina italiana ed internazio-
nale che, ovviamente, di quella britannica.
La scissione tra titolarita formale (spet-
tante al Sovrano) e titolaritd sostanziale
(spettante al Primo Ministro) (Treves 1962;
Rescigno 1972, pp. 27-31); il rapporto in-
tercorrente tra tendenziale bipartitismo e
capacita del Premier di decidere 1'effettiva
durata del Parlamento in carica; lo sciogli-
mento anticipato non come atto traumatico
spia di una crisi istituzionale bensi, so-
prattutto guardando alla prassi degli ultimi
decenni, strumento utilizzabile dall’Ese-
cutivo per capitalizzare un maggioritario
sostegno alla propria politica presente nel
Corpo elettorale. Tutti questi aspetti, che
caratterizzano le dinamiche che stanno alla
base delle decisioni prese dagli organi co-
stituzionali britannici di sciogliere antici-
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patamente le Camere, hanno trovato spesso
puntuali e argomentate trattazioni.
Tuttavia, puo forse essere di una qual-
che utilita focalizzare I'attenzione su taluni
profili che talvolta vengono un po’ trascu-
rati nell’analisi di un tema particolarmente
ampio earticolato. Miriferisco innanzitutto
al rapporto tra fonti scritte e fonti conven-
zionali, allaloro rispettiva forza nel sistema
delle fonti e alla lettura che la dottrina bri-
tannica storicamente ha dato delle constitu-
tional conventions. Tutto questo soprattutto
per mettere in risalto le particolarita del
sistema britannico rispetto a tutti gli altri
sistemi costituzionali e anche per evita-
re, in un’ottica storico-comparatistica, di
ricavare da questa esperienza indicazioni
difficilmente trasferibili in altri contesti,
almeno in modo meccanico e acritico.
Successivamente si tentera una rico-
struzione del contesto storico-politico che
porto, nel corso di un arco di tempo non
breve, ad attribuire al potere di sciogli-
mento quei caratteri e quelle funzioni che
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lo rendono cosi rilevante nell’economia del
“modello Westminster”.

Ma prima di entrare nel merito di que-
ste analisi ¢ tuttavia necessaria una rapida
precisazione terminologica. Su di un piano
meramente formale, subiscono la dissolu-
tion sia la House of Commons sia la House of
Lords, ma & ovvio che per quest’ultima ’atto
di scioglimento sara privo di qualsiasi va-
lenzapolitica, non intercorrendo conl’Ese-
cutivo un rapporto fiduciario e non essendo
determinato dalle proprie relazioni con gli
altri organi costituzionali, oltre che, ovvia-
mente, non comportando l'apertura della
campagna elettorale per il rinnovo dei pro-
primembri. Per questo ramo del Parlamen-
tolo scioglimento ¢ fondamentalmente solo
un momento di passaggio tra due sessioni
parlamentari, determinato da dinamiche
che si sviluppano altrove. Percio parleremo
indifferentemente di scioglimento del Par-
lamento o di scioglimento della Camera dei
Comuni, attribuendo alle due espressioni
lo stesso significato sostanziale.

Tuttavia, come & noto, nel marzo del
2007 la Camera dei Comuni ha espresso un
voto di indirizzo favorevole ad una riforma
radicale della composizione della Camera
dei Lord, nel senso cioé che in futuro tutti
i componenti dovranno essere eletti di-
rettamente dai cittadini (Doria 2007a e b).
Naturalmente, se una riforma cosi profon-
da completasse il proprio iter non potrebbe
non comportare anche una trasformazione
dell'intera forma di governo, nel senso che
la CameraAlta finirebbe per entrare a pieno
titolo negli equilibri politico-costituziona-
li, con tutte le conseguenti implicazioni ri-
spetto all’'omogeneita del colore politico tra
le due Camere e quindi anche rispetto alla
decisione di scioglierle anticipatamente.
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2. Le fonti per la dissolution del Parlamento

2.1 Fonti scritte e conventions

L’Articolo 7 del Parliament Act 1911 pre-
vede che «Five years shall be substituted
for seven years as the time fixed for the
maximum duration of Parliament under
the Septennial act 1715>. Pertanto, la nor-
ma del Septennial Act 1715, come emendata
dall’art. 7 del Parliament Act 1911 e tutto-
ra in vigore nell’ordinamento britannico,
dispone: «this present Parliament, and
all Parliaments that shall at any time here-
after be called, assembled, or held, shall
and may respectively have continuance for
[five years,] and no longer, to be accounted
from the day on which by writ of summons
this present Parliament hath been, or any
future Parliaments shall be, appointed to
meet, unless this present or any such Par-
liament hereafter to be summoned shall be
sooner dissolved by his Majesty, his heirs
of successors».

Attualmente, dunque, 'unica fonte di
diritto scritto che pone in essere una disci-
plina relativa alla scelta del momento per
lo scioglimento della Camera dei Comuni &
costituita dal combinato disposto di queste
due norme, invero piuttosto risalenti.

Cio, perod, non significa che nell’ordi-
namento britannico queste siano le uniche
norme scritte in tema di procedure per il
rinnovo del Parlamento. Per esempio, la
prerogativa che riconosce al Sovrano la ti-
tolarita del potere di scioglimento ¢ stata
sancita e ribadita pitt volte in diversi Statu-
tes, come ad esempio, tra gli altri, il Triennal
Act del 1664, e quello del 1694, il Represen-
tation of the People Act del 1867 e, da ultimo,
il Regency Act del 1937 (Zincone 1972, p. 44.,
nota 3; Costanzo 1984, p. 199, nota 73).
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Cosl come sono di matrice “statutaria”
le norme che dettano la rigida tempistica
che deve essere seguita dagli organi inte-
ressati per 1'organizzazione delle elezioni
generali: il cosiddetto Election Timetable &
disciplinato dal Representation of People Act
1983 e successive modificazioni.

Ma certamente gli aspetti piu rilevanti
e interessanti dello scioglimento della Ca-
mera dei Gomuni sono da ricercare nelle
convenzioni costituzionali. Nelle conven-
zioni, ciog, vi ¢ la sostanza giuridico-politi-
ca della decisione di sciogliere: la sua con-
creta e reale titolarita, le circostanze in cui
essa puo essere presa, i limiti entro i quali
gli organi costituzionali si debbono muove-
re e 'eventuale dialettica che tra essi si puo
instaurare, nonché la funzione che questo
istituto svolge all'interno del sistema poli-
tico-costituzionale del Regno Unito.

Sembra quindi opportuno proporre
qualche breve considerazione circa la na-
tura ed il ruolo che giocano le constitutional
conventions nell’ordinamento britannico,
sia in una prospettiva storica che in una
valutazione strettamente giuridica, natu-
ralmente senza alcuna pretesa di esaurire
un tema cosi vasto e articolato, ma solo per
sottolineare appunto la specificita del ruolo
giocato dalle convenzioni nel sistema del-
le fonti di quell’ordinamento (Pegoraro,
Rinella 2000; Criscuoli 2000, Lanchester
2004,).

Solo dopo sara possibile capire fino in
fondo la forza che le convenzioni in mate-
ria di scioglimenti sono in grado di dispie-
gare e quindi, per contro, quanto sarebbe
problematico intervenire oggi per una loro
modifica.

2.2 Breyi considerazioni sul ruolo delle con-
ventions nel sistema delle fonti del diritto del
Regno Unito

Ormai da pitt di un secolo si suole far risa-
lire la sistematizzazione delle constitutional
conventions all’opera pit celebre di Albert
Venn Dicey (Torre 2003 e 2007; Cerva-
ti 2005; Balboni 2005): Introduction to the
Study of the Law of the Constitution.

Tuttavia, non vi & dubbio che anche
prima di Dicey qualche autore avesse gia
affrontato il tema, tentando soprattutto di
mettere in luce il ruolo estremamente rile-
vante giocato dalle convenzioni nella forma
di governo. Del resto ¢ lo stesso Dicey che
si dichiara debitore dell’efficace descri-
zione dei caratteri peculiari e distintivi
delle convenzioni rispetto alle leggi e alla
Common law tracciata dallo storico delle
istituzioni Edward Augustus Freeman (Pe-
dilarco 2007, p. 102), al quale si deve anche
I'enucleazione della fondamentale caratte-
ristica delle Conventions, e cioé la loro non
sanzionabilita (unenforcement) da parte dei
giudici.

Ma volendo ulteriormente risalire nel
pensiero politico inglese, troviamo che gia
Edmund Burke nelle sue Riflessioni sulla ri-
voluzione francese aveva colto I'importanza
del fatto che nella Costituzione britannica
i Poteri dello Stato sono limitati non solo
dalle leggi, ma altresi dagli usi e costumi
non sanciti in norme di diritto positivo.

Successivamente anche John Stuart Mill
nelle sue Considerazioni sul Governo Rappre-
sentativo si chiede che cosa garantisca che i
Poteri che detengono e condividono I'in-
dirizzo politico del Paese non esercitino le
loro prerogative in modo reciprocamente
oppressivo. Mill esemplifica citando, come
ipotetico caso di cattivo utilizzo di preroga-
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tive della Corona, il mancato consenso del
Sovrano ad un provvedimento del Parla-
mento o il permanere in carica di un Mi-
nistero nonostante una manifestazione di
esplicita ostilita da parte del Parlamento.
La risposta che lo stesso autore si da non
puo che identificare questo elemento nelle
«massime non scritte della costituzione,
vale a dire la morale politica positiva diuna
nazione>.

Perfino Walter Bagehot, che pure non si
occupa di fondare una teoria generale del-
le fonti alla base della Costituzione, parla
della “virth” come principio di condotta
delle sue prerogative da parte della Regina.
Quindi, anch’egli individua in un elemento
esterno alle norme di diritto positivo il vero
collante dell’architettura costituzionale.

E certo che tutte queste intuizioni e
abbozzi di teorizzazioni sul tema dovesse-
ro trovare una sistemazione piu organica
e precisa e soprattutto con un profilo pin
prettamente giuridico rispetto a quelli sto-
rici e politologici che si erano susseguiti
fino a quel momento (Munro 1985; Hood
Phillips 1996). Una formulazione, ciog, che
desse una certa sistematicita alle conven-
tions che si erano andate consolidando nel
corso del XIX secolo e che facesse chiarezza
sulla loro natura (giuridica? storica? me-
ramente sociale? o altro?) e sulle sanzioni
che, in assenza di una loro azionabilita di
fronte ad un giudice, conferiscono loro una
forza determinante per gli equilibri del si-
stema costituzionale. Ed ¢ proprio questa
opera di valutazione organica che rende il
pensiero di Dicey tuttora centrale rispetto a
questi temi nonostante, come vedremo, le
sue considerazioni siano state successiva-
mente sottoposte a critiche, talvolta anche
radicali.
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Nella visione di Dicey, dunque, le con-
stitutional conventions sono regole che for-
mano quella che egli definisce la «corren-
te etica costituzionale», ma che, essendo
unenforceable, «non si puo in alcun modo
pretendere che vengano considerate come
aventi valore giuridico».

Nella seconda meta del 'goo si & discus-
so molto su questo concetto. Alcuni autori
hanno ritenuto di difendere la perentorieta
con cui Dicey aveva definito unenforceable
le constitutional conventions (Hood Phillips
1970); altri invece, anche in virtu di nu-
merosi casi in cui alcune Corti di giustizia
hanno ritenuto di poter prendere in consi-
derazione qualche limitato aspetto di alcu-
ne conventions, hanno criticato la nettezza
della distinzione tra leggi e constitutional
conventions, sostenendo che, per queste ul-
time, bisognerebbe almeno distinguere tra
giustiziabilita (udicial enforcement) e cono-
scibilita (recognition) da parte delle Corti
(Keith 1967; Maley 1985).

Ma comunque, questa loro "non-giuri-
dicita” (Treves 1962), determinata appunto
dall'impossibilita ad essere ribadite in sede
di giurisdizione da alcuna Corte di giustizia,
le distingue dalle regole giuridiche sanci-
te nelle leggi, siano queste ultime di tipo
scritto o consuetudinario (Criscuoli 2000,
PP- 473-492). Questa distinzione si riflette
anche nella terminologia che Dicey adotta
per denominare le convenzioni, definite
con l'espressione Maxims: queste massime
vengono menzionate in un lungo elenco
che mette utilmente in luce come ad esse
facciano capo alcuni tra gli snodi pit im-
portanti per la vita pubblica. Basti pensa-
re, tra le altre, alle seguenti: «il Gabinetto
¢ responsabile collettivamente di fronte al
Parlamento per la conduzione complessiva
della sua attivitd»; «il partito che detiene
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la maggioranza nella Camera dei Comuni
ha (generalmente) il diritto di porre al go-
verno i propri leader»; «sorgendo una di-
vergenza d’opinione tra la Camera dei Pari
e la Camera dei Comuni, la Camera dei Pari
dovrebbe, a un certo punto non precisa-
mente stabilito della discussione, cedere;
e se i Pari non dovessero cedere, e ove la
Camera dei Comuni continuasse ad avere il
sostegno del paese, ¢ dovere della Corona, o
dei suoi consiglieri, nominare o minaccia-
re la nomina di nuovi Pari in numero suf-
ficiente ad avere ragione dell’opposizione
della Camera dei pari, in modo da ripristi-
nare I'armonia tra le due branche del pote-
re legislativo» (Dicey 2003, pp. 355-356);
«il Sovrano deve accordare il suo assenso,
o (come & impropriamente detto) non puo
opporre il suo veto, a qualsiasi progetto di
legge che sia stato approvato da entrambe le
Camere del parlamento» (Dicey 2003, pp.
22-23).

Come si vede, si tratta di regole sem-
plici nella loro formulazione ma anche ar-
ticolate e bilanciate, frutto appunto di una
sedimentazione di comportamenti durata
lungo tempo e giunta a maturazione nell’eta
Vittoriana, tanto che in qualche caso nei
decenni successivi esse troveranno anche
una cristallizzazione all’interno di atti legi-
slativi. E il caso, per esempio, del sistema
dei rapporti tra le due Camere, che il Par-
liament Act del 1911 provvedera a disegna-
re in senso definitivamente favorevole alla
Camera bassa.

Dicey non negaunaloro evidente etero-
geneitd testimoniata dal fatto che coinvol-
gono i diversi organi a vario titolo cooptati
nel governo del Paese, tuttavia egli ritiene
che le convezioni possano essere tutte ri-
condotte ai concetti di “prerogativa” e “pri-
vilegio”, laddove la prima va intesa come

I'espressione che storicamente assegna
spazi di discrezionalita alla Corona, men-
tre il secondo designa il potere, anch’esso
discrezionale, attribuito a ciascuna Came-
ra del Parlamento. Tra queste categorie, le
convenzioni pit rilevanti per quantita e in-
cidenza sono quelle relative al modo in cui
la nazione si aspetta che debba essere eser-
citato il potere discrezionale dell'Esecuti-
vo. E proprio questo elemento dell’aspetta-
tiva da parte del popolo ¢ il concetto chiave
per capire la concezione delle convenzioni
proposta dal grande Autore: pur nella loro
diversita esse sono <«tutte volte verso un
unico scopo finale. Loro obiettivo ¢ assicu-
rare che nel lungo termine il parlamento,
o il Gabinetto che indirettamente &€ nomi-
nato dal parlamento, dia realizzazione alla
volonta di quel potere che nell’Inghilterra
moderna configura I'autentico sovrano po-
litico dello stato: tale la maggioranza degli
elettori o (per usare un linguaggio cor-
rente anche se non del tutto accurato) la
nazione» (Dicey 2003, pp. 361-362). Per
capire fino in fondo il pensiero di Dicey
non si pud dimenticare la sua fondamen-
tale distinzione tra “sovranita” giuridica
spettante al Parlamento, supremo legisla-
tore, e “sovranita” politica appannaggio
del corpo elettorale, la cui espressione di
volonta costituisce l'unica fonte di legitti-
mazione per gli organi rappresentativi di
governo, compresa la Corona (Dicey 2003,
pp- 362-363). Nella sua complessa teoria
costituzionale questa distinzione non ha lo
scopo di scalfire o mettere in discussione la
dottrina della Sovereignty of Parliament, ma
piu limitatamente di aprire qualche spira-
glio per renderla meno monolitica, enfa-
tizzando la fonte della legittimita del potere
del Parlamento e quindi del ruolo che esso
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gioca nell’ambito del sistema costituziona-
le (Torre 2004, pp- 155-156).

In ultima analisi, quindi, il “codice” di
etica costituzionale costituito dalle con-
venzioni & finalizzato a garantire la "so-
vranita popolare”. E questo un passaggio
fondamentale non solo per comprendere
la funzione esercitata dalle convenzioni
nella Costituzione britannica ma, pitt in
generale, anche per capire lo spirito del-
la Costituzione stessa. Quel principio che
nelle costituzioni scritte viene chiaramente
sancito in una espressa disposizione, qui
non puo che essere il frutto di un genera-
le consenso che accomuna tutti i protago-
nisti dell'indirizzo politico della nazione:
corpo elettorale, organi della democrazia
rappresentativa e Corona. Lo stesso Dicey
riconosce che queste modalita di ricono-
scimento di un cosi fondamentale princi-
pio possano apparire tortuose, cio nondi-
meno sono parte integrante della «natura
evolutiva e sedimentaria dell’ordinamento
costituzionale in terra britannica» (Torre
2005, p. 47). E forse da parte della cultura
giuridica di “civil law” si dovrebbe conce-
dere che questa storia "antipositivistica”
presenta il vantaggio di garantire al siste-
ma una grande capacita di adattamento in
funzione del divenire degli eventi politici e
sociali (Marshall 1985, pp. 36-37). Anche
se sappiamo quanto questa distinzione tra
modelli giuridici originariamente cosi di-
versi stia progressivamente perdendo im-
portanza e quanto la pit recente dottrina
britannica, e non solo, insista sulla tesi di
una progressiva erosione delle conventions,
soprattutto nell'ultimo decennio, a favo-
re del diritto scritto di fonte parlamentare
(Johnson 1999, pp. 131-152; Torre 1997a,

pp- 461-501).
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Comunque, il rapporto trale conventions
e le norme di diritto positivo viene chiari-
to da Dicey quando riflette sulla necessita
di individuare quale sia la ragione di fondo
della forte vincolativita che le conventions
esercitano nei confronti degli organi chia-
mati ad applicarle. Con parole piu dirette:
perchéleconstitutional conventions nonven-
gono violate? Naturalmente egli riconosce,
e anzi sostiene, il rilievo che a questo pro-
posito assume la forza dell’opinione pub-
blica, proprio in virti di questa loro origine
“contrattualistica” e
Pero non la ritiene sufficiente per spiegare
il fenomeno. Secondo Dicey, infatti, il vero
motivo va ricercato nel fatto che la violazio-
ne di una convention implicherebbe in ulti-
ma analisi anche la violazione di una legge:
«...nel concreto lasanzione che costringe il
pittaudace degli avventurieri politici a pre-
stare obbedienza ai principi fondamentali
della costituzione, nonché alle convenzioni
nelle quali tali principi sono tradotti, & la
circostanza per cui la violazione di principi
e convenzioni porrebbe immediatamente il
trasgressore in conflitto con le corti e con
il diritto del paese» (Dicey 2003, p. 376).
Nella sua visione, infatti, la Costituzio-
ne inglese & costituita dall'impasto di due
differenti elementi: da una parte le rego-
le giuridiche, che trovano sanzione nelle
Corti, formano il “diritto costituzionale” e
sono il vero fondamento del sistema di go-
verno britannico, dall’altra le convenzioni,
la cui efficacia & dovuta proprio allo stretto
legame con le regole giuridiche del “diritto
costituzionale”.

Questa complessa e articolata lettura del
ruolo delle conventions registro nei decen-
ni successivi, oltre a molti consensi, anche
svariate critiche, sotto molteplici aspetti
(Foley 1999, pp. 24-40). Tra gli altri, un

consensualistica”.
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altro grande protagonista della dottrina
costituzionalistica come Sir Ivor Jennings
critico I'idea della violazione di legge come
reale sanzione delle conventions, ritenendo
viceversa che essa andasse ricercata esclu-
sivamente nel conflitto con l'opinione
pubblica che verrebbe inevitabilmente ge-
nerato dalla violazione di una convenzione
(]ennings 1959). Questa diversa opinione
¢ conseguente ad un’impostazione piut-
tosto divergente tra i due autori (Chand
1938; Marshall 1986, pp. 245-24.6; Mar-
shall 2003, pp. 37-42) sulla considerazio-
ne complessiva di come le conventions si
formano e sul perché vengono rispettate.
Inoltre, secondo Jennings la ricostruzione
proposta da Dicey non ¢ sufficientemente
esaustiva sia perché trascura i caratteri di
molte convenzioni che pur non coinvol-
gendo principi fondamentali sono comun-
que riconosciute e rispettate alla stregua di
tutte le altre, sia perché non prende in con-
siderazione le convenzioni che stanno alla
base delle relazioni tra il Governo di Lon-
dra e i Dominions.

A differenza di Dicey, Jennings analiz-
za in profondita le dinamiche che portano
alla formazione di una convention e conclu-
de che la mera pratica o il mero precedente
non sono sufficienti. L'elemento decisivo &
che un certo comportamento venga gene-
ralmente valutato come prescrittivo. La sua
prescrittivitd derivera dalla cristallizzazio-
ne della pratica e dall’accordo dei soggetti
che saranno chiamati in futuro ad applicar-
la. Tutto cio, pero, non pud prescindere dal
fatto che una volta che una convenzione ¢&
sorta, deve sempre conservare una buona
ragione per continuare ad esistere, e come
tale deve essere generalmente sentita. I
precedenti della pratica, quindi, creano e
mantengono le convenzioni nella misura in

cui permangono valide ragioni di carattere
generale che le collegano alle condizioni
politiche esistenti nel presente (Jennings
1937).

Eun’opinione analoga, anche se piti sfu-
mata, era gia stata espressain precedenzada
Sir William Anson, secondo il quale: «[...]
we must not forget that the possible viola-
tion of the law is not the only reason why a
Ministry should retire when it is shown to
have lost the confidence of the House or of
the country. Ministers are not only the ser-
vants of the King, they represent the public
opinion of the United Kingdom. [...] We
arrive, then, at this point that the King as
represented by his Ministers must, by the
conventions of the constitutions, work in
harmony with public opinion as represent-
ed by the members of the House of Com-
mons. The legal necessity lies only in the
background: it forms an ultimate sanction,
which is not often present to the minds of
those who act upon it>» (Anson 1922, pp.
405-4.06).

Di diverso avviso si mostra Owen Hood
Phillips, secondo il quale le convenzioni
costituzionali britanniche possono essere
definite come «rules of political practice
which are regarded as binding by those to
whom they apply, but which are not laws
as they are not enforced by the courts or
by the Houses of Parliament» (Hood Phil-
lips 2001, 136), e anche Kenneth Clainton
Wheare, che le considera regole di com-
portamento <«accepted as obligatory by
those concerned in the working of the Con-
stitution. [...] There may be an agreement
among the people concerned to work in a
particular way and to adopt a particular rule
of conduct. This rule is immediately bind -
ing and it is a convention. It has not arisen
from custom; it has had no previous his-

261



tory as a usage. It spring from agreement>»
(Wheare 1951, pp. 179-180).

Piti recentemente, un altro importan-
te autore come Geoffrey Marshall, che si
¢ particolarmente distinto per il tentativo
di costruire una sistematica delle constitu-
tional conventions, ha fornito una defini-
zione che appare abbastanza soddisfacente
ed esaustiva: <It would seem better to de-
fine conventions as rules of behaviour that
ought to be regarded as binding by those
concerned in working the constitution
when they have correctly interpreted the
precedents and the relevant constitutional
principles» (Marshall 1985, p. 39). Come
sivede, sitratta di una definizione che cer-
ca di tenere insieme tutti i vari elementi di
cui € necessaria la compresenza per poter
parlare di constitutional convention, anche
per risolvere ’annoso problema diuna loro
distinzione rispetto ai meri usages (Mar-
shall 1986, pp. 5-7; Wheare 1951, p. 179;
Treves 1962, pp. 716-717).

Naturalmente egli non ¢ I'unico ad es-
sersi cimentato in tempi pill recenti con
queste complesse tematiche. Tra gli altri,
una menzione particolare merita Andrew
D. Heard il quale, convinto che le tradizio-
nali visioni delle convenzioni costituzio-
nali abbiano fallito il loro compito di fare
luce sulla varieta che caratterizza questo
importante gruppo di regole costituzionali,
propone una loro riclassificazione, ordi-
nandole su una scala gerarchica in relazio-
ne allaloro attitudine ad essere considerate
fundamental per la Costituzione britannica
(Heard 1989).

Macomunque, al dila delle diverse con-
cezioni o sfumature definitorie, di cui pure
bisogna tenere conto, ¢ presente, in tutti
gli autori che prima o dopo Dicey hanno
riflettuto sulle constitutional conventions, la
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consapevolezza oltre che del fondamentale
ruolo da esse ricoperto nel sistema costitu-
zionale, delloro imprescindibile valore per
capire i concreti meccanismi che muovono
quel sistema. Tanto che non sembra azzar-
dato ritenere che tutti potrebbero ricono-
scersi in questa celebre frase di S. A. De
Smith: «It is obvious that some Constitu-
tional Conventions are far more important
than most of statutory and Common-law
rules connected with the British system of
Government» (De Smith 1979, p. 44).

2.3 Le conventions in tema di scioglimento del -
le assemblee legislative nel pensiero di Dicey

Ma qual ¢ la visione di Dicey rispetto alle
convenzioni costituzionali riguardanti il
potere di scioglimento della Camera dei
Comuni? Intanto va ricordato che egli cita
espressamente due massime: «un Gabi-
netto, quando messo in minoranza su una
questione di rilievo, puo appellarsi per una
volta alla nazione facendo ricorso allo scio-
glimento»; «se da un appello agli elettori
deriva un orientamento contrario al gover-
no, questo ¢ obbligato a dimettersi e non
ha alcun potere di sciogliere il Parlamento
una seconda volta» (Dicey 2003, p. 355). A
queste due massime egli poi aggiunge una
considerazione sul fatto che in particola-
ri circostanze la Corona avrebbe il potere
di rimuovere dall’incarico un governo che
goda della maggioranza parlamentare, e di
sciogliere il Parlamento che appoggi questo
Esecutivo. La perentorieta di tale afferma-
zione potrebbe apparire ainostriocchipiut-
tosto singolare se rapportata al self-restraint
con cui i sovrani, almeno a partire dall’ini-
zio del secolo scorso, hanno normalmente



Martinelli

interpretato il loro ruolo. Tuttavia bisogna
considerare che si riferiscono ad un’epoca
in cui la Corona interpretava le proprie at-
tribuzioni con un piglio maggiormente in-
terventista nella vita politica di quanto non
faccia oggi, ma soprattutto che I'insieme
di queste tre affermazioni servono a Dicey
per dimostrare un punto di grande rile-
vanza sulla funzione esercitata dal potere
di scioglimento nel sistema costituzionale,
un punto che deve quindi essere tenuto in
debita considerazione. Qui Dicey ripren-
de la sua distinzione tra sovrano politico e
sovrano giuridico per sostenere che «uno
scioglimento ¢ auspicabile, o necessario,
ogni qualvolta la volonta del legislativo &,
o tale si puo legittimamente presumere,
differente rispetto alla volonta della nazio-
ne» (Dicey 2003, p. 365). Lo scioglimento
quindi & visto come strumento per limitare
il Potere legislativo a favore del sovrano po-
litico, il corpo elettorale, della cui volonta
si devono fare interpreti, di volta in volta
a seconda delle circostanze descritte nelle
Conyentions, il Governo o il Monarca.

Da questo punto di vista, & di particolare
interesse la comparazione che egli propo-
ne con la Costituzione degli Stati Uniti. In
quella forma di governo non opera, come
invece in quella inglese, il principio della
sovranitd parlamentare, neanche sul pia-
no meramente giuridico. I limiti all’eser-
cizio dei Poteri sono garantiti dalla loro
separatezza, che costruisce un complesso
sistema di pesi e contrappesi; dalla rigidita
(espressione che naturalmente Dicey non
utilizza, ma che & lecito richiamare dato che
egli fa riferimento al fatto che «la costitu-
zione provvede a garantire che nessun mu-
tamento di importanza vitale possa essere
realizzato senza un appello al popolo>»), che
rende impossibile imporre un mutamento

costituzionale a chi detiene I'indirizzo po-
litico contingente e infine dalla periodica
rielezione, totale o parziale, degli organi
legislativi che, rendendo piu stretto il rap-
porto tra cittadini e rappresentanti, finisce
per armonizzare 'orientamento politico
del popolo e delle assemblee. L’inesistenza
diun potere di scioglimento del Parlamen-
to € quindi una logica conseguenza di que-
sta impostazione costituzionale. Viceversa,
laddove si ¢ instaurata una supremazia del
Parlamento & opportuno che gli altri orga-
ni costituzionali abbiano la possibilita di
chiamare in causa il popolo per verificare
se sovrano giuridico e sovrano politico si
trovino tuttora in sintonia. Ecco dunque
che in questa ottica il potere di scioglimen-
to costituisce un fondamentale tassello per
garantire I’armonia dell’architettura costi-
tuzionale (Bartole 1983).

E questo’elemento davvero fondamen-
tale attorno a cui si formano le convenzioni
sulla titolarita del potere di scioglimento.
Lo dimostrano le considerazioni proposte
da Dicey a commento di due cruciali vicen-
de politico-istituzionali della storia ingle-
se. E paradossalmente queste considera-
zioni sono illuminanti anche quando sono
viziate daun evidente errore di prospettiva.
I due episodi sono ovviamente molto risa-
lenti e sebbene siano piuttosto noti & forse
utile rammentarne brevemente i momenti
fondamentali per apprezzarne appieno il
significato.

Il primo risale alla seconda meta del
XVIII secolo (Lovell 1962, pp. 44.8-449;
Adams 1949, pp. 406-409; Mackintosh
1977, pp- 67-68). Glianni a cavallo del 1780
erano stati piuttosto tormentati sul piano
della stabilita politica: diversi governi si
erano succeduti nel breve volgere di pochi
anni, alcuni a guida Tory e altri guidati da
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esponenti Whig. Finché nel 1783 il quadro
politico sembra stabilizzarsi grazie ad un
accordo tra i maggiori esponenti delle due
principali forze politiche, rispettivamente
Lord North e Charles James Fox. Il nuo-
vo Esecutivo scaturito da questo accordo
di coalizione & presieduto da una figura di
garanzia come il Duca di Portland, ma & so-
stanzialmente dominato dall’indirizzo im-
presso dai due leader. Il Sovrano dell’epo-
ca, Giorgio III, avendo perduto la sintonia
politica con il leader Tory e detestando da
sempre quello Whig, non vede assoluta-
mente di buon occhio la nuova coalizione,
che considera innaturale e volta a confinare
gli spazi di agibilita politica in capo alla Sua
persona. Cio nonostante & costretto in un
primo tempo ad accettare la nuova situa-
zione poiché I'Esecutivo gode di un’ampia
maggioranza alla Camera dei Comuni, an-
che se in realta non abbandona mai la spe-
ranza di poter intervenire per sovvertire
questi nuovi equilibri che lo relegano un
po’ ai margini della vita politica.
L’occasione propizia, dal punto di vi-
sta di Giorgio III, arriva nel dicembre di
quell’anno. C. J. Fox, in qualita di Foreign
secretary del Governo in carica, aveva elabo-
rato, in collaborazione con Edmund Burke,
un progetto di radicale ristrutturazione
dell'East India Company, il cui obiettivo
era di trasferire il controllo politico della
regione dalla Compagnia al Parlamento. Il
progetto viene sottoposto all’esame della
Camera dei Gomuni che lo approva con una
larga maggioranza. I1 Re, che non aveva mai
fatto mistero di essere fortemente contra-
rio a quella riforma, compie un atto di gra-
ve scorrettezza costituzionale: rende noto
ai componenti della House of Lords, che si
apprestavano ad esaminare 1'East India
Bill, che coloro che avessero votato favo-
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revolmente sarebbero stati considerati dei
veri e propri nemici del Re. La Camera dei
Comuni reagi immediatamente a questo
tentativo di intimidazione del Parlamento
votando con una maggioranza schiacciante
un documento con cui si respingeva ogni
tentativo di ingerenza del Sovrano nelle li-
bere determinazioni parlamentari: «That
is now necessary to declare, that to report
any opinion, or pretended opinion, of his
Majesty, upon any bill, or other proceed-
ing, depending in either House of Parlia-
ment, with a view to influence devotes of
the members, is a high crime and misde-
meanour, derogatory to the honour of the
crown, a breach of the fundamental privi-
leges of parliament, and subversive of the
constitution» (Adams 1949, p. 408).

Di li a poco, pero, la Camera Alta re-
spinse il progetto e il Re costrinse il Gover-
no alle dimissioni, nominando alla guida
del nuovo Esecutivo un esponente Tory che
egli riteneva piu vicino alle posizioni della
Corona: William Pitt (detto Pitt il Giovane
in quanto figlio di Lord Chatham, detto Pitt
il Vecchio, celebre uomo politico della meta
del '700). Naturalmente si trattava di una
compagine governativa che godeva dell’ap-
poggio del Sovrano ma non certo di quello
della Camera dei Comuni, visto che era il
frutto proprio del conflitto tra Corona e Ca-
mera Bassa, come dimostrarono le iniziali
sconfitte parlamentari cui pero non fecero
mai seguito le dimissioni dell’Esecutivo, né
ovviamente lo scioglimento dal parte del
Sovrano, poiché l'eventualitd di una tor-
nata elettorale veniva considerata ancora
troppo rischiosa. Tuttavia, con il passare
delle settimane 1’abilita politica di Pitt ri-
esce nell'impresa di ridurre moltissimo
l'ostilita dei parlamentari (Guarino 1990,
p- 60), soprattutto marcando una certa au-
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tonomia nell’azione del proprio governo e
della propria persona rispetto alla linea di
Giorgio III, e dimostrando quindi di ave-
re saputo fiaccare la resistenza dei fautori
della precedente Coalizione (Galizia 1974,
p- 2403). A questo punto, vinto sostanzial-
mente il braccio di ferro con il Parlamento,
sia il Re che il Primo Ministro ritengono
che sia giunto il momento pit propizio per
sciogliere il Parlamento e affrontare il giu-
dizio del Corpo elettorale chiamato quindi
a dire una parola definitiva su chi dovesse
uscire vincitore e chi sconfitto tra i pro-
tagonisti dell’aspro conflitto politico dei
mesi precedenti. Anche se comunque non
si puo mancare di sottolineare come que-
sto giudizio in una certa misura fosse stato
condizionato da manovre corruttive poste
in essere da ambienti vicini alla Corona,
pratica del resto non inusuale per I'epoca
(Laprade 1916; Adams 1949, p. 408; Lovell
1962, p. 449).

Il risultato delle elezioni generali che si
tennero nella primavera del 1784 fu inequi-
vocabile: i candidati fedeli alla linea di Pitt
ottennero una maggioranza schiacciante
e il grande sconfitto fu proprio il pit stre-
nuo oppositore del Governo, nonché fiero
assertore delle prerogative del Parlamento,
C.]. Fox. Infatti, pit di 160 deputati vicini
al leader Whig (chiamati appunto Fox’s Mar-
tyrs) persero il loro seggio (Keir 1961, p.
406).

In questo modo gli elettori compirono
una scelta netta, mostrarono cioe di volersi
schierare, premiando il comportamento di
taluni poteri dello Stato e punendo quello di
altri. Al dila dei giudizi divalore che con gli
occhi della Storia ¢ oggi possibile traccia-
re, appare evidente come la Coalizione era
stata interpretata come un connubio inna-
turale tra forze diverse che miravano ad un

accordo di potere, mentre le manovre del
Re, che al fondo erano certamente anima-
te da una volonta "revanchista” per il ruo-
lo politico della Corona, venivano vissute
come maggiormente rispondenti agli inte-
ressi della nazione, interessi che in quella
fase non erano ritenuti salvaguardati dagli
indirizzi maturati all'interno della Camera
dei Comuni.

I1 secondo episodio risale invece alla
prima meta del diciannovesimo secolo, e
precisamente al 1834-1835 (Markesinis
1972, pp. 62-63). In quel periodo imme-
diatamente successivo alla riforma del suf-
fragio elettorale del 1832, il Ministero in
carica si reggeva su una maggioranza Whig
ai Comuni ed era guidato dal suo leader alla
Camera Alta, Lord Melbourne. Quando
questo Governo si era formato, nel luglio
del 1834, Re Guglielmo IV aveva caldeggiato
la formazione di una compagine governati-
va in cui fossero rappresentati anche i To-
ries. Operazione che si riveld impraticabile,
vista la cospicua presenza Whig ai Comuni,
e che percio determind un notevole scon-
tento nella Corona.

Qualche tempo dopo, nel mese di no-
vembre, accadde che il leader Whig alla
Camera Bassa, nonché Cancelliere dello
Scacchiere in carica, ].C. Spencer Althorp,
alla morte del padre ereditasse il suo tito-
lo di Conte, entrando cosi a far parte della
Camera dei Lord, lasciando pero sguarni-
ta la rappresentanza Whig in quella bassa.
Quando Lord Melbourne si reco dal Re
per comunicargli la sostituzione del nuovo
Lord con un altro leader Whig ai Comuni,
Guglielmo IV ritenne di cogliere I'occasio-
ne per imporre un cambio dell’Esecutivo.
Fece dimettere Lord Melbourne, nono-
stante continuasse a godere di un’ampia
maggioranza ai Gomuni, e nomino Primo
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Ministro il leader Tory alla Camera Bassa,
Robert Peel. Questultimo, pero, essendo
alla testa di un Governo voluto dal Re con-
tro lavolonta della Camera dei Comuni, do-
vette subire diverse sconfitte parlamentari,
tanto che dopo poche settimane non gli ri-
mase altro da fare che ricorrere alle elezio-
ni anticipate, che sitennero nel gennaio del
1835 e dalle quali usci confermata proprio
la forte maggioranza Whig. Di conseguenza
Guglielmo 1V, il principale sconfitto, fu co-
stretto arichiamare Lord Melbourne a capo
del nuovo Esecutivo. Per la verita questo
avvicendamento non avvenne immediata-
mente. R. Peel, infatti, all'indomani dello
sfavorevole risultato elettorale non diede
subito le dimissioni ma rimase in carica
ancora qualche mese, fino ad aprile, no-
nostante le ulteriori sconfitte parlamentari
che fu costretto a subire. Un comporta-
mento ritenuto all’epoca sostanzialmente
legittimo, in una fase ancora di transizione
verso un compiuto ed esclusivo controllo
del Governo da parte del Parlamento, ma
che ovviamente al giorno d’oggi verrebbe
considerato pesantemente lesivo della le-
galita costituzionale (Adams 1949, p. 456).

Quella appena descritta sara l'ultima
volta nella storia del costituzionalismo bri-
tannico in cui un governo verra “dimissio-
nato” dal Monarca, contro la volonta poli-
tica dell’Assemblea. La riforma elettorale,
passaggio fondamentale per una definitiva
affermazione del parlamentarismo, aveva
gia cominciato a dare i frutti sperati da chi
vedeva nell’estensione del suffragio uno
strumento imprescindibile per il radica-
mento delle prerogative della Camera Bassa
a discapito di un ormai anacronistico pro-
tagonismo politico del Sovrano.

Qual & la chiave di lettura di questi due
episodi offerta da Dicey? Egli propone il
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seguente ragionamento tendente a sotto-
lineare pitt la funzione teleologica che do-
vrebbe avere lo scioglimento piuttosto che
discutere la legittimita delle modalita con-
crete con cui viene attuato. Fa rilevare che
in ambedue i casi il Re si pone in antitesi
alla Camera dei Comuni, sostenendo, in
maniera alquanto discutibile, che con que-
ste loro prese di posizione Giorgio I1l e Gu-
glielmo IV volessero porsi come gli inter-
preti di un’autentica volonta della nazione
contrapposta a quella di rappresentanti or-
mainon piltin sintonia con i rappresentati.
Questa impostazione mostra chiaramente
la corda, soprattutto laddove si consideri
che limitatamente al primo caso si puo for-
se sostenere che i risultati elettorali dimo-
strarono una occasionale sintonia, nell’av-
versione alla maggioranza di Coalizione che
si era strutturata in Parlamento, tra I'opi-
nione del Corpo elettorale e gli interessi
della Corona, ma nel secondo la sconfitta
del Re fu talmente evidente da neutralizza-
re qualsiasi sofisma suuna presunta fonda-
tezza della convinzione manifestata dal Re
che la Camera dei Comuni avesse perduto
la propria legittimita nei confronti di una
nazione che avrebbe dovuto rappresentare.

Ma allora, perché argomentazioni che
soffrono di questi vizi sono comunque inte-
ressanti? Lo sono perché pongono I'accen-
to, pur percorrendo una via sbagliata, sul
punto fondamentale costituito dalla funzio-
ne equilibratrice dello scioglimento a favo-
re della ricerca di una reale effettivita della
rappresentanza delle volonta della nazione.
Il concetto chiave € che «nessun costitu-
zionalista moderno porrebbe in dubbio che
I'autorita della Camera dei Comuni derivi
dal suo essere rappresentativa della volonta
della nazione, e che il principale obiettivo
dello scioglimento sia I'accertamento della
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coincidenza tra volonta parlamentare e vo-
lonta della nazione» (Dicey 2003, p. 366).
Da questo punto di vista la sua visione del
potere di scioglimento non ¢ affatto con-
servatrice poiché lo scioglimento che egli
stesso definisce come “sanzionatorio” pur
essendo innescato dal Monarca, € volto in
ultima analisi a ricomporre il rapporto di
rappresentanza attraverso l'applicazione
del principio della sovranita popolare. Non
a caso egli fa notare che il pitt accanito op-
positore di questa funzione dello sciogli-
mento fu proprio Edmund Burke, cioé uno
dei pitt tenaci avversari della dottrina della
sovranita popolare.

Detto questo, pero, non si puo negare
che descrivendo il ruolo del Re come quello
dell’autentico interprete della volonta della
nazione egli rimane vittima di un'illusione
ottica che gli impedisce di vedere la reale
direzione che le convenzioni costituzionali
stanno prendendo, sia rispetto al ruolo del
Cabinet e segnatamente del Primo Ministro
(Caravale 1993), un ruolo sempre pitt im-
portante a scapito di una Corona che vede
declinare inesorabilmente il proprio peso
politico (Lauvaux 1983, p. 62), sia rispetto
all’evoluzione della funzione che nel mo-
mento in cui egli scrive sembra avere gia
assunto l'istituto dello scioglimento antici-
pato del Parlamento. Egli, cioe, focalizzan-
do eccessivamente I'attenzione sulla figura
del Sovrano, non si avvede che proprio le
due vicende che egli commenta costitui-
scono due tra i passaggi cruciali verso una
autonomizzazione della compagine gover-
nativa rispetto alla Corona, una definiva
caratterizzazione della figura del Premier
come capo dell’Esecutivo in quanto leader
del partito politico maggioritario ai Comu-
ni e di conseguenza verso una attribuzione
al Cabinet ed al suo leader del potere di de-

cidere il momento di un eventuale sciogli-
mento del Parlamento (Costanzo 1984, p.
120, secondo il quale la decisione di Pitt il
Giovane di scegliere il momento politica-
mente migliore per interpellare il Corpo
elettorale «sembra in effettiun’operazione
che trascendeva la convenienza contingen-
te per assumere un pitt ampio significato in
ordine alla stessa posizione costituzionale
del gabinetto che, nell’atto stesso di ricer-
care un avallo popolare al dila della fiducia
regia e del mutato atteggiamento dei comu-
ni, metteva in luce 1'esigenza di un autono-
mo punto d’appoggio per convalidare la sua
politica»).

In armonia conla forma di governo mo-
narchico-parlamentare il baricentro del
sistema politico passa, gradatamente ma
decisamente, dal dualismo Sovrano-Parla-
mento, tipico della fase monarchico-costi-
tuzionale, al rapporto monista intercorren-
te tra Parlamento e Governo (Mortati 1973,
pp. 111-120; Galizia 1972, p. 242, nota 145;
Bognetti 2001, pp. 43 ss.).

Proprio a causa di questo errore di pro-
spettiva egli non sembra cogliere il muta-
mento di ruolo degli attori costituzionali
anche rispetto alle dinamiche dello sciogli-
mento che si era gia prodotto nel momento
in cui scrive. Nell’era del rapporto fiducia-
rio, e ancor pitt in quella che si appresta a
diventare una democrazia di partiti (Cara-
vale 1997, pp. 99-150), & inevitabile che,
soprattutto quando la forma di governo
funziona nella maniera pitt semplice e line-
are, 'equilibrio del sistema politico si fo-
calizzi sulla figura del Primo Ministro (Bar-
bera 1999, pp. 18-20 € 2004b, pp. 39 ss.),
in capo al quale quindi ricadra anche la re-
sponsabilita di scegliere in quale momento
sia pittopportuno verificare la persistenza o
meno di una contiguita tra volonta popola-
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re e indirizzo del Parlamento. E infatti, un
altro autorevole autore della seconda meta
dell’Ottocento come Walter Bagehot aveva
gia provveduto a fotografare con brillan-
te efficacia il cuore del parlamentarismo:
«La teoria costituzionale dimostra che il
potere di licenziare un governo gradito al
parlamento e di sciogliere quel parlamento
appellandosial popolo, non € un potere che
un qualunque monarca ereditario saprebbe
esercitare a lungo in modo utile.

Di conseguenza questo potere € presso-
ché, anche se non proprio completamente,
scomparso dalla realta del nostro sistema
politico. Niente, forse, stupirebbe di pit il
popolo inglese come il fatto che la Regina,
all'improvviso, conuna sorta di coup d’etat,
licenziasse un governo dotato di una solida
e forte maggioranza parlamentare. Questo
potere, in teoria, le appartiene indiscuti-
bilmente, ma il fatto che lo possa esercitare
¢ ormai cosi lontano dalla nostra mente,
che se lo usasse ci terrorizzerebbe come
un’eruzione vulcanica a Primerose Hill»
(Bagehot 1995, pp. 222-223). E continua
questo passo proprio con la descrizione
dellavicenda del 1835, qualificandolo come
cattivo esempio di utilizzo dei poteri regi,
auspicabilmente da non seguire per i So-
vrani futuri. E del resto lo stesso Jennings
ritiene che: «whether the case was good or
bad, justifiable or unjustifiable, the condi-
tions cannot be repeated today and it can-
not regarded as a precedent» (Jennings

1961, p. 405).
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3. L’evoluzione storica della funzione del po-
tere di scioglimento nella forma di governo
britannica

3.1 La stabilizzazione della periodicita della
conyocazione e della durata del Parlamento

Le regole convenzionali che nell’epoca
odierna governano lo scioglimento del Par-
lamento trovano ovviamente la loro forma-
zione in un lungo processo storico durato
decenni, se non secoli.

Per cogliere l'essenza dei meccani-
smi che oggi regolano il potere di sciogli-
mento & quindi necessario ricostruire il
contesto storico e concettuale, nonché gli
avvenimenti fondamentali attraverso cui
il sistema politico-costituzionale ¢ andato
formando e sedimentando quelle regole
convenzionali.

A questo proposito pud essere di qual-
che utilitd ordinare questo lungo e com-
plesso processo storico in diverse fasi, cia-
scuna delle quali rappresenti un passaggio
significativo verso l'attuale assetto delle
convenzioni costituzionali, oltre che ov-
viamente costituire anche momenti fonda-
mentali nella pit generale evoluzione della
forma di governo britannica.

Dopo una prima fase che, a cavallo del-
la Glorious Revolution, vede una tendenziale
stabilizzazione della periodicita della con-
vocazione del Parlamento e della sua durata
in carica, ne segue un’altra, inaugurata dal
Septennial Act, in cui i caratteri talvolta am-
bigui della forma di governo monarchico-
costituzionale ricadono anche sui rapporti
tra Esecutivo (Monarca) e Legislativo in
tema di titolarita del potere di scioglimen-
to. Successivamente, I’evoluzione della for-
ma di governo in senso monarchico-parla-
mentare superera progressivamente buona
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parte di queste ambiguita facendo emerge-
re il ruolo decisivo del Primo Ministro.

Un’analisi della funzione dello scio-
glimento del Parlamento inglese non puo
prescindere dell'individuazione del mo-
mento in cui questa istituzione assume un
grado accettabile di stabilita giuridica sul
piano della convocazione e della durata. Da
questo punto di vista il passaggio fonda-
mentale € costituito dal Triennial Act del 16
febbraio 1641. Ovviamente chiunque sa che
questo non &1’atto di nascita del Parlamen-
toinglese, risalendo la sua origine all’epoca
medievale e vantando una storia tanto lun-
ga e tormentata quanto affascinante e pa-
radigmatica per lo sviluppo delle forme di
Stato occidentali. E tuttavia non vi ¢ dubbio
che quella norma e quella data rappresen-
tano un punto di svolta per la natura e le
funzioni di questa istituzione.

Prima del Triennial Act 1641, infatti, ogni
valutazione sull’opportunita della convo-
cazione dell’Assemblea e sulla sua durata
permanevano nella mani del Re, che con-
vocava e scioglieva in ragione del vantaggio
politico che egli ne poteva trarre (Costanzo
1984, p. 17). E cio continuo ad essere vero,
sia pur con accentuazioni diverse determi-
nate dagli alterni rapporti di collaborazio-
ne o di conflitto tra Monarca e Camere, sia
sotto la dinastia Tudor, sia successivamente
con gli Stuart. Ma il punto pitt drammatico
di soggiogamento del Parlamento rispetto
al Monarca fu toccato nella prima meta del
"600, prima con Giacomo I e poicon Carlo I,
a causa della loro concezione accentratrice
del potere che si manifesto in un pervicace
tentativo di un antistorico ritorno ad una
qualche formadiassolutismo (Moodie 1971,
p-7:Adams 1949, p. 287; Flemion 1972, pp.
784-790). In particolare negli anni tra il
1614 e il 1629 si susseguirono a breve di-

stanza convocazioni e scioglimenti tesi a
piegare la resistenza dei Comuni, in disac-
cordo con il Re quasi sempre su questioni
attinenti la materia finanziaria, nel pieno
rispetto delle origini e della tradizione del
costituzionalismo e del parlamentarismo
inglesi, che nascono e si sviluppano soprat-
tutto attorno alla limitazione del potere del
Monarca di imporre tributi, o comunque di
prendere provvedimenti di finanza pubbli-
ca senza il previo consenso del Parlamento.
Poi, dopo lo scioglimento del 1629, Carlo I
rifiuto per ben undici anni la convocazione
diun nuovo Parlamento, portando all’apice
il proprio tentativo di governare 1'Inghil-
terra con metodi autocratici. Fusolo a causa
della spinta di drammatici eventi, che poi
sfociarono nella guerra civile, che nel 1640
Carlo I si convinse a cercare il consenso dei
Comuni attraverso una nuova convocazio-
ne. Dopo un primo tentativo di normaliz-
zazione dei rapporti Monarca-Parlamento
andato a vuoto e concluso con un repentino
scioglimento a poche settimane di distan-
za (Short Parliament, 16 aprile — 5 maggio
1640), finalmente viene convocato quello
che passera alla Storia come il Long Parlia-
ment, che permarra in carica fino al 1653
(Worden 1971), quindi oltre la decapita-
zione del Re che lo aveva convocato (anche
se, come € noto, dopo l'avvento al potere di
Oliver Cromwell, viene talmente decimato
nel numero dei suoi membri da essere de-
finito come Rump Parliament). Ed & proprio
durante i primi mesi di vita che il Long Par-
liament prende coscienza della necessita
di dotarsi di uno statute che sancisca, oltre
all’obbligatorieta della periodica convoca-
zione, regole formali per il proprio scio-
glimento e procedure sostitutive in caso di
inadempimento del Re rispetto alla convo-
cazione. Evidentemente la lunga stagione
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di contrasti istituzionali aveva determinato
la consapevolezza nei membri del Legisla-
tivo che fossero maturi i tempi per un salto
di qualita nella natura e nelle funzioni del
Parlamento, costantemente
dalla forza prevaricatrice del Sovrano, che
in assenza di un preciso atto giuridico che
ne condizionasse I'operato, si manifestava
ogni qualvolta vi fosse un’occasione di se-
ria diatriba. Come nota opportunamente
Costanzo (1984, p. 25): «Ancora in occa-
sione dello scioglimento del 1629, Carlo I
aveva rivendicato alla corona la pienezza e
la esclusivita del potere in ordine ad ogni
provvedimento concernente la convoca-
zione, la durata (e la proroga) e lo sciogli-
mento dei comuni. E in effetti, nonostante
il ruolo politico ormai conquistato dal par-
lamento sotto i Tudor, sul piano formale la
regola della competenza regia al riguardo
era rimasta inalterata».

In sintesi, il Triennial Act 1641 prevedeva
che I’Assemblea si riunisse in sessione al-
meno una volta 'anno e restasse in carica
tre anni. In realta su questo punto perma-
ne un dubbio interpretativo nella dottri-
na d’oltremanica. Se per taluni autori non
vi & dubbio che il Parlamento non potesse
restare in carica oltre i tre anni (Fletcher
2008), altri (Randall 1916, pp. 661-662 €
nota 20) sostengono la tesi che il Triennial
Act andasse inteso solo nel senso che non
dovessero intercorrere piul di tre anni tra
la cessazione di un Parlamento e la convo-
cazione di un altro. In ogni caso ¢ lo stesso
Randall a riconoscere che, sia pure a causa
di un misunderstanding, gli stessi compo-
nenti del Parlamento intendevano che la
durata dell’Assemblea di cui facevano parte
non potesse eccedere il tempo di tre anni.
Altermine di questo periodo, quindi, il Par-
lamento sarebbe stato sciolto, ma entro tre

minacciate
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anni dallo scioglimento il Sovrano avrebbe
dovuto convocare un nuovo Parlamento. In
caso di inerzia da parte del Re, se cioe il Re
non avesse provveduto entro il 10 settem-
bre del terzo anno successivo alla chiusura
dell’attivitd della precedente Assemblea,
si disponeva che il Lord Chancellor e il Lord
Keeperof the Great Seal convocasseroineces-
sari writs of elections automaticamente, cioe
senza attendere alcun atto di indirizzo da
parte del Sovrano. Un’eventuale violazione
di questo atto dovuto avrebbe comportato
una loro rimozione e altre punizioni che il
Parlamento avesse ritenuto di infliggere.
Quindi, come si vede, un meccanismo di
surroga nell’eventualita di un conflitto con
il Sovrano, volto a garantire la continuita
dell’istituzione parlamentare e ad evitare
quelle tentazioni assolutistiche che tanto
avevano pesato nei decenni precedenti.

Quanto alla dissolution il Triennial Act
prevedeva che nessun Parlamento potesse
essere sciolto prima di cinquanta giorni dal
suo insediamento e successivamente inter-
venne un ulteriore Act, e cioé 1’Act to prevent
inconyeniences which may happen by the un-
timely adjourning, proroguing, or dissolying
this present Parliament del maggio del 1641,
in virtu del quale il Parlamento in carica
non avrebbe potuto essere sciolto senza il
suo consenso, istituendo quindi una forma
di autoscioglimento teso ad esautorare de-
finitivamente qualsiasi potere della Corona
sulla vita del Parlamento operante in quel
momento.

La storia si incarichera poi di depoten-
ziare in larga misura 'operativita di queste
norme. Le turbolenze rivoluzionarie degli
anni '40 e ‘50, in particolare la decapita-
zione di Carlo I e il successivo Protettorato
di Cromwell, radicalizzeranno a tal punto
lo scontro politico da mettere in ombra la
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portata dell'ingegneria costituzionale come
soluzione al problema di un riequilibrio tra
ipoteri. Cio nondimeno il Triennial Act 1641
continuo a far parte dell’ordinamento in-
glese fino alla Restoration, rappresentando,
anche se magari solo formalmente e simbo-
licamente, la praticabilita della limitazione
dello ius vitae ac necis del Re nei confronti
del Parlamento.

E del resto il suo carattere (potenzial-
mente) fortemente limitativo dei poteri del
Sovrano ¢ testimoniato dal fatto che Carlo
IT gia nel 1662 caldeggera inutilmente I’ap-
provazione da parte del Parlamento di un
bill abrogativo. E successivamente, da uno
Speech from the Throne che tenne il 16 marzo
del 1664, egli tornera a formulare la mede-
sima richiesta. In questo accorato appello
pronuncio parole tese a mostrare una sua
propensione “filoparlamentarista”, come,
per esempio: «I need not tell youhow much
I'love parliaments; never king was so much
beholden to parliaments as I have been;
nor do I think the crown can ever be happy
without frequent parliaments>» . Il risultato
fu I'abrogazione parlamentare del vecchio
Triennial Act con uno statute, il Triennial Act
1664, che, pur cancellando le diverse ga-
ranzie poste dal precedente atto in caso di
inerzia del Re, sostanzialmente confermava
la durata massima di tre anni del periodo di
sospensione della vigenza di un Parlamen-
to, ariprova che il rispetto diun’accettabile
continuita dell'istituzione parlamentare si
andava sempre pitt radicando.

Ovviamente la Glorious Revolution del
1688-89 contribui a rafforzare questa con-
sapevolezza. Anzi, 'essenza della Revolu-
tion travalicava il tema della continuita per
coinvolgere direttamente quello della "Su-
premacy” del Legislativo rispetto agli altri
Poteri. Una “supremazia” che non si dove-

va esercitare tanto attraverso una perma-
nenza costante dell’istituzione, quanto con
la sua facolta di convocarsi a seconda delle
necessita per dar vita alla funzione legisla-
tiva, come molto bene ebbe ad esprimere
il massimo interprete dello spirito della
Revolution inglese, John Locke, nel Secondo
trattato sul governo: «Non ¢ necessario, e
neppure conveniente, che il legislativo sia
sempre in atto. E invece necessario che lo
sia sempre il potere esecutivo, perché, se
non c’¢ un continuo bisogno di far nuove
leggi, c’¢ pero il continuo bisogno di ren-
dere operantile leggi fatte. Quando ha affi-
dato I'esecuzione delle leggi in mano altrui,
il legislativo conserva pero il potere di re-
vocarla, se trova motivo di cio, e di punire
ogni atto amministrativo non conforme alle
leggi. [...] [Illegislativo] puo convocarsi ed
esercitare il potere di legiferare nei tempi
prescritti dalla sua Costituzione originaria
o dal suo aggiornamento; oppure quando
vuole, se le date non sono stabilite in nes-
suno di questi due modi e non sia altrimen-
ti prescritta una convocazione. Il supremo
potere essendo riposto in esso dal popolo,
ad esso resta, e puo essere esercitato quan-
do si ritiene opportuno, a meno che la Co-
stituzione originaria non fissi determinati
periodi, o un atto di quel potere supremo
non abbia aggiornato la convocazione a una
certa data, sicché, quando questa viene,
essa ha il diritto di riunirsi e deliberare>»
(cap. XIII, par. n. 153).

La forza del Parlamento si manifesto
poi con il vittorioso braccio di ferro che
ingaggio nei confronti di Guglielmo III per
I’approvazione di un Bill che facesse chia-
rezza circa la convocazione e la durata del
Parlamento. Cosi, con il Triennial Act 1694,
cui il Re finl per acconsentire, si ribadiva
I'obbligo di convocazione entro tre anni
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dal termine della precedente Assemblea e
si fissava come durata massima di ciascun
Parlamento il periodo di tre anni, assicu-
rando pero al Sovrano la possibilita di scio-
gliere anzitempo la Camera Bassa nel caso
in cui lo avesse ritenuto opportuno.

Ma I'importanza di questo atto va letta
anche alla luce dei mutamenti costituzio-
nali del 1689, in particolare del combinato
disposto di Bill of Rights e Mutiny Act, cioe
I'atto con cui il Parlamento autorizzava
I'erogazione delle spese militari straordi-
narie. In sostanza, il Parlamento era ormai
chiamato a prendere decisioni che non solo
erano di grande rilievo, ma la cui necessi-
ta si presentava con una cadenza costante.
Erano, cioe, deliberazioni che avevano ne-
cessariamente una durata limitata e quindi
dovevano essere ribadite o riconsiderate
con una cadenza piuttosto frequente. Logi-
ca conseguenza fu che, di fatto, il Sovrano
comincid a trovarsi nella condizione di do-
vere convocare le Camere con una cadenza
almeno annuale, inaugurando quindi una
sostanziale permanenza in attivita del Po-
tere Legislativo.

L'ultimo passaggio che caratterizza que-
sto lungo periodo della storia inglese che
porta alla stabilizzazione dell’attivita e della
vita del Parlamento ¢ costituito dal Septen-
nial Act 1715, del cui significato abbiamo gia
trattato in precedenza (Morgan 2007, p.
313; Rotelli 2005, pp. 52-54.). Qui baste-
ra ribadire che esso fu il frutto di comuni
interessi politici del Sovrano Giorgio I e
della fazione Whig (Goldsworthy 1999, pp.
149-158) in funzione antigiacobita (Black-
burn 1995, p. 19). In particolare di quella
aristocrazia Whig cosi ben rappresentata
nel Prigy Council e che, come il Re, temeva
che il corpo elettorale potesse esprimer-
si in senso favorevole alla rivolta giacobita
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(di impronta cattolica) in corso in Scozia.
Questo elemento strettamente politico avra
delle ripercussioni anche sul piano costi-
tuzionale. Il Septennial Act, infatti, portava
a sette gli anni di legislatura e prolungava
di altri quattro quelli della legislatura in
corso. Tuttavia rimane nelle mani del Re il
potere di scioglimento anticipato. Ebbene,
la saldatura politica tra Gorona e Whigs fa si
che il Sovrano non abbia alcun interesse ad
esercitare questa sua prerogativa e quindi
quei termini di durata finiranno per esse-
re interpretati, per molto tempo, non come
lunghezza massima, bensi come lunghezza
normale della vita parlamentare. Inoltre,
le particolari caratteristiche personali di
Giorgio I (origine straniera, scarsa dime-
stichezza con la lingua inglese), nonché
I'entrata in vigore di alcune norme conte-
nute nell’Act of Settlement, accrebbero no-
tevolmente le attribuzioni e la forza politica
del Prigy Council. Questa accresciuta impor-
tanza si manifesto anche nel fatto che i fu-
turi scioglimenti non verranno decisi sot-
to l'esclusiva responsabilitd del monarca,
bensi «on the advice of the Privy Council
under the Great Seal». Risale quindia que-
ste circostanze 'embrione di quell’Adyice
del Primo Ministro che oggi costituisce il
vero fulcro della decisione politica di scio-
gliere il Parlamento.

3.2 Il periodo monarchico-costituzionale

Con il Septennial Act si completa quindi
quel complesso di istituti costituzionali che
compongono le fondamenta della forma di
governo monarchico-costituzionale. Non
vi & dubbio che la prima fase dello Stato li-
berale inglese si sia retta su questa forma
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di governo. Molto pil discutibile ¢ invece
la portata temporale che essa copre. Nel-
la storiografia costituzionale si sono ma-
nifestate diverse opinioni su quale debba
essere considerato il suo momento fina-
le (17842 18327 altro?). E probabilmente
questa incertezza ¢ causata proprio dalle
caratteristiche di questa forma di governo
e soprattutto dalle vicende storiche che ne
determinarono I'evoluzione gia a partire
dalla prima meta del 7oo. Il suo manife-
starsi come assetto duale dei rapporti tra i
poteri del Monarca e quelli del Parlamen-
to; la progressiva emersione di un ruolo
autonomo in capo al Gabinetto e al Primo
Ministro; I'alternarsi per pitt di un secolo
di momenti di quiete e di tensione, tal-
volta anche molto aspri, tra questi poteri.
Tutti questi elementi delineano un quadro
dai contorni molto sfumati e difficilmente
decifrabili attraverso parametri troppo ri-
gidi. Una categoria giuridica come la forma
di governo monarchico-costituzionale non
si presta mai ad una interpretazione rigida
e formalistica dei confini dei rapporti tra
gli organi. E questo vale a maggior ragione
per una realta come quella inglese, priva
di una Carta da cui trarre organicamente
norme scritte in grado di separare univo-
camente attribuzioni e sfere di influenza
e che anzi faceva della flessibilita dei rap-
porti un alimento costante dell’evoluzio-
ne costituzionale. Di conseguenza, si puod
forse sostenere che, almeno ai limitati fini
dell’analisi che stiamo compiendo sul po-
tere di scioglimento, il punto piu interes-
sante sia proprio la costante, anche se non
lineare e scontata, tendenza all’evoluzione
dei rapporti tra gli organi costituzionali in
senso parlamentaristico. E si puo riflettere
attorno a questo processo evolutivo solo a
partire dal manifestarsi di quegli elementi

di stabilizzazione che dalla Glorious Revo-
lution portano al Septennial Act. Solo con
questa affermazione piena di stabilita, du-
rata e autonomia del Parlamento € possibi-
le descrivere l'istituto dello scioglimento
come componente essenziale di una forma
di governo all'interno di uno Stato liberale
e non, come accadeva prima, una pratica
con cui il Re faceva valere 1'autorevolezza
del proprio ruolo e la forza del proprio po-
tere nei confronti di un’istituzione, certa-
mente antica e prestigiosa, ma comunque
non completamente autonoma e sempre in
qualche modo tributaria alla figura del Mo-
narca. Solo grazie allo “strappo” del 1688-
89 e ai numerosi eventi che si susseguirono
fino al 1716 vennnero a crearsile condizioni
per una forma realmente duale di divisione
del potere politico.

Ma quindi, quali caratteristiche avevalo
scioglimento e che ruolo giocava nel quadro
della forma di governo nel lungo periodo
che va dal 1716 al 1832? Credo che una vi-
sione complessivadi quella prima fase dello
Stato liberale inglese porti a sostenere che
la funzione dello scioglimento fu stretta-
mente connessa all’evoluzione della forma
di governo, nel senso che lo scioglimento
subi e non determino il cambiamento. In-
fatti, nei decenni che vanno dal 1716 alla
fine degli anni "7o la relativa "tranquillita”
istituzionale dei rapporti tra Legislativo
ed Esecutivo si riflesse in una sostanziale
tendenza al completamento del settenna-
to parlamentare. Invece con l'avvicinarsi
della fine del secolo e con i mutamenti che
sidelinearono, a cominciare dalla questio-
ne dell'indipendenza delle Colonie d’oltre
Atlantico, si verifico una ripresa della con-
flittualita traipoteri. Giorgio III, un po’ per
un’indole personale notevolmente diversa
da quella dei suoi predecessori e un po’ per
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una visione politica contrastante con quella
di alcuni grandi notabili della Camera dei
Comuni, ripropose un interventismo regio
che genero un contrasto difficilmente sa-
nabile con la Camera Bassa. Questo conflit-
to deflagro con la gia ricordata vicenda del
1783-1784.. Qui lo scioglimento intervenne
certamente come momento determinan-
te per chiudere questa diatriba e tuttavia
I’analisi di quella complessa partita politica
ci mostra come il vero momento traumatico
attorno a cui ruota l'intera vicenda non fu
lo scioglimento bensi il "dimissionamen-
to” del Gabinetto Portland ad opera del Re.
Lo scioglimento, infatti, intervenne solo
quando il Governo Pitt era riuscito nel dif-
ficile intento di riconquistare una maggio-
ranza parlamentare, a dimostrazione che
né il Re né il Primo Ministro desideravano
caricare lo scioglimento di significati oltre-
modo drammatici di contrapposizione con
I’assemblea legislativa anche, ovviamente,
per evitare il rischio di essere travolti daun
eventuale esito delle elezioni per loro nega-
tivo. Una volta costruite con un sapiente la-
voro di diplomazia parlamentare (anche se
dai tratti non sempre limpidissimi) le con-
dizioni per un quieto ritorno agli elettori,
lo scioglimento anticipato e le successive
elezioni assunsero le sembianze di un nor-
male passaggio della dialettica istituziona-
le, con la prevalenza dell’indirizzo politico
della Corona e del Governo su determinate,
e ormai minoritarie, forze parlamentari.
Ma al di 1a delle molteplici considera-
zioni che si possono trarre da quella ce-
lebre vicenda, ¢ forse pitt funzionale alla
descrizione del ruolo dello scioglimento il
rilievo che per tutto il periodo monarchi-
co-costituzionale si assiste, pur con diver-
si momenti di freno, ad una tendenziale
autonomizzazione del ruolo del Governo
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rispetto al Monarca. E questo 1'elemento
che risultera decisivo nel passaggio al par-
lamentarismo e che contribuira a mutare la
natura ed il ruolo dell’istituto dello sciogli-
mento.

Da questo punto di vista, quindi, lo
scioglimento pilt interessante in quest’ot-
tica evolutiva sembra piuttosto quello in-
tervenuto nel 1831 (Galizia 1974, PP- 2404~
2405). Il gabinetto a guida Whig venne
battuto in una votazione in commissione
alla Camera dei Comuni dall’opposizione
Tory sul progetto di riforma elettorale. Il
Re, pur riluttante, sapendo che questo pro-
getto godeva dell’appoggio dell’opinione
pubblica, non si era opposto alla sua pre-
sentazione e quindi di fronte a quella scon-
fitta parlamentare acconsenti a sciogliere
il Parlamento, anche proprio per verifica-
re ufficialmente 1'orientamento del Corpo
elettorale ed impedire uno scollamento tra
quest’ultimo e 1'assemblea rappresentati-
va, a tutto vantaggio dell’indirizzo politico
dell’Esecutivo, fermamente convinto della
necessita di questa fondamentale riforma.
Infatti la campagna elettorale si gioco inte-
ramente su questa issue; la politica del go-
verno risulto vincente e cosi nella legisla-
tura successiva si arrivo alla definizione di
quella riforma elettorale del 1832 che rap-
presenta certamente il punto di non ritor-
no a favore dell'instaurazione della forma
di governo parlamentare, caratterizzata da
una saldatura di indirizzo politico tra Ca-
mera dei Comuni e Gabinetto, a scapito del
ruolo direttamente politico del Re, e nella
quale anche l'istituto dello scioglimento
assumera un carattere ed un ruolo sensi-
bilmente diversi rispetto a quelli un po’ in-
certi e ancillari mostrati finora.
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3.3 La prima fase monarchico-parlamentare

Ai nostri fini & utile enucleare una prima
fase del parlamentarismo nel periodo ri-
compreso tra le due grandi riforme elet-
torali ottocentesche (1832-1867). Gli anni
compresi tra il 1832 e il 1835 sono decisivi
per I'affermazione definitiva della forma di
governo parlamentare nello Stato liberale
britannico. L’instaurazione di un assetto
dei rapporti tra poteri di tipo monista sara
fondamentale per la formazione di quelle
constitutional conyentions che poi si chiari-
ranno e cristallizzeranno ulteriormente per
tutto il corso del XIX secolo e, ancor di piti,
nel XX.

La riforma elettorale del 1832 assunse
un ruolo determinante. L’estensione del
suffragio non si risolse semplicemente in
una modifica quantitativa ma fini per agi-
re sulla stessa qualita della rappresentanza.
Come ricordava Bagehot, I'aristocrazia e la
gentry, i cui interessi avevano dominato per
tutto il "7oo la Camera dei Comuni grazie
allaloro predominanza elettorale, venivano
affiancate, se non sostituite, dalla forza del -
la middle-class, la cui irruzione diede nuo-
va linfa alla rappresentativita dei Comuni
rispetto all’'opinione pubblica. La Camera
Bassa si affermava cosi come il luogo della
mediazione trainteressispesso divergentie
in quanto tale vero fulcro dell’elaborazione
dell’indirizzo politico della nazione, supe-
rando definitivamente la tendenziale parita
rispetto alla Camera dei Lord. I partiti po-
litici divennero molto pitt di prima le strut-
ture attraverso cui si andava organizzando
questa nuova configurazione della rappre-
sentanza: essi pertanto si ristrutturarono
e si riorganizzarono, anche per rispondere
meglio alle modificazioni imposte dalla ri-

visitazione dei collegi elettorali contenuta
nella riforma (Hawkins 1989).

Queste innovazioni politico-istituzio-
nali crearono le condizioni favorevoli ad un
mutamento dei meccanismi che avevano
caratterizzato lo Stato liberale fino a quel
momento. Ora il Corpo elettorale decide
con il voto l'indirizzo politico prevalen-
te all'interno della Camera dei Comuni, la
quale si avvale di un Governo per dare con-
cretezza alla propria volonta espressa negli
atti legislativi. Viene cosi a compimento
anche quel processo di autonomizzazione
del potere Esecutivo rispetto alla figura del
Sovrano che inevitabilmente subisce una
relativa emarginazione politica a tutto van-
taggio del sempre pil stretto rapporto in-
tercorrente tra i Comuni e il Cabinet.

Naturalmente queste nuove tendenze
non si manifestano in modo istantaneo ma
si affermano attraverso un processo non
privo di momenti di ambiguita. E tuttavia vi
sono alcuni passaggi che contribuiscono in
maniera decisiva a questa affermazione.

Uno di questi & certamente costituito
dalle vicende che si susseguono in occasio-
ne dello scioglimento del 1834, gia descrit-
toinprecedenza. Quell’episodio costituisce
la dimostrazione piu evidente del rilievo
assunto dalla riforma elettorale per il raf-
forzamento della funzione rappresentativa
della Camera Bassa e, di conseguenza, della
diminuzione del ruolo politico del Re, in
armonia con la saldatura del rapporto Ca-
mera-Gabinetto e il consolidamento delle
strutture e del ruolo dei partiti come motori
della vita politica.

In quella occasione Re Guglielmo IV
tento di forzare la mano all’Assemblea per
restituire alla Corona, con una manovra
simile a quelle proprie del suo predeces-
sore Giorgio III, quella posizione di vertice

275



dell’Esecutivo e di contraltare del Legisla-
tivo in caso di contrasto politico tra i due
poteri. Ma i tempi erano cambiati e questa
operazione fini per rivelarsi un irrime-
diabile boomerang per le mire del Sovra-
no (Mackintosh 1977, p. 119). La vicenda
rese infatti chiaro a tutti gli attori della vita
politica come la riforma elettorale avesse
spostato nelle mani del Corpo elettorale il
potere di decidere a chi dovesse spettare la
guida politica della nazione. La formazione
di governi minoritari da imporre e far ac-
cettare ad assemblee riottose (come aveva
fatto Giorgio III nel 1783), cosi come gli
scioglimenti decisi ad opera del Sovrano
per orientare il voto popolare con il pro-
prio patronage a favore del Governo in cari-
ca, spesso adottato con metodi illegittimi,
erano comportamenti sempre pit difficili
da assumere e sempre pill negativamente
sanzionati dall’opinione pubblica.

Questa progressiva e costante emargi-
nazione politica della Corona si riverbera
in particolare su due istituti: la fiducia e lo
scioglimento. I due aspetti sono stretta-
mente legati ed intrecciati. Il rapporto fi-
duciario su cui si regge 1'Esecutivo & quello
con I’Assemblea parlamentare e non pin
con il Sovrano. La linea politica del Cabinet
¢ sempre pittdecisa dall’indirizzo del parti-
to uscito vincitore dalle elezioni e pertanto
il Sovrano non puo pil intervenire, né con
la revoca del Ministero né con lo sciogli-
mento del Parlamento, a turbare questi
nuovi equilibri raggiunti dal sistema isti-
tuzionale.

I1 potere di scioglimento diventa per-
tanto una questione interna al rapporto
fiduciario, anche se con alcuni caratteri
difformi rispetto alle modalitad con cui si
andra configurando con il successivo con-
solidamento del parlamentarismo. In que-
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sta prima fase, infatti, manca ancora una
compiuta definizione delle attribuzioni del
Primo Ministro in ordine alla decisione di
sciogliere il Parlamento. Questa considera-
zione viene allaluce in particolare sotto due
aspetti. Innanzitutto siritiene che il Sovra-
no goda ancora della prerogativa di rifiuta-
re al Primo Ministro lo scioglimento (refu-
sal of dissolution) nel caso in cui non ritenga
esservi la necessita o comunque non vi sia-
no le condizioni (perché, per esempio, ap-
pare percorribile in Parlamento la strada di
una scomposizione e ricomposizione delle
forze politiche per la costituzione di una
nuova maggioranza capace di esprimere la
fiducia ad un nuovo Esecutivo). In questo
modo il Re viene coerentemente a collo-
carsi in quella nuova posizione di garante
delle istituzioni verso cui le dinamiche del
parlamentarismo sembrano portarlo e lo
scioglimento si presenta sotto una veste
di extrema ratio a cui il sistema ¢ costretto
a fare ricorso in casi eccezionali. In secon-
do luogo I'analisi della prassi di quegli anni
mostra come il Primo Ministro sconfitto in
Parlamento non disponga dell’alternativa
tra dimissioni e scioglimento (Costanzo
1984, pp. 191-194; contra. Guarino 1990,
p- 76), nel senso che di regola il Primo Mi-
nistro che si trovasse in questa disagevole
situazione si dimetteva e passava la mano
alle trattative tra i partiti per verificare la
praticabilita di soluzioni che portassero
all'instaurazione di un nuovo rapporto fi-
duciario.

Corollario necessario di queste due li-
mitazioni era l'ulteriore limite per cui, al-
meno in quella prima fase del parlamenta-
rismo, egli non aveva neanche la possibilita
di minacciare lo scioglimento nei confronti
di un Parlamento che si mostrasse riottoso
verso la sua politica, come sottolineato da
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un’autorevolissima dottrina (Mackintosh
1977. PP- 92-93).

Ed ¢ evidente che queste modalita ri-
spondono alle caratteristiche di una fase in
cui la figura del Primo Ministro come ver-
tice sostanziale dell'Esecutivo e come leader
indiscusso del partito maggioritario ai Co-
muni € ancora discretamente acerba e non
completamente consolidata. Pertanto egli,
chiunque sia a ricoprire di volta in volta
questa carica, non pud ancora pretendere
di essere il fulcro attorno a cui debba ruo-
tare la vita delle istituzioni, anche perché il
sistema Westminster non ¢ ancora cosi se-
dimentato da trasporre meccanicamente la
Leadership in Premiership: «<Politicians usu-
ally considered that a government was re-
sponsible to Parliament and if defeated in
the Commons, the correct procedure was
for it to resign and permit the formation
of another Cabinet. The idea that a minis-
try was the direct result of a general elec-
tion and that defeat automatically entitled
it to appeal once again to the people was the
product of a later era» (Mackintosh 1977,

p-93).

3.4 La seconda fase monarchico-parlamen-
tare

Nel periodo trail 1867 e il 1911 buona parte
delle constitutional conventions che caratte-
rizzano l'attuale forma di governo britan-
nica prendono una forma definitiva. Non
vi & una cesura netta rispetto alla fase pre-
cedente ma anzi si assiste al proseguimento
e al consolidamento di determinate linee
evolutive della forma di governo.

Anche questa fase si apre con un’'im-
portante riforma elettorale (1867), seguita

poi da quella del 1884, i cui effetti si river-
berano inevitabilmente sull’insieme dei
rapporti tra gli organi costituzionali, coin-
volgendo quindi anche il ruolo dello scio-
glimento del Parlamento.

Le due riforme elettorali, allargando
sensibilmente il suffragio e ridefinendo la
mappa dei collegi al fine di riequilibrare la
rappresentanza parlamentare a favore del-
le aree urbane sempre pilt popolate (Fair
1973), accelerano in modo irreversibile il
processo verso la definitiva democratizza-
zione dello Stato liberale e determinano le
condizioni per l'ingresso nel gioco politi-
co di forze, fino ad allora sostanzialmente
escluse, rappresentative di interessi e biso-
gni diversi da quelli tradizionali. Si avverte
quindi la necessita da parte di tutte le for-
ze politiche, da quelle pit antiche a quelle
appena apparse sulla scena, di strutturarsi
in modo ancor pii organizzato per rispon-
dere piu efficacemente alle nuove istanze
politico-istituzionali. Si assiste quindi, in
quel periodo, ad un forte consolidamento
del ruolo dei partiti e della loro capacita di
rappresentare ideali, interessi, bisogni che
assurgono a vere questioni nazionali. Inol-
tre emergono alcune significative figure di
uomini politici particolarmente autorevoli
che contribuiscono a conferire alla leader-
ship di partito un lustro e un’importan-
za fondamentali. Basti pensare ad alcuni
grandi Primi Ministri dell’era Vittoriana,
come il Liberale Gladstone e il Conservato-
re Disraeli (Ramm 1984).

In virtt di questi mutamenti la forma
di governo comincia ad avere i caratte-
ri propri del moderno parlamentarismo
britannico in una consolidata democrazia
di massa: quello che in epoca recente ver-
ra chiamato “modello Westminster” (Pa-
squino 2002). II Corpo elettorale premia
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un partito con la maggioranza assoluta dei
seggi nella Camera dei Comuni; il partito,
attraverso la disciplina ferrea del Gruppo
parlamentare, esercita le funzioni spettanti
alla maggioranza parlamentare; il suo leader
viene chiamato dal Sovrano a costituire un
Gabinetto la cui vita si regge sull’appoggio
del Gruppo maggioritario e in binomio con
questo determina l'indirizzo politico del
Paese, contrastato da una opposizione la cui
funzione ¢ inquadrata e disciplinata alivello
istituzionale (Mortati 1973, pp. 118-120).

Ovviamente questi sviluppi non pote-
vano non avere delle notevoli conseguenze
sul piano delle premesse, modalita, circo-
stanze e conseguenze dell’esercizio del po-
tere di scioglimento.

Abbiamo visto come nella prima fase
del parlamentarismo il ricorso ad elezio-
ni anticipate fosse ancora sostanzialmente
considerato alla stregua di una extrema ratio
da attivare solo nel caso di un irrimediabile
stallo parlamentare a causa del quale non
fosse possibile costruire in Parlamento
maggioranze alternative in grado di soste-
nere un NUOvVo governo; ora invece, grazie
anche a questa accentuazione del rapporto
rappresentativo tra 1'opinione pubblica e
I’Assemblea parlamentare, un legame che
sconsiglia manovre e pratiche eccessiva-
mente bizantine, alle dimissioni di un Ese-
cutivo consegue di regola lo scioglimento
del Parlamento finalizzato ad individuare,
attraverso l'espressione della volonta del
popolo, la guida politica (indirizzo politico
e Premiership) per la legislatura successiva.
Questa prassi divenne quasi automatica
(cfr. i casi del 1873 e del 1886), e laddove
questo automatismo si rivelo difficilmente
praticabile, vuoi per ragioni tecniche vuoi
per motivi politici legati al timore dei Pre-
mier sconfitti di essere battuti nelle urne, il
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governo subentrante si limitava ad alcuni
adempimenti necessari e poi chiedeva lo
scioglimento al Sovrano (cfr. i casi del 1885,
1895 e 1906, trattati da Costanzo 1984, pp.
272-273).

Inoltre si forma anche l'importante
consuetudine che un governo la cui piatta-
forma politica portata in campagna eletto-
rale abbia avuto un responso negativo nelle
urne, a tutto vantaggio del partito avver-
sario, si dimetta senza attendere un voto
espresso di sfiducia da parte della Camera
dei Comuni.

Pitt controverso e invece il discor-
so relativo al cosiddetto “scioglimento di
maggioranza”, cio¢ quello scioglimento
determinato da una autonoma decisione
dell’Esecutivo in assenza di una sconfitta
parlamentare, volto a capitalizzare eletto-
ralmente il vantaggio di un supposto ap-
poggio dell’opinione pubblica, oppure ad
anticipare il rischio insito in future deci-
sioni politiche particolarmente delicate e
magari impopolari. Intanto vi ¢ una diffi-
coltd oggettiva di cui tenere conto: in vi-
genza del Septennial Act nessun parlamento
era mai giunto a completare interamente i
sette anni. Tuttavia in molti casi si era trat-
tato di un mero anticipo tecnico nell’'immi-
nenza della scadenza naturale del settenna-
to. In altri casi, invece, risulta piu difficile
discernere tra anticipo tecnico e sciogli-
mento politico, risultando molto labile il
confine tra le due circostanze. Comunque,
I’analisi del periodo a cavallo tra la fine del
XIX e I'inizio del XX secolo non consente di
individuare l'instaurazione di una prassi
consolidata a favore dello scioglimento li-
bero da vincoli parlamentari, a sostanziale
discrezione del Gabinetto. Una prassi che
invece diventera dominante nella seconda
meta del novecento.



Martinelli

Ma a proposito di novecento, nell’ana-
lisi di questa seconda fase della forma di
governo parlamentare britannica qualche
considerazione a parte merita il periodo
che si colloca in prossimita del Parliament
Act 1911. La collocazione temporale dei fre-
quenti scioglimenti verificatisi in questo
periodo impone di ricondurli all'interno
del pit generale conflitto politico-isti-
tuzionale che porta alla riforma del bica-
meralismo del 1911, sulla cui rilevanza e
superfluo soffermarsi. Essi vanno quindi
considerati e analizzati alla luce di questo
particolare contesto.

I due scioglimenti anticipati del 1910
mostrano come l'istituto possa talvolta
svolgere una funzione risolutiva rispetto
a determinati nodi politico-istituzionali
causati dall'incrinarsi di convenzioni sin li
seguite.

Nel caso di specie l'ostacolo era costitu-
ito dalla contrarieta della Camera dei Lord,
manifestatasi sul finire del 1909, ad appro-
vare il bilancio per il 1910 presentato dal
Governo del Liberale Asquith (Hazlehurst
1970) che prevedevauninasprimento fisca-
le per la proprieta terriera. Il Primo Mini-
stro fece allora sciogliere il Parlamento non
prima, pero, di avere fatto approvare dalla
sua maggioranza ai Comuni una mozione
in cui si diceva che quel rifiuto costituiva
un vero e proprio strappo costituzionale
da parte dei Lords. In questo modo Asquith
caricava le elezioni di un significato parti-
colare, e cioé chiedeva al Corpo elettorale
di pronunciarsi su quali dovessero esse-
re i rapporti di forza tra le due Camere in
merito al procedimento legislativo. Forte
del favorevole risultato elettorale il leader
liberale non si accontentd dell’approvazio-
ne del bilancio annuale, ma incardino I'iter
legislativo della riforma del Parlamento,

prospettando un nuovo ricorso ad elezioni
anticipate in caso di opposizione della Ca-
mera Alta. Come era prevedibile, tutto cio
avvenne e anche le elezioni che si svolsero
nel dicembre del 1910 confermarono I'ap-
poggio popolare alla politica riformatrice
del Gabinetto in carica. Grazie a questo rei-
terato consenso, governo € maggioranza si
ritrovarono finalmente libera da ostacoli la
strada verso 'approvazione del Parliament
Act.

Con la riforma del 1911 il sistema costi-
tuzionale viene definitivamente adeguato
all’affermazione del modello parlamenta-
re, con 'abbandono o I'affievolimento di
istituti incompatibili con esso, a comincia-
re dalla funzione legislativa dei Lords che
viene fortemente ridimensionata a tutto
vantaggio delle prerogative dei Comuni e
quindi, in definitiva, del legame maggio-
ranza parlamentare-Gabinetto.

Inoltre negli anni successivi si assiste
ad un sempre maggiore ampliamento e
consolidamento di elementi coerenti con
la democrazia parlamentare, come la con-
cessione del suffragio universale maschile
e femminile (1918), la crescita del Partito
Laburista e il rafforzamento della figura del
Primo Ministro. Il Premier assume sempre
pit la veste di centro motore della politica
britannica e con lo scioglimento del 1918,
imposto dall’altro grande leader Liberale di
quegli anni, Lloyd George (Morgan 1970),
si inaugura anche la prassi del ricorso ad
elezioni anticipate determinato da una sua
decisione autonoma e non presa collegial -
mente dall’intero Gabinetto, come di rego-
la era stato fino a quel momento (Marshall
1986, pp. 48-51; Massari 2005, pp. 117-
120).

Ad una tale evoluzione non puo che cor-
rispondere anche una scomparsa del right
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of refusal of dissolution by the Crown. Come
risultera ancor pill evidente a partire dalla
fine della seconda guerra mondiale, il Mo-
narca ¢ destinato a perdere anche quella
residua funzione di arbitrato politico che in
qualche modo aveva sostanzialmente con-
servato per tutta la prima fase del regime
parlamentare, ma che ormai aveva perduto
buona parte del suo significato, visto che il
sistema costituzionale aveva cercato e tro-
vato altrove i suoi necessari elementi equi-
libratori, non ultimo appunto l'interpello
del popolo come giudice ultimo dei conflit-
ti politici e istituzionali.

3.5 L'evoluzione novecentesca

La successiva evoluzione mnovecentesca
presenta diversi elementi di interesse, an-
che per le modalita niente affatto semplici
e lineari che portano le constitutional con-
ventions in tema di scioglimento anticipato
ad assumere le caratteristiche peculiari che
noi oggi conosciamo nell’ambito del “mo-
dello Westminster”. Come € noto, infatti, il
periodo storico collocato tra le due guerre
mondiali & ricordato come uno dei pitt deli-
cati e complessi della recente storia britan-
nica. Ancora una voltala data fondamentale
(1918) coincide con una riforma elettorale,
appunto quella con cui viene conseguita
dalla democrazia inglese la conquista del
suffragio universale. Questo evento, da una
parte contribuisce ad accrescere la forza
rappresentativa dei partiti, dall’altra pro-
voca una crisi di crescita nel sistema bipar-
titico. Trail 1918 e il 1923 sitengono bentre
tornate elettorali e tutte vedono un incre-
mento esponenziale del Partito Laburista
che passa da una trentina di seggi a quasi
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duecento, giungendo perfino ad esprimere
la Premiership con il Gabinetto MacDonald
del 1924.. Sono insomma gli anni in cui il
sistema politico diventa tripartitico, nel
senso che, per la prima volta, ben tre par-
titi sono in grado di esercitare un potere di
coalizione o di interdizione, a differenza di
quanto era accaduto nei lungi decenni pre-
cedenti in cui, oltre ai due tradizionali rag-
gruppamenti, anche altre formazioni erano
rappresentate in Parlamento (soprattutto
di impostazione localistica, carattere favo-
rito dal sistema uninominale maggioritario
a turno unico), ma nessuna aveva mai po-
tuto assurgere al ruolo di perdurante e de-
terminante ago della bilancia. Invece, I'ir-
resistibile ascesa di un partito espressione
di ceti ed interessi nuovi ed emergenti ero-
deva consensi a Liberali e Conservatori e
non poteva che fare del Labour non tanto
un ago della bilancia ma un vero e proprio
protagonista della vita politica; perfino, in
prospettiva, uno dei due attori del rinno-
vato bipartitismo che andra ricostituendosi
dopo la seconda Guerra Mondiale.

Questa fase di transizione non poteva
non ripercuotersi anche su un istituto cen-
trale della forma di governo come lo sciogli-
mento del Parlamento. Il sistema dei partiti
mostrava notevoli difficolta ad affrontare il
nuovo stato di cose. Spesso le forze politi-
che sitrovarono nella necessita di stringere
degli accordi di coalizione per formare una
maggioranza in grado di sostenere un Gabi-
netto: una condizione, come abbiamo visto,
tradizionalmente disagevole e vista di cat-
tivo occhio da parte dell’opinione pubblica.
Inoltre, laricerca di questi difficili equilibri
fini spesso per scatenare forti dissidi anche
all'interno degli stessi partiti. Tutto cio
rese il sistema particolarmente instabile.
In particolare negli annitrail 1918 eil 1924
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si susseguirono ben quattro scioglimen-
ti anticipati, causati appunto da tensioni e
rotture tra le forze politiche. Ma comunque
¢ sostanzialmente tutto il periodo che arri-
va fino alle soglie dello scoppio del secondo
conflitto mondiale ad essere caratterizzato
da gravi incertezze sul quadro politico. La
dottrina britannica si € interrogata a lun-
go su alcuni aspetti che quello stato di cose
aveva comportato in merito ai meccanismi
che presiedevano allo scioglimento antici-
pato. L’analisi della prassi di quegli anni ha
posto i commentatori di fronte a notevoli
difficolta di inquadramento soprattutto re-
lativamente a due punti cruciali: I'automa-
ticita tra crisi di governo ed elezioni antici-
pate; le prerogative del Sovrano.

Circa il primo aspetto, la prassi mostra
effettivamente in pit occasioni un abban-
dono di questa automaticita (1922, 1931,
1935), nel senso che alla crisi fa seguito la
formazione di un altro esecutivo, sostenu-
to da una maggioranza di indirizzo politico
differente. E tuttavia in tutti quei casi il Pre-
mier subentrante sentl sempre I'esigenza di
vedere confermate dal corpo elettorale le
nuove linee programmatiche, decidendo
pertanto di ricorrere ad elezioni anticipa-
te per sentire la volonta degli elettori. Co-
sicché e difficile dire che in quegli anni la
volonta del popolo avesse smarrito quella
funzione centrale di determinazione delle
scelte di indirizzo politico, pur nel mutato
quadro che abbiamo descritto. Ormai non
vi erano piu le condizioni per tornare ad un
parlamentarismo tutto giocato all'interno
delle assemblee parlamentari come, in lar-
ga misura, era stato fino alla prima meta del
XIX secolo.

Quanto alle prerogative del Sovrano, in
particolare per quanto attiene ad una sua
capacita di rifiuto dell’Adyice del Primo Mi-

nistro, ci si & chiesti se, in presenza di un
governo di coalizione o comunque di una
maggioranza percorsa da forti tensioni in-
terne, di fronte ad una richiesta del Primo
Ministro di sciogliere la Camera dei Co-
muni e andare alle urne con molto anticipo
(perﬁno solo dopounanno di legislatura) il
Re non avesse la possibilita di opporre ri-
fiuto, facendo valere in modo sostanziale la
sua prerogativa di decretare la dissolution.
Qui il discorso & certamente pitt delica-
to anche se quasi puramente accademico,
visto che non risulta dalla prassi di quegli
anni che il Sovrano, nonostante in qualche
caso fosse di diverso avviso, si sia mai spin-
to ad opporre un Refusal all’Advice. Ed effet-
tivamente alcuni autorevoli commentatori,
riflettendo sulle potenzialita di quel qua-
dro politico cosi incerto, hanno nel tempo
sostenuto che il Sovrano avrebbe avuto dei
margini di manovra ed intervento maggiori
di quanto normalmente abbia in condizioni
di maggiore linearita politica, soprattutto
qualora avesse ritenuto di non dover espor-
re il Paese ad un rischio di continuo ricorso
ad elezioni generali (Anson 1922; Jennings
1959; Forsey 1968; De Smith 1979; contra
cfr. per tutti Wang 1934, e Keith 1952). Nel
1924, il Premier MacDonald, alla guida di
un governo di minoranza, venne battuto in
un’importante votazione alla Camera dei
Comuni. Prontamente chiese al Sovrano la
sua dissolution. E noto che Giorgio V fosse
contrariato dal fatto di dover sciogliere il
Parlamento per I'ennesima volta nel bre-
ve volgere di pochi anni, e tuttavia non si
spinse fino al rifiuto della richiesta, anche
perché sapeva che i leader degli altri due
partiti, il conservatore Baldwin e il liberale
Asquith, non erano propensi ad accollarsi
il difficile compito di Primo Ministro in
quella difficile situazione (Blake 1999, p.

281



29). In sostanza, pur in presenza di tutti gli
ipotetici rischi legati ad un ricorso troppo
frequente ad elezioni anticipate, il Sovrano
mantenne un sostanziale self—restraint, la-
sciando alle forze politiche la responsabi-
lita di portare la nazione fuori dalle secche
in cui era entrata; a dimostrazione del fat-
to che ormai, dopo decenni di progressivo
consolidamento del sistema parlamentare
e di rafforzamento rappresentativo delle
forze politiche, anche il Monarca aveva in-
teso chiaramente come non fosse pilt pos-
sibile ripristinare in capo alla Corona un
ruolo politico attivo capace di determinare
alcune sostanziali eccezioni al dispiega-
mento delle convenzioni che presiedono
ai rapporti tra gli organi costituzionali.
Insomma, anche in queste circostanze la
condotta del Sovrano doveva essere sempre
improntata alla prudenza (Bogdanor 1995,
pp- 161-162). La prerogativa regia persiste
nelle convenzioni, ma ormai gia dagli anni
'20 anche il solo Refusal all’Adyice era dive-
nuta un’ipotesi molto remota.

Dopo la seconda guerra mondiale il
quadro politico torna a farsi piu chiaro e
lineare. Il sistema torna ad essere sostan-
zialmente bipartitico. I Liberali, che tanta
parte avevano avuto nello sviluppo della
liberaldemocrazia inglese, vedono ridurre
il loro consenso elettorale e vengono sosti-
tuiti nel gioco della democrazia competitiva
dai Laburisti che fino ai giorni nostri con-
tenderanno ai Conservatori la maggioranza
ai Comuni e la Premiership del governo. Non
vi ¢ dubbio che le constitutional conventions
in tema di scioglimento anticipato abbiano
tratto da questo ritorno ad una competizio-
ne tra due partiti un enorme giovamento
per il loro definitivo consolidamento. An-
che se il dibattito teorico in questi ultimi
decenni ¢ sempre rimasto vivace e pro-
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fondo, sia in una prospettiva storica che di
analisi della prassi recente, ¢ difficile ne-
gare che, in conseguenza e in coerenza con
il lungo percorso che abbiamo esaminato,
sisiano andati formando alcuni punti fermi
dai quali non si puo prescindere.

Il vero dominus del potere di sciogli-
mento ¢ diventato il Primo Ministro. Que-
sto assunto ¢ fuori discussione quando egli
si trova in una evidente posizione di forza
(Marshall 1986, pp. 45 ss.). In che cosa
consiste la forza di un Primo Ministro nel
“modello Westminster”? Questa condizio-
ne viene raggiunta quando egli si trova a
capo di un partito che ha ottenuto un ap-
prezzabile vantaggio di seggi alla Camera
dei Gomuni, tale da godere di una discreta
maggioranza in grado di consentire a lui e
al suo governo una navigazione ragionevol-
mente tranquilla nel corso della legislatu-
ra, senza che I'autorevolezza della sua lea-
dership in seno al partito e al Gabinetto non
venga mai messa in discussione (Alderman
and Cross 1974, pp- 399-4.02).

In queste circostanze praticamente nes-
suno mette pitt in discussione che il Primo
Ministro possa legittimamente procedere
ad uno scioglimento “libero”, nel senso
che egli possa decidere il momento in cui
maggiormente conviene al suo governo ed
al suo partito presentarsi davanti agli elet-
tori, vuoi per fare tesoro di un consenso
derivante da eventuali successi ottenuti
negli anni precedenti, vuoi per evitare che
il rischio che il consenso presente possa
ridursi o svanire a seguito di passaggi po-
litici delicati e controversi che si profilano
all’orizzonte. L'attributo “libero” va quindi
riferito all’assenza di votazioni parlamen-
tari sfavorevoli o ad attriti con altri organi
costituzionali. Questo & un punto partico-
larmente importante da sottolineare poi-
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ché sappiamo che negli ultimi trent’anni
tutti gli scioglimenti anticipati sono stati
decisi personalmente dai Primi Ministri
proprio sulla base di questa ormai consoli-
data convenzione (Pasquino 2003, p. 303).
Margareth Thatcher negli anni ottanta e
poi Tony Blair nel 2001 e nel 2005 hanno
imposto lo scioglimento esclusivamente
in virtu di un puro (e legittimo) calcolo di
vantaggio politico a proprio favore. Ed &
chiaro che, piu lo scioglimento anticipato
viene utilizzato in questo modo e per questi
fini, pit finisce per mutare le sue funzioni:
davalvola di sfogo del sistema per restituire
“lo scettro” al popolo in caso di conflitti po-
litici o istituzionali a strumento nelle mani
dell’Esecutivo per riprodurre la propria le-
gittimazione alla guida del Paese. In sintesi
si potrebbe dire che da istituto equilibra-
tore si stia trasformando in un consueto e
accettato (quando, non va mai dimentica-
to, ne ricorrono le condizioni) strumento
di governo. In questo quadro non sembra
fuori luogo sottolineare che probabilmen-
te una delle ragioni per cui questa moda-
lita si & fortemente affermata nel secondo
novecento, oltre che ad evidenti ragioni di
carattere politico-istituzionale, & anche le-
gata al fatto che recentemente hanno avuto
un grande sviluppo la pratica e I'affidabilita
dei sondaggi demoscopici, e cio ha con-
sentito ai governi di avere in mano il polso
dell’opinione pubblica sia nella corrente
attivita di governo sia nell’eventualita di
cogliere il momento pill propizio per an-
dare al voto (Alderman and Cross 1974, pp.
394:-395; Vassallo 2007).

A fronte di questi elementi di certezza
non bisogna perd mai dimenticare che la
dottrina britannica, pur divisa su moltepli-
ci dettagli, & sostanzialmente concorde nel
ritenere che il verificarsi di circostanze po-

litiche diverse da quelle, appena descritte,
che oggi consentono alla figura del Primo
Ministro una convenzionale “supremazia”
nel sistema, imporrebbe considerazioni
meno sicure e pilt problematiche.

Le circostanze politiche che si disco-
stano da quelle “normali” astrattamente
ipotizzabili sono molteplici (anche se, ov-
viamente, non cosi frequente ¢ il loro ve-
rificarsi, pena I'implosione del sistema).
Certamente non potrebbe chiedere lo scio-
glimento il Primo Ministro uscito sconfitto
daun’elezione generale, e nel caso lo faces-
se il Sovrano avrebbe il dovere di opporre
il rifiuto, trattandosi in questo caso di uno
strappo costituzionale.

Piti problematico sarebbe invece il caso
diunarichiesta discioglimento provenien-
te da parte di un Primo Ministro che aves-
se perduto I'appoggio del proprio partito,
pur non avendo subito una sconfitta su un
voto parlamentare. Per esempio, nel 1990
sarebbe stato legittimo per M. Thatcher
chiedere lo scioglimento della Camera dei
Comuni, mentre il proprio Gruppo par-
lamentare stava decretando la sua sosti-
tuzione con John Major? La risposta della
dottrina inglese sembra essere negativa.
La ragione ¢ spiegata molto bene da queste
parole di Rodney Brazier: «The key ques-
tion is not which body or group has the
constitutional authority to remove a Prime
Minister. The question is, rather, what is a
politician’s right to be Prime Minister? The
uncontroversial constitutional rule is that a
person is entitled to be appointed Prime
Minister by the Queen if he is in the best
position to command a stable majority in
the House of Commons» (Brazier 1991, p.
478). Ecco, quindi, I'individuazione di un
forte correttivo al potere del Primo Mini-
stro: la sua legittimazione cessa con il venir
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meno della sua leadership sul partito e sul
Gruppo; pertanto egli viene privato anche
della possibilita di chiedere lo scioglimen-
to (Blackburn 2004, p. 557). Ed & interes-
sante notare come la dottrina si divida in
relazione al fatto che questa possibilita in-
vece persista (in alternativa alle dimissio-
ni) in capo al Premier colpito da una mozio-
ne di sfiducia (come nel caso del Laburista
Callaghan nel 1979): secondo i favorevoli
(Blackburn 2004, p. 557) lalogica & che in
questo secondo caso non vi sarebbe una
perdita di legittimita derivante dal fatto di
non essere pill espressamente il capo del
partito, ma solo un rovescio parlamentare
difronte al quale il Premier avrebbe il diritto
di chiedere il decisivo pronunciamento po-
polare; mentre i contrari (Bogdanor 1995,
p- 80) pensano addirittura che di fronte a
tale richiesta: «Clearly the sovereign would
have had not only the right but the duty to
refuse such an illegitimate request>.
Queste considerazioni coinvolgono an-
che il tema della funzione deterrente che
nella Costituzione inglese giocherebbe la
minaccia di ricorrere ad elezioni da parte
del Primo Ministro (Andrews 1960, pp. 287
ss.; Markesinis 1972, pp. 121-123). Infatti,
se quest’ultimo si trovasse in una posizio-
ne di forza sia nella Camera dei Comuni sia
all'interno del proprio partito avrebbe la
possibilita di utilizzare strumentalmente
questa minaccia per far desistere settori
della maggioranza, necessariamente mino-
ritari, da comportamenti eccessivamente
riottosi rispetto alla linea politica dell’Ese-
cutivo. Viceversa, nel caso in cui, come
nella vicenda Thatcher del 1990, il Capo
del governo si trovasse in una posizione di
debolezza tale da poter essere sostituito, o
comungque dovesse fronteggiare un numero
troppo elevato di deputati backbenchers “ri-
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belli” (Jones 1985, pp. 204-205), ecco che
la minaccia di elezioni anticipate perde-
rebbe tutto il proprio potere di deterrenza,
visto che presumibilmente il Premier in ca-
rica non verrebbe presentato alle successi-
ve elezioni come leader del partito (Barbera
2004a, pp. 381-382). Insomma, lo sciogli-
mento non ¢ mai deciso dal Primo Ministro
contro la sua maggioranza, bensi a favore
del futuro politico suo e del suo partito (Pa-
squino 2003, p. 303); e cio & talmente vero
che taluni sostengono che in questi casi il
Primo Ministro non abbia proprio il dirit-
to di richiedere lo scioglimento (Massari
2005, p. 116).

Malasituazione pitt delicata e ambigua &
certamente quella detta di hung Parliament,
cio¢ una Camera dei Comuni in cui nessun
partito ha ottenuto la maggioranza assoluta
dei seggi e quindi il governo si trova nella
disagevole condizione di chiedere I'appog-
gio esterno ad una delle altre forze presenti
in Parlamento, o addirittura vi & la neces-
sita di formare un governo di coalizione
(Marshall 1984, pp. 220-222; Bogdanor
1986, pp. 16-22; Butler 1986, pp. 122-134;
Rasmussen 1987, pp. 144-153) o, peggio
ancora, si forma un governo di minoranza
(Birch 1984, p. 98). Situazioni che abbiamo
visto essersi verificate pitt volte nella storia
britannica in alcune fasi di crisi del bipar-
titismo. Piu recentemente ancora, tra il
1974 e il 1979, cioé in un periodo storico in
cui le convenzioni proprie del bipartitismo
si erano gia ampiamente sedimentate.

Di fronte alla richiesta di scioglimen-
to proveniente da un Primo Ministro alla
guida di un Gabinetto di questo tipo, il
Sovrano avrebbe I'obbligo di assecondar-
lo o assolverebbe meglio ai suoi obblighi
costituzionali verificando la possibilita di
trovare altri accordi tra le forze politiche
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presenti in Parlamento, magari anche con
I’emarginazione all’'opposizione del partito
di maggioranza relativa?

E ancora, nell’ipotesi di un governo di
coalizione, una decisione come quella di
proporre 1’Advice per lo scioglimento po-
trebbe essere presa dal Primo Ministro in
persona contro 'opinione del resto della
compagine governativa?

Sono tutti interrogativi su cui la dottri-
na d’oltremanica si interroga e si divide da
sempre. Risulta chiaramente come buona
parte di questa diatriba si giochi su di un
elemento fondamentale connaturato al si-
stema delle convenzioni costituzionali, &
cio¢ lavalutazione del significato e della co-
genza dei precedenti (Heasman 1960). Le
considerazioni dei costituzionalisti a com-
mento delle vicende riguardanti il periodo
compreso tra le due guerre mondiali o, a
maggior ragione, quelle concernenti I'Eta
Vittoriana, tendenti spesso a sottolineare
la praticabilita di un’iniziativa efficace da
parte del Sovrano (Anson 1922; Jennings
1937), sarebbero valide ancora oggi, dopo
un lungo periodo di stabilita politica? La
profonda evoluzione non solo della forma
di governo ma perfino della forma di Stato
non dovrebbe far propendere per un forte
ridimensionamento della forza di prece-
denti cosilontani e fuori contesto? Oppure,
al contrario, proprio il raro ripetersi di oc-
casioni problematiche fa sorgere la neces-
sita di trovare dei lumi nel passato, talvolta
anche remoto? Questo dilemma ricompar-
ve puntualmente proprio nel 1974, quando
dopoleelezionidifebbraio (Berrington and
Bedeman 1974; Volpi 1983, pp. 287-288) si
verifico una situazione di hung Parliament
che creo dapprima forti imbarazzi istitu-
zionali dal punto di vista della nomina del
Premier e successivamente in relazione ad

un Adyice di dissolution a breve distanza di
pochi mesi. In quel frangente forze politi-
che e Corpo elettorale riuscirono a supera-
re, pur con notevoli difficolta, la delicatezza
della situazione senza che fosse richiesto
un eccessivo coinvolgimento della Regina,
tuttavia i commentatori tornarono ad in-
terrogarsi con preoccupazione sui possibili
effetti di un ripetersi di condizioni di in-
stabilitad. L'essenza di quel dibattito fu che
ancora una volta trattando di convenzioni
costituzionali & praticamente impossibi-
le tracciare una netta e definitiva linea di
demarcazione tra cio6 che un organo puo o
non pud fare in astratto. A questo proposito
sono illuminanti per sintesi queste parole
di Robert Blake: «There the matter rest.
It is very unlikely that he monarch would
refuse the Prime Minister’s request. It is
also very unlikely that any Prime Minister
would make it in circumstances that would
justify such a refusal. But the monarch’s
prerogative remains» (Blake 1999, p. 30).
E sembra di poter dire che il dibattito
stia tornando d’attualitd nel Regno Unito
proprio nei mesi conclusivi della legisla-
tura in corso. Il vistoso calo di consensi
di cui soffre da tempo il Partito Laburista
potrebbe naturalmente portare ad una tra-
dizionale alternanza alla guida del Paese
a vantaggio dei Conservatori. Tuttavia se
questi ultimi non riuscissero a raggiungere
la maggioranza assoluta, vuoi per una ri-
monta del Labour, vuoi per un significativo
incremento dei consensi da parte dei libe-
raldemocratici (Webb 2003), oppure per
una forte attenuazione della cosiddetta Cube
Law (Butler 2004, p. 736) (cioe dell’effetto
moltiplicativo in termini di seggi conqui-
statiassicurato dal sistemafirst-past-the post
ai due partiti piu forti), ecco che la scomoda
ipotesi dell’hung Parliament potrebbe riaf-
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facciarsi sul palcoscenico della politica bri-
tannica, e con lei si riproporrebbero tutte le
inevitabili incertezze del caso. Forse 1'unico
elemento ormai generalmente accettato &
che crisi politiche generate da casi simili
dovrebbero essere risolte dai partiti attra-
verso la dimostrazione di un grande senso
di responsabilita istituzionale, e che un
eventuale intervento politico del sovrano
dovrebbe verificarsi solo nei remoti casi in
cui le forze politiche non si rivelassero as-
solutamente in grado di assolvere a questo
loro delicato compito (Brazier 2005, p. 45).

Naturalmente non spetta a noi scio-
gliere questi intricati nodi, e tuttavia que-
sto dibattito & interessante per mettere in
luce due elementi fondamentali relativi alle
constitutional conventions.

I1 primo ¢ che queste si creano e si se-
dimentano grazie al fatto che le situazioni
di “lineare normalita”, come appunto I'esi-
stenza di una maggioranza assoluta in capo
ad un partito nella Camera dei Comuni, si
verificano pitt frequentemente rispetto
a quelle che renderebbero il sistema pitl
complicato e meno intelleggibile. Il secon-
do & che pero il loro consolidamento non
preserva completamente il sistema da una
loro messa in discussione nel caso in cui
le circostanze politico-elettorali dovesse-
ro riproporre queste situazioni anomale,
come appunto I’hung Parliament. E talvolta
questa anomalia puo essere talmente pro-
fonda da richiedere alle istituzioni e alle
forze politiche uno sforzo particolare, an-
che in parziale antitesi rispetto ad alcuni
meccanismi cosi ben collaudati.

Non ¢ forse fuori luogo notare che anche
in tutto questo risiede il fascino, e il limite,
del parlamentarismo non razionalizzato,
dominato dalle consuetudini, ma anche
esposto pilt di altri all'incertezza derivante
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da situazioni ambigue.

In conclusione, appare chiaro dall’evo-
luzione storica della forma di governo
britannica, analizzata dal punto di vista
della dissolution della House of Commons,
che le convenzioni costituiscono un puzzle
dove tutto si tiene nell’ambito di un qua-
dro omogeneo: il sostanziale bipartitismo
si & nutrito e consolidato grazie al siste-
ma elettorale maggioritario a turno unico;
quest’ultimo, reciprocamente, ha potuto
contribuire a stabilizzare il sistema anche
grazie alla storica propensione del Cor-
po elettorale a premiare alternativamente
I'uno o I'altro dei maggiori partiti (sistema
partitico “binario”: Donovan 2007, p. 78);
I'insieme di questi fattori ha fatto emerge-
re con il tempo la decisiva importanza della
correlazione tra leadership e premiership;
questo elemento ha determinato la defi-
nitiva affermazione delle convenzioni ri-
guardanti sia lanomina del Primo Ministro
(Brazier1982) sia il suo decisivo ruolo nella
decisione di sciogliere anticipatamente il
Parlamento.

E tuttavia appare con altrettanta chia-
rezza come il loro mantenimento sia con-
dizionato dalla continuita nel sistema po-
litico, cioé dal perpetuarsi nel modo pitt
ripetitivo possibile delle condizioni che
hanno determinato la formazione e I'affer-
mazione di quelle consuetudini (Sainsbury
1961, p. 224; Bogdanor 2004), compresa la
conservazione, per nulla scontata (Webb
2003), del Two-Party System, vera e pro-
pria pregiudiziale per il funzionamento del
sistema (Cuppone, pp. 727-730). Come ha
scritto Alessandro Torre: «In quanto rego-
la politica strumentale assimilata alla di-
mensione della costituzionalita, il metodo
elettorale maggioritario [...] aderisce inti-
mamente alla natura storica dell’esperien-
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za costituzionale anglo-britannica, con cio
configurando una fondamentale chiave in-
terpretativa dell’intero sistema di governo
del Regno Unito e nella percezione corren-
te ponendosi alle radici della stabilita del-
le sue istituzioni rappresentative e, come
gia asseriva Ostrogorski nel suo saggio del
1903 dedicato al rapporto tra sviluppo dei
partiti e vitalita della partecipazione politi-
ca, a fondamento del modello democratico
nell'intera area anglo-americana» (Torre
1997: PP- 443-444)-

In quest’ottica si prospetta di diffici-
le praticabilitd qualsiasi ipotesi di rifor-
ma elettorale, nonostante questo tema sia
divenuto spesso argomento di campagna
elettorale, basti pensare all'uso strumenta-
le che ne fecero i laburisti alla vigilia delle
vittoriose elezioni del 1997, cui poi ovvia-
mente non fece seguito alcun cambiamento
concreto. Laburisti e Conservatori, infatti,
sono perfettamente consci del fatto che un
eventuale passaggio ad un sistemaelettorale
maggiormente rispettoso dei reali rapporti
di forza presenti nel Paese, e quindi meno
distorsivo della rappresentanza parlamen-
tare (Dunleavy and Margetts 2005), fini-
rebbe per minare la stabilita e soprattuttola
linearita degli automatismi che presiedono
alla forma di governo (Butler 1986, pp. 20-
34; Blake 1999, p. 26), rischiando di far
riemergere continuamente, e non solo ec-
cezionalmente, tutte le problematiche e le
tensioni tipiche dei periodi storici caratte-
rizzati dalla crisi del bipartitismo (Bogda—
nor 1983; Marshall 1984, p. 220). E non si
puo escludere che eventualita di questo tipo
potrebbero far sorgere la necessita anche
per il Regno Unito di dotarsi di una Carta
costituzionale scritta e di un parlamenta-
rismo razionalizzato (Butler 1986, p. 144),
non potendo trovare pitt nelle procedure

convenzionali le linee guida per i rapporti
tra gli organi costituzionali: una prospet-
tiva che, nonostante sia tornata ad esse-
re materia di dibattito tra i commentatori
soprattutto sugli organi di stampa (Garton
Ash, 2009), appare forse troppo avanzata
anche per un’epoca di grandi cambiamenti
come quella che stiamo vivendo.

E del resto, che il “modello Westmin-
ster” pur con tutti i suoi limiti e i suoi di-
fetti goda ancora di una notevole “spinta
propulsiva” & testimoniato dalla tenden-
za di diverse democrazie eurocontinen-
tali ad avvicinarsi al modello britannico
di scioglimento del Parlamento. Alcune,
come per esempio la Spagna, la Grecia o
la Svezia (Martinelli 2004, pp. 98-103), in
modo "naturale”, grazie alle loro adegua-
te previsioni costituzionali; altre, come la
Germania, incontrando maggiori difficol-
ta a causa di notevoli rigiditd normative. Il
parlamentarismo iper-razionalizzato che
caratterizza il Cancellierato tedesco non
contempla l'ipotesi dello scioglimento del
Bundestag determinato da una scelta di op-
portunita politica da parte del Cancelliere.
Come ¢ noto, infatti, il Grundgesetz tipizza
altri casi, avendo cura di riservare il centro
della scena alle votazioni in seno allo stes-
so Bundestag. Da qui la necessita di trovare
taluni espedienti in grado di raggiungere il
risultato di conferire al Cancelliere la po-
testa di decidere, d’accordo con la propria
coalizione, il momento piit opportuno per
un ritorno alla urne, come dimostrano gli
scioglimenti del 1972, 1983 e 2005, con il
relativo avallo del BVG circala compatibilita
costituzionale della "autosfiducia distrutti-
va” (Lanchester 1984; Luther 2005; Apel,
Korber and Wihl 2005, Palermo 2006).
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