Parlamento e regolamenti parlamentari

in epoca fascista®

Il parlamento é organo d’integrazione del Governo,
non ¢ organo che condiziona ’esistenza del Gover-
no... Non si possono, difatti, intendere i caratteri e i
limiti della funzione legislativa secondo il nuovo
sistema se non si parte dal presupposto costituzio-
nale che l'indirizzo o la funzione di governo sono
superiori e prima della funzione legislativa.

C.A. Biggini, La Camera dei Fasci e delle Corpora-
zioni nel nuoyo ordinamento costituzionale, in Scrit-
ti giuridici in onore di Santi Romano, vol. I, Pado-

va, 1940, 558 ss.

1. L’epilogo come proemio

E inevitabile inserire la vicenda specifica
dei regolamenti parlamentari all’interno
del pitt ampio tema dell’istituzione parla-
mentare nel periodo fascista ed a questo
proposito mi sembra utile partire dal
momento sostanzialmente terminale della
parabola di tale istituzione, se si intende il
termine “parlamentare” in un’accezione
maggiormente affine alla nostra sensibili-
ta costituzionale.
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Sitratta diun momento ben colto e ricor-
dato da Calamandrei in un suo noto ed appas-
sionato studio del 194.8 (Calamandrei, 294,):
il pomeriggio del 14, dicembre 1938 — dopo
che nella mattinata si era proceduto alla con-
versione di ventiquattro decreti-legge ed
all'approvazione di tre leggi, tutti del pit1 sva-
riato contenuto, e sempre dopo che in aper-
tura della tornata pomeridiana, all'unanimi-
ta dei presenti e per acclamazione, si erano
convertiti inlegge i cinque decreti-legge sulla
difesa della razza italiana e di discriminazio-
ne nei confronti dei cittadini di razza ebrai-
ca—la camera dei deputati italiana cessava di
esistere, in conseguenza dell’approvazione
(naturalmente per acclamazione) del dise-
gno dilegge istitutivo della camera dei fascie
della corporazioni.

* Questo scritto ¢ destinato agli Studi in onore di Pier-
francesco Grossi.

L'autore desidera ringraziare il dr. Paolo Massa,
sovrintendente all’archivio storico della camera dei depu-
tati, per il prezioso aiuto offerto nel reperimento dei docu-
menti parlamentari utilizzati per questo studio.
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Appare ancora oggi impressionante la
lettura del discorso commemorativo tenu-
to dal deputato (ma sicuramente avrebbe
gradito maggiormente la qualifica di “ono-
revole camerata”) Orano e concluso dal
presidente della Camera Ciano (Atti parla-
mentari — camera dei Deputati, legislatura
XXIX, 1 sessione — 2% tornata del 14 dicembre
1938, 5609 ss.): in un’atmosfera euforica,
nella quale a stento il presidente della
camera riesce ad imporre, per l'ultima
volta, la votazione finale a scrutinio segre-
to del disegno dilegge richiesta dall’art. 63
dello statuto albertino e tra lazzi e motti di
spirito che evocano alla mente “il bivacco di
manipoli” citato 17 anni prima dal prota-
gonista assoluto di quella come di questa
seduta parlamentare, viene suggellato il
certificato di morte dell’istituzione parla-
mentare nata novanta anni prima.

Di essaviene ricordata con rispetto sol-
tanto «la missione di portare lo Stato
nazionale sino ai suoi estremi giusti confi-
ni etnici» (iti parl., 5622). Per il resto &
I’evocazione sprezzante della «liberta
chiacchieroide dei partiti che abusavano
della critica e della censura in qualsiasi
occasione», del «caos dei partiti e delle
combutte ministerialistiche» (Atti parl.,
5623); un «mondo gramo ed irresponsa-
bile di uomini fatti per la caricatura giorna-
listica» (Atti parl., 5624. Sui caratteri della
retorica fascista e sul parlamento quale suo
obiettivo privilegiato, cfr. Giuliani, 869 e
nota 43) al quale si contrappone un futuro,
quello dei consiglieri della camera dei fasci,
visti, con un”immagine vagamente (ma
probabilmente in modo inconsapevole)
jiingeriana, come «lavoratori dalle funzio-
ni specializzate e militi della causa naziona-
le fascista», «operai del buon lavoro legi-
slativo» (Atti parl., 5625).
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2. Nemici mortali: fascismo e parlamento

E evidente che il 14 dicembre 1938, in occa-
sione della seduta della camera dei deputa-
ti appena ricordata, si era celebrato I'irri-
dente funerale di un morto defunto da
molti anni, anche se & sempre stato diffici-
le stabilire con precisione quando il deces-
so si fosse verificato.

Fuor di metafora, & nota la difficolta dei
costituzionalisti nell'individuare il momen-
to dello snaturamento decisivo dell’istitu-
zione parlamentare in Italia sotto il fasci-
smo. Cio in perfetto parallelo con la diffi-
colta di definire il momento dell’abbando-
no del modello di forma di governo rappre-
sentativa delineata dallo statuto (per tutti,
cfr. Crisafulli, 115 ss. e Paladin, 887 ss. Con-
tra, per la fuoriuscita dalla continuita statu-
taria «fin dal primo intervento massiccio,
per vie di fatto, cioé con atti esecutivi che
nonrisalivano al potere pubblico», Pertico-
ne, 259) el'ingresso inun territorio costitu-
zionale inesplorato.

La tesi del gradualismo fascista nella
organizzazione dello stato totalitario vale
pero, a mio parere, in termini molto limi-
tati per il parlamento, o meglio perla came-
ra dei deputati: se i rapporti del fascismo
con la corona saranno improntati per tutto
il ventennio ad un delicatissimo gioco di
scacchi (di cui & pedina lo stesso senato
regio) e sarala corona, alla fine, a dare scac-
co a Mussolini; se i rapporti con le istituzio-
ni dello stato non sono certo riconducibili
ad una fagocitazione degli apparati ammi-
nistrativi e della magistratura nel partito
(Aquarone, 24,0 ss., Paladin, goo, Lombar-
di) — ed anzi spesso Mussolini si appogge -
ra agli apparati amministrativi, soprattut-
to prefettizi, contro il partito (De Felice,
1968, 297 ss. Per un quadro maggiormen-
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te articolato dei rapporti tra fascismo e pre-
fetti, cfr., pero, Gentile, 1995, 173) — tutto
cid non vale per i rapporti tra fascismo e
parlamento (dovendosi comunque osser-
vare un condizionamento relativamente
moderato operato dal regime nei confron-
ti della burocrazia professionale delle
camere. Perla trattazione di questi aspetti,
cfr. Ferrari Zumbini, Traversa e Pacelli).

Antiparlamentare per natura, in quanto
antidemocratico (si veda, programmatica-
mente, la voce Fascismo, in questa parte
redatta da Mussolini, 1932, 849. Sull'incom-
patibilitd strutturale tra sistema a partito
unico fascista e funzione parlamentare, cfr.,
per tutti, Rebuffa, 498), il fascismo vede nel
parlamento, nell’istituzione di democrazia
rappresentativa — massimamente la camera
dei deputati, quindi — il "nemico” naturale,
primigenio, da piegare ed abbattere.

Non sfuggiva pero al senso politico di
Mussolini che la via maestra per compri-
mere le liberta civili e spazzare via quelle
politiche doveva passare, se non partire,
dal controllo e dal successivo esautora-
mento dell’istituzione parlamentare. Nella
parte pitt avanzata dell’Europa del ventesi-
mo secolo, preclusa la via di antistorici
coups d’état o pronunciamientos, peraltro
impraticabili in concreto per il movimen-
to fascista delle origini, la realizzazione del
regime non poteva prescindere dallo
smantellamento del principio democrati-
co dall’interno, tramite applicazione del
principio stesso.

Si trattava, quindi, di spezzare il fonda-
mentale fulcro delle democrazie, indivi-
duato da Kelsen nel "principio maggiorita-
rio-minoritario”, ovvero nella necessaria
possibile alternanza ed interscambiabilita
tra posizione di governo e di opposizione
per ogni forza politica (Kelsen, 105. Nella

letteratura costituzionalistica italiana, per
la sottolineatura della fondamentalita di
tale assunto, D’Atena 48 s.).

Ma non si trattava soltanto di questo.
L’antiteticita tra fascismo e parlamentari-
smo non si limita a snaturare la dialettica
maggioranza-minoranza tipica di ogni isti-
tuzione parlamentare. A questo proposito,
si possono avanzare dubbi sulla fondatezza
della posizione di Calamandrei, espressa
nello scritto in precedenza gia ricordato,
per il quale il vero obiettivo del fascismo
erano, pilt che il parlamento, le opposizio-
ni e che «l'ideale del fascismo non & uno
Stato senza Parlamento, ma ¢ un Parlamen-
to di servi sciocchi», sempre pronti a
rispondere a richiesta con un voto di accla-
mazione (Calamandrei, 272).

Si tratta, infatti, di un’osservazione
finanche riduttiva: essa puo fotografare con
una certa efficaciala fase iniziale dell’espe-
rienza italiana del ventennio, in cui I’azio-
ne fascista sconta il carattere coalizionale
del gabinetto Mussolini nella XXVIlegisla-
tura statutaria(1921-1924) ove, come &
noto, i deputati fascisti erano ben lungi dal
raggiungere la maggioranza ed ¢ in grado di
attagliarsi ancora all’azione fascista nella
XXVII legislatura (1924;1929), volta allo
schiacciamento delle opposizioni. Gi si
trova di fronte, in altri termini, ad un’ana-
lisi applicabile ad un primo stadio evoluti-
vo del fascismo, di tipo principalmente
autoritario; tuttavia essa risulta insufficien-
te per lo stadio successivo, sperimentato
solo parzialmente, del “fascismo-totalita-
rio”, come dimostra in modo evidente la
soppressione della camera dei deputati,
ormai ridotta ad aula di acclamazione, senza
opposizioni, a favore di un’entita tutta da
sperimentare come la camera dei fasci e
delle corporazioni (si aderisce, in questo
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Giacomo Matteotti.

modo, per quanto riguarda l'istituzione
parlamentare, alla linea interpretativa che
ravvisa nell’ordinamento fascista “maturo”
i caratteri del totalitarismo. Sul punto, cfr.,
per tutti, Gentile, 1995. Diverso — e piil
complesso —discorso deve farsi per 'ordi-
namento complessivo della stato italiano:
cfr., infatti, De Felice, 1981, pp. 44, ss.e 66
ss.).

3. L'attacco al parlamento: dall’esterno e dal-
interno

Molteplici appaiono le direttrici di attacco
alle istituzioni parlamentari: alcune brutal -
mente violente ed illegali, altre abilmente
in grado di sfruttare i punti di debolezza
offerti dalla legalita statutaria (sul "doppio
gioco” del fascismo nei confronti del par-
lamentarismo, cfr., ancora, Calamandrei,
265, ma, in precedenza, Trentin, 147).
Non ¢ il caso di soffermarsi sul versan-
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te per cosi dire “esterno” dell’azione anti-
parlamentare del fascismo: il ricorso alle
minacce, alle violenze fisiche, allo squadri-
smo, in una parola all’illegalismo come
mezzo di competizione politica e di com-
pressione, se non di eliminazione, degli
avversari politici non necessitano di parti-
colari approfondimenti in questa sede,
tranne che per un particolare aspetto.

Il ricorso alla violenza, infatti, non si
limita a caratterizzare ’azione politica al di
fuori delle aule parlamentari, anche se, nel
caso pil eclatante — il delitto Matteotti —il
destinatario delle violenze ¢ un parlamen-
tare. Cio che & dato rilevare e che merita di
essere segnalato ¢ la proiezione, in pitt di un
episodio, della violenza (o della immedia-
ta minaccia di essa, il ché & equivalente)
all'interno della stessa aula parlamentare
(il discorso vale, ovviamente, soprattutto,
per la camera dei deputati).

Si assiste cosi alla crisi pitt drammati-
ca diuno dei presupposti essenziali di esi-
stenza e funzionalita delle assemblee par-
lamentari e, ciog, il carattere pacifico dei
lavori di esse; la capacita della dialettica
parlamentare di neutralizzare, nel recipro-
co riconoscimento e legittimazione dei
contendenti politici, le pilt aspre contrap-
posizioni determinate dalla logica del-
I'amico/nemico (sul ruolo del diritto par-
lamentare a questo proposito, cfr. Manet-
ti, 1991).

Si tratta di un presupposto che non era
stato seriamente messo in discussione (in
modo duraturo e premeditatamente rivol-
to alla soppressione di una parte politica,
cioe) neanche nella crisi parlamentare di
fine secolo XIX (su tale crisi, cfr. Lacche)
ed allaluce del quale possono trovare anche
oggi giustificazione istituti qualil'immuni-
ta della sede delle camere e la potesta di
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ogni assemblea parlamentare di essere giu-
dice esclusivo nell’applicazione delle san-
zioni disciplinari ai propri membri.

Il "nuovo ordine” si manifesta, invece,
palpabile nella tesa seduta inaugurale della
XXVII legislatura, nella quale il deputato
Modiglianilamenta una sorta di accerchia-
mento fisico dei banchi della opposizione
daparte dei deputati della maggioranza (Atti
parlamentari — Gamera dei Deputati, legisla-
tura XXVII, 1% sessione — tornata del 28 mag-
gio 1924). Di questo clima di sopraffazione
e violenza costituisce la migliore testimo-
nianza la tragica seduta in cui il deputato
Matteotti firma la sua condanna a morte
(ancorché eseguita fuori della camera dei
deputati) (Atti parlamentari — Camera dei
Deputati, legislatura XXVII, 1* sessione — tor-
nata del 30 maggio 1924,).

Allo stesso modo, ed ancora piu signifi-
cativamente, il rientro in aula dei deputati
aventiniani viene fisicamente impedito in
occasione della seduta commemorativa
della regina madre (per questo episodio,
cfr. Aquarone, 1995, 95, nota 1 e De Felice,
1968, 155 che bolla tale tentativo come
<una manovra cosi ingenua da risultare, al
limite, quasi provocatoria»).

Ma, come si accennava in precedenza,
I'oggetto principale di questo contributo &
il profilo, per cosi dire, interno di de-
costruzione del parlamentarismo posto in
opera dal fascismo, attraverso modifiche
legislative e regolamentari che siinserisco-
no nel tronco dell’ordinamento vigente e
spezzano, operando dall‘interno dell ordina-
mento stesso, la dialettica del principio mag-
gioritario-minoritario.

Va peraltro riconosciuto che si tratta di
operazioni "riformatrici” spesso guidate ed
assistite dalla consulenza di intelletti di
grande spessore culturale, tra i quali pri-

meggia sicuramente Alfredo Rocco (sul
quale, cfr. ora la riflessione di Vassalli,
2002, 13 ss., preziosa per il suo equilibrio).

Un punto che va sin da ora assolutamen-
te sottolineato, in questa analisi, &€ che molte
delle modificazioni involutive del quadro
normativo incidono su punti drammatica-
mente deboli del parlamentarismo tradizio-
nale. Al dila del rispetto o meno della legit-
timita statutaria (con tutti i limiti pratici di
operativita della nozione di “legittimita sta-
tutaria”, della quale lo stesso Mussolini era
perfettamente e lucidamente consapevole,
come dimostra il suo discorso al senato in
occasione dell’approvazione della riforma
elettorale del 1928 [riportato in De Felice,
1968, 326]), sicuramente notevolissima &
stata la capacita del fascismo di insinuarsi
nelle fessure e nelle vistose crepe di un par-
lamentarismo quanto mai bisognoso di
razionalizzazione e quindi in condizione, per
cosi dire, di minorata difesa.

E il caso della separatezza dell’ordina-
mento delle camere del parlamento dall’or-
dinamento generale, magistralmente siste-
matizzata ad inizio secolo (Romano, 1905)
e classicamente posta a salvaguardia della
liberta ed autonomia delle camere stesse,
che sirovescia, in una sorta di contrappas-
so storico ed istituzionale, in un fattore di
isolamento: né la corona né le magistratu-
re del regno potranno impedire le riforme
finalizzate a trasformare profondamente
organizzazione e funzionamento del parla-
mento (sugli esiti di tale processo, cfr. nella
letteratura costituzionalistica di ispirazio-
ne fascista, Chimienti, 1933, 304, ss.; Costa-
magna, 1934, 259 ss.) Cio mentre nel Paese
il parlamento verra reso, ad opera dei fasci-
sti, il bersaglio dell’avversione e della cri-
tica pit delegittimante (cfr. infatti Volpe,
1932, 862 perlairridente descrizione della
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La presentazione del governo Mussolini alla Camera dei
Deputati il 16 novembre 1922.

frammentazione e dell'inconcludenza del
parlamento degli anni 1919 — 1922).

Al medesimo fine conduce la denuncia
della debolezza della posizione istituziona-
le del governo in parlamento, ciclicamen-
te riemergente nell'esperienza statutaria —
talvolta a fini tattico-politici — ma indub-
biamente acutizzatasi negli anni immedia-
tamente successivi alla fine della prima
guerra mondiale. Cio consentira al fasci-
smo di presentare le proprie riforme costi-
tuzionali della meta degli anni venti come
unavariante, stavolta realizzata, diun “tor-
niamo allo statuto” di restaurazione dei
caratteri “autentici” della monarchia rap-
presentativa, a fronte della brutalizzazione
della pratica del regime parlamentare ope-
rata dalle «sabbie mobili delle maggioran-
ze parlamentari mosse e sconvolte dal vento
delle passioni e degli interessi elettorali dei
partiti e fazioni senza programmi» (Chi-
mienti, 1940, 435).

Non & da trascurare, infine, il peso gio-
cato dalle rivalita tra i due rami del parla-
mento italiano; rivalitd su cui Mussolini
faraleva abilmente, soprattutto blandendo
e lusingando il senato (a partire dal discor-
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so di presentazione del suo gabinetto nel
novembre del 1922), mentre procedeva
mediante successive “infornate” di nuovi
senatori a stravolgerne la composizione
(ma su questo aspetto, cfr. infra).

4. L'inabissamento del parlamento: periodiz-
zazione

Consapevole dei limiti insiti in ogni tenta-
tivo di periodizzazione, tanto piti con rife-
rimento ad un’esperienza, come quella
fascista, della quale si & gia ricordato 1'im-
patto graduale ed evolutivo sulla forma di
stato, mi pare comunque utile, se non altro
a fini pratici, individuare tre fasi maggior-
mente rilevanti e significative del proces-
so di trasformazione della funzione parla-
mentare nel costituendo regime fascista.

Latrattazione che segue cerchera di evi-
denziare i termini pit rilevanti di ciascuna
di queste fasi.

4.1 La fase della transizione. Conquistato il
governo, o meglio la presidenza del consi-
glio dei ministri, atteso il carattere coalizio-
nale del gabinetto Mussolini, si pone per il
fascismo il problema di conquistare il par-
lamento, nel quale, come si ¢ gia detto, i
fascisti erano ben lungi dal raggiungere la
maggioranza, anche relativa.

E inevitabile, quindi, che in questa fase
I'azione dall’interno di scardinamento del
parlamentarismo debba avvenire nel
rispetto dei canoni fondamentali del dirit-
to parlamentare classico. Del resto, Mus-
solini si erareso conto dell’impossibilita di
forzare oltre misura il dettato costituziona-
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le nel momento in cui aveva dovuto incas-
sare il diniego regio alla firma diun decre-
to di scioglimento "in bianco” della came-
ra dei deputati, da utilizzare per convince-
re i pitt titubanti al momento del voto sulla
fiducia nel novembre del 1922.

Non ¢ questa la sede per soffermarsi sui
provvedimenti adottati in questi primi mesi
dal governo Mussolini destinati a modifica-
re I'ordinamento amministrativo dello
stato italiano e cioe 'amplissima delega di
riordino del sistema tributario e dei pub-
blici uffici (ivi compresa la dispensa dal
servizio dei funzionari pubblici e la riforma
dell’ordinamento giudiziario) nonché
I'istituzione della milizia volontaria per la
sicurezza nazionale (su questi provvedi-
menti, cfr. Aquarone, 7 ss. L'importanza
della milizia nell’edificazione dello stato
fascista ¢ evidenziata da Chabod, 8o 's., che
giunge a definirla «l’aspetto pili caratteri-
stico della dittatura»), neé sui progetti di
riforma costituzionale di questa fase,
ancorché indicativi dell'intenzione di ridi-
mensionare drasticamente il ruolo delle
camere del parlamento (in particolare, sul
progetto elaborato dal quadrumviro Miche-
le Bianchi, cfr. Quaglia).

4.1.1 La legge Acerbo. Con riferimento a cio
che pit1 da vicino ci interessa, e cioé il par-
lamento, non deve stupire che al fiuto poli-
tico di Mussolini sia stato ben presente che
la camera dei deputati della XXVIlegislatu-
ra non poteva assolutamente considerarsi
affidabile al fine del consolidamento del
fascismo al potere. Di qui la naturale indi-
viduazione della modifica della legge elet-
torale come obiettivo prioritario (e suffi-
ciente) della legislatura in corso.

Ed & proprio la modifica dellalegge elet-
torale proporzionale il primo vero snodo
fondamentale dell'inabissamento della
funzione parlamentare durante il fascismo.

Si tratta, come & evidente, di un proble-
ma di diritto costituzionale generale prima
ancora che di diritto parlamentare. Resta
ancora non pienamente razionalizzabile
come sia stato possibile, per una cultura poli-
tica come quellaitaliana del 1922 che —perle
sue componenti ancora prevalenti — non
poteva comunque definirsi primitiva e sel-
vaggia — accogliere un sistema elettorale in
grado di consegnare due terzi dei seggi della
camera allalista che raggiungesse il venticin-
que per cento dei voti (si badi che questa
soglia minima venne introdotta in aula, risul-
tando assente nel disegno di legge governa-
tivo, quale punto di compromesso rispetto ad
un emendamento dell’on. Gronchi tendente
a fissare una soglia minima del 4.0 per cento
per 'attribuzione del premio, che recepiva
un tentativo gia svolto da De Gasperi. Sul
punto, cfr. De Felice, 1966, 531). Non
dovrebbe sembrare un argomento da arcana
imperii, infatti, quello per cuil’attribuzione di
un premio di maggioranza in grado di fare
della forza di maggioranza relativa (che puo
essere tranquillamente di minoranza) una
forza super-maggioritaria in modo schiac-
ciante contraddice in modo evidente il kelse-
niano principio maggioritario-minoritario
posto alla base delle democrazie contempo-
ranee, poiché rende maggioranza chi puo
essere ben lungi dall’esserlo (per questo
ordine di preoccupazioni, cfr. anche, con
riferimento a vicende a noi ben pitivicine, le
sentt. n. 15 e 16 del 2008 sull’'ammissibilita
deireferendum elettorali presentati nel 2007
sulla disciplina elettorale italiana, senza pero,
a parere di chi scrive, che la Corte ne abbia
tratto le dovute conseguencze...).

75



Ma cio che puo restare un mistero per
I'osservatore avulso dal corso degli eventi
ma attento ai principi, trova una giustifica-
zione, come sempre, del resto, se cisiinse-
risce nel fluire della storia: la presunzione
della classe politica tradizionale italiana
dell’epoca, di derivazione liberale, conser-
vatrice e moderata (con la drammatica lace-
razione in seno ai popolari, culminata nelle
dimissioni da segretario politico del parti-
to popolare di Luigi Sturzo, oppositore della
riforma elettorale) di assorbire e metabo-
lizzare il fascismo, utilizzandolo a fini di
normalizzazione di una situazione politica
e sociale profondamente lacerata, spiega
I'approvazione della “legge Acerbo” (legge
18 novembre 1923, n. 2444), con 223 voti
favorevoli e 123 contrari alla Camera e 165
afavore e 41 contro al Senato (sull'utilizza-
zione strumentale del fascismo da parte
dell’establishment politico dell’epoca: Cha-
bod, 66 ss, De Felice, 1969, 190, anche
nella variante di chilo intendeva come una
“scopa” in grado di eliminare dalla scena
politica la vecchia classe politica giolittia-
na). Ma il fascismo tutto era meno che nor-
malizzabile ed assoggettabile ai canoni della
tradizionale politica italiana...

Dal punto di vista procedurale, si segna-
laladecisione diricorrere allatecnica della
commissione speciale per 'approvazione
della legge di riforma elettorale. Come ¢&
stato osservato in un ampio ed accurato stu-
dio sui regolamenti parlamentari in epoca
fascista, il ricorso alla commissione spe-
ciale aveva soprattutto 1'obiettivo di atte-
nuare il vincolo della proporzionalita
rispetto alle commissioni permanenti gia
costituite (Scotti, 105 ss.).

A suggello di questa vicenda, resta intat-
ta, comunque, la lucidita dell’analisi di Gio-
vanni Amendola che nel suo intervento alla
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camera (Atti parlamentari — Camera dei
Deputati, legislatura XXVI, 1% sessione — tor-
nata del 12 luglio 1923, 10659 s.) individua-
va il principio ispiratore della legge in cio:
che “la minoranza piu forte ha diritto di
dare il Governo a tutto il Paese”, con cio
consumandosi una profonda cesura con il
sistema rappresentativo presupposto nello
statuto.

Ed & un giudizio da condividere, pur
risultando imbarazzante che a tale cesura
abbiano contribuito in modo determinan-
te forze politiche e parlamentari che fasci-
ste non erano.

4.1.2. La mozione Grandi di riforma del rego-
lamento della camera. Il secondo momento
emblematico della transizione costituzio-
nale & rappresentato dalle vicende di aper-
tura della XXVII legislatura. Se al gia ricor-
dato “versante esterno” di attacco al parla-
mentarismo appartiene la reazione al
discorso del deputato Matteotti del 3o apri-
le 1924, alla trasformazione “dall’interno”
del parlamento, grazie ad un spregiudicato
uso degli strumenti legislativi e regolamen-
tari, appartengono altri episodi sui quali
deve appuntarsi la nostra attenzione.

I1 primo di questi si compie proprio in
apertura dei lavori della nuova legislatura,
al grido di "I partiti sono morti” e sulla base
dell’argomento per cui “pit di due terzi di
deputati della maggioranza... non intendo-
no essere ascritti ad alcun ufficio politico e
non intendono, soprattutto, assumere qua-
lifica diversa di quella di sostenitori tenaci
e di collaboratori fedeli dell’opera del
Governo” (Atti parlamentari — Camera dei
Deputati, legislatura XXVII, 1 sessione — tor-
nata del 29 maggio 1924, 28 s.).
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Di queste asserzioni che risuonano nel-
I’aula di Montecitorio, trae le conseguenze
la mozione a prima firma Grandi (e secon-
da firma Salandra...) di modificazione del
regolamento della camera dei deputati e che
prevede l'abbandono del sistema delle
commissioni permanenti ed il ritorno a
quello degli uffici (Atti parlamentari —
Camera dei Deputati, legislatura XXVII, 1% ses-
sione —tornata del 28 maggio 1924, 10).

Molto si & discusso, dal punto di vista
della legittimita, sul ricorso allo strumen-
to della mozione per modificare norme
regolamentari (in senso decisamente nega-
tivo, Mazzoni Honorati, 18 ss.; Scotti, 1961.
Maggiormente problematico sul punto,
Curreri, 154,).

Alcune di queste obiezioni non appaio-
no insuperabili: sussistevano, infatti, non
pochi precedenti di modificazioni regola-
mentari mediante mozione (ricordati da
Curreri, 154, nota 255), alcuni dei quali
vennero puntualmente richiamati dall’on.
Grandi nel dibattito (sul precedente del
1900, cfr. Lacché).

Vero ¢ anche chel’anomalia di una deli-
berazione su mozione venne almeno in
parte corretta dal rinvio in giunta del rego-
lamento disposto dal presidente della
camera Rocco (anche se con un termine
molto breve, di ventiquattro ore, che pero
non impedi alla giunta di presentare una
propria relazione).

Anche la soluzione di ricorrere ad un
unico articolo per abrogarne dieci e la con-
seguente possibile violazione dell’art. 55
dello statuto sull’approvazione articolo per
articolo delle leggi (la procedura legislativa
era stata seguita in occasione delle prece-
denti modifiche regolamentari a mezzo di
mozioni, come ricorda Curreri, 154, nota
25 5) rinvia al problema, di non facile né uni-
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voca soluzione, della delimitabilita sostan-
ziale — e non meramente formale — degli
articoli (tant’é che, come & noto, & ancora
oggi ampiamente in discussione in relazio-
ne alla tematica dei maxi-emendamenti sui
quali viene posta la questione di fiducia: cfr.
sul tema Lupo, 2007 e, daultimo, in uno stu-
dio specificamente dedicato al tema del-
I'emendamento, Piccirilli, cap. 6).

L’obiezione piui stringente alla mozione
Grandi resta, a mio parere, quella (solleva-
ta nel dibattito da Matteotti: atti parlamen-
tari — Camera dei Deputati, legislatura XXVII,
1% sessione — tornata del 29 maggio 1924, 4.4.)
fondata sul carattere meramente abrogati-
vo della riforma proposta, atta a produrre
un “vuoto” normativo, senza alcuna auto-
matica reviviscenza degli articoli del vec-
chio regolamento del 1900 che prevedeva-
no il sistema degli uffici.

Anche in questo caso, tuttavia, va con-
siderato, in un ordinamento sezionale
come quello parlamentare, il peso dell’in-
terpretazione che la giunta del regolamen-
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to aveva dato alla proposta di modifica, nel
senso della reviviscenza, appunto, delle
norme regolamentari anteriori al 1920,
formalizzando tale interpretazione in un
emendamento della giunta stessa, ancor-
ché ritirato per consentire 'immediata
approvazione della mozione (Atti parla-
mentari — Camera dei Deputati, legislatura
XXVII, 1* sessione — tornata del 29 maggio
1924, 46). Cosicché, non ci si puo sbharaz-
zare troppo sbrigativamente dell'interpre-
tazione del presidente della Camera Rocco,
il quale afferma che «a me pare evidente
che, quando si dice che le modificazioni —
bisogna notare questo termine — approva-
te al regolamento vengono abrogate, € logi-
camente implicito il ritorno in vigore delle
disposizioni precedenti» (Atti parl. 47).

Passando a considerare alcuni elemen-
ti sostanziali della riforma, mi preme,
innanzitutto, ricordare 'utilizzazione nel
dibattito parlamentare, da parte dell’on.
Grandi, ed a favore, ovviamente, della
riforma stessa, dell’argomento classico del
parlamentarismo liberale in base al quale
“ogni camera ha diritto di darsi il proprio
regolamento” e che, quindi, nulla impedi-
sce alla camera della XXVII legislatura — «la
legislatura che conduce sulle vie maestre
della grandezza il popolo italiano» (Atti par-
lamentari — Camera dei Deputati. Legislatura
XXVII, 1% sessione — tornata del 29 maggio
1924, 30) di darsi nuove regole, adeguate al
mutato sistema politico. Ecco un evidente
esempio di quella “legge del contrappasso”
che colpisce gli istituti del parlamentari-
smo liberale che tendevano ad isolare I'or-
dinamento del parlamento dall’ordina-
mento giuridico generale dello stato, cui si
¢ accennato in precedenza.

Non possono sfuggire le ragioni del
ritorno al passato insito nella decisione di
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riesumare una soluzione (quella degli uffi-
ci) ormai evidentemente inadeguata rispet-
to alle esigenze di specializzazione e pro-
duttivita di un parlamento moderno: in una
camera caratterizzata dalla sovra-rappre-
sentazione della maggioranza, come quella
prodotta dalla legge Acerbo, ¢ evidente che
I'estrazione a sorte dei componenti degli
uffici avrebbe ridotto la possibilita di rap-
presentanza dei deputati della minoranza
(come subito evidenziato nel dibattito par-
lamentare dall’on. Del Bello: Atti parlamen-
tari — Camera dei Deputati, legislatura XXVII,
1% sessione — tornata del 29 maggio 1924, 38)
ed in ultima analisi, anche in conseguenza
della "casualitd” e mutevolezza nel tempo
della composizione degli uffici, un minore
controllo politico sui progetti di legge.
Deve essere adeguatamente considera-
ta, inoltre, la strumentalita dell’"innova-
zione” del ritorno al passato: poco tempo
dopo, la cosiddetta “commissione dei solo-
ni” per la riforma delle istituzioni statali
proporra l'introduzione di commissioni
speciali, per rendere pilt adeguato l'iter
legislativo (testo in Aquarone, 352 s.). In
questo senso si consideri anche il manteni-
mento nel regolamento del 1925 di alcune
commissioni permanenti “per tuttala Ses-
sione” per talune materie, evidentemente
considerate di particolare delicatezza
(esame di bilanci e rendiconti, di petizio-
ni, dei decreti registrati con riserva dalla
corte dei conti, dei trattati di commercio)
(art. 13). Nella medesima linea si muove
anche 'introduzione, nel 1927, dell’art. 54.-
bis del regolamento, che attribuisce ad una
commissione permanente l'esame dei
decreti-legge, salva comunque l'attivazione
della ordinaria procedura degli uffici a
richiesta del governo o di dodici deputati.
Bisognera attendere, infine, I'istituzione
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della camera dei fasci e delle corporazioni
per assistere, come si vedra tra breve, ad
una rilevantissima valorizzazione delle
commissioni permanenti, in grado, come
¢ noto, di procedere anche all’approvazio-
ne definitiva del testo legislativo.

Un aspetto meno evidenziato (cfr.,
comundque, Scotti, 112 s.) ma non seconda-
rio della riforma regolamentare in esame &
costituito dal venir meno del potere di
auto-convocazione della camera (ad inizia-
tiva della maggioranza dell’assemblea o
delle commissioni, perlaprecisione alme-
no cinque). Non sfugge al relatore di mino-
ranza, on. Del Bello, in occasione del dibat-
tito sull’approvazione della mozione Gran-
di, come questa scelta si ponga in contro-
tendenza rispetto alle risultanze del diritto
parlamentare comparato e, fondamental-
mente, con il principio di democrazia rap-
presentativa (prima ancora che di tutela
della minoranza o della maggioranza) (4tti
parlamentari — Camera dei Deputati, legisla-
tura XXVII, 1 sessione — tornata del 29 mag-

gi0 1924, 38).

4.1.3 Le modifiche regolamentari del giugno
1925. L’esame delle modifiche regolamen-
tari approvate nel giugno del 1925 (e rece-
pite nel testo unico del 31 ottobre dello
stesso anno) dimostrano che, dal punto di
vista della trasformazione del diritto par-
lamentare, ci si trova ancora in una fase di
transizione (e cid nonostante il discorso
mussoliniano del 3 gennaio si sia gia da
tempo tenuto, a dimostrazione dell’insuf-
ficienza della ricostruzione secondo cui il
discorso in questione rappresenterebbe il
momento dirottura del regime fascista con
la precedente esperienza statutaria, come

giustamente evidenziato da Paladin, 889.
Perl’affermazione dell'importanza princi-
palmente sul piano politico della data del 3
gennaio, cfr. oltre a Paladin, loc. ult. cit., De
Felice, 1969, 163. Per un esame dettagliato
delle modifiche regolamentari del 1925, cfr.
Scotti 128 ss.).

La dimostrazione del mantenimento in
questa fase dilegami con la tradizione par-
lamentare classica & significativamente
rappresentata, a mio parere, dalla circo-
stanza per cui la (pure debordante) mag-
gioranza ed il governo sono costrettia cede-
re su alcuni punti, rispetto alla proposta di
modifica regolamentare dell’on. Grandi, e
tale cedimento avviene nel senso del man-
tenimento di talune soluzioni tradizionali
di stampo garantista.

E il caso della formulazione dell’art. 8 del
regolamento: si mantiene I'estrazione a sorte
degli uffici rigettando la proposta di asse-
gnarlo alla presidenza, nonostante 1'insof-
ferente reazione di Mussolini (Atti parlamen-
tari —Camera dei Deputati, legislatura XXVII, 1
sessione —tornata del 2 giugno 1925, 4123).

E, ancora, il caso del rinvio della rifor-
ma della disciplina del sindacato ispettivo,
in attesa di una "sistemazione organica”
dello stesso che conduce, quindi, al man-
tenimento dello strumentario ispettivo nei
confronti del governo di epoca pre-fascista
e cio nonostante il relatore della proposta
di riforma riconosca che «nella legislatu-
ra precedente le interrogazioni e le inter-
pellanze erano addirittura un guaio» (Atti
parl. 4136).

Ancor piu significativo del manteni-
mento di alcuni istituti di chiara derivazio-
ne garantista e liberale appare la conserva-
zione del voto limitato per la composizione
dell'ufficio di presidenza (art. 5) e delle gia
ricordate commissioni previste dall’art. 13.
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Ma non vi & dubbio che la riforma in
esame mira complessivamente a realizzare
ed in effetti mette a segno significativi risul-
tati a favore del rafforzamento della maggio-
ranza e del governo. Si pensi, a questo pro-
posito, alla previsione della facolta, per il
governo di presentazione di disegni di legge
nell’intervallo trauna riunione e ’altra della
camera, con la possibilitd per la presidenza
diuna convocazione straordinaria degli uffi-
ciperil loro esame (art. 51) ovvero al rinvio
delle deliberazioni finali (a scrutinio segre-
to) sui disegni di legge fino a quattro giorni,
su richiesta governativa, al fine di evitare
possibili colpi di mano in aula (art. 96).

Soprattutto si segnalano le finalita
antiostruzionistiche di talune innovazioni
regolamentari che siinseriscono inuntes-
suto parlamentare non poco logorato dal
ricorso a tali pratiche dilatorie (per la men-
zione di precedenti che, al dila dell’episo-
dio contingente, avevano contribuito ad
accrescere nel Paese la sfiducia nel proce-
dimento decisionale parlamentare cfr. le
dichiarazioni del relatore Tumedei: Atti
parl., 4131).

In particolare, I'art. 74, pone una disci-
plina restrittiva degli ordini del giorno,
consentendone a ciascun deputato la sot-
toscrizione di uno soltanto durante la
discussione generale dei disegni di legge,
vietando lo svolgimento di quelli presen-
tati dopo la chiusura della discussione, ma
ammettendone la votazione se sottoscritti
da almeno 15 deputati.

In un crescendo di efficacia anti-ostru-
zionistica (ma non solo, incidendosi in que-
sto caso in modo diretto sulla forma di
governo), varicordata l’elevazione del quo-
rum per la richiesta del numero legale (da
dieci a trenta deputati) e la limitazione dei
casi in cui cid poteva avvenire (art. 36) ma
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va menzionata, soprattutto, la rilevantissi-
ma previsione dell’art. 78, terzo comma, che
richiede il consenso del governo per porre
invotazione emendamenti di spesa, a meno
che (e qui torna un’attenuazione in senso
opposto all'ispirazione generale della pro-
posta Grandi) tale emendamento non sia
presentato dalla commissione. Nel dibatti-
to relativo alla approvazione di tale innova-
zione regolamentare, il relatore Tumedei ha
facile gioco (come lo avrebbe avuto, dili a
poco il guardasigilli Rocco nel dibattito par-
lamentare sulla legge n. 2263 del 1925) nel
richiamare 'esperienza inglese, nel quale
non solo la facoltad di emendamento, ma la
stessa iniziativa parlamentare ¢ preclusa in
materia finanziaria (Atti parl. 4135).

Ma, senza dubbio, la disposizione piu
rilevante a fini anti-ostruzionistici & I'in-
troduzione di un meccanismo di “ghigliot-
tina” (Tumedeilo chiama “freno automati-
co”: Atti parl., 4132) della discussione ad
opera dell’art. 77, il quale prevede, in caso
di discussione sugli articoli di un disegno di
legge protratta “con evidente artificio” per
oltre cinque sedute (il termine proposto
dalla Commissione era di dieci sedute. Le
rimostranze del guardasigilli Rocco — cfr.
Atti parl.: 4133 s. — portano alla riduzione a
cinque; termine sicuramente draconiano
ed eccessivo secondo una “normale” sensi-
bilita democratica) la facolta per il governo
o trenta deputati di chiedere una procedu-
ra abbreviata che, se approvata a votazione
segreta dall’assemblea, impone la votazio-
ne finale sul provvedimento “nello stato in
cui trovasi” entro una data certa, comun-
que non inferiore a dieci sedute (su tale
istituto, si sofferma anche I'attenzione di
Mortati, 1931, 170, che sottolinea come
arbitro della sua applicazione restila came-
ra e non il governo).
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Queste le modificazioni piu rilevanti
intervenute nel 1925. A conclusione di que-
sta rapida rassegna non si pud sottacere
I'imbarazzante sensazione che molte delle
questioni affrontate dalla riforma regola-
mentare sono ancora oggi non completa-
mente risolte, continuando a rappresenta-
re vere e proprie spine nel fianco del par-
lamentarismo contemporaneo: sipensi, tra
le altre, al problema dell’ostruzionismo ed
alla limitazione della potesta di emenda-
mento in materia di spesa. A dimostrazio-
ne, poi, che, dal punto di vista del diritto
parlamentare, il periodo appena considera-
to deve essere considerato di transizione,
non ancora avulso dai principi tradiziona-
li di funzionamento delle assemblee legi-
slative “classiche”, sta la considerazione
che taluni dei rimedi alle distorsioni del
procedimento decisionale parlamentare
introdotti con la riforma del 1925 — e spe-
cialmente la “ghigliottina” anti ostruzioni-
smo — opportunamente mitigati in modo da
renderli pienamente compatibili con i
principi del parlamentarismo liberal-
democratico, non solo persistono nel dirit-
to parlamentare italiano contemporaneo
ma mantengono una loro centralitad nel
dibattito sulla razionalizzazione del proce-
dimento legislativo (sul condizionamento
che lo stravolgimento degli istituti parla-
mentari da parte del fascismo ha prodotto
sull'esperienza successiva, favorendo, ad
esempio, I'identificazione dell’ “antifasci-
smo costituzionale” con la “centralita par-
lamentare”, e rendendo molto piu difficol-
tosa, quindi, I’adozione di discipline orga-
nizzative e funzionali in linea con le espe-
rienze costituzionali liberaldemocratiche
pitt mature, cfr. Sicardi, 272 e nota 64,).

5. La fase di trasformazione dell ‘ordinamento
costituzionale

Se si puo dire che la modifica dellalegge elet-
torale del 1923 segni gia una discontinuita
dellaforma di stato italiana, sancendo che “la
minoranza pilt forte ha diritto di dare il
Governo a tutto il Paese”, per usare le gia
ricordate parole di Amendola, le conseguen-
ze di tale trapasso, per cio che concerne la
forma di governo (con una ricaduta ulteriore
innegabile sulla forma di stato), si hanno con
I'approvazione delle leggi 24 dicembre 1925,
n. 2263 e 31 gennaio 1926, n. 100, che pla-
smano in modo totalmente nuovo la posizio-
ne ed i poteri dell’esecutivo nell’ordinamen-
to italiano. Si apre cosi un breve periodo di
consolidamento di un regime politico e
costituzionale ormai in rotta con il parla-
mentarismo che trova il suo passaggio inter-
medio nella espulsione dalla camera delle
componenti di opposizione, grazie alla
mozione Turati del 9 novembre 1926, ed il
suggello finale nellalegge elettorale del 1928,
la quale segna il passaggio ad un modello ple-
biscitario di designazione della camera e
costringe ad interrogarsi sulla permanenza o
meno del carattere rappresentativo in seno
al parlamento italiano.

Tutto cid mentre ’approvazione delle
disposizioni che consentivano ai prefettilo
scioglimento di tutte quelle associazioni
che svolgessero attivita contraria all’ordi-
namento nazionale (e cioé i partiti politici
diversi da quello fascista) e la soppressio-
ne dei quotidiani e periodici di opposizio-
ne (r.d. 6 novembre 1926, emanato utiliz-
zato la delega al Governo per I'integrazione
del testo unico di pubblica sicurezza appro-
vata con legge 31 dicembre 1925 nonché la
legge 31 dicembre 1925, n. 2307 sulla stam-
pa periodica) eliminavano i presupposti
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La proclamzione dell Impero il 16 maggio 1936 in Senato.

stessi del parlamentarismo. E appena il
caso di ricordare come la legge 25 novem-
bre 1926 n. 2008 «Provvedimenti per la
difesa dello stato», approvata in un giorno
alla camera ed in otto al senato, attraverso
la reintroduzione della pena di morte e
I'istituzione del tribunale speciale per la
sicurezza dello stato, poneva il coronamen-
to sanzionatorio della svolta autoritaria (&
interessante osservare, comungque, come le
preoccupazioni di Mussolini in ordine alla
reazione di taluni deputati maggiormente
legati alla tradizione garantista e soprattut-
to dei senatori indussero a non inserire una
clausola di retroattivita della disposizione
sulla pena di morte a fatti commessi ante-
riormente all’entrata in vigore della legge:
cfr. De Felice, 1968, 212, nota 2).

5.1 Le leggi del dicembre del 1925 e del genna-
i01926. La coppia di leggi approvate a caval-
lo tra la fine del 1925 e I'inizio del 1926
costituisce la piti travolgente delle rivinci-
te per il potere esecutivo, inteso quale pote-
re "negletto” della esperienza statutaria
pre-fascista.

82

Fondamenti

Esula dalla nostra trattazione soffer-
marsi sulle questioni pur rilevantissime
attinenti alla trasformazione del sistema
delle fonti del diritto italiano in generale,
ad opera della riforma, dovendoci limitare
a quegli aspetti che investono il parlamen-
to, il suo funzionamento ed, oltre cid, la sua
funzionalita.

La disposizione centrale a questo pro-
posito & ovviamente 1'art. 6 della legge n.
2263 del 1925, che stabilisce il principio
secondo cui «nessun oggetto puo essere
messo all’ordine del giorno diuna delle due
Camere, senza 'adesione del Capo del
Governo».

Non vi sono molte parole da spendere
per dimostrare come non si tratti soltanto di
una disposizione incidente sulla forma di
governo, ovvero di una pilt o meno diretta
conseguenza della nuova e rafforzata posi-
zione dell’organo di vertice del potere ese-
cutivo (sull’ardito accostamento della posi-
zione del capo del governo, primo ministro,
segretario di stato al primo ministro del-
I'esperienza britannica, cfr. Rocco nel
dibattito al senato, tornata del 19 dicembre
1925, orain Rocco, 295 s., anche se in quel-
la stessa occasione il guardasigilli, provoca-
to sul punto dall’'intervento del sen. Gaeta-
no Mosca [in Mosca 359 ss.], conclude per
I'irriducibilita della disciplina in approva-
zione a modelli gia noti come quello parla-
mentare o costituzionale puro [298 s.]).

La subordinazione della possibilita per
una camera del parlamento di prendere in
considerazione un argomento senza l’as-
senso governativo costituisce un vulnus
mortale all’autonomia della camera stessa,
in evidente contraddizione e superamento
non solo dell’art. 61 dello statuto.

Nonostante il coraggioso tentativo di
Costantino Mortati di fornire una ricostru-
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zione «armonizzata con il complesso dei
principi dominanti nel nostro diritto pub-
blico» (Mortati, 1931, 164), e, quindi, in
chiave restrittiva, intendendo il potere in
questione non esercitabile per determina-
te materie piu propriamente parlamentari,
non estensibile agli emendamenti e,
soprattutto, non rientrante tra gli interna
corporis (e, quindi, sindacabile dagli orga-
ni giurisdizionali), la pari ordinazione
costituzionale del parlamento rispetto al
potere esecutivo sembra ormai compro-
messa. Come si & puntualmente osservato
(Rebuffa, 499), grazie alla costruzione giu-
ridica di Rocco, il fascismo realizza nel 1925
uno dei propri obiettivi fondamentali,
ovvero la "deparlamentarizzazione della
vita politica” italiana, che sposta verso
I'esecutivo ed il partito la realizzazione dei
fini dello stato (anche se la relazione tra
governo e partito restera sempre dialettica
e problematica nell’esperienza concreta,
avendo il regime in Mussolini il punto di
snodo centrale, in grado di privilegiare,
secondo le esigenze del momento, oraluno
ora l’altro).

Viene cosi colta e piegata a precisi fini di
stabilizzazione del regime una tendenza
generale di crisi del parlamentarismo del-
I’epoca, che nella ricostruzione di Rocco
viene “sistematizzato” ad organo potremmo
dire ausiliario del Governo, il quale rappre-
senta, invece, il vero potere continuativo
dello stato, in grado, quindi, di estendere
con piena naturalezza il proprio intervento
dall’amministrazione alla normazione, sia
secondaria che primaria, come appunto
avverra conlaleggen. 100 del 1926. In que-
sto quadro, lo stesso principio di divisione
dei poteri — che pure non viene da Rocco
ripudiato —viene trasfigurato da principio di
garanzia a principio «di sviluppo dello

Stato», funzionalmente inteso ed accettato
in quanto mirante alla «specificazione di
organi e funzioni, in sostanza di divisione
del lavoro ma...anche, per cio stesso, prin-
cipio di coordinazione, perché superiore
ancora al principio della specificazione &
quello dell'unita e della organicita dello
Stato» (Atti parlamentari, camera dei deputa-
ti, 2* tornata del 20 giugno 1925, orain Rocco,
224. Nella dottrina costituzionalistica del-
I'epoca cfr. Chimienti, 1933, 304,).

Nell'intervento legislativo in materia
tradizionalmente coperta dall’autonomia
regolamentare e nel concreto contenuto di
tale intervento si puo vedere anche qualco-
sa di specificamente attinente la concreta
condizione del diritto parlamentare italia-
no, oltre che del parlamentarismo nel suo
complesso. Sitratta della precisa volonta di
porre, unavolta per tutte, fine a quella fun-
zione evolutiva che i regolamenti parla-
mentari, nella loro sfera di autonoma
determinazione e nella capacita di recepi-
re, filtrandole, le suggestioni della prassi e
delle convenzioni (Caretti, 588), avevano
avuto all’interno della forma di governo
delineata dallo statuto, conducendola attra-
verso non facili prove ad esiti maturi. La
“normalizzazione” dei regolamenti parla-
mentari— tanto pilt emblematica proprio
perché realizzata mediante un intervento
legislativo — esclude, da questo momento
inpoi, che si possa parlare «diuna qualche
funzione del diritto parlamentare diversa
da quella strettamente letterale di strumen-
to di regolazione dei lavori interni delle
assemblee, in gran parte peraltro subordi-
natamente alle disposizioni di una fonte
normativa diversa, ossia la legge» (Caret-
ti, loc. ult. cit.).

Ancora una volta, solo all’apparenza
paradossalmente, ma in realta a dimostra-
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zione del labile radicamento costituziona-
le dell’autonomia delle assemblee legisla-
tive, la tradizionale separatezza dell’ordi-
namento interno delle camere dall’ordina-
mento generale, che pure avrebbe dovuto
rendere inconcepibile un intervento legi-
slativo in materia prettamente regolamen-
tare (aspetto sottolineato da Mazzoni
Honorati, 19), si ritorce contro le camere
stesse, come se I'art. 6 della legge n. 2263
incidesse su di uno spazio giuridico vuoto e
liberamente disponibile.

Il condizionamento della vita parlamen-
tare perseguito dallalegge in esame, &€ com-
pletato da due ulteriori previsioni, sempre
contenute nell’art. 6.

In primo luogo, va evidenziata la possi-
bilita peril capo del governo di ottenere una
nuova deliberazione di una proposta di
legge precedentemente non approvata, una
volta che siano trascorsi tre mesi, senza
discussione ed a scrutinio segreto, se la
proposta non viene modificata, ovvero con
discussione e votazione limitata ai soli
emendamenti proposti dal governo, in
deroga, o meglio, in parziale abrogazione
dell’art. 56 statuto e con conseguente rile-
vante differenza di trattamento giuridico
tra proposte dilegge provenienti o, comun-
que, sostenute dal governo e le altre (per
una lettura “minimalista” della disposizio-
ne, cfr. comunque Mortati, 1931, 166 ss.).

In secondo luogo, la previsione per cui,
in caso di rigetto di una proposta di legge,
il capo del governo possa comunque chie-
dere comunque la trasmissione alla secon-
da camera per!’esame e la votazione, abro-
gandosi e sostituendosi cosi parzialmente
I’art. 55 dello statuto, crea un regime giuri-
dico differenziato tra proposte dilegge, nel
loro iter parlamentare, esclusivamente in
ragione di determinazioni governative e
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con facolta per il solo governo di attivare
tale procedura (anche su questo punto, in
termini tendenti a sminuire il peso dell’in-
novazione, Mortati, 1931, 167 s.).

Per cid che concerne l'approvazione
della legge n. 100 del 1926, ci si puo limi-
tare a ricordare come in sede di discussio-
ne parlamentare il guardasigilli Rocco abbia
avuto facile gioco nell’attribuire all'ineffi-
cienza del parlamento pre-fascistal’abnor-
me proliferazione dei decreti-legge che
aveva trasformato le due assemblee legisla-
tive in “camere di registrazione” dei decre-
ti governativi (Senato del Regno, tornata del
14 dicembre 1925, ora in Rocco, 249). Anzi,
in quell’occasione il guardasigilli sottoli-
nea il carattere razionalizzatore e di incre-
mento delle garanzie della nuova discipli-
na in tema di potesta normativa del potere
esecutivo, specie per quanto concernel’as-
soggettamento a sindacato giurisdizionale
della potesta regolamentare (ampiamente)
concessa al governo (in termini analoghi
Saltelli, 173 s. Sull’ «inosservanza dello spi-
rito e dellalettera dellalegge» n. 100, nel-
I'esperienza successiva del regime, cfr.
comunque Aquarone, 8o s. ed Ungari, 118
s. che richiama "ulteriore intervento legi-
slativo di delegificazione resosi necessario
con lalegge 4 settembre 1940, n. 1547).

Inrealta, sitratta diuna disciplina che,
da un lato, prevedendo, come & noto, due
anni di tempo per la conversione dei
decreti-legge e la perdita di efficacia ex
nunc in caso di denegata conversione,
costruisce tali atti come leggi temporanee
o provvisorie (Paladin, 890) e fa del gover-
no un centro di produzione di normazione
primaria parallelo al parlamento. Dall’al-
tro lato, grazie alla introduzione di una
riserva di regolamento (ma che si tratti di
una vera riserva ¢ nella dottrina dell’epo-
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ca contestato: cfr. Saltelli, 162 s.), con
capacita delegificante in materia di orga-
nizzazione dei pubblici uffici, esautora
ulteriormente le camere e marginalizza la
posizione di queste nel sistema degli orga-
ni costituzionali, precludendo ad esse l'in-
tervento sull’apparato amministrativo che
si vuole in esclusivita di rapporti con il
governo (tranne che, per le forze armate,
I'ingombrante e difficilmente eliminabile
presenza della corona).

5.2 La decadenza dei deputati aventiniani. La
consapevolezza che il parlamento dela
XXVII legislatura statutaria ha ormai bru-
ciato i ponti con la liberal-democrazia
giunge dalla dichiarazione di decadenza dei
deputati delle opposizioni conseguente
all’approvazione della mozione presentata
dall’on. Augusto Turati il g novembre 1926,
con 332 voti favorevoli e 10 contrari.

Come si & gia anticipato, il provvedi-
mento fa seguito ad episodi di vera e pro-
pria violenza fisica da parte dei deputati
fascistinei confronti di taluni parlamenta-
ri aventiniani che nel gennaio di quell’an-
no avevano tentato il rientro in aula. Ed &
appena il caso di sottolineare il non breve
(gennaio — novembre 1926, anche se la
camera aveva aggiornato i propri lavori dal
5 giugno) lasso di tempo in cui I'estromis-
sione dei deputati di opposizione dai lavo-
ri della camera resta priva di base legale e
si basa sulla mera violenza fisica.

E unanimemente evidenziato, peraltro,
come 'approvazione della mozione Turati
abbia costituito un provvedimento di rottu-
ra della legalita regolamentare e statutaria,
che non prevedeva in alcun modo I'espul-
sione come possibile sanzione disciplina-

re (Ghisalberti, 360, Scotti, 150, Sicardi 274,
e nota 69) e che essa trovasse fondamento
su di un piano essenzialmente politico,
come esito terminale della lotta del fasci-
smo alle istituzioni parlamentari (cfr. Atti
parlamentari, Camera dei Deputati, XXVII
legislatura, I sessione, tornata del g novembre
1926, 6393 s. Per un tentativo di giustifica-
zione sul piano giuridico, cfr. Chimienti,
1933, 325).

Ne costituisce una riprova la semplice
considerazione per cui anche nei regola-
menti della camera successivi (1929-30)
non ¢ prevista la sanzione dell’espulsione
(cfr. art. 32). Al piu, I'art. 29 del regolamen-
to, come modificato nel 1930, introduce per
gli iscritti al P.N.F. una interdizione a par-
tecipare ai lavori parlamentari, in presenza
diuna sanzione disciplinare del partito, per
tutta la durata temporale di questa (su tale
disposizione, cfr. comunque infra).

5.3 La nuoya legge elettorale del 1928. La rifor-
ma elettorale del 1928 segna il suggello
finale di questa seconda fase di costruzio-
ne dell’edificio costituzionale del regime.
Si consuma con essa I’abbandono di ogni
parvenza di elezione, intesa come scelta da
parte del corpo elettorale tra una pluralita
di liste concorrenti, a favore di un vero e
proprio plebiscito (Scotti, 157). Nonostan-
te i tentativi, a mio parere disperati, di
Mortati di mantenere nel corpo elettorale la
titolarita della funzione elettiva ed attribui-
re alla designazione dei candidati da parte
del gran consiglio del fascismo il carattere
di proposta «identica a quella delle desi-
gnazioni fatte, negli altri sistemi, dai par-
titi» (Mortati, 1931, 158), coglie decisa-
mente meglio nel segno la qualificazione
dell’intervento del corpo elettorale in ter-
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mini di “ratifica” della precedente "desi-
gnazione” operata dal gran consiglio (sulla
base delle mere proposte non vincolanti
delle organizzazioni di categoria) elarico-
sctruzione del voto del singolo elettore non
gia come esercizio di un diritto politico ma
come adempimento di una funzione pub-
blica (Costamagna, 269 s., ma in questi ter-
mini gia la relazione governativa al disegno
di legge).

Solo nel caso (ovviamente mai verifica-
tosi) che lalista di 400 designati non venis-
se ratificata dal corpo elettorale, la previ-
sione di una rinnovazione delle elezioni con
liste concorrenti permetteva, dal punto di
vistatecnico, di attribuire un ruolo deciso-
rio all’elettore e rappresentativo, secondo i
canoni del parlamentarismo tradizionale,
alla camera.

Ma negare il carattere di organo della
rappresentanza politica, alla stregua dei
principi del costituzionalismo liberal-
democratico e parlamentare, alla camera
dei deputati eletta secondo il testo unico
approvato con r.d. 2 settembre 1928, n.
1993 non puo equivalere tout court a nega-
re ad essa qualunque carattere rappresen-
tativo. La lontananza di tale modello dalla
nostra sensibilita costituzionale non puo
impedire la considerazione che un diverso
sistema rappresentativo pud comunque
darsi, attesa la ampiezza estrema che la
nozione di rappresentanza politica puo
assumere.

Sotto questo punto di vista, il sistema
elettorale del 1928 introduceva innegabili
deroghe a (rectius: abrogava) pitt di una
disposizione statutaria in tema: se, alla luce
della considerazione appena svolta, poteva
continuarsi ad affermare, anche se sunuove
e non poco incerte basi, il carattere rappre-
sentativo del governo monarchico che regge-
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va lo stato italiano (art. 2), estremamente
ardua poteva considerarsi la sopravvivenza
dell’art. 39, che si riferiva ad una camera
elettiva, composta da deputati scelti in col-
legi elettorali e non poco problematica la
permanenza della qualita di rappresentanza
della nazione in generale in capo a deputati
cosi eletti, secondo quanto richiesto dall’art.
41, primo comma (tra gli altri, sul punto, cfr.
Trentin, 266 che sottolinea opportunamen-
teil carattere ulteriormente autoritario delle
disposizioni del t.u. elettorale in tema di
requisiti di eleggibilitd — art. 102 e 107 —
facilmente utilizzabili per stroncare sul
nascere ogni possibile dissenso politico),
mentre, a rigore, non sembra direttamente
pregiudicata dalla legge di riforma la previ-
sione del secondo comma dell’art. 41, rela-
tiva al divieto di mandato imperativo.

Si puod porre nell’approvazione della
riforma elettorale del 1928 — che a sua volta
costituisce il punto finale, come si & visto,
della trasformazione dell’ordinamento
costituzionale — il punto di inizio del movi-
mento di scivolamento verso una forma
totalmente “altra” di rappresentanza poli-
tica e organo legislativo, quale sara la came-
ra dei fasci e delle corporazioni che trove-
ra la sua realizzazione soltanto nel 1939.

Non puo sfuggire la lunghezza del perio-
do impiegato per giungere all’esito di que-
sto percorso. Si tratta, peraltro, diunalen-
tezza che, daunlato, testimoniala pruden-
za ed il tatticismo di Mussolini nell’abban-
dono di istituti tradizionali ed "addomesti-
cati”, che comunque permettevano di
imputare ad un soggetto istituzionale diver-
so dal duce e dal partito la funzione di rap-
presentanza politica ed eventuali forme di
responsabilitd dalla rappresentanza mai
completamente dissociabili, almeno in
fatto (questa difesa all’interno del fascismo
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del ruolo di una camera elettiva, anche
senza rappresentanza delle opposizioni &
evidenziata da De Felice, 1968, 318. Lo stes-
so De Felice, 1974, 282, nota 1, richiama la
difesa del “parlamento politico” e non cor-
porativo da parte di un "intransigente” del
fascismo del calibro di Farinacci). Dall’al-
tro lato, pero, il raggiungimento del risul-
tato finale, nonostante un percorso di undi-
ci anni, evidenzia la volonta di procedere
comunque nella trasformazione complessi-
va del sistema costituzionale italiano, in
senso totalitario (sul carattere di processo
continuo che caratterizza il passaggio dal
“fascismo-autoritario” al "fascismo-tota-
litario”, cfr. Gentile, 1995, 148 ss.).

5.4 La stabilizzazione del regime nei regola-
menti parlamentari. I regolamenti parla-
mentari non possono che registrare e sta-
bilizzare tale mutamento.

Ne costituiscono una testimonianza evi-
dente le modifiche apportate negli anni
1929 — 1930 al regolamento della camera,
che recepiscono l'assetto autoritario del
sistema, pur non portandolo alle estreme
conseguenze.

Si tratta, in primo luogo, delle disposi-
zioni che richiamano nel regolamento1’ar-
ticolo 6 dellalegge n. 2263 del 1925 sull’as-
senso del capo del governo all'inserimento
di questioni all’ordine del giorno o dell’art.
44, sulla facolta governativa di ripresenta-
zione all’interno della medesima sessione
di disegni di legge respinti. Qui ¢ interes-
sante osservare come entrambe le disposi-
zioni preferiscano operare un rinvio espli-
cito allalegge n. 2263 del 1925, finendo cosi
per rimarcare l'interferenza legislativa in
materia regolamentare, rispetto alla possi-

bile tecnica alternativa — maggiormente
rispettosa dell’autonomia regolamentare,
almeno all’apparenza — di una riproduzio-
ne integrale della norma nel regolamento.

Al dila di ciod, va segnalata la riduzione
del numero dei vice-presidenti, dei que-
stori e dei segretari (art. 4), ma soprattut-
to scompare la tecnica del voto limitato per
la composizione dell'ufficio di presidenza
(art. 5: «ciascun deputato scrive sulla pro-
pria scheda tanti nomi quanti sono i posti
vacanti»). Analoga soluzione viene adotta-
ta per le commissioni d’inchiesta, salva
comunque la possibilita di delega da parte
dell’assemblea al presidente (art. 120) e
nonostante 1'on. Zingali proponga di ban-
dire ogni residuo di “"elettoralismo™ dal
regolamento e di attribuire la competenza
puramente e semplicemente al presidente
(Atti parlamentari, Camera dei Deputati,
XXVIII legislatura, 1 sessione, tornata del 1°
maggio 1929, 21). Giunte e commissioni
vengono invece integralmente rimesse
nella loro composizione a decisioni presi-
denziali (art. 12).

Sintomatica appare anche la previsione
secondo cui, in caso di richiamo per1'ordi-
ne del giorno o per il regolamento (art. 63)
o di richiesta che la discussione generale
sulla proposta di legge avvenga per parte o
per titolo (art. 64.), I'assemblea delibera
dopo aver ascoltato due deputati, non spe-
cificandosi pit1, come ancora negli articoli
72 e 73 del regolamento del 1925, che i due
oratori devono essere uno a favore ed un
contrario alla proposta.

L’aurea regola del diritto parlamentare
classico che impone maggioranze qualifi-
cate per discutere e deliberare su materie
non comprese nell’ordine del giorno della
seduta ¢ sl mantenuta, ma derogata per le
ipotesinelle quali la proposta provenga dal
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capo del governo: in tal caso 'assemblea &
chiamata ad approvare o meno la proposta
per alzata e seduta (art. 21).

Sostanzialmente svalutatrice del ruolo
del dibattito parlamentare ed ai limiti (ma
forse non oltre) di quanto consentito dal-
l'art. 55 dello statuto, appare la previsione
dell’art. 84, del regolamento, che consente
I’'approvazione degli articoli delle proposte
dilegge mediante la semplice lettura, qua-
lora non siano presentati emendamenti od
osservazioni.

Particolarmente rilevante appare la gia
ricordata disposizione dell’art. 29 sulla
rilevanza nell’ordinamento della camera
delle sanzioni disciplinari previste dallo
statuto del partito nazionale fascista nei
confronti degli iscritti. Si tratta, forse, della
disposizione maggiormente innovativa dal
punto di vista sistematico: creando una
rilevanza diretta dell’ordinamento interno
del partito fascista nell’ordinamento della
camera, essa rappresenta il vero—ancorché
molto limitato — punto di apertura verso
una configurazione “totalitaria” del parla-
mento, in regime di compenetrazione con
il partito unico (sull’assoluta mancanza di
interesse per il confronto con le esperien-
ze di ordinamenti stranieri a regime demo-
cratico a proposito di tale innovazione
regolamentare, cfr. la dichiarazione dell’on
Starace: Atti parlamentari, Camera dei Depu-
tati, XXVIII legislatura, 1* sessione, tornata del
12 dicembre 1930, 3679).

Neanche la "designazione” dei candida-
ti da parte del gran consiglio del fascismo
previsto dalla legge elettorale, come si ¢
visto, assumeva, da un punto di vista di
principio, tale intensita, in considerazione
dell’intervento, ancorché ratificatorio ed a
mezzo di plebiscito, del corpo elettorale.

Va peraltro aggiunto che in questo rego-

88

Fondamenti

lamento restano, come piccoli scogli semi-
sommersi di un continente ormai inabissa-
to, alcune disposizioni che richiamano isti-
tuti dell’eta liberale: & il caso dell’art. 18
sulla verificazione delle elezioni; il mante-
nimento del capo XV delle interrogazioni,
interpellanze e mozioni, con la previsione
che ancora consente che «dopo le spiega-
zioni date dal Governo, 'interpellante puo
dichiarare le ragioni per le quali egli sia o
no soddisfatto (art. 108) e la possibilita per
lo stesso, «qualora non sia soddisfatto e
intenda promuovere una discussione sulle
spiegazioni date dal Governo», di presen-
tare una mozione (ma sull’esito assoluta-
mente deludente di tali strumenti nella
XXVIII legislatura, cfr. Scotti, 174,).

Certo ¢ che, alla luce degli interventi
legislativi e regolamentari appena ricorda-
ti, i tempi erano maturi per porsi una
domanda di fondo sul senso del manteni-
mento diun organo di rappresentanza poli-
tica quale la camera dei deputati.

In altri termini, una volta imboccata la
direzione di una simile palingenesi della
conformazione degli istituti di rappresen-
tanza politica, le contraddizioni insite nel
mantenimento dello stesso istituto della
camera dei deputati, inevitabilmente lega-
ta al costituzionalismo del passato —a par-
tire dal nome — dovevano farsi insostenibi-
li, come dimostra la lucida presa di posi-
zione del segretario del partito nazionale
fascista Giovanni Giuriati nel promemoria
inviato a Mussolini '8 luglio 1933, nel quale
si prende decisamente posizione per la
radicale sostituzione di camera — e conse-
guentemente anche del senato del regno,
sul quale Giuriati giustamente insiste molto
— con una nuova assemblea legislativa, su
base almeno parzialmente corporativa e con
funzioni di collaborazione con il governo
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nell’attivita legislativa (il testo del prome-
moria Giuriati & riportato nei suoi passag-
gi salienti in Perfetti, 145 ss.).

Come ¢ noto, la risposta di Mussolini
alle stringenti questioni poste dal segreta-
rio del partito e che lui stesso aveva gia in
buona parte anticipato nel "discorso del-
I’Ascensione” del 26 maggio 1927 alla
camera dei deputati rispecchiano fedel-
mente il tatticismo e 'opportunismo del
personaggio: gia dall’espressione utilizzata
nel messaggio di risposta «diagnosi per-
fetta, conclusioni da meditare» traspare
che la proposta Giuriati, troppo coerente e
conseguenziale, e quindi rigida rispetto alle
concrete esigenze del contingente sempre
privilegiate da Mussolini, non avrebbe
avuto per lungo tempo alcun seguito.

6. La terza fase: la camera dei fasci e delle cor-
porazioni

La soppressione nel 1939 della camera dei
deputati costringe 'interprete a porsi alcu-
ni interrogativi di fondo sulla natura del-
I'organo che viene a sostituirla e sui suoi
rapporti conlanozione di parlamentarismo.

Certo & che, nel momento in cuil’art. 2
dellalegge 19 gennaio 1939, n. 129 sancisce
il principio per cui «il Senato e la Camera
dei Fasci e delle Corporazioni collaborano
col Governo perlaformazione delle leggi»,
sembra affermarsi uno iato incolmabile con
la nozione liberal-democratica di parla-
mento e con lo stesso principio di divisio-
ne dei poteri (Mortati, 194.0, tenta ancora,
invece, di tenere ferma la validita del prin-
cipio). Ci si trova di fronte, infatti, al ten-
tativo — realizzato dopo innumerevoli
incertezze e rinvii — di perfezionare la sal-

Seduta della Camera negli anni ‘3o.

datura tra la dimensione corporativa e
quella statale, consentendo, anzi, alla prima
di penetrare nell’organizzazione costituzio-
nale dello stato in termini privi di riscon-
tro nel passato (sull'importanza della isti-
tuzione della camera dei fasci e delle corpo-
razioni nel processo di realizzazione del-
I'edificio totalitario fascista, cfr. Gentile,
1995, 203).

Certamente nel modello “totalitario”
della camera dei fasci e delle corporazioni
non vi & spazio per il dibattito tra idee dif-
ferenti né per il riconoscimento della diver-
sita politica, che per la nostra sensibilita
costituiscono elementi essenziali della
nozione di parlamento (per I'assenza di un
reale dibattito e confronto politico nella
esperienza della camera dei fasci e delle
corporazioni, a differenza di quanto verifi-
catosi sino ai primi anni della XXVIII legi-
slatura, cfr. Aquarone, 195, nota 1).

Da cio non consegue, peraltro, che alla
camera dei fasci e delle corporazioni, ed al
sistema istituzionale in cui ¢ inserita, debba
negarsi il carattere di organo (e sistema)
rappresentativo, attesa 1’ineliminabilita
della nozione di rappresentanza («non
c’é... nessun Stato senza rappresentanza,
poiché non c¢’¢ nessun Stato senza forma di
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Stato e alla forma spetta essenzialmente la
rappresentazione dell'unita politica»: C.
Schmitt, 273). Da questo assunto trae le
mosse l'intenso dibattito dottrinale sul
diverso, anche se perdurante, carattere
rappresentativo dello stato italiano, che in
questa sede non pud essere approfondito
(cfr., comunque, soprattutto, Esposito,
1932. [ termini del dibattito anche con rife-
rimento all’esperienza pre-fascista in
Sicardi nonché in Perfetti, con particolare
riferimento al percorso che porta alla rifor-
ma del 1939. Sul carattere rappresentativo
della camera dei fasci e delle corporazioni,
cfr. Panunzio, Biggini, 546 ss.).

Quello che pil conta, ai nostri fini, ¢,
comunque, che la camera dei fasci e delle
corporazioni, pur irriducibile al parlamen-
tarismo liberal-democratico, ¢ organo che,
per il tipo del lavoro svolto, presenta una
serie di punti di contatto con un parlamen-
to “tradizionale” ed adotta soluzioni orga-
nizzative e funzionali che, almeno in alcu-
ni casi, si ricollegano ai modelli di svolgi-
mento delle funzioni proprie dei parla-
menti “classici”. Di qui, una certa sensa-
zione di straniamento dell’interprete con-
temporaneo (specie del costituzionalista)
che sitrova ad analizzare un oggetto che non
riconosce come parlamento, ma nella cui
struttura interna scorge e riconosce solu-
zioni ed istituti del diritto parlamentare.

La previsione di commissioni legislati-
ve permanenti e speciali (art. 12 dellalegge
n.139) ne costituisce una riprova. Anzi, in
questo caso si giunge al paradosso che la
soluzione delle commissioni permanenti
deliberanti condizional’esperienza succes-
siva, sopravvivendo, con gli opportuni tem-
peramenti, nell’art. 72 della costituzione
del 1948 (sui punti di contatto tra la disci-
plina delle assemblee legislative nel ven-
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tennio fascista e le camere repubblicane
richiama I'attenzione Ungari, 114, s.).

Nella legge istitutiva e nel regolamento
residuano, peraltro, altre norme che si
potrebbero definire vetero-parlamentari,
ovvero legate alla nozione tradizionale del
parlamento e della sua posizione nel siste-
ma dei poteri dello stato: cfr. 'art. 7 della
legge che conferma a favore dei consiglieri
nazionali le prerogative gia previste dallo
statuto albertino per i deputati; I'art. 10
della legge sull’adozione del metodo della
“legislatura”, per la divisione dei lavori;
I’art. 2 del regolamento sul giuramento dei
consiglieri, a norma dell’art. 49 dello sta-
tuto; 1" art. 21 del regolamento sul divieto
per la forza pubblica di entrare nella sede
della camera dei fasci e delle corporazioni
senza ordine del presidente; I'art. 47 sulla
possibilita di porre in votazione ordini del
giorno non accettati dal ministro, qualora
“appoggiati” da cinquanta consiglieri
nazionali (ed analoga soluzione ¢ stabilita
dall’art. so per emendamenti e articoli
aggiuntivi); I'art. 48 del regolamento sulle
modalita di voto articolo per articolo, non-
ché il capo X del regolamento sulla funzio-
ne ispettiva.

Ma, nuovamente, la consapevolezza che la
camera dei fasci non € pitt un parlamento
torna esaminando le modalita di ripartizio-
ne dei lavori tra assemblea e commissioni
permanenti stabilite dagli articoli 15 e 16
della legge, ove il fulcro dell’attivita legisla-
tiva € costituito dalle sedi decentrate. La con-
sapevolezza sirafforza, infine, se siconside-
rano l'art. 17, che rende ogni attribuzione
degli articoli precedenti derogabile dal duce
del fascismo, capo del governo per ragioni
di urgenza, e I'articolo 18, secondo comma,
dellalegge che consente 'intervento a mezzo
di decreti reali qualora le commissioni non
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abbiano deliberato nel tempo stabilito (un
mese, salva proroga del duce del fascismo,
capo del governo, ex art. 16) (sul conseguen-
te rilevante ampliamento della potesta nor-
mativa del governo in tale ipotesi, cfr. Big-
gini, 556 che pure poche pagine prima sot-
tolinea come la riforma «avesse evitato di
sottrarre una serie di norme giuridiche alla
competenza degli organi legislativi, per attri-
buirle ad altri organi, specie al Governo»,
preferendo rendere piu agile la produzione
legislativa medesima: cfr. 554,).

Gli stessi testi legislativi approvati dalle
commissioni sono peraltro trasmessi al
duce del fascismo, capo del governo che
“dispone” (e quindi decide) la trasmissio-
ne (0 meno) al sovrano per la sanzione e
promulgazione (art. 16 della legge). A tale
previsioni fanno da coronamento l'art. 10
—ed, in sede regolamentare, 1'art. 15 — che
rimette alla decisione del duce del fascismo,
capo del governo il potere di convocazione
e di disposizione dell’ordine del giorno del-
I’assemblea plenaria e I'art. 61 del regola-
mento che sottopone al potere di autorizza-
zione sempre del duce del fascismo, capo
del governo lo stesso potere di iniziativa
legislativa dei consiglieri nazionali.

La pervasivita dell’intervento del capo
del governo nell’organizzazione e nel fun-
zionamento della camera €, come & eviden-
te, totale. L’incidenza, attraverso moltepli-
ci varianti procedimentali, delle decisioni
governative sull’iter legis, nonché la richia-
mata surrogabilita della decisione parla-
mentare con la decisione governativa —
ancorché sottoposta alla conversione in
legge nei termini procedurali dell’art. 3,
secondo comma, dellaleggen. 100 del 1926
— ¢ tale da svuotare I'organo camerale diun
peso costituzionale sostanziale (e ¢ido nono-
stante, ancora una volta, i disperati sforzi

in senso contrario di Mortati, 1940, 320 ss.,
volti a dimostrare che i poteri di condizio-
namento dell’attivita legislativa appena
ricordati non comportano condivisione
della potesta legislativa tra camera e capo
del governo e non sopprimono I'autonomia
costituzionale della camera stessa. Per il
mantenimento in capo alla camera dei fasci
e delle corporazioni del carattere di organo
costituzionale, cfr. anche Crosa, 46. Si trat-
ta, peraltro, diun riconoscimento non par-
ticolarmente significativo, se esso € pre-
sente anche nella ricostruzione di Biggini,
54,6, particolarmente svalutativa del ruolo
delle due camere del parlamento italiano).

L’art. 19 della legge apre, infine, ulte-
riori prospettive evolutive del sistema delle
fonti in materia economica (norme COTpo-
rative ed accordi economici collettivi che
pongano contributi a carico degli apparte-
nenti alle categorie cui si riferiscono),
escludendo nel procedimento in esso
descritto ogni intervento del senato e della
corona (cfr. Biggini, 557).

A questo punto, costituiscono quasi
notazioni di colore le previsioni regola-
mentari dell’art. 56 sulla soppressione di
ogni scrutinio segreto nelle votazioni e del-
I'articolo 60 sulla possibilita di approvazio-
ne per acclamazione di disegni di legge pro-
posti dalla presidenza.

Emblematica, infine, dell’annichili-
mento costituzionale dell’organo, appare la
circostanza della nomina a suo presidente
del ministro guardasigilli Dino Grandi,
stigmatizzata, sul piano costituzionale, dallo
stesso Mortati (Mortati, 1940, 325, nota
50), contrastando la contraria opinione di
un pur insigne costituzionalista come Luigi
Rossi (Rossi, 1940).

L’esame della produzione legislativa della
camera dei fasci e delle corporazioni, nella
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sua pur effimera esistenza nel corso della
XXX legislatura (1939-1943), costituisce
un'ulteriore riprova che citroviamo di fron-
te ad un (micidiale) congegno di produzione
normativa. Nel corso degli anni della XXX
legislatura statutaria e tenendo conto dell’in-
cidenza degli eventi bellici, risultano appro-
vati ben 244,6 disegni dilegge, di cui soltan-
to il venti per cento subisce emendamenti.

Il rapporto tra disegni di legge approvati
in assemblea plenaria ed in commissione ¢
non meno indicativo: cinquantuno a 2395.
Cio che appare maggiormente impressio-
nante —ed incompatibile con una nozione di
parlamento come sede di esame e discussio-
ne dei provvedimenti legislativi, oltre che di
loro approvazione — sono i tempi di questo
lavorio legislativo, minuto ma quanto mai
alacre: il trentuno per cento dei disegni di
legge & approvato entro cinque giorni dalla
presentazione, il cinquantuno per cento tra
sei e dieci giorni (per questi preziosi dati,
cfr. Di Bartolomei, citato in Perfetti).

E evidente la mutazione genetica della
funzione parlamentare e della stessa quali-
ta di membro del parlamento. Giustamen-
te e non senza efficacia, a questo proposi-
to, in occasione dell'ultima seduta della
camera dei deputati, prima della sua tra-
sformazione, si evocava per il futuro I'im-
magine dell” "operaio legislativo” come
quella del protagonista del nuovo lavoro
legislativo: una figura quasi tecnica e spe-
cialistica, destinata ad operare sulla quan-
tita delle norme e sulla loro fattura tecnica,
restando ad esso preclusa qualsiasi opera-
zione di approfondimento critico o di sin-
tesi politica.
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7.1l fascismo ed il senato

L’analisi fin qui condotta ha avuto a termi-
ne essenziale di riferimento i rapporti tra il
fascismo e la camera dei deputati, poiché &
con riferimento soprattutto a questa che
'azione di accerchiamento (dall’interno e
dall’esterno) del parlamentarismo si mani-
festa in modo netto, evidente e rapido. Del
resto era nella camera che si annidavano i
veri ed irriducibili avversari politici del
fascismo, dai popolari ai comunisti.

A confronto dellalotta per’addomesti-
camento della camera, i rapporti tra fasci-
smo e senato appaiono improntati ad una
notevole ambiguita e proiettati in un arco
temporale molto ampio, ma non per questo
la linea di tendenza che emerge ¢ diversa
da quella di un sempre maggiore ridimen-
sionamento dell’autonomia politica e costi-
tuzionale dell’organo.

Come al solito, al centro del campo si
staglia la figura di Mussolini,c he scandira
i tempi della progressiva (ma che non riu-
scira ad essere completa) “fascistizzazione”
del senato e l'uso di essa nei confronti di
altri soggetti protagonisti della scena poli-
tica ed istituzionale: la corona, I’altra came-
ra del parlamento, il partito nazionale
fascista.

In questo lungo periodo & dato assiste-
re ad un andamento quasi ciclico della “for-
tuna” dell’istituto senatoriale. Si parte,
infatti, dalle affermazioni del fascismo
“rivoluzionario” delle origini, evidente-
mente eversive nei confronti della camera
alta (cfr. il programma dei fasci italiani di
combattimento, riportato in De Felice,
1965, 742), per arrivare alle blandizie di
Mussolini ai senatori (ed indirettamente al
re) in occasione del discorso per la conces-
sione della fiducia nel novembre del 1922,
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anche per riequilibrare in senso moderato
I’esposizione politica determinata dalle
durissime parole pronunciate alla camera
(sul punto, cfr. De Felice, 1966, 484, ss.).

L’approvazione nell’ottobre del 1925 da
parte del gran consiglio della relazione Gini
sulla riforma del senato in senso parzial-
mente elettivo e corporativo, disattenden-
do la posizione maggioritaria emersa in
seno alla commissione dei diciotto (cfr.
Aquarone, 377), segna il riemergere della
tensione tra il fascismo (piu precisamente
il partito) ed il senato, main occasione della
discussione parlamentare sullalegge n. 100
del 1926 il guardasigilli Rocco torna a far
leva sulla comunanza di visione politica tra
lamaggioranza del senato ed il governo (cfr.
Rocco, 247).

Si e gia detto della proposta di riforma
del parlamento di Giuriati che avrebbe
investito frontalmente il senato ed anche
in questo caso Mussolini annulla, conla sua
beffarda risposta al promemoria Giuriati,
il rilievo pratico della proposta di riforma
(cfr. De Felice, 1974, 279, anche per i con-
trasti tra fascismo e corona sul punto).

Nello scorcio finale dell’esperienza
fascista, infine, sempre piu frequenti si
fanno nuovamente i segnali di una riforma
della camera alta, ormai chiaramente disal-
lineata rispetto ai caratteri del regime. Ne
costituisce una riprova evidente la relazio-
ne riservata del presidente del senato Suar-
do a Mussolini del 2 ottobre 194.2 (ampia-
mente riportata da Gentile, 2002, 119 ss.).

E stato opportunamente evidenziato
(Gentile, 2002, 4 ss.) come i percorsi di
“fascistizzazione” progressiva del senato
slano stati essenzialmente tre. Tra essi,
senza dubbio il piu efficace, dal punto di
vista pratico, ¢ stato rappresentato dalle
massicce nomine di senatori di fede poli-

o

tica fascista. Le "infornate” di senatori
fascisti assicurano una sempre pit salda
maggioranza al governo Mussolini nella
camera alta. Si tratta, peraltro, di un feno-
meno imponente: nel periodo fascista si
assiste alla nomina di 596 senatori (men-
tre erano stati soltanto 398 nell’arco tem-
porale che andava dal 1901 al 1914), conun
picco di138 senatorinel 1928-1929 e diben
212 nel 1939 (Gentile, 2002, 40 € 106). Non
vi & dubbio di ritenere che, se non fosse
sopraggiunto il crollo del regime, la “fasci-
stizzazione” del senato si sarebbe presto o
tardi completata in modo per cosi dire
fisiologico, con la scomparsa dovuta alla
morte degli ultimi senatori di opposizione.

In secondo luogo, la presenza, ancorché
sempre piu limitata, di senatori non fasci-
sti, imponeva il mantenimento in seno alla
camera alta di un soggetto associativo che
riunisse i senatori vicini al regime. Tale
associazione ¢ 'unione nazionale del sena-
to, poiunione nazionale dei senatori fasci-
sti, che vede crescere i suoi componenti dai
quaranta dell’autunno del 1925 ai 430,
rispetto ai 29 non iscritti del 194.3.

Testimonianza dell’anomala natura del-
I'unione nazionale, da considerare mag-
giormente come proiezione diretta del par-
tito nel senato piuttosto che come un grup-
po parlamentare nel senso tradizionale del
termine, ¢ rappresentata dalla circostanza
della nomina dell’organo direttivo (il diret-
torio) direttamente da parte del capo del
governo, a partire dal 1930, e ad opera del
segretario del partito dal 1932, ai sensi del-
l'allegato 5 dello statuto del partito.

La considerazione dell'unione naziona-
le quale soggetto alle dipendenze del parti-
to non puo essere assolutamente sottova-
lutata: la soluzione & infatti coerente con la
prospettiva di un sempre piti stretto assog-
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gettamento del senato al partito, in una
prospettiva di tipo totalitario dei rapporti
partito-parlamento (Gentile, 2002).

Le modifiche del regolamento del sena-
to rappresentano la terza via di adeguamen-
to dell’istituzione al regime. Si tratta di
modifiche che registrano, non senza qual-
che ritardo e difficolta, la trasformazione
del ruolo della seconda camera, adeguan-
dosi, nei limiti della specificita di essa, a
soluzioni gia sperimentate nelle riforme
regolamentari della camera e nelle leggi del
dicembre 1925 e gennaio 1926.

Talora traspare, anzi, una certa ritrosia
ad un cambiamento che sradica il senato
dalle sue radici e lo proietta nell’incertez-
za. Non mancano, addirittura, nel momen-
to in cui si approvano le modificazioni, i
richiami alla tradizione dell’istituzione e
dei suoi regolamenti (ad es., cfr., tra le
approvazioni dell’aula, il tributo dello stes-
so presidente Federzonia «quel documen-
to grande di sapienza e di esperienza poli-
tica che a suo tempo fu il Regolamento del
Senato», in occasione della riforma del
1929, in Atti parlamentari, Senato del Regno,
XXVIII legislatura — 1% sessione 1929, tornata
del 12 dicembre 1929, 1628) ovvero le sotto-
lineature delle differenze di ruolo e posi-
zione tra camera e senato (cfr. ad es. le
dichiarazioni del relatore Felici in occasio-
ne della riforma del 1938, in Atti parlamen -
tari, Senato del Regno, XXIX legislatura — 1%
sessione 1934-1938, tornata del 21 dicembre
1938, 4602).

La riforma regolamentare del dicembre
1929 mantiene talune soluzionilegate ad un
impianto garantista, in grado di offrire
delle chances alla pattuglia, via via piti esi-
gua, di oppositori al fascismo presente in
assemblea (e che nel 1940 siridurra a dodi-
ci irriducibili su quarantasei non iscritti
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all'unione nazionale [Gentile, 2002, 115], a
dimostrazione che l'omologazione del
senato alla camera era ormai vicina) attra-
verso il mantenimento del voto limitato per
I'elezione dei vice-presidenti, dei questo-
ri e dei segretari.

Il voto limitato scompare, invece, per la
composizione delle commissioni perma-
nenti di cui all’art. 21 (compresa quella per
la verifica dei titoli dei nuovi senatori). La
proposta di introduzione del “voto totalita-
rio”, in luogo di quello limitato nell’art. 22
¢ operata con esplicito riferimento da parte
del relatore sen. Berio «all’attuale situazio-
ne politica» (Atti parlamentari, Senato del
Regno, XXVIII legislatura — 1% sessione 1929,
tornata dell” 11 dicembre 1929, 1604,).

Particolare attenzione nel dibattito &
dedicata al tema della convalida dei senato-
ri di nuova nomina, per la quale si mantie-
ne la soluzione garantista dello scrutinio
segreto € si giunge a sopprimere una pro-
posta che consentiva al governo di chiede-
re entro un anno una nuova deliberazione
di convalida della nomina, qualorala prima
fosse stata respinta (per il dibattito sul
punto, cfr. Atti parlamentari, Senato del
Regno, XXVIII legislatura — 1% sessione 1929,
tornata del 12 dicembre 1929, 1633 ss.).

La possibile presenza della minoranza
negli organi della presidenza costituiva,
pero, un’intollerabile sopravvivenza del
parlamentarismo classico anche in una
camera di nomina regia. Di qui la rapida
eliminazione, con la riforma del marzo
1933, del voto limitato e la sua sostituzione
con il voto totalitario (sulla proposta De
Vecchi, cfr. Gentile, 2002, 65s.).

Ogni residuo di elettoralismo scompa-
re, poi, in occasione del medesimo inter-
vento riformatore, con I'attribuzione al
presidente della nomina dei componenti
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della commissione per la verifica dei titoli
dei nominati e, soprattutto, operando una
palese e clamorosa negazione dell’autono-
mia (e della dignitd) costituzionale del
senato, con 'attribuzione alla corona del
potere sostanziale, e non solo formale
(come l'istituto della designazione consen-
tiva) di nomina del presidente. E evidente
che dietro un facile richiamo all’ortodossia
statutaria, meramente lusingatorio nei
confronti del re, si celava, neanche tanto
nascostamente, 1'intento di consentire al
governo il controllo della nomina.

[ nuovo regolamento del dicembre 1938
registra un'ulteriore e pit avanzata tappa
nell’adeguamento del regolamento del
senato alle soluzioni organizzative e funzio-
nali dell’altro ramo del parlamento, tanto
pitt che in questa occasione si rende neces-
sario operare i necessari adeguamenti alla
legge n. 129 del 1939. Di qui I'abbandono
definitivo del sistema degli uffici e 'accogli-
mento ad opera dell’art. 32 delle commis-
sioni, secondo la ripartizione funzionale
degli articoli 15 e 16 dellalegge n. 129.

L’appiattimento sul modello di assem-
blea “totalitaria” rappresentata dalla came-
ra dei fasci e delle corporazioni & ancora pilt
evidente, anche perché tutto sommato non
necessario per ragioni di funzionalita, in
una serie di disposizioni che accentuano
fortemente i poteri del presidente dell’as-
semblea, vero “fulcro del funzionamento
del senato” (cosi il sen. Giannini, Atti par-
lamentari, Senato del Regno, XXIX legislatura
— 1% sessione 1934-38, seduta del 21 dicembre
1938, 4606): ¢ il caso del potere di nomina
dei questori e dei segretari (mentre i vice-
presidenti, cosi come il presidente sono
nominati dal re imperatore), nonché dei
presidenti e dei componenti delle commis-
sioni legislative (artt. 1€ 3).

Nella stessa linea & da segnalare il
discrezionale potere presidenziale di modi-
fica dell’ordine della discussione degli argo-
menti iscritti all'ordine del giorno (art. 9).

In alcune ipotesi, infine, vengono trala-
ticiamente accolte dal regolamento dell’al-
tro ramo del parlamento le soluzioni che
maggiormente esplicitano lo scadimento
profondo della funzione parlamentare in
Italia: si consideri 'art. 20, che stabilisce
quale regola di approvazione delle leggi la
“semplice lettura”, salvi i casi di proposte
od emendamenti, ma soprattutto la possi-
bilita di approvazione per acclamazione, su
proposta del presidente (art. 21) e 'affis-
sione di discorsi pronunciati in assemblea,
sempre su proposta del presidente e per
acclamazione.

Tutto cio rappresenta, si badi, qualcosa
di pitt di uno mero "scimmiottamento”
della camera fascista: I'adeguamento ai
metodi ed anche ai modi della "camera
rivoluzionaria” creata dal fascismo (quella
dei fasci e delle corporazioni) costituiva, a
ben vedere, la premessa, accettata dallo
stesso senato, per la propria liquidazione
istituzionale. Se, infatti, il "nuovo” modo
di intendere il procedimento legislativo
poteva trovare una giustificazione con rife-
rimento ad un organo che con il vecchio
parlamento poteva vantare al pilt I'identita
di sede e, come si ¢ visto, alcune estrinse-
che e limitate sopravvivenze di norme rego-
lamentari, lo stravolgimento dei classici
principi di organizzazione e funzionamen-
to dell’assemblea parlamentare — in primis
quello di autonomia verso gli altri poteri
dello stato e di salvaguardia della dialettica
interna trale sue componenti—arrecavaun
yulnus mortale all’istituzione senatoriale,
che finiva in questo modo per perdere ogni
ratio giustificativa, rendendo insufficienti e
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prive di fondamento sistematico le stesse
disposizioni statutarie che la fondavano.

Solo il tracollo del fascismo dovuto alla
fibrillazione del gran consiglio (e, quindi,
del partito) nei confronti del suo capo ed al
risveglio della corona dal suo ventennale
letargo istituzionale (due linee di crisi sem-
pre latenti nella storia istituzionale del
fascismo, mentre nulla di simile sarebbe
potuto venire dal parlamento) risparmiera
al senato regio la sua trasformazione in una
camera pienamente totalitaria.

8. Conclusione: contro la concezione parente-
tica del fascismo in ambito parlamentare

Talvolta proprio con riferimento al parla-
mento ed al diritto parlamentare la conce-
zione “"parentetica” del fascismo, ormai
decisamente declinante nella letteratura
storiografica generale (sulle interpretazio-
ni del fascismo e sul limitato ruolo che in
essa gioca la concezione parentetica di ispi-
razione crociana, cfr. De Felice, 1969),
sembra mantenere un’inaspettata vitalita.

Contribuiscono a tale risultato sicura-
mente le scelte delle assemblee parlamen-
tari successive alla caduta del fascismo di
ricollegarsi alla tradizione pre-fascista, nel
momento dell’adozione dei propri regola-
menti (cfr. Bertolini e Lupo, 2008), confi-
nando in uno spazio circoscritto ed appun-
to parentetico il periodo fascista.

Oltre a cio, la radicale avversione del
fascismo per il parlamento e lo snatura-
mento del parlamentarismo possono
indurre soprattutto gli studiosi di diritto
parlamentare a distogliere lo sguardo da
un’esperienza cosi radicalmente negativa.

Lo sforzo che & sotteso alle pagine di
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questo studio & quello di evidenziare come
la vicenda dei regolamenti parlamentari —
e pittin generale del parlamento — durante
il fascismo non vada isolata e “sradicata”
rispetto al contesto pili generale.

Il fascismo si inserisce ed utilizza, tal-
voltain modo magistrale, la polemica anti-
parlamentare diffusa nella cultura politica
e popolare italiana dalla fine dell’ottocen-
to in poi (per la messa in evidenza di alcu-
ni di questi filoni dell’antiparlamentarismo
italiano cfr. Cuomo, Mastropaolo, 781).

(Cio che pili conta, ai nostri fini, e che in
questo lavoro si & piu volte sottolineato, &
che il fascismo utilizzera strumentalmente
a questo scopo i molteplici punti di debo-
lezza e le insufficienze del funzionamento
del parlamento italiano di epoca statutaria,
dall'incapacita decisionale che si traduce in
una proliferazione di decreti-legge, all’as-
senza di certezze in ordine ai tempi di
discussione e votazione dei provvedimen-
ti, dalla posizione del tutto periferica del
governo in parlamento alla separatezza del
diritto parlamentare rispetto al diritto
costituzionale generale (su tutti questi
aspetti, cfr. Lacché e Orsina).

Lascio in conclusione al lettore la rifles-
sione su quanti dei punti deboli del parla-
mentarismo pre-fascista in queste pagine
ricordati siano ancora oggi tali (anche in
conseguenza della “rimozione” dell’espe-
rienza fascista, conseguente alla concezio-
ne parentetica) ed in che misura— pur nella
consapevolezza che la storia non si ripete
mai nelle stesse forme — il parlamento ita-
liano di questo scorcio di inizio di XXI seco-
lo non sia immune dal rischio di vedere
minate le proprie basi di legittimazione
presso la societa civile.
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