I regolamenti parlamentari nella

I legislatura repubblicana (1948-1953)

1. Sull’interpretazione della I legislatura repub-
blicana: non esattamente una forma di gover-
no “all’inglese”

LaTlegislatura repubblicana ¢ stata spesso
interpretata come un periodo di “parla-
mentarismo all’inglese”: nell’arco tempo-
rale che va trail 18 aprile 194.8 e il 7 giugno
1953 “il sistema costituzionale di fatto in
Italia si sarebbe singolarmente avvicinato
(non per imitazione, ma per spontanea
evoluzione di cose) al sistema di gabinetto
inglese. Il governo dipendeva, si, dalla
fiducia del parlamento; il parlamento era,
si, pilt o meno controllato dalle direzioni
dei partiti; ma l’autorita di De Gasperi sul
partito che deteneva la maggioranza assolu-
ta alla camera e la maggioranza quasi asso-
luta al senato, condizionava e in parte
invertiva il rapporto” (G. Maranini, 1967, p.
490 ss.). L'osservazione & spesso utilizzata
anche allo scopo di contrapporre tale legi-
slatura al periodo immediatamente succes-
sivo, nel quale invece “il funzionamento
delle istituzioni politiche si sarebbe avvi-
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cinato sempre di pitt ai moduli della Quar-
ta Repubblica francese” (L. Elia, 1970, p.
634 ss.).

Il successo di questo modello interpre-
tativo (S. Bartole, 2004, p. 412 ss.; L. Lan-
zalaco, 2005, p. 103 ss.) si deve probabil-
mente altresi alla circostanza che pure da
sinistra & stata a lungo diffusa una lettura
assai critica degli anni che vanno dal 194.8
al 1953, nei quali si assisterebbe “in Italia
ad un irrigidimento dei rapporti politici che
ha tutte le caratteristiche di una svolta di
regime” (P. Petta, 1975, p. 125 s8.).

Restando alla valutazione del funziona-
mento della forma di governo, va pero con-
siderato che, accanto ad una spinta in senso
maggioritario — che in questo arco tempo-
rale sicuramente si registra nel sistema poli-
tico, soprattutto per effetto dell’azione di De
Gasperi — coesistono spinte che vanno in
direzione esattamente opposta (A. Manni-
no, 1999, p. 122 ss.; U. De Siervo, 200, p. 8
ss.). E che operano sia nello stesso sistema
politico, vale a dire nei rapporti tra i partiti
della maggioranza e anche in seno al princi-
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pale di tali partiti, all'interno del quale pure
si verificano dissensi e scontri a volte assai
aspri (P.A. Capotosti, 1975, p. 51 ss.); sia,
soprattutto, nel sistema istituzionale, che
attraversa una fase di "giuntura critica”, un
periodo cioe in cui & possibile perseguire
diversi e alternativi corsi d’azione istituzio-
nale (S. Fabbrini, 2008, p. 53 ss.).

Di queste spinte anti-maggioritarie
presenti sul terreno istituzionale, la scelta
relativa all’adozione del regolamento della
Camera prefascista—su cui si incentra que-
sto contributo — costituisce una, benché
non certo l'unica, manifestazione (M.
Cotta, 1991, p. 208 ss.; C. De Micheli-L.
Verzichelli, 2004, p. 101). Basti pensare
all'utilizzo piuttosto scarso degli strumen-
ti di produzione normativa propri del
governo (A. Simoncini-V. Boncinelli,
2004, P- 154 8S.), a cui corrisponde un assai
intenso uso della legislazione in commis-
sione (M. Morisi, 1992, p. 39 ss. € 53 ss.);
o alla stessa instabilita governativa, che gia
nel corso della I legislatura ha ampiamen-
te modo di manifestarsi, dando luogo —
nonostante il frequente ricorso al cosiddet-
to “rimpasto” —atre distinti esecutivi, sup-
portati da diverse maggioranze, tutte
comungque costituite da coalizioni di parti-
ti', e formatisi sulla base di percorsi tutt’al-
tro che agevoli (P. Milazzo, 2004, p. 70 88.).

Peraltro, sembra innegabile che gli
effetti perversi in genere originati da tale
instabilitd — in questa fase, diversamente
da quel che accadra nelle legislature suc-
cessive —vengono ad essere attenuati dalla
permanenza nella carica di presidente del
consiglio, durante tutta la legislatura, della
figura di De Gasperi: autentico leader sia del
governo, sia del partito che nel ramo del
parlamento interamente elettivo dispone
della maggioranza assoluta, e che spinge,
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spesso efficacemente, per far giocare al
governo un ruolo direttivo della maggio-
ranza parlamentare (P. Craveri, 1977, p. 420
ss.; E. Rotelli, 1981, p. 99 ss.). Ma & sinto-
matico che neppure nel corso della I legi-
slatura De Gasperi giunga a ricoprire con-
temporaneamente la carica di presidente
del consiglio dei ministri e quella di segre-
tario politico della DC?.

Il quadro appare dunque pii articolato
di quanto emerge dalla lettura proposta da
Maranini. Si puo forse affermare che I'as-
senza di un terreno comune tra le diverse
forze politiche — che pure insieme avevano
sottoscritto, poco tempo prima, il patto
costituzionale — impedisce che presso le
Camere si realizzino dinamiche autentica-
mente maggioritarie, secondo il modello
definito come "modello Westminster” o
come opposition mode (P. Calamandrei,
1948, p. 633 ss. e oraS. Merlini, 1995, p. 61
ss. e C. De Micheli-L. Verzichelli, 2004, p.
98 ss.). Per dirla con le parole, come sem-
pre assai penetranti, del compianto Pietro
Scoppola, nellaIlegislatura siverifica per-
cid una situazione paradossale, nella quale
“un sistema per sua natura consociativo
funzionera per un certo tratto in maniera
simile a un sistema di alternanza, ma senza
la possibilita dell’alternanza stessa” (P.
Scoppola, 1991, p. 207 ss.).

Evidentemente, in una situazione cosi
anomala, in cui le estreme, pur quantitati-
vamente molto rilevanti, non risultano
legittimate a governare (sul netto scarto tra
area della rappresentanza e area dellalegit-
timita cfr. G. Sabbatucci, 2003, p. 10 ss. e
77 ss.), appare difficilmente proponibile
I'idea di fissare regole e procedure ispira-
te ad un funzionamento maggioritario del
sistema parlamentare. Tale funzionamento
rimane invece “quanto mai fluido”, essen-
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do lasciato esclusivamente ai rapporti di
forza fra i partiti politici e al peso persona-
le di De Gasperi, mentre “le sole formaliz-
zazioni giuridiche appaiono proprio quei
regolamenti parlamentari della Camera e
del Senato molto debitori delle esperienze
istituzionali del prefascismo” (U. De Sier-
V0, 2002, P. 9).

In altri termini, I'esistenza della conven -
tio ad excludendum, in coincidenza con la
formazione, sul piano dei rapporti interna-
zionali, dei due blocchi facenti capo alle
superpotenze statunitense e sovietica (Elia,
1970, p. 658 ss.), spinge a lasciare in larga
parte indeterminate le regole di funziona-
mento del gioco parlamentare, in modo da
consentire al parlamento italiano di svolge-
re (almeno) un duplice ruolo: per unverso,
un ruolo di tribuna, o di "cassa di risonan-
za”, diluogo in cui emergono cioé con chia-
rezza e con nettezza, talvolta persino in
forme drammatiche, le contrapposizioni tra
le diverse forze politiche sulle scelte di
fondo (E. Cheli, 1973, p. 101 8s.); €, per altro
verso, un ruolo di integrazione, ossia di
sede del processo decisionale nella quale
confrontare le diverse posizioni, ricercan-
do, ogni volta che sia possibile, elementi di
convergenza tra il maggior numero di grup-
pi, aprescindere dallaloro collocazione alla
maggioranza o all’opposizione, sulle scelte
concrete (P. Caretti, 2001, p. 591 ss.; A.
Manzella, 2003, p. 22 ss.).

In un quadro siffatto, si fa comprensi-
bilmente fatica altresi a fissare le regole
relative al funzionamento dell’organo
costituzionale governo, come mostra con
particolare chiarezza la vicenda dell’inat-
tuazione dello stesso art. g5 della Costitu-
zione, che aveva rimesso allalegge 1'ordina-
mento della presidenza del consiglio dei
ministri; inattuazione che trova la sua ori-

gine sin nella I legislatura, permanendo,
come & noto, fino al 1988.

Dal punto di vista qui adottato, la con-
trastatissima approvazione della legge elet-
torale maggioritaria per la Camera (la c.d.
“legge truffa”), a conclusione della I legisla-
tura, si puo spiegare appunto come tenta-
tivo di rafforzare, agendo sul piano istitu-
zionale, un’alleanza di governo che sul
piano politico andava mostrando, in quel-
la fase, non poche crepe.

De Gasperi, in effetti, era diventato “col
tempo sempre pilt consapevole della fragi-
lita di un equilibrio che non poteva fondar-
si solo sul prestigio personale e su una
risposta eccezionale dell’elettorato” (L.
Musella, 2003, p. 137 ss.). La via per uscire
da questoimpasse, individuata da De Gaspe-
ri (insieme a Scelba) prima all'interno della
DC, poi d’accordo con i leader delle altre
forze centriste, consisteva percio nella
modifica delle regole istituzionali di mag-
giore e pilt immediata efficacia sui caratte-
ri del sistema politico, e cio¢ sui meccani-
smi della legge elettorale (G. Quagliariello,
2003, p. 39 ss.; M.S. Piretti, 2003, p. 51 8s.;
P.L. Ballini, 2004, p. 159 ss.).

Attraverso un rafforzamento, in uno dei
due rami del Parlamento, dei numeri delle
forze della coalizione centrista, unitamente
all’effetto centripeto derivante dalla forma-
zione della stessa coalizione in una fase
anteriore rispetto all’apertura delle urne (G.
Quagliariello, 2004, p. 71 $s.), si pensava di
superare tali difficolta e, al tempo stesso, si
mirava ad evitare il rischio di una "paralisi
dello Stato” (G. Andreotti, 1977, p. 118):
ossia di scenari di instabilita governativa di
tipo weimariano — simili a quelli gia speri-
mentati in Italia nella prima meta degli anni
"20—, che avrebbero potuto realizzarsi ove le
forze collocate all’'opposizione, alla sinistra

119



o alla destra dello schieramento politico e,
come si € visto, non legittimate a governa-
re, avessero raccolto, nel loro insieme, la
maggioranza dei seggi anche in uno solo dei
due rami del parlamento.

Appunto in questa chiave, nei piti recen-
ti ed approfonditi studi monografici dedi-
cati al tema, a cinquant’anni di distanza da
quegli eventi, la "legge truffa” & corretta-
mente considerata come il tentativo di De
Gasperi, esperito in esito ad una legislatura
in cui pin di una volta aveva sperimentato
“le difficolta di governare con una maggio-
ranza tanto disomogenea e inquieta”, di
“sottrarre il governo di coalizione al conti-
nuo ricatto dei partiti che la componevano e
che pretendevano di mostrare con chiarez-
zailloro peso” (M.S. Piretti, 2003, p. 8 ss.).
Ovvero come un “correttore istituzionale”
idoneo a “soddisfare tre diverse esigenze:
risolvere il problema "pratico’ del consenso
alla coalizione di governo; conservare 1'uni-
ta del partito; salvaguardare, per il possibi-
le, le esigenze degli alleati minori”, reagen-
do cosi al "rischio di instabilita governativa
che si stagliava all’orizzonte” (G. Quaglia-
riello, 2003, p. 32 ss. € 134 s8.).

Rispetto al peso dei meccanismi eletto-
rali, & invece sottovalutata, almeno in que-
sta fase, 'importanza degli strumenti di
razionalizzazione della forma di governo
parlamentare: in coerenza, del resto, con
una sottostima del rilievo esterno delle
disposizioni contenute nei regolamenti
parlamentari, prevalente nella dottrina del
tempo (sulla scorta delle teorizzazioni di S.
Romano, 1906, p. 213 ss.) € che trovava una
sua eco anche nel vertice dell’esecutivo (G.
Quagliariello, 2003, p. 69 ss.).

Tuttavia, proprio la mancata codificazio-
ne degli strumenti del governo “in” parla-
mento e, pittin generale, la scelta della con-
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tinuita con i regolamenti prefascisti finisce
per ostacolare il percorso nelle due Camere
di una legge siffatta e per indurre il gover-
no ad operare una serie di “forzature parla-
mentari” allo scopo di superare questi osta-
coli; e tali “forzature”, con la notevole eco
che le battaglie da esse originate produco-
no nei mezzi di stampa e nell’opinione pub-
blica (F. Orlando, 1989, p. 54, ss.; C. Rodo-
ta, 1992, p. 63 ss.), contribuiscono arende-
re ancor pill evidente la rottura degli equi-
libri postbellici, intrinsecamente fondati su
un sistema elettorale proporzionale, che
quellalegge comportava. Del resto, & lo stes-
so De Gasperi, nel suo discorso-testamen-
to politico al congresso DG nel giugno 1954,
(P. Craveri, 2006, p. 627 ss.), a sottolinea-
re con forza, e in base a elementi di fatto
(quali il numero di sedute e la quantita di
disegni di legge, entrambi sensibilmente
aumentati rispetto al 1900) e ad una compa-
razione con lavicenda francese (in cuil’As-
semblea nazionale si era data un nuovo
regolamento a seguito della riforma eletto-
rale del 1951), la necessita di una profonda
revisione dei regolamenti parlamentari di
inizio secolo, idonea a tutelare i diritti della
maggioranza e a limitare le forme di ostru-
zionismo; riconoscendo, infine, che & que-
sta situazione ad essere “una delle cause che
ha spinto alla riforma elettorale del 1953 e,
al tempo stesso, ad aver contribuito alla
eccessiva lunghezza e al carattere accidenta-
to del suo iter parlamentare?,

2. Il fascino della continuita regolamentare,
in particolare alla Camera

Il fascino della “continuita regolamentare”,
che gia aveva operato con riguardo alla Con-
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sulta nazionale e all’Assemblea costituente
(F. Bertolini, 2008), non si esauri all’indo-
mani dell’entrata in vigore della nuova carta
costituzionale, permeando di sé anche la I
legislatura repubblicana. Alle consuete
ragioni legate alla maggiore legittimazione
che il nuovo Stato avrebbe avuto appoggian-
dosi sulle strutture di quello liberale e alla
continuita del personale politico e ammini-
strativo, si sommarono motivazioni di ordi-
ne politico-istituzionale, che sconsigliaro-
no, almeno all’inizio, alle forze politiche di
intraprendere un percorso di adeguamen-
to dei regolamenti parlamentari alla nuova
carta costituzionale.

Dunque, la Camera dei deputati repub-
blicana, pur in assenza di ogni esplicita
indicazione in tal senso — prevista invece
con riferimento alla Consulta nazionale e
all’Assemblea costituente — nella sua prima
seduta, I'8 maggio 1948, diede implicita-
mente applicazione al regolamento vigen-
te presso la Camera statutariafinoal 1922 €
non si pose neanche il problema di quale
dovesse essere il regolamento da applicar-
si, seppur in modo provvisorio, non pro-
cedendo ad alcuna deliberazione relativa-
mente alle proprie regole interne: di fatto
percio prescindendo completamente — in
questa fase, ma, come sivedra, non solo in
questa — dalla norma di cui all’art. 64,
primo comma, della Costituzione, ai sensi
della quale «ciascuna Camera adotta il pro-
prio regolamento a maggioranza assoluta
dei suoi componenti».

L'atteggiamento della Camera della I
legislatura repubblicana
comungque essere molto diverso allorquan-
do, nella quarta seduta della legislatura, il 1°
giugno 19438, il problema del regolamento
sipose in modo espresso: siregistro, infat-
ti, una continuita esplicita e pressoché

non risulto

assoluta rispetto all’epoca prefascista,
discutendosi ed approvandosi “modifica-
zioni alle aggiunte al Regolamento delibe-
rate nel 1920-22, relative alla istituzione di
Commissioni permanenti”.

Le principali modificazioni approvate
dalla Camera nelle sedute del 1° e del 4, giu-
gno 1948 riguardarono, similmente a
quanto gia avvenuto in Assemblea Costi-
tuente, ’articolazione organizzativa. L’im-
pianto della disciplina dei gruppi parla-
mentari restod sostanzialmente inalterato,
essendosi confermato il limite di 20 depu-
tati e la possibilita di derogarvi, «eccezio-
nalmente», ove si trattasse di almeno 10
deputati e I'Ufficio di Presidenza della
Camera «riconosca che il Gruppo rappre-
senta un partito organizzato nel Paese>». Lo
stesso puo dirsi della disciplina delle com-
missioni permanenti competenti per mate-
ria, essendo rimasto immutato il loro
numero complessivo rispetto al 1920 (pari
a11), pur con la modifica di alcune denomi-
nazioni materiali.

Del resto, non va dimenticato che 1'ul-
timo presidente della Camera prefascista, e
uno dei principali ispiratori delle riforme
allora deliberate (cfr. N. Valentino, 1989,
p-34:ss.; G. Orsina, 1996, p. 403 ss.; P. Cra-
veri, 2002, p. 96 ss.), era colui che aveva
appena cessato di essere il primo capo
(provvisorio) del nuovo Stato, ossia Enrico
De Nicola; e che il relatore di tali modifiche
al regolamento della Camera repubblicana
fu Gaspare Ambrosini, ossia colui che delle
“aggiunte” regolamentari del 1920-22 era
stato forse, a suo tempo, il principale stu-
dioso (G. Ambrosini, 1921 € 1922).

Bisogno attendere il 194.9 per I'appro-
vazione, nel febbraio, di un nutrito e signi-
ficativo «pacchetto» di modifiche al rego-
lamento della Camera e per la predisposi-
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zione, nel novembre, di un intervento di
«coordinamento» del vecchio regolamen-
to con la nuova carta costituzionale.

In particolare, il 2 febbraio 1949 la
Giunta per il regolamento, dopo essersi riu-
nita quattro volte (in un’occasione con la
partecipazione dei presidenti delle com-
missioni e in un’altra con quella dei presi-
denti dei gruppi parlamentari), presentd un
nutrito «pacchetto» di modifiche, origina-
te —secondo quanto affermava la relazione,
sottoscritta ancora da Ambrosini —
dall’«esperienza di questo primo periodo
di attivita della nostra Assemblea»#4. Quel-
lo proposto dalla Giunta per il regolamento
costituiva un «pacchetto» di modifiche di
notevole respiro, originate si prevalente-
mente dalle prime esperienze applicative,
nella Camera repubblicana, del regolamen-
to prefascista (oltre che da un’esigenza di
un migliore coordinamento con1’altro ramo
del Parlamento, che nel frattempo si era
dotato diun proprio "nuovo” regolamento),
ma, forse proprio per questo — le “vere”
riforme regolamentari essendo spesso quel-
le frutto dell’esperienza —, dirette ad opera-
re una razionalizzazione di snodi procedu-
raliimportanti e delicati, attraverso I'intro-
duzione di istituti del diritto parlamentare
che qui fecero la loro prima comparsa:
destinati a rimanere in vigore, in qualche
caso inalterati, in altri casi con alcuni asse-
stamenti, fino ai giorni nostri (si pensi
all’abbinamento, alla limitazione dell’esa-
me in terza lettura alle sole parti modifica-
te, al termine per la presentazione degli
emendamenti o anche all’assegnazione in
sede legislativa dei progetti di legge).

Non puo percid sorprendere che in
Assemblea alcune delle proposte avanzate
dalla Giunta per il regolamento suscitarono
pil di una perplessita, specie nei deputati

122

Itinerari

delle sinistre. Ma, soprattutto, I’Assemblea
respinse, accogliendo una proposta del
deputato socialista Ferdinando Targetti, la
previsione obbligatoria di un termine (di 24,
ore rispetto alla votazione dell’articolo cui
sono riferiti) per la presentazione degli
emendamenti, nonostante che tanto il rela-
tore Ambrosini quanto il presidente della
Camera Gronchi — quest’ultimo sia prima
che immediatamente dopo la votazione —
avessero sottolineato 1'utilita di tale previ-
sione, diretta a migliorare «la "tecnica’legi-
slativa nella elaborazione dellalegge, per evi-
tare la presentazione tumultuosa ed improv-
visa di emendamenti che né la Commissio-
ne e, direi, neppure la Camera hanno il
tempo di valutare convenientemente»5. Si
dimostro cosiuna ritrosia dell’Assemblea ad
operare razionalizzazioni di un certo spes-
sore che incidessero sul procedimento legi-
slativo: aivoti delle opposizioni si sommaro-
no, evidentemente, anche quelli di alcuni
deputati di maggioranza, desiderosi di man-
tenere elevati margini di manovra rispetto
alle posizioni del Governo e fors’anche
rispetto a quelle espresse dal gruppo di
appartenenza6.

L'unico intervento di riforma regola-
mentare caratterizzato da un approccio
complessivo fu presentato come «di coor-
dinamento» e venne prospettato dalla
Giunta per il regolamento in una relazione
presentata il 24, ottobre 194,97, in attuazio-
ne di un mandato conferitole sei mesi
prima, diretto a compiere quattro opera-
zioni, ossia: 1) «materiale soppressione
degli articoli concernenti gli aboliti proce-
dimenti delle tre letture e degli uffici»,
rimasti nel corpus del regolamento del 1900
per effetto della mancata novellazione di
questultimo nel 1920-22; 2) «modifica-
zioni di forma inerenti alla necessita di
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adeguare la dizione di alcuni articoli alle
nuove istituzioni»; 3) «taluni aggiorna-
menti di carattere formale», non meglio
individuati nella delibera di autorizzazio-
ne; 4) «inserzione nel Regolamento di
talune disposizioni della Gostituzione che
si riferiscono direttamente al funziona-
mento delle Camere» 5.

La Giunta predispose percio un testo
coordinato del regolamento, ciascun arti-
colo del quale era corredato dal riferimen-
to ai precedenti articoli o alle aggiunte, con
le modifiche derivanti dal coordinamento
opportunamente evidenziate. Le modifiche
proposte riguardarono 20 articoli (su146),
piu due articoli di nuova introduzione (sui
poteri dei vicepresidenti di Assemblea e sul
bollettino delle commissioni). Come &
naturale, nell’adeguare il testo del regola-
mento al dettato costituzionale furono
compiute scelte anche piuttosto rilevanti,
delle quali peraltro si ebbe consapevolezza
soprattutto in seguito. Se alcuni coordina-
menti furono quasi del tutto «automatici»
(si pensi, ad esempio, alla sostituzione dei
riferimenti al Re con quelli al Presidente
della Repubblica), altri, invece, erano in
realtd «aperti» a soluzioni diverse: basti
far riferimento alle conseguenze della sop-
pressione della sessione; o al computo dei
tre mesi di intervallo tra le due delibera-
zioni ex art. 138 della Costituzione.

Sempre nella relazione si precisd che
nel corso del dibattito in Assemblea «& ben
inteso che si potra chiedere la parola [...]
solo per suggerire — nelle parti che hanno
formato oggetto di coordinamento — corre-
zioni di forma ovvero per rilevare eventua-
li contraddizioni».

Del resto, il passaggio di queste modi-
fiche in Aula fu ritenuto, ad avviso della
stessa Giunta —trascurando del tutto il

disposto dell’art. 64 Cost. —, non obbliga-
to, ma solamente opportuno: la Giunta, «in
base alla delega esplicita avuta dalla Came-
ra», avrebbe potuto considerare definitivo
il testo coordinato, ma <«per scrupolo di
delicatezza» ha ritenuto di sottoporlo
comunque in Assemblea. In effetti, il
dibattito che si svolse in Aula fu molto limi-
tato e le due modifiche apportate, in acco-
glimento di altrettanti emendamenti Tar-
getti, furono di carattere esclusivamente
formale, tant’e che neppure si diede luogo
e alla loro votazione (procedendosi secon-
dolaformula «se non visono obiezioni [...]
cosl rimane stabilito»); cosi come non si
voto sul testo coordinato del regolamento
(criticamente, A. Manzella, 2003, p. 65).

La discussione in Assemblea si soffermo
invece, e anche piuttosto a lungo, sulle
«proposte nuove» presentate dalla Giunta
per il regolamento in calce al testo coordi-
nato. Evidentemente, nel corso della com-
plessiva «rilettura» del regolamento,
erano emerse una serie di questioni, «sug-
gerite dall’esperienza e qualcuna da prassi
gia seguite, nel quadro e nello spirito della
Costituzione, dai due rami del Parlamen-
to»'°, ma non risolvibili attraverso le
modifiche consentite in sede di coordina-
mento, e percid sottoposte all’Assemblea
per'esame e 'approvazione''.

Inverita, la prima delle proposte formu-
late discendeva anch’essa dalla scomparsa
della «sessione», ma appariva, evidente-
mente, piuttosto delicata, in quanto riguar-
davala durata in carica dell’intero Ufficio di
presidenza (e quindi anche del Presidente):
considerato che nel regolamento della
Camera prefascista la chiusura della sessio-
ne comportava la decadenza dell Ufficio di
presidenza e la necessita di procedere alla
sua nuova elezione, si pose il problema di
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stabilire quale fosse la durata di questo
organo. La questione fu affrontata con molto
«galateo istituzionale»: la Giunta per il
regolamento prese atto della «proposta del
suo presidente di fissare in un biennio» la
permanenzain carica dei membri dell"Uffi-
cio di Presidenza, con possibilita di confer-
ma, e la formulo all’Assemblea, specifican-
do tuttavia che i componenti della Giunta
avevano <«tenuto a dichiarare che a ci6 addi-
venivano unicamente perché 'iniziativa era
stata presa dal Presidente>»'*. In Assemblea,
poi, fuil democristiano Dominedo, sempre
piuttosto vicino alle posizioni del presiden-
te Gronchi nei dibattiti sulle tematiche
regolamentari, a formulare una questione
sospensiva, in modo da consentire, «inuna
materia che tocca, con caratteri di parita o
almeno di analogia, il funzionamento di
ambedue i rami del Parlamento», di «stu-
diare preliminarmente un coordinamento
con il Senato della Repubblica» (ove il rego-
lamento del 194.8 aveva previsto, seppure
implicitamente, che il Presidente di Assem-
blearimanesse in carica per 'interalegisla-
tura). Dopo che 'onorevole Ambrosini, a
nome della Giunta, si era rimesso sul punto
all’Assemblea, questa approvo la sospensi-
va'3, in tal modo superando i «pudori» del
Presidente Gronchi e ponendo cosi le pre-
messe di quella equiparazione, in fatto
prima che in diritto, della durata dell’Uffi-
cio di Presidenza della Camera a quella della
legislatura, che costituisce, da allora in poi,
una assai significativa costante —sancita solo
nel 1971 attraverso una esplicita norma
regolamentare — dell’esperienza parlamen-
tare repubblicana.

Una questione sospensiva di analogo
tenore fu approvata dall’Assemblea, subito
dopo, pure relativamente ad un altro tema
di grande delicatezza, come la disciplina
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della Conferenza dei presidenti (poi Con-
ferenza dei presidenti dei gruppi o, piti sin-
teticamente, Conferenza dei capigruppo)“f,
organo che la Giunta per il regolamento
aveva ugualmente proposto di inserire nel
regolamento. In questo caso, la sospensiva
non si tradusse in un rinvio sine die, € la
tematica ritorno all’attenzione dell’Assem-
blea quattro mesi dopo, con il consenso
anche del gruppo socialista.

Furono invece approvate dall’Assem-
blea gia nel novembre del 1949 una serie di
altre modifiche, tra cui l'introduzione —
come si ¢ visto gia tentata, ma senza suc-
cesso—dell’obbligo di presentare gli emen-
damenti almeno 24, ore prima della discus-
sione degli articoli cui si riferiscono; o
comungque, ove sottoscritti da almeno 10
deputati, almeno un’ora prima dell’inizio
della seduta (S. Curreri, 1995, p. 215 ss.). Al
contrario, fu esplicitamente respinta una
proposta volta a fissare un limite massimo
di durata delle dichiarazioni di voto (la
Giunta per il regolamento aveva ipotizzato
un termine di 10 minuti).

Rimase cosi, nel regolamento vigente
fino al 1971, I'assenza di qualsivoglia deli-
mitazione temporale per la durata degli
interventi, con la sola eccezione dei dibat-
titi espressamente qualificati come “limi-
tati” (questioni procedurali; interrogazio-
ni e interpellanze). Assenza peraltro alme-
no in parte controbilanciata dall'istituto
della chiusura della discussione, “al quale la
maggioranza della Camera poteva fare facil -
mente ricorso non appena fosse emerso
con chiarezza 'intendimento di una parte
di voler prolungare artatamente i tempi
della discussione, al fine di impedire di
giungere alla deliberazione del provvedi-
mento” (S. Traversa, 1983, p. 413 ss.).
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3. La limitata discontinuita nel nuovo regola-
mento del Senato

La novita dell’organo “Senato della Repub-
blica” impose invece di affrontare diretta-
mente ed esplicitamente, sin dalla prima
seduta, la questione del suo regolamento,
mediante 'adozione — in via provvisoria e
comunque “per quanto possibile” — del
regolamento della Camera prefascista.

Mal'Assemblea passo ben presto ad un
ampio esame, che si sviluppo nell’arco di
ben dieci sedute, dal 3 al 18 giugno 19438,
della proposta di un nuovo regolamento del
Senato elaborata dalla Giunta per il regola-
mento (peraltro traendo ispirazione dal
regolamento della Camera prefascista), che
fu approvata con un voto pressoché plebi-
scitario: dei 212 senatori presenti ben 211
votarono a favore e uno solo contro, oltre-
passandosi cosi con facilita la maggioranza
della meta pitt uno dei componenti del
Senato (maggioranza paria173). Segno evi-
dente, questo, della stesura di un regola-
mento compiuta, sin dall'inizio, in pieno
spirito collaborativo e il cui testo risulto
idoneo araccogliere il consenso sostanzial -
mente di tutte le forze politiche e di quasi
tutti i senatori (dei quali, si ricorda, circa
un terzo non erano elettivi) presenti nel
primo Senato repubblicano.

Cio nonostante, il giudizio della dottrina
su tale regolamento tende ad essere piutto-
sto svalutativo delle novita in esso introdot-
te, tant’e che in genere lo si ritiene sostan-
zialmente corrispondente a quello della
Camera prefascista, che, come si & appena
visto, fu riadottato, con le opportune modi-
fiche di coordinamento, nell’altro ramo del
Parlamento. In questa ottica, si & percio
osservato che il regolamento del Senato
«ripeteva con qualche variante talora anche

di rilievo la normativa regolamentare del-
Ialtro ramo del parlamento» (S. Tosi, 1974,
p- 90 8s.); 0 che «non molte sono le varian-
ti, al dila dell’architettura, rispetto alle pro-
cedure cui si era gia rimodellata la Camera
dei deputati» (A. Manzella, 2003, p. 65 ss.).

La stessa architettura dei due regola-
menti, del resto, ad un’analisi accurata,
appare differenziarsiin modo tutto somma-
to piuttosto lieve: “le poche differenze
dipendono perlo pit dal fatto che, nel testo
della camera, le norme imposte dal nuovo
assetto costituzionale o mancano del tutto
[...] o sono state introdotte col metodo della
novellazione, mentre nel testo senatorio
hanno avuto una propria collocazione [...];
oppure, pilt raramente, dal fatto che il sena-
to ha posto in essere regolamenti ‘minori’
che assorbono completamente la disciplina
dettata dalla camera nel regolamento gene-
rale e in norme attuative (& il caso della veri-
fica dei poteri e della biblioteca); o infine
dal fatto di aver collocato al suo posto una
disciplina” che mnel regolamento della
Camera si trovava fuori dall’ordine sistema-
tico (come la disciplina del processo verba-
le) (G.G. Floridia, 1986, p. 167).

Tale giudizio svalutativo si spiega con la
circostanza che la Giunta per il regolamen-
to del Senato, secondo quanto riconobbe lo
stesso relatore (il social-liberale Giovanni
Persico), nel predisporre la propria propo-
sta, abbia tratto dichiaratamente ispirazio-
ne soprattutto dal regolamento della Came-
ra prefascista; del resto, non era neppure
immaginabile che in meno di un mese la
Giunta potesse elaborare un testo regola-
mentare del tutto originale ed idoneo a svi-
luppare appieno il valore innovativo della
disciplina costituzionale.

Tuttavia, non sembra che queste consi-
derazioni possano condurre ad una svalu-
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tazione cosi netta dell’opera di elaborazio-
ne e di revisione del regolamento che si
svolse in Senato nel corso della I legislatu-
ra repubblicana.

Va anzitutto considerato che il regola-
mento del Senato prestd maggiore attenzio-
ne allo sviluppo della carta costituzionale,
dedicando specifiche discipline al versante
parlamentare di procedimenti “speciali”
previsti in Costituzione, quali il riesame di
leggi rinviate dal Presidente della Repub-
blica, I'esame della questione di merito sulle
leggi regionali e il seguito delle sentenze di
accoglimento della Corte costituzionale (si
vedano rispettivamente gli artt. 88, 89 e 9o
del regolamento del Senato).

Inoltre, per effetto delle numerose
modifiche alle proposte presentate dalla
Giunta, la disciplina regolamentare del
Senato, pur risalente alla medesima matri-
ce, si differenzio sin da subito, per alcuni
importanti profili, rispetto a quella tradi-
zionalmente propria dell’altro ramo del
Parlamento: si pensi anzitutto alla diversa
disciplina del voto segreto e delle stesse
modalita di revisione del regolamento par-
lamentare;
interna in Giunte e Commissioni e alla pos-
sibilita di costituire gruppi “autorizzati”,
prevista alla Gamera ma negata al Senato
(fino al 1977).

Oltre a ciod, nei due regolamenti si rin-
vengono alcune differenze nominalistiche
trasmessesi poi fino ai giorni nostri: ad
il procedimento legislativo
decentrato in Commissione assunse il
nome di "sede deliberante” al Senato e di

ma anche all’articolazione

esempio,

“sede legislativa” alla Camera (si vedano
I'art. 40 del regolamento della Camera e
I'art. 26 del regolamento del Senato); oppu-
re, 'esito negativo di una votazione viene
proclamato pilt bruscamente alla Camera,
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la quale “"respinge”, ma con maggiore tatto
al Senato, il quale “non approva” (cfr. I'art.
106 del regolamento della Camera e 'art.
84, del regolamento del Senato).

Il punto sicuramente pit dibattuto in
occasione dell’approvazione del nuovo
regolamento del Senato fu quello relativo
alle modalita di votazione. Nell’affrontare
tale disciplina si ruppe, infatti, quel clima
consensuale che si ¢ gia osservato informa-
re tutta ’elaborazione del nuovo regola-
mento: si registro, in proposito, una netta
contrapposizione, sia tra i gruppi di mag-
gioranza e i gruppi di opposizione, sia,
soprattutto, tra i senatori democristiani, da
un lato, e pressoché tutti i restanti, dall’al-
tro. E cio anche per effetto dell’eco delle
vicende politicamente pilt significative di
quelle stesse settimane: vale a dire, per un
verso, la mancata compattezza del gruppo
democristiano nel supportare il candidato
alla Presidenza della Repubblica originaria-
mente indicato da De Gasperi, Carlo Sforza,
che condusse lo stesso De Gasperi a punta-
re poi, pur senza richiedere 'accordo delle
sinistre, su Luigi Einaudi (G. Baget Bozzo,
1954, p- 229 ss.; A. Baldassarre-C. Mezza-
notte, 1985, p. 39 ss.); per altro verso, la
lunga gestazione del quinto governo De
Gasperi (maggio 194.8-gennaio 1950), che,
benché la democrazia cristiana disponesse
della maggioranza assoluta alla Camera,
vedeva una composizione quasi paritaria del
Gabinetto, con undici ministri democristia-
ni e nove laici (P. Calandra, 1996, p. 63 ss.).

Nel silenzio serbato sul tema dalla nuova
carta costituzionale, la Giunta per il regola-
mento, seppure dopo una (come si & accen-
nato, assai rara) votazione a maggioranza,
aveva infatti proposto di ribadire nel rego-
lamento del Senato quanto stabilito dall’art.
63 dello statuto albertino: e cioé che doves-
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sero avere obbligatoriamente luogo a scru-
tinio segreto le votazioni finali di ogni pro-
getto di legge (conformemente a quanto
disponeva I'art. 97 del regolamento della
Camera prefascista), cosl come tutte le
votazioni riguardanti persone's; per il resto,
nel testo trasmesso all’Assemblea non
veniva neppure ipotizzata la possibilita di
votazioni segrete ‘a richiesta’, stabilendosi
che «le altre votazioni si fanno per alzata e
seduta, a meno che quindici senatori chie-
dano la votazione per divisione o venti la
votazione per appello nominale. Nel con-
corso di diverse domande, prevale quella
per I'appello nominale»*©.

L’Assemblea, dopo una vivace discus-
sione sul punto, in un primo momento —
con votazione svoltasi a scrutinio segreto e
conclusasi con uno scarto di appena undi-
ci voti'” — approvo un emendamento a
prima firma del senatore democristiano
Antonio Boggiano Pico, con il quale sisop-
presse l'obbligatorieta del voto segreto
nella votazione finale dei progetti di legge,
ma che era diretto, in sostanza, a sancire il
pressoché completo abbandono dello scru-
tinio segreto (salvo che per le sole votazio-
ni riguardanti persone).

Quella compiuta dall’Assemblea del
Senato fu, evidentemente, una scelta che
andava a tutela della compattezza della
maggioranza di governo e che vide schie-
rati — per quanto & possibile ricostruire —,
da una parte, i senatori democristiani e,
dall’altra, i senatori delle opposizioni, cui si
sommarono una cospicua parte dei senato-
ri appartenenti a partiti alleati alla DC.

Il giorno successivo, a seguito di una
rimeditazione della questione, la Giunta
per il regolamento giunse ad una riformu-
lazione dei restanti commi dell’art. 73 del
progetto, alla luce dei quali il voto segreto

restava possibile su richiesta, ma, in caso
di concorso con una richiesta di voto per
appello nominale, doveva essere quest’ul-
tima a prevalere. Tuttavia, la proposta della
Giunta non passo, in quanto fu approvato,
ascrutinio segreto e con uno scarto di appe-
na dodici voti, un emendamento, a prima
firma del comunista Mario Palermo, diret-
to invece ad affermare la prevalenza della
richiesta dello scrutinio segreto®.

Che una spaccatura siffatta — solo par-
zialmente ricomposta, a posteriori, attraver-
so una soluzione in qualche modo compro-
missoria, emersa pero in esito a due vota-
zioni a scrutinio segreto risoltesi a vantag-
gio di schieramenti opposti, in entrambi i
casi per margini piuttosto stretti — si sia
registrata in Senato sul tema del voto segre-
to non puo sorprendere piu di tanto: gia in
seno alla Consulta nazionale (a parti inver-
tite: A. Mannino, 1999, p. 99 ss.) e nella
stessa Assemblea Costituente, in sede di
elaborazione del testo costituzionale (A.
Casu, 1986, p. 562 ss.), si era avvertita la
delicatezza della questione ai fini della con-
figurazione dei rapporti tra maggioranza e
opposizione e tra parlamento e governo,
nonché ai fini dell’assetto delle relazioni
tra singoli parlamentari e gruppi di appar-
tenzenza e di quelle tra questi ultimi e i par-
titi di riferimento, oltre che tra gli stessi
parlamentari e gli elettori. La scelta, com-
piuta a maggioranza dall’Assemblea Costi-
tuente, di sopprimere nell’art. 72 della
Costituzione il riferimento alla votazione
finale «a scrutinio segreto» — presente
invece nel testo dell’art. 69 del progetto di
Costituzione — e di rimettere percio inte-
gralmente la questione ai regolamenti par-
lamentari, lasciava in qualche modo a tali
fonti una ‘patata bollente’: ossia I’arduo
compito di disciplinare, anche a seconda
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dei rapporti di forza derivanti dalle elezio-
ni politiche del 194.8, una questione che nel
precedente ordinamento era invece ogget-
to diun preciso vincolo costituzionale, risa-
lente alla tradizione costituzionale france-
se ed italiana degli ultimi anni del Sette-
cento e espressamente violato dal regime
fascista, in occasione dell’istituzione della
Camera dei fasci e delle corporazioni'9.
Piuttosto, quello che va segnalato ¢ il
fatto che i gruppi parlamentari alleati con la
democrazia cristiana, sin dal giorno suc-
cessivo alla prima votazione della mozione
di fiducia al governo De Gasperi, avessero
piena consapevolezza della necessita del
voto segreto per poter rendere pill incisiva
la propria collocazione nella maggioranza
governativa e per accrescere cosila propria
visibilita di forze politiche: in nome di que-
sto obiettivo, non ebbero pressoché alcuna
esitazione a sacrificare quel deciso raffor-
zamento della tenuta del governo in parla-
mento che la limitazione del voto segreto
naturalmente avrebbe originato. Del voto
segreto, poi, come € noto, finiranno per
giovarsi intensamente anche le correnti
della democrazia cristiana, “consentendo
ad una o pitt di esse di unirsi occultamente
nel voto all'opposizione e di rovesciare
governi cui si assicurava in sede ufficiale il
sostegno” (L. Elia, 1984, p. 267). Non
occorre invece soffermarsi oltre per com-
prendere il revirement compiuto dalle oppo-
sizioninel senso di difendere tale strumen-
to: come & stato osservato, “il funziona-
mento del sistema di governo in Italia,
‘bloccato’ dal difetto di alternanza tra diver-
si schieramenti di partiti (otrai maggiori
partito di massa), sembra fatto apposta per-
ché I'opposizione sia portata a dare signi-
ficato pilt positivo che negativo alla segre-
tezza del voto” (L. Elia, 1984, p. 268 ss.).
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Alla luce di cio, non sorprende che alla
Camera, come si & rilevato, la questione
delle modalita di votazione non fu mai
affrontata, né che la disciplina provvisoria-
mente mutuata dal regolamento prefascista,
contenente — in conformita con l'ormai
superato disposto statutario, ma non con la
scelta dell’Assemblea Costituente, che
avrebbe richiesto almeno un’esplicita solu-
zione della questione, in un senso o nell’al-
tro —1'obbligo dello scrutinio segreto nella
votazione finale dei progetti di legge, sia
rimasta in vigore, insieme alla prevalenza di
tale forma di scrutinio sulle altre, fino al
1988, e in qualche misura abbia costituito il
simbolo dell’equilibrio precario su cui si
sono retti tutti i governi succedutisi fino ad
allora. E anche al Senato, benché non obbli-
gatorio (salvo che per le votazioni riguar-
danti persone), il voto segreto verra comun-
que richiesto, nella prassi, con una certa
frequenza: ovviamente soprattutto in quei
casi in cui le opposizioni, avvalendosi di
alleanze (pilt 0 meno occulte) con frange
della maggioranza di governo, intenderan-
no mettere in difficolta ’esecutivo; oppure
laddove allo scontro ideologico si sovrap-
porranno cleavages diversi, e pit1 occulti, in
dipendenza della tutela di interessi setto-
riali o territoriali.

Sta di fatto che proprio quanto accadu-
to al Senato dimostra che la scelta di man-
tenere, nell’altro ramo del parlamento, la
regola del voto finale a scrutinio segreto,
lungi dal rappresentare “un residuo trala-
ticio della tradizione statutaria” o il “frutto
diuna sceltairriflessiva da parte delle forze
politiche”, costitui 'esito di una consape-
vole, seppure implicita, decisione, di gran-
de importanza al fine di delineare il punto
di equilibrio tra singoli parlamentari e
gruppi di appartenenza, tra maggioranza e



Lupo

opposizione, tra parlamento e governo,
nonché, infine, tra rappresentanti e rap-
presentati (S. Curreri, 2001, p. 527 8s.).

4. I successivi tentativi di modifica regolamen-
tare e i loro diversi esiti, determinati dall’ op-
posta interpretazione dell ‘art. 64 Cost.

Ulteriori differenziazioni derivarono poi
dalle modifiche successivamente apporta-
te ai due regolamenti, sempre nel corso
dellaIlegislatura. Benchéuna parte di esse
fosse stata — correttamente— preceduta da
un lavoro istruttorio svolto insieme dalle
due Giunte per il regolamento, il loro desti-
no si diversifico in modo sensibile: alla
Camera, come si € accennato, si mise mano
a riforme regolamentari anche piuttosto
incisive, relativamente a momenti-chiave
quali la programmazione dei lavori (con
l'istituzione della Conferenza dei presiden-
ti, presto trasformatasi, di fatto, in Confe-
renza dei capigruppo), il procedimento
legislativo (con la disciplina della sede
redigente), la procedura direvisione costi-
tuzionale e le prerogative parlamentari (con
I'istituzione della Giunta per le autorizza-
zioni a procedere); al Senato, invece, si
mantenne sostanzialmente inalterato il
testo adottato nel 194.8.

Cio fu dovuto, in realta, al fatto che al
Senato, per effetto di una lettura assai pit
rigorosa del quorum richiesto dall’art. 64,
Cost., le modifiche regolamentari poteva-
no avere luogo solo con un consenso assai
vasto. Il Senato decise, infatti, sin dall’ini-
zio di dare un’attuazione rigorosa al dispo-
sto costituzionale, richiedendo la maggio-
ranza assoluta sia sulla votazione finale del
nuovo regolamento, sia sulle sue singole

modifiche. Alcune di queste, in effetti, pur
licenziate con ampio consenso dalla Giun-
ta peril regolamento, risultarono poiasor-
presa bocciate dall’Assemblea: per esem-
pio, il 1° febbraio 1950 fu bocciata, con 131
voti a favore (ben al di sotto della maggio-
ranza dei componenti, paria170), una pro-
posta della Giunta per il regolamento diret-
taadisciplinare I’abbinamento dei proget-
ti dilegge e ad assicurare forme di coordi-
namento tra i due rami del Parlamento in
caso di presentazione progetti dilegge rela-
tivi alla stessa materia?°; nel novembre del
1950 fu invece accantonata la proposta
diretta ad istituire una Giunta per le auto-
rizzazioni a procedere®'.

Tale rigore fu attenuato soltanto nel 1971,
richiedendosi la verifica automatica della
maggioranza assoluta unicamente per I'ap-
provazione finale di un complesso organico
di modifiche al regolamento (suscettibile di
stralcio a richiesta di otto senatori: in tal
caso, la maggioranza assoluta € richiesta “per
I’approvazione di ciascuna parte stralciata”,
secondo quel che dispone l'art. 167, comma
6, del regolamento del Senato).

Alla Camera si & seguito invece il per-
corso esattamente opposto, per giungere
peraltro, a partire dal 1990, ad un punto di
approdo simile a quello del Senato. Per
effetto della gia ricordata riadozione del
regolamento prefascista, infatti, la Camera
non si eranemmeno posta il problema del-
I'attuazione da dare all’art. 64, primo
comma, Cost.: tutte le delibere relative al
regolamento, sia quelle rivolte ad appor-
tarvi singole modifiche, sia quelle dirette
ad autorizzare la Giunta per il regolamento
a predisporre un testo coordinato, erano
percid state assunte con modalita tali da
non far risultare né la sussistenza del
numero legale, né tanto meno il supera-
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mento del quorum aggravato richiesto dal-
I'art. 64, Cost. Anzi, nell'unica occasione in
cui si era avuta una votazione a scrutinio
segreto per 'approvazione di una delle
modifiche regolamentari del febbraio
194,9, dall’esito di questa si evince in modo
chiaro il mancato rispetto del requisito sta-
bilito dalla carta costituzionale?>.

Quando la questione fu sollevata, per la
prima volta, da Palmiro Togliatti nella
seduta del 17 marzo 1950, in occasione della
votazione di una modifica diretta ad aggra-
vare le sanzioni nei confronti dei deputati,
il presidente della Camera Gronchi dovet-
te "arrampicarsi sugli specchi”: in un primo
momento provo a sostenere che tale quo-
rum fosse richiesto solo per I'adozione di
un nuovo regolamento, e non anche per le
sue modifiche; poi, sulla base delle critiche
rivoltegli anche dai democristiani Dosset-
ti e Ambrosini, concorse all’individuazio-
ne di una soluzione di compromesso, con-
sistente nell’inserimeno nel regolamento
(all’art. 15) di una disposizione ai sensi
della quale le modifiche regolamentari
avrebbero dovuto “essere adottate a mag-
gioranza assoluta dei componenti qualora,
prima dell'inizio della discussione, lo
richiedano il presidente di un gruppo par-
lamentare o dieci deputati”3. Si estendeva
cosi, in pratica, alla sussistenza del quorum
della maggioranza assoluta il criterio, gia
previsto da quel regolamento, della presun-
zione, salvo richiesta di verifica, della sus-
sistenza del numero legale di cui all’art. 64,
terzo comma, Cost.

Questa soluzione, su cui si registro il
consenso di tutte le forze politiche (R.
Astraldi-F. Cosentino, 1950, p. 2 dell’ad-
dendum), fu oggetto di dure critiche in dot-
trina (avanzate con particolare efficacia da
S. Tosi, 1959 € 1974.), ma fu comunque con-
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fermata nello stesso regolamento del 1971.
Essa ¢ stata superata soltanto con la revi-
sione dell’art. 16 r.C. avvenuta il 28 febbra-
io 1990, la quale —non molto diversamen-
te da quanto si & visto disporre il vigente
regolamento del Senato — ha stabilito che
la maggioranza assoluta occorra per il voto
finale del testo della Giunta per il regola-
mento (e non quindi per gli emendamenti
ad essa riferiti) e che la sussistenza di tale
quorum sia in questa ipotesi accertata auto-
maticamente attraverso votazione nomina-
le, anche quando non sia stata richiestauna
votazione qualificata.

5. Il contrasto interpretativo tra Ungari e Man-
zella: la continuita regolamentare come ragio-
ne di forza del parlamento repubblicano o come
“scelta catastrofica”?

Sulle ragioni e sugli effetti della scelta in
senso continuista, compiuta dalla Camerae,
seppure con minore nettezza, anche dal
Senato, le opinioni di due traimaggiori stu-
diosi dell’esperienza parlamentare repub-
blicana risultano traloro non poco diversi-
ficate, se non radicalmente contrapposte.
Una valutazione in senso decisamente
favorevole al percorso seguito dalle prime
Camere repubblicane & proposta, nel suo
Profilo storico del diritto parlamentare in Ita-
lia, elaborato proprio sul finire degli anni
'60, in coincidenza con la fase di prepara-
zione dei nuovi regolamenti parlamentari,
da Paolo Ungari: egli ritiene che «il meto-
do dei cauti e progressivi innesti sul tron-
co del regolamento del 1900» abbia pro-
dotto «fertili frutti consentendo speri-
mentazioni e flessibili innovazioni>» e abbia
cosi dato origine ad una “ricca e autorevo-
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le tradizione parlamentare” (P. Ungari,
1968, p. 94,ss.; Id., 1971, p. 136 s8.).

Sulla stessa lunghezza d’onda sembra
collocarsi un’altra dottrina, ad avviso della
quale “I'adozione del regolamento prefasci-
sta fu comunque per la camera una decisio-
ne, se non quasi obbligata, almeno natura-
le e spontanea”: sarebbe, percio, stato
eccessivo pretendere che, gia all'indomani
dell’entrata in vigore della carta costituzio-
nale, potesse realizzarsi una riflessione
approfondita sulle divergenze esistenti con
lo statuto albertino e, in particolare, “sul-
I'influenza che tali divergenze avrebbero
dovuto esercitare sulla disciplina organiz-
zativa e funzionale dei nuovi organi rappre-
sentativi” (A. Mannino, 1999, p. 115 ss.). E,
sempre con valutazione a posteriori, si & rile-
vato che le norme del regolamento prefa-
scista "ben si prestavano ad assicurare ai
partiti esclusi dall’area di governo una posi-
zione in Parlamento che li mettesse al ripa-
ro daun'ulteriore emarginazione”; consen-
tendo, anzi, "I'utilizzazione di quelle regole
di garanzia non tanto o soltanto in funzione
di contrasto della maggioranza, ma soprat-
tutto in funzione di compartecipazione alle
decisioni sui diversi versanti dell’attivita
parlamentare” (P. Caretti, 2001, p. 593 ss.).

All’opposto, Andrea Manzella ha giudi-
cato molto severamente la scelta di riadot-
tare, nel 1948, “come se nel frattempo non
fosse successo quasi niente”, i vecchi rego-
lamenti parlamentari del 1922, ispirati ad
una “concezione atomistica del Parlamen-
to”, che sottovaluta la rilevanza dei gruppi
e delle dinamiche tra maggioranza e oppo-
sizione (A. Manzella, 1969, p. 43 ss.). Tale
autore ha qualificato come “catastrofica”
quella decisione (A. Manzella, 1981, p. 14.3),
ricordando, tral’altro, che proprio I'asset-
to normativo parlamentare «era stato frale

cause di quella debolezza istituzionale dei
governi, a cui era anche dovuto I'avvento
del fascismo»; e rilevando come tale scel-
ta abbia fatto si che nel periodo che va dal
194.8 al 1971, per la prima volta nella storia
d’Italia, il diritto parlamentare si sia trova-
to ad essere, contrariamente a quel che
accadeva in epoca statutaria, «alla retro-
guardia del diritto costituzionale» (A.
Manzella, 2003, p. 64 ss.).

Peraltro, Manzella, nel farsi carico di
ricercare le ragioni di una tale scelta, le
individua sia in fattori di tipo storico-cul-
turali (la prevalenza dell’interpretazione
parentetica del fascismo, diretta a consoli-
dare la democrazia italiana), sia in fattori
di ordine politico (la necessita di assicura-
re la funzione compromissoria del parla-
mento, in un contesto di «democrazia
bloccata»). Secondo tale autore, infatti, per
un verso, "I'idea della continuita del regi-
me parlamentare liberale che "vince’ sulla
rottura, sulla “parentesi’ del fascismo, come
doveva teorizzare Benedetto Croce, & una
idea-forza di quegli anni che vedevano la
ripresa e 'inizio del consolidamento della
democrazia in Italia” (A. Manzella, 2003,
p- 65: G. Amato, 1973, p. 93 ss.; sugli effet-
ti perversi dell’interpretazione parenteti-
ca, cfr. E. Gianfrancesco, 2008); per altro
verso, "l'insediamento parlamentare di
un’opposizione senza vicine speranze d’al-
ternativa doveva essere gelosamente custo-
dito con tutti gli istituti del vecchio parla-
mento ottocentesco, compresa la suprema
‘garanzia ostruzionistica’” (A. Manzella,
2003, p. 69).

Sitratta, in definitiva, di fattori in larga
parte analoghi a quelli che ostacolavano, su
un piano pilt generale, una tempestiva
attuazione della seconda parte del testo
costituzionale, relativamente ad altri aspet-
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ti non poco innovativi sul piano istituziona-
le (M. D’Antonio, 1978, p. 107; A. Pizzorus-
80,1995, p. 119 ss.; G. Rolla, 2000, p. 597),
e che condussero, durante la prima legisla-
tura repubblicana, a porre in essere quella
che ¢ stata provocatoriamente qualificata
come «la restaurazione dello stato di tipo
giolittiano» (A. Predieri, 1975, p. 25 $s.);
0, come con maggior precisione si ¢ rileva-
to, del quadro istituzionale dello Stato ita-
liano del primo dopoguerra (E. Rotelli,
1981, p. 100).

La questione, in definitiva e per dirlain
una sola necessariamente semplificante
battuta, e se possa estendersi anche ai rego-
lamenti parlamentari il ripensamento cri-
tico che Giulio Andreotti, negli anni 7o, ha
mosso nei confronti dell’azione degaspe-
riana di quel periodo: secondo tale valuta-
zione, operata ovviamente “con il senno di
poi”, il limite dell'azione di De Gasperi
consisterebbe nel "non avere spinto per
I'attuazione piena della Costituzione
durante la prima legislatura repubblicana”,
perché, se cosi fosse avvenuto, “il corso
della nostra storia nazionale avrebbe avuto
una minore fragilita” (G. Andreotti, 1977, p.
167). Quel che pare certo, allaluce dell’ana-
lisi fin qui condotta, € che molte delle
caratteristiche che sono state proprie del-
I'esperienza parlamentare repubblicana,
almeno fino alla fine degli anni "8o, trova-
no la loro origine in scelte (o in "non scel-
te”) che furono compiute non solo dall’As-
semblea costituente in occasione della ste-
sura della carta costituzionale, ma anche da
Camera e Senato negli anni immediata-
mente successivi, quando si tratto di anda-
re a definire le norme e le prassi destinate
aregolamentare |'attivita parlamentare.
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! Nella I legislatura si succedono
infatti tre governi De Gasperi, sup-
portati da diverse coalizioni: il
primo (quinto governo De Gaspe-
ri: 23 maggio 1948-12 gennaio
1950) & un quadripartito; il secon-
do, dopo l'uscita dei liberali, & un
tripartito (sesto governo De Gaspe-
ri: 27 gennaio 1950-16 luglio 1951);
il terzo, dopo l'uscita anche dei
socialdemocratici, € un bipartito
(settimo governo De Gasperi: 26
luglio 1951-29 giugno 1953).

La segreteria della democrazia cri-

»

stiana, nel corso della I legislatura,
non & mai affidata a De Gasperi: la
carica ¢ infatti ricoperta prima da
Attilio Piccioni, poi da Giuseppe
Cappi, quindi da Paolo Emilio
Taviani e infine da Guido Gonella
(G. Galli, 1993, spec. p. 65 ss.; cfr.
A. Pizzorusso, 1995, p. 133).

Cfr. I'intrervento di De Gasperi

w

letto al congresso nazionale della
DC a Napoli, il 27 giugno 1954, (in
www.degasperi.net).

-~

A.C.,Ilegislatura, doc. I, n. 3, pre-
sentata il 2 febbraio 1949.

o

Cfr. il presidente della Camera
Gronchi in A.C., I legislatura, res.
sten., 11 febbraio 1949, p. 6255 ss.
e 6259 ss.

Va infatti segnalato che perl’appro-

o

vazione delle modifiche regola-
mentari in questione era conside-
rata sufficiente, nonostante il
disposto
comma, Cost. la sussistenza della

dell’art. 64, primo

maggioranza semplice: cfr. infra, il
par. 4.

A.C., Ilegislatura, doc. I, n. 5, pre-
sentata il 24, ottobre 1949. Si noti

~a

che, trattandosi di mero coordina-
mento, in questo caso non compa-
re neanche la figura del relatore: &,
comungue, I'onorevole Ambrosini
ad assumersi, di fatto, sial'onere di
esporre i criteri informatori del
coordinamento, sia quello di espri-
mere I'opinione della Giunta per il
regolamento nel corso dei lavori
dell’Assemblea (A.C., I legislatura,
res. sten., 14, novembre 1947, p.
13361 88.).

Le espressioni virgolettate sono
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tratte da A.C., I legislatura, res.
sten., 27 aprile 1949, p. 8174..

Le espressioni virgolettate sono
tratte dall'intervento dell’onorevo-
le Ambrosini in A.C., I legislatura,
Tes. sten., 14, novembre 1947, p-
13361 ss.

Cfr. A.C., Ilegislatura, doc. I, n. 5,
p. 1.

Del resto, gia nella seduta del 27
aprile 1947, subito dopoI'approva-
zione dell’autorizzazione al coordi-
namento, il presidente Gronchi
preciso che tale autorizzazione
«non preclude la possibilita di
altre modifiche che man mano si
potranno rendere necessarie e che
saranno sottoposte, previo esame
della Giunta del regolamento,
all'’Assemblea»: cfr. A.C., Ilegisla-
tura, res. sten., 27 aprile 1949, p.
8174, ss.

Cfr. A.C., Ilegislatura, doc. I, n. 5,
presentata il 24 ottobre 1949, p. 29.
Analoga soluzione, del rinnovo
biennale con possibilita di confer-
ma, ¢ stata poi adottata, con revi-
sione regolamentare approvata il 3
dicembre 1965 (e poi confermata
dal regolamento del 1971), conrife-
rimento ai componenti delle Com-
missioni permanenti, e ai loro
Uttici di presidenza, in preceden-
za vigendo invece la regola del rin-
novo annuale (V. Longi-M. Stra-
macci, 1968, p. 79 ss.).

Cfr. A.C., Ilegislatura, res. sten., 14,
novembre 1949, p. 13364..

In realta, la denominazione di
«Conferenza dei presidenti dei
gruppi» non compare in tale disci-
plina, nella quale si configuro inve-
ce una «Conferenza dei presiden-
ti»: ossia una riunione, convocata
dal Presidente di Assemblea spon-
taneamente o dietro delibera del-
I’Assemblea, dei Vicepresidenti,
dei Presidenti delle Commissioni
e dei Presidenti dei gruppi dell’As-
semblea, diretta ad «esaminare
I'ordine deilavori dell'Assemblea>»
o0 ad «organizzare la discussione>»,
stabilendo «I'ordine degli inter-
venti nonché il numero e la data
delle sedute necessarie» . Tuttavia,
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a tale denominazione (o a quella,
pilt sintetica, di «Conferenza dei
capigruppo») sifece ricorso sin da
subito nella prassi, prima che essa
fosse codificata nei regolamenti di
Camera e Senato, nel 1971 (cfr. E.
Zampetti, 1969, p. 664).

A.S., Ilegislatura, doc. I, n. 1, p. 3.
Nella relazione, si riferi che la
Giunta per il regolamento aveva
respinto, appunto, a maggioranza,
la proposta volta a consentire che
venticinque senatori potessero
chiedere I'appello nominale per la
votazione finale dei progetti di
legge.

A.S., Ilegislatura, doc. I, n.1, p. 25
ss. Al contrario, il regolamento
della Camera prefascista, pur
aprendosi anch’esso conl'afferma-
zione per cui «il voto finale sulle
proposte di legge si da a scrutinio
segreto», riconosceva poi anche la
possibilita di voti segreti ‘a richie-
sta’, su iniziativa di venti deputati,
stabilendo che «nel concorso di
diverse domande, quella dello
scrutinio segreto prevale su tutte le
altre; quella dell’appello nominale
[su iniziativa di quindici deputati]
prevale sulladomanda di votazione
per divisione dell’Aula [su inizia-
tiva di dieci deputati]».

E cioé: 225 senatori votanti (mag-
gioranza 113); 124, voti favorevoli e
101 contrari (A.S., I legislatura, res.
sten., 15 giugno 1948, p. 24.8).

253 senatori votanti (maggioranza
127); 139 voti favorevoli e 114, con-
trari (A.S., I legislatura, res. sten.,
17 giugno 1948, p. 312): cfr. A. Casu,
1986, p. 567 ss.

Si veda, infatti, 'art. 15, ultimo
comma, della legge 19 gennaio
1939, n. 129 (su cui cfr. P. Ungari,
1971, p. 122 ss. e E. Gianfrancesco,
2008).

A.S. Ilegislatura, res. sten., 1° feb-
braio 1950, p. 13233 ss.

Cfr. A.S., Ilegislatura, res. sten., 17
novembre 1950, p. 20863 ss.

Cfr. A.C., Ilegislatura, res. sten., 10
febbraio 1949, p. 6230 ss.

A.C., I legislatura, res. sten., 24,
marzo 1950, p. 16513 ss.





