La responsabilita del potere esecutivo: esistono

tradizioni nazionali comuni?*

1. Osservazioni introduttive

Rispondere alla domanda posta dal titolo &
(ovviamente) molto difficile, se nonimpos-
sibile. Pertanto, la considero innanzitutto
come un invito alla riflessione, da inserire
in un progetto, ampiamente comparativo e
interdisciplinare, che offre un ampio set di
dati utile anche all’approccio di storia co-
stituzionale comparata che cerco di seguire
e sviluppare?.

Oggi — da una prospettiva globale — la
storia costituzionale comparata puo aiutar-
ci a comprendere meglio, tra le altre cose,
la dialettica unita/diversita che & al centro
del processo di integrazione europea. Tra
il XIX e il XX secolo la comparazione sto-
rica era uno dei modi per (cercare di) raf-
forzare o "inventare” le identita nazionali.
Adesso ci sembra pit utile “decostruire”
queste storie, andando oltre i confini®, de-
nazionalizzandole. Questo punto di vista
puo aiutarci a demistificare 1'uso eccessi-
vamente semplificato di tipologie, modelli
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e luoghi comuni. Dovremmo colmare il di-
vario disciplinare tra la storia costituziona-
le comparata e altre discipline delle scienze
sociali che studiano lo stesso insieme di
fenomeni#. Tale prospettiva puod rivelar-
si utile anche nell’affrontare le nozioni di
«patrimonio costituzionale» e «tradizioni
costituzionali comuni». In effetti, la storia
costituzionale comparata® potrebbe aiuta-
re a decifrare meglio due questioni molto
importanti dei nostri tempi: in primo luo-
go, valutare 1'identita e la sostanza costitu-
zionale di un nucleo comune di tradizioni
costituzionali europee; in secondo luogo,
essere uno strumento utile per affrontare i
diversi livelli del costituzionalismo globale
e le nuove tendenze della governance.

La storia costituzionale, vista come uno
spazio “speciale” di comunicazione, puod
aiutarci a riflettere sugli sviluppi della cul-
tura giuridica (in questo caso europea) del
costituzionalismo. La demistificazione e la
critica dell'uso eccessivo e astorico dei mo-
delli costituzionali sono aspetti importanti
per la formazione di una storia rinnovata.
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In questo modo la storia costituzionale puo
affiancare altre prospettive di ricerca, ad
esempio quelle del diritto costituzionale
comparato e della scienza politica. Come &
noto, una delle questioni affrontate dalla
storia costituzionale & quella della "creazio-
ne” deitesti. Ma, nondirado, questastoriae
stataridottaaunasorta distoria pura e sem-
plice di genealogie. L'uso di modelli® come
quadri prescrittivi suggerisce che ci sono
costituzioni “originali” e costituzioni “de-
rivate”. Da parte mia, credo che i fenomeni
costituzionali riguardino sempre esperien-
ze place specific. Avolte capita dileggere che
in una costituzione una parte significativa
dei suoi articoli & copiata da testi o principi
derivanti da altre esperienze nazionali. Ma
cosa significa davvero trasferire o copiare
determinati articoli? Quasi sempre copiare
significa reinventare e adattare. Lo sappia-
mo, itesti si muovono, vengono confrontati
e anche “copiati” e tuttavia ogni testo costi-
tuzionale diventa di nuovo specifico e “ori-
ginale”, perché in ogni occasione i contesti,
le circostanze, i tempi, i luoghi, gli autori, i
fattori cambiano. Si puo allora dire che una
costituzione ¢ allo stesso tempo un fattore
di condivisione e di separazione, di identita
e di differenza. Una costituzione & sempre
un mosaico composto da elementi diversi.
Per questo motivo sembrerebbe pitt oppor-
tuno abbracciare un concetto dinamico e
interattivo di cambiamento costituzionale
attraverso testi, contesti sociali, pratiche
politiche, interpretazione costituzionale e
comunicazione.

In questo articolo cerchero di affrontare
il tema della responsabilita dell’Esecuti-
vo? con questa prospettiva metodologica,
utilizzando I'approccio storico comparato.
Questo non puo che essere un primo tenta-
tivo, datal’evidente ampiezza del tema.
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2. Le esperienze fondative

La responsabilita del potere esecutivo é,
come ¢ noto, un elemento chiave che ci
consente di determinare la natura di un re-
gime politico-costituzionale. Pertanto, la
storia di questa “strumentazione” & senza
dubbio rilevante per la riformulazione del-
le questioni contemporanee in termini di
principi e quadri generali. Puo essere utile
cogliere la longue durée, gli elementi strut-
turali e le logiche sottese alla responsabilita
dell'Esecutivo. Il nostro obiettivo & sempli-
cemente quello di evidenziare alcuni aspet-
ti emersi nel corso del XIX secolo. Tuttavia,
fu il “triangolo atlantico” che coinvolse e
collego in molti modi Gran Bretagna, Sta-
ti Uniti d’America e Francia nel corso del
XVIII secolo a determinare i contorni fon-
damentali del concetto, sviluppando tre di-
verse esperienze costituzionali. Si potrebbe
dire che la grammatica di base si formo al-
lora e in questi contesti storici.

La graduale sedimentazione del princi-
pio The king can do no wrong nel corso dello
sviluppo storico del pensiero giuridico in-
glese offre 'opportunita di comprendere la
costituzione da una prospettiva storica®. Il
principio secondo cui il re non puo shaglia-
re puo quindi servire come strumento euri-
stico per comprendere le varie dimensioni
e istituzioni della costituzione allaluce del-
lo sviluppo storico?. La storia britannica
mostra quanto lungo e complesso sia stato
il percorso dal XIV al XVIII secolo quando
divenne possibile distinguere tra impeach-
ment di natura “penale” e responsabilita
politica come fattore di “civilizzazione”
costituzionale del conflitto in seno allo svi-
luppo del regime a tendenza parlamentare.

L'esperienza  americana'®  dell'im-
peachment, con tratti fortemente specifici
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e originali, geneticamente repubblicani e
presidenziali, attinge all'eredita monar-
chico-parlamentare dell’ex madrepatria,
tracciando tuttavia un nuovo modello di ac-
countability. I1 dibattito francese successivo
alla Rivoluzione del 1789 apri, da parte sua,
un nuovo e importante laboratorio!, desti-
nato a favorire la riflessione sull’'impron-
ta originaria (la lotta contro il dispotismo
ministeriale e la subordinazione del potere
esecutivo a quello legislativo): il pensiero
rivoluzionario impregnato della dimensio-
ne penale della responsabilita ministeria-
le'.

Queste tre esperienze fondative rive-
lano differenze molto importanti, riflesse
in diversi episodi storici e scelte istituzio-
nali. Ma una domanda sorge spontanea:
esistono in ogni caso elementi comuni tra
queste tre culture costituzionali in merito
alla responsabilita del potere esecutivo? In
questa prospettiva potremmo dire che i tre
contesti hanno in comune il riferimento a
due grandi “macchine della modernita”. La
prima é la difficolta a mantenere e gesti-
re uno spazio di compatibilitd tra I'antica
cultura dell'immunita e del privilegio (Im-
munitas id est privilegium) e 1'affermazione
del principio dell’eguale sottomissione di
tutti i cittadini alla legge. Alla base c’e 1'i-
dea che i popoli moderni considerano la
Costituzione come fondata su un principio
di cauta sfiducia. Se un governo rappresen-
tativo richiede che il potere sia tempora-
neamente affidato ai rappresentanti, uno
dei corollari & che questi debbano essere
costantemente monitorati per evitare abu-
si e crimini contro lo Stato, la nazione o il
popolo. E dunque il privilegio dell'immu-
nita non & pitt compatibile con il "governo
dei moderni”. Ma trovare un equilibrio tra
le due esigenze (il pieno, libero, esercizio

M.LE HIRONDELEY CONSTANT.

Sputs:

Publié par Awb* Dup

Benjamin Constant, ritratto da Louis Francois Couche

del potere e il controllo dei governanti) si
rivela un dilemma di difficile soluzione.
Jacques Necker aveva compreso molto bene
la questione: «Assurer la responsabilité
du pouvoir exécutif sans altérer la dignité
du gouvernement et mettre cette respon-
sabilité en exécution sans jeter du trouble
dans 1'Etat: voila peut-étre la plus grande

13 Non & un caso che

difficulté politique»
Necker venga subito evocato. Due autori in
particolare, pensatori e uomini politici, da
una parte e dall’altra dell’Atlantico, han-
no contribuito notevolmente a definire il
problema genetico della responsabilita'4.
Siamo negli anni Ottanta del Settecento.
11 Dictionnaire critique de la langue frangaise
dell’abate Jean Frangois Feraud's attribui-

sce a Jacques Necker, ministro delle finan-
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ze di Luigi XVI, I'introduzione, nel lessico
politico-istituzionale, del termine respon-
sabilité («Responsabilité est un mot de M.
Necker»). L’Oxford English Dictionary (t.
VIII, p. 54.2) attribuisce la paternita del ter-
mine responsibility ad Alexander Hamilton
nel The Federalist.

Questi due riferimenti sono importanti.
Necker riflette sulla formazione diuno spa-
zio pubblico della responsabilita. L'idea di
base ¢ che il governo (e persino il monarca)
debbano rendere conto dinanzi al tribunal
de l'opinion publique. The Federalist contiene
la pin straordinaria riflessione sui diversi
aspetti della responsabilita che emergono
dalla Costituzione americana, ma sempre
nel confronto con ’esperienza britannica.

3. Quale punto di partenza "comune”?

Se ci riferiamo — ed & cio che qui ci inte-
ressa — alla storia continentale europea del
potere esecutivo nel XIX secolo, dobbiamo
porci una prima domanda: cosa significa
parlare di tradizioni nazionali comuni? Ci
troviamo certamente di fronte a un pano-
rama molto variegato e complessolé. Le
dinamiche della responsabilita mutano a
seconda dei tempi e dei contesti. Il costi-
tuzionalismo concesso promosso dalle mo-
narchie (la Charte constitutionnelle francese
del 1814, la Verfassungsurkunde bavarese
del 1818, le Carte brasiliano/portoghesi
del 1824 e del 1826, gli Statuti italiani e, in
particolare, lo Statuto concesso nel marzo
1848 dal Re di Sardegna) ha tracciato una
strada; il costituzionalismo “costituente”
(ad esempio, il Portogallo del 1822, 1a Char-
te francese del 1830 con la sua ambiguita
sulle questioni di legittimazione e sovra-
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nita, la Costituzione liberal-democratica
belga del 1831...) ne ha tracciato un’altra;
il costituzionalismo polimorfico caratte-
rizzato dall’alternanza di regimi monar-
chici e repubblicani (Francia, Spagna...)
ha introdotto altri elementi, ovvero un co-
stituzionalismo repubblicano legato a vari
meccanismi sviluppatisi nel quadro della
monarchia costituzionale'?. D’altro canto, il
peso delle costituzioni scritte non dovreb-
be essere sopravvalutato, tenendo conto,
come dovremmo fare, dell’"antropologia”
costituzionale dei liberali europei: per loro
i testi scritti sono solo una parte della “co-
stituzione complessiva”. Le prassi, i costu-
mi, le convenzioni, i comportamenti sono
altrettanto, se non pil, importanti.
Tenendo presenti queste premesse ge-
nerali, ritengo che il punto di partenza mi-
gliore per comprendere il disegno storico
in questione sia rappresentato dall’art. 13
della Charte constitutionnelle francese del
1814 il cui testo recita: «La personne du
roi est inviolable et sacrée. Ses ministres
sont responsables. Au roi seul appar-
tient la puissance exécutive»'. Questo
testo rappresenta un tentativo di fissare
la prassi britannica, ma con una grande e
fondamentale differenza: in Inghilterra il
principio ¢ il punto di arrivo di un lungo
e contrastato percorso storico, mentre in
Francia e nel continente europeo questa
formula evasiva diventa all'improvviso —
senza una vera esperienza concreta — una
norma costituzionale destinata a radicarsi
nelle consuetudini politiche. L’art. 13 con-
tiene tre principi: The king can do no wrong,
il Monarchisches Prinzip “a la frangaise”, la
responsabilita ministeriale. Questo artico-
lo definisce i confini esterni della respon-
sabilita, ma lascia alla prassi istituzionale
il compito di risolvere i problemi relativi al
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regime costituzionale. L’articolo stabilisce
i pilastri del governo monarchico rappre-
sentativo, ma non impedisce necessaria-
mente un’evoluzione verso forme di gover-
no parlamentare.

Al dila del cliché dell’affermazione "na-
turale”, quasi “obbligata” dei sistemi par-
lamentari, 'ambivalenza, la flessibilita e
la laconicita della formula ne fanno il pit
importante programma costituzionale che
attraversi I'Ottocento in Europa'?, un pro-
gramma da interpretare e integrare con i
contenuti ritenuti pitt utili. Troviamo le
“stesse” disposizioni scritte (ad esempio
Svezia 1809; Spagna 1812; Francia 1814;
Norvegia 1814; Paesi Bassi 1815; Baviera
1818; Francia 1830; Belgio 1831; Sardegna
184.8; Prussia 1851; Spagna 1876...) usa-
te per caratterizzare un’ampia gamma di
monarchie costituzionali e di regimi po-
litico-costituzionali di responsabilita del
potere esecutivo. L'Ottocento & il secolo
della monarchia, tanto che persino i pochi
esperimenti repubblicani hanno nella figu-
ra del capo dello Stato monarchico il punto
di riferimento concettuale e un termine di
paragone?°.

La teoria della responsabilita ministe-
riale —annotava nel 1909 Vittorio Emanue-
le Orlando — «comprende in sé e riassu-
me tutto il diritto costituzionale moderno.
Ognuno, infatti, degl'istituti del governo
parlamentare si coordina con quella teori-
ca, ad essa risale o da essa necessariamente
discende. Senza di essa, né puod concepirsi
un diritto di controllo del Parlamento, né
potrebbe esercitarsi la prerogativa del capo
dello Stato: questo binomio, che costituisce
il carattere essenziale delle forme parla-
mentari, viene ad integrarsi nella Respon-
sabilita dei ministri»?*'.

4. La circolazione delle dottrine costituzionali.
Un autore chiave: Benjamin Constant

Un aspetto importante del dibattito euro-
peo riguarda l’elaborazione di un ampio
corpus di opere dottrinali dedicate alla re-
sponsabilita ministeriale. Numerosi autori
di spicco hanno pubblicato, in momenti di-
versi, autorevoli monografie. Potrei citare,
per esempio, Robert Mohl** nel contesto
tedesco, Oswald De Kerchove De Denter-
ghem?? in Belgio o Camillo Montalcini$
in Italia. Questi e molti altri studiosi han-
no contribuito a far circolare casi nazio-
nali, confrontandoli ed elaborando idee e
categorie comuni. Ma, a mio avviso, nessun
scrittore ha avuto un ruolo fondante in Eu-
ropa al pari di Benjamin Constant. Il suo
opuscolo De la responsabilité des ministres>
ebbe davvero un notevole successo e la
maggior parte degli studiosi lo prese come
punto di partenza.

La grande influenza esercitata dal pam-
phlet di Constant ¢ dovuta ad almeno due
ragioni. Innanzitutto, vanno tenuti pre-
senti i suoi legami intellettuali con Mada-
me de Staél e Jacques Necker, e pilt in ge-
nerale con il cosiddetto Gruppo di Coppet.
Questi personaggi conoscevano la storia
costituzionale britannica, a partire dal 1714,
e dall’avvento della dinastia degli Hanno-
ver20. Un’adeguata conoscenza dell’espe-
rienza d’Oltremanica ha consentito loro di
cogliere tre dinamiche principali: I'affer-
marsi del principio dell'inviolabilita del
monarca e di un governo guidato da un pri-
mo ministro; il progressivo indebolimento
dell'impeachment penale a favore dell’auto-
nomia della responsabilita politica; il cre-
scente peso dell’opinione pubblica nell’o-
rientare le scelte di governo®’.

Questi autori hanno riflettuto appro-
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fonditamente sul problema cruciale del
potere esecutivo e sul ruolo del capo del-
lo Stato2®, sia in contesti monarchici che
repubblicani. La divisione britannica del
potere esecutivo tra origine monarchica
(puissance) ed esercizio ministeriale (re-
sponsabilité) apparve come una condizione
favorevole per trovare un punto di equili-
brio tra stabilita e cambiamento. Come ab-
biamo visto, Necker ne era perfettamente
consapevole. Non a caso era un banchiere
e un ministro delle finanze, in un Paese, la
Francia, schiacciato da un enorme debito
pubblico. Usod il vocabolario della Com-
mercial Society: il ministro, funzionario
pubblico che governa in nome del re, deve
godere di credito se vuole guadagnarsila fi-
ducia dell’opinione pubblica®9.

Possiamo quindi affermare che tra la
fine del XVIII e l'inizio del XIX secolo nes-
sun altro ambiente intellettuale rifletté
cosi profondamente sul problema della
responsabilita del potere esecutivo come
fece il "circolo” di Coppet. E anche impor-
tante ricostruire la genealogia delle idee di
Benjamin Constant, dai suoi Fragments?’o
alle Réflexions sur les constitutions>* e De la
responsabilité de ministres, considerando
anche i cambiamenti apportati al suo Cours
de politique constitutionelle®>.

Famosissimo & l'incipit di De la responsa-
bilité, in cui Constant spiega la sua teoria del
potere neutro:

La responsabilité des Ministres est la condition
indispensable de toute monarchie constitution-
nelle. C’est cette responsabilité, qui place le Roi
dans une sphére a part, au-dessus de toutes les
agitations du Gouvernement proprement dit. En
distinguant entre le pouvoir royal et le pouvoir
exécutif ou ministériel, elle fait du premier une
autorité neutre et préservatrice, qui départage
les pouvoirs actifs en cas de dissentiment, et qui,
demeurant toujours calme, parce qu’elle n’est
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jamais compromise, rétablit le repos, en faisant
cesser les luttes, et 'action, en écartant les ob-
stacles

Questa affermazione iniziale dovrebbe
immediatamente mettere in guardia il let-
tore dall’interpretare 'opera di Constant
attraverso la categoria contemporanea e
“razionalizzata” della responsabilita politi-
ca dei ministri. Solo adottando un punto di
vista specifico e contestuale possiamo cer-
care di comprendere la teoria di Constant,
cosi come quella della maggior parte degli
studiosi del XIX secolo. Dopo la Restaura-
zione, la monarchia (costituzionale) — se-
condo la vulgata inglese — sembra essere
I'istituzione naturale per affermare il “"go-
verno dei moderni” basato sull’inviolabili-
ta del capo dello Stato e sulla responsabilita
ministeriale. Necker si era gia soffermato
sulla specificitd della condizione monar-
chica’4. Le sue caratteristiche (prestigio,
ereditd, stabilitd...) hanno reso possibile
la responsabilita dell’esecutivo (un pila-
stro del governo libero) senza distruggere
il potere dello Stato. I fil rouge che collega
le osservazioni di Constant dal contesto re-
pubblicano a quello monarchico & dato dal-
la nozione di potere neutro e dalla sua ca-
pacita di preservare un effettivo equilibrio
dei poteri. Il suo "formato” giurisdizionale
¢ evidente: il monarca, se visto come potere
neutro, si trasformerebbe, quando vi & un
conflitto tral’opinione pubblica e il gover-
no, inuna sorta di “potere giudiziario” degli
altri poteri’s.

L’architettura costituzionale alla base
del discorso di Constant si confronta con
la realta francese all’inizio del periodo
della Restaurazione. Il pensatore elvetico
conosce il contesto politico britannico e
la crescente distinzione tra responsabilita
penale/legale e politica. Mala Francianon &
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la Gran Bretagna. E necessario tenere pre-
sente la differenza fondamentale tral’espe-
rienza britannica e la situazione continen-
tale all’inizio del XIX secolo. In Inghilterra
la costruzione del potere esecutivo e della
responsabilitd ministeriale ¢ il risultato
di una storia secolare, di eventi storici e
di circostanze specifiche. In Francia, cosi
come in Europa, il punto di partenza ¢ un
testo scritto destinato a stabilire un nuovo
sistema politico-costituzionale. L’articolo
13 della Charte constitutionnelle ¢ paradig-
matico. Si occupa innanzitutto dell'im-
peachment, ma la sua ambiguita, flessibili-
ta e la sua formulazione laconica rendono
possibili ulteriori soluzioni. «La persona
del re ¢ inviolabile e sacra. I suoi ministri
sono responsabili. Il potere esecutivo ap-
partiene solo al Re» contiene tre principi
teoricamente “compatibili” con diversi re-
gimi costituzionali, un ampio spettro che va
dal Monarchisches Prinzip al sistema parla-
mentare.

Benjamin Constant, cosi come altri
pubblicisti, ¢ consapevole di queste con-
dizioni. Egli distingue tra l'uso legale del
potere e quello illegale, quando i ministri
non si comportano come funzionari auto-
rizzati dalla legge, ma come privati cittadini
che violano la legge%. Questa distinzione
mostra quanto siano diversi i punti di vista.
D’altra parte, ¢ abbastanza evidente quan-
to questi autori conoscano bene le carat-
teristiche istituzionali della responsabilita
politica. I ministri perdono la fiducia del
pubblico quando perdono la maggioranza
nelle assemblee.

Lorsque nous aurons ce que nous n'avons point en-
core, mais ce qui est d'une nécessité indispen-
sable, dans toute Monarchie constitutionnelle,
je veux dire, un ministére qui agisse de concert,
une majorité stable, et une opposition bien sépa-

rée de cette majorité, nul Ministre ne pourra se
maintenir, s’il n’a pour lui le plus grand nombre
des voix, 4 moins d’en appeler au peuple par des
élections nouvelles. Et alors, ces élections nou-
velles seront la pierre de touche de la confiance
accordée a ce Ministre37.

La distinzione tra responsabilita giuri-
dica e politica ¢ in teoria abbastanza chiara,
ma l'articolo 13 della Charte semplicemente
inaugura il lungo diciannovesimo secolo. Si
potrebbe dire che la responsabilita politica
puo essere vistacome il “campo dibattaglia”
dei regimi rappresentativi: la parlamen-
tarizzazione € un processo storico epocale,
complesso e mutevole a seconda dei conte-
sti nazionali, soprattutto in base alle condi-
zioni specifiche del luogo, richiamando la
formula di Constant. I regimi costituzionali
continentali cominciarono a sperimentare
e a vivere la responsabilita ministeriale,
pilastro dei nuovi sistemi politici dopo la
Restaurazione’®. Si trattava di un processo
che coinvolgeva diverse forze: I'opinione
pubblica, i gruppi politici, le prerogative e
le grandi risorse a disposizione dei monar-
chi che regnavano ma non senza influenzare
anche la vita politico-costituzionale. Seb-
bene la maggior parte delle tecniche istitu-
zionali fosse ormai delineata, non era pero
facile trovare un equilibrio duraturo ed ef-
ficace®. Tl conflitto tra governo rappresen-
tativo e principi parlamentari, tra regner e
gouvemer‘fo, non ¢la soluzione, mail grande
problema del diciannovesimo secolo. La
responsabilita del potere esecutivo & sta-
ta al centro di questa “lotta” e di una vasta
rete di contributi dottrinali e controversie.
Per queste stesse ragioni non ¢ semplice,
nella pratica, “"separare” la responsabilita
politica vera e propria dai residui dell’im-
peachment, con la minaccia di dimissioni
rivolta ad un ministro o ad un governo#'.
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Ancora una volta & utile leggere Con-
stant sui veri scopi della responsabilita:

La responsabilité me semble devoir atteindre
surtout deux buts: celui d’enlever la puissance
aux Ministres coupables; et celui d’entretenir
dans la Nation, par la vigilance de ses Repré-
sentans par la publicité de leurs débats, et par
I'exercice de la liberté de la presse, appliqué a
I'analyse de tous les actes ministériels, un es-
prit d’examen, un intérét habituel au maintien
de la constitution de 1'Etat, une participation
constante aux affaires, en un mot un sentiment
animé de vie politique‘l*%

Il confine tra “colpevolezza” e “inno-
cenza” & labile in politica. L'importante &
togliere potere al ministro e rafforzare la
vigilanza dei rappresentanti della nazione e
il senso civico. Il corollario € ben noto:

De la réunion de toutes les dispositions précé-
dentes, il résulte que les Ministres seront sou-
vent dénoncés, accusés quelquefois, condamnés
rarement, punis presque jamais4‘ .

5. Alcuni aspetti della responsabilita mini-
steriale nell Europa del XIX secolo

Il pensiero di Constant fu subito dibattuto
in Francia%* e le osservazioni critiche con-
tribuirono anche a modificare alcune delle
sue opinioni, ma fu in Europa che il grande
pubblicista divenne nel corso dell’Ottocen-
to I""autorita” pin citata. Questo ci mostra
non cio che pensiamo di dover trovare in
quel dibattito secondo la nostra prospettiva
odierna, ma cio6 che era rilevante all’epoca,
secondo i concetti e le preoccupazioni allo-
ra correnti. Quello che per noi suona come
ambiguita, se non confusione, & proprio la
specificita del discorso ottocentesco sulla
responsabilitd del potere esecutivo. Tale
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preoccupazione
guidarci nell’analisi degli elementi princi-
pali del nostro argomento. Qui posso solo
evidenziare alcuni degli aspetti che hanno
avuto un impatto pili generale.

Una storia della responsabilita dell’ese-
cutivo in Europa dovrebbe combinare due

metodologica dovrebbe

dimensioni: daunlato, cercare di far emer-
gere gli elementi comuni, dall’altro eviden-
ziare gli elementi di specificita. Si da per
scontato che le esperienze nazionali siano
caratterizzate da peculiarita proprie. Gosi,
a titolo di esempio, la storia costituzionale
francese offre uno straordinario "inven-
tario”, tumultuoso e ricchissimo, di tutte
le forme e le pratiche di responsabilita. Il
tema pilt importante riguarda probabil-
mente la difficolta di trasferire i meccani-
smi sviluppati nel contesto della «condi-
zione monarchica» ai regimi repubblicani
e presidenziali. Una storia lineare ¢ quindi
impossibile e la “politicizzazione” della re-
sponsabilita continua a essere un problema
fino alla Quinta Repubblica.

Se invece volgiamo lo sguardo verso i
territorigermaniciilleitmotiy potrebbe evo-
care un’altra categoria, quella della garanzia
della Costituzione®> e della costruzione del
Rechtsstaat. Per i giuristi e i politici legati
al Monarchisches Prinzip — a partire da Frie-
drich Julius von Stahl4© —1a responsabilita
ministeriale puo sussistere solo ai fini della
costituzionalita e non, come in Inghilterra,
del governo parlamentare. La responsa-
bilitad giuridica garantisce che ogni azione
governativa sia conforme alla Costituzione
e non alla volonta delle assemblee rappre-
sentative. In realta, gli esponenti conserva-
tori, tra cui Stahl, cercarono di indebolire il
principio di responsabilita, come nel caso
prussiano#?. D’altra parte, la maggior parte
dei liberali tedeschi non pensava di poter
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instaurare un regime basato sulla respon-
sabilita politica o parlamentare dei ministri
sul modello britannico4®,

Come affermo Robert Mohl nel 1837,
una legge sulla responsabilita ministeriale
sembrava essere il fulcro del Rechtsstaat49:
il diritto della Camera di mettere sotto ac-
cusa i ministri sarebbe stato il modo appro-
priato per garantire il regime costituzionale
e rafforzare il principio dell'irresponsabi-
lita del sovrano. Per Mohl, elementi politici
e giuridici si compenetrano nella responsa-
bilita ministeriale. Lo scopo & politico, ma
ilmezzo ¢legale. Pertanto, solo i reati mini-
steriali che violano la Costituzione e i diritti
individuali devono essere perseguiti. Nel
1833 Mohl aveva difeso nell’Assia elettorale
(Kurhessen) il ministro degli Interni, Has-
senpflug. Questi fu accusato dalla Camera
dei deputati di aver sciolto I'’Assemblea e
di aver violato il suo diritto di verificare il
risultato delle elezioni>®. Questo fu I'unico
caso diimpeachment in Germania prima del
18438 e il ministro fu assolto.

Nonostante le differenze esistenti tra i
sistemi politico-costituzionali continen-
tali, per una buona parte della dottrina ¢
comune, nei regimi monarchici costitu-
zionali, 1'esigenza che i ministri abbiano
una speciale responsabilita, che completa
e integra il principio di irresponsabilita
del sovrano. Quella che puo sembrare una
difficolta concettuale nel separare o con-
fondere impeachment e responsabilita poli-
tica & in realta un'altra caratteristica del XIX
secolo. Per lungo tempo persistette I'idea —
contrariamente a quanto pensava Constant
— che la responsabilita politica non fosse
sufficiente perché il ministro, accusato o,
in rarissime occasioni, effettivamente con-
dannato, poteva sempre tornare al potere.
La responsabilita serve innanzitutto a di-

fendere e garantire la Costituzione e poi, in
ultima analisi, a scaricare la colpa sul mini-
stro. Anche per moltiliberalil’idea di fondo
¢ chel'affermazione completa e decisa della
responsabilita politica rafforzerebbe oltre
misura le assemblee elette e le maggioranze
politiche, indebolendo al contempo la mo-
narchia costituzionale e la necessita di un
equilibrio tra potere e accountability.

Questo aspetto solleva tuttavia un ul-
teriore interrogativo: la responsabilita del
potere esecutivo puod essere realmente re-
golamentata? Nel caso della responsabilita
politica, essa dipende da un complesso mo-
saico di tecniche e di dinamiche concrete.
Si puo forse dire che la sua storia coincide
con la storia del parlamentarismo e del co-
stituzionalismo moderno, quindi si basa
soprattutto su pratiche, consuetudini e
convenzioni. In definitiva, & solo nella se-
conda meta del diciannovesimo secolo che
la responsabilita politica & stata esplicita-
mente affermata in un testo costituziona-
le europeos’. In realta, ¢ la responsabilita
giuridica a sollevare la maggior parte degli
interrogativi. Innanzitutto, c¢’¢ stato un am-
pio dibattito sulla natura e i limiti dei reati
ministeriali. E ancor prima, legislatori e
studiosi si erano chiesti se fosse possibile
o utile formulare una legge sulla respon-
sabilitd. Fin dall’inizio Benjamin Constant
comprese la natura essenziale del proble-
ma, ritenendo che qualsiasi tentativo di
elaborare una legge precisa e dettagliata,
come dovrebbe essere nella dimensione
penale, sarebbe stato illusorio. Era percio
scettico: «Si chacune de ces maniéres de
nuire 4 I'Etat devoit étre indiquée et spéci-
fiée parune loi, le Code de la responsabilité
deviendroit un traité d’histoire et de poli-
tique, et encore ses dispositions n’attein-
droient que le passé. Les Ministres trou-
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veroient facilement de nouveaux moyens
de les éluder pour 'avenir»52. I dubbi di
Constant erano ampiamente condivisi. Non
a caso la promessa costituzionale di redige-
re una legge sulla responsabilita giuridica
raramente € stata mantenuta. Questo fu il
destino di nazioni come la Gran Bretagna,
la Francia, il Belgio, I'Italia, la Prussia o la
Spagna53. In alcune esperienze nazionali vi
furono numerosi tentativi di disciplinare la
responsabilita giuridica, ma rimasero solo
allo stato di progetti. Le argomentazioni
invocate per non regolamentare la respon-
sabilita giuridica erano legate sia all'ideo-
logia costituzionale dei liberali a favore della
fluidita ed elasticita del governo rappresen-
tativo, sia alla convinzione — basti leggere
Benjamin Constant o Pellegrino Rossi— che
la politica, essendo proteiforme, non puo
essere "giuridificata”.

Al contrario, Svezia (1810), Wiirttem-
berg (1819), Granducato di Baden (1820),
Portogallo (1826), Norvegia (1828), Sas-
sonia (1838), Ungheria (1848), Baviera
(1848-1850), Svizzera (1850), Danimar-
ca (1852), Paesi Bassi (1855), Impero au-
striaco (1867), Grecia (1876-77), Bulgaria
(1879), Romania (1879), Serbia (1891) ap-
provarono leggi sui reati ministeriali e sulle
relative procedure legali. Queste leggi sono
eterogenee e in alcuni casi miravano a dare
attuazione a una promessa costituzionale.
Ma questo fatto non garantiva certamente
I'efficacia delle disposizioni approvate. Ci
furono pochissimi casi di effettiva appli-
cazione della procedura diimpeachment dei
ministri.

Un altro principio comune europeo —
sulla scia dell’esperienza inglese e indi-
pendentemente da costituzioni e leggi — ri-
guarda chi deve giudicare i ministri. Il gold
standard prevede che la camera eletta dal
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popolo proceda alla messa in stato d’accusa
e che la seconda camera, nominata dal so-
vrano o con altre caratteristiche, giudichi i
ministri®4. Per I'atto d’accusa esistono di-
verse possibilita: la costituzione di Com-
missioni ad hoc, quando necessario, o di
un Consiglio permanente composto all’i-
nizio di ognilegislatura (ad esempio Svezia,
Portoga]]o). Quanto alla decisione, la storia
mostra che, in determinate circostanze,
sono state adottate anche altre soluzioni:
la Cour de Cassation in Belgio; I'Haute Cour
de Justice in Francia (Francia, 1791 e 184.8);
un tribunale di Stato (Staatsgerichsthof) in
Baviera (1850) o in Austria, composto da 24,
cittadini eletti dalle due Camere.

La mancanza di una disciplina specifi-
ca e di una reale efficacia si rivela il tratto
distintivo della responsabilita del potere
esecutivo nell’Europa del XIX secolo. In-
certezze e contraddizioni sono parte inte-
grante della difficile attuazione delle Kon-
stitutionnelle Verfassungen.

I1 XIX secolo ¢ in gran parte il secolo
dell'imprinting monarchico e non della pie-
na affermazione dei regimi parlamentari.
Non bisogna dimenticare che il potere ese-
cutivo appartiene originariamente al capo
dello Stato e questo ha conseguenze cru-
ciali per il funzionamento concreto della
responsabilita. La distinzione tra respon-
sabilita politica e responsabilita giuridica ¢
netta in teoria, ma in realta queste due facce
devono essere viste insieme, intrecciate tra
diloro. L’idea di base per i liberali & che la
Costituzione ¢ minacciata in primo luogo
da coloro che esercitano il potere esecuti-
vo, mentre 'impeachment, in sistemi co-
stituzionali ancora incerti, rimane pitt una
risorsa “comunicativa” che serve a rassicu-
rare 'opinione pubblica.
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6. Una breyve conclusione

Un altro aspetto da evidenziare & che la
natura e i limiti del potere esecutivo cam-
biarono radicalmente all'inizio del XX se-
colo. Il "lungo™ XIX secolo si concluse con
lo scoppio della Prima Guerra Mondiale.
Il Progetto REGALIENS> nasce dall’osser-
vazione dell’attuale rafforzamento gene-
ralizzato del potere esecutivo in Europa.
Questa tendenza va inquadrata in un pro-
cesso storico pilt lungo, iniziato un secolo
fa. La Prima Guerra Mondiale rappresento
una svolta nel processo di potenziamen-
to dell’esecutivo, segnato da una profonda
rimodulazione dell’intervento dello Stato
in tutti i settori della vita sociale. Nella tra-
sformazione del diritto pubblico, prima e
dopo la Grande Guerra, il potere normativo
del governo (regolamenti, decreti, provve-
dimenti...) non fu episodico o arbitrario,
ma sintomo di un fenomeno storico spe-
cifico, di una trasformazione costituziona-
1e5°. In Francia — la nazione che aveva svi-
luppato il parlementarisme absolu durante la
Terza Repubblica5?—la controversa formula
del gouvernement législateur58, discussa nei
primi due decenni del XX secolo, inaugu-
ro la nuova fase59. La razionalizzazione dei
sistemi parlamentari nel corso del XX se-
colo rafforzo lo status del potere esecutivo
nei confronti dei parlamenti e ne amplio la
portata.

Un primo tentativo di delineare una
storia costituzionale comparata della re-
sponsabilita del potere esecutivo puo ser-
vire a mettere in luce alcuni tratti comuni
e a rispondere affermativamente, seppur
in generale, alla domanda contenuta nel
titolo di questo articolo. Allo stesso tempo,
questo approccio ci mostra la molteplici-
ta e la varieta di esperienze e strumenti,

evidenziando diversi punti di svolta, fasi,
contesti e diverse modalita di legittimazio-
ne. Il fatto che utilizziamo le stesse parole
(potere esecutivo, governo, responsabilita,
impeachment, ecc.) non significa che nulla
sia cambiato. La maggior parte dei concetti
e delle questioni che riguardano I'Europa
oggi sono legati a un lungo patrimonio sto-
rico ricco di deviazioni, cambiamenti e in-
trecci. Uno sguardo alla dimensione storica
puo essere utile innanzitutto per rendersi
conto che I'Europa ¢ interessata ormai da
diversi decenni da alcuni fenomeni nuovi:
la crescita di forme concorrenti di respon-
sabilita che servono a compensare alcuni
difetti legati alla responsabilita politica
“pura”®®; nuove forme di connessione tra
responsabilita politica e responsabilita
giuridica, soprattutto attraverso il con-
trollo parlamentareélg la ricomparsa della
responsabilita giuridica e la sua crescente
“politicizzazione”; I’espansione del concet-
to di responsabilita verso i social media e la
societa civile; la “corporativizzazione” del-
le culture e dei sistemi politici incentrata
sui concetti di accownrabilit}/62 e compliance
(responsabilita della governance). Ancora
unavoltala storia € magistra vitae, ma all’in-
terno di un approccio multidisciplinare.
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