La nozione diregime parlamentare in Robert

Redslob™

1. La storia del regime parlamentare, fra
parole e ‘cose’

Quella di forma di governo (o regime) par-
lamentare € una nozione con una storia
ormai plurisecolare, vuoi riguardo all'e-
laborazione dei suoi contenuti concettuali
(responsabilita politica, ruolo neutrale o
moderatore del capo dello Stato, controfir-
ma ministeriale, ecc.), vuoi per la descri-
zione delle sue dinamiche fondamentali
(separazione flessibile dei poteri, deriva-
zione dal popolo e rapporto con la sovranita
popolare, continuum fra legislativo ed ese-
cutivo, possibili dinamiche interne, tipo
Cabinet government e Prime-ministerial goy-
ernment, ruolo della Camera alta, correttivi
del regime parlamentare, ecc.).

Non sempre, tuttavia, in questa Be-
griffgseschichte si ritrova la denominazione
che fa da titolo al libro di Robert Redslob:
talora si é continuato ad utilizzare la vecchia
definizione di governo misto (caratterizza-
to da checks and balances), risalente ad es. a
Blackstone' (1767), altre volte — ad es. nei
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Dominions britannici — si é preferito ragio-
nare di responsible government?, oppure, in
contesti ormai repubblicani (es. Terza re-
pubblica francese) la relazione esecutivo-
legislativo € rimasta a lungo in ombra ri-
spetto alla forma di Stato repubblicana con
sovranita popolare.

Si deve inoltre prendere atto dell’esi-
stenza di una storia della «cosa>», distinta
almeno in parte dalla storia del concetto.

La «cosa» — vale a dire il sistema di
governo parlamentare — emerge gradual-
mente come traduzione sul piano dei rap-
porti interistituzionali dei principi posti
alla base della Glorious revolution®, suppor-
tati dalle giustificazioni offerte dal secondo
Trattato sul Governo di John Locke. Cosi,
nell'Inghilterra del XVIII e della prima
meta del XIX secolo, anche per ragioni ca-
suali legate alle caratteristiche dei primi
monarchi Hannover e, un secolo dopo, alle
vicende della reggenza nell'ultimo decen-
nio del lunghissimo regno di Giorgio III,
inizio ad emergere una dinamica colla-
borativa fra il monarca e il suo Cabinet da
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un lato e la Camera dei Comuni dall’altro,
imperniata sulla responsabilita politica dei
ministri4.

L’elaborazione concettuale5, invece, si
sviluppo soprattutto nella Francia della re-
staurazione, da Constant® a Chateaubriand?
e conobbe interessanti sviluppi in Germa-
nia a meta del XIX secolo®, mentre 'evolu-
zione costituzionale inglese continuava ad
essere analizzata (pit nel Regno Unito che
nelle colonie — come il Canada? — in verita)
con le categorie interpretative preesisten-
ti'®, al punto che all'inizio dell'ultimo terzo
del XIX secolo fu un brillante giornalista,
Walter Bagehot, a descrivere in maniera per
noi familiare il modo in cui nella Costitu-
zione inglese era ormai strutturato il rap-
porto fra Esecutivo e Legislativo, dopo aver
messo in luce lo scarto tra la dimensione
formale (dignified) e quella effettiva (effi-
cient) del regime costituzionale inglese"
degli anni di Gladstone e Disraeli.

Rimase comunque complesso per gli
osservatori distinguere fra quelle che noi
italiani chiamiamo forma di Stato e forma
di governo, fra Parlamentarismus e parla-
mentarische Regierung, fra representative e
responsible government: oggetto di questo
intervento — come del resto del libro di
Redslob — sara solo la dimensione relativa
alla forma di governo, pur cercando di non
perdere di vista i nessi con la forma di Sta-
to. Questi ultimi, del resto, presentano non
marginale rilievo dal punto di vista dell’in-
nesto sul regime parlamentare del suffragio
universale, o, se si preferisce utilizzare una
terminologia cara a Massimo Severo Gian-
nini, alla trasformazione dello Stato mono-
classe in Stato pluriclasse'®.
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2. Un percorso strasburghese in un’epoca
tormentata

In questo contesto, il libro di Robert Redslob
cui queste pagine sono dedicate ¢ al tempo
stesso profondamente radicato nella storia
(sia del concetto che della «cosa») ma si
rivela, direbbero gli anglosassoni, somewhat
misleading sul piano della definizione scien-
tifica del concetto di regime parlamentare.

Occorre anzitutto collocare questo volu-
me nel percorso intellettuale assai originale
del suo autore, che si sviluppo fra Germania
e Francia in un periodo fra i pit tragici dei
secolari rapporti fra le due nazioni, al pun-
to da poter dire quasi che egli abbia vissuto
due vite, una da tedesco e una da francese.

Giurista alsaziano (di sentimento fran-
cese ma appartenente ad una famiglia di
religione protestante, che aveva scelto di
rimanere fra Golmar e Strasburgo e di non
emigrare in Francia dopo il 1871), forma-
tosi all'Universita di Strasburgo duran-
te il periodo tedesco (1871-1914), Robert
Redslob*® acquisi notorieta accademica
come allievo del pitt grande fra i giuspub-
blicisti della Staatslehre imperiale — Paul
Laband, docente nel capoluogo alsaziano
fino alla sua morte, all'inizio del 1918 —
malgrado la profonda differenza di temi e
di metodo con il maestro.

Una recensione positiva di Laband alla
sua prima monografia — su Die Staatstheori-
en der franzdsische Nationalversammlung von
1789'4 — apri a Redslob nel 1913 le porte di
una chiamata come Professore ordinario di
Staatsrecht a Rostock. Nel 1914, apparve il
suo secondo lavoro monografico, Abhdngige
Lander's, dedicato a qualcosa di simile a cio
che oggi chiameremmo regioni ad autono-
mia differenziata.

Ma gia durante gli anni della Grande
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Guerra — molto difficili per un alsaziano
protestante rimasto francese, ma profes-
sore in una universita tedesca — iniziarono
ad affiorare gli interessi internazionalisti-
ci che sarebbero poi divenuti prevalenti in
seguito. Dopo I'armistizio e la reincorpo-
razione dell’Alsazia nello Stato francese,
Redslob divenne professore nella rifondata
universitd di Strasburgo, ma non succes-
se a Paul Laband, sulla cui cattedra sedet-
te invece Raymond Carré de Malberg. A
Strasburgo insegno sempre il Diritto in-
ternazionale o alcune materie affini (come
la storia diplomatica) e torno ad occuparsi
solo occasionalmente di temi costituziona-
li durante il suo lungo «secondo periodo»
strasburghese (1919-1952), interrotto sol-
tanto da un esilio a Clermont-Ferrand du-
rante il secondo conflitto mondiale.

E dunque un paradosso16 che la sua
fortuna come autore sia legata soprattutto
al libro su Die parlamentarische Regierung,
scritto originariamente in francese a Ro-
stock nel 1917 ma pubblicato alla vigilia
dell’armistizio in lingua tedesca, in una
fase in cui— come testimonia il libro di Max
Weber'? del 1918 (oltre ai saggi di Pilo‘cy18 e
Hassbach'9) — inizio in Germania un tor-
mentato dibattito sull’evoluzione in senso
parlamentare della Costituzione del secon-
do Reich, in un contesto nel quale il tema
del governo parlamentare era stato studia-
to quasi solo dagli osservatori del regime
britannico e della sua storia costituzionale
(come Julius Hatschek?®).

Solo nel 1924 il libro di Redslob sul
regime parlamentare vide la luce in fran-
cese®', con 'aggiunta di una terza e di una
quarta parte dedicate alle costituzioni post-
belliche (Cecoslovacchia, Repubblica di
Weimar, Prussia, Baviera, Austria) e di al-
cuni aggiustamenti sparsi nel testo.

3. Quattro nodi problematici

Provero ad articolare le mie osservazioni su
Le régime parlementaire, a cento anni dall’e-
dizione francese, attorno a quattro nodi che
attraversano tutto il libro.

Il primo & I'uso della storia per la co-
struzione dei concetti e per I'analisi dei si-
stemi costituzionali.

Il secondo ¢é la nozione di regime par-
lamentare proposta da Redslob e basata
sull’equilibrio fra Esecutivo e Legislativo,
con il Capo dello Stato nel ruolo di arbitro
e il corpo elettorale in funzione di decisore
ultimo dei conflitti politici.

Il terzo & la nozione di dualismo nei re-
gimi parlamentari, sia riguardo al tipo di
dualismo (se relativo alla forma di Stato o
alla forma di governo), sia relativamente
alla necessita di un quid di dualismo per ra-
gionare di forma di governo parlamentare.

Il quarto & il dopo-Redslob e 1'oblio, se
cosi posso permettermi di dire, della sua
nozione di regime parlamentare nell’era
dei partiti di massa, salvo un suo parziale e
recente recupero. Mi riferiro qui, in parti-
colare, alla lettura del regime parlamentare
proposta nell’arco di mezzo secolo da Leo-
poldo Elia e in particolare in alcuni scritti
degli ultimi anni della sua vita.

4. L'uso della storia costituzionale come
chiave conoscitiva essenziale per comprendere
il regime parlamentare

La storia costituzionale di alcuni Paesi eu-
ropei — soprattutto dell’Europa occidentale
e settentrionale, con la singolare aggiunta
dell’'Ungheria e con 'oblio pressoché tota-
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le dei parlamentarismi sud-europei** — e il
materiale di cui il nostro autore si serve per
costruire la sua coppia concettuale fonda-
mentale: la dicotomia fra echtes e unechtes
Parlamentarismus, che nel volume francese
del 1924, diventa quella fra régime parlemen -
taire dans sa forme authéntique o véritable e
régime parlamentaire dans sa forme inauthé-
ntique o désequilibrée.

La grande attenzione alla storia costitu-
zionale — prevalente rispetto allo studio dei
testi normativi, che vengono comunque co-
piosamente citati ed interpretati, per lo pitl
storicamente — € motivata en passant con
un'affermazione molto netta: «les articles
constitutionnels ne disent pas grand chose
par eux memes. Il faut connaitre l'esprit qui
les anime. Et cet esprit ne se révéle que par
la vie quotidienne»23. Questa impostazio-
ne, del resto, sispiega anche in quanto il re-
gime parlamentare studiato da Redslob era
quello — basato soprattutto su regole non
scritte — anteriore alla «razionalizzazione»
(intesa anzitutto come scrittura) operata
dalle Costituzioni del primo dopoguerra®+.
E lo stesso processo di razionalizzazione
— che si svolse nel periodo compreso fra
I'edizione tedesca e quella francese di Le
régime parlementaire> — non fu colto in tut-
ta la sua portata dal nostro autore, il quale
ancora nel 1924, osservava che «le pouvoir
de renverser un ministére ne peut étre que
trées imperfaitement défini par des articles
constitutionnelles»2°,

L’attenzione preferenziale alla storia,
tuttavia, non impedisce a Redslob di cadere
un po’ nel vizio opposto allo storicismo co-
stituzionale: quello di un certo tipo di con-
cettualismo, forse fecondo a fini euristici e
di ragionamento, ma un po’ distorsivo per
la credibilita dell’analisi®7.
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4.1 La nozione di Costituzione in Redslob: il
conflitto fra esecutivo e legislativo al centro

Sin dalla prima pagina dell’edizione del
1924, stupisce — soprattutto ad un secolo di
distanza — la nettezza di due affermazioni.

La prima & che «uno stato trova la fon-
te della sua individualita nella maniera in
cui la forza esecutiva e la forza legislativa
agiscono l'una sull’altra». Questa sareb-
be, per Redslob, la forza vitale, il principio
di vita di una costituzione®. Cio & ribadito
alla conclusione dell’analisi sulla Francia,
ove troviamo una seconda affermazione
non meno tranchante: «Nous avons obser-
vé les principes qui reglent les rapports de
I'exécutif et dulégislatif et qui déterminent,
par conséquent, le caractere de la Constitu-
tion»?9.

Oggi credo che affermazioni simili sa-
rebbero poco probabili e che si andrebbe
forse a cercare nel rapporto fra il potere po-
litico nel suo insieme e i poteri non politici
e di garanzia, fra democrazia e giurisdizio-
ne, fra gubernaculum e jurisdictio la questio-
ne centrale che da individualita a un regime
costituzionale, collocando sul piano (pit
basso) della forma di governo la questione
del rapporto fra Esecutivo e legislativo. E
probabile che con questa impostazione oggi
prevalente sfugga un po’ la centralita della
forma di governo negli studi costituzionali,
sulla quale Redslob focalizzava la sua anali-
si, ma pare indubbio che la sua prospettiva
sia molto distante da quella del nostro tem-
po e che, comunque, essa rischi di lasciare
ai margini questioni costituzionali ben note
al giurista alsaziano, come il federalismo,
gli istituti di democrazia diretta, la giustizia
costituzionale e i diritti fondamentali, non
meno decisive per definire i caratteri di una
costituzione.
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4.2 Le esperienze costituzionali passate in
rassegna: |'Inghilterra al centro

Il punto di partenza perlo studio redslobiano
del regime parlamentare ¢ la storia costitu-
zionale inglese, a partire dal periodo hanno-
veriano, e soprattutto a far data dall’avven-
to di Giorgio III (1760). In questo primo
periodo, Redslob vede solo «une esquisse
imparfaite» del regime parlamentare —con-
sistente nel principio della responsabilita
ministeriale — manon ancora la sua «vérita-
ble essence»>°. Questa fase —ancora segnata
dall’egemonia del monarca, in quanto la Ca-
mera elettiva <est loin de s’identifier avecle
pays>>?’1 — si distese per oltre un secolo, fino
alla Grande riforma del 1832.

Fu il Great reform act a collocare in posi-
zione centrale la House of Commons, ormai
rappresentante della nazione e a farne lo
snodo centrale della Costituzione britanni-
ca®?, assumendo essa il ruolo in precedenza
spettante alla Corona, anzitutto come fonte
dilegittimazione dei govern133.

Ma questo equilibrio, che caratterizzo
gli anni centrali del XIX secolo (1832-1867),
era destinato a essere modificato con la se-
conda e la terza riforma elettorale, le quali
spostarono la bilancia del sistema a van-
taggio del corpo elettorale: «ce n’est plus
la Chambre des Communes, c’est le corps
électoral qui décide des grandes questions
politiques et du sort des ministéres». E la
Camera, secondo Redslob, non erra ormai
pitt che 'ombra del corpo elettorale’t. La
House of Commons non era piu in posizio-
ne di superiorita sul governo, ma era sullo
stesso rango di questo: «les deux maitres
reconnaissent un maitre commun»°5. Le
elezioni diventavano il passaggio politico
decisivo, anche grazie al consolidamento di
due partiti ben disciplinati.

Redslob segue poi il processo evolutivo
che porto ad un graduale indebolimento e
poi, attraverso il conflitto costituzionale del
1909-11, alla collocazione della Camera dei
Lords in posizione subordinata rispetto alla
Camera dei Comuni®®, consolidando ulte-
riormente la posizione di quest’ultima.

Il nostro autore, tuttavia, non desume
da questo assetto una dislocazione «de-
mocratica» del sistema inglese, nel senso
di un continuum fra elettorato, Camera dei
Comuni e Cabinet, ma sottolinea, piuttosto,
I'esistenza di un margine significativo di
decisione in capo al monarca. Egli ritiene
infatti che il Re abbia il potere di sceglie-
re il suo governo, nonostante la restrizione
dei suoi margini di azione nei casi in cui il
partito vincitore delle elezioni abbia «un
chef incontesté»7. Questa constatazione
non dissuade infatti Redslob dal sottoline-
are I'influenza del monarca durante il XIX
secolo®®. Tl nostro autore, invece, mette in
evidenza il prestigio di Edoardo VIII e di
Giorgio V, la loro influenza sui partiti e il
loro ruolo di mediatori nei conflitti costi-
tuzionali, come in quello del 1909-11. In
effetti, si puod notare chel’edizione francese
del libro di Redslob vide la luce nella deli-
cata fase degli anni venti, in cui il sistema
britannico sembrava slittare verso un tri-
partitismo frammentato (con non margi-
nali conflitti all'interno del partito libera-
le e del partito conservatore), che avrebbe
potuto riaprire spazi per una mediazione
politica attiva del sovrano (che, in effetti, si
manifestarono alcuni anni dopo, nella crisi
di governo che nel 1931 condusse alla for-
mazione di una coalizione nazionale?’9).

Il punto su cui, tuttavia, appare piu diffi-
cile seguire il nostro autore ¢ la sua opinio-
ne, secondo cui lo stesso potere di revoca del
Governo da parte del Re non sarebbe stato
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«aboli par ['usage»: «siun jour une grande
crise vient a rompre cet equilibre, il n’est pas
impossible que le Monarque exerce a nou-
veau son ancienne prérogative et remette
sa cause entre les mains du peuple»4°. La
conclusione cui Redslob arriva & molto net-
ta: «il potere regio ¢ la forza generatrice del
regime parlamentare, che da I'impulso al
meccanismo che mette in gioco la volonta
nazionale»#'. Su questo punto, mi sembra di
poter ravvisare una forzatura, non solo col-
locandosi nella prospettiva offerta dal secolo
trascorso dalla pubblicazione del volume qui
analizzato, ma anche ritornando a quell’e-
poca. Tuttavia, sarebbe errato desumere
dall’eclissi del potere di indirizzo politico e
del potere moderatore della monarchia bri-
tannica nell'ultimo secolo 'irrilevanza della
forma monarchica nel regime parlamentare
inglese. Cio che & infatti accaduto, soprattut-
to dopo Redslob, € stato un graduale sposta-
mento di tutti i poteri rientranti nella royal
prerogative dal monarca al Cabinet e soprat-
tutto al Primo Ministro. Questo fenomeno —
che haunabase nelle convenzioni costituzio-
nali e non in norme giuridiche — & infatti una
chiave dilettura essenziale per comprendere
il funzionamento di quei regimi parlamen-
tari oggi definiti come sistemi Westminster.
Se, infatti, in tali sistemi, vi &€ un dualismo,
esso ¢ imperniato sul ruolo del capo politico
del governo — il Premier — e non sul titolare
della Corona.

4.3 Gli altri regimi parlamentari analizzati
da Redslob

Grande attenzione ¢ dedicata da Redslob

anche al Belgio, altro modello, a suo avviso,
di parlamentarismo equilibrato*?, pure in
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questo caso cogliendo gli elementi di evo-
luzione storica, soprattutto quelli che aveva
davanti nell'immediato dopoguerra.

Pit forzati mi paiono i riferimenti alla
storia costituzionale ungherese del perio-
do medievale#? e la lettura del sistema co-
stituzionale svedese anteriore alla I guerra
mondiale: in entrambi questi casi, comun-
que, Redslob vede in azione lalogica dell’e-
quilibrio fra esecutivo di derivazione regia e
assemblea parlamentare.

Qui si ferma — forse un po’ arbitraria-
mente — la rassegna dei regimi parlamen-
tari equilibrati.

Segue un lungo capitolo dedicato all’a-
nalisi della Terza Repubblica francese (112
pagine, quasi un terzo del libro), che forse
nella versione originaria del 1917 servivaun
po’ a sostenere che l'alternativa al governo
costituzionale puro del periodo bismar-
ckiano non era necessariamente il parla-
mentarismo instabile dello Stato con cui
la Germania era in guerra. Ma soprattutto
nell’edizione del 1924, la centralita del re-
gime parlamentare della Terza repubblica
nell’analisi di Redslob ci potrebbe indurre
a credere che ¢ questo il vero oggetto del
libro: la critica della democrazia parla-
mentare <reale» praticata in Francia. Per
questo & necessario seguire un po’ Redslob
nella sua analisi della Terza Repubblica e
nelle conclusioni che ne ricava sulla nozio-
ne di regime parlamentare: e lo faremo fra
pocot.

Nelle due parti conclusive, Redslob
analizza i regimi a suo avviso ancora incerti,
oscillanti fra parlamentarismo equilibra-
to e squilibrato (Cecoslovacchia, Weimar e
Prussia)®5 e quelli che gli paiono avere di
parlamentare soltanto il nome, vale a dire
Baviera e Austriat® (quest'ultima tratta-
ta in maniera oltremodo sintetica e un po’
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superficiale), ove insiste molto sul dato
rappresentato dalla debolezza del potere
esecutivo.

Sulla Cecoslovacchia mi pare gli siano
sfuggiti alcuni dati storici fondamentali che
certo sono assai pitt chiari a noi oggi, ma che
erano apparsi con una certa evidenza gia
cento anni fa. Mi riferisco, in particolare,
al ruolo del Capo dello Stato come organo
indipendente dal Parlamento, dotato diuna
particolare autorevolezza anche alla luce
dell’aura quasi monarchica che circondava
il suo primo titolare, Tomas Garrigue Ma-
saryk, che nel 1924, era in carica gia da sei
anni che sarebbe rimasto alla presidenza
per altri undici, fungendo da vero elemen-
to equilibratore del sistema costituzionale
nel suo insieme?: forse proprio cio che
Redslob auspicava per la Francia.

Su Weimar (ove le sue idee sull’equili-
brio sembra abbiano avuto un influsso non
marginale nell’Assemblea costituente4®),
il giudizio di Redslob ¢ assai severo: anche
se il punto di partenza della Costituzione
del 1919 era il regime parlamentare, esso ¢
stato reso troppo complesso dall’innesto di
elementi non facilmente compatibili con
esso, come i plebisciti, il federalismo e il
presidente eletto a suffragio universale. Ne
segue che secondo il nostro autore il siste-
ma avrebbe potuto deragliare dal binario
del regime parlamentare in direzione di
una democrazia diretta o, all’opposto, di
una supremazia dell’esecutivo?9, che ol-
tretutto avrebbe potuto trovare un punto
di appoggio nei retaggi lasciati dall’eredi-
ta della tradizione imperiale nella cultu-
ra politica germanica. La Costituzione di
Weimar sembrava dunque a Redslob una
possibile minaccia al regime parlamentare
a causa di un indebolimento eccessivo del
Reichstag5°.

4.4 Redslob e la Terza Repubblica: l'antimo-
dello

L’analisi di Redslob sul sistema costituzio-
nale della Terza Repubblica francese muo-
ve dalla constatazione che la Francia aveva
tentato dal 1875 in poi diinnestare il regime
parlamentare — nato nelle monarchie — in
un contesto repubblicano e dal rilievo circa
la novita di questo tentativoS* (cui si erano
aggiunti dopo il 1910 il Portogallo e dopo il
1919 gli Stati dell’'Europa centro-orientale).
Redslob sottolinea il nesso fra la posi-
zione del Parlamento — ed in particolare
della Camera dei deputati — e il principio
della sovranita nazionale: tale nesso deter-
minava la preponderanza assoluta della Ca-
mera sugli altri organi costituzionali (conla
parziale eccezione del Senato®®) e in par-
ticolare nei confronti del Presidente della
Repubblica. Essa, del resto, finiva per
marginalizzare lo stesso popolo sovrano,
abilitato ad esprimersi unicamente nelle
elezioni legislative, con conseguente ridu-
zione della forza dell’opinione pubblica.
Vengono quindi studiati il rapporto fra
la Camera e il ministero, focalizzando I'a-
nalisi su tre profili: la legislazione, la finan-
za,'interpellanza. Di quest™ultima, Redslob
evidenzia assai opportunamente la natura
di strumento di azione piu del singolo de-
putato o di gruppi marginali che del partito
di opposizione e anche le potenzialita pit
distruttive del governo esistente che pro-
positivo-costruttive di un nuovo equilibrio
politico e quindi di un nuovo Governo. La
conclusione ¢ che I'Esecutivo sitrova in una
posizione subordinata al legislativo e che
manca l'equilibrio tipico del regime parla-
mentare inglese, soprattutto per la paralisi
del potere di scioglimento della Camera a
partire dal precedente del 1877, che secon-
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do Redslob si innestava su una costruzione
di tale potere gia debole all’origine, per via
del necessario assenso del Senato alla de-
cisione del Presidente della Repubblica di
sciogliere I’Assemblea.

Redslob analizza quindi il rapporto fra
la Camera dei deputati e il Presidente della
Repubblica, sottolineando la dipendenza e
la mancanza di autonomia anche di questa
seconda componente del potere esecutivo:
il nostro autore evidenzia anzitutto la debo-
lezza del Presidente riguardo allo sciogli-
mento della Cameras* e al veto sospensivo
delle leggi e dimostra, inoltre, che il Presi-
dente poteva essere costretto alle dimissio-
ni dalla decisione dell’Assemblea di rifiu-
tare qualsiasi cooperazione con il ministero
da esso nominato. Redslob cita il caso di
Grévy nel 188755, ma proprio mentre veniva
pubblicata I'edizione francese del suo libro
stava per verificarsi un caso ancor pitt em-
blematico, quello delle dimissioni forzate
di Alexandre Millerand, motivate unica-
mente da ragioni politiche (nel caso Grévy
c’era di mezzo uno scandalo).

L’analisi si conclude con lo studio della
posizione del Senato, che nel sistema della
Terza Repubblica non era del tutto equipa-
rato alla Camera quanto ai poteri formali e
al loro effettivo esercizio, ma poteva con-
dizionarne alcune scelte, per cui Redslob
parla di semi-equilibrio con prevalenza
della Camera, cercando di dimostrarlo con
riferimento al ruolo del Senato per la legi-
slazione finanziaria, per la legislazione in
generale e nel rapporto con il Governo. La
conclusione & che il Senato in ciascuno di
questi ambiti aveva non marginali poteri di
interdizione, ma la sua natura di assemblea
eletta indirettamente (in base alla riforma
legislativa del 1884, non gli forniva la stes-
sa legittimazione di cui godeva la Camera.
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Cionondimeno il Senato appare dal ritrat-
to di Redslob come 'unico organo costitu-
zionale che poteva imporre alla Camera un
freno, rigettando progetti di legge e deter-
minando persino la caduta di alcuni governi
(Bourgeois 1896, Briand 1911, cui si sareb-
bero poi aggiunti Herriot e Blum fra le due
guerre)s®,

La conclusione generale di Redslob &
che «la grande loi mécanique selon la-
quelle le Parlement et le Chef de 1'Etat dis-
posent d'une force équivalente, loi qui régit
la Constitution anglaise et qui est 'essence
du régime parlementaire, n’existe pas en
France. Il ne subsiste que l'une des deux
formes extérieures par lesquelles ce régime
se manifeste, c’est-a-direla constitution du
ministeére en concordance avec la majorité
du Parlement et sa retraite dés le moment
ou cette concordance est détruite. C'est
tout. La dissolution, qui forme le complé-
ment de la responsabilité ministérielle, est
impossible»57. Di conseguenza in Francia
non vi sarebbe stata che una reminiscenza
di regime parlamentares®,

Tuttavia, subito dopo Redslob & co-
stretto a correggere la radicalita di questa
conclusione, che deriva dalla applicazione
della sua definizione alla Terza Repubbli-
ca. La difficolta di includere questo sistema
costituzionale nei regimi a separazione dei
poteri o nel sistema svizzero ad esecutivo
dipendente conduce comunque il nostro
autore ad accostarlo («rapprocher»)59 al
regime parlamentare, con il quale esso ave-
va in comune la pratica della responsabilita
ministeriale. «Nous dirons par conséquent
que la Troisieme République vit sous un
régime parlementaire imparfait, inauthen-

tique»©°.
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5. Il regime parlamentare come sistema
caratterizzato dall’equilibrio fra Esecutivo e
Legislativo

La seconda questione cui vorrei fare rife-
rimento ¢ la definizione del regime parla-
mentare proposta da Redslob: si tratta di
un sistema caratterizzato dall’equilibrio fra
esecutivo e legislativo61 e dall'interdipen-
denza fra i due poteri, soggetti entrambi
all’arbitrato del corpo elettorale. I termini
di questo rapporto sono da un lato 1'obbligo
del governo di non mettersi in contraddi-
zione con la maggioranza parlamentare,
cui spetta «determinare la politica gene-
rale»®2 e dall’altro la legittima aspettativa
dell’esecutivo a «gouvernerlibrement dans
ce cadre». [l ministero, precisa Redslob, ha
il ruolo di proporre leggi e di dare I'impul-
so alle scelte politiche, mentre I'assemblea
deve astenersi dal «dettare la volonta al go-
Verno».

E evidente a Redslob che il confine fra
la sfera governativa e quella parlamentare
¢ piuttosto labile ed & aperto a conflitti, di
fronte ai quali si deve stabilire come vada
risoltala crisi.

Al riguardo, a suo avviso, va in primo
luogo sottolineata l'esigenza di metodo
consistente nel tentativo di deputati e mi-
nistri di convincersi mediante il dialogo.
E in secondo luogo I'esistenza di un potere
superiore ad entrambi, vale a dire il popolo
chiamato ad esprimersi mediante le ele-
zioni®. Lo scioglimento anticipato della o
delle Camere ¢ il procedimento mediante il
quale la decisione del corpo elettorale puo
essere messa in moto. E a tale istituto en-
trambi i poteri hanno accesso: 1'esecutivo
direttamente (o, meglio, peril tramite della
decisione del capo dello Stato), il legislati-
vo indirettamente, mediante 1'escussione

della responsabilita politica del governo e il
voto di sfiducia®.

In tal modo l'equilibrio & assicurato:
ogni crisi puo essere risolta mediante lo
scioglimento anticipato del Parlamento®s.
«Aucun ministére n’est renversé ni aucun
ministére est maintenu en cas de conflit
sans que des élections générales tranchent
la question. Et ceci revient a dire que les
deux pouvoirs ont un maitre commun, le
peuple souverain»©°.

Strategico in questo contesto ¢ il ruolo
del Capo dello Stato®?, che perd secondo
Redslob non & I'autoritd competente a ri-
solvere il conflitto nel regime parlamenta-
re, ma piuttosto I'organo (per certi aspetti
terzo, per altri parte stessa del conflitto)
cui spetta attivare, con lo scioglimento an-
ticipato, I'arbitrato popolare:«ce n’est pas
lui qui domine la politique de sa volon-
té souveraine. Ce role incombe aux élec-
teurs»®8. Nello scioglimento, <le chef de
I’Etat est un instrument de la souveraineté
populaire»69. II momento decisivo della
vita politica sta nelle elezioni e «le suffrage
des électeurs domine toutes les forces de
I'état»7°. In questa maniera, nel regime
parlamentare, «il n'y a jamais de conflit
sans issue» 7, dato che opera in ultima ana-
lisi «I'arbitrage supreme de la nation»7>.

I potere del Capo dello Stato & cionono-
stante definito in termini molto ampi, dato
che include lanomina e la revoca del gover-
no?, atti nei quali il Capo dello Stato sem-
brerebbe avere di norma margini di scelta,
che tuttavia non dovrebbero menomare
I’autonomia del governo. Il suo ruolo, pero,
dipende in buona misura dalla sua capaci-
ta di esercitare una influenza personale4,
senza degenerare in un governo personale.

Il regime parlamentare, pertanto, non
¢ un sistema di separazione ma di collega-
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mento (liason) fra i poteri, e Redslob ri-
prende la formula della séparation souple des
pouvoirs, risalente a Maurice Hauriou?.

Non si tratta dunque di un governo as-
soluto, ma di un governo moderato, basato
sulla collaborazione fra piti poteri?®. Inoltre
il popolo, nelle elezioni, non entra nei det-
tagli e silimita a determinare la politica ge-
nerale??, con la conseguenza che gli organi
politici godono di una indipendenza con-
siderevole, anche perché il corpo elettorale
determina la politica solo nelle sue grandi
linee e lo fa in maniera intermittente?, la-
sciando poi all’esecutivo e al legislativo la
sua concretizzazione.

6. Quale dualismo

La mia sensazione ¢ che il modo in cui
Redslob analizza il ruolo del Capo dello
Stato nelle pagine iniziali (e quello della
seconda Camera nel corso dell’analisi del-
le esperienze costituzionali inglese e belga)
sia un tantino schematico ed un po’ illumi-
nistico. Viene qui in evidenza la questio-
ne del dualismo del regime parlamentare.
Apparentemente il dualismo & escluso in
radice??, dato che il principio ultimo & la
sovranita popolare. Ma il ruolo del Capo
dello Stato — pur apparentemente arbitra-
le — sembra ricostruito in maniera tale da
esaltarne il ruolo di co-decisore politico,
dato che per Redslob ¢ prerogativa del Re in
un regime parlamentare scegliere e licen-
ziare il govern08°. Da questo punto di vista
direi che il saggio del 1918-24, ¢ in buona
misura superato, almeno nei regimi parla-
mentari (anche se non in quelli semipresi-
denziali).

Forse si puo articolare il ragionamen-
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to nel senso che il dualismo auspicato da
Redslob si colloca non all’interno della for-
ma di Stato e dei principi di legittimazione
del potere politico, ma nella prospettiva
della forma di governo e degli equilibri fra
1 poteri: esso €, appunto, un meccanismo
equilibratore. Ma in che misura un regime
parlamentare ha bisogno di un Capo dello
stato risolutore delle crisi e quindi dotato di
poteri autonomi, che gli consentano di agi-
re autonomamente rispetto al governo e alla
maggioranza parlamentare? Ponendo que-
sto genere di quesiti si allude al regime par-
lamentare italiano del secondo dopoguerra
e ai dibattiti sulla suariforma, in particolare
all'ipotesi di introdurre 1'elezione popolare
del Presidente del Consiglio dei ministri®"
ed ¢ evidente che si tratta di una questione
assai complessa. Mi limiterei a uno spun-
to: il ruolo del Capo dello Stato mi pare un
rimedio possibile alle disfunzioni del rap-
porto Esecutivo-Legislativo e del sistema
dei partiti, laddove questo generi instabilita
e ingovernabilita®2. Rinunciare al farmaco
puo aver senso se si guarisce dalla malattia,
mentre sarebbe suicida se la malattia € an-
cora una possibilita reale.

7. I partiti politici

Senza dubbio Redslob si muove nella pro-
spettiva diun governo parlamentare demo-
cratico e non solo liberale: si & visto infatti,
che egli attribuisce un ruolo-chiave all’e-
lettorato e sottolinea 1'importanza del suo
graduale allargamento. Tuttavia, se Redslob
attribuisce un ruolo chiave agli elettori, egli
coglie solo in maniera intermittente il ruo-
lo di quel soggetto organizzatore della so-

vranita popolare che sono i partiti®,
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La sua logica non ¢ quella di una volonta
che si trasmette dal popolo agli organi co-
stituiti mediante I'atto elettorale e si svolge
poi in accordo con tale orientamento (si v.
le riflessioni italiane sul governo dilegisla-
tura®4, o, se si preferisce, sulla democrazia
di investitura e di indirizzo®5), ma quella di
un arbitrato popolare in una dialettica fra
istituzioni rappresentative.

Tuttavia ciod € solo quanto discende dalla
sua definizione un po’ schematica del re-
gime parlamentare, in quanto, nell’analisi
sia del parlamentarismo britannico, sia di
quello (incipiente) cecoslovacco, Redslob
sottolinea il ruolo decisivo svolto dai par-
titi sia nello strutturare 1'azione della Ca-
mera elettiva, sia nel disciplinare il com-
portamento dei deputati, mettendo bene
in evidenza il ruolo che nel sistema inglese
svolgono dualita e disciplina, a differenza
della Francia della Terza Repubblica, ove
facevano difetto sia l'una che l'altra, con
importanti conseguenze sulla meccanica e
sulla stabilita del governo parlamentare®°.
E anche se cio non & detto apertis verbis, si
comprende che la causa efficiente di questo
fenomeno e del suo ruolo stabilizzatore sta
proprio nel fatto che i partiti inglesi non
sono solo club parlamentari, ma organiz-
zazioni radicate nel corpo elettorale, anche
oltre il momento delle elezioni. Anche la
logica del governo parlamentare di partito
si intravede laddove il nostro autore osser-
va che nei governi monopartitici inglesi, i
capi del partito di maggioranza formano il
governo e «l’on voit ainsi la vie organique
du parti transfusée dans celle du gouverne-
ment»%7,

8. Lequilibrio e il regime parlamentare, 100
anni dopo

Anche se il libro di Redslob ¢ spesso citato
negli studi sul regime parlamentare che si
sono susseguiti a varie latitudini nell ultimo
secolo, non mi pare che la sua proposta di
definirlo come regime caratterizzato dall’e-
quilibrio fra esecutivo e legislativo — equi-
librio risultante in vari modi, ma realizza-
bile soprattutto mediante 1'allocazione del
potere di scioglimento anticipato della/e
Camera/e —abbia avuto successo. Quasi tut-
ti gli studiosi hanno rilevato — riprendendo
alcuni spunti formulati dallo stesso Redslob
— che al centro della nozione di regime par-
lamentare sta la responsabilita politica o
hanno sottolineato — prendo come esempio
la nozione proposta da Leopoldo Elia — la
emanazione, derivazione e partner dell’ese-
cutivo dal legis]ativogg, laddove nel termine
partner — dunque non solo emanazione e
derivazione®9 — sta qualcosa dell’esigenza
di equilibrio evidenziata da Redslob. Ma, a
parte 'equivoco concetto di regime assem-
bleare, quasi nessuno si spinge a negare la
natura parlamentare di un regime in cui il
partner governo sia tale in posizione subor-
dinata al Parlamento.

Del resto si puo dire che tanto la storia
delle istituzioni, quanto le categorie uti-
lizzate per analizzare le singole esperienze
istituzionali abbiano preso un’altra via, so-
prattutto a partire dal secondo dopoguerra.
In primo luogo & emersa I'importanza del
dato partitico per comprendere il funziona-
mento del regime parlamentare. In secondo
luogo il ruolo del governo ¢ cresciuto in tutti
iregimiparlamentari e, soprattutto nell'ul-
timo mezzo secolo, & cresciuto il ruolo del
Primo Ministro, un organo cui Redslob non
dedica particolare attenzione?® (parlando
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piuttosto in genere dei ministeri): la presi-
denzializzazione dei regimi parlamentari &
stata un dato costante degli ultimi decenni
ed essa ha ruotato attorno al Premier?’, non
al Capo dello Stato. Quest'ultima tenden-
za € risultata prevalente perfino nei casi in
cui il Presidente della Repubblica & eletto
direttamente (Por’togallo, Austria, Irlan-
da, Polonia, ecc.), con la conseguenza che
iregimi di questo tipo sono analizzabili sia
sotto 'angolatura della forma di governo
parlamentare a razionalizzazione presiden-
ziale, sia sotto quella del sistema di governo
semipresidenziale.

Sicche lo squilibrio che Redslob vedeva
in azione nella Terza Repubblica si & pro-
gressivamente ridotto ad un dato storico,
relegato ormai nel passato: anche nei casi
di regime parlamentare a governo debole,
tale debolezza ¢ spiegabile pilt con il ruolo
assunto dai partiti che con lo strapotere del
Parlamento o della Camera dei deputati.

L'irresistibile ascesa del ruolo dei go-
verni e dei primi ministri9* ha dunque cor-
retto le spinte assemblearistiche, ma essa
¢ forse giunta ad un punto in cui & ormai
legittimo chiedersi se un’esigenza di equi-
librio non si ponga oggi — nei regimi parla-
mentari di partito, spesso denominati neo-
parlamentari o di premierato — al rovescio,
vale a dire a tutela del ruolo delle Assemblee
rappresentative. Mi pare che alcuni spun-
ti dell’'ultimo FElia, in alcuni scritti subito
prima della sua scomparsa, vadano in que-
sta direzione. L'equilibrio non é forse una
caratteristica empiricamente rilevabile del
regime parlamentare, ma ci si puo chiedere
se esso non debba rientrare in gioco come
esigenza imposta da una visione liberale
della politica, radicata in ultima analisi in
Montesquieu e in Madison e letta in un’ot-
tica in cui cio che conta non & tanto la se-
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parazione o divisione dei poteri, quanto
piuttosto una esigenza di equilibrio fra di
essi®.

Da questo punto di vista, ci si pud an-
che chiedere se il potere di scioglimen-
to anticipato delle Camere — vale a dire lo
strumento che Redslob riteneva potesse
garantire I'equilibrio fra Legislativo ed ese-
cutivo, evitando I’asservimento del secondo
al primo e consentendo di ridare la parola al
popolo per risolvere i conflitti politici non
altrimenti componibili — sia sempre e co-
mungque lo strumento piu adatto. Io credo
lo sia nella variante in cui lo immaginava
Redslob, vale a dire come strumento posto
in mano del Capo dello Stato come potere
terzo fra Esecutivo (ministero) e Camera
elettiva, chiamato ad attivare I'arbitrato ul-
timo del corpo elettorale.

Piti problematico mi pare il potere pri-
mo-ministeriale di scioglimento, se attiva-
bile «senza provocazione» vale a dire non
in risposta ad un voto di sfiducia parlamen-
tare o ad un rilevante atto politico di ostilita
delle Camere al governo (come la reiezione
di un progetto di legge ritenuto di impor-
tanza vitale per il programma dell’Esecuti-
vo). Insomma, se mi si consente una me-
tafora calcistica, per consentire all’arbitro
(chi decide sullo scioglimento) di attivare il
VAR (il corpo elettorale), occorre un episo-
dio controverso avvenuto sul campo di gio-
co, come un fallo da rigore o da espulsione.
Diversamente stanno le cose quando il po-
tere di scioglimento ¢ attivato come un puro
atto divolonta da parte del soggetto che ne &
costituzionalmente titolare: si puo pensare
ad alcuni casi canadesi degli anni novanta
(1997 € 2000), agli anticipi delle elezioni
decisi da Tony Blair nel 2001 e nel 2005 e
da Rishi Sunak nel 2024 o allo scioglimento
imposto da Pedro Sanchez dopo le elezioni



amministrative del 2023, cui si possono ag-
giungere lo scioglimento di Jacques Chirac
nel 1997 e quello di Emmanuel Macron nel
giugno 2024, in un contesto semipresiden-
ziale. In questi casi, mi sembra che il potere
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di scioglimento non dia la parola al popolo
sovrano per arbitrare un conflitto politico
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Il presente saggio ¢ unarielabora-
zione della relazione presentata al
convegno «L'evoluzione del regi-
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partire da Robert Redslob», svol-
tosi all’Universitd Lumsa, nella
sede di Roma, il 3o ottobre 2024..
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2004
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come nota proprio R. Redslob, Le
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Redslob, Le régime parlementaire
cit., p.12.
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Paris, Dentu, 1815.
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schaft>, 3 (184.6). pp. 451 ss.
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ment, London, Longman, Brown,
Green, and Longmans, 1854.
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The English Constitution (1867),
Oxford, Oxford Univ. Press, 1928,
Pp- 18s.

Siv. M.S. Giannini, Prefazione, in
G. Burdeau, Il regime parlamentare
nelle costituzioni europee del dopo-
guerra (1932), Comunita, Milano,
1950, pp. I-XXIIL.

A. Le Divellec, Robert Redslob, ju-
riste alsacien entre la France et [’Al-
lemagne, in Jahrbuch des offentli-
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2007, P- 4797597, ap. 505.
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schen Verfassungsgedanken, Leip-
zig, Verlag von Veit & Comp., 1912.
R. Redslob, Abhdngige Linder.
Eine Analyse des Begriffs von der

Urspriinglichen  Herrschergewalt,
Leipzig, Verlag Von Veit & Comp.,
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Le Divellec, Robert Redslob cit., p.
495-

Siv. gli scritti raccolti in M. We-
ber, Parlamento e Governo, e altri
scritti politici, Torino, Einaudi,
1982.

R. Piloty, Das parlamentarisches
System, Berlin-Leipzig, Rotschild,
1917 42, pp- 257 $S-
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Redslob, Le régime parlementaire
cit., p. 274,
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rinviare a M. Olivetti Il settennato
nella Costituzione cecoslovacca del
1920, in F. Bonini, S. Guerrieri,
S. Mori, M. Olivetti (a cura di),
Il settennato presidenziale. Percorsi
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transnazionali e Italia repubblica-
na, Bologna, 11 Mulino, 2022, pp.
97-125.

Si v. alcuni cenni in Redslob, Le
régime parlementaire cit., p. 277,
nt. 1.

Ivi, p. 295.

Ivi, p. 293.

Ivi, pp. 156 ss.

Ivi, pp. 230 ss.

Ivi, p. 172.

Ivi, pp. 9 €176 ss.

Ivi, pp. 228-229.

Siv. A. Soulier, L'instabilité minis-
terielle sour la Troisieme République,
Libraire du Recueil Sirey, Paris,
1939; G. Berstein, Le Sénat sous
la III République 1920-1940, Paris,
CNRS Editions, 2014, nonché M.
Olivetti, Il regime politico della Ter-
za repubblica francese, in <Diritto
Pubblico Comparato ed Europeo
online», n. 4, 2025, pp. 2391~
2418, alle pp. 2409 ss.

Redslob, Le régime parlementaire
cit., p. 256.

Ivi, p. 257.

Ivi, p. 258.

Ibidem.

«L’ame du gouvernement parle-
mentaire est 1'équilibre» (ivi, p.
277)-

Ivi, p. 2.

Ivi, p. 3.

Ivi, p. 4.

Ivi,p. 5.

Ibidem.

Ibidem.

Ibidem.

Ivi, p. 9.

Ibidem.

Ivi, p. 77.

Ivi, p. 8o.

Ivi, p. 6.

Ivi,p.7 (e p- 226 perla Francia).
M. Hauriou, Précis de droit consti-
tutionnel, Sirey, Paris, 1923, p.
401, cit. da Redslobap. 9, in nota.
Ivi, p. 10.

Ivi, p. 9.

Ivi, p. 10.

Iltermine ¢ utilizzato a p. 259.
Siv. supra par. 4.2.

Siv. I’Atto Senato n. 935 della XIX
legislatura.

Che quest'ultima sia un’esigen-

za di funzionalitd democratica
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mi pare di chiarezza cristallina:
siv. iragionamenti di L. Elia, La
continuita nel funzionamento degli
organi costituzionali, I, Milano,
Giuffre, 1958 [ora in Studi di di-
(1958-1966),

Milano, Giuffré, 2005, p. 1ss.] su

ritto  costituzionale
continuita in senso formale e so-
stanziale.

Siv. al riguardo C. Mortati, Note
introduttive ad uno studio sui partiti
politici nell ordinamento costituzio-
nale italiano, in Scritti giuridici in
memoria di Vittorio Emanuele Or-
lando, Padova, Cedam, 1957, pp.
111 88.

S. Galeotti, Un governo scelto dal
popolo «il governo di legislatura>.
Contributo per una <grande rifor-
ma>» istituzionale, Milano, Giuf-
fre, 1984.

Siv. L. Elia, Per una democrazia di
investitura e di indirizzo. Proposta
per un riordino istituzionale pos-
sibile (1988), in Id., Costituzione,
partiti, istituzioni, a cura di M. Oli-
vetti, Bologna, I1 Mulino, 2009,
pp- 363-382.

R. Redslob, Le régime parlementai-
re cit., pp. 205-208.

Ivi, p. 89.

Elia, Governo (forme di) cit., p.
644.

Ivi, p. 642.

Siv. comunque i cenni ad alcuni
sviluppi inglesi dell'immediato
primo dopoguerra, ove, dopo aver
notato che i governi di coalizio-
ne degli anni 1916-22 avevano
generato una <prépondérance
marquée> del primo ministro, si
ragiona del Primo ministro come
diun «roi sans couronne, roi re-
sponsable et temporaire, roi crée
par voie de plébiscite», oltre a
quelli sul ruolo del Primo mini-
stro nella Costituzione prussiana
del 1920 (Redslob, Le régime par-
lementair, cit., risp. Pp- 90, 93 ep.
303).

Cfr. al riguardo T. Poguntke, P.
Webb (a cura di), The Presiden-
tialization of Politics, Oxford, Ox-
ford University Press, 2005 e A.
Di Giovine, A. Mastromarino (a
cura di), La presidenzializzazione
degli esecutivi nelle democrazie con-
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93

94

Olivetti

temporanee, Torino, Giappichelli,
2007.

Si v. l'interessante ricostruzione
di N. Roussellier, La force de gou-
verner. Le pouvoir exécutif en France
XIX-XXI siécles, Paris, Gallimard,
2015.

L. Elia, Forme di Stato e di governo,
in S. Cassese (a cura di), Dizio-
nario di Diritto pubblico, Milano,
Giuffre, 2006, p. 2598.

Redslob, Le régime parlementai-
re cit., p. 192: «faire appel a un
peuple qu'on sait hostile serait
tenter un acte d’oppression».
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