La lotta peril regolamento: liberta politiche,
forma di governo e ostruzionismo parlamentare.
Dalle riforme Bonghi al regolamento Villa del 1900

1. Premessa

I1 lungo periodo preso in esame consiglia
una selezione degli aspetti e dei temi da
analizzare e valutare alla luce della prospet-
tiva dei «regolamenti parlamentari nei
momenti di “svolta” della storia costituzio-
nale italiana». Si possono subito indicare
tre temi che emergono con una certa evi-
denza nel periodo considerato e che pos-
siedono una portata pilt generale.

Il primo avvalora il rilievo del regola-
mento parlamentare e pilt in generale del
diritto parlamentare quale laboratorio
significativo di “elaborazione” e di "conso-
lidamento” di cambiamenti costituzionali
che esaltano la intrinseca dimensione
“politica” del tessuto materiale delle rego-
le di autorganizzazione (prassi, consuetudi-
ni, convenzioni) e pongono perd al tempo
stesso il problema della loro “codificazio-
ne” e della loro possibile "sclerotizzazio-
ne”. Il fatto e la regola formano cosi un
insieme problematico (Caretti 2001), un
intreccio complesso e non privo di tensio-
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ni segnato da un robusto “protagonismo”
del “momento” regolamentare. Ne conse-
gue, se solo sivolesse ricordarlo, la confer-
ma della rilevanza delle regole del diritto
parlamentare (cfr. Negri 1968, pp. 9-10) —
direi dell’ordine parlamentare (su cui, attra-
verso Santi Romano, v. Beaud 2001) — per
un approccio fecondo e complesso alla sto-
ria costituzionale che in esse trova alimen-
to per una sua parte non trascurabile.

Il periodo esaminato enfatizza, in
secondo luogo, in un modo che sino alla
“crisi di fine secolo” non era emerso con
pari virulenza, la capacita o meno delle
regole di assicurare, in una dialettica anche
accesissima, un equilibrio "accettabile” —
tanto per gli attori che per il sistema ogget-
tivamente inteso — tra due esigenze egual-
mente legittime sia sul piano teorico che su
quello del funzionamento concreto di un
genuino sistema parlamentare: da un lato
un’adeguata funzionalita dei lavori parla-
mentari secondo le volonta espresse dalla
maggioranza governativa, dall’altro il dirit-
to delle minoranze ad esprimere in manie-
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ra congrua le proprie ragioni. Due diritti
entrano cosiin collisione in maniera legit-
tima e altrettanto legittimamente si deve
ricercare una soluzione dialettica.

Il terzo tema che si puo subito segnala-
re, e che caratterizza in maniera specificala
vicenda che portera al regolamento del
1900, ¢ la posta in gioco del conflitto par-
lamentare: il terreno regolamentare fini-
sce, come vedremo, per diventare spazio
privilegiato per un conflitto sui diritti fon-
damentali. La lotta peril regolamento & parte
integrante di un progetto costituzionale che
ha come obiettivo ultimo la "registrazione”
di un determinato assetto della forma di
governo e che insiste sul terreno dei diritti
pubblici soggettivi (Lacché 2004, pp. 127,
132), ovvero diun sistema di liberta politi-
che fragili, da rassodare per un verso, da
conquistare per un altro.

2. Una duttile “provvisorieta”

Tra i caratteri “permanenti” e i tratti origi-
nari (cfr. Sbriccoli 1998) della storia italia-
na, operante a vari livelli e con diversa fun-
zionalita, &€ da annoverare senz’altro il carat-
tere della provisorieta: di norme, di istituti,
di pratiche. Per i primi cinquant’anni della
storia parlamentare statutaria si potrebbe
parlare di una naturale proyvisorieta del tes-
suto regolamentare. Tale carattere ¢ stato
segnalato come un momento necessario di
flessibilita in grado di accompagnare I'evo-
luzione della forma di governo e i relativi
equilibri raggiunti nel tempo (Manzella
1977, p. 50; Caretti 2001, p. 585) inuna cor-
nice costituzionale che 'originario impian-
to statutario non determinava certo in
maniera “assoluta”. Due questioni cruciali
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e controverse si addensarono attorno alla
verifica dei poteri e alle tecniche della pro-
cedura legislativa. Non di rado le proposte
volte a intervenire in maniera organica e
radicale sul corpus regolamentare finirono
per rafforzare il registro della provvisorieta.
Tra il regolamento del 1868 e le legislature
successive si susseguono Commissioni, pro-
getti, relazioni e talune modifiche che danno
vita ad un notevole accumulo di materiali e
di proposte — come testimoniato ampia-
mente dall’'opera pioneristica di Mario
Mancini e Ugo Galeotti, Norme ed usi del Par-
lamento italiano (1887) — senza pero che
I'esito voluto possa essere raggiunto. Le
quattro sessioni della XIV Legislatura (10
giugno 1886-3 agosto 1890) appaiono par-
ticolarmente produttive proprio perché
viene adottato un criterio differente.
La Commissione — composta da nove mem-
bri scelti dal presidente della Camera: Bon-
ghi, Boselli, Crispi, Cuccia, Di Rudini,
Ercole, Lazzaro, Marcora, Spaventa —inve-
stita a partire dal 21 giugno 1886 del com-
pito di portare a termine i lavori gia predi-
sposti nelle precedenti legislature, muove
proprio dal fallimento del metodo “massi-
malista”, della “grande riforma”, colla
rinuncia quindi a perseguire la strada del,
sino ad allora, impossibile regolamento
definitivo per fare invece del canone della
provvisorieta la regola reputando miglior
metodo quello delle «modificazioni e
aggiunte al regolamento che I'esperienza
mostrera necessarie» (Astraldi 1932, p.
48). Lo strumento per intraprendere que-
sta via fu la costituzione, a partire dal 1887,
di una Commissione permanente formata,
in questo caso, dagli stessi membri della
Commissione del giugno 1886.

Tra il maggio 1887 e il maggio 1888

numerose furono le proposte di modifica
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elaborate dalla Giunta che ebbe come rela-
tore Ruggero Bonghi, autore di saggi celebri
come I partiti politici nel Parlamento italiano
(1868) o Una questione grossa. La decadenza
del regime parlamentare (1884,) e il cui nome
sard poi accostato, non a caso, al corpus rego-
lamentare della Camera. L'ordine della
discussione, la disciplina delle questioni
sospensive e pregiudiziali, il metodo di vota-
zione, la discussione delle mozioni, gli
emendamenti e gli articoli aggiuntivi pro-
posti da singoli deputati furono oggetto di
revisione e la Camera nella maggior parte
dei casi approvo le proposte della Commis-
sione. Di particolare importanza risulta la
disciplina (artt. 70—73), pil organica, del
diritto di interrogazione e di interpellanza e
soprattutto 'introduzione del sistema delle
tre letture per la discussione delle leggi.
Come si ¢ osservato, il procedimento di
discussione e approvazione delle leggi fu
senza dubbio uno dei grandi temi del dibat-
tito parlamentare a partire dalle origini
della storia parlamentare italiana (Manzel -
la1977, pp. 50-51; Merlini 1995, pp. 34-35).
Le tre letture, pur avendo dallaloro il mitiz-
zato paradigma britannico, avevano suscita-
to in passato dubbi e difficolta divario segno
e sostituirle al macchinoso sistema degli
Uffici non appariva un’operazione indolo-
re. La proposta del 28 febbraio 1888 invece
rientrava a pieno titolo nella logica “speri-
mentale” che accompagna la XIV Legislatu-
ra: se i due sistemi, infatti, avevano dimo-
strato pregi e difetti, si lasciava adesso alla
Camera la liberta di scegliere, di volta in
volta, quale dei due metodi apparisse il pitt
opportuno. Il dibattito che segui in aula
(Astraldi1g3z2, p. 53) fece vedere ancora una
volta il carattere fortemente controverso
della scelta operata, anche se alla fine le tre
letture poterono riacquistare, dopo la sfavo-

revole parentesi del 1868-1872, cittadinan-
zanella Camera dei deputati, pur in alterna-
tiva agli Uffici e senza trovare nel prosieguo
il successo sperato.

Le importanti modifiche introdotte tra
il 1887 e il 1888 posero il problema del
coordinamento con il testo in vigore risa-
lente al 1868. Ful'on. Di Rudini nella tor-
nata del 19 maggio 1888 a presentare in
aula, a nome della Giunta permanente, il
nuovo regolamento coordinato. Il regola-
mento fu di nuovo modificato nel 1891
allinizio della XVII Legislatura per meglio
specificare gli istituti dell’interrogazione,
dell’interpellanza e della mozione (Ibid., p-
56): cosi il regolamento Bonghi, con i suoi
interventi mirati, alcuni dei quali di note-
vole significato, era destinato a disciplina-
re la vita parlamentare nel tumultuoso ulti-
mo decennio del secolo. Non sipuo dire che
nel corso degli anni Novanta non vi fosse-
ro state proposte di modifica, da parte di
singoli deputati e della stessa Commissio-
ne (cfr. la raccolta di fonti in Tanda 1996),
ma 'esito fu quasi sempre negativo.

3. Il canone della complessita del sistema
regolamentare nella “crisi di fine secolo”

La crisi di fine secolo mise a durissima
prova le riforme Bonghi e pii in generale
I'assetto regolamentare frutto del primo
cinquantennio di storia parlamentare. La
rottura degli equilibri politico-costituzio-
nali, faticosamente raggiunti, non poteva
non investire appieno quel canone della
provvisorieta (e conseguente duttilita) che
aveva accompagnato I’evoluzione del dirit-
to parlamentare della Gamera dei deputati.
Cio che aveva consentito un relativo prima-
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to della dimensione fattuale nella configu-
razione delle norme e degli usi regolamen-
tari apparve inadeguato a governare le forti
spinte provenienti dalla societa, spinte
destinate ad incidere profondamente sulla
vita politico-parlamentare e sulle stesse
dinamiche costituzionali. Ha cosi inizio la
fase della complessita regolamentare, che si
apre con forza nel 1898 e si concludera nel
1922, una fase nella quale la vita dei rego-
lamenti parlamentari non ha pittuna esclu-
siva legittimita endogena (dialettica parla-
mento/governo/Corona), in quanto & il
rapporto con la complessita del sociale —
nelle sue piut diverse manifestazioni — a
incidere sul modo di essere e di agire della
regola parlamentare, potenziandone la
stessa rilevanza costituzionale.

In questa sede non & possibile affronta-
re, neanche per sommi capi, il grande tema
della storia nazionale che la storiografia ha
codificato con I'espressione “crisi di fine
secolo™. Crisi senza dubbio a pitt dimen-
sioni che testimonia la debolezza di ogni
tentativo “semplicistico” (come osservo
bene Croce 1927, pp. 272 ss.) — sia di ordi-
ne socio-economico che di ordine politi-
co-costituzionale —volto ad offrire risposte
univoche a questioni complesse. La visio-
ne “semplice” che discende dal paradigma
borghese costitutivo della cultura giuridica
e del sapere politico liberale del XIX seco-
lo, fondato sul tranquillizzante binomio
Stato/individuo, deve fare i conti con la
dimensione spuria, ambigua, ma vitale del
“collettivo” (cfr. Marchetti 2006), una
dimensione che complica profondamente
lo scenario e modifica gli stessi punti di
osservazione.

I1 Parlamento, sul finire del secolo, &
stretto tra vari fuochi (per alcune esempli-
ficazioniv. Levra 2001; Rebuffa 2001) e non
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gode, datempo, di buona salute. L’antipar-
lamentarismo non & sorto invano: mori-
bondo, degradato, corrotto, in preda ad un
atomismo particolaristico che indebolisce
la parte nobile e stabile della costituzione
(Corona, esecutivo ‘monarchico’, preroga-
tiva militare), la crisi del Parlamento, inte-
so come luogo inadeguato a determinare un
coerente indirizzo politico, rischia di far
deflagrare 'intero sistema istituzionale. Il
celebre Torniamo allo Statuto di Sidney Son-
nino — il principale protagonista della bat-
taglia parlamentare di fine secolo vista dai
ranghi della maggioranza “conservatrice” —
¢ un efficace grido di dolore che condensa
umori, sentimenti e ragioni di una parte
cospicua della classe liberale che cerca di
trovare soluzioni alla crisi del regime rap-
presentativo insistendo sulla naturale cen-
tralitd dell’istituto monarchico, sulla
necessita di una autentica separazione dei
poteri e sull’esperimento rischioso, ma
indispensabile, del suffragio universale
inteso come meccanismo di reale socializ-
zazione governata dello Stato e delle sue isti-
tuzioni (Nieri 2000; Haywood 1999, pp. 219
ss.; Ballini 2000).

D’altra parte I'immagine scolorita del
Parlamento non affascina certo quelle forze
politiche e sociali che vi scorgono un mero
meccanismo funzionale alla montée de la
démocratie. Nel 1897 i socialisti rappresen-
tano il 10% dei voti validi (Ballini 1988;
Piretti 1996) e la Sinistra nel suo insieme
dispone di un’ottantina di seggi. Minoran-
za, certo, e tuttavia la sua presenza ha anzi-
tutto un valore qualitativo (Cambria1989, I,
p- 69) perché destinata ad incidere forte-
mente sulle dinamiche parlamentari. Para-
dossalmente dallo scontro di queste due
visioni, poco inclini a cogliere la dimensio-
ne costitutiva del fenomeno parlamentare
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per un autentico sistema “rappresentati-
vo”, il Parlamento, almeno per alcuni pro-
fili, ne uscira rafforzato (Isastia 1977, pp.
424-425).

Il corto circuito tra i diversi livelli della
crisi e la pitt lontana (almeno in apparenza)
dimensione regolamentare scoppia nel
1899. Nel febbraio il tenente generale e
senatore del Regno Luigi Pelloux?, liberale
proveniente dai ranghi della Sinistra costi-
tuzionale, vicino alla Corte ma non privo di
una sua visione politica (Manacorda 1967, p.
LXVI; Doglio 1977), presenta un disegno di
legge contenente quelli che Umberto Levra
ha chiamato i «provvedimenti cosacchi»
(1975, p- 299; 2001, p.181), ovvero un corpus
di interventi repressivi (sui qualiv. le sinte-
sirecentissime di Colao 2007 e Latini 2007)
che “codificano”, rendendole “permanen-
ti”, le misure emergenziali che negli anni
precedenti, in maniera pitt o meno “tempo-
ranea’, erano state adottate, sin dal 1894, da
Crispi, Di Rudini (Belardinelli 1976) e dallo
stesso Pelloux (con validita sino al 3o giugno
1899) per contrastare le gravi “emergenze”
dell’ordine pubblico: le proteste sociali, lo
spettro del sovversivismo, I’anarchia, I'anta-
gonismo politico-sindacale.

Le pitt importanti libertd pubbliche
(stampa, riunione, associazione) e i diritti
dei lavoratori in alcuni settori strategici
(ferrovie, poste, telegrafi) venivano forte-
mente limitati e ricondotti prevalentemen-
te alla discrezionalita dell’esecutivo. Con
questo intervento Pelloux modificava ulte-
riormente le basi programmatiche del suo
governo e ritornava sulla strada pitt marca-
tamente “repressiva”3. Il tentativo di ordi-
nare la societa complessa di fine secolo, di
neutralizzare il conflitto socio-economico,
di giuridicizzare (per mezzo di strumenti
perlopiu repressivi) la politica parlamenta-

re, in realta svelavano, come apparve agli
osservatori pilt lucidi, la sostanziale debo-
lezza (tema, come noto, ampiamente svi-
luppato da Maranini 1967 nella prospetti-
va sistemica del “regime pseudoparlamen-
tare”) di una parte della classe dirigente
che, sulla scia del Novantotto, intendeva
perseguire confuse suggestioni autoritarie
indotte da paure e da progetti di “nuovi”
equilibri politici incentrati su esecutivi
monarchici.

Sostenuto ancora da ampi settori della
Sinistra costituzionale, Pelloux ricorse alla
tecnica delle tre letture confidando in un
ampio consenso della maggioranza (Perti-
cone 1960, p. 153). Il progetto di legge fu
presentato il 16 febbraio 1899 e 'esame
ebbe termine il 4 marzo quando venne
approvato ad ampia maggioranza il passag-
gio alla seconda lettura. Il governo mostro
invece segni di indebolimento a seguito
dell’ennesima improvvida avventura colo-
niale in Cina che aveva immediate ricadu-
te sulle linee di politica economica del-
I'esecutivo. Le dimissioni del primo gabi-
netto Pelloux, il 3 maggio, aprivano una
nuova esperienza di governo, segnata in
profondita dall’incisiva influenza sonni-
niana (Carusi 2003, pp. 420 ss.), che radi-
calizzava I’azione dell’esecutivo su posizio-
ni di destra-centro (celebre il giudizio di
Domenico Farini: «...dal 1876 in poi, non
vi fumail'uguale di tendenze, origini, pro-
positi conservatori!», 1962, pp. 1499-
1500) e con la rinuncia al sostegno organi-
co della galassia della Sinistra liberale
(Levra 1975, pp. 324 ss.). A partire dal 1
giugno il disegno dilegge, redatto da Son-
nino secondo l'orientamento piul restrit-
tivo della Commissione parlamentare e
giunto alla seconda lettura, teneva a batte-
simo 'ostruzionismo.
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La Camera dei Deputati durante l'ostruzionismo del 1898~

99-

3. Il tempo dell ostruzionismo

Le vicende sono note: I'estrema Sinistra per
impedire 'approvazione della legge utilizzo
le norme regolamentari vigenti per prolun-
gare in maniera artificiosa la discussione
sollecitando defatiganti appelli nominali,
proponendo una selva di questioni pregiudi-
ziali e sospensive, i rinvii alla commissione,
un numero enorme di emendamenti sui
quali chiedere la verifica del numero legale,
sostenendo infine memorabili tour de force
oratori (Isastia 1977). I1 7 giugno, il princi-
pale ispiratore dell’azione di governo, Sidney
Sonnino, presentod una modifica al regola-
mento. L’art. 8gbis (Tanda 1996, p. 328)
attribuiva al Presidente, qualora la discus-
sione generale di un progetto o di un artico-
lo di legge si prolungasse «in modo da tur-
bare il regolare andamento dei lavori parla-
mentari», la possibilita di chiedere all’aula
una deliberazione sul tempo massimo da
assegnare ai singoli oratori, nonché di fissa-
re il giorno e l'ora in cui la discussione
avrebbe dovuto terminare con la votazione.
Le proposte del Presidente avrebbero dovu-
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to essere votate subito dalla Camera per
alzata e seduta, senza alcuna discussione o
dichiarazione di voto. Inoltre, giunto il ter-
mine prestabilito, ogni discussione sareb-
be terminata con la votazione. Il 10 giugno
Attilio Brunialti presentd una diversa pro-
posta che avrebbe comunque dovuto limita-
re gli atteggiamenti ostruzionistici: la
richiesta di venti deputati per la verifica del
numero legale (art. 33), il divieto, per cia-
scun deputato, di parlare piti di venti minu-
tiin seconda lettura (art. 59) e di presenta-
re pitt di un ordine del giorno (art. 82), la
votazione per alzata e seduta in ordine
all'interdizione inflitta all’oratore indiscipi-
nato (art. 77) (Ibid., pp. 329-332).

Il dibattito che ebbe luogo in seno alla
Giunta per il regolamento, dopo il 10 giugno
1899, fissa con precisione i termini della
questione. In particolare la prima seduta,
quando si comincia a discutere la proposta
Sonnino, mostra come il lavoro in Commis-
sione “raffreddi” il calor bianco della lotta
parlamentare e come le posizioni della mag-
gioranza e della minoranza non siano anco-
ra cosi irrimediabilmente divaricate. L'on.
Simeoni «dichiara che il quesito & un solo:
quello di sapere se 1'ostruzionismo possa
elevarsi ad istituto parlamentare, ammesso
e rispettato. Egli € per la negativa. Accette-
ra ogni proposta, che valga ad impedirlo e
che si concili col maggior rispetto allaliber-
ta della tribuna» (Ibid., p. 71).

Per la minoranza I’'on. Sacchi solleva la
questione «se durante una discussione sia
possibile ammettere che si mutila formae
le disposizioni del Regolamento» e 'on.
Rampoldi ritiene che cosi si creerebbe un
pericoloso precedente «mettendo sempre
la minoranza in balia della maggioranza che
potrebbe di volta in volta riformare le
norme parlamentari» (Ibid., pp. 71 —72). Di
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fronte alla necessita di intervenire su una
situazione eccezionale che
secondo i membri della maggioranza, di
alterare la normale dialettica parlamenta-
re, 'on Ferraris, della minoranza, non esita
ariconoscere «che l'istituto dell’ostruzio-
nismo non possa essere in alcun modo con-
sentito perché sconvolgerebbe tutto il
sistema parlamentare» e d’altra parte il
relatore di maggioranza, Cambray-Digny,
non ha difficoltd a riconoscere che i diritti
della maggioranza devono incontrare
«limiti ragionevoli» e che le proposte
hanno un carattere politico che «imbaraz-
zerd anche la discussione in seno alla Com-
missione del regolamento». La minoranza
nonvuole impedire ’esame delle proposte,
purché le soluzioni adottate non si appli-
chino alla discussione in corso. Nella sedu-
ta del 16 giugno I'on. Sacchi specifica ulte-
riormente la posizione della minoranza e

rischiava,

aggiunge che quando pure si dovesse considerare
specialmente la discussione in corso non si puo
dire che I'ostruzionismo sia introdotto nei costu-
mi parlamentari, dacché mai vi si ricorse per
importanti che fossero le leggi; riconosce i diritti
della maggioranza ma osserva che questa puo ecce-
dere nell'uso di quelli e che se oggi non & pitt pos-
sibile il dispotismo di un principe & ben possibi-
le quello della maggioranza; in concreto si fa ostru-
zionismo perché si tratta di diritti statutari; una
maggioranza potrebbe privare i cittadini del suf-
fragio come orali vuol privare dell’associazione, e
allora la minoranza entra nel diritto di opporre
resistenza anche con metodi eccezionali. Preve-
dendo poi di non poter riuscire ad impedire che
qualche deliberazione di genere abbreviativo si
prenda propone questa declaratoria pregiudizia-
le, sebbene riconosca che la forma odierna del-
I'onorevole Simeoni sia attenuata di fronte alle
proposte sue e dell’onorevole Sonnino: “Le forme
abbreviative della discussione non sono applica-
bili allorché si tratta di disegni dilegge che riguar-
dino I'esercizio dei diritti statutari”.

[Ibid., pp. 78-79]

Alla fine I'art. 89bis proposto da Son-
nino con le integrazioni “migliorative” di
Simeoni e la relazione di maggioranza ven-
gono approvati dalla Giunta per il regola-
mento senza perd che I'aula di Montecito-
rio possa trarne vantaggio. L'on. Sacchi
aveva pero colto nel segno ricollegando in
maniera esplicita il divieto di “ghigliotti-
ne” alla difesa dei diritti statutari e attri-
buendo quindi all’ostruzionismo una legit-
timita di cui la stessa minoranza dubitava.
Gia contro Crispi I'Estrema Sinistra aveva
cominciato ad utilizzare la tattica parla-
mentare per rallentare i lavori e per criti-
care la politica del governo. E sin dalla XVII
Legislatura si puo scorgere I'impegno della
Giunta per il regolamento a predisporre
soluzioni antiostruzionistiche. Nella XVIII
Legislatura Bonghi e altri deputati avevano
presentato una modifica delle misure disci-
plinari contro i deputati “perturbatori” e
soprattutto agli inizi della Legislatura
seguente la proposta Cibrario e quella “pro-
vocatoria” di Cavallotti (che estendeva le
sanzioni ai membri del governo e ai depu-
tati sotto inchiesta) (Astraldi 1932, pp. 58-
59; Tanda 1996, pp. 21 ss.) rivelavano I’av-
vio di nuove strategie che dalla primavera
del 1899 avrebbero trovato massima realiz-
zazione. La lettera di Andrea Costa a
Edoardo Pantano, datata 17 aprile 1899,
conferma il carattere concertato e sistema-
tico dell’ostruzionismo:

Per I'ostruzionismo, di cui parlammo, mi sem-
bra che potremmo fare cosi. Voi invitate tutti i
Vostri, per mezzo dell’Ttalia, a trovarsi in Roma
il giorno della riapertura della Camera. Noi fac-
ciamo altrettanto. E nel giorno stesso della ria-
pertura teniamo — tutti —un’adunanza e fissiamo
le norme dell’ostruzionismo e diamo ai singoli il
mandato preciso di trovarsi in Roma in questi o
in quei giorni, affinché siano presenti sempre in
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numero sufficiente per chiedere I’appello nomi-
nale o per constatare il numero legale. —Vabene?
Rispondimi a Imola—Aff.mo A. Costa. P.S. Scri-
vo altrettanto al Barzilai. Comunica al Socci!
[cit. da Tanda 1996, p. 24..

Legittimo o meno, manifesto o occulto,
proprio o improprio (Longi, Stramacci
1968, pp. 112-113), che inneschi o meno un
processo di accelerazione delle riforme
regolamentari (Tanda 2001, p. 701),
I'ostruzionismo appare nell’esperienza ita-
liana di fine secolo anche un possibile
segnale di trasformazione del modo stesso
di concepire il lavoro parlamentare: ¢, se si
vuole, anche un indizio di un rafforzato spi-
rito di organizzazione e forse della defini-
tiva crisi dell’atomismo parlamentare.

Gli ultimi dieci giorni del giugno 1899
segnarono la prima grande fase della batta-
glia parlamentare. Il 20 giugno Pelloux pro-
pose e ottenne, nonostante la forte opposi-
zione, che la discussione delle modificazio-
ni al regolamento fosse messa all’ordine del
giorno. L’'indomani ebbe inizio ma gia il 22
la sessione venne prorogata e il 28 I'aula fu
investita delle due questioni ormai indisso-
lubilmente legate: i provvedimenti politici
presentati con decreto da convertire in
legge e la proposta di Sonnino e di altri
quattordici deputati per formare una Com-
missione ad hoc allo scopo di introdurre nel
regolamento le modifiche dimostrate dal-
I'esperienza opportune per il buon anda-
mento dei lavori parlamentari e per predi-
sporre un testo che avrebbe dovuto entra-
re in vigore provvisoriamente senza discus-
sione e votazione due giorni dopo la pre-
sentazione alla Camera (4tti Parlamentari,
Legislatura XX, seconda sessione, Docu-
menti n. VII-quinquies).

Nella relazione al Re che accompagnava
il famigerato decreto-legge 22 giugno 1899
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n. 227, con efficacia esecutiva dal 20 luglio
1899 (registrato con riserva dalla Corte dei
Conti), I'ostruzionismo é richiamato come
motivo dello stato di necessita. «La situa-
zione creata da queste condizioni impone
al Governo il dovere di procurare che la
volonta ed il diritto della maggioranza pos-
sano, secondo lo spirito degli ordini costi-
tuzionali, ottenere la loro legittima preva-
lenza. Non si puo lasciare che una esigua
minoranza impedisca alla Camera dei
deputatil’esercizio delle sue funzioni» (Atti
Parlamentari, Legislatura XX, seconda ses-
sione, Documenti n. 143-G; Di Muccio
1987, p. 34). Nel suo scritto del 16 novem-
bre 1899, «I decreti-legge e il regolamen-
to della Camera», pubblicato nella Nuova
Antologia, Sonnino subordinera 'elimina-
zione del discusso strumento “consuetudi-
nario” della decretazione del governo (Isa-
stia 1977, pp. 442 ss.; Latini 2006) — che
affermava essere contrario al corretto fun-
zionamento degli istituti rappresentativi
(come ricordera Ferracciu 1900, p. 486) —
ad una riforma del regolamento che assi-
curasse la soluzione del problema nei casi
di necessita e urgenza <«nonostante qua-
lunque piu fiera opposizione delle mino-
ranze, e pur rispettando in queste ogni uso
ragionevole della libera discussione»
(Sonnino 1972, I, p. 667).
L’ostruzionismo sempre pitt deciso del-
I’Estrema depotenzio siala proposta Fran-
chetti di modifica regolamentare del 29
giugno (Tanda 1996, pp. 86-90) sia la sua
iscrizione all’ordine del giorno nella tor-
nata del 3o. Il decreto-legge liberticida del
22 giugno — che entrera in vigore il 20 luglio
— aveva spinto i moderati ad abbandonare
definitivamente I'atteggiamento di equidi-
stanza. La seduta pomeridiana del 3o giu-
gno futrale pitt drammatiche nell’aula sof-
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focante di Montecitorio. Gli scontri tra i
socialisti e i sonniniani non furono solo
verbali, come poté provare lo stesso Sonni-
no colpito da Bissolati (Levra 2001, p. 189).
Il presidente Chinaglia fu aspramente con-
testato. La sola soluzione possibile era met-
tere fine alla seconda sessione della XX
Legislatura.

I1 14, novembre 1899, con 'inizio della
terza sessione, cominciava l'ultimo e deci-
sivo atto della battaglia parlamentare. Son-
nino aveva suggerito di andare a nuove ele-
zioni prima di affrontare il nodo del decre-
to legge e del regolamento (Sonnino, Diario,
28 dicembre 1899, 4, gennaio 1900, I, 1972,
Pp- 414, € 428). Ma, indebolito sul piano poli-
tico (Levra 2001, pp. 190-191), il gabinetto
Pelloux dovra fronteggiare anche le conse-
guenze della sentenza della prima sezione
della Corte di cassazione emessa il 20 feb-
braio 1900. Era una sentenza che “declassa-
va” il decreto del 22 giugno scorso a mero
disegno di legge non discusso né approvato
dal Parlamento, decaduto inesorabilmente
dopo la chiusura anticipata della sessione,
privo pertanto di efficacia giuridica e illegit-
timo nella sua applicazione dopo il 20 luglio
1899 (cfr. Meccarelli 2005). Studi recenti
hanno confermato l'importanza di questa
sentenza per 'esito della crisi: risultato non
improvvisato (Laccheé 2004, pp. 113-116),
nato da una comunanza di intenti tra alcuni
alti magistrati di Cassazione legati a Giolitti
e Zanardelli ela politica, non certo esente da
errori e contraddizioni, della Sinistra costi-
tuzionale per una difesa dei principi libera-
lilegati alle liberta pubbliche e alle garanzie
giuridiche. Il presidente Tancredi Canonico
(Themelly 1975, pp. 171-175) e il consigliere
Luigi Lucchini (anche dalla sua autorevole
tribuna scientifica: Sbriccoli1987) offrirono
alla Sinistra moderata un’occasione — di per

Deputati il 3o giugno 1899.

sé non risolutiva — per uscire da una crisi il
cui esito restava incerto (Cambria 1989, I,
pp- 79-80; II1, 1990, pp. 95-100; Malatesta
2001).

Ancoraunavolta Sonnino, eletto presi-
dente della Giunta per il regolamento, cerco
di dettare i tempi della politica parlamen-
tare. La discussione del "nuovo” disegno di
legge sui provvedimenti politici — dopo
I'esito infausto della sentenza della Cassa-
zione — fu pero I'occasione per rinvigorire
I'ostruzionismo, riproponendo lo stesso
copione del giugno 1899. Il 21 marzo fa
capolino, sotto forma di mozione presenta-
ta da Tommaso Cambray-Digny, il mecca-
nismo della modifica provvisoria del rego-
lamento con esecuzione dal secondo gior-
no dopo la presentazione e il 29 marzo, tra
le proteste accesissime della Sinistra, il
progetto & approvato per alzata e seduta. «Si
fa colpo alla Camera», scrive Sonnino nel
suo Diario, mentre di Rudini, gia molto cri-
tico verso la riproposizione dei provvedi-
menti politici, e i suoi si mostrano perples-
si sull’azione "sonniniana” del governo,
incapace ditrovare un compromesso con la
sinistra liberale.
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I1 Presidente dell’assemblea, Giuseppe
Colombo, il giorno seguente fu contestato
con epiteti di ogni genere e fu costretto a
pur brevissime dimissioni. Lo stesso Gio-
litti aveva qualificato la manovra del gover-
no unaviolazione aperta e diretta dello Sta-
tuto, tanto pilt che si affidavano i pieni
poteri ad una Commissione nella quale la
minoranza non veniva adeguatamente rap-
presentata. Il deputato di destra Gabriele
D’Annunzio intanto lodava il “vitalismo”
degli ostruzionisti della Estrema Sinistra
(Levrazoo1, p.163). 113 aprile, dopoivee-
menti discorsi di Giuseppe Zanardelli e del
repubblicano Edoardo Pantano, che non
riconoscevano validita alla deliberazione
del 29 marzo e annunciavano 1’abbandono
dell’aula (inaugurando un “modello” di
lotta politica destinato a proseguire, Mar-
tucei 2001, pp. 80-81, 132) di tutti i depu-
tati della Sinistra per protestare contro il
«premeditato e preparato colpo di maggio-
ranza, inteso a far votare senza discussione
quelle norme regolamentari che sopprimo-
no la liberta della tribuna parlamentare»
(Tanda 1996, p. 31), iniziava l'ultima fase
diun confronto sempre pitt aspro nel quale
aleggiava anche lo spettro della convocazio-
ne di un’assemblea costituente... (cfr. la
ricostruzione in Levra 2001, pp. 191 ss.). La
replica formale di Sonnino, che sitrincera-
va dietro il rispetto dell’ordine delle
discussioni parlamentari e del ruolo del
Presidente dell’assemblea visto come
difensore delle liberta di tutti e delle stes-
se istituzioni rappresentative, non sortiva
alcun effetto (Di Muccio, I, 1987, p. 37). 11
5 aprile il governo ritirava il decreto legge
22 giugno 1899, a ulteriore conferma del
legame a doppio filo con la vicenda del
regolamento parlamentare.

L’epilogo si compi il 15 maggio, alla
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ripresa dei lavori. Fu allora che Giolitti,
superata definitivamente la sua posizione di
“attesa” e di "equidistanza”4, sottolineo la
gravita della situazione (una modifica rego-
lamentare ritenuta illegale dai due quinti dei
deputati) e formulo un’ultima proposta con-
ciliativa: da un canto sospendere I’approva-
zione del verbale della seduta del 3 aprile e
dall’altro nominare una commissione di
nove membri eletti con voto limitato per
formulare, entro due giorni, soluzioni ade-
guate mentre i lavori dell’aula restavano
sospesi. «Evidentemente nessuna persona
ragionevole puo volere un regolamento che
consental’ostruzionismo, manessuna per-
sona ragionevole puo pretendere che si
abbiaun regolamento il quale permetta alla
meta pitt uno dell’Assemblea di far tacere a
giorno ed ora fissa ’altra meta meno uno
dell’Assemblea stessa».

La mozione non venne accolta e Giolit-
tila ritiro accollando al governo tutto il peso
delle proprie responsabilita. La votazione
del verbale fu l'ultimo atto del secondo
governo Pelloux e ben presto la vittoria di
Sonnino si paleso, come sappiamo, per il
suo vero significato: una vittoria di Pirro
che produsse invero 'effetto contrario.

Le elezioni del giugno 1900, I'appello al
popolo, furono fatali a Pelloux che, pur
conservando la maggioranza numerica,
dovette constatare I’avanzata delle Sinistre
e dei moderati. «Ed allora — osservera
Orlando — il Gabinetto Pelloux fu costretto
a dimettersi... Egli & che bisogna liberarsi
dal pregiudizio di considerare le forme par-
lamentari nel precetto semplicista che il
Gabinetto puo sussistere in quanto ha la
maggioranza nella Camera, la verita che un
Gabinetto puo sussistere senza maggioran-
za; e pud non sussistere con la maggioran-

za» (Orlando 1912, p. 66).
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La relazione Chimirri che accompagno
le modifiche regolamentari ricorse a due
argomenti che gia erano stati ampiamente
utilizzati (direi teorizzati da Sonnino 1899
(1972)): la liberta della discussione parla-
mentare eralaragion d’essere delle assem-
blee ma non poteva impedire I'esercizio di
una potesta fondamentale ovvero il diritto
della maggioranza a deliberare; i regola-
menti parlamentari in vigore in altre nazio-
ni prevedevano misure coercitive contro i
perturbatori dell’ordine delle discussioni.
Questo argomenti, per la veritd, non erano
mai stati respinti a priori dalla minoranza:
il problema era l'uso strumentale delle
modifiche proposte per approvare i provve-
dimenti politici che incidevano fortemen-
te sull’assetto delle liberta costituzionali.
Mai, nella storia italiana, il regolamento
parlamentare aveva assunto una cosi piena
valenza costituzionale. Per Enrico Ferri
(1899 e 1900) il regolamento diventava la
legge delle leggi:

1 regolamento adunque ha valore fondamentale
e costituzionale per I’Assemblea stessa ed esso &
I'unico strumento per cui il lavoro dell’Assem-
blea legislativa puo essere legale nella forma,
fecondo nella sostanza, coercibile al Paese cui si
ponga una determinata norma legislativa; per-
ché ¢ col regolamento che si tutelano i diritti
imprescrittibili delle minoranze. Se questi dirit-
tinon avessero nel regolamento laloro sanzione,
ilregime parlamentare sarebbe inesistente nella
sostanza ed alla prevalenza della maggioranza si
sostituirebbe la sua onnipotenza assoluta senza
confini.

Non la sostanza delle disposizioni ma il
metodo autoritario spaventava dunque
Ferri e la Sinistra, possibile prodromo di
una completa involuzione costituzionale
che muoveva da azioni contrarie a qualsia-
si legalita di forma. L'on. Sacchi, che gia

aveva mostrato in modo chiaro nel 1899 la
postain gioco e il fondamento di legittimi-
ta dell’ostruzionismo, ribadi in coda alla
relazione di maggioranza che il diritto di
limitare 'opposizione era giusta <«sol
quando la maggioranza non miri a restrin-
gere i diritti fondamentali di liberta e di
suffragio che formano il contenuto essen-
ziale della costituzione politica del Paese.
Questo caso avverandosi, la minoranza, che
la costituzione vuol difendere, non puo pitt
essere giudicata a stregua del regolamento
interno dell’Assemblea, ma il diritto di
chiedere che il Paese sia chiamato a giudi-
care in supremo appello se la sua volonta
sovrana sia rappresentata dalla maggioran-
za o dalla minoranza» (cit. da Di Muccio, I,
1987, pp- 41-42).

Il "pacchetto” Sonnino, nato morto,
interveniva suuna buona parte degli istitu-
ti e dei congegni procedurali che erano stati
motivo di ostruzionismo: la votazione del
processo verbale, la verifica del numero
legale, la presentazione di articoli aggiun-
tivi o emendamenti, lo svolgimento degli
ordini del giorno, la votazione per alzata e
seduta sulle deliberazioni della Camera
relative all'interdizione della parola e
soprattutto, come nel modello inglese
(Bertolini 1981, pp. 476 ss.; Ghisalberti
1986, p. 256) lacd. “ghigliottina” (artt. 87-
bis, 88-bis, 89-bis), ovverol'insieme delle
misure volte a negare 1'accettazione e lo
svolgimento di ordini del giorno o emenda-
menti estranei alla discussione e a limita-
re ad un massimo di dieci minuti il tempo
per ciascun oratore per arrivare sino alla
fissazione del giorno e dell’ora in cui la
discussione avrebbe dovuto terminare con
il voto immediato (Astraldi 1932, pp. 64.-
66; Di Muccio, I, 1987, pp. 38 ss.).
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4. Il regolamento del 1900 come "svolta” della
storia costituzionale italiana?

La XXI Legislatura, iniziata con la crisi
extraparlamentare del governo Pelloux e
con l'incarico al vecchio senatore sabaudo
Giuseppe Saracco, riprese il discorso da
dove, il 15 maggio, era stato interrotto con
il rifiuto della mediazione Giolitti. Uno dei
protagonisti della vicenda fu Tommaso
Villa, grande avvocato d’affari, gia guarda-
sigilli, sodale di Crispi, ed eletto il 28 giu-
gno 1900 a grandissima maggioranza presi-
dente della Camera che gia aveva guidato tra
i1 1895 e il 1897 (v. la bella biografia intel -
lettuale di Montaldo 1999; Montaldo 2001,
p-203). Divenne cosi presidente il “trasfor-
mista” Villa che nel 1899 aveva dato ampia
disponibilita a Sonnino e Pelloux ad assu-
mere quella stessa funzione nel periodo pitt
caldo dellalotta parlamentare. Chiusa la XX
Legislatura con lo strappo sul regolamento,
la nuova non poteva non affrontare in via
preliminare questa delicata questione. Il
discorso di insediamento del nuovo Presi-
dente, equilibrato e lucido, sancisce l’armi-
stizio tra le parti in lotta: se il regolamento
aveva diviso la Camera sino ai tumulti e alla
violenza, ora esso doveva unire per ridare
vigore e legittimita ad un Parlamento feri-
to e incerto. Villa (legato a Sonnino) muove
da un principio di forte discontinuita
rispetto al recente passato. Ogni legislatu-
ra, si afferma, ha il diritto di stabilire il pro-
prio regolamento garantendo la libera
manifestazione delle idee e del votoS. Se in
passato era prevalso il principio della con-
tinuita cid era avvenuto per tacito consen-
so non trovando consacrazione in una
disposizione legislativa. Il Presidente sotto-
linea la complessita del lavoro parlamenta-
re di fronte ad una societa che cresce e che
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pretende risposte. Il progresso sociale e
€conomico non puo essere raggiunto se
I'autonomia del Parlamento non viene pie-
namente assicurata. «Ogni convinzione,
ogni idea onestamente professata ¢
un’energia. Ogni energia ha un valore,
morale od economico, poco importa, maun
valore che non deve essere trascurato mai»
(cit. da Di Muccio, I, 1987, p. 52). Il regola-
mento avrebbe dovuto essere lo strumento
per valorizzare queste energie e per consen-
tire lo svolgimento diun leale e libero con-
fronto tra tutte le parti. Per questo Villa pro-
pose di istituire una Commissione che entro
due giorni avrebbe dovuto presentare uno
schema di regolamento. L'on. Pantano, a
nome dell’Estrema Sinistra, accolse con
favore le parole di Villa che aprivano una
nuova stagione, pur manifestando dubbi sul
diritto della Camera a darsi ad ogni legisla-
tura il suo regolamento. Tale principio era
dettato da circostanze eccezionali e non
doveva costituire un precedente.

La Commissione, presieduta dallo stes-
so Villa e formata da molti dei protagonisti
dei dibattiti e delle lotte parlamentari di
fine secolo (da Ferri a Giolitti, da Di Rudi-
ni a Pantano, da Chinaglia a Sacchi, da
Biancheri a Zanardelli), assolse senza pro-
blemi il suo compito. Il valore dei commis-
sari, la loro rappresentativita politica e il
consenso diffuso portarono, il 1 luglio
1900, ad una rapidissima discussione e
approvazione, dopo che il Presidente-rela-
tore aveva di nuovo, con particolare enfasi,
richiamato il principio dellatabula rasa. Si
era insomma lavorato guardando al futuro
e non pitt al passato, ai dissidi recenti e ai
motivi di discordia, anche se era evidente la
presenza di norme generali che non pote-
vano non figurare in un qualsiasi regola-
mento parlamentare.
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Per questa ragione la Commissione man-
tenne tutte quelle disposizioni, e non erano
poche, che avevano dato buona prova nel
passato. Il nuovo regolamento, mediante il
ricorso al voto limitato, offriva alla minoran-
za maggiori garanzie di rappresentativita
nelle Commissioni e nelle Giunte, a comin-
ciare dalla Giunta per le elezioni e dall'Uffi-
cio di Presidenza. Si istituzionalizzava inol-
trela presenza del Presidente dell’assemblea
alla guida della Commissione per il regola-
mento. Inoltre le Gommissioni dovevano
riferire entro un termine stabilito, trascor-
so il quale ogni deputato poteva reclamare
dalla Gamera il rispetto dei tempi e diversa-
mente si poteva discutere il provvedimento
senzal’avviso della Commissione.

Il tema pit dibattito fu ovviamente
quello che riguardava l'ordine dei lavori
parlamentari. Non v'¢ dubbio che la figura
diVilla, che aveva molto tenuto a presentar-
si come Presidente super partes — tanto pilt
dopo gli esempi discutibili dei suoi imme-
diati predecessori e lungo una tradizione
che aveva molto stentato a depoliticizzarne
la funzione (Ungari 1968, pp. 70 ss.) —,
rimise al centro della discussione, con
atteggiamento “pretorio”, la funzione pre-
sidenziale (cfr. Di Muccio 1979; Torre
2000; lacometti 2001; la recente sintesi in
Gianfrancesco 2007) come chiave di volta
per il buon andamento dei lavori parla-
mentari®. La tesi che alla fine prevalse,
condivisa dallo stesso Villa, individuava
nelle attribuzioni “generali” del Presiden-
te una barriera sufficiente a contenere
comportamenti e azioni contrari allo spi-
rito dell’ordine parlamentare. Tuttavia, la
Commissione aveva ritenuto di dover eli-
minare «quei mezzucci ai quali si poteva
ricorrere per sottrarsiin qualche modo alle
sue attribuzioni».

Non era pitt permesso di ricorrere a
votazioni nominali per qualunque questio-
ne, ma solo quando fosse necessario il voto
di proposte complete; il Presidente aveva
facolta di negare I'accettazione e lo svolgi-
mento di ordini del giorno, emendamen-
ti o articoli aggiuntivi redatti in modo
sconveniente, relativi ad argomenti affat-
to estranei all’oggetto della discussione; in
tal senso gli oratori non potevano usare
mezzi dilatori e il Presidente aveva la
facolta, dopo due richiami, di vietare la
parola per il resto della seduta, salvo il
diritto di appello alla Camera che decide-
va per alzata e seduta e senza che si potes-
se invocare la verifica del numero legale;
inoltre il Presidente poteva, in caso di tur-
bamento dell'ordine, dopo i richiami di
rito, proporre all’aula I'esclusione per il
resto della seduta e nei casi piu gravi la
censura con l'interdizione sino a otto gior-
ni. Non venne invece accolta dalla Com-
missione la proposta ulteriore di deferire
al potere discrezionale del Presidente, su
domanda firmata da cinquanta deputati e
con votazione a scrutinio segreto a mag-
gioranza di due terzi, il modo di discipli-
nare il prosieguo della discussione nei casi
di grave turbamento dei lavori. Il Presi-
dente Villa giustifico tale diniego osser-
vando come nel caso di tumulti si abban-
donasse lo spazio di un’assembea funzio-
nante per entrare in una diversa situazio-
ne. «Ma, lo ripeto: come potete voi conun
articolo regolare 1'ostruzionismo violen-
to?». Il Presidente non aveva bisogno di
ulteriori poteri discrezionali?. Come dira
Giolitti durante la discussione, «A mio
avviso l'ostruzionismo & impossibile
quando il Governo adopera la prudenza
necessaria e non crea situazioni violente,
e quando il Presidente ha sufficiente auto-
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ritd e sa valersi dei mezzi che il regolamen-
to mette a sua disposizione».

[l regolamento del 1 luglio 1900 pacifi-
cava gli animi, ristabiliva condizioni nor-
mali nell’attivita parlamentare, sanciva la
fine della crisi di fine secolo e apriva una
nuova stagione. Il sentimento della “svol-
ta” & ben presente ai protagonisti di questa
vicenda e trova riscontro nella memoriali-
stica. Era un regolamento, approvato in
maniera regolare e definitivo®, che chiude-
va la lunga fase della duttile proyvisorieta e
individuava nuovi equilibri, irrigidendo
forse il diritto parlamentare e la sua stessa
evoluzione (Manzella1977, pp. 50-51). Non
bisogna pero dimenticare che perla prima
volta il regolamento parlamentare — come
“strumento di decisione” — aveva dovuto
fronteggiare una crisi acutissima avente
come posta in gioco quelle liberta costitu-
zionali, quei diritti di liberta politica (Fer-
raccilt 1900, p. 492), che in [talia avevano
fragili radici. La forte "costituzionalizzazio-
ne” del regolamento Villa nasceva da que-
sta profonda preoccupazione.

Una certa “retorica” della centralita del
Parlamento aleggia nel dibattito che porto
al nuovo regolamento e alcuni “segnali”, in
esso iscritti, lasciano solo intuire quel per-
corso di "democratizzazione regolata” che
sara la grande sfida dell’eta giolittiana.
Saranno piuttosto il decreto del 14 novem-
bre 1901 n. 466 sulle attribuzioni del Con-
siglio dei ministri (Rotelli 1972; Merlini
1995); un uso non pitt “monarchico-ese-
cutivo” della proroga e della chiusura delle
sessioni, I'affermarsi, dal 1906, della con-
venzione della fiducia preventiva (Rossi
2001), l'introduzione del suffragio univer-
sale maschile a stabilire, assieme ad altri
fattori, le condizioni istituzionali per uno
sviluppo (pur provvisorio) del continuum
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corpo elettorale/rappresentanza parlamen-
tare/governo/indirizzo politico (Montaldo
2001, pp. 204 88.).

Il regolamento del 1900 fu dunque il
regolamento dell’eta giolittiana e dell'ulti-
ma fase della crisi dello Stato liberale sino
alle sostanziali modifiche del 1920-22, ma
rappresentera anche il “blocco regolamen-
tare” destinato a funzionare da paradigma
nella successiva vicenda
repubblicana. Gi si & ben interrogati sulle
ragioni di questa continuita (Manzella 1977,
p- 51; Caretti 2001, pp. 587-588) e a me pare
chela sipossa considerare solo avendo ben
presente ’assetto complessivo della costi-
tuzione materiale italiana nel primo ven-
tennio del secolo. E non v'é dubbio che
questa longue durée del regolamento del
1900/1922 abbia potenziato ex post il cano-
ne della “svolta” costituzionale.

Nel1900 non tutte le voci pero cantaro-
no nello stesso coro. Agli opposti estremi
troviamo Sidney Sonnino e Arturo Labrio-
la. L'uomo politico toscano colse I'occasio-
ne della breve discussione sul testo del
nuovo progetto per manifestare la sua pre-
occupazione: il regolamento, oltre ad asse-
gnare alle minoranze una rappresentanza
fuori misura negli Uffici di Presidenza e
nelle Giunte, faceva un passo indietro nella
disciplina dell’ostruzionismo che era un
fenomeno ben diverso dalle singole, spora-
diche, azioni dilatorie. «Prevedo — osser-
vava — che purtroppo saremo presto da
capo... ». Ben diverso, come si puo intui-
re, il giudizio di Labriola. A suo dire il
nuovo regolamento rafforzando comunque
il potere discrezionale del presidente e in
generale le misure antiostruzionistiche
poneva le basi per un rinvigorimento della
linea conservatrice assicurata da Saracco e
probabilmente dallo stesso Villa (Montal-
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do 2001, p. 203). «Cosl, dopo due anni di
lotte e di proteste, 'Estrema accettava, con-
tenta o rassegnata, la situazione contro la
quale si era tanto fortemente ribellata»

(Labriola 1975, p. 40).

5. La scienza giuridica di fronte ai "nuovi”
fenomeni

La crisi di fine secolo vista attraverso la
vicenda regolamentare offre, per la prima
volta, alla scienza giuridica lo spunto per
interrogarsi sul fenomeno ostruzionismo e
pilt in generale sul problema dei regola-
menti parlamentari. Un’originale figura di
studioso del diritto costituzionale, di
orientamento sociologico-giuridico [Cian-
ferotti 1980, p. 200; Lanchester 2004],
Antonio Ferraccili, professore a Sassari,
Perugia e Siena, autore, a fine secolo, di
saggi significativi sulle liberta di riunione
e di associazione e su vari istituti parlamen-
tari (regolamenti del Senato, inchiesta,
incompatibilita, nomina dei senatori ecc.)
pubblica nel 1901 la prima organica rifles-
sione scientifica sulla dimensione giuridi-
ca e politico-costituzionale dell’ostruzio-
nismo?. Sitrattava, perI'Italia, diunfeno-
meno nuovo, ancor privo di una base scien-
tifica e per questo «in balia completa alle
inconsulte e parziali esagerazioni della let-
teratura giornalistica, le quali andarono
determinando ognor pil intorno ad esso
una serie di giudizi oltremodo unilaterali,
punto scientifici, utili solo in quanto le pas-
sioni della politica militante fossero meglio
e nella piti varia maniera riusciti a solleci-
tare» (Ferracciit 1901, p. 321; Levra 1975,
pp- 332-333, sulla battaglia giornalistica
contro 'ostruzionismo).

L’autore, assai critico verso i “provve-
dimenti politici”, riconduce I'analisi giu-
ridica dell’ostruzionismo proprio alla natu-
ra del governo parlamentare come governo
di gabinetto. Ci puo essere il caso di una
maggioranza legale che non & perd maggio-
ranza reale. In questo caso il dissidio puo
essere pericoloso e il capo dello Stato puo
sciogliere la Camera per interrogare diret-
tamente il paese. Ma qual & il fondamento
per l'esercizio dell’ostruzione? Ebbene,
quando la Corona non intende avvalersi
delle sue prerogative (nomina dei ministri
e scioglimento della Camera), «laddove
d’altro canto risulti chiaramente che il
Gabinetto pitt non rispecchile tendenze del
paese, dal quale la maggioranza parlamen-
tare, incerta o provvisoria o meccanica,
siasi allontanata in guisa da non potere piu
oltre rappresentare 1'organo principale
della sua volonta politica, trova in tali con-
dizioni giuridico fondamento 1'esercizio
dell’ostruzione da parte delle minoranze di
opposizione, merce il ricorso legale a tutti
quei diritti regolamentari, onde possano
procrastinarsi le risoluzioni della materia
in discussione, per guisa da lasciar tempo
allavolonta del paese di manifestarsi deci-
sa ed energica ed imporsi nello Stato»
(Ferracciu 1901, p. 326). Fedele ad una
visione antiformalistica del fenomeno
costituzionale Ferraccilt scorge nell’ostru-
zionismo legittimo una «zona grigia» (Fer-
raccilt 1905; Lanchester 1998) ma non anti-
giuridica (contra Santangelo Spoto 1908, p.
1113; Miceli 1913, p. 772; Nigro 1918, che
parlera di “teoria di anarchia”). Quando il
Sovrano

senza una vera necessita di Stato, si rifiuti di
accogliere le manifestazioni legittime della volon-
tapopolare, che in seno al Parlamento si concre-
tino nelle aspirazioni di una minoranza organi-
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camente compatta ed omogenea, ma soverchia-
ta e schiacciata dalla brutalita di una maggioran-
za numerica, che non sia alimentata da virtu
organica di principi e di tendenze... In tale eve-
nienza, la ostruzione altro non rappresenta che la
sostituzione legittima, diremmo della coscienza
della vera rappresentanza nazionale alla coscienza
non vera che, nella nuova posizione intervenuta
nel funzionamento del Governo parlamentare,
di essa siasi fatta il Sovrano per rapporto
all’eventuale esercizio della prerogativa accen-
nata di sopra.

[Ferracciti 1901, p. 327]

La coscienza popolare diventa in questo
caso la fonte dell’ostruzionismo che assurge
pertanto adiritto, proprio perché la base giu-
ridica della forma di Governo rappresenta-
tivo risiede nel consenso popolare. E dunque
un fenomeno eccezionale'® ma non antigiu-
ridico. Se il governo rappresentativo ¢ una
forza autonoma tralo Stato e la societa, il Par-
lamento deve sentire I'influenza costituzio-
nalmente decisiva dell’opinione pubblica;
deve essere in armonia col corpo sociale «e
le crisi nel Governo di Gabinetto sono
appunto preordinate a conservare inaltera-
ta tale armonia». Se dunque & la minoranza
ameglio corrispondervi, essa ha il diritto di
procrastinare le deliberazioni della maggio-
ranza. L’ostruzionismo "giuridico” — nono-
stante alcuni dei pericoli segnalati da Sonni-
no—non & un fenomeno violento a cui ricor-
rono forze estremiste. Nel 1893, per esem-
pio, 'ostruzione ¢ esercitata dai conservato-
ri britannici contro Gladstone favorevole alla
Home Rule irlandese. Ferracciu riprende le
categorie orlandiane di resistenza e di rivo-
luzione (Lacché 2003; Buratti 2006, pp. 166
ss.) e inquadral’ostruzionismo, a metatrale
due, come forma speciale di resistenza collet-
tiva legale. Le preoccupazioni e le obiezioni di
Sonnino non lo convincono: si possono
introdurre freni e limitazioni ma cio che
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conta davvero sono le condizioni politiche
generali, il potere pili o meno forte dell’opi-
nione pubblica, la diversa configurazione
delle parti politiche.

Per Sonnino la comparazione —a comin-
ciare dall’autorevole esperienza britannica e
americana — mostra la piena legittimita e
funzionalita di interventi volti a limitare,
soprattutto in virtl del riconoscimento al
Presidente d’assemblea di poteri incisivi,
azioni ostruzionistiche e dilatorie, specie sul
punto della riforma regolamentare (Sonni-
no 1972, I, pp. 667 ss.). Per Ferracciu, inve-
ce, la comparazione rivela come una mino-
ranza ostruzionistica finira sempre per avere
la meglio, nonostante i freni regolamentari,
quando essa ¢ volta a contrastare o ritardare
I'approvazione di leggi o provvedimenti che
non siano l'espressione della coscienza
nazionale. F il caso degli Home rulers irlan-
desi (1881, contro il Coercion bill di Gladsto-
ne); nel 1890 dei socialisti, liberali e demo-
cratici belgi contro il tentativo dei cattolici
conservatori di approvare una legge eletto-
rale restrittiva e illiberale ('opinione pub-
blica si dimostro dalla parte della minoran-
za e il governo dovette dimettersi); nel 1897
dei parlamentari austriaci e tedeschi (San-
tangelo Spoto 1908, p. 1111); degli spagnoli
nel 1899. Se dunque si rivelano inopportu-
ni e illiberali i freni regolamentari perma-
nenti (d’'indole politica o giuridica) perché
possono ostacolare ogni legittima opposi-
zione, sono da ritenersi comunque preferi-
bili i freni preventivi d’indole morale, a quel-
li repressivi d’'indole politica o giuridica. La
correttezza costituzionale & quindi indispen-
sabile. «Non v’ha ormai chi non si mostri
convinto che il buon andamento del Gover-
no parlamentare si fonda essenzialmente su
una serie di concessioni, di transazioni e di
temperamenti reciprocamente riconosciu-
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ti, nell’esercizio di lor proprie funzioni, fra
i diversi organi principali di cui si compone
I'intero organismo statuale e tra le parti
diverse eziandio di codesti organi» (Ferrac-
cilt 1901, p. 410). Governi e maggioranze,
minoranza e opinione pubblica devono a tal
fine cooperare moralmente e preventivamente
perimpedire forme estreme di resistenza. E
cio & possibile quando la maggioranza ha una
vera base didee, € veramente rappresentativa
e non & invece onnipotenza del numero.
Questa analisi critica porta Ferracciua “spie-
gare” la crisi di fine secolo attraverso un
duplice fenomeno: un Parlamento troppo
giovane perché potesse sviluppare gradata-
mente e con misura le proprie facolta e che
sisentl spesso nel diritto di usurpare le fun-
zioni degli altri organi dello Stato. Ma cio
avrebbe finito paradossalmente col raffor-
zare oltremodo il Gabinetto.

Continua invero e assai funesta ¢ I'invasione che
il Gabinetto esercita da un pezzo, in Italia, in
quelle attribuzioni e prerogative, specialmente
col sistema dei decreti-legge, appoggiandosi
all’autorita della Corona, cui giunge talora a sco-
prire... Cosi stando le cose, & naturale che il
Gabinetto, in questa marcia progressivamente
illiberale, di conquista in conquista, siasi spin-
to fino al punto di presentare un progetto di
riforme statutarie che, ben lungi dallo apparire
sufficientemente giustificate da ragioni di poli-
tica necessita, significavano invece una evolu-
zione giuridica in senso inverso, in quanto appa-
lesavano una forte tendenza reazionaria, con-
traddistinta specialmente dal carattere perma-
nente che la rivestiva.

[Ferracciti 1901, p. 413]

L’autore conclude sul grande male ita-
liano: il distacco tra le istituzioni e la
coscienza popolare che si esplica nell’opi-
nione pubblica (cfr. Lacché 2003); ed & un
male che coinvolge tanto la maggioranza
che laminoranza, perché un’opinione viva,

vigorosa, imperiosa, ¢ il frutto della educa-
zione e dei costumi politici del paese.

Di certo, la crisi di fine secolo coincise
con un impegno significativo della dottrina
italiana nell’esame e nella ricostruzione cri-
tica dei diversi aspetti del diritto parlamen-
tare, andando oltre i modelli, inglese, fran-
cese e belga, che pit avevano influenzato
I'elaborazione del sistema nazionale. Nel
1906 Santi Romano affrontando la questio-
ne della natura dei regolamenti delle assem-
blee parlamentari osservava come il tema
fosse stato poco trattato e per lo pit superfi-
cialmente. Muovendo dalla negazione della
qualita di norme giuridiche (concetto che poi
superera ampiamente, Cheli1967, p. 13; Tra-
versa 1968, p. 20), anche Romano scorgeva
nei regolamenti un “luogo” di sperimenta-
zione, consolidazione e oggettivazione di
regole «in modo da renderle adatte ... ad
essere assunte nel sistema delle vere norme
giuridiche, sia pure consuetudinarie... Ora
cio che le leggi non fanno, ed ¢ bene che non
facciano, puo anche darsi che, talvolta, sia
suscettibile di formare oggetto di regola-
menti parlamentari» (1906, p. 257). Si puo
dire che questa conclusione & 1" anteprima”
di quella prolusione pisana del 1909 che
Romano dedichera al tema “diceyano”,
intonso o gitt di li nella riflessione italiana,
del rapporto tra Diritto e correttezza costituzio-
nale. I principi e le regole della constitutional
morality offrono quella duttilita di cui un
complesso sistema costituzionale parlamen-
tare non puo fare a meno. Tramite e filtro tra
lamorale e il diritto, la correttezza gli appari-
va quel fluido «senza che la lotta assume-
rebbe un carattere troppo aspro e nonsi evi-
terebbe la frode e 1'insidia». Solo dopo la
necessaria “sperimentazione” quei principi
e quelle regole potevano aspirare a diventa-
re consuetudini apportando elementi di
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nuova giovinezza alle istituzioni politiche e in
particolare salvaguardando la "purezza” e
I'autonomia del giuridico (sub specie iuris
constitutionis) dalla spinta impetuosa e
disordinata del sociale (cfr. Fioravanti 1981
(2001, 1), pp. 318 ss.).

Privata della sua impetuosita e impulsivita occa-
sionale e dei suoi fermenti non durevoli, essa puod
tradursiin norma di correttezza, consolidata mag-
giormente e, sopra tutto, saggiata dalla lunga pra-
tica, puo in seguito divenire consuetudine, ovve-
ro ispirare 'attivita del legislatore, ed entrare con
I'una o I'altra veste nel tempio del diritto. Severo
e solenne tempio, le cui porte invitatrici non ven-
gono mai chiuse, e che attende sempre nuove pie-
tre e nuove colonne, per ingrandirsi e rafforzarsi,
ma che non sara mai difeso abbastanza rigorosa-
mente da tutto cio che & eccessivamente caduco, o
fragile, o volgare. Solo in tal modo il diritto potra
costituire il centro di gravita, intorno al quale,
dando e ricevendo vita, potranno equilibrarsi le
altre norme sociali in un armonico sistema.
[Romano 1909, p. 285]

Forse Romano pensava anche all’esito
della crisi di fine secolo e ai primi anni del-
I'eta giolittiana. Ma il solenne tempio del
grande giurista siciliano non era il Parla-
mento, bensi il diritto. La complessita del
giuridico tuttavia doveva fare i conti, dopo
la crisi di fine secolo, con un tempio meno
severo e solenne segnato da disarmonie e
questioni aperte: una politica costituziona-
le inquieta dinanzi ai dilemmi della demo-
cratizzazione del paese.
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! Sulle diverse interpretazioni e
sulla piu recente discussione
storiografica pitt recente rinvio
a Guazzaloca 2004, pp. 94 ss.

Sulla figura di Pelloux e sulla sua

»

ascesa al potere v. Levra 1975,
pp- 233 ss.
Levra 1975, pp. 237 ss., insiste

w

piuttosto sulla assoluta continui-
ta dei due governi del “bifronte”
Pelloux, ma per una analisi pit
convincente del “mutamento” di
indirizzo v. Doglio 1977, pp. 327
ss.

-~

Giolitti, nelle Memorie, 1922,
traccia le linee direttrici di quel-
la che sarebbe stata la sua visione
politica nella crisi di fine secolo:
dall’iniziale posizione di attesa
verso la svolta autoritaria di Pel-
loux all’equidistanza dall’ostru-
zionismo sino alla piena afferma-
zione del "progetto liberale”.

3

Questa tesi avra nel 1906 I'avallo
autorevole di Santi Romano: ad
ogni legislatura il regolamento
«cessa allora di aver vita giuridi-
cae, se, come di fatto suole avve-
nire, la nuova camera si sottopo-
ne al regolamento medesimo, cio
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dipende da un suo atto di volon-
ta, per lo piti tacito, col quale essa
si da delle disposizioni perfetta-
mente identiche nel loro conte-
nuto alle antiche, ma che debbo-
no considerarsi come emanate
nel momento in cui essa comin-
cia a funzionare uniformandosi di
fatto a quelle disposizioni dimo-
stra divolerle adottare» (p. 246).
Per un’analisi particolarmente
approfondita del ruolo "poten-
ziato” del presidente d’assem-
blea visto come perno istituzio-
nale per la risoluzione di conflit-
ti “ostruzionistici” insorti tra
magg‘ioranza e minoranza, anche
in prospettiva comparatistica, v.
Chimienti 1920, II, pp. 282-298.
Sonnino nel 1899 affermo la con-
vinzione che il combinato dispo-
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superiore autorita discrezionale
che & manifestamente indispen-
sabile al disimpegno dell’arduo
suo ufficio...» (Sonnino 1972, I,

p- 672).

o

8 Ugo Galeotti (1902, p. 6) osser-
va che «perla sua composizione,
in parte frammentaria ed in
parte improvvisata, presenta
dove lacune, dove ripetizioni,
dove spostamenti...».

)

Ippolito Santangelo Spoto nel
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«Sull’ostruzionismo una biblio-
grafia non esiste» (p. 1107).
L’autore lo definisce cosi: «quel-
la forma speciale ed eccezionale
di opposizione, che una mino-
ranza parlamentare, entro i limi-
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lamenti costituzionali, esercita
contro il gabinetto e la maggio-
ranza, allorché per le condizioni
speciali di composizione di que-
st'ultima e per la riluttanza del
Sovrano avalersi delle prerogati-
ve pilt specialmente dirette alla
eliminazione del conflitto, a
quella riesca impossibile provo-
care una crisi che sarebbe invece
resa necessaria dalla mancata
armonizzazione reale ed effettiva
della volonta dell’Assemblea con
la volonta nazionale» [p. 328].



