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226 VALERIA PIERGIGLE

political party system reproduce the religious, socio-economic, lin-
guistic and communitarian cleavages. The recent constitutional ex-
perience shows that the deepest political crises burst out after elec-
toral competitions and the appointment of the federal cabinet remains
a crucial moment during which all the social, ethnic and political 1en-
sions emerge. Especially during the process of formation of the gov-

ernment’s team, a compromise between the opposing needs of Flem-
MARIO PERIN

ings and Walloons that are at the basis of the asymmetric federal sys- s

tem is inevitable in order to reach an coalition agreement and, most of 4

all, 1o guarantee the survival of the federal State as well gs Belgian EVOLUZIONI O RIVOLUZIONI DELLESECUTIVO
national uniry., NEL REGNO UNITO?

In Belgio, societa, istituzioni ¢ partiti sono divisi su base linguistica; la
forma di Stato, assetto costituzionale e la struttura dei partiti politici
ricalcano i cleavages religiosi, sacio-economici, linguistici e comuni-
tari presenti nella popolazione. La recente esperienza costituzionale
mostra che le crisi politiche pia acute esplodono dopo lo svolgimento A
delle consultazioni elettorali ¢ la formazione dell’Esecutivo federale
rimane un momento cruciale in cui emergono tutte le tensioni sociali,
etniche ¢ politiche. Proprio in occasione della costituzione della squa-
dra di governo, il compromesso tra le opposte esigenze del federali-
smo asimmetrico, rispettivamentc avanzate dai francofoni e dai fiam-

SOMMARIO: 1 ~ Cenni introduttivi. 2 — La tradizionale ricostruzione
dell’Esecutivo ¢ della forma di governo britannica. 3 - [ evo-
luzione dell'Esecutivo durante governi conservatori. 4 - Le ri-
forme costituzionali dei primi governi laburisti. 5 - Le riforme :
costituzionali direttamente incident; sull'Esecutivo degli ultimi
governi. 6 — Annotazioni conclusive. ! ;

minghi. ¢ una tecnica imprescindibile per la formulazione di un accor- 1. Cenni introduttivi
do di coalizione e, soprattutto, per garantire la sopravvivenza dello
Stato federale ¢ della unita nazionale. E nota I'assoluta centralita che riveste i| potere esecutivo

nel Regno Unito' ed ¢ altrettanto nota la tradizionale e presso-
ché totale assenza di regolamentazione costituzionale delia sua
struttura, delle sue funzioni e del suo ruclo, tanto da essere rite-
nuta quella parte della forma d; «governo barely known to the
law»’. La flessibilita della sua organizzazione e la residualita
delle sue funzioni, nel quadro di una «costituzione politican’, ha
a lungo permesso al governo di Sua Maesta di svolgere il com- B

" G. de Vergottini, Diritto costituzionale comparato. Cedam. Padova 2011,
vol. 1, pp. 631 ss.. ampiamente W, Bagehot. La costituzione inglese, 11 Muli-

no. Bologna 1995,
* Lord Simon in Town Irvestments [td v. Department of the Emvironmeny. in

1 {]978] AC.p. 398,
JA.G. Griffith, The Political Constitution, in 42 «Modermn Law Reviewy,
1979. pp. 1 ss.: pitt di recente G. Gee. G.C.N, Webher, What /s a Political
Constitution?. in «Oxford Journal aof Legal Studies». 2010, pp. 273 vd. anche
! per interessanti assonanze M. Fioravanti. Per una storia della jegge Sfonda-
£ mentale in ltalia: dallo Staruto alla Costituzione. in ID. (a cura di). Il valore
della Costituzione. Liesperienza della democrazia repubhlicana, | aterza,

Roma-Bari 2009, pp. 3 ss.
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pito essenziale di «take any action necessary for the proper go-
vernment of the United Kingdom»®.

La titolarita in capo all'Esecutivo di quella che la dottrina
italiana definisce funzione di indirizzo politico — cioe. I'essere il
principale potere che «runs the country»” — ¢ cosi servita per la
qualificazione costituzionale di questa forma di governo, ve-
nendosi a valorizzare, nell*Esecutivo, I"organo che — di volta in
volta - si ¢ ritenuto svolgere un ruolo dominante: all’originaria
qualificazione di «governo di gabinetton® si & cosi affiancata,
venendo a prevalere negli ultimi decenni, quella di «governo del
Primo Ministro»”,

Data I'estrema vastita del tema, in questa sede non sara
possibile far altro che procedere per ampie pennellate, cercando
di individuare i principali mutamenti subiti dall’Esecutivo negli
ultimi decenni. Per esigenze di semplificazione, si esamineran-
no separatamente gli aspetti legati alla struttura dell’Esecutivo —
con particolare riferimento alla sua formazione, alle relazioni

Y LALG. Griffith, op.ci.. p. 15,

“CR. ad os. R 1 Secretary of State for Home Department, ex parte Iire Bri-
gades Union. in f1995] 2 AC. pp. 567-568.

" Tra i molti. ¢fr. ad es.: I, lennings, Cabinet government. University Press.
Cambridge 1959: L.CM.S, Amery, Thoughts on the Constitution. Oxford
University Press. London-New York-Toronto 1953. pp. 70 ss.; H. WiLson,
The governance of Britain, Weidenfeld and Nicolson. London 1976. 1.P.
Mackintosh, The British Cabinet, Stevens and Sons Ltd. London 1977: M.
Burch. Lllolliday. The British cabinet svstem. Prentice Hall. London 1996: S,
lames. British cabinet government, Routledge. London 1999: C. Foster. Cabi-
net Government in the Twentieth Centurv. in 67 «Modern Law Reviewn 2004,
pp. 753 ss.

Come noto la prima qualificazione in questo senso si deve a R.H.S. Cross-
man. [ntroduction. in W. Bagehot. The English Constinaion, Collins, London
1963. pp. 51 ¢ 54: R. Crossman. Inside view: three lectures on Prime Ministe-
rial Government. Jonathan Cape. London 1972; in gen. cfr. F.W.G. Benemy.
The elected monarch: the development of the power of the Prime Minister.
Harrap, London 1965. R.A.W. Rhodes. P, Dunleavy. Prime Minister, cabinet
and care executive, St. Martin’s Press. New York 1995: P. Hennessy. The The
Prime Minister: the office and its holders since 1945. Allen Lane, London
2000. Per la dottrina italiana, cfr. ad es. G. Caravale. // governo del Premicr
nell ‘csperienza costituzionale del Regno Unito. GiulTre, Milano 1997: A. Tor-
re. Poteri del Primo Ministro ¢ orgamizzazione minisieriale dell ‘esecutiva di
Tonv Blair, in «Dir. pub. Comp. ed cur.». 2002, pp. 215 ss.2 1D, Da Thatcher
a Blair. Interpretazioni della premiership britannica tra crisi del welfare ¢
“lerza Via™. in «Dissensin. 2002. pp. 137 ss.. .. ¥ Cahinet System da Tha-
tcher a Blair: leadership e costituzione. in 1p.. 1., Valpe (a cura di). La costitu-
sione britannica The Rritish Constitution. Giappichelli. Torino 2005, vol. 1.
pp. 307 ss.
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tntraorganiche e interorganiche — nonché alle sue principali fun-
zioni e. infine, alla sua regolamentazione. Questi profili, che per
secoli si sono evoluti in modo estremamente lento® e seguendo
percorsi non irreggimentati in forme giuridiche, negli ultimi de-
cenni hanno subito notevoli cambiamenti, molto spesso attra-
Verso inconsueti (per questo Paese) stilemi normativi. Come in
un crescendo rossiniano, questo «torrent of constitutional chan-
ges»” ha dapprima direttamente inciso su quei pateri dello Stato
pill pronti — perché pil assuefatti dalle passate esperienze - a
subire mutamenti, ma con effetti (indiretti} anche sull'Esecu-
tivo, e successivamente & venuto a colpire direttamente il cuore
della costituzione britannica, producendo alterazioni che paiono
piti qualitative che meramente quantitative, tanto da far parlare
di una vera e propria rivoluzione'®. Senza voler anticipare alcu-
ne considerazioni conclusive che si tentera di elaborare, si puod
dire fin da subito che la Gran Bretagna sembra essere chiara-
mente (e definitivamente?) dipartita dalla sua lunga e radiosa
storia di evoluzione costituzionale consuetudinaria, animata da
un pragmatismo politico-istituzionale da sempre ammirato, per
imboccare la strada (continentale) della razionalizzazione costi-
tuzionale, animata da una vena di estremismo idealistico.

2. La tradizionale ricostruzione dell’Esecutivo e della forma
di governo britannica

La tradizionale ricostruzione dell’Esecutivo britannico e
della forma di governo'' offre I'immagine di un modello duali-
sta'*, con un capo di stato, mero simbolo e del tutto estraneo al-
la politica e generalmente ammirato (dignified part of the con-
stitution), e un governo fortemente centralizzato guidato da un
gabinetto, a sua volta retto e disegnato nella sua struttura e fun-
zioni da un primo ministro fefficient part of the conslitution),

* Come molto sinteticamente & stato scritto. «Traditionally the growth of the
English Constitution has been organic. the rate of change glacial». R, Stevens,
The English Judges: Their Role in the Changing Constitution. | lart publish-
ing, Oxford 2002, p. xu1.

* Lord Woolf, The rule of Law and a C hange in the Constitution, in «Cam-
bridge Law Journal», 2004, p. 319

" Cfr. « The Fconomist, Europe, 15 maggio 2010.

" Vd. ad es. W. Bagchot. La costinzione inglese cit.: A. Lijphart, Le demo-
crazie contemporanee. Il Mulino, Bologna 1988, pp. 11 ss.

G de Vergottini, Op. cit.. pp. 566 ss.

At O e e o s . - e




230 MaRto PERINI

che e anche leader del partito di maggioranza in parlamento, e
che puo cosi controllare 'attivita legislativa di quest’ultimo per
realizzare il programma per il quale ha vinto le elezioni. La fu-
sione che cosi si realizza tra esecutivo e legislativo® & pero con-
trobilanciata da un’opposizione istituzionalizzata e posta in gra-
do di svolgere un effettivo controllo sull’Esecutivo e sulla sua
maggioranza', nonché da un «mature electorate which has par-
ticipated in free and open election»'®, 11 parlamento resta poi
sovrano, potendo sempre mandare a casa il governo, votandogli
la sfiducia. A sua volta, il primo ministro ha, per convenzione,
un potere — formalmente spettante al monarca'® e caratterizzante
il sistema'” — che consiste nella possibilita di sciogliere discre-
zionalmente ¢ anticipatamente la camera bassa.

La formazione del governo & estremamente semplice, con-
sistendo nella nomina ~ non preceduta da consultazioni né se-
guita da un voto parlamentare di investitura — a primo ministro,
da parte del monarca, del leader del partito che ha vinto le ele-
zioni parlamentari, tenute con un sistema maggioritario secco
(first past the post). 11 primo ministro a sua volta decide la com-
pagine governativa, scegliendo i nomi dei ministri, attribuendo
loro deleghe e dicasteri, togliendo loro attribuzioni e eventual-
mente revocandoli e sostituendoli, individuando i membri del
gabinetto, il numero e la composizione dei comitati interni al
gabinetto (cabinet commitiees)'®. Si passa formalmente per un
atto del monarca, ma a contenuto (convenzionalmente) vincola-
to dalla volonta del primo ministro.

Le relazioni inteme all’Esecutivo sono rette dalla conven-
zione della collective responsability in base alla quale i membri
del governo devono pubblicamente sostenere tutte le decisioni

" 'W. Bagehot, L.a costituzione inglese cit., p. 52.

" G. de Vergottini, Up. cit., pp. 397 ss.; Ip.. Lo shadow cabinet: saggio com-
parativo sul rilievo costinuzionale dell ‘opposizione nel regime parlamentare
britunnico, Giuffré, Milano 1973; Ip., vece Opposizione parlamentare, in
fine. Dir.. vol. XXX, Giuffré, Milano 1980, pp. 532 ss.

" L. Woolf-Phillips, 4 long Look at the British Constitution. in 37 «Parlia-
mentary Affairss, 1984, p. 398. Sulla tradizionale idea dell’elettorato nel Re-
gno Lnito. cfr. ad es. A.V. Dicey, Diritte ¢ opinione pubblica neil "Inghilterra
dell Ottocento, 1l Mulino, Bologna 1997

* In base sia alla prerogativa regia sia alle previsioni, ora abrogate, del Sep-
tennial Act 1715,

W, Bagehot, La costituzione inglese cit., p.55.

" Su cui cfr. Cabinet Office, Cubinet Committee System. Cabinet Office, Lon-
don 2010; 1. Jennings, Cabinet cit., pp. 255 ss.: J.P. Mackintosh, The British
cit., pp. 321 ss,
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adottate — nel pit completo segrete — dal gabinetto, anche se
non fossero con esse d’accordo', essendo il primo ministro
I"unico soggetto abilitato a manifestare allesterno I"unitaria vo-
lonta del governo. 11 governo e i singoli ministri sono gli organi
esecutivi dotati di potere decisionale e connessa responsabilita
politica; essi sono infatti responsabili individualmente verso il
parlamento per gli atti dei dicasteri loro affidati (dal primo mi-
nistro) e sono supportati da un civil service imparziale che svol-
ge funzioni di consulenza e di attuazione delle decisioni
dell’Esecutivo.

Le funzioni dell’Esecutivo sono amplissime, tanto da non
venir mai definite in positivo, ma in via residuale, come tutte
quelle non spettanti agli altri organi costituzionali: parlamento e
giudici®, Queste possono essere distinte in due grosse catego-
rie: la prima ~ in continua espansione con I'avvento dello stato
sociale e con la sua successiva evoluzione ~ & di origine legisla-
tiva e riguarda tutte le competenze specificamente attribuite dal
parlamento al governo attraverso leggi: la seconda, trova il suo
fondamento nelle altre due fonti dell’ordinamento costituzionale
britannice, vale a dire la prerogativa regia’' e la common law.
La prima categoria di attribuzioni riguarda principalmente le
funzioni e I"apparato amministrativo e ha solo un’intermittente
e indiretta incidenza sull'assetto di vertice del sistema. La se-
conda contiene invece i poteri caratterizzanti la forma di gover-
no, riguardando attribuzioni in cui si esprime I’indirizzo politi-
co, come ad esempio il potere «federativo»’?, quello di coman-
dare ed organizzare I'esercito, quello di convocare, aprire, ag-
giornare e sciogliere la camera bassa, quello di nominare i
membri della camera alta, quello, scomparso nel 1965, di am-
ministrare le sedi parlamentari, quello di iniziativa legislativa.
quello di gestire il rapporto di servizio e quello funzionale dei
dipendenti pubblici, quello di nominare gran parte dei funziona-
ri pubblici, dai ministri ai magistrati, ecc.. Tali attribuzioni spet-

1. alternativa. come nato, possono essere solo le dimissioni.

* Cfr. ad es. A. Bradley. K. Fwing. Constitutional and Administrative Lo
l.ongman, l.ondon-New York 2011, cap 5.

' Sulla sua (controversa) natura di fonte del diritto, cfr. B.V. Harris. The
"Third Sauree ™ of Authority for Government Action. in 108 «l.aw Quarterly
Reviewn. 1992, pp. 626 ss.

= Si utilizza I"espressione nel senso indicato da J. 1.ocke. Secondo Trattato sul
Governo. cap. X1, parr. 145-146: «the power of war and peace. leagues and
alliances. and all the transactions. with all persons and communitics without
the commonwealth, and may be called federativen,

SR,
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232 MARIC PERINY

tano formalmente al monarca. ma per convenzione sono eserci-
tate dal governo in carica e, in particolare, per lo piu dal primo
ministro.

Proprio queste ultime considerazioni permettono di passare
a richiamare I"ultimo aspetto. relativo alla regolamentazione del
potere esecutivo. Nel tradizionale schema ricostruttivo, la costi-
tuzione wrrwritten britannica® si manifesta con estrema eviden-
za proprio con riferimento al cuore della sua forma di governo:
fino agli anni ‘80 dello scorso secolo & stato, infatti, possibile
sostenere che I"Esecutivo, in quanto complesso di organi costi-
tuzionali di vertice, fosse pressoché sconosciuto al diritto®, Le
principali regole costituzionali di organizzazione e, specialmen-
te. di funzionamento del sistema ~ quelle che si trovano codifi-
cate. pur se in forma di solito sintetica, in qualunque costituzio-
ne moderna ~ trovano fondamento nella prerogativa regia oppu-
re hanno forma convenzionale, e dunque non giuridicamente
vincolante™, con la conseguenza, in entrambi i casi. che gli e-
ventuali comportamenti e atti difformi non sono di solito sinda-
cabili dall’autorita giudiziaria®. La natura non giuridica della
maggior parte delle regole caratterizzanti il sistema costituzio-
nale ~ con particolare riferimento al ruolo, all’organizzazione.

* «The United Kingdom has a constitution but is not a codified one. In other
words there is no single document (or a series of documents) that is known as
the Constitution. The lack of a codified constitution alse means that there is no
hody of rules which is antecedent to the institutions of state and government
and which could therefore be said to form an act of foundation». P. Leyland.
The Constitution of the United Kingdom. A4 comtextual Analvsis. Hart Publish-
ing. Oxford-Portland Oregon 2007. p. 19.

** Vd. sopra nota 2.

** Sulle convenzioni costituzionali britanniche la letteratura ¢ sconfinata. Cfr.
ad es.: AV, Dicey. Introduction 1o the Study of the Law of the Constitution.
Macmillan, London 1948, pp. 24 ss ¢ 417 ss.: 1. Jennings. The Law and the
Coanstitution. University of London Press, London 1967, pp. 85 ss., 103 ss. ¢
330 ss.: LP. Mackintosh, The British Cabinet. Stevens. london 1977: C.R,
Munro. Laws and conventions distinguished. in «l.aw Quarterly Review»,
1975, pp. 218 ss.: G. Marshall. Constitutional comventions: the rules and
forms af political accountabilitv. Clarendon Press. Oxford 1984: G. Grot-
tanelli de” Santi, Le convenzioni costituzionali (A proposito di un recente libro
di G. Marshall). in «Studi ¢ Informazioni». 1984, n. 4. pp. 139 ss. e piu di
recente: A. Torre, Interpretare la costituzione britannica: itinerari culturali a
confronto. Giappichelli. Torino 1997: Lord Wilson Of Dinton. The robustress
of conventions in a time of modernisation and change. in «Public lawy, 2004,
pp. 407 ss.2 ). Jaconelli, Do constitutional comventions bind?. in «Cambridge
Law Journal». 2005, pp. 149 ss.:

* Ampiamente. ad es.. A. Bradlev. K. Ewing. Op. cit., cap. 12.
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alle relazioni interorganiche e intraorganiche. nonché al funzio-
namento dell’Esecutivo - ha prodotto fiumi di inchiostro. ma
non ha minimamente impedito di assicurare un’effettiva limita-
zione del potere in funzione della tutela delle liberta individuali.
potendosi inserire il Regne Unito senza alcun dubbio nell’alveo
del modemo costituzionalisma. L effettivita di queste regole
convenzionali ¢ stata in definitiva assicurata da un profondo
senso della legalita™, che sembra aver funzionato assai pi effi-
cacemente dei meccanismi giuridici di razionalizzazione del po-
tere escogitati dagli ingegneri costituzionali continentali.

Con riferimento a questa tradizionale ricostruzione si sono
tematizzati alcuni profili problematici il cui numero si & vemito
ad accrescere con le modifiche subite dalla societa e dall*or-
dinamento britannico nella seconda meta del Secolo scorso. In
particolare, la sempre maggiore multiculturalita della societd
britannica™, con il progressivo abbandono del tradizionale at-
teggiamento di assimilazione dei grup?i etnico-religiosi a favo-
re della valorizzazione delle diversita®, la nascita e la successi-
va crisi dei partiti di massa™, la rivoluzione subita dai mezzi di
informazione. I'ampliamento delle funzioni statali e dell*appa-
rato pubblico ~ che ha condotto nel giro di qualche decennio a
poter identificare un diritto amministrativo anche nel Regno
Unito™ - sono alcuni dei fattori che hanno acuito problemi co-

" Come riconosciuto, soprattutto dagli storici costituzionali ¢ delle istituzioni:
«the power of the law is so firmly established among us that the possibility of
breaches of the Law on the part of the Crown or its Ministers hardly ever
comes into our hands», E.A. Freeman. The growth of the English constitution
Srom the carliest times. Londan, Macmillian 1872. p. 112: ¢fr. anche J.W.
Gough, Fundamental Law in English Constitutional Historv. Clarendon Press.
Oxford. 1955,

* D. Jacobson. “If England was what England seems ™. Safety in spelling
things out: the changes of the past fifiv years. in «Time Literary Supplement»,
n. 112005, pp. 11 ss.

“ Su tali diversi atteggiamenti, si vd. ad es. G. Rolla. La tutela costituzionale
delle identita culturali. in 1D.. Lo sviluppo dei diritti fondamentali in Canada-
tra universalita e diversitq culturale, Giuffre. Milano 2000, pp. 111 ss.: E,
Ceccherini. Diriiri individuali v. diritti comunitari. Ivi. pp. 163 ss.

*" Come riconosciuto ufficialmente dall’attuale governo quando ha evidenzia-
to che «The Government belicves that our palitical system is brokens. The
Caalition: our programme for government May 2010). entrambi reperibili al
sito http:/fwww. cabinetoffice. gov.uk/mews/coalition-documents (visitato il
7/1/2012).

*' Cfr. ad es. 1.ord Scarman. The Develapment of Administrative Law: Obsta-
cles and Opportunities. in «Puhlic Lawy, 1990, pp. 490 ss.: W, Wade, C. For-
svth. Administrative laow. Oxford University Press. Oxford 2009,
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stituzionali gia presenti e ne hanno fatti emergere di nuovi.

Alla luce di queste trasformazioni. ad una originaria ed iso-
lata preoccupazione legata alla trasformazione del governo da
comitato esecutivo a comitato direttivo del parlamento™ nonché
ad una maggiore autonomia del civil service e all’accrescimento
dell’apparato pubblico™, si & sempre pill insistentemente fatto
strada il timore di un’eccessiva concentrazione di poteri nelle
mani di pochi (gabinetto)™ e poi di uno solo (primo ministro)™,
venendosi a riconoscere, dalle stesse istituzioni, che «the balan-
¢ce of advantage between Parliament and Government in the day
to day working of the Contitution is now weighted in favour of
the Government to a degree which arouses widespread anxiety
and is inimical to the proper working of our parliamentary de-
mocracy»*, Questi timori sono stati acuiti dalla tradizionale as-
senza di limitazioni giuridiche™ e dalla progressiva ineffettivitd
dei consueti meccanismi di controllo politico (processi elettora-
li, individual e collective responsihilities) - messa anche in evi-
denza da scandali che hanno turbato Popinione pubblica in pit
occasioni — tanto da portare a riconoscere «the largely fictional
character of ministerial responsibility in an era of large-scale
government and huge public bureaucracies»™®.

* Su tali nozioni cfr. L. Gordon, Les nowvelles constitutions européennes et le
réle du Chef de I Erat, Sirey. Paris 1931, p. 191.

¥ Lord Hewart of Bury, The new despotism, Benn, London 1929,

¥ Cfr. Lord Hailsham of St. Marylcbone, Elective dictatorship, British Broad-
casting Corporation. London 1976; In.. The dilemma of democracy: diagnosis
and prescription, Collins, London 1978.

*Cfr. ad es.: F.W.G. Benemy. ap. cit.. M. Foley. The British presidency.: To-
nyv Blair and the politics of public leadership, Manchester University Press.
Manchester 2000: R. Heffernan. P. Webh, The British prime minister: much
more than “First among equals ", in T. Poguntke. P. Webb (eds.), The presi-
dentialization of politics: a comparative study of modern democracies. Oxford
University Press, Oxford 2005, pp. 26 ss.. A. Torre. J. O, Frosini, The Queen
and Her "President " una presidenzializzazione della Jforma di governo par-
lamentare britannica, in A. di Giovine, A, Mastromarino (a cura di), La presi-
denzializzazione degli esecutivi nelle democracie contemporanee, Giap-

ichelli, Torino 2007. pp. 29 ss.

® House of Commoens, Select Committee on Procedure. First report. Session
1977-78. HMSO. London 1978, (I1ouse of Commons Paper n. 588-1). p. vin.
" Cfr. B. Ackerman. La nuova separazione dei poteri. Presidenzialismo e si-
stemi democratici. Carocci, Roma 2003, pp. 26 ss.

el Drewry. The Executive: towards accountable Government and effective
Governance?. in 1. Jowell. . Oliver (eds.). The Changing Constitution. Ox-
ford University Press. Oxford 2007, p. 205.
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3. L'evoluzione del’Esecutivo durante i governi conserva-
tori

La prima risposta che si ¢ tentato di offrire sembrava muo-
versi nel solco della tradizione britannica. espressa dal conser-
vatorismo al potere tra il 1979 e i] 1997,

Si ¢ proceduto a riorganizzare la struttura e le funzioni
dell’Esecutivo, facendo ampio ricorso ai poteri di prerogativa
della corona e, viceversa, scarso utilizzo della fonte legislativa®™
¢ delle altre fonti giuridiche. L obiettivo non era solo quello di
una maggiore efficienza dell'apparato esecutivo, ma anche una
rivitalizzazione dei caratteri propri del «modello Westmin-
ster»™, con particolare attenzione all’accentramento del potere
esecutivo e al suo predominio sul legislativo, alla ripolarizza-
zione dello scontro politico tra soli due partiti, ad un sistema di
governo unitario e centralizzato.

La maggiore efficienza amministrativa perseguita con il
New Public Managment Program"' (privatizzazioni, liberaliz-
zazioni, gestione amministrativa secondo meduli di mercato,
partenariati pubblico-privato, tagli al personale pubblico, crea-
zione di enti quasi autonomi dall’Esecutivo per la regolazione
di interi settori*, ecc.), si & accompagnata alla separazione tra
politica e amministrazione a livello di amministrazioni centrali,
attraverso la Next Steps Initiative®, alla ricentralizzazione
dell’Esecutivo, con Ieliminazione tra I’altro del Greater Lon-
don Council.

A sua volta si sono introdotti meccanismi per rivitalizzare
la responsabilita politica ministeriale per mezzo della creazione
delle Commissioni parlamentari permanenti con funzione di

* Cfr. G. Drewry. The Fxecutive: towards accountable Government and ef-
Jective Governance?. in J. Jowell, D. Oliver (eds. Y The Changing Constitu-
tion, Oxford University Press, Oxford 201 I, p. 210,

“ A. Lijphart, op. cit., pp. 11 ss.

* Su cui ad es. O.E. Hughes, Public management and administration: an in-
troduction, Palgrave Macmillan, Basingstoke 2003; D. Oliver, G. Drewry,
Public service reforms: issues of accountability and public law, Pinter, |.on-
don 1996; C. Hood, 4 Public Management for All Seasons. in 69 «Public Ad-
ministration», 1991, pp. 3 ss.

“Cfr ades. T. Prosser, Regulation, Markets, and Legitimacy, in J. Jowell, D.
Oliver (eds.), The Changing cit. ed. 2007, pp. 342 ss,

* Cabinet Office, Improving Management in Government: the Next Steps.
HMSO, Londen 1990; su tale iniziativa cfr. ad s, R, Perez. Le Next Steps 4-
gencies e il riordino del sistema amministrativo inglese, in «Rivista Trime-
strale di diritto publican, 1991, pp. 1344 ss.
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controllo (Sefect Committees)™ — assoluta novita negli usi e
consuetudini parlamentari dove si conoscevano solo commis-
sioni speciali e il Committee of the Whole House; la chiarifica-
zione della distinzione tra responsibility e accountability, la
prima propria del ministro e del governo per le politiche decise
rispettivamente dal gabinetto e dal proprio dicastero e che puo
condurre a dimissioni o sfiducia, la seconda derivante da com-
portamenti o atti del dicastero, relativi pit propriamente alla ge-
stione amministrativa, e che pud condurre unicamente alla ri-
chiesta da parte del parlamento di essere pienamente e effica-
cemente informato dal ministro responsabile®: I'introduzione di
una maggiore trasparenza dell’azione del potere esecutivo attra-
verso un Code of practice on Open Gavernment®, senza dunque
ricorrere alla fonte legislativa, proprio per il timore di indebolire
il principio di responsabilita ministeriale'’; la definizione, sem-
pre in via non giuridica, degli standard di condotta per i mini-
stri, i loro principali obblighi e le procedure da seguire, attraver-
so istruzioni, dapprima, fatte girare in modo confidenziale tra i
ministri nei primi anni ‘80 e, poi, pubblicate a partire dal
1992,

1. obiettivo primario di queste riforme era si quello di far
“dimagrire” I"apparato esecutivo e di renderlo piu efficiente. ma
passando anche per una pit chiara individuazione delle compe-
tenze, dei diversi organi e utfici, e dunque delle loro responsabi-
lita, in modo da rivitalizzare quel virtuoso circuito di controlli
costituzionali e politici, a carattere non giuridico, proprio della

* Cir. ad es. G Drewry (ed.). The New select commintees a study of the 1979
reforms. Clarendon Press. Oxford 1985: P. Giddis, Select Committees and
Parliamentary Serutiny: Plus ¢a change. in 47 «Parliamentary Aftairs», 1994,
pp. 669 ss.

* House of Commons. Treasury and Civil Service Commitiee, Fifth Report
(session [993-1994). The Role of Civil Service, House of Commons Paper n.
271

* Su cui ofr. ad es. P. Rirkinshaw, "I only ask for information™ - The White
Paper on open government. in «Public Law », 1993, pp. 557 ss.

7 Come riconosciuto, «any scheme of public access to government-held in-
tormation would in some measure endanger the accountability of government
o Parliament and the collective responsibility of Ministers», N.S, Marsh, Pub-
lic access to government-held information in the United Kingdom, in ID. (ed.),
Public Access to Government-Held Information: a Compurarive Symposium
l.ondon. Stevens & Son Ltd.. London 1987, p. 264.

“* Ctr. Cabinet Office, Questions of procedures for Ministers. Cabinet Office,
London 1992,
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tradizionale “costituzione politica™ britannica: elettori — par-
lamento — governo — apparato amministrativo servente.

Ma proprio queste riforme hanno portato ad aggravare ulte-
riormente i problemi a cui si sarebbe voluto ovviare. La massic-
cia privatizzazione di servizi. oggettivamente pubblici, ha sot-
tratto quasi totalmente la loro gestione al controllo ministeriale
e alla connessa responsabilita; stessa cosa ¢ da dire per tutti
quegli enti quasi autonomi dall’Esecutivo centrale (quangos o

Jfringe organizations) che risultano pertanto estranei al circuito

di responsabilita politica. Ancora pill evidente & stato Iinde-
bolimento dei meccanismi di responsabilita nella separazione
tra politica e amministrazione e la connessa e poco chiara di-
stinzione tra responsability e accountability ministeriale®.

Contrariamente agli obiettivi perseguiti, poi. I'intera opera
di riforma conservatrice ha indebolito fortemente la coesione e
la natura fortemente accentrata dell’Esecutivo, portando la dot-
trina a esprimesi non pit in termini (unitari) di un executive
power, guidato da un primo ministro, ma di un core executive™,
dove il primo ministro «& oggi invece una parte, sia pure ege-
mone ma non pitt determinante in via assoluta, di un assetto pi
diffuso e compartecipato del potere di amministrare il Paese»®'.
Potrebbe sembrare una contraddizione che nel periodo di mas-
sima affermazione del c.d. governo del primo ministro, soprat-
tutto sotto la guida della Thatcher, il capo dell"Esecutivo abbia
perso il suo ruolo egemone, ma la contraddizione & solo appa-
rente se si va a considerare il potere esecutivo nel suo comples-
so, trasformatosi da organizzazione burocratica centralizzata a
struttura a rete o, come in altro contesto ¢ stato osservato, ad
«arcipelago»’.

Ancora pib in generale. i meccanismi costituzionali di re-
sponsabilita politica possono funzionare efficacemente solo a
condizione che vi sia un’ampia ed esaustiva informazione
dell’opinione pubblica: che quest ultima sia omogenea. in corri-
spondenza ad una societa altrettanto cmogenea, possa cioé esse-

** Cfr. ampiamente G. Drewry, The Executive cit., ed. 2007, pp. 194 ss.

“ RA.W. Rhades. P. Dunleavy (eds.). Prime minister. cabinet and core ex-
ecutive. St Martin's Press, New York 1995,

*" A. Torre. Poteri del Prima Ministro cit.. p. 233

*2 Qulla struttura a rete degli Stati moderni. rimangono ancora insupcrati i con-
tributi di A. Predieri. in particolare L ‘erompere delle antorit amministrative
indipendenti, Passigli editori, Firenze 1997 ¢ Furo Poliarchie demncratiche ¢
mercati monetari. Gilappichelli. Torino 1998,
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re considerata public opinion al singolare e non insieme di in-
conciliabili cleavages: che vi sia un forte e vitale sistema di par-
titi. Ma proprio questi aspetti vengono a mancare o a deteriorar-
si ulteriormente proprio durante i decenni di govermno conserva-
tore, aggravandosi ulteriormente la crisi della costituzione poli-
tica britannica.

4. Le riforme costituzionali dei primi governi laburisti

L’approccio seguito dai successivi governi laburisti, per af-
frontare le criticita richiamate, & stato drammaticamente diverso
rispetto a quello adottato dai precedenti esecutivi e del tutto
sconosciuto alla storia costituzionale britannica, se si eccettuano
le fasi rivoluzionarie Sei-Settecentesche. £ prima di tutto il me-
todo di intervento ad essere, infatti, cambiato: 1'insistenza di
questi governi sull’idea di “modemizzare” e “rinnovare” la co-
stituzione britannica® e I'abbondante utilizzo delle fonti scritte
~ specialmente quelle giuridiche e, tra di esse, quella legislativa
— hanno alterato non solo la sostanza deli’assetto costituziona-
le*'. ma soprattutto la sua forma. Quest’ultima costituisce forse
la caratteristica pil rilevante delle riforme britanniche degli
scorsi decenni, la quale sembra denotare 1’abbandono del tradi-
zionale metodo di evoluzione costituzionale, che ha pur visto
radicali modificazioni, ma pur sempre caratterizzate «dalla
snervante abitudine degli inglesi di svuotare gli istituti dal di
dentro, dare loro linfa diversa eppero anche spesso continuare
ad utilizzare gli stessi per i fini per i quali essi erano stati pensa-
ti all’origine»™.

' In molti White ¢ Green Papers, come nel linguaggio politico pit in generale.
compaiono ripetutamente le espressioni: modernizing, modern. remewal. new
constitutional settlement, ecc.: cfr., ad es., Modernising Government, marzo
1999. Cm 4310: The Governance of Britain, luglio 2007. Cm 7170. Su tale pro-
cesso di «modemizzazionen. cfr.. ad ¢es., D. Oliver, Constitutional Reform in the
LK, Oxford University Press, Oxford 2003, cap. [.

* Sull'insicme di riforme operate dai governi laburisti, cfr. ad es. R. Brazier.
Constitutional reform. reshaping the British political system, Oxford Univer-
sity Press, Oxford 2008: V. Bogdanor, The new British constitution, Hart, Ox-
ford 2009: R. Hazcll. Constitutional Reform in the United Kingdom: Past.
Present and Furure, in C. Morris, J. Boston, P, Butler (eds.), Reconstituting the
Constitution, Springer. Verlag-Berlin-Heidelberg 2011, pp. 83 ss.; G. Cara-
vale. “The Canstitution is what happens ™, in «Nomos. 2010, pp. 171 ss.

™ G. Grottanelli de” Santi, /, influenza dei valori costituzionali sui sistemi gin-
ridici comtemporanei: Gran Bretagna. in A. Pizzorusso. V. Varano (a cura di}.

EVOLUZIONI O RIVOLUZIONT DELL LSECUTIVE NEL REGNO UNITO? 239

!l nuave approccio, evidenziato dal torrente delle recenti ri-
forme costituzionali, fa emergere viceversa un’estrema ed inedi-
ta attenzione per le forme scritte, soprattutto per quelle giuridi-
che, e un’altrettanto inedita fede nella loro (pretesa) capacita
innovativa, tanto da far temere che anche nel Regno Unito si
cominci a essere «dipendenti dalle strutture formali, dalle nor-
me scritte e consacrate» in quanto «ci credono di pitt (o fanno
finta di crederci)»™. Al tradizionale empirismo britannico, par-
ticolarmente evidente nella disciplina e nell’evoluzione costitu-
zionale dell’Esecutivo®’, sembra essersi sostituito un volontari-
$mo e un idealismo sempre pit evidenti. La “moderizzazione”
della costituzione britannica ha prescisso dalle istituzioni esi-
stenti e anzi ha avuto talvolta di mira la loro integrale sostitu-
zione o soppressione (si pensi alla ~ incompleta ~ riforma della
camera dei lord o alla nuova corte suprema o, per limitarsi al
potere esecutivo, al nuovo segretario di stato per la giustizia e
alle corrispondenti commissioni parlamentari permanenti). Que-
ste innovazioni non si presentano affatto come I’adattamento di
precedenti istituti a nuove esigenze o funzioni, ma consistono
nell’applicazione di modelli ideali pensati a tavolino a una real-
ta destinata cosi ad essere completamente trasformata.

E anzitutto la natura della regolamentazione del potere ese-
cutivo (e non solo di esso, ovviamente) ad essere stata interessa-
ta dalle riforme costituzionali laburiste degli scorsi decenni®™,
che hanno fatto ritenere che «the UK’s unwritten Constitution,
is coming out the shadows and into the lights. More and more
of it is being written down»™. :

Con riferimento al merito di queste riforme, esse hanno in-
teressato direttamente per lo pit gli altri poteri dello Stato e i

L'influenza dei valori costituzionali sui sistemi giuridici contemporanei, Giuf-
fre, Milano 1985, vol. 11, p. 1249.

* G. Grottanetli De’ Santi, Le convenzioni costituzionali cit.. p. 145,

*" Talc atteggiamento pragmatico ¢ stato cosi egregiamente descritto proprio
con riferimento alla disciplina costituzionale dell’esecutivo: «the essentially
pragmatic nature of the British Constitution is that development comes not
from departure of theory but from a gradual change in political feeling and
practice which become accepted and is then registered in conventions (or in
Statutes like the Reform Acts or the parliament Act of 1911} which in tum
confirm and perhaps advance the original development», J.P. Mackintosh, 7he
British cit., p. 14.

* M. Bevir, The Westminster Model, Governance and Judicial Reform, in 61
«Parliamentary AfTairs», 2008, pp. 559 ss.

** R Hazell. R, Masterman, M. Sandford, B. Seyd. J. Croft, The Constitution:
Coming in from the Cold. in «Parliamemary Affairs», 2002, p. 233




240 MARIO PERING

rapporti tra governanti e governati®, ma hanno comunque indi-
rettamente e profondamente inciso anche sull’ Esecutivo.
Partendo dalla sua organizzazione. occorre rilevare che nel-
le relazioni intraorganiche, nonostante il ruolo (apparentemente)
forte del premier nei gabinetti presieduti da Blair®' - dovuto so-
prattutto ad una sua sovraesposizione mediatica — si assiste a
una crescita. in linea peraltro con altri Paesi europei®, delle
funzioni e del ruolo del tesoro che, come noto, é sostanzialmen-
te guidato dal cancelliere dello Scacchiere, nonostante il titolo
di First Lord of the Treasury sia sempre formalmente spettato al
primo ministro. Questo ministero, oltre ad avere alle sue dirette
dipendenze un dicastero di grande importanza strategica, so-
vrintende e controlla anche le spese di tutti gli altri ministri e
apparati pubblici centrali® ed & dunque in grado di incidere an-
che sulla progettazione legislativa di provenienza governativa.
Con la riforma della banca d’Inghilterra (Bank of England Act
199%), di cui si dird. il ruolo e le funzioni dello scacchiere ~ gia

an

Per citare solo aleune di quelle realizzate per mezzo di leggi. si pensi alla
riforma della Banca d'Inghilterra (1997-1998), alle leggi per introdurre le
consultaziont reterendaric in Scozia ¢ Galles ¢ la successiva devolution con
I'introduzione del sistema elettorale proporzionale (1997-1998), alla recezione
della convenzione curopea dei diritti dell’Uoma (1998), alla ricostituzione di
unautorita per la «citta metropolitana» di Londra con la previsione
dell’elesione diretta del suo Wajor (1999). alla riforma (incompleta ancora)
della Camera dei 1ord (1999), alla riforma delle autonomie locali (2000). alla
riforma dei finanziamenti dei partiti ¢ I'introduzione di previsioni generali in
tema di referendum ¢2000). al riconoscimento del diritto di accesso ai docu-
menti pubblici (2000). alla Limitazione delle tradizionali liberta individuali per
ragioni di sicurezza nazionale (2005 ¢ 2008). all'introduzione del sistema ¢let-
torale proporzionale per le elezioni del parlamento curopea (2002}, alla nasci-
ta di autorita regionali in Inghilterra (2003}, all'introduzione dei patti di con-
vivenza (2004). alla riforma costituzionale del lord cancelliere ¢
dell’ordinamento giudiziario (2005).

Y Ctr. ad es. P, Hennessy. The Prime Minister cit.. cap. 18: A. Torre. Poteri
del Prima Ministro cit.. C. Voster. Cabinet Government cit.. pp. 764 ss.: A.
Seldan, Blair's Britain 1997-2007, Cambridge University Press. Cambridge
2007 AL Seldon. D. Kavanagh (cds.). The Blair effect 2001-5. Cambridge
University Press. Cambridge 2005

“* Si pensi al ruolo del ministro del tesoro in ltalia: cfr. ad es. G. Vetritto, //
ministero del tesare, del bilancio ¢ della progremmazione economica dopo la
rtorganizzazione del 19971999, in «Giomnale dir. amm.», 2000, pp. 860 ss.:
L. Florentino. La riforma del Ministero dell economia e delle Sinanze, Ivi,
2002, pp. 701 ss.0 M. Piredda, H Ministero dell Economia e delle Finanze. Ivi,
2005, pp. 1141 ss.

" House of Commons, Treasury Committee. Evidence on the Role of the
Treasury. (session 2000-2001). House of Commons Paper n. 731, 111,
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accresciute in base a deleghe ¢ prassi inaugurate dal governo
taburista e al peso politico di Gordon Brown™ — sano state ulte-
riormente raflorzate, anche per il rapporto diretto e preferenzia-
le che lega la banca allo scacchiere, tanto da far parlare di una
vera e propria «diarchia» durante i governi Blair*.

Sempre con riferimento alle relazioni intraorganiche, la ri-
forma «costituzionale» del lord cancelliere®™ (Constitutional Re-

Jorm Act 2003) ha determinato una serie di condizionamenti e

limitazioni giuridiche al potere del primo ministro. Anzitutto
con riferimento alla nomina, ormai soggetta al riscontro di pre-
cisi requisiti fissati dalla legge (sec. 2) cui il primo ministro de-
ve giuridicamente sottostare; poi con I'eliminazione di ogni di-
screzionalita nella nomina dei magistrati, che viene vincolata
giuridicamente sotto molteplici profili (requisiti di accesso, se-
lezione da parte di una commissione indipendente. proposta
vincolante).

La discrezionalita di ogni membro del governo ¢ stata am-
piamente condizionata e limitata da un «codice ministeriale»
contenente standard, direttive di comportamento e procedure
sull’organizzazione e sul funzionamento del governo e delle sue
diverse strutture®’, Rispetto all’antenato Questions of Procedure

Jor Ministers del 1992, quello approvato dai governi laburisti,

oltre introdurre sostanziali innovazioni in risposta a noti scanda-
i, possiede una forza vincolante ben diversa, non costituendo
pitt upa mera descrizione di standard unilateralmente ritenuti
opportuni dal governo, ma un’insieme di regole condivise, spe-
cificamente approvate con apposite risoluzioni da entrambe le
camere®, venendosi cosi a configurare come insieme di precetti
con efficacia cogente maggiore rispetto a una tradizionale con-

“ Ctr. D. Kavanagh, A. Seldon. Behind the Prime Minister. the Hidden Influ-
ence of No. [{. HarperCollins, London 1999 R. Preston. Brown's Briwin.
Short Books, London 2004,

“ Cfr. A. Seldon, Blair s Britain cit.. p. 201.

* Su cui. prima della riforma. cfr. D. Woodhouse, The Qffice of Lord Chan-
cellor, Hart. Oxford 2001; e successivamente: 1D.. The Constitutional Reform
Aet 2005 - defending judicial independence the English wep. in «International
journal of constitutional law». 2007 pp. 153 ss.

" Cfr. Cabinet Oftice, Ministerial Code. pubblicato per la prima volta ne!
1997 ¢ poi ripetutamente aggiornato fino alla versione attuale del 2010,

*Clv. Scott’s Inguiry. cioé House of Commons, Report of the Inguiry into the
Export of Defence Related Lguipment and Dual Use Goods to Irag and Re-
lated Prosecutions, Hlouse of Commons Paper n. 115 (session 1995-1996).

™ House of Commons. 19 March 1997, llansard Debates. coll. 1046-47;
House of Lords, 20 March 1997, Hansard Debates, col. 1057,
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venzione. Dal 2006 ¢ stato anche nominato un Independent A-
dviser on Ministers ' Interests con il compito di consigliare e in-
vestigare sugli eventuali conflitti di interesse e pill in generale
sui comportamenti dei ministri, alla luce delle regole fissate nel
codice ministeriale™,

Passando ad esaminare le relazioni interorganiche & possi-
bile notare un tentativo di rafforzamento dei poteri di controllo
politico del parlamento, parzialmente in linea con la tradizione.
Si tratta di molteplici innovazioni che hanno direttamente ri-
guardato I'organizzazione e il funzionamento interno delle ca-
mere, ma diretti a incrementare i meccanismi di accountability e
responsibility ministeriali. In un primo momento, si sono chiari-
te le competenze e i poteri delle commissioni permanenti par-
lamentari in relazione al controllo sui dicasteri ministeriali, cui
€ seguita una parziale presa d’atto da parte del governo’'; si &
poi condiviso con il governo I"obbligo del primo ministro di
presentarsi dinanzi al collegio che riunisce i presidenti delle
commissioni permanenti (Commons Liason Commirtee),
I"attribuzione a tali commissioni, prima aventi unicamente pote-
ri ispettivi e di indirizzo, di esaminare gli schemi di disegni di
legge governativa, con la possibilita di approvare raccomanda-
zioni con eventuali proposte di modifica™: la softrazione alla
disciplina di partito delle nomine dei presidenti delle commis-
sioni permanenti e la loro elezione a scrutinio segreto;
I"intensificazione del controllo del Public Administration Select
Committee (PASC) su di un’ampia gamma di strutture e funzio-
ni esecutive”. Nonostante tutti questi sforzi, pero, la risposta
governativa alle inchieste parlamentari ¢ risultata spesso insod-
disfacente o addirittura ¢ mancata’™.

™ House of Commans, Public Administration Select Committee, The Ministe-
rial Code: The case for Independent Investigation. House of Commons Paper
n. 1457 (session 2005-2006); Io., Investigating the (onduct of Ministers,
House of Commons Paper n. 381 (session 2007-2008).

" Cabinet Office, Departmental Evidence and Response 1o Select Commitiees,
Cabinet OfTice, |.ondon 2005, parr. 1-2, 9, 40-61, 65, 67-74 ¢ 79-92.

7 Cfr. ad es. R, Fox, M. Korris, Making better Law. Reform of the legislative
process from policy to Act, Hansard Society, London 2010, pp. 46 ss.

' Su tali riforme, ¢fr. D. Oliver, The “Modernization of the United Kingdom
Partiament?. in J, Jowell, D. Oliver teds.). The Changing cit. (ed. 2007), pp.
161 s5.: 1., Reforming the Enited Kingdom Parliament, in J. Jowelt, D. Oliver
(eds.). The Changing cit. (ed. 2011), pp. 167 ss,

“Crr ad es. D, Oliver, Reforming cit.. p. 174.
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Sempre la nuova regolamentazione delle relazioni interor-
ganiche manifesta una chiara e netta riduzione dei poteri discre-
zionali dell’Esecutivo in due settori cruciali e tradizionalmente
di sua esclusiva competenza: 'organizzazione del governo e le
deleghe di competenze ai singoli ministri. da un lato. e il potere
federativo, dallaltro. L organizzazione ministeriale e le deleghe
funzionali ai vari ministeri e di quelle al loro interno sono oggi
soggette a uno scrutinio successivo da parte del parlamento. in
base ad una convenzione condivisa tra quest’ultimo e il gover-
no”. 1 potere federativo, nel suo aspetto di power of war and
peace. ¢ stato sottoposto a controllo parlamentare, in via con-
venzionale, concordandosi che il primo ministro, prima di di-
spiegare |esercito, debba informare adeguatamente il parlamen-
to™. 1l governo e, in particolare il primo ministro, sono stati cosi
limitati in attribuzioni che fino ad allora erano ritenute di loro
esclusiva competenza, Tale limitazione, perd, sembra non esser-
si accompagnata ad una maggiore responsabilizzazione del-
I"Esecutivo, ma solo ad una sua minore capacita operativa. Poi-
ché, infatti, il controllo ¢ svolto in sedi (aula o commissioni
permanenti controllate dall’Esecutivo)”” dove vi & una diretta
influenza del partito di maggioranza. esso risulta quasi del tutto
inefficace e non in linea con i canoni propri del costituzionali-
smo, nella forma assunta dai modelli maggioritari (indirizzo po-
litico spettante al continuum maggioranza parlamentare-esecu-
tivo; controllo affidato all’opposizione)™.

Con riferimento alle relazione interorganiche, vi & infine da
mettere in evidenza un passaggio decisivo del sistema costitu-
zionale inglese verso la giuridificazione e, conseguente, giuri-
sdizionalizzazione dei rapporti fra poteri. con una chiaro allon-
tanamento dal tradizionale modello di «costituzione politican.

7 Cfr. House of Commons, Public Administration Select Committee, Machin-
ery of Government Changes, House of Commons Paper n. 672 (session 2006-
2007): ID.. Machinery of Governmemt ¢ hanges: (Gavernment Respense o the
Committee 's Seventh Report of 2006-2007. House of Commons Paper n. 90
(session 2007-2008).

> Cfr. D. Oliver, Reforming cit.. p. 176.

7 Cfr.. con riferimento all’organizzazione dell esecutivo. Iouse of Commons,
Public Administration Select Committee, Machinery of Government Changes:
Government Response cil.: con riferimento al war power, Joint Committee on
the Draft Constitutional Renewal Bill, First Report, House of Commons Paper
166-1 (Session 2007-2008). ch. 7 (War powcers) e Government response to the
report of the Joint Committee on the Draft Constitutional Renewal Bill (cm
7690). TSO. London 2009, pp. 46 ss.

. sopra nota n. 14,




244 Mario PERE

Quelle riforme legislative che hanno direttamente inciso sulla
forma di stato (Human Rights Act 1998, Scotlund Act 1998,
Freedom of Information Act 2000, Constitutional Reform Act
2005, hanno sotto diversi profili permesso ai giudici di ingerir-
si in settori prima esclusivamente riservati all’Esecutivo (e al
correlato controllo — politico — parlamentare). ma estranei a ap-
profonditi scrutinii giudiziali. Per richiamare sclo alcune delle
principali tematiche, basti pensare all’obblige (giuridico e dun-
que giustiziabile) di ogni pubblica autoritd di agire nel rispetto
dei diritti umani protetti dafla Convenzione di Roma del 1950
(Human Rights Act 1998, sec. 6); 'obbligo giuridico di qualun-
que ministro di accompagnare i suoi disegni di legge con una
dichiarazione di compatibilita con tale Convenzione (sec. 19): il
controllo sul rispetto. anche da parte dell’Esecutivo, del riparto
di competenza tra Londra e Edimburgo (e le altre due regioni
devolute): il diritto di ogni cittadino di accedere alle informa-
zioni in possesso dell’amministrazione e. dunque. anche di
quelle relative alle discussioni svolte al vertice dell"Esecutivo e
tradizionalmente coperte dalla collective responsibility. nel suo
significato di segretezza dei lavori del gabinetto (e delle discus-
sioni di vertice) per assicurare una libera e franca discussione
delle politiche govemative™. Proprio con riferimento a que-
st'ultimo profilo, ad esempio si & avuta una nota controversia
giudiziale relativamente alla richiesta di accesso alle minute e
riunioni di gabinetto al tempo della decisione di entrare in guer-
ra contro I'lraq™, che ha portato ad una condanna del gabinetto
il quale. pero. utilizzando poteri conferiti dal FOI. si & comun-
que rifiutato di esibire le informazioni richieste, dovendo al
contempo fornirne ampia motivazione al riguardo®’. Se anche si
¢ mantenuto questo privilegio dell’Esecutivo, da notare perd &

™ Cfr. Ministerial Code 2010, par. 2.1: «The principle of collective responsi-
bility |...] requires that Ministers should be able to express their views frankly
in the expectation that they can argue freely in private while maintaining a
united front when decisions have been reached». Su tali aspetti cfr. Ad es. P,
Rirkinshaw. Freedom of Information. The Law. the Practice and the Ideal.
Cambridge University Press. Cambridge 2010, pp. 324 ss; ID. Regulating
Information. in J. Jowell. D. Oliver (eds.). The Changing cit. {ed. 2011}, pp.
373 ss.

“ Cfr. Information Tribunal. Cahinet Office v. Information Commissioner and
Dr. Lamb (EA2008/0024 & 29).

' Ministry of Justice. Exercise of the Fxecutive Override under Section 33
of the Freedom of [nformation Act 2000 Statement of Reasons, 23/2/2009,
reperibile  all'indirizzo:  htip:Zwww justice.pov.uk/news/doces/foi-statement-
reasons. pdf {visitato il 6/1.2012),
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che esso & ormai soggetio a scrutinio giudiziale con riferimento
sia ai presupposti che alla procedura e la prevalenza, in ultima
istanza, della collective responsability e del segreto correlato
impone comungque di essere supportata da ampia motivazione.

Questa progressiva giuridificazione e giurisdizionalizza-
zione® del diritta pubblico britannico ~ in particolare di quello
che era il cuore della sua costituzione politica: i poteri e il fun-
zionamento dell’Esecutivo — ha talmente inciso sul tradizionale
assetto dei poteri da far ritenere superato il principio di sovrani-
ta parlamentare a favore di una sovranita “bipolare™ «we have
today a new and still emerging constitutional paradigm. no lon-
ger Dicey’s supreme Parliament {...] but a bi-polar sovereignty
of the Crown in Parliament and the Crown in the Courts, to e-
ach of which the Crown’s ministers are answerable-politically
to Parliament and legally to the courts»®’. Ma questo sposta-
mento del baricentro verso organi giudiziali, non si accompagna
a regole fondative condivise e protette, come accade nei sistemi
a costituzione scritta e garantita; esso, ad oggi, sembra solo aver
indebolito la capacita di govemno dell’Esecutivo e di conseguen-
za la possibilita di controllo parlamentare, cio¢ le efficient parts
della costituzione politica britannica.

Se infine si volge I’attenzione a come le prime riforme la-
buriste hanno (indirettamente) inciso sulle funzioni dell’Esecu-
tivo, si ha conferma della riduzione del ruolo complessive di
quest’ultimo, nonostante — soprattutto mediaticamente — i go-
verni di Blair sembrassero ricalcare il modello di esecutivi forti
a forte presidenzializzazione, Thatcher s style.

In primo luogo, all’Esecutivo risultano progressivamente
sottratte molte e importanti competenze a favore di enti indi-
pendenti ed enti territoriali sub statali. Si pensi anzitutto al tra-
dizionale potere dell’Esecutivo di decidere sulla politica mone-
taria e sul tasso d’interesse, trasferito alla banca d’Inghilterra
cui & anche stata assicurata autonomia ed indipendenza dal go-

¥ Sul significato di questi termini. cfr. ad es. D. Oliver, Constitutional Reform
in the UK, Oxford University Press, Oxford 2003, pp. 16-21 ¢ pp. 96 55 G.
Teubner, Juridification. Concepts, Aspects, Limits, Solutions, in 1. (ed.), Ju-
ridification of social spheres. A comparative analysis in the Areas of Labor,
Corporate, Antitrust and Social Welfare Law, Berlin-New York, De Gruyter.
1987, pp. 3 ss.

¥ S, Sedley, Human Rights. A Twenty-First Century Agenda. in «Public
Law». 1995, p. 389; cft. anche C.).S. Knight, Bi-polar Sovereignty restated. in
68 «Cambridge Law Journal», 2009, pp. 361 ss.
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verno (Bank of England Act 1998, Alla Banca. dopo la crisi
finanziaria del 2008. sono state trasferite competenze in materia
di vigilanza prudenziale sul sistema bancario e creditizio (The
Banking Act 2009).

Sebbene di minore impatto macrosistemico, anche la devo-
luzione di innumerevoli competenze amministrative del gover-
no centrale a favore di enti territoriali sub statali (regioni scoz-
zese, gallese e nord irlandese; London Authority, Enti locali)
realizzate tra il 1998 e il 2003, «& foriero dell’ulteriore ridimen-
sionamento di diverse categorie di funzioni che tradizionalmen-
te rientravano nelle competenze dei ministeri settoriali e di
quelli territoriali»®®, venendosi a disperdere ancor di pi
I"unitarieta dell’indirizzo politico, assicurata dal gabinetto e dal
primo ministro.

In secondo luogo. il ricorso sempre piti frequente a stru-
menti di democrazia diretta (referendum locali e nazionali) ~
anche se per o piu a efficacia giuridicamente non vincolante ~ e
la loro disciplina legislativa (Political Parties. Elections and
Referendums Act 2000, sece. 101 ss.), sebbene siano da leggere
principalmente in rapporto al parlamento e ai tradizionali stru-
menti di democrazia rappresentativa, costituiscono altrettanti
condizionamenti alla discrezionalita del governo nella determi-
nazione e implementazione della produzione legislativa — che
come noto ¢ a esso principalmente riconducibile — nonché a
quel principio maggioritario cui si ispira(va) il modello We-
stminster.

In definitiva, le riforme costituzionali dei primi governi la-
buristi sembrano aver inciso assai profondamente sulla struttura,
sulle funzioni e sul ruolo dell’Esecutivo, senza perd giungere a
introdurre  forme costituzionali di limitazione del potere.
Lineffettivita dei controlli parlamentari, nonostante i tentativi
di rinvigorimento e la riduzione e la limitazione giuridica (giu-
ridificazione e giurisdizionalizzazione) dell’Esecutivo con rife-
rimento a sue cruciali competenze, non sembrano aver determi-
nato una maggiore limitazione del potere nell’ottica del costitu-
zionalismo, quanto una diminuzione del carattere maggioritario
del modello Westminster verso moduli consensualistici e, di
conseguenza, un’ulteriore peggioramento dei meccanismi di re-

M CH ad es. ). Mckldowney, Public Fxpenditure and the control of public
Sfinance, in ). Jowell, . Oliver (eds.), The Changing cit. (ed. 2011), pp. 339 ss.
AL Vorre, Poteri del Primo Ministro cit., p.251.
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sponsabilita ministeriale. cio¢ dell’elemento caratterizzante la
forma di governo parlamentare britannica.

11 governo — nonostante il mantenimento mediatico del ruo-
lo centrale del premier — ha visto indebolire le sua capacita di
determinazione dell’indirizzo politico e di efficace gestione
dell’apparato pubblico. Cid non sembra aver prodotto una mag-
giore responsabilizzazione, ma al contrario una dispersione del-
le capacita direttive € un annacquamento dei tradizionali mec-
canismi di controllo politico, con particolare riferimento alla
chiara identificazione dell’organo cui far risalire la responsabili-
ta (politica). In guesto modo. pero, sembra anche attenuarsi quel
carattere che permette comunque di ritenere sussistente nel Re-
gno Unito il principio di separazione dei poteri (indirizzo politi-
co, con connessa responsabilitd politica, appartenente al
continuum maggioranza parlamentare-governo: controtlo politi-
co da parte dell’opposizione parlamentare). un governo (e una
nraggioranza parlamentare) sempre piti incapace di governare
effettivamente ed efficacemente si coniuga con un’opposizione
che fatica a svolgere il suo ruolo. a causa del moltiplicarsi di
meccanismi di condivisione e dispersione del potere.

5. Le riforme costituzionali direttamente incidenti sull’Ese-
cutivo degli ultimi governi

1 torrente di riforme laburiste diviene un fiume in piena
con il govemo guidato da Gordon Brown™ e con I"attuale Ese-
cutivo a guida bipartitica®’. Se non muta I"approccio -~ princi-

* In gen. ofr. Ad es. ). Jowell. D. Oliver (eds.), The Changing cit. (ed. 2011):
M. Flinders. Bagehot Smiling: Gordon Brown’s “New Constitution™ and the
Revolution that did not Happen, in 81 «The Political Quarterly». 2010, pp. 57
ss.. in generale sulla premiership di Brown, cfr. A. Seldon. (i. Lodge, Brown
at Ten. Biteback Limited, London 2011,

¥7 Cfr. ad es. M. Olivetti. Le elezioni del 6 maggio 2010 nel Regno Untito: We-
stminster adieu?. in «Rass. Parl.». 2010, pp, 747 ss.: L.O. Frosini. /I First Past
The Post ¢ morto? No. lunga vita al First Past The Post’, in «Quad. Cost.»,
2011, pp. 674 ss.0 J. Barrett, The United Kingdom and Parliamentary Scrutiny
of Treaties: Recent Reforms. in 60 «Intemational and Comparative law Quar-
tertyn, 2011, pp. 225 ss.; Interventi svohti alla conferenza The Coalition at One: The
Conservative-Liberal Democratic Government in Historical and Comparative Per-
spective (University of Fast Anglia 29-30 June 2011). reperibili al sito
http//www uea.ac.uk/psi/eventsnews/eventy/coalition_at_one (visitato il 7/1/2012):
R. Blackbum, The 2010 General Flection Outcome and Formation of the Conserva-
tive-Liberal Democrar Coalition Government. in «Public Lawn, 2011, pp.30 ss.: C
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palmente. anche se non esclusivamente. concentrato sulle forme
scritte e scarsamente pragmatico™ — cambia pero I'oggetto di-
retto delle riforme che diviene proprio I'Esecutivo. 1. idea ispi-
ratrice apertamente sostenuta da Brown - e nei fatti seguita an-
che dall"attuale govemno® — ¢ quella di «limiting the powers of’
the executive». chiarendo che I"obiettivo che si persegue ¢ quel-
lo «to surrender or limit powers which it considers should not,
in a modern democracy, be exercised exclusively by the
executive»’™.

Con riferimento alla generale struttura dell’Esecutivo. al
procedimento di formazione e dissoluzione, al suo funziona-
mento. un’innovazione assai rilevante € costituita dalla redazio-
ne e pubblicazione, a cura del cabinet office, — iniziativa avviata
da Brown e portata a termine da Cameron — di un Cabinet Ma-
nual’'. dove sono state riportate leggi, convenzioni e regole sul
funzionamento dell Esecutivo. Sebbene questo documento non
abbia natura giuridicamente vincolante, ma fondamentalmente
compilativa. & certo che la redazione in forma scritta delle con-
venzioni costituzionali e delle principali prassi di governo ha un
duplice importante effetto: in primo luogo, la scrittura determi-
na la perdita di quell’elasticita che costituisce una delle princi-

Fusaro, Regno Unito. L accordo conservatori-liberaldemocratici alla base del gov-
erno Cameron. Qualche spunto di interesse costincionale, reperibile all'indirizzo
httpr/Avww forameostinizionale. i/site/images/stories/pdf/documenti forum/telescopi
o/0021_fusaro.pdf (visitato il 7/1/2012): G. Caravale. “England does not love coali-
tions "? Referendum. elezioni e hilancio del prima anno di governo di coalizione nel
Resmer Unito. in «federalismility, 102011, reperibile al sito http/Avww.federa-
lismiivAppIMostraldoc.cfm?Artid=18144 (visitato il 7/1/2012): V. Bogdanor, The
coalition and the Constitution, Hart publishing. Oxford 2011:

*® Riticne viceversa che I'approccio del nuovo esecutivo bipartitico al tema delle
riforme istituzionali e costituzionali sia «un bell esempio di sano pragmatismon, C.
Fusaro. Regno Unitn: L ‘accardo conservatori-liberaldemocratici, cit.. par. 5.

M1 "esame che dunque si condurma in questo paragrafo non avra un andamento
cronologico. ritenendosi appunto esservi una sostanziale continuitd di approc-
cio. con riferimento al tema in esame. tra il governo Brown e quello Cameron.
Isso seguird lo schema inizialmente indicato: struttura esecutivo. relazioni
infra e interorganiche, funzioni dellesecutivo.

™ The Governance of Britain. laglia 2007. Cm 7170, TSO London 2007, p. 6.

! Nella versione definitiva. cfr. Cabinet Office. The Cabinel Manual. 4 guide
to laws. convenrions and rules on the operation of government. Cabinet Of-
fice. London 2011 (d"ora in poi. pit brevemente. Cabinet Manual). Versioni
precedenti del manuale ¢ interventi delle altre istituzioni in merito, sono repe-
rihili sul sito del Cahinet Office: http://www cabinetoffice.gov.uk/resource-
library/cabinet-manual (visitate il 7/1/2012),
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pali caratteristiche delle conventions of the constitution™: in se-
condo luogo, la scrittura di regole di vertice di un ordinamento.
neli’ambito di un atto monodocumentale. anche se privo di na-
tura normativa, € certamente in grado di attribuire a tali regole
un valore latamente prescrittivo e certamente assai persuasivo’ .
Non per nulla si € ritenuto che tale manuale costituisse «the clo-
sest thing we have to a written constitution»™. La natura non
giuridica del documento non pud neppure essere usata per ridi-
mensionare la sua efficacia, se solo si tiene conto della prove-
nienza ~ lo stesso governo — del documento e di un principio
cardine del diritto pubblico inglese, secondo cui il titolare di un
potere discrezionale pud legittimamente vincolarlo ad una po-
licy generale da esso stesso adottata (purché nell'esercitare poi
il potere possa discostarsene tenuto conto dell eccezionalita del
cas0)”. Le prassi seguite dagli esecutivi — sebbene ancora poco
significative essendo relative a un lasso troppo breve di tempo™
~ fanno emergere una chiara aderenza al dettato del testo. nono-
stante fisiologici discostamenti rispetto al progetto originario di
Manuale, verificatisi in occasione della formazione del governo
di coalizione nel maggio 2011%,

Tra gli innumerevoli punti di interesse, uno forse merita di
essere menzionato. quello relativo alla procedura di formazione
del governo, nei diversi scenari che possono presentarsi (dopo
le elezioni; durante la legislatura; in caso di parlamento con
maggioranza chiara; in caso di parlamento diviso)™. In tutti
questi casi, il Manuale chiarisce che il monarca non debba in

2 Cfr. ad es. AV, Dicey. Introduction to the Study cit.. capp. XIV ¢ XV.

" Sul significato della scrittura delle regole costituzionali di vertice, cfr. A.
PACE. Potere costituente, rigidita costituzionale. autovincoli legislativi. Ce-
dam. Padova 2002. in partt. pp. | ss.

* House of Commons. Political and Constitutional Reform Committee, Les-
sons from the process of Government formation afier the 2010 General Elec-
tion - Fourth Report, Vol. I, House of Commons Paper n. 528 (Session 2010-
11). p. 81 (sone parole del Presidente della Commissione G. Allen).

% Cfr. ad es. R. v. Porto f London Authority. ex parte Kymoch, in | 19191 KB, p.
184 (Bankes LJ): D.J. Galligan. The Nature and Function of Policies within
Discretionary Power, in «Public Law», 1976, pp. 332 ss. In gencrale. sulla
discrezionalita dell’esecutive cfr. G. Grottanelli De’ Santi. Profili costituzio-
nali della discrezionalita amministrativa in Inghilterra. in «Diritto ¢ Societay.
1984 pp. 61 ss.

* |a bozza del Manuale ¢ del 2009 ¢ la versione definitiva dell ottobre 201 1.
7 Sul punto cfr, ad es. G. Caravale. England does not love coalitions? cit.. pp.
19 5.. R. Blackbum. The 2010 General Election Outcome cit.. pp. 38 ss.

P Cfr. Cabinet Manual. cap. 2.
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alcun modo intervenire nel processo. se non per prendere atto
della decisione dei partiti o delle altre istituzioni”™, venendo cosi
ad accentuarsi la natura di mero simbolo del capo di stato e la
sua nettissima distinzione rispetto ai capi di state dei sistemi re-
pubblicani. Lo stesso Manuale, in caso di incertezza sulla com-
posizione del nuovo esecutivo, attribuisce il compito di risolve-
re ['impasse direttamente ai partiti con il supporto del segretario
di gabinetto e del suo staff'™, non invece al primo ministro u-
scente, che vede cosi ulteriormente limitato il suo ruolo.

In generale. sulla struttura del governo, hanno inciso forte-
mente altri documenti non normativi assai significativi: i due
accordi di coalizione stipulati tra Lib-Dem e Conservatori'®', il
primo in vista della formazione del governo di coalizione e il
secondo ad essa successivo. In relazione al tema che qua inte-
ressa. gli accordi mettono nero su bianco i caratteri di un model-
lo consensuale — opposto al tradizionale Westminster — sempre
piti evidente'™ e, in particolare, la forte attenuazione di una del-
le convenzioni essenziali alla forma di governo parlamentare
sviluppatasi nell’ultimo secolo nel Regno Unito, cioé la collec-
tive responsability. Come noto, questa garantisce liberta di e-
spressione nelle discussioni private e segrete di gabinetto, ma
una volta adottata una decisione, questa impegna unitariamente
I"intero govemo: il ministro dissenziente pud solo rassegnare le
sue dimissioni'™. La regola ovviamente serve a valorizzare la
capacitd decisionale del governo e in particolare del primo mi-

™ Cabinet Manual, parr. 2.9 ¢ 2.13: cfr. sul punto R. Blackburn, The 20/0
General Election Outcome cit., p. 38.

Y Cabinet Manual, part. 2.13 e 2.14.

"™ Cfr. Coalition Agreement For Stability And Reform (Mav 2010) ¢ The
Coalition. our programme for government (May 2010). entrambi reperibili
al sito http://www cabinetoffice.gov.uk/news/coalition-documents (visitato il
7172012).

" Suj caratteri dei modelli consensuali di democrazia. il riferimento ovvia-
mente & a A, Lijphart. Le democrazie contemporanee cit.. pp. 31 ss.

" Nelle famose parole di Lord Salisbury «For all that passes in Cabinet every
member of it who does not resign is abselutely and irretrievably respensible
and has no right aflerwards to say that he agreed in onc case to a compromise.
while in another he was persuaded by his colleague [...} It is only on the prin-
ciple that absolute advantage is undertaken by every member of the Cabinet.
who afier a decision is arrived at. remain a member of it. that the joint respon-
sibility of Ministers of Parliament can be upheld and one of the essential prin-
ciples of parliamentary responsibility established», in Hansard House of
Commons Debates. 8/4/1878. col. 833-834. Cfr. adesso Ministerial Code. par.
2.1: Cahinet Manual. cap. 4.
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pistro, ma al tempo stesso a individuare chiare responsabilita
(politiche) nei confronti del parlamento e dell’elettorato. Ecce-
zioni a questa regola erano state ammesse in passato, ma rive-
stivano carattere assolutamente eccezionale e riguardavano al
massimo una specifica questione rimasta politicamente aperta
durante la campagna elettorale, accordandosi in questi casi per
un agreement to differ'™. Nel caso degli accordi di coalizione
del 2010 - che, sotto questo profilo, hanno condotto a specifi-
che previsioni del Cabiner Manual (parr. 4.2 e 4.4) e del Mini-
sterial Code (parr. 1.2a; 2.1) — gli agreements to differ sono
molteplici e relativi alle pit svariate materie'”, Essi non sem-
brane pil costituire un’eccezione ad un principio generale, ma
paiono rappresentare una nuova modalita di atteggiarsi della
convenzione costituzionale della collective responsability, assai
pill coerente con una democrazia consensuale, dove la respon-
sabilita collegiale & intesa in modo assai diverso da quello sopra
accennato. La forte attenuazione della tradizionale collective
responsability comporta un chiaro indebolimento dell’Esecutivo
e del suo capo, ma sopratiutio una drammatica attenuazione
nell’individuazione delle responsabilita politiche, a tutto danno
del parlamento e dell’elettorato.

Con riferimento alla struttura del governo, cosi come emer-
ge anche dagli accordi di coalizione, va infine, richiamato un
dato di natura politica, non trascurabile nell’esaminare il nuovo
ruolo assunto dell’Esecutivo nell’attuale ordinamento costitu-
zionale inglese: I’accostamento, ad ogni ministro di un partito
della coalizione, di un sottosegretario appartenente all’altro par-
tito, a partire dal primo ministro conservatore (Cameron) cui
viene affiancato un Deputy Prime Minister Lib-Dem (Clegg),
che cessa di avere «un ruolo vicario e speculare a quello del
Primo Ministro»'®, per assumere quello di controllo sul buon
funzionamento della coalizione'®”. Anche questo dato strutturale

% Ad esempio nel 1931-1932 con riferimento a specifici aspetti di politica
economica nel governo di coalizione (cfr. I. Jennings, Cabiner government
cit.. pp. 279 ss.), oppure net 1975, con riferimento alla panecipazione alla
Comunita Economica Europea (cfr. H. Wilsen, The governance of Britain cit.,

p. 194 s55.).

% Dalla politica nucleare a quella fiscale, passando per U'istruzione universi-
taria: cfr. ad es. C. Fusaro, Regno Unito: L'accorde conservatori-
liberaldemocratici €it., par. 3.

"% A Torre, Poteri del Primo Ministro cit., p. 235.

17 Gylla tecnica tipica dei govemi di coalizione di affiancare rappresentanti di
diversi partiti all'interno dello stesso dicastero come mezzo di controllo del
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dell’attuale esecutivo britannico fa sorgere delicati problemi di
capacita di direzione unitaria della politica governativa, anche
perché il primo ministro non ha piu il potere di organizzare il
“su0” governo, dovendo sempre trovare un accordo con il suo
vice'™,

Passando al tema specifico delle relazioni intraorganiche ~
oltre a quanto da ultimo richiamato con riferimento all’attuale
govemo di coalizione e dunque alla perdita da parte del primo
ministro del patere di scegliere i ministri, assegnar loro dicaste-
ri. deleghe € competenze, individuare la composizione del gabi-
netto e il numero, la composizione e le funzioni dei comitati in-
terministeriali — occorre richiamare una riforma dirompente per
la tradizionale ricostruzione costituzionale dell’Esecutivo, che
riguarda il pubblico impiego e non a caso & stata ufficialmente
qualificata «costituzionale» (Constitutional Reform e Gover-
nance Act 2010"°Y'"°, | classici poteri discrezionali dei vertici
dell’Esecutivo nella gestione e organizzazione del civil service
sono venuti meno e tutta la materia — dalle assunzioni, attraver-
so concorsi pubblici basati sul merito, al rapporto di servizio e a
quello di impiego — ¢ stata regolamentata dalla legge e dunque
sottratta alla fonte di prerogativa regia. Anche le regole di con-
dotta, sebbene non direttamente regolate dalla legge, dovranno
essere puntualmente specificate attraverso un «codice di con-
dotta, nel rispetto di criteri fissati dalla legge''". Una probabile
conseguenza di questa riforma & "ulteriore discontinuita nel cir-
cuito fiduciario tradizionale civil service-minister che costituiva
un cardine della accountability e responsahility dei ministri per
gli atti dei loro dicasteri.

Anche sul piano delle relazioni interorganiche, vi sono state
importanti riforme costituzionali che sono venute a mutare il
ruolo dell’Esecutivo.

Partendo da quelle realizzate sul piano non-statutory occor-
re rilevare che la camera dei lord sembra risultare sempre pilt
interventista nei confronti del governo, forse anche in conse-

huon funzionamento della coalizione, cfr. L.W. Martin. G. Vanberg, Parlia-
ments and coalitions: the role of legislative institutions in multiparty gover-
rante. Oxlord University Press. Oxford 2011, p. 113,

" Cfr. Coalition Agreement Ior Stability And Reform cit., parr.dal2alse
KN

™ Questa legge. come si dird, contiene anche previsioni relative ai poteri di
prerogativa ¢ ai privilegi parlamentari.

M Sucui ofr. ad es. G Drewns. The Executive cit. (ed. 201 1), pp. 207 ss.

W Constitutional Reform e Governance Act 2010, secc. 5 ss.
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guenza della sua riforma operata gia nel 1999 (House of Lords
Act) con l'acquisita (parziale) rappresentativitd. In particolare,
dal 2010, con il governo di coalizione, la camera alta sembra
ormai mostrarsi slegata dalla Salishury convention in base alla
quale essa dovrebbe astenersi dall’opporsi a riforme legislative
proposte dal governo e contenute nel manifesto elettorale. Em-
blematicamente, nel procedimento di approvazione di quello
che poi & divenuto il Parliamentary Voting Svstem and Consti-
tuencies Act 2011 — teso a riformare il sistema elettorale nazio-
nale maggioritario e a sottoporre tale innovazione a referendum
popolare — la camera dei lord ha mostrato un’opposizicne assai
insistente, con interminabili sedute notturne e proposte emenda-
tive particolarmente numerose e rilevanti, cui il governo ha rea-
gito con una consistente «infornata» di nuovi lord"'?. L’ab-
bandono di questa convenzione e la maggiore capacita dei lord
di incidere sull’indirizzo politica comportano un ulteriore inde-
bolimento del ruolo dell”Esecutivo, della sua capacita di gover-
nare e, soprattutto, una diluizione del principio di responsabilita
(politica) verso la camera rappresentativa e verso I’elettorato, a
favore di modelli maggiormente consensuali di gestione del po-
tere.

Altro dato istituzionale in grado certamente di rafforzare
forme di compartecipazione del potere — in chiara controten-
denza con il tradizionale modello Westminster — discende dalle
recentissime riforme dei select commitiees. L’accordo di coali-
zione, anzitutto, prevede un maggiore coinvolgimento di alcune
commissioni permanenti in relazione a specifiche politiche go-
vemative e un loro Potenziamento in relazione alle nomine spet-
tanti allEsecutivo'". Risulta poi di estrema rilevanza la crea-
zione di un Backbench Business Committec, trasversale per ap-
partenenza politica, cui riservare almeno 35 giomi a sessione
parlamentare per dibattere temi da esso scelti'’!. Come noto i
backbenchers sono pit slegati dai vincoli di appartenenza parti-
tica e dunque anche piu inclini a alleanze trasversali. come di-

"2 Sulla convenzione ¢ su tale vicenda, cfr. ad es. [2. Oliver. Reforming cit.. p.
169: G. Caravale. England does not love coalitions? cit., p. 4.

"3 Cfr. The Coalition: our programme for government cit., punti 16 ¢ 24,

4 Cfr. House of Commons Standing Orders nn. 14, 24A. 1228, 12213, 152
¢ 152J, reperibili all'indirizzo hitp://www.publications.parliament. uk/pa/cm/
cmstords.htm (visitato il 7/1/2012). In dottrina. ad cs. 1), Oliver. Reforming
cit. p. 175
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mostrano le sempre piit frequenti ribellioni dei parlamentari di
maggioranza rispetto agli indirizzi governativi'".

Nei rapporti tra governo e parlamento incidenti sull’indi-
rizzo politico, & intervenuto il Constitutional Reform and Go-
vernance Act 2010, il quale — oltre a riformare, come s’¢ visto il
civil service — ha anche limitato legislativamente il potere fede-
rativo tradizionalmente riservato all’Esecutivo. Le sezioni 20-
25 di questa legge hanno infatti introdotto una dettagliata disci-
plina che — in parte giuridificando una precedente convenzione
(c.d. Ponsonbv Rules) in parte innovandola ed integrandola -
impone al governo, prima di procedere alla ratifica. di sottopor-
re un trattato internazionale al parlamento, con la possibilita per
quest'ultimo di opporvisi''®. Tenuto conto dell’attribuzione an-
che alla camera alta del potere di sospendere la ratifica — anche
se non di vietarla, come ¢ viceversa permesso alla sola camera
dei comuni'’’ - si comprende come la riforma, oltre a vincolare
giuridicamente il governo al volere della camera bassa, rafforzi
modalitd consensuali di gestione dell'indirizzo politico.

Questa stessa riforma «costituzionale» del pubblico impie-
go e del procedimento di ratifica dei trattati intemazionali (Con-
stitutional Reform and Governance Act 2010) spostande sul
piano statutory competenze prima appartenenti alla roval pre-
rogarive e in quanto tali non giustiziabili, le ha rese ormai og-
getto di possibile scrutinio giudiziale'™. La conseguente giuri-
sdizionalizzazione di tradizionali poteri di prerogativa regia ~ di
esclusiva competenza governativa e soggetti al controlla (politi-
co) del parlamento — tende ovviamente a indebalire ancora di
pitt il ruclo del governo e il principio di responsabilita ministe-
riale della costituzione politica britannica, senza pero che si sia-
no ancora affermati efficaci strumenti di controllo costituziona-
le giurisdizionale e soprattutto una specifica cultura in tale sen-
s0.

Senza dubbio, perd, la riforma pit dirompente sui rapporti
interorganici e sul ruolo del govemo e del Primo Ministro ¢
contenuta nel Fixed-term Parliaments Act 2011, con cui la for-

" Chr ad es. A. Tomkins, Our republican constitution. Hart. Oxford 2005, p.
127.

i ampiamente 1. Barrett. The {/nited Kingdom and Parliamentary Scru-
tiny of Treaties: Recent Reforms. in 60 «Intemational and Comparative Law
Quarterlyn. 2011, pp. 225 ss.

U7 i pp. 227 s,

"% hepp. 241 ss.
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ma di governo parlamentare britannica & stata ampiamente ra-
zionalizzata'"”. La legge introduce numerose innovazioni, del
tutto inedite per questo sistema costituzionale, almeno a livello
nazionale™™. in primo luogo, colpisce il ripetuto riferimento,
nell’ambito un documento legislativo, al primo ministro, al go-
verno e a loro competenze e obblighi, se solo si tiene conto che
tali organi. fino a poco tempo fa, erano barely known al “dirit-
to” costituzionale, 11 governo viene cosi ad assumere una forma
legislativa ben precisa, abbandonandosi la flessibilita ed evane-
scenza della precedente costituzione politica, che pare ormai
quasi del tutto superata. Per quanto qua interessa, il Fixed-ferm
Parliaments Act priva il primo Ministro di quello che costituiva
un «tratto fondamentale di questo modellox, vale a dire «la pre-
rogativa [...] di determinare la data delle successive elezio-
ni»'?!. La camera dei comuni, infatti, pud essere sciolta antici-
patamente solo in due casi, tassativamente elencati e disciplina-
tiz A) nel caso di approvazione, a maggioranza dei 2/3 dei com-
ponenti, di una specifica mozione di autoscioglimento (sec. 2(1)
€ (2)); oppure B) nel caso di sfiducia al governo, cui non segua,
entro 14 giorni, la formazione di un nuovo Esecutivo (sec. 2(3),
(4) e (5)). La legge poi viene a codificare la mozione di sfiducia
e il successivo procedimento per la formazione del nuovo go-
verno, prevedendo la forma della mozione (sec. 2(4)). il mecca-
nismo razionalizzato attraverso cui ricercare un nuovo governo
entro 14 giorni (sec. 2(3)(b)), la forma della mozione di investi-
tura iniziale per il nuovo Esecutivo (sec. 2(5)). Quest’ultima
previsione costituisce, ancora una volta, una formidabile novita
per la forma di governo britannica che, come noto, non cono-
sceva mozioni iniziali di fiducia, ma si affida(va?) al meccani-
smo della fiducia implicita. E sicuramente presto per conoscere
le future evoluzioni del sistema, ma non si pud trascurare
I’influenza che I'introduzione e la codificazione del meccani-

"' 11 dibattito e numerose audizioni di costituzionalisti sono reperibili a! sito
hitp://services. parliament.uk/bills20101 I fixedtermparliaments/documents.html
(visitato il 7/1/2012). In particolare si veda House of Commons, Political and
Constitutional Reform Committee. Fixed-term Parliaments Bill, Second Report,
House of Commons Paper n.436 (Session 2010-11). Cfr. anche R. Hazell, Fixed
Term Parliaments, The Constitution Unit, London 2010, reperibile al sito
hitp://Awww.ucl.ac.uk/public-policy/UCL_expertise/Constitution_Unit’150.pdf
(visitato il 7/1/2012).

" 11 modello di riferimento & quello delle assemblee rappresentative devolute ¢
in particolare dello Scotland Act 1998 (secc. 3. 46 ¢ 47).

"*'B. Ackerman. La nuova separazione dei poteri cit.. p. 21.
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smo del voto di fiducia iniziale — anche se per ora legislativa-
mente prescritto solo a seguito di crisi parlamentari infralegisla-
tura — potrebbe avere in generale sulla formazione dei futuri e-
secutivi.

La disciplina del Fixed-term Parliaments Act & stata ulte-
riormente integrata ¢ specificata dal Cabinet Manual'®, disci-
plinando nel dettaglio il procedimento di formazione dell’Ese-
cutivo a seguito di sfiducia, nonché i limiti ai suoi poteri. Lo
stesso manuale razionalizza ulteriormente il meccanismo di cri-
si parlamentare, prescrivendo che la sfiducia possa avere solo la
forma indicata nella legge e che «other decisions of the House
of Commons which have previously been regarded as expres-
sing “no confidence” in the government no longer enable or re-
quire the Prime Minister to hold a general election»'™,

La razionalizzazione della forma di governo che emerge da
questi due documenti sembra ispirarsi a modelli ideali, teorica-
mente ritenuti migliori per far fronte alla complessa realta poli-
tico-istituzionale, e tiene in minimo conto della precedente e-
sperienza costituzionale'*", Pare in definitiva un modello di ra-
zionalizzazione maturata dalla tradizione continentale'®’ ed e-
stranca alla precedente evoluzione pragmatica britannica.

Un cenno infine va anche fatto al tema delle funzioni
dell’Esecutiva e al loro ulteriore condizionamento avvenuto in
forza del ricorso ad un ennesimo referendum, sul sistema eletto-
rale e che come noto, ha dato esito negativo alla proposta di ri-
forma'**. Come anche si & rilevato con riferimento alle espe-
rienze de| precedenti esecutivi laburisti, il ricorso a forme di
democrazia diretta denota un’indubitabile debolezza del gover-
no — ovviamente discendente dalla sua natura di esecutivo di

coalizione -, il quale preferisce sottrarsi dall’adottare una chiara
' Cir. Cabinet Manual eit. pare. 11, 118, 2.1, 2.2, 2.7. 222, 2.27, 3.4, 5.5,
¢. soprattutto. 2.19.

Y v, par. 2.19.

'** Sulla razionalizzazione delle forme di governo nella sfera di influenza bri-
tannica. sia consentito rinviare a M. Perini, La razionalizzuzione delle Sforme
di governo, Evoluzione nell 'area di influenza dell ex impero britannico, in A.
Pisaneschi. 1. Violini (a cura di), Poteri, Garanzie e Diritti a sessanta anni
dalla Costituzione. Scritti per Giovarmi Grottanelli de” Santi , Giuftre. Milano
2007, vol. 1. pp. 85 ss.

% Su cui ovvimmente B. Mirkine-Guetzevitch, Les nouvelles tendances du
Droit constitutionnel, in «Revue du droit publicy. 1928 ¢ 1930. rispettiva-
mente pp. S ss.¢ 35 s,

O Fmsini. H First Past The Post é morto? cit.
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posizione da sottoporre al giudizio di parlamento e cittadini se-
condo i tradizionali strumenti di democrazia rappresentativa, La
rinuncia a proprie tradizionali funzioni — quelle della produzio-
ne legislativa diretta a implementare riforme contenute nei pro-
grammi politici dei partiti — sebbene sia comprensibile alla luce
delle contingenze politiche, non pud che indebolire, nel lungo
termine, il principio maggioritario cui si ispirava il modello
Westminster.

6. Annotazioni conclusive

L’insieme delle riforme e delle evoluzioni subite dall Ese-
cutivo negli ultimi decenni sembra avere carattere radicale: per
trovare un termine di paragone nella passata storia costituziona-
le britannica, forse non é possibile risalire ai cambiamenti isti-
tuzionali (e sociali} che presero avvio con la riforma elettorale
del 1832 e che portarono, a distanza di quasi un secolo, al suf-
fragio universale. Tali ultimi mutamenti, infatti, furono graduali
€ si innestarono nel solco delle forme tradizionali, cui venne da-
ta nuova linfa con quella «snervante abitudine degli inglesi di
svuotare gli istituti dal di dentro». Se si tiene conto della radica-
litd e repentinita dei recenti cambiamenti, nonché del mancato
rispetto delle forme tradizionali, che vengono viceversa profon-
damente innovate, I"unico paragone che forse potrebbe reggere
€ quello con il periodo a cavallo tra Seicento e Settecenta quan-
do al principio costituzionale della fiundamental law si sostitui
quello della sovranita del parlamento’”’. Sotto questo profilo,
allora, si pud concordare con quelle ricostruzioni (giornalisti-
che) che qualificano come rivoluzionari i recenti mutamenti isti-
tuzionali.

L’Esecutivo, ad oggi, e in particolare sia il gabinetto che il
primo ministro, non sembrano pil avere quel ruolo centrale e
qualificante la forma di governo che ancora si trova ampiamen-
te descritto nella manualistica. L’Esecutivo appare sempre pil
come «dimensione diffusa della potesta di governo per la cui
rappresentazione ['immagine pilt appropriata ¢ quella di un
network che pud sottrarsi alle tradizionali gerarchie e che rea-
lizza livelli diversi di istituzionalizzazione del potere o di indi-

7 Sy tale passaggio. cfr. ad es. J.W. Gough. Fundamental Law cit.
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viduazione di nuove élites di govemno»'™. Un primo ministro,
con il suo gabinetto, che hanno visto disperdere la loro capacita
decisionale e con essa — cosa ben piu grave — la possibilita di
una chiara individuazione delle responsabilita.

In questo quadro, i processi di codificazione, giuridifica-
zione e giunisdizionalizzazione costituzionale che sono ormai
penetrati nel cuore pulsante del tradizionale sistema di govermno,
cioe nel dominio dell’Esecutivo, persino nei suoi recessi pit se-
greti e inaccessibili come il civil serviee, il rapporto di fiducia e
in generale la collective responsibility, non sono stati portati fi-
no alle estreme conseguenze di una costituzione rigida e garan-
tita, che ovviamente richiederebbe comunque di accompagnarsi
a un mutamento di fondo della cultura giuridica e politica. Dal
punto di vista dell’Esecutivo, questi processi sembrano solo a-
ver contribuito a indebolire il suo ruolo e il principio di respon-
sabilita politica,

La crisi sociale, economica, politica e istituzionale derivan-
te dai mutamenti globali cut anche il Regno Unito & rimasto e-
sposto, sembra che sia stata affrontata con mezzi inediti per
questo Paese: non attraverso il consueto pragmatismo, nel solco
della tradizione, bensi con modalita continentali, ispirate da un
evidente idealismo e un certo radicalismo che tentano di affron-
tare problemi reali attraverso il moltiplicarsi di “grida™, forse
perché ci si rende conto che i fatti non sono pid politicamente
controllabili e gestibili. ‘

La somma delle risposte offerte dai governi di diverso colo-
re che si sono succeduti negli ultimi decenni sembra aver con-
dotto alla perdita di gran parte dei caratteri che contraddistin-
guevano il modello Wesminster di democrazia maggioritaria,
senza peraltro essere giunti a introdurre compiuti sistemi con-
sensuali di gestione del potere'”, anche per la rilevata mancan-
za di una costituzione scritta e garantita. L."indebolimento non
solo della sostanza, ma soprattutto del valore di molte conven-
zioni costituzionali -~ mostrando di ritenere preferibile la forma
scritta e, in particolare, quella legislativa — assolutamente cen-
trali per la forma di governo, fa sorgere delicati problemi, se si
tiene conto che fe convenzioni sono ancora oggi — in attesa di

"™ AL Torre, Poteri del Primo Ministro cit.. p. 234.

"** Sulla tendenza britannica degli ultimi anni a muoversi verso modelli di
democrazia consensuale, cfr. ad es. F. Hendriks, A. Michels, Democracy
Transformed? Reforms in Britain and The Netherlands (1999-2018). in 34
«International Journal of Public Administration», 2011, pp. 307 ss.
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una compiuta codificazione costituzionale ¢ dell’abbandono
della regola maggioritaria — se non piit I'unica, sicuramente la
principale barriera alla tirannia della maggioranza™. 1| tema di-
viene viepit complesso alla luce del forte attenuarsi di quella
omogeneita sociale'' e politica'™ che costituiva il substrato in-
dispensabile al corretto operare della political constitution. 1l
timore & quello che «nelle societa plurali [...] la regola maggio-
ritaria porta alla dittatura della maggioranza e alla guerra civile
e non alla democrazia»'”. E questo timore non sembra atte-
nuarsi dopo che i cittadini britannici hanno rigettato la riforma
proporzionale, una delle principali garanzie delle societd forte-
mente divise. L alternativa — non si sa quanto preferibile ¢ cer-
tamente al momento per nulla alla moda ~ potrebbe essere quel-
la di un tentativo di ritorno all’omogeneita sociale, attraverso la
strada dell’assimilazione che per secoli & stata percorsa dal Re-
gno Unito nella sua espansione.

Abstract

The article explores some recent developments in the British Constitu-
tion, with particular regard to its system of government and the role of
the executive. The reforms made from the late 70s, as a whole, have
weakened the prominent role of the executive and have undermined
the principle of ministerial responsibility (both collective and individ-
ual) and the traditional British “political constitution". Recent trends
show a marked shift towards consensual models of power manage-
ment and a preference for mechanisms (rypically continental) of ju-
ridification, jurisditionalization and rationalization of power.

L articolo ecsamina alcuni recenti sviluppi della Costituzione nel Re-
gno Unita, con particolare attenzione alla forma di governo ¢ al potere
esecutivo. Le riforme realizzate a partire dagli anni 70, ncl loro in-
sieme. hanno indebolito il ruolo dell’Esecutivo e hanno messo in crisi

" In questo senso. ad es. A. Lijphart. Le demacrazie contemporanee cit.. pp.

18 55.. B. Ackerman. La nunva separazione dei poteri cit., pp. 24 ss.

"' Cfr. ad es. D. Jacobson. }f England was what England seems cit.

"2 Sulla tendenza alla dispersione dell*elettorato cfr. ad es. Panalisi svolta da
G. Lodge, G. Gottfried. The Right Alternative? Assessing the case for Alterna-
tive Vote, Institute for Public Policy Research. 2011, reperibile al sito
http://www.ippr.org/images/media/files/publication/201 1/05/RightA lternative-
AssessingAV_Apr2011_1836.pdf (visitata il 7/1/2012).

" A. Lijphart, Le democrazie contemporanee cit.. p. 33
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il principio di responsabilitd ministeriale (nei suoi due significati di
responsabilita collegiale ¢ individuale) ¢ la tradizionale “costituzione
politica™ britannica. Nel sistema si manifestano sempre pid chiara-
mente molteplict tendenze verso modelli consensuali di governo ¢
I"adozione di meccanismi (di derivazione continentale) di giuriditica-
zione. giurisdizionalizzazione e razionalizzazione del potere,

ANTONIO TORRES DE MORALES

EL GOBIERNO EN LA CONSTITUCION ESPANOLA

SuMARIOL L. Introduccidn. - 2. Identificacion del Gobiemo en fa Con-
stitucion cspafiola y cstatuto juridico de sus miembros, - 2./,
Estructura compleja del Gobierno. - 2.2. Destinde de Gobierne y
Administracion. - 2.3. Estatwto juridico de los miembros del Go-
bierno. — 3. Un Gobierno facil de construir y dificil de remover, -
4. La funcion de Gobierno. ~ 5. Nombramiento del Presidente del
Gobierno y de los demas miembros de éste. - 5.7. Nombramiento
del Presidente del Gobierno. - 5.2. Nombramiento y separacion
de los restantes miembros del Gobierno. ~ 6, Cese del Gobierna
y Gobierno cesante. - 7. Liderazgo versus colegialidad. - 8. Con-
trol y responsabilidad politica del Gobiemno. - 8.1, Gobierno-
Parlamento o Mayoria-Oposicion. - 8.2. Cuestion de confianza. -
8.3. Mocion de censura. — 9. Disolucién de las Camaras a inicia-
tiva del Presidente del Gobierno. ~ 10. Proyeccion de estas cue-
stiones en el modelo espafiol de responsabilidad polltica del Go-
bierno. - 10.]. Responsabilidad solidaria versus responsabilidad
individual. - 10.2. Liderazgo versus colegialidad. - 11. Liderazgo
v colegialidad en la practica politica. - 12. Conclusién: la cole-
gialidad. producte del liderazgo.

1. Introduccion

Cuando el articulo 1.3 de la Constitucion espafiola dice que la
forma politica del Estado espafiol es la monarquia parlamentaria,
estd haciendo dos afirmaciones a un tiempo: 1) que la forma de la
Jefatura del Estado es mondrquica; y 2) que el sistema de gobierno
¢s parlamentario. Los otros caracteres que perfilan el Estado espaiol
(democritico y autonémico) estan, uno, explicitamente reflejado en
los dos primeros apartados del articulo 1°.1, y el otro, en el articulo
2°. Los cuatro, ademas, estin ampliamente desarrollados en el resto
del articulado.

Las variantes del sistema parlamentario son muchas, a veces
con acusadas diferencias, pero conservando siempre el aire de




