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COSTITUZIONALISMO BRITANNICO E IRLANDESE:
L’OPERAZIONE CULTURALE E LA MISSION

di ALESSANDRO TORRE™

Questo non ¢ un Editoriale dei piu classici, ma solamente una presentazione della Rivista
che con questo primo numero inaugura le sue pubblicazioni semestrali.

Molti anni sono trascorsi dal maggio 2003 allorché nella Facolta giuridica dell’Universita
di Bari si tenne il Convegno “La Costituzione Britannica / The British Constitution”.

A questo incontro avevano preso parte alcuni giovani studiosi italiani che erano attivi sotto
I’egida della DPCE (I’associazione che riunisce molti giuscomparatisti impegnati nel campo
del diritto costituzionale) o che erano a Bari perché attirati dal tema del Convegno.

Verso la fine di questo incontro, un piccolo gruppo riunitosi nell’atrio della Facolta
dichiarava di condividere uno spontaneo interesse per la plurisecolare vicenda del
costituzionalismo del Regno Unito, con particolare riguardo all’evoluzione delle sue
istituzioni e del diritto di common law, alle dinamiche del suo sistema politico e alla questione
della riforma devolutiva.

Si puo ricordare questo incontro barese come un constitutional moment culturale da cui, con
la costituzione (2002) del Devolution Club, prendeva forma I'intento di aprire una linea di
ricerca sul sistema britannico. Presto trasformatosi (2006) in un’Associazione di studi, il Club
si espandeva, apriva progetti di interesse nazionale, periodici incontri londinesi con studiosi
britannici e una autonoma collana di studi.

Piu di recente, si aggiungeva un particolare interesse per il costituzionalismo della
Repubblica d’Irlanda, e ovviamente per le circostanze connesse allo sviluppo
dell'indipendentismo scozzese e all’emersione della Brexit.

In tal modo entravano in gioco nuovi motivi di riflessione e, con essi, un ulteriore impegno
associativo a cui era necessario dare una risposta. D’altra parte, piu concreta era diventata
la volonta associativa di dare vita a una nuova forma di comunicazione intesa come un
significativo passo in avanti rispetto ai soliti messaggi di email e alle newsletter inviate a tutti
1 soci, rappresentativi di quarantacinque Universita o Centri di ricerca. Infine I'idea ha
assunto una forma definitiva e alcune persone ci hanno lavorato nel 2023.

La sostanza di questa iniziativa editoriale si rivela attraverso 1l concept programmatico che,
esprime la linea programmatica del Devolution Club, editore di questa iniziativa editoriale:
La Rivista a cui intendiamo dare vita consiste in un’operazione culturale, collocata dentro
I’esperienza scientifica del Devolution Club, che si propone di coprire uno spazio non
occupato da altre esperienze editoriali nel panorama degli studi costituzionali e

** Professore Ordinario di Diritto Costituzionale nell’Universita degli Studi di Bari Aldo Moro. Presidente
del Devolution Club. Direttore responsabile di “Costituzionalismo Britannico e Irlandese”.
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comparatistici. Il nostro obiettivo ¢ costruire un luogo di elaborazione di idee, suggestioni,
interpretazioni, chiavi di lettura, attorno ad un oggetto ampio ma definito: la Costituzione
britannica e tutti 1 suoi derivati storici e culturali, in una prospettiva comparata, sincronica
e diacronica. Insomma, un’iniziativa di natura prettamente scientifica ma anche con
obiettivi di piu ampio carattere culturale, capace di coniugare rigore metodologico e
brillantezza espositiva per proporre a tutti 1 potenziali lettori (studiosi, studenti, intellettuali,
curiosl, etc.) riflessioni ampie, profonde, articolate e plurali, vertenti su tutti gli argomenti
che abbiano una relazione con 'oggetto descritto. Per raggiungere questi ambiziosi obiettivi
¢ necessario dotarst di una struttura adeguata e di un’organizzazione funzionale, mirate in

modo specifico a soddisfare le nostre esigenze.
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CONSTITUTIONAL DEVELOPMENTS IN THE UNITED KINGDOM
THE ADAPTABILITY OF THE WESTMINSTER SYSTEM*

di PHILIP NORTON, LORD NORTON OF LOUTH™

SOMMARIO: 1. Development of the Westminster system; 2. A system under challenge; 3. Reforms under the
Blair government; 4. Continuing constitutional uncertainty; 5. An existentialist threat to the Westminster
system; 6. Post-Brexit; 7. Conclusion.

1. Development of the Westminster system.

The British constitution is distinctive both for its form and its content. The United Kingdom
is one of only three nations to have an uncodified constitution. During the period of
republican rule (1649-60) that followed the English Civil War and the execution in 1649 of
the king (Charles I), the country briefly had two codified, or ‘written’, constitutions (the
Instrument of Government of 1653, followed by the Humble Petition and Advice 1657),
but the experience of republican government proved unsuccessful and in 1660 the
Restoration effectively put the constitution back to what it had been before 1649. The
nation thus lacks a single authoritative document adumbrating the key provisions
determining the form and relationship of the organs of the state and the relationship of
those organs to the citizen.

Lacking a codified document, the provisions of the constitution derive from statute law,
common law, conventions and works of authority!. Statute law is the pre-eminent source
by virtue of the one core component of the constitution — the doctrine of parliamentary
sovereignty. In the words of the great Victorian constitutional lawyer, A. V. Dicey, this
stipulates that the outputs of the Crown-in-Parliament are binding and can be set aide by
no body other than the Crown-in-Parliament?. It also flows from this that no Parliament
can bind its successor. The doctrine, according to the jurist Lord Bingham, is immanent in
the constitution. It has always existed and was not created by any body and as such there is
no body that can change it®.

There is no body that can strike downs acts of the Crown-in-Parliament. Acts of Parliament
are superior to common law. Common law, including prerogative powers, continues to
have legal authority until such time as displaced by statute law. Common law remains an
important source of law, providing an important role for the courts, and there remain

important prerogative powers, not least the power to declare war. They exist at the

" Contributo pubblicato senza peer review per la chiara fama dell’autore, ex art. 2 comma 5 del Codice etico.
™ Member of the House of Lords. Professor of Government, Director of the Centre for Legislative Studies,
University of Hull.

L'P. NORTON, The Constitution in Flux, Oxford, Martin Robertson, 1982, pp. 5-9.

2 A. V. DICEY, An Introduction to the Law of the Constitution, London, Macmillan, 1959, pp. 39-40.

3 T. BINGHAM, The Rule of Law, London, Allen Lane, 2010, p. 168.
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discretion of the Crown-in-Parliament. Given that executive powers are exercised now by
ministers in the name of the Crown and that very same executive normally controls a
majority in the House of Commons, prerogative powers are likely to remain a significant
element of the constitution.

In terms of the relationship between the Crown and Parliament, this has been determined
by three critical events in history and these have given rise to the emergence of a distinctive
form of government — the Westminster system. The three critical events are the emergence
of a Parliament in the 13th Century, the Bill of Rights 1689, and the development of mass-
membership political parties in the 19th Century.

There was no one date on which a Parliament came into existence. The origins of
Parliament are to be found in the 1360s, when the monarch, in whom all power resided,
summoned to court knights drawn from the shires. The king already had a court to advise
him, compromising the leading churchmen and earls and barons, in effect, the leading
landowners in the country. He summoned knights to help him in raising taxes to wage war.
The purpose of this enlarged court, what came to be styled a parliament, was to respond to
the demands of the Crown, initially for money (supply) and later for law. This has remained
the relationship. The monarch — now the monarch’s ministers — place demands before
Parliament to which the body responds. In the century after which a parliament came into
being, the churchmen and the earls and barons began to sit separately from the knights and
leading figures in the cities and towns (burgesses) who had also begun to be summoned, and
this was the origins of two chambers — the House of Lords and the House of Commons.
The second fundamental development derived from the Glorious Revolution of 1688-89,
when the king, James II, fled the country. To ensure constitutional continuity, he was
deemed to have abdicated, and leading parliamentarians offered the throne to the Dutch
Prince William of Orange and his English wife Mary (daughter of James II) on condition
that they accepted the Declaration of Rights, which was then transposed into statute in
1689 as the Bill of Rights. The Bill of Rights prohibits the monarch from legislating (which
had been possible through ordinances) without the assent of Parliament. The king could no
longer ignore the body. On occasion, the king had not summoned a Parliament for some
years, but now this was not possible. The two became inseparably linked. The king could
no longer go round Parliament, but Parliament still looked to the king to be the fount of
policy. The Bill of Rights remains the core document of the constitution.

The third critical development derives from the effects of industrialization in the 19th
Century. The country saw the rise of artisans and a middle class. They lacked a political
voice — the franchise was highly restricted, some parliamentary constituencies having only
a handful of voters — and began to agitate for such a voice. Pressure for an extended
franchise, as well as for more equal constituency sizes, led to various Reform Acts being
enacted, the earliest being that of 1832, but the most significant being that of 1867. The
1867 Reform Act created an electorate of such a size that electors could now only be
effectively reached through some form of organization, with the result that cadre political

parties were transformed into mass-membership parties, recruiting supporters to campaign

ISSN 3035-1839 9
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and to raise funds. Political parties soon dominated electoral politics and then
parliamentary politics, party cohesion being necessary for a winning party to govern.
Thew new politics gave rise to a distinctive political conflict, two main political parties
fighting for the all-or-nothing spoils of electoral victory. The first-past-the-post electoral
system facilitated one party gaining an absolute majority of seats and a party with a majority
could deploy that majority to govern. The fact of popular election transformed the
relationship between the two Houses and between Parliament and the Crown. The assent
of all three — the Commons, the Lords, and the monarch — was necessary to enact a law,
but the fact of election meant that both the monarch and the House of Lords came to defer
to the wishes of the House of Commons. The deference was not necessarily conceded with
a good grace, but by the early 20th Century, the dominance of the elected chamber was
assured.

These conditions gave rise to a specific form of government. The Westminster system
became a well-recognised and distinct form of parliamentary government, indeed so well
recognized that its distinctive features are often taken as given and not defined*. There are
several key defining features®. First, it is executive-driven. The Crown continues to make
demands for legislation and supply. These are channeled through the Crown’s ministers,
formally appointed by the Crown, but determined by the outcome of a general election. By
convention, the monarch invites the leader of the party winning a majority in the House of
Commons to form a government. The political reality of the outcome of an election
combines with the constitutional doctrine of parliamentary sovereignty to produce a
powerful executive. The system proceeds on the core dictum that the king’s government
must be carried on.

The second core feature is that of rules-based adversarial conflict. According to Anthony
King in his seminal article on modes of executive-legislative relations, the dominant mode
in the United Kingdom is the Opposition modeS. The two parties, he argued, are
characterized by seeking domination, not accommodation. This separates them from the
more consensual systems generally to be found in other European democracies. In
Westminster, the two principal parties face one another as opponents, most visibly
represented in Prime Minister’s Question Time in the House of Commons, where the
Prime Minister and Leader of the Opposition engage in gladiatorial verbal combat. The
conflict, though, takes place within a set of accepted rules. Both parties are constitutional
parties and both adhere to parliamentary rules. The Government is His Majesty’s
Government and the Opposition is His Majesty’s Opposition, led by a Leader of the
Opposition who occupies a post that is publicly salaried. Rules constrict both and both
comply with them in order to make the system work. The rules are enforced in the House

+ See M. RUSSELL, R. SERBAN, The Muddle of the “Westminster Model”: A concept Stretched Beyond Repair, in
Government and Opposition, vol. 54, n. 4, 2021, pp. 744-764.

> These characteristics are taken from P. NORTON, Is the Westminster System of Government Alive and Well?, in
Journal of International and Comparative Law, vol. 9, n. 2, 2022, pp. 1-24.

6 A. KING, Modes of Executive-Legislative Relations: Great Britain, France and West Germany, in Legislative Studies
Quarterly, vol. 1,n. 1, 1976, pp. 11-34.
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of Commons by a neutral presiding officer (the Speaker), assisted by professional clerks who
are the servants of the House and not the government. There is what I have elsewhere
termed an equilibrium of legitimacy’. Each party enjoys a recognized, and protected, role
within the system.

Both parties compete in the arena of the House of Commons. It is through elections to the
House that the government is chosen and it is through the House of Commons that the
party in government is able to exercise its power. The number of chambers (one or two) is
not a defining characteristic of a Westminster parliament, but rather the existence of a
dominant chamber. That chamber comprises a very public arena in which the parties
compete. Nelson Polsby identified a spectrum of legislatures, ranging from the
transformative, possessing the independent capacity to mould and transform proposals into
law, to the arena, offering a setting for the interplay of significant political forces®. On his
analysis, the Westminster Parliament is very much in the latter category. The government
may know that it will win the vote, but not that it will win the argument. The Opposition
enjoys the oxygen of publicity. The government knows that it will be challenged on a
consistent and structured basis by the Opposition. It has to promote and defend its position
in the full glare of media attention. It knows that a bad performance by ministers will get
noticed. The House of Commons thus provides a public stage for what is effectively a
continuous election campaign.

Since its development in the 19th Century, the Westminster system has been credited with
underpinning political stability, being able to ensure an essential balance between
effectiveness and consent. «An organization that cannot effectively influence around it»,
wrote Richard Rose, «is not a government. A government that acts without the consent of
the governed is not government as we like to think of it in the Western world today»?. The
Westminster system is deemed to exhibit the attributes of accountability, effectiveness,
coherence, transparency, responsive and flexibility!?. The electoral system generally
produces a party with an absolute majority of seats and the constitutional convention of
collective ministerial responsibility ensures that there is one entity that stands before the
House of Commons between elections and before electors at the next general election to be
held to account for the conduct of government. There is one body responsible for public
policy and the electorate may choose to sweep it from office at the next election.

Election day, in the words of Karl Popper, is «judgment day»!!. It is a coherent system and
one that electors understand. They know what they are voting for and can see what happens
to their vote. It is an effective system because the party-in-government is able to deliver its

7 P. NORTON, Playing By the Rules: The Constraining Hand of Parliamentary Procedure, in The Journal of Legislative
Studies, vol. 7, n. 3, 2001, pp. 13-33.

8 N. POLSBY, Legislatures, in F. 1. GREENSTEIN, N. W. POLSBY (eds.), Handbook of Political Science, Boston,
Addison-Wesley, 1975, pp. 277-296.

9 R. ROSE, Ungovernability: Is There Fire Behind the Smoke?, in Political Studies, vol. 27, n. 3, 1979, p. 353.

10 P. NORTON, Speaking for the people: a conservative narrative of democracy, in Policy Studies, vol. 33, n. 2, 2012, pp.
128-129.

11'Sir K. POPPER, The Open Society and its Enemies Revisited, The Economist, 23 April 1988.
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designated programme of public policy, but at the same time knows that it will face a critical
body of consistent scrutiny — the Opposition — and it may lose the next election. It thus
cannot afford to be too far removed from public sentiment between elections. The system,
by virtue of operating within an uncodified constitution, is also able to adapt to a changing
political environment. There is no constitutional straitjacket. Michael Foley identified what
he termed «constitutional abeyances», that is, a tacit condoning of constitutional ambiguity
as a means of resolving conflict'?. Although such abeyances also exist in systems with
codified constitutions, they are especially salient in the context of the Westminster system
of government. It is the combination of these attributes that renders the system of
government distinctive and one that has generally been held up for praise, rather than
condemnation.

The constitution was not a significant subject of debate for most of the 20th Century.
Indeed, if anything it was deemed exportable, begatting a number of political systems
deemed to fall within the rubric of ‘Westminster’ systems. They have formed a distinct
family and remain extant, coming together in organizational form in the Commonwealth
Parliamentary Association (CPA). A number of them have chambers that emulate the
House of Commons in design and colour and with presiding officers (Speakers) who still
don robes and sometimes wigs. When Commonwealth parliamentarians get together, they
essentially talk the same parliamentary language.

For much of the century, the UK was viewed as having a stable, indeed settled constitution.
Parliament was deemed to have emerged from the Second World War with its reputation
enhanced. Despite the chamber of the House of Commons having been destroyed by
enemy bombing in 1941, it continued to meet to discuss the prosecution of the war and
constituents’ problems. It was seen as a vindication of the system of government!3.

Politics was deemed to take place within the framework of the constitution. The constitution
was not itself a subject of political debate. In a parliamentary debate in 1981, a government
minister recalled that in 1964 he had written a book about politics. «When I read it not so
long ago», he recalled, «t struck me that it contained virtually no discussion on
constitutional problems...It was written at a time when, by and large, we did not regard our
constitution as something about which we should be having second thoughts»!*. He went
on to say that «we have seen a deep devotion to parliamentary democracy but a willingness
on the part of some of us to say that all is not perfect. There 1s nothing more important than
that we stick up for the system that we have inherited down the age, and that still has so
much to offer all the people of the country»!°.

12 M. FOLEY, The Silence of Constitutions, London, Routledge, 1989.

13 P. NORTON, Winning the War but Losing the Peace: The British House of Commons during the Second World War, in
The Fournal of Legislative Studies, vol. 4, n. 3, 1998, pp. 33-51.

14 Cited in P. NORTON, The Constitution in, cit., p. v.

15 Ibid., p. 287.
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For much of the period up to the 1970s, the constitution was a subject for law texts rather
than politics texts. That was to change and on a notable scale. The constitution went from
being settled to notably unsettled'®.

2. A system under challenge.

In the last quarter of the 20th Century, voices demanding constitutional change began to
be heard. They were the product of economic and political turmoil and a sense that the
system of government was not delivering the benefits attributed to it. Far from it being a
balanced system, it was seen to lean too heavily in favour of a dominant executive.

The UK economy was not performing well, not least relative to its competitors — motivating
in part the UK application to join the then European Economic Community (EEC),
becoming eventually a member on 1 January 1973 — and the early 1970s witnessed
stagflation (inflation and rising unemployment) and industrial unrest. There were ‘the
troubles’ in Northern Ireland, resulting in British troops having to be deployed to try to
maintain order. Nationalist movements also became more prominent in Scotland and
Wales. There was political uncertainty, reflected in two general elections being held in one
year (1974), neither producing a government with a substantial working majority. On the
one hand, there was a growing literature questioning whether Britain was governable and,
on the other, a perception that government was too powerful, a government returned on a
minority of votes and enjoying a bare majority in the House of Commons being able to pass
substantial legislation. In 1976, leading Conservative politician, Lord Hailsham, delivering
the Dimbleby Lecture, coined the phrase «elective dictatorship», arguing that power had
become too centralized, and the phrase stuck!”’.

The reaction to such tensions was to question whether the constitution was delivering what
was expected of it in terms of stability and ensuring that government was effectively called
to account through Parliament. The period saw calls for specific constitutional reforms.
Some politicians and commentators began to make the case for a new system of electing
MPs, designed to ensure that no party was able to wield power unilaterally on the votes of
a minority of electors. The alternation of political parties in office was also argued to
generate discontinuity in public policy!'®. Others argued for government to be constrained
through the enactment of a Bill of Rights, ensuring that certain pre-political rights were
protected and, if possible, put beyond amendment by a simple majority in the two Houses
of Parliament!?.

Such calls for change were essentially inchoate, but towards the end of the century there
began to emerge different and coherent approaches to constitutional change, each positing
a constitutional framework deemed most appropriate for the United Kingdom. By the end
of the century, it was possible to identify seven different approaches, ranging from the high

16 A. KING, The British Constitution, Oxford, Oxford University Press, 2007.

17 Lord HAILSHAM, The Elective Dictatorship, London, BBC,, 1976.

18 See especially S. E. FINER (ed), Adversary Politics and Electoral Reform, London, Anthony Wigram, 1975.

19 See, e.g. A. LESTER, Democracy and Individual Rights, London, The Fabian Society, 1968; Q. HOGG, New
Charter, London, Conservative Political Centre, 1969; M. ZANDER, A Bill of Rights?, London, Barry Rose, 1975.
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Tory to the Marxist?. However, debate came to be dominated by two: the liberal and the
traditionalist. The latter embraced the Westminster system of government, extolling the
attributes adumbrated above, while the liberal emphasized the centrality of what Giovanni
Sartori in Democratic Theory summarized as «the theory and practice of individual liberty,
juridical defence and the constitutional state». Individual liberties were seen as being under
threat, not least from an all-powerful or potentially all-powerful government, subject to
inadequate formal constitutional barriers, and with the route to protecting individual liberty
being through fragmenting political power. As such, it became a radical movement for
constitutional change, articulating the case for a new electoral system — one based on
proportional representation — as well as an elected second chamber, a Bill of Rights, and a
devolution of powers to different parts of the United Kingdom; indeed, in its pure form, it
favoured federalism.

This debate, though, was somewhat divorced from the realities of political life. While
scholars and some politicians thought about and discussed the constitution as a constitution,
most political leaders were operating independently of such discourse. They were fighting
for domination within the existing Westminster system. Few party leaders thought seriously
about constitutional issues as such. Two who did were Labour leader John Smith, who died
suddenly in 1994, and Conservative Prime Minister John Major, who resigned following
his party’s electoral defeat in the 1997 general election. Smith devised an agenda of
constitutional reforms, largely though not wholly allied to the liberal approach?!, while
Major was a defender of the Westminster system??. Smith’s successor as Labour leader,
Tony Blair, was swept into office in 1997 with a large majority. Blair inherited much of
Smith’s agenda and there were some major constitutional reforms enacted during his
premiership. However, there was no intellectually coherent approach to constitutional
change.

3. Reforms under the Blair government.

The changes enacted under Blair’s premiership were substantial?®. The Human Rights Act
1998 incorporated the main provisions of the European Convention on Human Rights into
UK law. Various powers were devolved to elected bodies in Scotland, Wales and Northern
Ireland. There was a substantial reform of the House of Lords, most hereditary peers being
removed under the terms of the House of Lords Act 1999. There was later the introduction
of a UK Supreme Court, replacing the appellate committee of the House of Lords as the
nation’s highest court.

20 Summarised in P. NORTON, The changing constitution, in B. JONES, P. NORTON, I. HERTNER (eds.), Politics
UR, 10" edn., London, Routledge, 2022, pp. 356-357.

21 M. STUART, John Smith: A Life, London, Politico’s, 2005, pp. 293-295.

22 P. NORTON, The Constitution, in K. HICKSON, B. WILLIAMS (eds.), John Major: An Unsuccessful Prime Minister?,
London, Biteback, 2017, pp. 73-89.

23 P. NORTON, The Constitution, in A. SELDON (ed.), Blair’s Britain 1997-2007, Cambridge, Cambridge
University Press, 2007, pp. 107-114.
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There was also the use of referendums in Scotland, Wales and Northern Ireland. Previously
unknown to the UK constitution, referendums had been variously discussed since the late
19th Century, but there was not the political will to embrace them?*. Labour leader
Clement Attlee had in 1945 deemed them to be instruments of Nazism and Fascism?> and
their use was not prominent in debate prior to the 1970s. As Vernon Bogdanor noted,
«During the immediate post-war years... the referendum disappeared as an issue in British
politics»?°. However, their use developed in the 1970s in an attempt to resolve political
conflicts. There was a referendum in Northern Ireland in 1973 on the issue of the province
remaining within the UK and then, in 1975, the first UK-wide referendum on the UK’s
continued membership of the EEC?7. It was legislated for by a Labour Government in order
to resolve conflict within the Labour Party on the issue of European integration. The Blair
Government not only legislated for referendums in the different parts of the UK on the
issue of devolution, but also promised referendums on other issues (electoral reform, joining
a European single currency) should the Government seek to introduce them. The effect
was, In essence, to ensure that referendums became a part of the constitutional framework
of the United Kingdom. They could be utilized as and when Parliament legislated for one.
There was also one other unplanned constitutional change, deriving essentially from Blair’s
lack of understanding of constitutional principles. Prior to his premiership, the decision to
commit British troops to action abroad was taken by government under the prerogative
power of the Crown. Once troops were in action, the Government reported its actions to
the House of Commons and ministers answered for the decision. In 2003, Blair was
persuaded by two senior ministers that he should seek the approval of the House of
Commons before committing British forces to support the USA in invading Iraq. He did so
and 1n effect set a precedent. It is now seen as a convention that, insofar as the matter can
be debated publicly, the approval of the House of Commons should be sought before British
forces are sent into action abroad?®. However, it is a matter for the Prime Minister to
determine whether such action can be brought publicly before the House.

However, the period of the Blair government was notable also for what wasn’t done and
the limitations of the reforms that were implemented. There was no reform of the electoral
system. Although the government established an independent commission on the electoral
system to recommend an alternative to the existing system, nothing happened following the
publication of the commission’s report. The commitment to a referendum on the electoral

24 P. NORTON, Referendums and Parliaments, in J. SMITH (ed.), The Palgrave Handbook of European Referendums,
Cham, Palgrave Macmillan, 2021, pp. 98-101.

25 V. BOGDANOR, Power and the People, London, Victor Gollancz, 1997, p. 120.

26 V. BOGDANOR, Western Europe, in D. BUTLER, A. RANNEY (eds.), Referendums Around the World, Washington
DC, American Enterprise Institute, 1994, p. 36.

27 D. BUTLER, U. KITZINGER, The 1975 Referendum, London, Macmillan, 1976; A. KING, Briain Says Yes,
Washington DC, American Enterprise Institute, 1977.

28 J. STRONG Why Parliament Now Decides on War: Tracing the Growth of the Parliamentary Prerogative through Syria,
Libya and Iraq, in The British Journal of Politics and International Relations, vol. 17, n. 4, 2014, pp. 19-34; P. NORTON,
Governing Britain: Parliament, Mainisters and our Ambiguous Constitution, Manchester, Manchester University Press,
2000, pp. 39-40.

ISSN 3035-1839 15

Foreword by Lord Norton of Luth



. /2024
costituzionalisro P. Norton

l)l‘ilZ\l\l\‘iCO Constitutional developments in the United Kingdom
¢ irlandese The adaptability of the Westmin,

system was not fulfilled. The devolution of powers to elected bodies in Scotland, Wales and
Northern Ireland, still left ultimate power in Westminster, with UK government accused of
adopting a ‘grace and favour’ approach to the devolved bodies. There was also no
uniformity in the devolution of powers. Legislative powers were devolved to Scotland, but
not to Wales.

Some of the reforms implemented were in line with the liberal approach, but they fell far
short of constituting a coherent path to a constitution seen as most appropriate for the UK.
Each reform was justified on its individual merits and not as part of achieving an over-
arching constitutional settlement, as advocated by various reform movements.

Attempts to justify the reforms as deriving from an intellectually coherent approach to
constitutional change proved unconvincing. In a debate in the House of Lords on the
constitution in December 2002, initiated by this writer, the Lord Chancellor, Lord Irvine
of Lairg, sought to justify the government’s approach, contending that the government
proceeded «by way of pragmatism based on principle» and he identified three principles.
The first 1s that we should remain a parliamentary democracy, with the Westminster
Parliament supreme and within that the other place [the House of Commons] the dominant
partner. Secondly... we should increase public engagement in democracy, developing a
maturer democracy with different centres of power where individuals enjoy greater rights
and where government is carried out closer to the people...Our third principle is that the
correct road to reform was to devise a solution for each problem on its own terms?°.

The problem with this formulation was that the first two principles were not necessarily
compatible with one another and the third was a get-out clause®’. I have paraphrased it «at
once, to retain power at the centre, not to retain power at the centre, and to decide as one
goes along»3!.

The period of Labour Government after 1997 was thus notable for extent of constitutional
changes implemented, but also for the lack of any clear vision as to what form of constitution
was appropriate for the United Kingdom. The changes implemented were substantial, but
discrete. There was no sense of direction. What was clear was that the changes did not
undermine, certainly not destroy, the core tenet of the constitution. Constitutional power
remained embodied in the Crown-in-Parliament.

The key to understanding the limited nature of the changes is the combination of Prime
Minister Tony Blair’s approach to constitutional issues and the fact that the Labour Party,
just as much as the Conservative Party, is a constitutionally conservative party.

Tony Blair had entered politics with no clear grounding in the process of government or
the principles of the constitution®2. He had no experience of government before becoming
Prime Minister and he relied on self-belief and his religious faith to get the outcomes he

29 House of Lords Debates (Hansard), 18 December 2002, col. 691.

30 P. NORTON, The Constitution, in A. SELDON, Blair’s Britain, cit., p. 120.

31 P. NORTON, Tony Blair and the Constitution, in British Politics, vol. 2, n. 2, 2007, p. 272.

32 P. NORTON, Tony Blair and the Office of Prime Minister, in M. BEECH, S. LEE (eds.), Ten Years of New Labour,
Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2008, pp. 89-102.
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wanted?3. He exhibited little understanding of the courts, Parliament, or the premier’s
relationship with the monarch®. He was accused of exhibiting a presidential style of
government, in effect, acting as if directly elected by the people, even though he wasn’t.
Indeed, J. H. Grainger likened him to Weber’s ideal type of independent political leader, a
monocrat. «Policy stems from or is endorsed by the free decision of the inner-determined,
value driven, subjective leader»>. He entered government having little understanding of
the constitution and essentially left office not fully understanding it. The constitution was
thus essentially malleable under his premiership and underwent change at times because of
an impulsive decision. This encompassed especially the creation of a Supreme Court and
the intended abolition of the position of Lord Chancellor. It also extended to reform of the
House of Lords, expressing a view opposed to electing the second chamber, thus
undermining attempts to get the House of Commons to vote in 2003 for a largely elected
House of Lords.

The other explanation is more enduring. The Labour Party has long recognised that the
route to achieving a radical social and economic policy is through control of a majority in
the House of Commons. It has therefore been wary of anything that would restrict its
capacity to achieve change through this route. It has been sceptical of electoral change that
may deny it the opportunity to form a single-party government. It has paid lip service at
times to an elected second chamber, but not pursued measures that would establish such a
body. An elected second chamber would threaten the primacy of the House of Commons,
through which government exercises its control. The Human Rights Act did not confer on
courts the power to strike down Acts of Parliament. Senior courts were empowered to issue
declarations of incompatibility, identifying when measures or actions were in breach of
Articles of the ECHR. It was up to government to bring forward measures to bring the law
into line with the court’s judgment. Parliament retained the power not to enact such law.
The formation of the Supreme Court entailed a transfer of personnel from the House of
Lords to the new court, not the creation of new powers. The government committed itself
to devolution, but primarily for political reasons, in essence to counter the rise of the
Scottish National Party in Scotland. In short, there were substantial constitutional changes,
but no dissolution of the doctrine of parliamentary sovereignty and the fundamentals of the
Westminster system. The executive-centric nature of the system favours Labour when it is
in power. When it is in opposition, it works to persuade the electorate to put it back in

power.

4. Continuing constitutional uncertainty.

Blair’s successor as Prime Minister, Gordon Brown, although he thought seriously about
constitutional issues, had little time to address them and was distracted by political and
economic crises. The general election of 2010 was expected to result in the return of a

33 P. STEPHENS Tony Blair: The Price of Leadership, London, Politico’s, 2004, p. 26.

3¢ P. NORTON, Tony Blair and the Office, cit., pp. 96-98.

35 J. H. GRAINGER, Tony Blair and the Ideal Type, London, Imprint Academic, 2005, p. 38.
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Conservative Government, adhering to the traditional approach to constitutional change,
and a period when the constitution was not subject to major change. Although the
Conservatives had opposed Labour’s constitutional reform programme, it was anticipated
that a Conservative Government would adopt a conservative stance by maintaining the
constitutional framework as it stood at the time it assumed office. In the event, this was not
what happened. The 2010 election failed to result in a clear Conservative victory. The
Conservatives gained a plurality, but not an absolute majority, of seats and in order to
mobilise a majority formed a coalition with the Liberal Democrat Party. This was first time
that the UK had acquired a coalition government as a result of the arithmetic of the
outcome of a general election?®.

The Conservatives and Liberal Democrats negotiated a Coalition Agreement®’. The two
parties could find common cause on some economic and social issues. However, where
there was not a meeting of minds was on constitutional issues. The Conservatives embraced
the traditional approach and the Liberal Democrats the liberal approach, in essence
approaches at different ends of the constitutional spectrum. It was a case of making
concessions or compromises and on constitutional issues, they tended to favour the Liberal
Democrats. As Ruth Fox observed, «Overall, the Conservatives got the better of the deal
in the economic arena, and the Liberal Democrats the political and constitutional reform
agenda»’®. Two major policies favoured by the Liberal Democrats — electoral reform and
an elected second chamber — were agreed, as was a proposal for fixed (or semi-fixed-term)
Parliaments. The Government introduced and achieved passage of a Bill to provide for a
referendum on introducing the Alternative Vote (AV) for electing MPs. This was a
concession, as Conservative MPs, supporting the traditional approach, were essentially in
favour of making no change to the electoral system, and Liberal Democrat MPs who,
favouring the liberal approach, wanted a system based on proportional representation. The
Government in 2011 introduced and achieved passage of a Fixed-term Parliaments Act,
providing that a Parliament was to last five years unless a vote of no confidence in the
Government was carried by the House of Commons or the House voted (if a division was
forced) by a two-thirds majority of all MPs for an early general election®?. The following
year, the Government introduced a House of Lords Reform Bill, providing for 80 per cent
of members of the second chamber to be elected.

Reaching agreement on these measures was the high point of Liberal Democrat influence.
Its two main policies — achieving a step to electoral reform and an elected second chamber
— failed to materialize. In a UK-wide referendum in 2011, electors voted against
introducing AV for parliamentary elections. In 2012, the House of Lords Reform Bill ran

36 See P. NORTON, The Politics of Coalition, in N. ALLEN, J. BARTLE (eds.), Britain at the Polls 2010, London,
Sage, 2011, p. 242.

37 HM Government, The Coalition: Our Programme for Government, London, The Cabinet Office, 2010.

38 R. FOX, Five days in May: A new political order emerges, in A. GEDDES, J. TONGE (eds.), Britain Votes 2010, Oxford,
Oxford University Press, 2010, p. 34.

39 See P. NORTON, The Fixed-term Parliaments Act and Voles of Confidence, in Parliamentary Affairs, vol. 69, n. 1, 2016,
pp- 3-18.
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into such opposition from Conservative MPs that it was withdrawn*’. The Fixed-term
Parliaments Act remained on the statute book, but proved controversial, especially when
Prime Minister Boris Johnson sought and failed three times to achieve an early election in
2019 under its provisions*!. It survived for just over a decade, before being replaced by the
Dissolution and Calling of Parliament Act 2022 that put the position back to what it had
been prior to 2011.

The period also saw other referendums held — one in Wales in 2011 on extending the
powers of the National Assembly for Wales and a far more high-profile and hotly fought
referendum in Scotland in 2014 on whether Scotland should become an independent
nation. Scots voted by 54 to 46 per cent against independence. All three main party leaders
(David Cameron, Liberal Democrat leader Nick Clegg and Labour leader Ed Miliband)
visited Scotland ahead of the referendum to promise more powers to Scotland if it voted
against independence. Following the vote, more powers were devolved under the terms of
the Scotland Act 2016. The Parliament was also notable for Prime Minister David
Cameron, in trying to assuage critics of the EU within his own party, committing his party
to hold a referendum on whether the UK should leave or remain in the European Union*?.
It was blocked by the Liberal Democrats from being government policy. The commitment
was 1included in the 2015 Conservative Party election manifesto and when the
Conservatives gained an absolute majority of seats in the election, the new Conservative
Government achieved passage of legislation providing for an in/out referendum in 2016.
On 23 June 2016, electors voted by 52 to 48 per cent to leave the European Union. This
was to be the trigger for a momentous period in British constitutional and political history.

5. An existentialist threat to the Westminster system.

In the immediate wake of the 2016 referendum, David Cameron — who had argued in
favour of the UK remaining in the EU — resigned and was replaced by Home Secretary
Theresa May. She set about achieving legislation to begin the process of withdrawal.
However, in negotiating the terms of withdrawal, she felt constrained by the Government
having a small parliamentary majority and decided in 2017 to seek an early general election,
which she achieved under the terms of the Fixed-term Parliaments Act. The Conservatives
began the election campaign with a substantial lead in the opinion polls, but after a
disastrous campaign lost the lead and lost seats in the election, ending up as the largest party
in the House of Commons, but without an absolute majority. A deal was negotiated with a
Northern Ireland party, the Democratic Unionist Party, to have a majority in any votes on
confidence and supply. What ensued was a Parliament in which the Government essentially
lost control and the norms of the Westminster system subjected to incredible pressures. The

40 P. NORTON, Reform of the House of Lords, Manchester, Manchester University Press, 2017, pp. 28-29.

+1 P. NORTON, Goverming Britain, cit., p. 121.

42 P. NORTON, The coalition and the Conservatives, in A. SELDON, N. FINN (eds.), The Coalition Effect 2010-2015,
Cambridge, Cambridge University Press, 2015, pp. 483-485.
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Parliament, which lasted from 2017 to 2019, operated in such a way as to constitute an
existentialist threat to the norms of the Westminster system?3.

Theresa May faced problems not only in the negotiations with the EU, but also with her
own backbenchers. Electors had voted in 2016 to leave the EU, but how and in what form
this was to be achieved was not clear. There were different views of what constituted actual
withdrawal. When asked to define what leaving — ‘Brexit’ — meant, May replied «Brexit
means Brexit», which encapsulated the dilemma she faced. She eventually managed to
negotiate a deal, but it was seen by critics as constituting a ‘soft’ rather than a hard Brexit
(some arch-Brexiteers were not averse to leaving the EU without a deal) and she was unable
to mobilise a parliamentary majority to support it. The issue of Northern Ireland and how
to deal with goods flowing across the land border between Northern Ireland and the Irish
Republic proved particularly problematic. (Under the agreement, the ‘Northern Ireland
backstop’ entailed the UK staying largely within the single market until a solution could be
found.) When put before the House of Commons, it went down to the biggest defeat in
recorded history, by 432 votes to 202. When it was brought back two further times, it was
again rejected.

In seeking to deliver a deal, May faced a House of Commons that was divided as much
within as between parties. There was a fundamental clash between what electors had voted
for in 2016 and what a transient majority in the House of Commons was prepared to
deliver. Electors had voted to leave the EU, but there was not a majority of MPs in the 2017
Parliament agreed on what this meant. Some MPs wanted a ‘hard’ Brexit and some
favoured no Brexit at all. What initially brought most of them together was opposition to
the initial withdrawal agreement. However, there was no majority in favour of alternative
options. Amendments to motions that the government was required to put were generally
rejected. The House approved a motion for a range of indicative votes, expressing the view
of Members on a range of options. Eight votes were taken simultaneously using ballot
papers and all eight were defeated. It was easier to identify what the House of Commons
was against than what it was for.

More importantly in terms of the Westminster system of government, the government lost
control of the parliamentary timetable and of its unfettered right to negotiate a treaty. An
amendment was agreed providing that, before a withdrawal agreement could be ratified, it
had to be agreed by a motion of the Commons and an Act passed which contained
provisions «for the implementation of the withdrawal agreement». It also made provision
for what the government must do in the event of the motion not being carried. The House
later approved a motion stipulating that if a deal was rejected and the government came up
with an alternative the motion providing for that could be subject to amendment.

The govermment further lost control when, after the withdrawal agreement had been
rejected, MPs — assisted by the Speaker of the House, John Bercow — voted to take control
of the order paper, taking away the government’s power to determine the business on a

3 P. NORTON, Is the House of Commons Too Powerful? The 2019 Bingham Lecture in Constitutional Studies, University of
Oxford, in Parliamentary Affairs, vol. 72, n. 4, 2019, pp. 996-1013.
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particular day, and provide that all stages of a bill could be taken in one day. The motion
was carried by 312 votes to 311. A private member’s bill, the European Union
(Withdrawal)(No. 5) Bill, was then considered and passed by both Houses. The bill provided
for the Commons to decide the date of the extension sought under Article 50(3) of the
Treaty on European Union. The government had effectively lost control.

However, it was not only the government’s control of the parliamentary timetable and of
international; negotiations that was challenged, but also its control of its own ministers. The
doctrine of collective ministerial responsibility came unstuck. Some ministers who disagreed
with the government’s stance followed the practice of resigning. There was a record number
of resignations under May’s premiership: between April 2018 and September 2019, a total
of 38 ministers (including 11 Cabinet ministers) resigned. However, what was remarkable
was having ministers abstaining or voting against their own government. In March 2019,
13 ministers (including four Cabinet ministers) abstained on a motion ruling out a no deal
option in all circumstances. In a later vote, eight Cabinet ministers voted against a motion
supporting an extension under article 50. Those voting against included the Brexit
Secretary who had wound up the debate stating the government’s position.

The executive control of government at the heart of the Westminster system was challenged
in a way that was unprecedented in modern political history. The attempt to tie the
government’s hands in negotiations was the significant feature. As Vernon Bogdanor
recorded, «The role of parliament is not to govern but to scrutinise those who do. This is
especially the case with the treaty making power. Indeed, parliament has not rejected a
treaty since 1864. And parliament is in no position to renegotiate a treaty. It has never in
modern times sought to do so»**. Theresa May was in office, but not in power. A
combination of events put her in a situation where she faced a constitutional crisis. In part,
this was a product of the outcome of a clash between direct and representative democracy.
Electors had voted in 2016 for the UK to leave the EU and the following year had voted
for a House of Commons that was unsure as to how to give effect to the result, if indeed it
should give effect to it. Given that electors cannot hold themselves to account for the
outcome of a referendum and, given that there was a transient majority in the House of
Commons tying the government’s hands in seeking to withdraw from the EU and therefore
no one body — the government held together by the doctrine of collective ministerial
responsibility — standing before electors at an election to be held to account for the outcomes
of public policy, the core accountability at the heart of the Westminster system was lost*>.
Given the challenges she faced and had not been able to resolve, Prime Minister May
resigned. Her premiership was characterized by a failure of statecraft. She entered office
with her hands tied by a referendum outcome and was not then able to develop a dominant
narrative and control events*®. She was succeeded by former Foreign Secretary Boris

V. BOGDANOR, Guardian, 29 August 2019.

# See P. NORTON, Governing Britain, cit., Chs. 4 and 5.

46 P.NORTON, Theresa May and the Constitution: A Failure of Statecrafl, in A. S. ROE-CRINES, D. JEFFERY (eds.),
Statecrafi: Policies and Politics under Prime Minister Theresa May, Cham, Palgrave Macmillan, 2023, pp. 347-362.
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Johnson. He advised the monarch to prorogue Parliament for some weeks, advice that the
Supreme Court ruled was null and void. The House of Commons again voted to take
control of the timetable to enable passage of a private member’s bill requiring the Prime
Minister to seek an extension of negotiations beyond the deadline for withdrawal of 30
October unless the House had agreed a withdrawal agreement or voted for the UK to leave
without a deal. The bill was approved by both Houses and the Prime Minister subsequently
complied with its provisions, albeit with an 1ll grace.

Johnson did achieve agreement with the EU on a revised withdrawal agreement, one that
most Conservative MPs were prepared to support. When the bill to give effect to it was put
before the House of Commons, it achieved a second reading by 329 votes to 308. However,
a timetable motion to ensure that the bill completed its remaining stages before 31 October,
which would have enabled the UK to leave the EU by that date, was defeated. Johnson
sough to resolve the impasse by holding a general election. He was constrained by the
provisions of the Fixed-term Parliaments Act. Three attempts to trigger an early election
failed when he could not mobilise the required two-thirds majority. He then introduced a
free-standing bill, providing that there would be a general election on 12 December 2019,
notwithstanding the provisions of the Fixed-Term Parliaments Act. Given that by that stage
it was too late for the UK to leave the EU without a deal, the House agreed the Bill. In the
general election, Johnson led a campaign on the slogan ‘Get Brexit Done’ and achieved a
large parliamentary majority. The effect was to restore normal politics and the workings of
the Westminster system of government.

The UK left the European Union at the end of January 2020. The challenge to government
and Parliament was then to adapt to departure from the EU. There was over 40 years of
legislation deriving from EU membership on the statute book. Parliament legislated so that,
on exit day, the law remained in place and constituted a distinct form of UK law known as
retained EU law. It was then for Parliament to decide what to do with it — repeal, amend
or retain. The government subsequently achieved enactment of a bill to remove most of it
by the end of 2023, but not all. Retained EU law remains an important element of UK law.

6. Post-Brexit.

With the return of a Conservative Government and the UK’s withdrawal from the
European Union, the political system reverted to a state of normalcy in terms of the
Westminster system, albeit one dislocated by the Covid-19 pandemic — both Houses having
to decant and then meet in hybrid form — and by political controversies, not least how
Johnson ran government*’. His cavalier style, and various scandals affecting ministers and
ex-ministers, created tensions, eventually leading to his resignation in 2022, following mass
resignations of ministers led by Health Secretary Sajid Javid and Chancellor of the
Exchequer Rishi Sunak. His successor, Liz Truss, became the nation’s shortest serving
Prime Minister in history, serving in office for 49 days before resigning, following a

47 See A. SELDON, R. NEWELL, Johnson at 10, London, Atlantic Books, 2023; S. PAYNE, The Fall of Boris Johnson,
London, Macmillan, 2022; 'T. BOWER, Boris Johnson: The Gambler, London, W. H. Allen, 2020.
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disastrous autumn budget and disarray in government*®. She was succeeded by the nation’s
first British-Asian Prime Minister, Rishi Sunak.

The political controversies raised a number of constitutional issues. Boris Johnson was
briefly in hospital with Covid during the pandemic, raising the question of who runs the
government in the event of the Prime Minister being incapacitated or dying. There was no
clear constitutional guidance to cover such an eventuality®?. The turnover of Prime
Ministers also raised issues of leadership selection. The rules of the Conservative Party for
electing a leader that had been introduced in 1998 effectively constituted an invitation to
struggle between the party membership in the country, who chose the leader from two
names put to them by the parliamentary party, but the parliamentary party held the
exclusive power to remove the leader by a vote of no confidence. It was possible for the
membership to select as leader a candidate who enjoyed the support of a minority of the
party’s MPs. Conservative MP Sir Graham Brady served as chairman of the 1922
Committee — the body drawing together backbench Conservative MPs — from 2010 to
2024. During his tenure, more Prime Ministers left office following a visit by him, essentially
confirming that their time as premier was up, than left office as a result of a vote of the
electorate’”.

7. Conclusion.

The British Constitution has endured, its constitutional foundations confirmed by the
Glorious Revolution of 1688-9 and its political foundations by the extension of the franchise
in the 19th Century. The Westminster system evolved from these developments — it did not
emerge fully formed on any particular date —and has demonstrated a remarkable resilience.
Events of recent years, especially during the traumatic period of the 2017-19 Parliament,
have created extensive and almost existentialist strains, but it has endured, in large part
because what may be seen as its weakness 1s also its strength. Its flexibility may come close
to facilitating a collapse of existing conventions and understandings, but that very flexibility
has also prevented it from being overly tied by a constitutional straitjacket. It has endured
not because of the constitution as a dedicated entity — a formal document — but because of
a culture of constitutionalism, a recognition of the legitimacy of the system and its operating
principles, that has built up over centuries’!. People comply not because it is the law, but
because it constitutes right behaviour. There is an acceptance, albeit a contingent
acceptance, of authority, in return for the executive — initially the monarch, now the
monarch’s ministers — accepting restraints that are as much moral as formal. Insofar as it is
possible to advance a theory of the British constitution, it is one of inherent adaptability.
There 1s also a practical 1ssue. However, desirable some may see a codified constitution,

4 . COLE, J. HEALE, Out of the Blue, London, HarperCollins, 2022.

49 See P. NORTON, A Temporary Occupant of No. 10? Prime Munisterial Succession in the Event of the Death of the
Incumbent, in Public Law, January 2016, pp. 18-34.

50 P, NORTON, The 1922 Commultee: Power Behind the Scenes, Manchester, Manchester University Press, 2023,
Ch. 13.

51 P. NORTON, Goverming Britain, cit., pp. 2-3.
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there 1s no means to achieve it under the extant constitution. Politicians seek to make the

system work because they have to. It may not be the ideal, but it is the real.
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ABSTRACT (ITA): II contributo intende ricostruire inizialmente la genesi e la ratio del principio di sovranita
parlamentare, per poi passare ad esaminare 1 motivi della sua crisi guardando al “Regno Unito in Europa”,
tanto per il modo in cui il diritto dell’'Unione europea ha plasmato il sistema delle fonti e 1 rapporti tra i poteri
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strumentalizzazione del principio di sovranita parlamentare alla luce degli ultimi sviluppi e, segnatamente,
delle vicende legate al c.d. Rwanda Plan. L’obiettivo ¢ quello di valutare la perdurante utilita della sovranita
parlamentare oggi interrogandosi sulla sua convenienza per il Parlamento stesso.

ABSTRACT (ENG): The article aims first to review the origins and the rationale of the principle of
parliamentary sovereignty to, then, engage with the reasons for its crisis looking at the “United Kingdom in
Europe”, with regard to both the way EU law has shaped the domestic sources of law and the inter-
institutional relationships during the UK membership of the EU and in the aftermath of Brexit; as well as in
the framework of the implementation of the Human Rights Act. Finally, the contribution tries to critically
assess the ‘manipulation’ of the principle of parliamentary sovereignty in light of the latest developments and,
notably, of the procedures connected to the so-called Rwanda Plan. The objective is to evaluate what are the
enduring benefits of parliamentary sovereignty today questioning its convenience for the UK Parliament itself.
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KEYWORDS: Parliamentary sovereignty, The United Kingdom and the European Union, The Rwanda Plan

SOMMARIO: 1. Introduzione; 2. Alle origini della sovranita parlamentare; 3. L’impatto dei processi di
integrazione sovranazionale e di devolution; 4. 11 turning point della Brexit; 5. L’uso (ormai) strumentale della
sovranita parlamentare: il caso del Rwanda Plan; 6. Conclusioni

1. Introduzione

La dottrina della sovranita parlamentare ¢ forse l'elemento piu caratteristico
dell’ordinamento costituzionale britannico'; cio che lo differenzia dalla gran parte delle
democrazie costituzionali, dotate di Costituzioni rigide?.

Prevedendo il primato della legge nel sistema delle fonti, ne esclude la sua sindacabilita
dinanzi al giudice e consente al Parlamento una discrezione virtualmente totale sui

contenuti della legge e sul suo procedimento di formazione. Al punto che, anche se la legge

* Contributo sottoposto a double blind peer review.

** Professoressa Associata di Diritto Pubblico Comparato nell’Universita LUISS Guido Carl.

TA.V. DICEY, An Introduction to the Study of the Law of the Constitution, London, Macmillan, 1959, pp. 39-40

2 J. GOLDSWORTHY, The Sovereignty of Parliament. History and Philosophy, Oxford, Oxford University Press, 1999,
capp. 1 e 10.
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violasse 1l diritto internazionale o 1 principi della common law, comunque 1 giudici sarebbero
vincolati ad osservarla ed applicarla.

Se tale dottrina trova la sua ragion d’essere nella graduale e incrementale evoluzione del
sistema costituzionale britannico, ¢ pur vero che nella sua interpretazione piu pura, la
sovranita parlamentare non ¢ che un retaggio del passato.

Una serie di sviluppi interni all’ordinamento del Regno Unito, ma soprattutto esterni, dal
processo di integrazione europea all’attuazione della Convenzione europea dei diritti
dell'uvomo (CEDU), ne hanno messo in crisi 'impianto di fondo e il funzionamento*. Da
questo punto di vista, il processo della Brexit, nonostante la retorica dominante nel governo,
non ha determinato un “recupero” della sovranita parlamentare; anzi, ne ha ulteriormente
aggravato la crisi, di diritto e di fatto. Le Corti, segnatamente la Corte suprema, sono state
chiamate ad intervenire a supporto dell’istituzione parlamentare illegittimamente
marginalizzata dall’esecutivo.

Le piu recenti vicende legate al c.d. Rwanda Plan (e alla violazione o tendenziale
disapplicazione della CEDU) confermano ancora una volta un uso deliberatamente
distorto, strumentale e manipolativo della sovranita parlamentare ad opera del Governo e
della sua maggioranza.

I contributo, quindi, si propone di ricostruire la genesi e la ratio del principio di sovranita
parlamentare, di esaminare 1 motivi della sua crisi guardando al “Regno Unito in Europa”
per riflettere poi criticamente sulla sua strumentalizzazione alla luce degli ultimi sviluppi.
L’obiettivo, pertanto, ¢ quello di ponderare la perdurante funzionalita della sovranita

parlamentare oggi interrogandosi sulla sua convenienza per il Parlamento stesso.

2. Alle origini della sovranita parlamentare

Il principio della sovranita parlamentare nel Regno Unito affonda le sue radici nella
centenaria lotta tra Parlamento e Corona, almeno a partire dal XIII secolo. Fu allora, con
la Magna Carta (1215), che 1 Baroni pretesero e, alla fine, ottennero garanzie minime sulla
possibilita di subordinare alcune decisioni reali, in particolare relative alla riscossione delle
tasse, al consenso dell’Assemblea in cui erano rappresentati’. L’attivita, per quanto
discontinua, di quest’ultima, che po1 diventera la Camera dei Lord, affiancata un secolo piu
tardi dalla Camera dei Comuni, costitui il primo argine al potere del monarca e determino
pot la graduale affermazione di procedure di accountability nei suoi confronti. Nei decenni
successivi e con alterne fortune, passando per rivoluzioni e contro-rivoluzioni, si giungera a
garantire alla Corona il potere di governare, ma alle condizioni e con 1 limiti stabiliti dal
Parlamento stesso; limiti fissati, tra gli altri nel Bill of Rights 1689 e nell’Act of Settlement 1701.
Il processo di democratizzazione della Camera dei Comuni, passato attraverso le numerose

3 Cfr. A. TOMKINS, Written evidence on The EU Bull and Parliamentary sovereignty, European Scrutiny Committee, House
of Commons, Tenth Report of Session 2010-11, vol. 2, Ev 1.

+'T. PROSSER, Understanding the British Constitution, in R. BELLAMY, D. CASTIGLIONE (eds.), Constitutionalism in
Transformation: European and Theoretical Perspective, London, Blackwell Publishing, 1996, pp. 61 e 68.

> A. TOMKINS, op. cit., p. 757.
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riforme elettorali tra XIX e XX secolo®, fornira anche una legittimazione democratica a
questo assetto.

Come notoriamente affermato da Dicey, la regola della sovranita parlamentare definisce il
sistema dei rapporti tra Corti e Parlamento (oltre che tra le Corti e la Corona), stabilendo
che quest™ultimo «could make or unmake any law whatsoever, and that nobody (the courts included) could
override or set aside an Act of Parliament»’. In altre parole, «Parliament can do everything that is not
naturally impossible»®. Non ¢ pero estraneo alla concreta declinazione delle relazioni tra
Parlamento e giudici il modo in cui si atteggia il potere della Corona e la circostanza che
quest'ultima oggi sia vincolata alla volonta delle due Camere, in particolare dei Comuni.
Difatti, sebbene non affronti mai il tema della sovranita parlamentare direttamente,
Bagehot — scrivendo nella seconda meta del XIX secolo, ma giungendo a conclusioni in
larga parte valide ancora oggi — aiuta a chiarire la ragione della centralita del Parlamento
nell’assetto costituzionale del Regno Unito, sia rispetto all’evoluzione della Monarchia che,
indirettamente, rispetto al ruolo delle corti.

Per Bagehot, non solo la famosa formula del “AKing in Parliament” conciliava e bilanciava
perfettamente le due anime della Costituzione inglese, quella “nobile” (dignified), espressa
dalla Corona e dalla Camera dei Lord, e quella operativa (¢fficient), incarnata dalla Camera
dei Comuni. La “fusione” tra Parlamento e Governo, esaltata dall’idea che il Cabinet € un
«commuttee of the legislative body selected to be the executive body»? — e che, pertanto, si sia
chiaramente passati da un sistema dualista ad uno monistal® —, evidenzia il tentativo di
Bagehot di fornire una lettura realistica delle dinamiche costituzionali britanniche del
tempo.

Se la costituzione inglese attribuiva, formalmente, alla Corona I’autorita suprema sugli altri
poteri, «(...) he also knew that the locus of political power was the House of Commons, not Windsor
Castle: no government could survive i office without the support of the House of Commons, and the second
that such support was withdrawn was the second that the government would fall»''. Non ¢ un caso che,
contrariamente a diversi commentatori di allora e di oggi, Bagehot non considerasse la
funzione legislativa come la funzione piu importante del Parlamento, mentre collocava in
questa posizione la funzione “elettiva” del Primo Ministro!2.

Persino 1l celebre Bonham’s Case, infatti, non ha rappresentato un “attentato” alla sovranita
parlamentare. Se la affermazione di sir Edward Coke secondo cui «for when an act of
Parliament 1s against common right and reason, or repugnant, or impossible to be performed, the common
law will control it, and adjudge such an Act to be void»'3 era stata ritenuta da alcuni commentatori
idonea a porre le condizioni per la nascita di un controllo di costituzionalita sulle leggi, ¢

6 P. LEYLAND, The Constitution of the United Kingdom: A Contextual Analysis, Oxford, Hart Publishing, 2021, p. 15.
7 A.V.DICEY, op. cit., p. 3; A. TOMKINS, op. cit., p. 746.

8 W. BLACKSTONE, Commentaries on the Laws of England, Oxford, Oxford University Press, vol. 1, 1765, p. 326.
9 W. BAGEHOT, The English Constitution, Oxford, Oxford University Press, 2009, p. 9.

10 Sebbene 1l sistema resti dualista con riguardo al rapporto tra Parlamento ¢ Corona.

1T A. TOMKINS, op. cit., p. 755.

12 Secondo W. BAGEHOT, ap. cit., p. 94, «lts first and ‘main’ function was to be the "electoral chamber ... the assembly
which chooses our president».

13 Court of Common Pleas, Thomas Bonham v College of Physicians,8 Co. Rep. 107, 1610, Coke CJ opinion.
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poi mancato lo sviluppo del judicial review sugli atti del Parlamento che utilizzasse la common
law quale parametro.

Significativamente, la Costituzione britannica, piuttosto che conferire alle Corti il potere di
controllare il sovrano e di chiamarlo dinanzi ad esse a rispondere della propria condotta,
ha attribuito principalmente al Parlamento — alle cui attivita formalmente i1l Monarca
partecipa — una simile responsabilita'*.

A tal proposito, si ¢ detto che: «FEngland has a royal government for one reason and for one reason
alone: namely, that Parliament has decreed it. Government continues to be carried out in the Crown's name
(this 1s true even today), but it 1s Parliament that sets out the limuts to the Crown's power (and not the courts),
and 1t 1s to Parliament that those exercising the powers of the Crown (that is to say, Munsters) are
constitutionally accountable for their actions».'>

Dalla regola della sovranita parlamentare discendono una serie di importanti conseguenze
di ordine costituzionale, a seconda della lettura, pit o meno intransigente, che si da di
questo principio. Ad esempio, dal Biull of Rights 1689 sarebbe possibile desumere la
supremazia del Parlamento (nella formula composita che si ¢ evidenziata con 1 Comuni, 1
Lords e la Corona) nella produzione del diritto, al punto che non vi sarebbero vincoli per
esso all’approvazione e all’abrogazione di qualsiasi legge in vigore. Il Parlamento in
funzione non puo obbligare il Parlamento futuro, che resta libero di “disfare” quanto fatto
dal suo predecessore, esplicitamente o implicitamente!'©.

In secondo luogo, ¢ ormai accettato dalle corti britanniche che la legge del Parlamento
prevalga rispetto alla common law in caso di antinomie!”. Ugualmente, nulla osta a che il
Parlamento decida di accrescere la forza passiva di una legge richiedendo che la sua
abrogazione intervenga soltanto con una maggioranza piu ampia di quella semplice; una
decisione che 1 giudici non potrebbero far altro che accettare, considerata la loro
subordinazione al Parlamento nel determinare se una legge sia o meno contraria a
“Costituzione”. Da questa visione della sovranita parlamentare deriva che, sebbene 1 giudici
abbiano senz’altro un margine di discrezione nell’interpretazione delle leggi, ¢ comunque
il Parlamento ad avere I'ultima parola nella determinazione del loro contenuto.

Tuttavia, 1l principio di sovranita parlamentare produce effetti anche in merito al
procedimento legislativo e, piu in generale, in relazione a tutte le procedure che hanno
luogo all’interno del Parlamento. L’art. 9 del Bill of Rights fa propria la dottrina
dell’autodichia considerando il Parlamento giudice “in causa propria”. Non vi ¢ infatti
alcuna autorita (giudiziaria o politica), al di fuori del Parlamento, che possa sindacare la
correttezza delle procedure parlamentari, incluse quelle di formazione delle leggi, che
dunque non possono essere impugnate dinanzi alle corti per vizio in procedendo'®.

Tuttavia, una buona parte della dottrina ritiene che questa lettura “integralista” della
sovranita parlamentare sia ad oggi alquanto datata, per via di una serie di fattori endogeni

14 A, TOMKINS, op. cit., p. 757.

15 Tvi, p. 758.

16 P, LEYLAND, op. cit., pp. 50 ss.

17 Ibidem.

18 Appellate committee of the House of Lords, British Railways Board v Pickin, 1974, 1 All ER 609.
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ed esogeni che si richiameranno nel prossimo paragrafo. In altri termini, una concezione
assoluta della sovranita parlamentare non ¢ piu valida.

Diverse sono le conferme in tal senso. Di tanto in tanto, le Corti hanno ritenuto che la loro
giurisdizione si estendesse anche al controllo sulla validita delle leggi del Parlamento. Per
esempio in fackson v. Attorney General, Vappellate commuttee della Camera dei Lords,
all’'unanimita, si ¢ considerata competente a sindacare la validita dell’ Hunting Act 2004 pur
non avendo il potere di annullare la legge eventualmente!?.

Non manca poi chi sostiene autorevolmente che la sovranita del Parlamento non ¢ che la
conseguenza della deliberata scelta dei giudici di accettarla come dato di fatto secondo la
common law?®. La sovranita parlamentare, quindi, «is itself a creature of the common law and whose
detailed content and limits are therefore of judicial making. Parliament is sovereign because the judges
acknowledge its legal and political supremacy»>'.

Ne consegue che una legge del Parlamento che violi 1 principi di common law, esempio perché
la sua procedura di approvazione o 1 suoi contenuti sono chiaramente anti-democratici, per
reazione possa essere ritenuta invalida dalle Corti. Il caso Jackson, poc’anzi richiamato e
almeno per la posizione convintamente espressa da alcuni Law Lords depone proprio nel
senso di consentire a determinate condizioni la possibilita di impugnare le leggi dinanzi alle
corti??.

3. L’impatto dei processi di integrazione sovranazionale e di devolution

La partecipazione al processo di integrazione europea e I'incorporazione della CEDU nel
diritto interno, da un lato, e 1 processi di devolution, dall’altro, hanno ulteriormente afhievolito
la “presa” del principio di sovranita parlamentare nel Paese. Se, alla fine del diciannovesimo
secolo, Dicey argomentava convintamente che le leggi del Parlamento si collocano al vertice
della gerarchia delle fonti, senza possibilita di ordinarle tra loro gerarchicamente, ma solo
alla luce del criterio cronologico, questa ricostruzione non ha tenuto alla prova dei fatti.
Come riconosciuto dalla giurisprudenza, alcune leggi presentano una forza attiva e passiva
maggiore: «We should recognise a hierarchy of Acts of Parliament: as it were ‘ordinary’ statutes and
‘constitutional’ statutes»?3.

A tal riguardo, John Laws — prima Law Lord e poi giudice della Corte suprema — ha chiarito
che le leggi di tono costituzionale sono sia quelle in grado di condizionare 1 rapporti tra la
pubblica autorita e 1 cittadini in modo generale e sistematico, sia quelle che ampliano o,

viceversa, comprimono il margine di protezione dei diritti fondamentali. A suo parere, al

19 Appellate committee of the House of Lords, Jackson and others (Appellants) v. Her Majesty’s Attorney General
(Respondent), 2005, UKHL 56.

20 W. WADE, Sovereignty: revolution or evolution?, in Law Quarterly Review, vol. 112, 1996, p. 568

2T, ALLAN, Parliamentary sovereignty: law, politics, and revolution, in Law Quarterly Review, vol. 113, 1997, p. 445.
22 P. LEYLAND, op. cit., pp. 51-59.

23 Appellate commiittee of the House of Lords, Thoburn v Sunderland City Council, 2002, 4 All ER 156.
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contrario delle leggi ordinarie, quelle costituzionali non potrebbero essere oggetto di
abrogazione implicita, proprio a garanzia della specifica materia oggetto di disciplina*.
L’adesione alla Comunita europea, prima, nel 1973, e ’adozione di un Bill of Rights riveduto
e aggiornato con lo Human Rights Act 1998 per dare attuazione alla CEDU, poi, hanno messo
il principio di sovranita parlamentare notevolmente sotto pressione, determinando nuove
dinamiche costituzionali?.

L’entrata in vigore dell’European Communities Act 1972 e delle leggi di autorizzazione alla
ratifica dei successivi Trattati europei di riforma ha sostanzialmente determinato
I'impossibilita per il Parlamento di Westminster di legiferare nelle materie conferite alla
Comunita europea (poi, dal 2009, Unione europea), in particolare in quelle oggetto di
competenza esclusiva e concorrente, fatte salve le deroghe all’integrazione ottenute dal
Regno Unito (per esempio sulla partecipazione all’area Schengen e sull’adesione all’Unione
economica e monetaria)?®.

La combinazione tra principio del primato ed effetto diretto (ove ravvisabile), con la
conseguenza della disapplicazione imposta alle norme nazionali incompatibili con il diritto
europeo, ha aperto la strada ad un profluvio di ricorsi dinanzi ai giudici del Regno Unito
(proprio come avvenuto in altri Stati membri). Le norme europee, infatti, sono idonee a
conferire direttamente diritti in capo alle persone fisiche e giuridiche; diritti per la tutela de1
quali si puo agire direttamente dinanzi alle corti nazionali in nome del diritto europeo e
della consolidata giurisprudenza della Corte di giustizia?’. Esemplificativa di queste nuove
dinamiche e delle modalita (imposte) di risoluzione del conflitto tra norme europee e
britanniche ¢ la famosa “saga” Factortame?®. Non solo il diritto europeo, in caso di contrasto,
conduce alla disapplicazione delle leggi nazionali, ma in esito a queste decisioni si sancisce
una deroga alla dottrina dell’zmplied repeal: il Parlamento non ¢ in grado di “riappropriarsi”
di materie attribuite alle istituzioni europee semplicemente approvando nuove leggi
ordinarie, ma deve approvare modifiche all’European Communities Act 1972 e, in caso, alle
leggi con cui si da esecuzione ai Trattati di riforma, quali leggi costituzionali, per quanto
approvate con un procedimento ordinario.

In realta, I’ European Union Act 2011 (poi abrogato dall’ European Union (Withdrawal) Act 2018 e
sostanzialmente rimasto inutilizzato sino ad allora) aveva previsto 1’adozione di leggi

“rinforzate”, oggetto di un procedimento aggravato anche dalla celebrazione di referendum

24 Cfr. quanto affermato da John Laws in Thoburn v Sunderland City Council, cit., par. 62 e J. LAWS, The
Constitutional Balance, Oxford, Hart Publishing, 2020, cap. 8.

2> A. TOMKINS, op. cit., p. 746.

26 Salvo incorrere in procedure di infrazione che possono concludersi, con sentenza della Corte di giustizia
europea, con 'imposizione di una sanzione pecuniaria (artt. 258-259 TFUE).

27 Dalla sentenza Simmenthal in poi: cfr. Corte di giustizia europea, causa 106/77, Amministrazione delle Finanze
dello Stato v Simmenthal SpA, 9 marzo 1978.

28 Cfr. Appellate committee of the House of Lords, R (Factortame Ltd) v Sec. of State for Transport, 1990, UKHL
7; 1999, UKHL 44; 2000, EWHC 179, per la parte delle corti britanniche, intervallate da vari rinvii
pregiudiziali alla Corte di giustizia. Cfr. J. DREXL, Was Sir Francis Drake a Duichman? — British Supremacy of
Parliament afler Factortame, in Am. J. Comp. L., vol. 41, 1993, pp. 551 ss.; P. ELEFTHERIADIS, Parliamentary
Soverewgnty and the Constitution, in Canadian Journal of Law and Jurisprudence, vol. 22, 2009, p. 267.
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in ipotest specifiche collegate alla partecipazione britannica all’'Unione europea, tra cui
proprio in caso di modifica del TUE e del TFUE?9.

Ugualmente dirompente sulla sovranita parlamentare, per altri profili, ¢ stata I’adozione
dello Human Rights Act 1998 che ha indotto una rivisitazione dei rapporti tra Parlamento e
Corti. Sebbene non si possa parlare di introduzione di un controllo di costituzionalita sulle
leggi, lo Human Rights Act comunque rende pervasivo e sistematico dinanzi alle Corti un
controllo di convenzionalita per il rispetto dei diritti della CEDU30. Le Corti non possono
dichiarare invalido un atto del Parlamento, ma la dichiarazione di incompatibilita
(declaration of incompatibility) che 1 giudici possono emettere previo accertamento di un
conflitto tra la legislazione britannica e la CEDU in base all’art. 4 dello Human Rights Act ha
un valore non trascurabile, se si pensa che a tali dichiarazioni ¢ quasi sistematicamente
seguita una riforma della legge contestata®'. Evidentemente, il Parlamento, seppure solo
politicamente, si percepisce come vincolato al disposto delle Corti in caso di violazione
accertata della CEDU. Bisogna peraltro considerare che, se la violazione della CEDU
dovesse persistere senza che il Parlamento adegui la legislazione, la sovranita parlamentare
sarebbe comunque, per cosi dire, “scavalcata” da una sentenza di condanna del Regno
Unito da parte della Corte EDU. A volte, le sentenze di condanna sono state ripetute o
persino sentenze “pilota” e alla fine il Parlamento ¢ stato costretto, seppur con grande
ritardo, a conformarsi alla volonta di Strasburgo.

In qualche occasione, I'inerzia del Parlamento ha finito per ritorcersi contro il Parlamento
medesimo, ad esempio nel caso controverso della privazione generalizzata del diritto di
voto per 1 detenuti, sanzionata con sentenza “pilota” nel 200532, A seguito dell'intervento
del Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa, solo nel 2018 si ¢ rimediato alla
violazione dell’art. 3, Protocollo n. 1 della CEDU, modificando la sezione 3 del Representation
of the People Act 1983; soprattutto, pero, vista 'insufficienza di questo intervento legislativo e
la lunga inerzia mostrata dal legislatore si ¢ agito alla fine mediante procedure
amministrative che consentono ai detenuti, entro certi limiti, di beneficiare di un particolare
permesso per poter votare, aggirando in qualche modo la rigidita della legge33.
Significativamente, nel 2020, il Parlamento scozzese ha adottato una disciplina piu
garantista verso 1 detenuti di quella nazionale per il Parlamento di Westminster per le

elezioni regionali e locali®*.

29 House of Commons European Scrutiny Committee, The EU Bill and Parliamentary sovereignty, Tenth Report of
Session 2010-11,vol. 2 e P. CRAIG, The European Union Act: Locks, Limats and Legality, in Common Market Law Review,
vol. 48, 2011, pp. 1881-1910.

30 Cfr. F. NANIA, Le garanzie dei diritti_ fondamentali e le trasformazioni costituzionali nel Regno Unito. Corti e Parlamento
tra common law ¢ Human Rights Act, Roma, Sapienza Universita editrice, 2023, pp. 67 ss.

31 J. KING, Parliament's Role following Declarations of Incompatibility under the Human Rights Act, in H. HOOPER, M.
HUNT, P. YOWELL (eds.), Parliaments and Human Rights, Oxford, Hart Publishing, 2015, pp. 165-192.

32 Corte EDU, Hurst v United Kingdom (No 2), 2005, ECHR 681. Il Parlamento scozzese, per esempio, ha
adottato una disciplina ancora piu garantista nel 2020.

33 N. JOHNSTON, Prisoners’ voting rights, House of Commons Library, Research Briefing, 9 agosto 2023, p. 6

3% Ibidem, p. 4.
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E proprio il processo di devolution, avviato sempre nel 1998, ha rappresentato un’ulteriore
sfida alla tenuta del principio di sovranita parlamentare®, che pertanto ¢ messo a dura
prova sia dalle dinamiche sovranazionali che dai processi di decentramento e
regionalizzazione all'interno del Paese3°. Formalmente, la devolution della Scozia, del Galles
e dell’Irlanda del Nord ¢ costruita precisamente per salvaguardare questo principio, visto
che resta sempre nella disponibilita di Westminster la revoca dei poteri legislativi, fiscali e
amministrativi devoluti, cosi come la facolta di legiferare in questi ambiti?’, e del Governo
centrale I’eventuale imposizione della c.d. dwrect rule, come ¢ avvenuto sistematicamente
nell'Irlanda del Nord?®. Inoltre le Assemblee devolute non posso legiferare sulle reserved
matters e 1l ricorso alle devolution issues dinanzi alla Corte suprema ¢ asimmetrico, esperibile
solo da parte delle autorita nazionali nei confronti della legislazione prodotta da queste
Assemblee??.

Allo stesso tempo, pero, la c.d. Sewel convention, secondo cui il Parlamento di Westminster
normalmente non legifera sulle materie devolute senza il consenso delle istituzioni regionali
competenti, agisce in qualche misura come auto-limite per il Parlamento; un limite ora
codificato nello Scotland Act e nel Wales Act dopo le ultime modifiche. Anche prima della sua
codificazione, comunque, sin dal 1999 la convenzione ¢ stata tradizionalmente rispettata.
Non sono mancati, poi, negli ultimi anni segni di una crescente tensione tra il Parlamento
di Londra e le Assemblee devolute, anche per via della Brexit*’; segno di una graduale
delegittimazione e di una scarsa accettazione del principio di sovranita parlamentare.
Anche a seguito della sentenza Miller I che, tra le varie cose, ha sancito 'incompetenza delle
regioni devolute a bloccare il processo per la notifica del recesso dall’'UE*!, I’ European Union
(Withdrawal) Act 2018 ¢ stato approvato dal Parlamento di Westminster nonostante il
consenso sull’atto — ai sensi della Sewel convention — sia stato espressamente negato dal
Parlamento scozzese, la cui maggioranza si opponeva alle modifiche previste alle
competenze devolute. Inoltre, I'approvazione dell’ European Union (Withdrawal Agreement) Act
2020 da parte del Parlamento britannico rappresenta il primo caso di diniego di consenso
da parte di tutte le Assemblee devolute ad un atto del Parlamento. In altri termini, la
sovranita parlamentare resta formalmente ascritta a Westminster, ma nella sostanza ¢

contesa e non piu acriticamente tollerata dai territori. Forse, il segno piu evidente di questa

35 A. TORRE, Devolution e trasformaziont parlamentari, in C. DECARO (a cura di), Parlamenti e devolution in Gran
Bretagna, Roma, Luiss University Press, 2005, pp. 23 ss.

36 L. WEBLEY, E. H. SAMUELS, Devolution and Parliamentary Supremacy, in L. WEBLEY, E.H. SAMUELS (eds.),
Complete Public Law: Text, Cases, and Materials, Oxford, Oxford University Press, 2021, pp. 295 ss.

37 Cfr., ad esempio, la section 28, parr. 7-8 dello Scotland Act.

38 D. TORRANCE, Northern Ireland: Direct rule, in House of Commons Library, Research Briefing, 22 marzo 2022 e O.
DOYLE, Leaving the Union: Constitutionalising Secession Rights in the United Kingdom, in C. FASONE, C. MARTINELLI
(a cura di), A multilevel constitutional perspective on Brexit: From local to global, Torino, Giappichelli, 2023, pp. 98-99.
39 T. GROPPI, Conflitti devolutivi: nuovt percorsi per o/ judicial review, in A. TORRE e L. VOLPE (a cura di), La
Costituzione Britannica, 'Torino, Giappichelli, vol. 1, 2005, pp. 451 ss.

40 Cfr., ampiamente, G. CARAVALE, A Family of Nations. Asimmetrie territoriali nel Regno Unito tra devolution e
Brexit, Napoli, Jovene, 2017, spec. pp. 98-100.

+1 UK Supreme Court, R (on the application of Miller and another) (Respondents) v Secretary of State for Exiting the
European Union (Appellant) (Miller I), 2017, UKSC 5.
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“ribellione” si ¢ avuto, nel 2022, con la pubblicazione dello Scottish Independence Referendum
Bill per 'avvio, su base unilaterale, di un processo che avrebbe condotto ad un (nuovo)
referendum sulla secessione della Scozia stante I’opposizione del Governo di Londra a trovare
una soluzione concordata come nel 201242, Oggetto di una devolution issue, la proposta di
legge ¢ stata considerata illegittima dalla Corte suprema essendo il Parlamento scozzese
incompetente a legiferare su una simile materia*3. E evidente che autorita di Londra sia in
declino nelle aree devolute, fino a cercare un punto di rottura rispetto al principio di
integrita territoriale*¥, che nella sovranita parlamentare finora aveva trovato un solido

ancoragglo.

4. I1 turning point della Brexit

Come ¢ stato efficacemente sostenuto, la Brexit rappresenta un paradosso per la sovranita
parlamentare®. Il recesso del Regno Unito dall’Unione, infatti, ¢ stato reclamato dai suoi
supporters proprio per riconsegnare a Westminster una sovranita piena — dal 1973 in poi
relativizzata, appunto, per effetto del primato e dell’effetto diretto del diritto europeo e
dell'indisponibilita, in via di principio, a procedere con l'abrogazione implicita della
legislazione di attuazione delle norme UE oltre che, ovviamente, con le deroghe ad esse.
L’avvio e i1l completamento della Brexit (anche se, sul piano giuridico il seguito del recesso
dall’Unione ¢ ancora un “cantiere aperto”), pero, hanno mostrato che il Parlamento
britannico ¢ stato una vittima di questo processo*®. Possibilmente, ha perso piu poteri di
quanti ne aveva quando i1l Regno Unito era uno Stato membro dell’Unione e 1l principio
di sovranita parlamentare ¢ stato a piu riprese sotto attacco®’.

A parere di chi scrive, cid non € avvenuto tanto per “colpa” del referendum sulla Brexit*®. Nel
quadro della cornice legislativa generale per i referendum nazionali*?, era stato proprio il
Parlamento di Westminster a regolare, seppur in modo abbastanza sommario, 1l referendum
sul recesso®. Né la circostanza per cul I’European Union Referendum Act 2015 mancava di
prevedere effetti vincolanti per quel referendum puo portare a ritenere una forzatura contro
il Parlamento “sovrano” la scelta del Governo di procedere decisamente con la Brexit dopo

42 Cfr. ’Agreement between the United Kingdom Government and the Scottish Government on a referendum on independence for
Scotland, Edinburgh, 15 October 2012.

3 UK Supreme Court, Reference by the Lord Advocate of devolution issues under paragraph 34 of Schedule 6 to the Scotland
Act 1998, 2022, UKSC 31, su cui st veda P. MARTINO, La comfort zone della Corte suprema del Regno Unito nel
giudizio di reference sul secondo referendum indipendentista scozzese, in Rivista di Dinitti comparati, n. 2, 2023, pp. 92 ss.
# Cfr., per tutti, A. TORRE (a cura di), I/ Regno ¢ ancora Unito? Saggi e commentu sul referendum scozzese del 18 settembre
2014, Santarcangelo di Romagna, Franco Angeli, 2016.

# Cfr. D. CHALMERS, Gina Muller and the last Gasp of Parliamentary Sovereignty? — Editorial, in Maastricht Journal of
European and Comparative Law, vol. 24, 2017, pp. 3-5.

46 Si veda F. ROSA, 1l parlamentarismo britannico dopo Brexit, in DPCE, n. 3, 2021, pp. 777-788.

47 Cfr., efhcacemente, A. TORRE, I/ fantasma della sovranita parlamentare nel Regno Unito, in DPCE, fasc. spec.,
2019, pp. 745-768.

48 Cfr. 'accurata ricostruzione di C. MARTINELLI, La Brexit e la Costituzione britannica. Come e perché il Regno Unito
¢ uscito dall'Unione Europea, Torino, Giappichelli, 2023, pp. 65-110 sulle infauste origini di quel referendum e
della “scommessa” di David CGameron.

49 Cfr. 11 Political Parties, Elections and Referendums Act 2000 or PPERA.

50 Cfr. ' European Union Referendum Act 2015.
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il referendum del 23 giugno 2016. In altre parole, la retorica della sovranita popolare contro
la sovranita parlamentare all'indomani del referendum sulla Brexit non appare
convincente: la sovranita del Parlamento non puo che discendere dal popolo in un sistema
democratico e la maggioranza a Westminster non si ¢ mai espressa chiaramente contro la
Brexit°!.

Semmai gli strali contro la rappresentanza parlamentare all'indomani della Brexit e pot nel
complesso iler che ne ¢ seguito sono provenuti dal Governo®2. Il nuovo Primo Ministro,
Theresa May, infatti, al grido dello slogan “Brexit means Brexit”, provo a far passare la
richiesta di invocazione dell’art. 50 TUE come atto “coperto” da prerogative powers e,
pertanto, sottratto a deliberazione parlamentare. Il contenzioso scatenato da questo
tentativo ha condotto, alla fine, la Corte suprema, con una maggioranza di 8 a 3, a
considerare 1'uso dei prerogative powers illegittimo e ’approvazione di una legge del
Parlamento come assolutamente necessaria per abrogare I’ European Communities Act 197253.
Una simile opzione appariva irrinunciabile alla luce della scelta costituzionale
fondamentale che si compie con la Brexit, della natura dell’atto fondativo per la
partecipazione britannica all'integrazione europea e per 'ingresso del diritto europeo nel
Regno Unito — I'European Communities Act 1972, appunto — e dell'impatto del recesso sui
diritti fondamentali dei cittadini britannici e dei cittadini europei residenti nel Paese.
Neppure la mera deliberazione parlamentare poteva essere sufficiente per autorizzare il
Governo a notificare I'intenzione di recedere al Presidente del Consiglio europeo: I’ European
Communities Act puo essere abrogato espressamente solo con una fonte di rango e tenore
analoghi.

Non ¢ possibile qui ricostruire analiticamente tutte le vicissitudini che hanno condotto ad
una compressione della sovranita parlamentare nel quadro della Brexit>*, ma ci si sofferma
solo su un paio di elementi particolarmente rilevanti rispetto a questa tendenza.

Il primo riguarda 'ampiezza dei poteri normativi del Governo sulla normativa europea
incorporata e “convertita” nel diritto britannico. Successivamente alla sentenza Maller I°°,
I’ European Union (Withdrawal) Act 2018 ha abrogato 1'European Communities Act, ma dalla
prospettiva del Parlamento di Westminster non ha comportato un’automatica e
consequenziale ri-espansione dei margini di manovra. Il Withdrawal Act stabilisce infatti che
«LU-derwed domestic legislation ... continues to have effect in domestic law on and after exit day». Inoltre,
il Withdrawal Act cosi come praticamente tutte le altre leggi, generali o di settore, che hanno

51 Sull’assenza di un conflitto tra sovranita popolare e sovranita parlamentare, cfr. ancora C. MARTINELLI,
La Brexit e la Costituzione britannica, cit., pp. 90-110. Cio detto, ¢ pur vero, come 'autore chiarisce, che la vittoria
del fronte “Brexit” a livello nazionale ¢ stata comunque di misura e che in Scozia ¢ Irlanda del Nord vi sia
stata una maggioranza schiacciante a favore del remain.

52 G. CARAVALE, Forma di governo britannica: le conseguenze della Brexit, in DPCE, n. 1, 2023, pp. 5-14.

33 Muller I, 2017, UKSC 5, cit.

54 Per una ricostruzione puntuale e critica, cfr. C. MARTINELLI, La Brexit e la Costituzione britannica, cit., pp. 111
ss. e F. ROSA, 1l costituzionalismo britannico ¢ ’Europa. Dalla fine della Seconda guerra mondiale alla Brexit, Roma,
Carocci, 2024, cap. 5.

% Su culi cfr., ampiamente, M. ELLIOTT, J. WILLIAMS, A. L. YOUNG (eds.), The UK Constitution afier Miller: Brexit
and Beyond, Oxford, Hart Publishing, 2018.
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accompagnato il processo della Brexit hanno previsto una delega molto ampia di poteri
normativi in capo all’Esecutivo mediante la c.d. Henry VIII powers clause, consentendo al
Governo di modificare le leggi del Parlamento mediante fonti secondarie (statutory
imstruments). S1 potrebbe dire, trattandosi di delega legislativa, che il Parlamento britannico
ha deliberatamente scelto di conferirla e che comunque puo sempre revocarla. Tuttavia,
non bisogna trascurare, da un lato, le circostanze politiche piuttosto eccezionali per il Regno
Unito entro le quali la procedura di recesso si ¢ dipanata, almeno fino a dicembre 2019,
ovvero un contesto di fung Parliament e di governi di minoranza (2017-2019); dall’altro, nel
maneggiare il diritto europeo convertito in diritto interno, il Governo si ¢ di fatto sostituito
al legislatore®.

Il secondo elemento che si vuole mettere in evidenza nella vicenda ¢ il controverso caso
della prorogation del Parlamento britannico disposta il 10 settembre 2019 dalla Regina sulla
base dell’advice fornito dall’allora Primo Ministro Johnson. Ancora una volta la questione ¢
stata portata all’attenzione della Corte suprema, che con una decisione unanime ha
dichiarato la prorogation “null and void’>’. Il maldestro tentativo del Primo Ministro di aggirare
1 processi di deliberazione parlamentare sulla Brexit ¢ stato considerato illegittimo dalla
Corte suprema che ¢ stata chiamata ad intervenire su un procedimento squisitamente
politico, ancorché di tono costituzionale, a garanzia del Parlamento. Secondo alcuni
commentatori, una minoranza iper conservatrice invero®®, il coinvolgimento della Corte su
questa materia e l’esito della sentenza sono problematici dalla prospettiva della sovranita
parlamentare. Il caso ruota attorno ai prerogative powers del Governo di prorogare il
Parlamento, sospendendone le funzioni; una materia, a rigore, esente dal controllo del
giudiziario. Sindacando I’esercizio di questi poteri da parte del Primo Ministro Johnson,
secondo Ekins, la Corte, seppur per una legittima causa, ¢ andata aldila delle sue
competenze. Non solo. La sentenza, a suo dire, crea un precedente “pericoloso” annullando
gli effetti della prorogation del Parlamento gia avvenuta e intervenendo su una procedura
parlamentare che dovrebbe restare al di fuori del perimetro di giudizio delle corti>.
Dunque, la decisione della Corte suprema in Cherry-Miller II rappresenterebbe uno stress test
per la sovranita parlamentare: con essa la Corte, da un lato, tutela le prerogative del
Parlamento contro I’Esecutivo; dall’altro, pero, si appropria di un ambito di intervento che
in teoria non le spetterebbe in virtu del principio di sovranita parlamentare che reclama per
il Parlamento uno spazio di azione sottratto al judicial review. Questa lettura della sovranita
parlamentare, tuttavia, appare piuttosto obsoleta — se non retrograda — perché evita

5 Cfr. A. YOUNG, The Constitutional Implications of Brexit, in European Public Law, vol. 23, 2017, pp. 757-786 e,
volendo, C. FASONE, Lesercizio della funzione legislativa da parte del Parlamento britannico durante il processo della Brexit:
alcune luct e molte ombre, in Federalismi.it, n. 10, 2022, pp. 68-82.

57 UK Supreme Court, R (Muller) v The Prime Minister and Cherry v Advocate General for Scotland (Cherry-Mller 1),
2019, UKSC 41. Per una analisi dettagliata della giurisprudenza della Corte suprema sulla Brexit, cfr., tra 1
molti, P. MARTINO, La guunisprudenza “costituzionale” sulla Brexit nel Regno Unito, in Federalismi.at, n. 10, 2022, pp.
97-115.

58 Si veda, tra tutti, R. EKINS, Parliamentary Sovereignty and the Politics of Prorogation, in Policy Exchange, London,
2019, scrivendo, come si diceva, per una lobby di conservatori di estrema destra, quale ¢ Policy Exchange.
9 Cost R. EKINS, ap. cit., p. 26 ss.
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accuratamente di bilanciare tale principio con un altro fondamentale principio
dell’ordinamento costituzionale britannico, quello della rule of law, che ¢ senz’altro compito
di ogni organo costituzionale e, anzitutto, delle corti, proteggere®.

5. L’uso (ormai) strumentale della sovranita parlamentare: il caso del
Rwanda Plan

Questa tendenza nell’'interpretazione della sovranita parlamentare propugnata da una
parte, la piu estremista, del partito conservatore, oltre che da UKIP e Reform UK, ¢ volta a
manipolare ed estremizzare I'uso di questo principio contro il rispetto del diritto
internazionale e contro le corti. Lo status quo ¢ ben esemplificato dalle drammatiche
vicende connesse al c.d. Rwanda Plan'.

In una prima versione, ’accordo, formalmente di natura non vincolante, ¢ stato dichiarato
illegittimo dalla Corte suprema in ultima istanza®. L’accordo, infatti, era volto a prevedere
il ricollocamento di richiedenti asilo giunti sul territorio britannico in Rwanda, dove le loro
domande sarebbero state evase, considerando lo Stato come “Paese terzo sicuro”. Viste le
evidenze trasmesse da piu parti, non ultimo, I’Alto Commissario delle Nazioni Unite per 1
rifugiati, nonché il precedente fallimentare rappresentato da un analogo accordo concluso
da Israele con il Rwanda, non era possibile per la Corte concludere che il Rwanda fosse un
Paese sicuro, che offrisse adeguati standard di garanzia delle procedure di valutazione delle
domande di asilo e che non ricollocasse poi arbitrariamente 1 richiedenti asilo presso Stati
ulteriori, inclust quelli di origine, con il rischio di subire gravissime violazioni dei diritti
fondamentali. I.’accordo, insomma, era suscettibile di violare la CEDU (in particolare I’art.
3), e di conseguenza lo Human Rights Act (art. 6), nonché 1 trattati internazionali rilevanti —
in particolare la Convenzione di Ginevra del 1951 sui rifugiati e 1 suoi Protocolli —, e il
diritto internazionale consuetudinario, vista I'inosservanza del divieto di respingimento
(non-refoulement).

Il Governo Sunak, anziche desistere dai suoi piani, ha rincarato la dose concludendo un
nuovo accordo con il Rwanda che, in principio, cerca di fornire rassicurazioni circa le
deficienze evidenziate dalla Corte suprema sul Memorandum iniziale — per esempio
creando una commissione di monitoraggio indipendente sull’attuazione dell’accordo e
stabilendo che 1l sistema di asilo Rwandese si doti di una istanza di appello contro il rigetto
delle domande di asilo — e, in parallelo, presentando un disegno di legge in Parlamento che
dichiara il Rwanda quale Paese sicuro. L’operazione ¢ discutibile su piu piani.

Basti pensare che lo stesso Home Secretary — carica chiave su cui vi ¢ stato anche un
avvicendamento in corsa — non ¢ stato in grado di dichiarare il disegno di legge in

60 M. LOUGHLIN, The British Constitution: A Very Short Introduction, Oxford, Oxford University Press, 2023, pp.
111-112.

61 Cfr. la Magration and Development Partnership (MEDP) e il Memorandum of Understanding between UK and Rwanda
governments, aprile 2022.

62 UK Supreme Court, R (on the application of AAA (Syria) and others) v SS for the Home Department, 2023, UKSC
49.
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conformita con gli obblighi internazionali che incombono sul Regno Unito®. Inoltre, per
quanto qui piu ci interessa, da un lato, il Parlamento britannico ha potuto esercitare solo
una influenza modesta sul testo dell’accordo, in virtu dei limitati poteri di controllo sui
trattati internazionali®*; dall’altro, il disegno di legge che impone il riconoscimento del
Rwanda come Paese sicuro ¢ diretto a far coprire attraverso lo schermo della sovranita
parlamentare una presunzione indimostrabile: appunto, che i Rwanda sia
improvvisamente diventato un Paese sicuro senza che neppure il nuovo accordo sia entrato
in vigore. Per riecheggiare il celebre adagio di Dicey — «Parliament can do everything but make a
woman a man and a man a woman» — qui si trascende 1l principio di sovranita parlamentare
assumendo che, solo perché viene dichiarato e imposto dal Parlamento, un Paese
notoriamente irrispettoso e carente sotto il profilo dei diritti fondamentali, mostri garanzie
e tutele per 1 richiedenti asilo.

Dal disegno di legge, poi approvato come The Safety of Rwanda (Asylum and Immigration) Act
2024%, discendono ulteriori problemi. La Camera dei Lords ha adottato una serie di
emendamenti, la gran parte dei quali, pero, ¢ stata poi respinta nel quadro dell’ster legis tra
le due Camere. Oltre alla questione della violazione dei diritti dei migranti e al rispetto del
diritto internazionale, visto che la legge ¢ chiaramente diretta alla disapplicazione di
previsioni dello Human Rights Act e della CEDU, essa ¢ anche suscettibile di ridefinire
completamente il rapporto tra Parlamento, Governo e Corti. Infatti, The Safety of Rwanda
(Asylum and Immigration) Act ¢ volto ad impedire il controllo delle Corti sull’attuazione
dell’accordo con il Rwanda, in una materia che, invece, prevede e richiede un intervento
dei giudici a tutela dei diritti: 'art. 2 della legge stabilisce che ogni decisore pubblico, tra
cul rientrano espressamente le corti chiamate a considerare una decisione del Secretary of
State o di un wmmugration officer sul ricollocamento di un richiedente asilo in Rwanda, «must
concluswely treat the Republic of Rwanda as a safe country». 11 judicial review ¢ chiaramente escluso
contro una simile decisione di ricollocamento se alla base del motivo del ricorso vi ¢ la
contestazione che il Paese di destinazione non ¢ sicuro, configurando cosi una chiara
violazione dell’art. 6 e dell’art. 13 CEDU, quest'ultimo sulla garanzia di rimedi
giurisdizionali effettivi. La legge porta quindi 'uso delle c.d. ouster clause (sull’esclusione di
un controllo giurisdizionale) ad un livello ulteriore, in spregio alla giurisprudenza ormai
consolidata%®, secondo cui simili clausole non proibiscono in ogni caso I'intervento delle

cortl.

63 Cfr. A. DIRRI, “Hotel Rwanda”: la decisione della Corte Suprema del Regno Unito sul Rwanda Plan e le sue conseguenze,
in Blog di Dinitticomparati, 30 gennaio 2024, e A. DONALD, J. GROGAN, What are the Rwanda Treaty and the Safety
of Rwanda (Asylum and Immagration) Bill?, in UK in a Changing Europe, 17 aprile 2024.

64+ H. P. HESTERMEYER e A. HORNE, The UK Parliament, the UK-Rwanda Agreement and the CPTPP: Why the UK
Parliament’s Weak Role in Treaty-Making Needs Reform, in VerfBlog, 3 maggio 2024.

65 The Safety of Rwanda (Asylum and Immigration) Act 2024 ha ricevuto il ropal assent il 25 aprile 2024. Lo stesso
giorno ¢ stato ratificato 'accordo tra i due Paest.

66 Anesmanic Lid v Foreign Compensation Commission, 1969, 2 AC 223 e, piu recentemente, R (On the application of
Privacy International) v Investigatory Powers Tribunal (IPT), 2019, UKSC 22, dove Lord Carnwath ha affermato
che «t is ultimately for the courts, not the legislature, to determine the limits set by the rule of law to the power to exclude judicial
review».
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Attraverso la vicenda del “Rwanda Plan”, usando strumentalmente il “grimaldello” della
sovranita parlamentare, il Governo Sunak con I’avallo di una maggioranza inerte nella
Camera dei Comuni, ha cercato di marginalizzare il ruolo delle Corti nella garanzia dei
diritti e nel rispetto degli obblighi internazionali, ignorando che quello della rule of law
rappresenta un principio costituzionale nel Regno Unito almeno quanto la sovranita
parlamentare®’.

6. Conclusioni

Come messo ben in rilievo da Jeff King®, gli effetti nel medio termine di questo “corto
circuito” di rapporti tra Corti e Parlamento innescato dal The Safety of Rwanda (Asylum and
Immagration) Act non sono chiaramente prefigurabili, ma una delle possibili risposte dei
giudici potrebbe consistere anche nell’avviare, quasi per una regola del contrappasso, un
“controllo di costituzionalita” di questa o di altre leggi del Parlamento, includendo I'ipotest
della disapplicazione. I.’'invocazione manipolatoria della sovranita parlamentare (da parte
del Governo e con la maggioranza parlamentare connivente), in altri termini, potrebbe
ritorcersi contro il Parlamento stesso.

Il principio di sovranita parlamentare, preconizzato quando il Parlamento di Westminster (la
Camera dei Comuni), alla fine del XIX secolo, si stava gradualmente democratizzando, st
trova oggl proiettato in un contesto tutto mutato, dove ¢ evidente che non potra
sopravvivere nella sua forma originaria. I processi di integrazione sovranazionale — e
I’abbandono di essi, come con la Brexit —, 1 vincoli prodotti dal diritto internazionale e 1
processi di decentramento e federalizzazione mal si conciliano con una versione
assolutizzata della sovranita parlamentare, anche perché 'evoluzione delle democrazie
costituzionali e, segnatamente, di quella del Regno Unito mostrano che vi sono altri beni
costituzionali da tutelare accanto ad un Parlamento “sovrano”, come 1 principi della rule of
law, a cui possono essere senz’altro ascritti la tutela dei diritti fondamentali e la separazione
dei poteri, ma anche il principio autonomistico e ’auto-governo quali sono disciplinati dalla
legislazione sulla devolution.

Contro le torsioni populiste del principio di sovranita parlamentare e la demonizzazione
dei giudici a cuil si ¢ assistito, almeno, negli ultimi dieci anni nel Regno Unito%, e che
rischiano di delegittimare significativamente il ruolo e la posizione del Parlamento

britannico (cosi come del Governo) nel sistema costituzionale, sarebbe utile condurre una

67 Cfr. K. MAJEWSKI, Unconstitutionality @ UAnglaise: Is the UK having its Marbury v Madison moment?, in VerfBlog, 6
maggio 2024.

68 J. KING, The House of Lords, Constitutional Propriely, and the Safety of Rwanda Bill, in U.K. Const. L. Blog, 26 gennaio
2024.

69 G. MARTINICO, "Equilibrio precario”. La fragile architettura costituzionale britannica fra populismo e Brexit, in
Federalismiat, n. 10, 2022, pp. 133 ss. sviluppando ulteriormente alcune intuizioni contenute in ID., Filtering
Populist Claims to Fight Populism. The Italian Case in a Comparative Perspective, Cambridge, Cambridge University
Press, 2021.
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approfondita riflessione sulla trasformazione (e I’epilogo) della sovranita parlamentare
oggi’?. Questo non ¢ che un primo contributo in tal senso.

Quando Dicey trattava di sovranita parlamentare enucleava il principio a protezione del
Parlamento contro I'ingerenza delle Corti. La modifica delle dinamiche istituzionali e
politiche rispetto ad allora porta forse a dire che il Parlamento — che non ¢ solo maggioranza
— dovrebbe essere garantito anzitutto di fronte al predominio del Governo: probabilmente,

le Corti possono tornare utili a questo fine.

70 Per un esempio in tal senso, cfr. A. TORRE, I/ fantasma della sovranita parlamentare nel Regno Unito, cit., spec. pp.
750 ss.
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ABSTRACT (ITA): La qualificazione del Regno Unito quale Stato unitario rimane controversa. La devolution
ha beneficiato dell’adesione all'Unione Europea, ma la Brexit ha esercitato una pressione centrifuga
sul’'unione ed ha evidenziato divergenze radicali tra la lettura del Governo britannico dell’ordine
costituzionale del Regno Unito e quella degli Esecutivi devoluti. Questo articolo esamina 1 limiti
dell’approccio governativo britannico al principio unitario e sottolinea la necessita di un rinnovamento
culturale che superi il tradizionale anglocentrismo celato dietro il principio unitario.

ABSTRACT (ENG): The nature of the United Kingdom as a continuing unitary state remains controversial.
Devolution has been underpinned by membership of the European Union, but Brexit has placed centrifugal
pressure on the union and highlighted radical divergences between the UK government's accounts of the UK
constitutional order and devolved governments. This article examines the underlying limitations of the British
government's insistence that the United Kingdom is a unitary state and highlights the need for cultural
renewal that overcomes the traditional anglocentrism behind the unitary principle.

PAROLE CHIAVE: sovranita, devolution, Europa
KEYWORDS: sovereignty, devolution, Europe

SOMMARIO: 1. Territorialita, sovranita e Costituzione nell’esperienza britannica; 2. Il lessico
dell’anglocentrismo: unilarianism e Stato unitario; 3. Dalla cultura dell’anglocentrismo alla Devolution: la
resilienza del principio unitario; 4. La questione territoriale e I'Europa: nel bene e nel male; 5. Lo United
Kingdom Internal Market Act 2020; 6. Problemi di sostenibilita della 7erritorial Constitution; 7. Cienni conclusivi

1. Territorialita, sovranita e Costituzione nell’esperienza britannica

L’assetto costituzionale britannico, malgrado la devolution, ¢ fondato sul principio della
sovranita (parlamentare) unitaria, in tempi ormai relativamente recenti messa in crisi dalla
traduzione del pluralismo territoriale in istanze indipendentiste, ovvero volte ad ottenere
maggiore autonomia politica, che hanno compromesso I’equilibrio tra principio unitario e
principio autonomistico.

Nel quadro di tale processo, se ’appartenenza del Regno Unito all’UE ha contribuito a
preservare il dogma della sovranita unitaria, il recesso dall’'UE ha rivitalizzato una discrasia
latente da tempo risalente tra I'approccio culturale, dottrinale e istituzionale al principio
unitario, ancorato alla sovranita del Parlamento di Westminster ad esso sottesa, e il concreto
dispiegarsi della forma di Stato sul piano dell’organizzazione territoriale del potere, oramai
manifestazione piena del superamento del diritto come fondato sulla sovranita unitaria. Cio
suggerisce che 1 rapporti UK-UE non vanno letti unicamente in chiave di sovranita esterna,

ossia sulla base della dicotomia tra sistemi giuridici aperti e sistemi giuridici chiusi!, ma in

* Contributo sottoposto a double blind peer review.
** Professoressa Ordinaria di Diritto Pubblico comparato, Universita degli Studi di Bari Aldo Moro.
1'V. A. GENTILI, La sovranita nei sistemi giuridict aperti, in Politica del diritto, n.2, 2011, pp. 181-205.
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chiave di sovranita interna, ossia sulla base della dicotomia tra sovranita unitaria-sovranita
divisa/condivisa tra le aree sub-nazionali del comprensorio britannico?. L’attuale momento
costituzionale, che ha avuto un forte impatto sulla teritorial Constitution, si connota per lo
scontro insito in quest'ultima coppia dicotomica che, prima che sul piano politico-
istituzionale, deve trovare composizione sul terreno delle idee.

Nel 2014 Lord Neuberger, gia Presidente della Corte suprema del Regno Unito, nel corso
di una conferenza su “7The British and Europe”, muovendo dal presupposto che dal 1066 1
confini britannici non sono stati violati da alcuna potenza straniera, ha dichiarato che «since
Wales was effectively united with England in the 13th century, there have been no changes to the boundaries
of the countries of Great Britain: there has been a union with Scotland in 1707, but that was consensual ...
1t is only across St George’s Channel, in Ireland, that there have been problems, but they have never seriously
threatened the integrity of Great Britwin»®. Tali affermazioni sono affini a una visione
anglocentrica dell’organizzazione territoriale del Regno Unito che affonda le sue radici in
un immaginario anglo-britannico* maturato nel formante dottrinale’.

Nondimeno, la natura flessibile di una Costituzione non codificata come quella britannica,
in quanto tale naturalmente incline ad accogliere il cambiamento ma al contempo a
garantire continuita, ha reso progressivamente manifeste frizioni nell’organizzazione
territoriale del comprensorio britannico®. La Brexit poi, sui piani formale-procedurale e
sostanziale, ha posto numerosi interrogativi sulla sostenibilita della territorial constitution: in
Gran Bretagna e Irlanda del Nord teoria e prassi della Costituzione territoriale sono state
sottoposte ad un forte stress, a tal punto da delineare un futuro incerto per un Paese
destinato a rivedere la sua forma di Stato attuale e passibile di smembrarsi, di trasformarsi
in uno Stato accentrato ovvero di avanzare sulla strada del processo devolutivo.
Territorialita, sovranita e Costituzione sono le tre parole chiave dell’incontro/scontro tra
forma di Stato e forma di governo nello storico dibattito dottrinale britannico, integrato in

? Dettagliatamente: la sovranita esterna indica il carattere originario ¢ I'indipendenza dello Stato nazionale
rispetto ad altre autorita politiche e religiose; la sovranita interna fa riferimento alla supremazia che lo Stato
esercita sul suol cittadini, oltre che sui poteri e le autorita operanti sul suo territorio. A tale distinzione st
sovrappone quella tra nozione assoluta ¢ limitata della sovranita: nel primo caso il richiamo ¢ alle teorie
assolutistiche di J. Bodin e T. Hobbes, nel secondo caso il riferimento ¢ alla sovranita statale in epoca liberale
e che ha poi connotato lo Stato liberaldemocratico e socialdemocratico contemporaneo. La prima nozione,
tipica di una struttura statuale monistica e centralizzata, ¢ incompatibile con il pluralismo che connota lo
Stato democratico contemporaneo: fatti salvi la nozione di sovranita esterna e I'identificazione di un potere
supremo, il concetto di sovranita limitata presuppone un limite al potere supremo al fine di evitare che le sue
decisioni siano dettate dall’arbitrio da identificarsi con una divisione o articolazione istituzionale. La sovranita
non si identifica piu con un organo, come il Parlamento, ma assume connotazione diffusa data la presenza di
piu autorita superiori con la medesima fonte di legittimazione popolare e distinte per ambiti di competenza.
V. D. Z0o10, Sovranita, in Enciclopedia italiana, Appendice VI, Roma, Treccani, 2000, pp. 188 ss.

3 LORD NEUBERGER, The British and Europe, Cambridge Freshfields Annual Law Lecture 2014, 12-02-2014,
par. 11, in https://www.supremecourt.uk/news/speeches.html.

+ Di cui in D. WINCOTT, C.R.G. MURRAY, G. DAVIES, The Anglo-British Imaginary and the Rebuilding of the UKs
Territorial Constitution afler Brexit: Unitary State or Union State?, in Territory, Politics, Governance, 2022, pp. 696-713.

> B. ANDERSON, Imagined Commumnities, Verso, 1983; P. KAHN, Sacrificial Nation, 2010, in https://www.the-
utopian.org/post/2340099709/sacrificial-nation.

6 M. KEATING, State and Nation in the United Kingdom. The Fractured Union, Oxford, Oxford University Press,
2021.
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modo significativo dalla manualistica di studiosi che hanno ancorato il diritto costituzionale
all’approfondimento delle istituzioni e della loro storia, come William R. Anson, a fronte di
altri, come Albert V. Dicey e Ivor Jennings, che invece hanno proceduto per concetti, in
particolare quelli di sovranita parlamentare, stato di diritto e convenzioni. Nel quadro di
tale dibattito, 1 temi territoriali (unione/Stato unitario), seppur sempre presenti, hanno
svolto un ruolo significativamente limitato nelle narrazioni giuridico-costituzionali; in un
certo senso fondamentali, sono stati messi raramente a fuoco in quanto oggetto di
trattazione limitata, segnata da ambiguita, omissioni e lacune.

La dottrina britannica si ¢ confrontata con la territorialita della Costituzione a partire dalla
fine del secolo XIX sino agli anni ‘80 del secolo successivo, anche se in modo eterogeneo
ovvero approfondendo I'idea di unione, il binomio Stato federale-Stato unitario, infine il
concetto di “nazioni” britanniche’. I manuali di diritto costituzionale, tuttavia, pur

<

richiamando il termine “unione”, con particolare riferimento agli Atti di Unione tra
Inghilterra e Scozia (1707) e Gran Bretagna e Irlanda (1801), in rari casi si sono interrogati
sul significato del termine e sulle sue implicazioni: per lo piu hanno considerato gli Atti di
Unione come fasi costitutive del Regno Unito a vocazione imperiale; hanno descritto, in
altri termini, un processo di espansione territoriale che ha preso le mosse dall’Inghilterra e
dal diritto inglese per assumere una connotazione territoriale che ¢ andata ben oltre i
confini statuali®. E sebbene la trattazione dell’organizzazione territoriale del Regno Unito
si sia svincolata dalla vocazione imperiale britannica a partire dagli anni ‘70 del secolo
scorso?, la sua prospettiva anglocentrica ¢ rimasta intatta.

Di contro, Dicey e Jennings, distanti dall’approccio storico-narrativo di Anson, hanno
guardato agli Atti di Unione come veicoli di tutela permanente delle istituzioni scozzesi e
irlandesi, che ha guadagnato loro il riconoscimento di fonti di rango costituzionale.
Tuttavia, secondo Dicey, il Parlamento scozzese era stato sussunto e incorporato nel
Parlamento di Westminster che restava sovrano, come attesta la successiva riforma di
alcune delle garanzie contenute negli Union Acts'0.

A differenza di Anson, ma diversamente da Dicey, Jennings ha trattato gli Atti di Unione
in modo marginale nel quadro della sua analisi, ma ha continuato a descrivere il Regno

7V. A. TORRE, Stato ¢ Nazione nel Regno Unito, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2011, pp. 925-964.

8 W.R. ANSON, The Law and Custom of the Constitution, Oxford, Clarendon Press, 1886, Part 1, pp. 11-30. Il
medesimo approccio st rinviene in: S. DE SMITH, Constitutional and Administratve law, London, Penguin, 1971;
O. HooD PHILLIPS, The Constitutional Law of Great Britain and the Commonwealth (1952), London, Sweet and
Maxwell, 1957; E. WADE, G. PHILLIPS, Constitutional Law, New York, Longmans, Green & Co., 1931.

9 A. BRADLEY, E. WADE, G. PHILLIPS, Constitutional and Administrative Law (1931), London, Longman, 1977,
pp- 32-39.

10 «That Parliaments have more than once intended and endeavoured Lpaon to pass Acts which should tie the hands of their
successors 1s certain, but the endeavour has always ended in _failure. Of statules intended to arrest the possible course of future
legislation, the most noteworthy are the Acts which embody the treaties of Union with Scotland and Ireland. The legislators who
passed these Acts assuredly intended to give to certain portions of them more than the ordinary effect of statutes. Vet the history of
legislation in respect of these very Acts affords the strongest proof of the futility inherent in every attempt of one sovereign legislature
lo restrain the action of another equally sovereign body» (A.V. DICEY, Introduction to the Study of the Law of the Constitution
(1885), London, Macmillan, 1915, pp. 21-22).
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Unito come formato «extending some English institutions to Scotland and in other respects leaving
Scottish institutions intact» e poi «applying British institutions to Ireland»'.

L’approccio anglocentrico della dottrina costituzionalistica britannica e la conseguente
marginalizzazione, nel confronto dottrinale, di ogni forma di differenziazione tra le aree
territoriali che compongono il comprensorio britannico, dunque, sono all’origine della
maturazione della nozione di Stato unitario nella cultura britannica, spogliata di ogni

idiosincrasia periferica.

2. I1 lessico dell’anglocentrismo: unitarianism e Stato unitario

In Introduction to the Study of the Law of the Constitution Dicey affermava che «/t/he principle, in
short, which gives its form to our system of government s (to use a foreign but convenient expression)
“unitarianism’™, or the habitual exercise of supreme legislatwe authority by one central power, which in the
particular case is the British Parliament»'?. Nonostante la sua duratura influenza sul dibattito
dottrinale, 1l termine unitarianism non ha avuto successo e lo stesso Dicey, pur conservandolo
nel corpo del suo lavoro, lo ha presto sostituito con differenti espressioni quali unitary state,
unitary government ovvero unitary constitution'3. Sara necessario attendere I'edizione del 1973
del manuale di diritto costituzionale di Owen Hood Phillips!'* per tornare ad una esplicita
qualificazione del Regno Unito quale Stato unitario, e prima ancora al primo importante
libro di testo di Stanley de Smith dopo Dicey!>.

In tutti 1 casi, entrambe le espressioni, unitarianism e Stato unitario, esaltano la dimensione
territoriale dell’organizzazione statuale. Purtuttavia, si tratta di espressioni riempite di
contenuti in negativo, ovvero in termini di raffronto allo Stato federale!®, e indicative di una
formula di organizzazione dei poteri anziché di governo del territorio. Per Dicey e de Smith
1 termini wnitarianism e Stato unitario facevano perno intorno alla nozione di sovranita
parlamentare: I'unitarismo di Dicey significava «the habitual exercise of supreme legislative authority
by one central power, which i the particular case is the British Parliament»'’, sebbene riconoscesse la
flessibilita della Costituzione britannica nel potere di Corona e Parlamento insieme di
modificare o abrogare qualsivoglia legge ordinaria!®; del pari, per de Smith se il Regno
Unito fosse uno Stato federale, il Parlamento «would not be omnicompetent»'°.

In scia st sono collocati anche scienziati della politica come John A.R. Marriott che hanno
identificato il Regno Unito come «unitary state of the ordinary kind»**: come Dicey, Marriott ha

W 1. JENNINGS, The Law and the Constitution (1933), London, University of London Press, 1944, pp. 7-8.

12 A.V. DICEY, op. cit., p. 74.

13 Tvi, pp. Xcli, XC1v, XCV, XCVIL.

14 O. HOOD PHILLIPS, The Constitutional Law of Great Britain and the Commonwealth (1952), London, Sweet and
Maxwell, 1973.

15 S. DE SMITH, Constitutional and Administrative Law, Harmondsworth, Penguin, 1971.

16 A.V. DICEY, op. cit., pp. xcv, 80; S. de Smith, op. cit., p. 33.

17 A.V. DICEY, op. cit., p. 74.

18 Ivi, p. 65: «[tlhe “flexibility™ of our constitution consists in the right of the Crown and the two Houses to modify or repeal
any law whatever». V. anche Ivi, p. 25.

19°S. DE SMITH, op. cit., p. 33.

20 T A.R. MARRIOTT, English Political Institutions. An Introductory Study, Oxford, Clarendon Press, 1913, p. 306.
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sostenuto che la forma giuridica dell'impero britannico ¢ data dal principio della sovranita
parlamentare su cui poggia le basi il principio unitario abbracciando territori distinti.
Successivamente eletto deputato, Marriott ¢ tornato sul punto paventando nella distinzione
tra teoria costituzionale e prassi un ampio margine di manifestazione delle criticita insite
nella combinazione tra principio unitario e pluralismo territoriale: nella prassi st intravede
«a very great deal more of what is loosely called federalism in the working of the United Kingdom at present
than is commonly supposed. ... take the Legislature. It will be said that that, at any rate, is a unitary body.
If the Legislature itself is a unitary body, the resulting legislation is not»?'. L’organo legislativo ¢ unico,
ma la legislazione prodotta ¢ differenziata per area territoriale; cio implica che la
dimensione della territorialita indebolisce la vocazione britannica allo status di Stato
unitario.

E sottinteso che la connotazione unitaria dello Stato fa perno intorno all’Inghilterra quale
motore e centro propulsore della potenza britannica: lo stesso Dicey confondeva «the
greatness of England with the prosperity of the United Kingdom and the greatness and good government of
the Empire»?? e affermava che non vi fosse traccia «of the existence of the federal spirit throughout the
United Kingdom. In England, which ts afier all by far the most important part of the kingdom, the idea of
Jfederalism has hitherto been totally unknown»; nel linguaggio politico il principio federale era
strumentale al perseguimento di interessi di parte, «but to the mass of the people the idea of
Jfederation has always been ... unknown and all but incomprehensible. Scotsmen sometimes complain that
Great Britain is often called England. They sometimes talk as though they were in some mysterious manner
precluded from a fair share in the benefits accruing from the unity of Great Britain», ma si trattava di
«prejudices which ... kept Scotsmen and Englishmen apart, have in reality vanished»*3.

Nel complesso, dunque, ¢ di tutta evidenza che la dimensione territoriale sia evanescente
nella tradizione della manualistica britannica: gli Attt di Unione e la nozione di Stato
unitario sono funzionali all’esaltazione del principio della sovranita parlamentare; le

categorie territoriali soccombono di fronte ad un anglocentrismo istituzionale spiccato.

3. Dalla cultura dell’anglocentrismo alla devolution: la resilienza del
principio unitario

Alla fine del secolo XX I’anglocentrismo evocato dalla tradizione det libri di testo ¢ apparso
sempre piu anacronistico.

Il Regno Unito ha assunto connotazioni variabili in base alla visuale prospettica: dal centro
(Inghilterra) ¢ apparso come uno Stato-nazione unitario fondato sul principio della

sovranita parlamentare; le periferie lo hanno percepito come un’unione plurinazionale??,

21 UK PARLIAMENT, HOUSE OF COMMONS HANSARD, Creation Op Subordinate Legislatures, Volume 116: debated
on Wednesday 4 June 1919, Mr Marriott, column 2103.

22 A.V. Dicey, op. cit., p. cil.

23 Ivi, p. cvi.

24 Cfr.: C.KiDpD, Union and Unionisms, Cambridge: Cambridge University Press, 2008; I. MCLEAN,
A. MCMILLAN, State of the Union. Unionism and the Alternatives in the United Kingdom since 1707, Oxford, Oxford
University Press, 2005; N. MACCORMICK, Questioning Sovereignly. Law, State and Nation wn the European
Commonwealth, Oxford, Oxford University Press, 1999; M. KEATING, Plurinational Democracy. Stateless Nations in
a Post-Sovereignty Era, Oxford, Oxford University Press, 2001.
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composta da quattro regioni, ciascuna con le proprie specificita giuridiche e culturali e le
proprie istituzioni. La classe politica ha consentito, dunque, che due visioni della natura
dello Stato — quella inglese, unitaria e incentrata su un Parlamento sovrano, e quella delle
altre nazioni britanniche, multilivello e fondata sulla nozione di sovranita diffusa —
coesistessero nel convincimento che fosse questa una strada per ricomporre le loro frizioni.
Un significativo processo di rinnovamento costituzionale ha messo a dura prova
anglocentrismo e sovranita parlamentare?: allo sviluppo del diritto amministrativo a
partire dalla fine degli anni sessanta del secolo scorso corrispondeva una imponente
affermazione della giurisdizione di supervisione dell’operato del Governo?%; la sovranita
parlamentare tradizionalmente intesa vacillava a fronte dell’adesione del Regno Unito alla
Comunita economica europea (CEE) il 1° marzo 1973 e del combinato disposto delle sez.
2(4) e 3 dell’ European Communities Act 19727 che consentiva alle corti di giustizia di elaborare
una serie di principi interpretativi tali da permettere la disapplicazione di norme interne
contrastanti con il diritto comunitario. Era in atto una vera e propria “rivoluzione”
costituzionale?®.

Il ritmo del cambiamento costituzionale ha subito una rilevante accelerazione con I’avvento
del New Labour di Tony Blair che dopo il 1997 ha attuato il progetto devolutivo, mentre lo
Human Rights Act 1998 ancorava 1l sistema delle garanzie dei diritti fondamentali alla
Convenzione europea dei diritti dell'uomo (Cedu) incorporata nel diritto interno; se nel
2005 1 giudici piu anziani esprimevano apertamente dubbi sulla portata incondizionata
della sovranita parlamentare??, nel 2009 UAppellate Committee della Camera dei Lord
dismetteva le vesti di corte di ultima istanza passando 1l testimone alla Corte suprema del
Regno Unito quale sede di risoluzione dei conflitti tra poteri e dei conflitti territoriali, e
portando a compimento il processo incrementale di potenziamento della giurisdizione delle
corti avviato negli anni 70 del secolo scorso.

I costituzionalisti britannici hanno sottolineato come tale processo rivoluzionario abbia
minato due capisaldi della Constitution britannica: «parliamentary sovereignty as an authoritative

legal doctrine and ... the institutional centralism of the parliamentary state»®0; 1l Paese appariva «more

25 M. KEATING, Taking Back Control? Brexit and the Territorial Constitution of the United Kingdom, in Fournal of European
Public Policy, 2021, pp. 491-5009.

26 R. STEVENS, The English Judges: Their Role in a Changing Constitution, Oxford and Portland, Hart, 2005, p. 26.
27 Con la legge del 1972 il diritto comunitario veniva incorporato nell’ordinamento interno. Negli anni
successivi segui 1l riconoscimento giudiziario della primazia del diritto comunitario sul diritto interno: v.
CGUE, R (Factortame Lid) v Secretary of State for Transport, C 213/89, 19 giugno 1990; R v Secretary of State for
Transport, ex p. Factortame Litd (No 2) [1991] 1 AC 603 (HL).

28 Come la definiva H. WADE, Sovereignty — Revolution or Evolution?, in Law Quarterly Review, 1996, pp. 568-575.
29 11 carattere assoluto della sovranita del Parlamento era stato messo gia in discussione nel 2005 in fackson and
Others v. Her Majesty’s Attorney General [2005] 4 All ER 1253: secondo Lord Hope, infatti, «[p]arliamentary
sovereignty is no longer, if it ever was, absolute» (par. 104); Lord Steyn giungeva a definire la sovranita
parlamentare come un «construct of the common law» e affermava che «[ifn exceptional circumstances involving an
attempt to abolish judicial review or the ordinary role of the courts ... a new Supreme Court may have to consider whether this is
a constitutional fundamental which even a sovereign Parliament acting at the behest of a complaisant House of Commons cannot
abolish» (Ivi, par. 102).

30 N. WALKER, Our Constitutional Unsettlement, in Public Law, 2014, p. 535.
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multipolar in its sources of authority and less institutionally concentrated»'. E. a questo periodo che si
riconduce la New British Constitution di Vernon Bogdanor®?: lo Human Rights Act ne costituiva
la pietra angolare, mentre la devolution trasformava «Britain from a unitary to a quasi-federal
state»®3, annunciando una «ransition_from a system based on Parliamentary sovereignty to one based on
the sovereignty of a constitution, albeit a constitution that is inchoate, indistinct and still in large part
uncodified»3*.

Fino a quel momento I'unione del regno era stata garantita dal radicamento culturale di
una dottrina unionista di matrice multiculturale che assumeva, tuttavia, connotazione
fittizia3®: malgrado la nozione di autonomia territoriale (cd. home rule) fosse oggetto delle
rivendicazioni dei movimenti nazionalisti irlandest, scozzesi e gallesi sin dalla fine del secolo
XIX, quello britannico si presentava come uno Stato unitario e centralizzato sul piano
amministrativo, compatibile con uno strutturato sistema di local government e con un
persistente pluralismo giuridico, in particolare in Scozia e in Irlanda, che aveva resistito agli
Acts of Union del 1706-1707 e del 1800-1801.

La devolution, nella sua prima fase di carattere meramente amministrativo, non era altro che
una moderata rivisitazione dell’infruttuoso progetto di home rule a declinazione separatista,
promosso in Irlanda per via insurrezionale; avrebbe conosciuto il suo primo banco di prova
in Irlanda del Nord nella forma di una devolution parlamentare solo tra il 1921 e 1l 1972,
mentre in Scozia si sarebbe tradotta nell’istituzione dello Scottish Office, un ministero del
Governo centrale competente per I’area. Si trattava di una blanda forma di riconoscimento
di caratteri distintivi per le aree sub-nazionali da parte dell’amministrazione centrale che,
pur garantendo una certa flessibilita nell’attuazione dell’indirizzo politico centrale in
ciascuna nazione del regno, ben lungi dal configurare qualche forma di autonomia politica
celava una sostanziale ritrosia a potenziare il governo territoriale per il timore di
incrementali rivendicazioni di sovranita.

Dopo un primo risveglio della questione devolutiva negli anni ’70 del secolo scorso,
concretamente portata avanti dall’amministrazione laburista nel quinquennio 1974-1979
con una proposta naufragata a seguito di bocciatura referendaria in Galles e Scozia’®, alla
fine del XX secolo il nuovo Governo laburista di Tony Bair ha attuato il progetto devolutivo
con 'istituzione di Legislativi ed Esecutivi autonomi per Scozia, Galles e Irlanda del Nord,
subordinatamente a conferma referendaria in ciascuna regione del regno.

La devolution ha assunto da subito connotazione asimmetrica: se il Parlamento scozzese

aveva sin da subito competenza legislativa su tutte le materie non espressamente riservate

31 Tvi, p. 536.

32V, BOGDANOR, The New British Constitution, Oxford, Hart, 2009.

33 Ivi, pp. 53, 116.

34 Ivi, p. xiil.

35V. K. ROBBINS, Great Britain. Identities, Institutions and the Idea of Britishness, London, Routledge, 1998, pp. 206
ss.

36 Per ripercorrere le tappe storiche della devolution britannica v. A. TORRE, Devolution (dir. comp.), in Enciclopedia
giundica, Aggiornamento XV, Roma, Treccani, 2007, pp. 1-9; piu approfonditamente, ID., «On devolution»,
Evoluzione e attuali sviluppr delle forme di autogoverno nell’ordinamento costituzionale britannico, in Le Regionz, 2000, pp.

203-340.
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al centro, diversamente 1’Assemblea gallese ¢ stata investita in principio di mera potesta
legislativa secondaria per convergere poi verso I’'omologo scozzese solo successivamente;
in Irlanda del Nord era istituita un’assemblea con poteri assimilabili a quelli del Parlamento
scozzese, ma Incorporata in una cornice istituzionale progettata per superare le divisioni
storiche tra nazionalisti (principalmente cattolici) e unionisti (principalmente protestanti) e
tra le due parti dell’Irlanda. Nella regione nasceva, inoltre, un Esecutivo rappresentativo
sia della comunita nazionalista sia di quella unionista, assistito da numerose istituzioni di
raccordo tra I'Irlanda del Nord, la Gran Bretagna, e la Repubblica d’Irlanda.

Il processo devolutivo, dispiegatosi in modo graduale con leggi successive, non ha carattere
uniforme e presenta numerose lacune da colmarsi nelle successive fasi evolutive. Ma,
soprattutto, alla sua realizzazione corrisponde la constatazione di una spiccata resilienza
del principio unitario nei primi due decenni del secolo XXI: la devoluzione dei poteri insiste
sul principio della sovranita parlamentare che resta intatto nella sua versione piu ortodossa;
1 poteri vengono solo ceduti in prestito alle istituzioni devolute e possono essere revocati o
annullati in qualsiasi momento. In altri termini, la devolution riformula gli equilibri di potere
in uno Stato che resta unitario, conservando l'ortodossia dei rapporti di sovranita nella
struttura statuale. Tale concezione unitaria di sovranita confligge sin dal principio con una
distinta tradizione scozzese di sovranita condivisa e divisa3 sin dall’Act of Union del 1707: se
per I'Inghilterra I’Atto aveva generato uno Stato unitario facente perno intorno al
Parlamento di Westminster, per la Scozia si ¢ trattato di un patto negoziato tra due nazioni,
passibile di successive rinegoziazioni.

A garanzia sostanziale del processo devolutivo sussisteva in principio solo la Sewel Convention
— 1n base alla quale il Parlamento di Westminster puo legiferare nelle materie devolute
previo consenso dei Legislativi sub-nazionali —, che ha ricevuto riconoscimento normativo
per la prima volta con lo Scotland Act 2016 e poi con 1l Wales Act 2017: in altri termini,
I'incrementale processo devolutivo sul piano normativo si ¢ tradotto nell’adozione di leggi
ordinarie prive del carattere della specialita, alla mercé dunque del Parlamento di
Westminster che, tuttavia, finora ha ceduto il passo alla negoziazione politica tra le parti
limitandosi a codificare l'esito di fasi di avanzamento concertato del potenziamento

dell’autonomia politica delle aree sub-nazionali.

4. La questione territoriale e ’Europa: nel bene e nel male

Senza dubbio la scelta dell’amministrazione centrale di percorrere la strada della
negoziazione politica con le aree sub-nazionali ¢ connessa all’appartenenza del Regno
Unito all’'UE. Del resto, il primo tentativo di realizzazione del progetto devolutivo ¢ coevo
all’adesione del Regno Unito al’UE che ha costantemente fornito un contributo
significativo alla sostenibilita della devolution nel quadro di un assetto costituzionale ancorato

ad un principio rigidamente unitario.

37 N. MACCORMICK, Questioning Sovereignty. Law, State and Nation in the European Commonwealth, Oxford, Oxford
University Press, 1999.
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Secondo le leggi sulla devoluzione le istituzioni delle aree sub-nazionali sono chiamate a
rispettare tanto il diritto dell’UE quanto la Cedu, talché le corti possono dichiarare ultra vires
tutti gli atti posti in essere in violazione del diritto comunitario e del disposto convenzionale.
In effetti, la maggior parte della giurisprudenza sui conflitti devolutivi ha riguardato le
norme del’UE e della Cedu piuttosto che il confine interno tra materie riservate e
devolute3?.

In prospettiva piu ampia, I’Europa ha fornito un significativo contesto di riflessione intorno
a sovranita condivisa/divisa o post-sovranita’®. L’UE ¢ un sistema politico distinto in cui la
questione della sovranita ¢ da sempre controversa: la sua legittimazione non poggia su un
demos unitario, fondata com’¢ sul riconoscimento del pluralismo nazionale e sull’equilibrio
tra autorita nazionale e sovranazionale; non elimina i confini tra gli Stati, ma piuttosto apre
le frontiere. In un contesto siffatto si ¢ agevolmente inserita ed evoluta lesperienza
britannica.

E di tutta evidenza che le idee europee di frontiere aperte e sovranita divisa hanno assistito
un assetto ordinamentale che non contempla un generico diritto all’autodeterminazione
delle nazioni del Regno Unito.

Un riscontro immediato st rinviene nell’accordo del Venerdi Santo del 1998, che contempla
I'ipotesi di annessione dell’Irlanda del Nord alla Repubblica d’Irlanda a seguito dell’esito
positivo di un referendum ad hoc, riconosce ad ogni nordirlandese 1l diritto alla cittadinanza
britannica in alternativa a quella della Repubblica d’Irlanda ovvero a entrambe, contempla
1stituzioni transfrontaliere destinate ad occuparsi di questioni come ’agricoltura e il turismo
e un confine (in quanto confine intra-UE) privo di posti di blocco e controlli doganali;
prevede organismi congiunti nord-sud (Irlanda del Nord-Repubblica d’Irlanda) ed est-ovest
(Regno Unito-Irlanda) e un British-Irish Council rappresentativo di entrambi gli Stati sovrani.
Alla riuscita dell’Accordo e alla pacificazione nell’area ha senza dubbio contribuito la
comune appartenenza di Regno Unito e Irlanda all’'UE; non stupisce che lassetto
istituzionale nordirlandese e di raccordo con le istituzioni britanniche e irlandesi abbia
goduto sin da subito del sostegno di entrambe le comunita cattolica e protestante, sebbene
I’equilibrio sia sempre rimasto precario.

La dimensione europea ha influito anche sull’assetto politico-istituzionale scozzese. I
nazionalisti scozzesi fin dagli anni ‘80 del secolo scorso erano favorevoli all’'indipendenza in
Europa, mentre 1 sostenitori del potenziamento dell’autonomia scozzese hanno considerato
il progetto di un’Europa delle Regioni come una “terza via”, sebbene da qualche anno si
sia svuotato di contenuti e iniziative. I sondaggi*® hanno costantemente dimostrato che in

Scozia ¢ limitato il sostegno alla proposta di concentrazione della sovranita in un’unica

38 Mi st consenta il rinvio all’analisi della giurisprudenza della Corte suprema del Regno Unito pubblicata in
Giurisprudenza costituzionale da A. TORRE e P. MARTINO dal 2011 ad oggi.

39 N. MACCORMICK, o0p.  cait.; M. KEATING, Plurinational Democracy. Stateless Nations n a Post-Sovereignty
Era, Oxford, Oxford University Press, 2001.

40 R. LINEIRA, A. HENDERSON, L. DELANEY, Voters’ Response to the Campaign, in M. KEATING (ed.), Debating
Scotland. Issues of Independence and Union in the 2014 Referendum, Oxford, Oxford University Press, 2017, pp. 165-
190.
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sede, mostrandosi I'elettorato piu disponibile ad accettare I'idea di un equilibrato governo
multilivello. I Primi ministri britannici hanno sempre dichiarato che se la Scozia avesse
voluto guadagnare I'indipendenza, nessuno avrebbe potuto impedirlo*!. Cio, tuttavia, non
trova riscontri nel disposto legislativo e lo Scotland Act stabilisce chiaramente che 'unione
dei regni di Inghilterra e Scozia ¢ una questione riservata a Westminster. Nel 2011, il Partito
nazionale scozzese (SNP) ha ottenuto la maggioranza assoluta dei seggi nel Parlamento
scozzese ¢ ha dichiarato la sua intenzione di indire un referendum sull’indipendenza.
L’allora Governo britannico giudico prudente accettare, calcolando che la proposta
sarebbe stata pesantemente respinta. Il risultato ¢ stato I’Accordo di Edimburgo*?, in base
al quale 1l Regno Unito ha accettato di presentare un ordine statutario ai sensi della Sezione
30 dello Scotland Act, che ha consentito di trasferire ulteriori competenze al Parlamento
scozzese, compresa quella di indire un referendum sull'indipendenza. Il fronte
indipendentista ha perso, ma dal 2014 l'indipendenza scozzese ¢ ancora considerata
un’opzione.

Sulla scia dell’appartenenza all’'UE, il Regno Unito ¢ apparso evolversi in direzione della
trasformazione in Stato federale, ma le tensioni territoriali non si sono mai placate, neanche
sul fronte regionale inglese il cui malessere®? si ¢ manifestato in relazione alla West Lothian
Question — quel particolare paradosso generato dalla devolution per cui 1 deputati scozzest,
gallesi e nordirlandesi nella Camera dei Comuni partecipavano alla legislazione inerente
all'intero Regno Unito, dunque compresa I'Inghilterra, mentre 1 deputati inglesi non
potevano influire sulle scelte decisionali riguardanti 1 territori della devoluzione —, cui si ¢
posto parziale rimedio con la discussa procedura English Votes for English Laws (EVEL)** in
base alla quale se un progetto di legge riguarda esclusivamente 1l territorio inglese o gallese,
solo 1 parlamentari eletti nelle constituencies inglesi o gallesi hanno diritto di voto.

Non desta meraviglia, pertanto, il fatto che poco tempo prima del referendum sulla Brexit
del 2016 I’Esecutivo britannico abbia continuato a far sua la concezione del Regno Unito
quale Stato unitario®. Il Primo ministro David Cameron ha ripetutamente sottolineato il
carattere distintivo del Regno Unito dichiarando, in seguito al referendum indipendentista
scozzese del 2014, che «/t/his referendum has been hard fought. It has stirred strong passions. It has
electrified politics in Scotland, and caught the imagination of people across the whole of our United Kingdom.
At will be remembered as a powerful demonstration of the strength and wvitality of our ancient
democracy»*®. La gestione dei rapporti con le istituzioni devolute si ¢ fondata su

1 M. THATCHER, The Downing Street Years, London, HarperCollins, 1993.

42 HM GOVERNMENT, THE SCOTTISH GOVERNMENT, Agreement between the United Kingdom Government and the
Scottish Government on a referendum on independence for Scotland, Edinburgh, 15-10-2012.

B M. KENNY, The Politics of English Nationhood, Oxford, Oxford University Press, 2014.

# La procedura, piena di criticita, dai pit non ¢ stata ritenuta risolutiva: in proposito v. B. GUASTAFERRO,
Rinnegare Edmund Burke? English Votes for English Laws e rappresentanza politica, in Quaderni costituzionali, 2016, pp.
573-576, e J. FROSINI, (¢ chi dice no: la Scozia non abbandona I’Unione, in Quaderni costituzionali, 2014, pp. 922-
925.

+ S. DOUGLAS-SCOTT, Brexit, Article 50 and the Contested British Constitution, in Modern Law Review, 2016, pp.
1019-1040.

46 David Cameron Statement on the UR’s Future, 19-09-2014, in https://www.bbc.com/ (tondo nostro).
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convenzioni e concordati, almeno fin dove non fosse in discussione il diritto dell’'UE*7.
Nonostante le importanti riforme costituzionali pre Brexit, dunque, il tradizionale
anglocentrismo ¢ rimasto intatto.

Si puo affermare, pertanto, che fino al referendum sul recesso dall’UE le criticita legate
all’assetto devolutivo erano coperte dai termini dell’adesione all’UE. La legislazione
britannica sulla devolution vietava alle istituzioni devolute I’adozione di misure contrarie al
diritto dell’UE*®; le istituzioni devolute erano obbligate a rispettare le regole del mercato
unico europeo (ai sensi degli artt. 34-35 TFUE). La European Union Commuttee della Camera
dei Lord concludeva che «the European Union has been, in effect, part of the glue holding the United
Kingdom together since 1997. ... In practice, the UK internal market has been upheld by the rules of the
EU wnternal market»>*°. La sussidiarieta comunitaria consentiva alle istituzioni devolute di
concordare con 1l centro decisionale britannico le politiche attuative della normativa
europea a livello nazionale, in particolare laddove le direttive comunitarie delineassero
ampie cornici normative®). Il collante dell’'UE generava, dunque, un vincolo flessibile che
consentiva alle istituzioni sub-nazionali di concertare soluzioni differenziate all'interno del
Regno Unito°!.

Non stupisce che le riforme costituzionali britanniche degli ultimi due decenni abbiano
agganciato le questioni devolutive a quelle europee e, soprattutto, che il recesso dall’'UE
abbia determinato una significativa modifica dell’assetto costituzionale con particolare
riferimento all’organizzazione territoriale dei poteri. La decisione conseguente all’esito del
referendum del giugno 2016 ha avuto importanti ricadute sulla Constitution del Regno Unito
e sul suol rapporti con la Repubblica d’Irlanda.

Il sostegno popolare scozzese e nordirlandese alla permanenza in UE ¢ parso costringere le
due aree sub-nazionali ad un recesso indesiderato’2. Atteso il risultato del referendum,
I’Esecutivo britannico e quelli sub-nazionali erano destinati a contendersi le competenze
restituite dall’'UE nel quadro di un ordinamento costituzionale non ancorato a una

Costituzione scritta. Dunque, il Regno Unito ¢ diventato una sorta di Grande fratello del

47 A. ScoTT, The Role of Concordats in the New Governance of Britain: Taking Subsidiarity Serwously?, in Edinburgh Law
Review, 2001, pp. 21-48.

48 Scotland Act 1998, s. 29(2)(d), s. 54 e s. 57(2); Government of Wales Act 2006, s. 108(6)(c) e s. 80(8); Northern Ireland
Act 1998, s. 6(2)(d) e s. 24(1).

4 HOUSE OF LORDS EUROPEAN UNION COMMITTEE, Brexit: Devolution, 4th Report of Session 2017-19, 19-
07-2017, HL Paper 9, p. 12.

0 J. HUNT, Devolution and Differentiation: Regional Variation in EU Law, in Legal Studies, 2010, pp. 421-441.

51 Esemplificativa ¢ la decisione scozzese di fissare un prezzo minimo per I'alcol ai senst dell’dlcokol (Minimum
Pricing) (Scotland) Act 2012 muovendo dal disposto dell’art. 36 TFUE a norma del quale, in nome della
flessibilita consentita dal diritto comunitario nel quadro della libera circolazione delle merci, le tutele del
mercato unico non precludono «divieti o restrizioni all'importazione, all’esportazione e al transito giustificati
da motivi di ... tutela della salute e della vita delle persone». Sulla contestazione della misura, ritenuta una
restrizione commerciale dissimulata, si ¢ pronunciata la Corte suprema del Regno Unito in Scotch Whisky
Association and others v The Lord Advocate and another (Scotland) [2017] UKSC 76.

52 Per una disamina dell’esito della consultazione elettorale del 2016 nel comprensorio britannico e delle sue
conseguenze sull’assetto costituzionale v.: C. MARTINELLI (cur.), 1/ referendum Brexit e le sue ricadute costituzionali,
Santarcangelo di Romagna (RN), Maggioli, 2017; di recente, un’analisi matura e critica delle implicazioni
costituzionali della Brexit in ID., La Brexit ¢ la Costituzione britannica, Torino, Giappichelli, 2023.

ISSN 3035-1839 52

Evoluzione coslituzionale ¢ transizioni politiche



coslituzionalisrmo

bl:i[lal\r\lico Sovranita e territorial constitution IZtl;.RI\’/'Ivzanr; l]:to“
¢irlandese S al cons gm0 U

cambiamento costituzionale nel quadro di una cornice giuridica incerta che ha reso
necessarie disposizioni speciali, come quelle contenute nel Protocollo sottoscritto da Londra
e Bruxelles a margine dell’accordo commerciale sul post Brexit: il Protocollo lascia I'Irlanda
del Nord vincolata alle norme doganali e del mercato unico europeo e al contempo parte
del territorio doganale britannico, ideato come soluzione per garantire il mantenimento del
confine aperto fra Irlanda del Nord e Repubblica d’Irlanda®® come previsto dallo storico
Accordo di pace del Venerdi Santo 1998.

Frattanto, istituzioni centrali e sub-nazionali si son fatte protagoniste di una prova di forza
per la repatriation delle competenze del’UE che in verita ha riproposto lo scontro tra il
dogma dell’unitarieta, cui il Governo di Londra non ha mai rinunciato, e I’esigenza di una
rinnovata formula di concertazione nel quadro di un processo devolutivo incrementale,
destinato oramai a non regredire.

Pertanto, a fronte del proposito dell’amministrazione di Theresa May di ridimensionare il
ruolo delle istituzioni devolute con l'avallo della sentenza Miller P* — con cui la Corte
suprema ripristinava il principio della sovranita parlamentare in ordine al processo di
recesso dall’UE, lasciando al contrario in sordina la convenzione Sewel definita dalla Corte
come una mera convenzione politica non azionabile in giudizio —, confermato dal varo
dell EU (Withdrawal) Bill che contemplava il rimpatrio delle competenze del’'UE a
Westminster, alcune delle quali avrebbero potuto essere successivamente restituite alle
istituzioni sub-nazionali®®, l'esito delle elezioni generali del 2017 ha sconvolto 1 piani del
Primo Ministro: I’accordo Conservatori-DUP ha reso la negoziazione di un’intesa speciale
per I'Irlanda del Nord molto pit complessa; la posizione precaria di May in Parlamento,
inoltre, ¢ dipesa dai suoi 13 deputati scozzesi 1 cui seggi parlamentari sarebbero stati a
rischio se avessero acconsentito al rimpatrio dei poteri a Londra senza specifiche tutele per
le aree devolute. I’ EU Withdrawal Bill ¢ stato dunque modificato per riflettere il presupposto
in base al quale «that powers returning from the EU should sit at a devolved level»: «we have all - the
UK government and the devolved governments together - agreed that we will need to have frameworks that
break down which powers should sit where once they have returned from Brussels». D’altro canto, «some
powers are clearly related to the UK as a whole and will need to continue to apply in the same way across
all four nations ... the United Ringdom’s common market ... is one of the fundamental expressions of the
constitutional integrity that underpins our existence as a union. The Government will protect that vital
common market of the UK. And by retaining UK frameworks where necessary we will retain our ability
not only to act in the national interest when we need to, but to do so with a unity of purpose that places the

prosperity and security of all of our citizens, no matter where they’re from or where they were born, to the
Jfore»S.

33 Withdrawal Agreement (Agreement on the Withdrawal of the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland from the
European Union and the European Atomic Energy Community) 30 January 2020.

5 R (Muller) v Secretary of State for Exiting the European Union [2017] UKSC 5.

5> HOUSE OF LORDS SELECT COMMITTEE ON THE CONSTITUTION, European Union (Withdrawal) Bull: Interim
Report, 3rd Report of Session 2017-19, HL. Paper 19, parr. 73-74, in https://publications.parliament.uk/.

56 D. LIDINGTON, United at Home, Stronger Abroad, 26-02-2018,
in https://www.gov.uk/government/speeches/united-at-home-stronger-abroad (tondo nostro).
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Sebbene fortemente criticata da alcuni esponenti del Partito conservatore per lo spazio che
il disposto legislativo concedeva alle istituzioni della devoluzione, la legge, come modificata
ex sez. 12 dell’ European Union (Withdrawal) Act 2018, ha preservato la capacita di Westminster
di stipulare accordi di carattere generale e di bloccare sviluppi devoluti potenzialmente
confliggenti con gli obiettivi dell’amministrazione centrale; il Parlamento di Westminster ¢
stato chiamato a cercare, pur non dovendo necessariamente ottenerlo, il consenso dei

Legislativi devoluti per imporre restrizioni al loro mandato legislativo.

5. Lo United Kingdom Internal Market Act 2020

Un ulteriore step del processo governativo volto al riaccentramento delle competenze nelle
materie devolute ¢ stato scandito dall’iter che ha condotto all’approvazione dell’ UK Internal
Market Act 2020. Nel luglio 2020, il Libro bianco sul mercato interno annunciava la fine del
periodo di transizione/attuazione della Brexit promettendo 1l «single biggest transfer of powers
to the devolved administrations in history»>’, malgrado muovesse dal presupposto del Regno Unito
quale Stato unitario e dei Legislativi devoluti quali istituzioni democratiche, ciascuna
espressione della «unique history of that part of the UK, and thewr history within the Union of the Unaited
Kingdom»® nonché titolare di ampi ambiti di competenze. Il Governo britannico si
concentrava sul rischio che il rimpatrio delle competenze presso le istituzioni sub-nazionali
producesse «unnecessary regulatory barriers ... between the different parts of the URK>», da scongiurarsi
con la garanzia di un «continued market access across the UK, delwered through the principles of mutual
recognition and non-discrimination»>°.

I concetto di Stato unitario riproposto nel libro bianco governativo appariva strumentale
al contenimento delle istanze sub-nazionali come confermano i1 paragrafi sulla storia
dell’Unione® in cui all’Atto di Unione ¢ imputata I'eliminazione di tutte le barriere al
commercio tra le aree territoriali costitutive del Regno Unito, fatte salve alcune eccezioni®!.
E di tutta evidenza che le lacune del documento delineavano contorni incerti del
funzionamento del mercato interno del Regno Unito dopo la Brexit. Pur deliberatamente
sottolineando 'effetto vincolante del diritto dell’'UE sulle istituzioni sub-nazionali fino alla
fine del periodo di transizione/attuazione dell’accordo di recesso®?, I'Esecutivo ignorava il
carattere generale di molte direttive del’'UE e le eccezioni al funzionamento delle norme
fondamentali del mercato unico, di fatto sottovalutando la considerevole autonomia che la
normativa UE aveva concesso alle istituzioni devolute; pertanto, non sorprende che queste

57 DEPARTMENT FOR BUSINESS, ENERGY AND INDUSTRIAL STRATEGY, UR Internal Market, July 2020, CP
278, par. 12, in https://assets.publishing.service.gov.uk/.

58 Ivi, par. 16.

%9 Ivi, par. 28.

60 Ivi, parr. 58-64.

61 Cfr.: G. DENTON, T. FARY, The Northern Ireland Land Boundary 1925—1992, Belfast, H.M. Customs and
Excise, 1993; C. MURRAY, C. RICE, Into the Unknown: Implementing the Protocol on Ireland/Northern Ireland,
in fournal of Cross Border Studies in Ireland, 2020, pp. 17-32.

62 DEPARTMENT FOR BUSINESS, ENERGY AND INDUSTRIAL STRATEGY, op. cit., par. 64.
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ultime ne abbiano contestato il contenuto? né che 'approvazione dell’ UK Internal Market
Act 2020 sia stata alquanto controversa.

Una delle criticita del progetto di legge, che si proponeva di fissare regole di funzionamento
del mercato interno britannico ispirate ai principi di riconoscimento reciproco e non
discriminazione al fine di evitare ostacoli alla circolazione delle merci tra le aree sub-
nazionali britanniche, era senza dubbio legata alla permanenza dell’Irlanda del Nord nel
mercato unico europeo®*.

In base al primo principio, infatti, le merci possono essere liberamente commercializzate in
tutte le parti del Paese, ma la vendita di prodotti dalla Gran Bretagna all’Irlanda del Nord
¢ subordinata al rispetto degli standard europei. Su tale aspetto il succitato Libro bianco st
era limitato all'impegno a «legislating for full unfettered access for Northern Ireland goods to the UK
market by the end of this year»®3. 11 carattere aleatorio delle dichiarazioni governative sembrava
celare I'intenzione del Governo britannico di violare gli impegni assunti con 1’accordo di
recesso e con il Protocollo. Il testo originario prevedeva la possibilita per 1 Ministri britannici
di disapplicare o modificare le procedure stabilite dal withdrawal agreement in relazione
all’Irlanda del Nord, riguardo sia alla circolazione dei beni, sia agli aiuti di Stato a sostegno
delle imprese e delle attivita economiche, consentendo ai regolamenti dell’Esecutivo di
preservare la loro validita nonostante I'incompatibilita con gli accordi internazionali e con
la normativa nazionale, senza che potessero essere oggetto di judicial review.

Se a cio si aggiunge che in base al principio di non discriminazione, cui il disegno di legge
sl ispirava, vigeva 1l divieto di favorire beni e servizi prodotti in una specifica parte del
Regno e che conseguentemente cresceva il timore delle nazioni devolute di una imposizione
da parte del Governo centrale degli standard relativi ai prodotti, ai beni e ai servizi,
comprimendo la possibilita per 1 Legislativi devoluti di stabilire proprie regole, si
comprende la forte opposizione delle aree sub-nazionali all’approvazione del testo nella
versione originaria.

Al fine di giustificare il suo approccio centralista in Parlamento, il Primo Ministro Johnson
dichiarava, sulla scia di un nazionalismo fanatico, che «/t/he EU is threatening to carve taryff
borders across our own country, to divide our land, to change the basic facts about the economic geography of
the United Kingdom and, egregiously, to ride roughshod over its own commitment under article 4 of the
protocol»56.

Sollecitato dall’ European Union Commuttee della Camera dei Lord®” — che invitava il Governo
a ritirare il disposto del progetto di legge espressione di una contromisura unilaterale
dell’Esecutivo in caso di violazione del Protocollo da parte dell’'UE a fronte delle garanzie

63 N. POORAN, SNP’s Michael Russell Fears Brexit “Power Grab” Blow to Devolution, in The Sunday Times, 05-07-
2020, in https://www.thetimes.co.uk.

64 V. sulle criticita insite nel disegno di legge e sul controverso dibattito parlamentare v. G. CARAVALE, Deal
15 done! 1l prezzo della sovranita e le sfide per il futuro post Brexit, in Nomos. Le attualita nel diritto, n. 3, 2020, pp. 1-7.

65> DEPARTMENT FOR BUSINESS, ENERGY AND INDUSTRIAL STRATEGY, op. cit., par. 29.

66 UK PARLIAMENT HANSARD, United Ringdom Internal Market Bill, Volume 680: debated on Monday 14 September
2020, The Prime Minister, column 44, in https://hansard.parliament.uk/.

67 HOUSE OF LORDS EUROPEAN UNION COMMITTEE, The United Kingdom Internal Market Bill: Part 5, 14th
Report of Session 201921, HL Paper 147, 16-10-2020, in https://committees.parliament.uk/.
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11 previste, tra cui procedure di arbitrato e risoluzione delle controversie, passibili di essere
mvocate dal Regno Unito se 'UE non avesse rispettato gli obblighi previsti dal protocollo
— e all’esito della riunione dello EU-UK Joint Committee, responsabile del controllo
sull’applicazione dell’accordo di recesso, il Governo ritirava la parte 5 del disegno di legge.
Persino in tale circostanza il conservatore Michael Gove esaltava la primazia del
Parlamento di Westminster dichiarando che «/hjaving put beyond doubt the primacy of the
sovereignty of this place [the UK Parliament] as we leave the EU, we rest safe in the knowledge that such
provisions are no longer required»58.

Il Libro bianco aveva esplicitato garanzie sul mantenimento delle competenze devolute:
«the devolved administrations would retain the right to legislate in devolved policy areas that they currently
enjoy» (par. 32). Si rinviene un pallido riflesso di questo impegno nelle sezioni 4 e 9 della
legge, che protegge le misure devolute esistenti dall’applicazione dei principi di
riconoscimento reciproco e di non discriminazione, ma non si estende al futuro. Nel
complesso, la legge sul mercato interno impone maggiori restrizioni alle competenze delle
istituzioni sub-nazionali rispetto alle disposizioni del mercato unico dell’UE, nonostante
I'impegno a utilizzare common frameworks per la sua regolamentazione. Lord Hope, redattore
delle principali sentenze relative ai primi due decenni di devoluzione, considerava 1 termini
della legislazione deliberatamente conflittuali: «this Parliament can do what it likes, but a different
approach is essential if the union is to hold together»%°.

Ci0 lasciava intendere che la legge avrebbe generato numerose controversie tra lo Stato
centrale e le aree sub-nazionali. Difatti, quando la legge ¢ stata promulgata malgrado la
mancata approvazione della relativa legislative consent motion in Scozia e Galles, che paventava
una regressione del processo devolutivo e suggeriva un approccio governativo volto a
strumentalizzare la contingenza pandemica per riacquisire il controllo dell’intero
comprensorio britannico, la netta dicotomia tra due letture opposte della normativa in
chiave di accentramento/devolution si e fatta evidente. Nel convincimento che, malgrado lo
spazio lasciato dal Withdrawal Act del 2018 a nuove competenze delle istituzioni devolute a
partire dal 31 dicembre 2020, il margine di manovra delle aree sub-nazionali era destinato
ad essere circoscritto e supervisionato da Londra, 'UR Internal Market Act 2020 ¢ stato
impugnato su ricorso gallese avverso 'amministrazione centrale, sulla base della presunta
violazione del riparto di competenze tra Legislativo gallese e Parlamento di Westminster e
della implicita abrogazione del Government of Wales Act 2006. La Diwvisional Court ha dichiarato
inammissibile il ricorso ritenendolo non ancora maturo, data I'insussistenza di concreti
margini per verificare eventuali profili di interferenza della legge del 2020 con la
competenza legislativa del Parlamento gallese, non avendo quest’ultimo ancora approvato
alcuna legge in materia’’; indiscusso resta il valore simbolico del ricorso, che ha riportato

68 UK PARLIAMENT HANSARD, EU Withdrawal Agreement,Volume 685: debated on Wednesday 9 December 2020, M.
Gove, column 849, https://hansard.parliament.uk/.

69 UK PARLIAMENT HANSARD, United Kingdom Internal Market Bill, Volume 806: debated on Monday 19 October
2020, Lord Hope of Craighead, column 1360, in https://hansard.parliament.uk/.

70 The Counsel General for Wales v The Secretary of State for Business Energy and Industrial Strategy [2021] EWHC 950
(Admin).
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in auge un conflitto risalente tra una cultura centralista che pervade gli organi di governo

di Londra e la radicata natura plurinazionale del comprensorio britannico.

6. Problemi di sostenibilita della territorial Constitution

L’enfatico rifiuto dell’ Home Rule for Ireland da parte di Dicey ha costituito la base dottrinale
per molte delle critiche che, piu di un secolo dopo, furono rivolte alla devoluzione. Per
Dicey un simile assetto equivaleva a una “semi-indipendenza” passibile di consentire
lattribuzione di «every mishap to the absence of absolute freedom»!, nel convincimento che un
passo verso la devoluzione avrebbe accelerato il collasso del Regno Unito. Nessun progetto
devolutivo avrebbe soddisfatto le aspettative di indipendenza legislativa mentre «leave to
England as much supremacy as may be necessary for the prosperity of the United Kingdom, or for the
continued existence of the British Empire»’? avrebbe procurato vantaggio a tutto il comprensorio
britannico sulla scena mondiale.

Quando la questione devolutiva ha ripreso vigore nel dibattito politico e dottrinale all’inizio
degli anni ’70 del secolo scorso e ha trovato poi concreta attuazione alla fine degli anni *90,
¢ emersa con evidenza I'incompatibilita dell’ortodossia diceyiana con I’adesione del Regno
Unito all’'UE prima, e con la rinnovata organizzazione territoriale dei poteri dopo. Il
tradizionale immaginario anglo-britannico, intriso di uno spiccato anglocentrismo, poteva
ritenersi superato se la Brexit non avesse riavvolto il nastro riaprendo il dibattito su una
possibile e necessaria rivisitazione della dottrina dello Stato unitario facente perno intorno
alla sovranita parlamentare.

Non potendosi piu sostenere, come faceva Dicey, che la devoluzione sia di difficile
attuazione, considerato che ad oggi ¢ nota distintiva dell’ordine costituzionale britannico, e
dovendosi constatare che leffettivo funzionamento di tale ordine costituzionale ¢ stato
favorito dall’appartenenza del Regno Unito al’UE e dal diritto del’UE fondato sul
principio di sussidiarieta, la rivitalizzazione enfatica della sovranita diceyana da parte
dell’Esecutivo britannico potrebbe ora contribuire a rendere insostenibile lo Stato devoluto.
E a nulla vale fare appello all'intervento risolutivo delle corti di giustizia, in particolare della
Corte suprema che, come in tutti gli Stati unitari composti’?, ha 'imprescindibile ruolo di
preservazione dell’equilibrio tra unita e pluralismo. Se il ruolo arbitrale del potere
giurisdizionale ¢ irrinunciabile in tutti quegli Stati in cui la produzione normativa ¢
articolata su piu livelli di governo e, dunque, non ¢ insolito che insorgano conflitti di
competenza tra legislatore centrale e legislatori periferici, in momenti di crist del sistema o
eccezionali alcune Corti tendono a custodire prioritariamente la tenuta unitaria

dell’ordinamento’*. E la Corte suprema del Regno Unito non fa eccezione: quando la

A V. DICEY, England’s Case Against Home Rule (1886), Richmond (Surrey), Richmond Publishing, 1973, p.
184.

72 Ivi, p. 281.

73 Sulla definizione di Stato unitario composto, per tutti, R. BIFULCO, La cooperazione nello Stato unitario composto,
Padova, 1995.

7+ V. B. GUASTAFERRO, Principio autonomistico ¢ rwvendicazioni indipendentiste in Italia, Spagna e Regno Unito: 1l ruolo
della giurisprudenza costituzionale, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2022, pp. 413-432.
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Brexit ha riacceso le tensioni tra le aree sub-nazionali e ’amministrazione centrale, la Corte
ha ancorato il principio unitario alla sovranita parlamentare di Westminster.

La clausola di supremazia del Parlamento di Westminster, sulla quale si fonda il concetto
di unitarieta, ¢ contenuta in tutte le leggi della devoluzione, i primis nella sez. 28(7) dello
Scotland Act 2016, temperata di fatto dalla Sewel Convention”, codificata per la prima volta
nella stessa legge alla sez. 28(8). Tale codificazione, tuttavia, ¢ stata svuotata di contenuti
nella sentenza Miller I con la quale la Corte suprema ha dichiarato la convenzione non
giustiziabile, impedendo sostanzialmente alle corti di interferire con le scelte legislative del
Parlamento sovrano eventualmente invalidando un atto approvato in violazione della
convenzione, e di fatto rivitalizzando la nozione ortodossa diceyiana di sovranita
parlamentare unitaria che tutto puo e rispetto alla quale nulla puo alcun altro potere dello
Stato.

Inoltre, in costanza di recesso dall’'UE, I'entrata in vigore dell’ EU (Withdrawal) Act 2018, che
abrogava lo European Commumnities Act 1972, ha contribuito a inasprire 1 conflitti territoriali:
la novella legislativa, conferendo rango primario alle norme comunitarie in vigore nel
Regno Unito prima della Brexit (la cd. retained EU law), passibili di modifica con legislazione
secondaria dell’Esecutivo britannico, ¢ stata considerata un affronto alla devolution in quanto
garantiva la dominazione del processo di recesso da parte dell’Esecutivo britannico e
precludeva ai Legislativi sub-nazionali qualsivoglia forma di controllo. Se a cio si aggiunge
la scelta dell’amministrazione centrale di promuovere il prosieguo dell’uter legis a prescindere
dal diniego dell’approvazione della consent motion del Legislativo sub-nazionale scozzese’®, si
comprendono prima la reazione scozzese all'indifferenza governativa, concretizzatasi nella
presentazione in seno al Parlamento scozzese di un UR Withdrawal from the European Union
(Legal Continuity) (Scotland) Bill analogo a quello approvato a Westminster, poi la prima
impugnazione di un progetto di legge scozzese da parte del Governo dinanzi alla Corte
suprema del Regno Unito ai sensi della Section 33 dello Scotland Act 1998.

La Corte suprema’’ ha rilevato nella section 17 del progetto di legge, finalizzato a convertire
in diritto interno scozzese 1l diritto del’'UE che insiste sulle materie devolute, un profilo di
illegittimita nella parte in cui contemplava ’acquisizione del consenso del ministro scozzese
competente ogni qual volta la normativa secondaria adottata dal Governo di Londra per
modificare o abrogare la retained EU law impattasse sulle materie devolute. Considerato che
a norma della Schedule 4, par. 4.1, dello Scotland Act 1998 «[ajn Act of the Scottish Parliament
cannot modify, or confer power by subordinate legislation to modify, this Act», e che dunque sussiste un
ben definito ordine gerarchico tra la fonte legislativa sub-nazionale e lo Scotland Act, secondo
1l collegio giudicante la sezione 17 del progetto di legge scozzese modifica la sez. 28(7) dello

75 Come afferma R. BRAZIER in Constitutional Reform: Reshaping the British Political System, Oxford, Oxford
University Press, 2008, 112.

76 I approvazione della legislative consent motion ¢ I'atto con cui 1 Legislativi devoluti consentono I'ingerenza di
Westminster nelle materie devolute ed eventualmente propongono emendamenti det quali le Camere tengono
conto in corso di approvazione del progetto di legge.

7T The UK Withdrawal from the European Union (Legal Continuity) (Scotland) Bill — A Reference by the Attorney General and
the Advocate General for Scotland (Scotland) (2018) UKSC 64.
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Scotland Act, in base alla quale 1l conferimento di poteri legislativi al Parlamento scozzese
non interferisce con il potere del Parlamento di Westminster di approvare leggi per la
Scozia: condizionando efficacia legale della legislazione secondaria delegata al consenso
del ministro scozzese, la sezione 17 contravviene al disposto di cui alla sez. 28(7) dello
Scotland Act ed ¢, pertanto, illegittima.

Ancora, particolare rilievo ha avuto la pronuncia della Corte suprema in relazione
all’eventuale indizione di un secondo referendum indipendentista: malgrado 'esito del
referendum del 18 settembre 201478, 1a causa indipendentista in Scozia non ha affatto perso
vigore. Diversamente dal 2014 quando la consultazione referendaria era stata indetta
previa adozione dello Scotland Act 1998 (modification of Schedule 5) Order 2013 1l cui disposto
aveva sigillato 1l legittimo esercizio del potere legislativo del Parlamento scozzese in
materia’?, secondo quanto previsto dall’Accordo di Edimburgo del 15 ottobre 201280,
I’Esecutivo di Londra si ¢ mostrato da subito determinato a respingere ’eventualita
dell’adozione di un nuovo order in council ai sensi della sezione 30 dello Scotland Act 1998 per
consentire 'approvazione di una legge sul secondo referendum indipendentista.
Ciononostante, nel 2022 il Governo scozzese approntava lo Scottish Independence Referendum
Bull senza il consenso del Governo britannico®!. Di seguito, a norma della Schedule 6, par.
34, dello Scotland Act 1998, il Lord Advocate, chiamato dallo Scottish Ministerial Code ad
autorizzare la dichiarazione che un disegno di legge governativo rientra nella competenza
legislativa del Parlamento scozzese, chiedeva un giudizio di reference alla Corte suprema.
La Corte suprema, pronunciatasi il 23 novembre 202282, ha dichiarato all’'unanimita che il
Parlamento scozzese non ha il potere di legiferare in ordine al referendum indipendentista
impendendo di fatto I’avvio dell’iter parlamentare di approvazione.

La pronuncia assume particolare rilievo non solo in quanto denota 'avvio di un trend
giurisprudenziale volto ad esercitare un controllo pervasivo della normativa devoluta,
anche ove le devolution issues manifestino una marcata connotazione politica, ma soprattutto
per 'attenzione posta dalla Corte sulle implicazioni politico-pratiche del progetto di legge

di indizione del secondo referendum indipendentista scozzese. Nel caso in esame, infatti,

78 Sulle premesse, la realizzazione e le prospettive costituzionali del referendum del 2014, v.: A. TORRE (cur.),
1l Regno ¢ ancora Unito? Saggi e commenti sul referendum scozzese del 18 settembre 2014, Santarcangelo di Romagna
(RN), Maggioli, 2016; G. MARZULLL, I/ nomos della Scozia: il referendum sull’indipendenza nella rete ingarbugliata della
sovranita, in C. MARTINELLI (cur.), La Scozia nella costituzione britannica. Storia, idee, devolution in una prospetiiva
comparata, Torino, Giappichelli, 2016, pp. 181-222.

79 HOUSE OF COMMONS LIBRARY, Scottish Devolution: Section 30 Orders, a cura di D. Torrance, 15-06-2022.

80 HM Government, The Scottish GOVERNMENT, Agreement between the United Kingdom Government and the Scottish
Government on a referendum on independence for Scotland, Edinburgh, 15-10-2012.

81 J] dibattito dottrinale che ne ¢ derivato € stato molto acceso. Alcune voci in: S. TIERNEY, The Lord Advocate’s
Reference:  Referendums — and ~ Constitutional ~ Convention, in UK.~ Const. L. Blog, 4-10-2022, (in
https://ukconstitutionallaw.org/); L. TRUEBLOOD, What is the ‘Purpose’ of the Scottish Independence Referendum
Bill?, in UK. Const. L. Blog, 11-10-2022; A. TICKELL, No Magic Bullets: Legal Issues in Achieving Independence and a
Referendum, in G. HASSAN, S. BARROW (eds.), A Better Nation: The Challenges of Scottish Independence, Edinburgh,
Luath Press Limited, 2022, pp. 77-86; P. PETKAR, Consultative Referendums and Constituent Power in the UK, in
U.K. Const. L. Blog, 5-07-2022.

82 Reference by the Lord Advocate of devolution issues under paragraph 34 of the Schedule 6 to the Scotland Act 1998 ([2022]
UKSC 31.
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secondo la Corte gli effetti immediati del progetto di legge di indizione del secondo
referendum indipendentista avrebbero connotazione politica con i proposito di
condizionare 1 processi politici sino a minare concretamente I'integrita dell’Unione e la
sovranita del Parlamento di Westminster (parr. 71-72)83 costretto di fatto a tener conto
dell’esito della consultazione popolare.

Da ultimo, il peculiare caso nordirlandese nel quadro dell’assetto devolutivo asimmetrico
britannico ha confermato la propensione del Giudiziario a custodire il principio unitario
sotto I’egida della sovranita del Parlamento di Westminster.

Paventando un avvicinamento dell’Irlanda del Nord a Dublino, determinato dal Protocollo,
passibile di avere ricadute divisive per il comprensorio britannico, esponenti della destra
unionista protestante nordirlandese hanno promosso dinanzi alla High Court un’azione
legale per judicial review del Protocollo, ritenuto confliggente con I’Accordo del Venerdi
Santo del 1998 e con gli Acts of union. Con la sentenza Allister & Ors, Re Application for Judicial
Review & Protocol NI EU exit®*, la Corte ha respinto il ricorso: pur ammettendo che il
Protocollo confligge con gli Acts of Union 1800% con riguardo in particolare al libero
commercio tra Gran Bretagna e Irlanda del Nord, la Corte ha dichiarato che gli stessi non
possono essere invocati per superare la chiara volonta del Parlamento della quale ¢
espressione U'EU [Withdrawal Agreement] Act 2020, che conferisce forza giuridica
nell’ordinamento interno all’accordo comprensivo del Protocollo.

La matrice delle argomentazioni dei ricorrenti risiedeva nel richiamo dell’art. VI dell’A¢t of
Union a norma del quale irlandesi e britannici erano da intendersi come «on the same footing»
quanto al commercio interno, status da preservarsi nei trattati internazionali: a tal
proposito, la Corte non confutava il contrasto tra il Protocollo e gli Acts of Union, ma
sottolineava le numerose occasioni di modifica degli stessi quali quelle apportate dal
Government of Ireland Act 1920 o dal Northern Ireland Act 1998; la stessa devolution non sarebbe
stata attuata se gli Acts of Union non fossero stati modificati nel corso dei secoli; atteso inoltre
che, a fronte di un disposto letterale generico degli Union Acts, ’Act 2020 comprensivo del
Protocollo, da considerarsi norma di pari rango costituzionale, contiene disciplina completa
e dettagliata, e che il Parlamento non puo vincolare se stesso pro futuro, 1l giudice ha optato
per l'applicazione del secondo.

83 Gia in Reference by the Attorney General and the Advocate General for Scotland - United Nations Convention on the Rights
of the Child (Incorporation) (Scotland) Bill/Reference by the Attorney General and the Advocate General for Scotland - European
Charter of Local SelfGovernment (Incorporation) (Scotland) Bill [2021] UKSC 42 la Corte dichiarava illegittima la
normativa scozzese che violava il principio della sovranita parlamentare e interferiva con la capacita del
Parlamento di Westminster di legiferare sulle questioni scozzesi ex sez. 28(7) dello Scotland Act. 11 percorso
argomentativo alla base del pronunciamento appare affine a quello del caso sul secondo referendum
indipendentista scozzese, malgrado il disposto dello Scotland Act violato non attenga precisamente al riparto di
competenze legislative: in entrambi 1 casi, infatti, la normativa scozzese ha implicazioni politiche o pratiche
passibili di confliggere in modo significativo con la legislazione in materia di devoluzione.

84 [2021] NIQB 64. Per approfondimenti critici della sentenza v.: A. DEB, The Union in Court: Allister and others’
Application for Judicial Review [2021] NIOB 64, in Northern Ireland Legal Quarterly, 2022, pp. 138-161; C. MURRAY,
Vichy France and Vassalage: Hyperbole versus the Northern Ireland Protocol, in U K. Const. L. Blog, 1-7-2021.

85 ]] riferimento ¢ ai due atti simultaneamente approvati dal Parlamento britannico e dal Parlamento irlandese
ossia rispettivamente 1’Union with Ireland Act 1800 e U'Act of Union (Ireland) 1800.
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La decisione, passibile di assecondare la condivisione con le aree della devoluzione
dell’attuazione delle strategie politiche centrali e dunque di pressocché certa impugnazione,
ha alimentato la consapevolezza che un sano processo devolutivo incrementale non puo
contare sul ruolo arbitrale delle Corti per dirimere le controversie tra I’amministrazione
centrale e quelle devolute.

La pronuncia, impugnata dinanzi alla Court of Appeal dell’Irlanda del Nord per contestare
I’abrogazione implicita degli Acts of Union 1800 da parte di un successivo atto del Parlamento
benché anch’esso di rango costituzionale, ha confermato il giudizio di primo grado®.
Infine, il ricorso dinanzi alla Corte suprema del Regno Unito, che ha contestato la
legittimita del Northern Ireland Protocol sia rispetto all’Articolo VI degli Acts of Union 1800 sia
rispetto al Northern Ireland Act 1998, si ¢ risolto in un rigetto del collegio unanime®’. La
pronuncia ha rimarcato sin dall’zncipit 1l comnvolgimento del Parlamento in tutte le fasi del
recesso dall’'UE e, replicando a tutti 1 motivi di contestazione, ha ribadito in tuttii casi che
la sovranita del Parlamento consente di adottare una legge successiva che contraddica la
statutory restriction contenuta in una normativa precedente e che ove I'intento del Legislatore
sia chiaro in tal senso nulla puo un altro potere dello Stato: nel caso di specie, il Governo ¢
stato autorizzato dallo European Union (Withdrawal Agreement) Act 2020 ad adottare il
Protocollo, anche se in contrasto con il disposto degli Acts of Union 1800.

7. Cenni conclusivi

Nonostante le risalenti radici storico-costituzionali del pluralismo territoriale del
comprensorio britannico, la sedimentazione della territorial Constitution contemporanea ¢
inscindibilmente intrecciata all’assetto dei rapporti UK-UE, filtrati dalla solida e costante
qualificazione del Regno Unito quale Stato unitario. All’adesione all’UE si ¢ ricondotta la
constatazione di una sorta di espropriazione della sovranita statuale o, piu propriamente,
della sovranita parlamentare di Westminster. Dunque, non stupisce che nel lessico de1
sostenitori del leave nel 2016 comparisse la promessa di un ripristino della sovranita
nazionale. Cio ha trovato un’eco nell’emergente nazionalismo inglese, fomentato dalla
destra populista e fondato su una forte associazione tra il sentirsi inglesi e le istanze di
recesso dall’UES8; di contro, tale associazione non ha trovato riscontri in Scozia e Irlanda
del Nord, non a caso favorevoli al remamn®®. La prima divaricazione tra aree sub-nazionali,

86 Per un dettagliato commento alla sentenza Allister and others v Northern Ireland Secretary [2022] NICA 15, v. A.
DEB, G. SIMPSON, G. TAN, The Union in Court, Part 2: Allister and others v Northern Ireland Secretary /2022]
NICA 15, in Northern Ireland Legal Quarterly, 2022, pp. 782-806.

87 James Hugh Allister and others and Clifford Peeples v the Secretary of State for Northern Ireland and others [2023] UKSC
3.

8 (. JEFFERY, R. WYN JONES, A. HENDERSON, R. SCULLY, G. LODGE, Taking England Seriously: The New
English Politics. The Future of England Survey, Edinburgh, Centre on Constitutional Change, 2014.

89 T sondaggi che hanno preceduto il referendum indipendentista scozzese del 2014 non hanno mostrato,
infatti, una chiara connessione tra ’essere filo-europeo e sostenitore della causa indipendentista. In effetti, 1
nazionalisti piti forti in Scozia tendono ad essere piuttosto euroscettici. E nel mezzo dell’asse nazionalista-
unionista ed eurofilo-euroscettico che Iassociazione ¢ piu forte. Cfr.: di M. KEATING, The Independence of
Scotland, Oxftord, Oxford University Press, 2009, e Brexit and the territorial constitution of the United Kingdom, in Drout
et société, n. 1, 2018, pp. 53-69.
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pertanto, si rinviene sul terreno della promozione di una concezione unitaria e centralista
a fronte del sostegno, in particolare scozzese e nordirlandese, al potenziamento
dell’autonomia politica delle aree sub-nazionali.

Le origini di tale conflitto, com’¢ noto, sono risalenti; la Brexit si ¢ solo limitata a riproporre
con irruenza una questione irrisolta.

In costanza di recesso, ’approccio centralista del Governo di Londra ha lasciato un margine
di negoziazione ingannevole alle aree sub-nazionali e ampio spazio al sindacato
giurisdizionale che non ¢ in grado di risolvere il cortocircuito politico della governance
britannica.

La qualificazione della devolution come processo in continuo divenire, che rivede e modifica
costantemente le proprie frontiere e le proprie aspettative, rende mobile la titolarita della
sovranita: come sostenuto da autorevole dottrina britannica®, la sovranita non puo
considerarsi un fatto assoluto, ma una questione di relazioni, con cio prefigurando un uter
evolutivo che UE e Regno Unito condividono e che st fonda su una concezione di sovranita
come assiduamente negoziabile.

Se si vuole garantire la permanenza di tale formula di organizzazione territoriale dei poteri
fuori dall’'UE, la rivoluzione costituzionale in atto richiede un adattamento significativo, e
il superamento del tradizionale impianto culturale anglo-britannico al di la delle modifiche
dell’assetto costituzionale in senso stretto. E difficile immaginare che il Regno Unito non si
sottoponga ad un processo di riconfigurazione, a condizione che la classe politica britannica
rivisiti I'interpretazione proposta delle origini e della traiettoria di sviluppo dell’'unione.

9 M. LOUGHLIN, The Political Constitution Revisited, 2017, LSE Law, Society and Economy Working Papers
18/2017, London School of Economics and Political Science Law Department; M. LOUGHLIN, S. TIERNEY,
The Shibboleth of Sovereignty, in Modern Law Review, n. 6, 2018, pp. 989-1016.

ISSN 3035-1839 62

Evoluzione coslituzionale ¢ transizioni politiche



numero 1/2024 ISSN 3035-1839
DOI: 10.69099/RCBI-2024-1-01-053

coslituzionalisro
britannico
¢ irlandese

Evoluzione costituzionale e transizioni politiche

Brexit e oltre. Il fenomeno populista tra crisi della

rappresentanza e democrazia diretta

Carlo Alberto Ciaralli
Assegnista di Ricerca in Diritto Costituzionale
Universita degli Studi G. D’Annunzio



Costituzionalisrmo

britannico
¢ irlandese n. 1/2024

BREXITE OLTRE.
IL FENOMENO POPULISTA TRA CRISI DELLA RAPPRESENTANZA E
DEMOCRAZIA DIRETTA*

di CARLO ALBERTO CIARALLI™

ABSTRACT (ITA): Il contributo intende analizzare la vicenda “Brexit” dalla prospettiva della capacita det
movimenti populisti di scardinare la consueta dinamica democratica rappresentativa, costituendo un fattore
di profonda alterazione degli equilibri istituzionali nazionali. I movimenti populisti e, in senso piu ampio, di
contestazione agli assetti istituzionali ed economici consolidati, costituiscono un fenomeno caratterizzato da
una duplice connotazione: da un lato, tratti di originalita tipici delle societa contemporanee e, dall’altro,
elemento “coessenziale” ai sistemi politici di natura democratica. In tale contesto, la vicenda Brexit evidenzia
la “fragilita” della democrazia rappresentativa nel contemporanco, unitamente al potenziale “corrosivo”
insito in talune forme di relazione “diretta” tra cittadini e classe dirigente, “disintermediata” dai consueti
strumenti di intermediazione politica, capaci di innescare profondi cambiamenti ordinamentali ed alterare la
consueta dinamica democratica.

ABSTRACT (ENG): The essay aims to analyse the Brexit affair from the perspective of the aptitude of populist
movements to undermine the usual representative democratic dynamics, constituting a factor of deep
alteration of national institutional balances. Populist movements, contesting consolidated institutional and
economic structures, constitute a phenomenon characterized by a dual connotation: on the one hand, profiles
of originality typical of contemporary societies and, on the other hand, “coessential” element to democratic
political systems. In this context, the Brexit affair highlights the fragility of representative democracy in the
contemporary world, along with the corrosive potential inherent in certain forms of direct relationship
between citizens and the ruling class, disintermediated by the usual tools of political intermediation, capable
to trigger deep regulatory changes and alter the usual democratic dynamics.

PAROLE CHIAVE: Populismo, Brexit, Democrazia rappresentativa
KEYWORDS: Populism, Brexit, Representative democracy

SOMMARIO: 1. Il fenomeno populista alla luce dell’evoluzione della rappresentanza democratica; 2. La Brexit
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quale elemento di riflessione sulla democrazia al tempo del populismo; 3. La “disintermediazione” populista

letta (anche) attraverso la democrazia diretta; 4. Cenni conclusivi

1. I1 fenomeno populista alla luce dell’evoluzione della rappresentanza
democratica

Nell’ambito delle democrazie contemporanee, 1 movimenti politici di matrice populista e,
in senso piu ampio, di “contestazione” (se non di vera e propria “opposizione”) agli assetti
istituzionali ed economici consolidati, costituiscono un fenomeno caratterizzato da una

duplice connotazione: da un lato, tratti di originalita tipici delle societa contemporanee e,

* Contributo sottoposto a double blind peer review.
* Professore a contratto di Diritto costituzionale, Universita degli Studi “G. d’Annunzio” di Chieti-Pescara.
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dall’altro, elemento “coessenziale” ai sistemi politici di natura democratical. In particolare,
la medesima organizzazione di tipo statuale, nella sua accezione moderna e nella sua
evoluzione contemporanea, ha visto progressivamente I'insorgenza, nel proprio alveo, di
movimenti politici e sociali, think tank e organizzazioni di base che hanno, attraverso vari e
differenti canali di trasmissione delle idee, posto in discussione I’architrave organizzativa —
nonché, a ben vedere, politica, istituzionale ed economica — della “forma statuale”, sebbene
variamente declinata nel contemporaneo?.

Pariment, le grandi sfide del contemporaneo evidenziano una progressiva “frattura” nella
consueta composizione (omogenea) dei corpi sociali e delle istituzioni, basate,
tradizionalmente, su di una comunita sostanzialmente unitaria e che, per riflesso, ne
rappresenta, nelle forme giuridiche dello Stato, le idee, la cultura, la storia e le tradizioni.
Processi che hanno prodotto, wnter alia, quella “solitudine del cittadino globale™3, la quale
andrebbe intesa come processo di recisione di solidi legami comunitari basati (anche) su
un’identita forte, a tutto vantaggio di una dimensione ultronea rispetto a quella di
appartenenza, ossia delocalizzata, deradicata, dispersa®.

In sostanza, a seguito dell’emersione del tema relativo ad ampie porzioni della societa
contemporanea soggette ad una progressiva “discesa” verso condizioni di disagio sociale,
che hanno condotto ad un sentimento di “malcontento democratico™, parrebbe essere
(rijnato e progressivamente sviluppatosi un forte sentimento di natura nazionalista, legato
ad un approccio di “chiusura” nei confronti della dinamica socio-culturale di respiro
globale, specie alla luce delle conseguenze che la globalizzazione deregolamentata ha
prodotto sulle fasce piu esposte della popolazione®. Cio a cui stiamo assistendo, a far data,
in senso sostanziale, dalla seconda meta dello scorso decennio ¢ 'accrescimento di una
estremizzata polarizzazione socioculturale ed elettorale verso teorie e prospettive di natura
fortemente conflittiva nei confronti dello status quo’.

Parimenti, il populismo contemporaneo non puo né deve essere ricondotto esclusivamente
a ragioni di carattere contingente né, per converso, ad elementi meramente di contorno —
diremmo quast “fisiologici” — nell’alveo delle democrazie costituzionali del XXI secolo,
potendo essere “Interpretato” parimenti — come parte rilevante della dottrina ha fatto —

quale potenziale elemento “funzionale” alla dinamica “democratica” nelle societa

I N. WALKER, Populism and Constitutional Tension, in International Fournal of Constitutional Law, vol. 17, n. 2, 2019,
pp- 515-535.

2 Cfr. N. MERKER, Filosofie del populismo, Roma-Bari, Laterza, 2009; A. LUCARELLL, Populismi e rappresentanza
democratica, Napoli, Editoriale Scientifica, 2020. Sia consentito, parimenti, rinviare a C.A. CIARALLI, Populismo,
movimenti anti-sistema e crist della democrazia rappresentativa, Napoli, Editoriale Scientifica, 2022.

3 7. BAUMAN, La solitudine del cittadino globale, trad.it., Milano, Feltrinelli, 2017.

* Sul punto, st veda C. GROUCH, Identita perdute. Globalizzazione e nazionalismo, trad.it., Roma-Bari, Laterza,
2019.

5 Siveda, per tutti, M. RHODES-PURDY, R. NAVARRE, S. UTYCH, The Age of Discontent: Populism, Extremism, and
Conspiracy Theories in Contemporary Democracies, Cambridge, Cambridge University Press, 2023.

6 Cfr. L. GASINT, Potere globale. Regole e decisioni oltre gli Stati, Bologna, 11 Mulino, 2018.

7 Sul punto, si vedano, tra gli altri, a C.E. DE VRIES, S.B. HOBOLT, Political Entreprencurs: The Rise of Challenger
Parties in Europe, Princeton-Oxford, Princeton University Press, 2020, nonché G. MARTINICO, Filtering Populist
Claims to Fight Populism. The Italian case in a comparative perspective, Cambridge, Cambridge University Press, 2022.
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contemporanee?, (anche) al fine di ripristinare una corretta relazione “dialettica” tra la base
ed 1l vertice, tentando cosi di rifuggire da preoccupanti processi di degenerazione
“oligarchica” delle societa democratiche®.

Nondimeno, il populismo di matrice nazionalista ha ridefinito, partendo da radici lontane,
il proprio linguaggio e la propria Weltanschauung quale “filosofia politica” di matrice
“patriottica”, intenzionata a difendere gli “interessi nazionali” e le “tradizioni popolari”,
aggredite dal “pericolo” di una societa globalizzata, multivaloriale e multiculturale, sovente
intersecando la suggestione dell’identita (patriottica) a concetti quali etnia, religione, cultura
nazionale!?. Un fenomeno, lungamente analizzato e dibattuto!!, che vede le proprie
scaturigini nel passaggio dalla dimensione della Gememnschaft a quella della Gesellschaft e,
quindi, da una dimensione di maggiore prossimita (“comunita”) ad una realta piu ampia
(“societa”), diremmo quasi artificiosa, la quale tendeva a diluire il concetto di identita,
specie se inteso quale legame relazionale e spirituale tra prossimi'?. In sostanza, nella
“modernita liquida™!3 si invererebbe un (supposto) disegno di “abbattimento virtuale” delle
profondita spaziali, il quale amplificherebbe la dimensione cosmopolita del
contemporaneo, ridimensionando in special modo la pregnanza fattuale e spaziale del
giuridico, nonché, paradossalmente, inverando e determinando, in reazione alla
globalizzazione, una rinnovata e, sovente, autentica “voglia di comunita”'* di matrice
identitaria.

In tal senso, ¢ ben possibile asserire come la medesima espressione “identita” invochi «la
completa identita del popolo omogeneo, comprensiva cioe¢ tanto dei governanti quanto det
governati»'3, volendosi far riferimento all’effettiva «unita politica del popolo»!6. E su tale
“unita politica”, spirituale e collettiva che si basa e si enuclea la piattaforma culturale di
buona parte delle formazioni politiche di segno populista, tesa al riduzionismo culturale,
alla negazione del pluralismo nazionale, della diversificazione, della complessita, protesa

alla rivendicazione di una “autonomia di pensiero” rispetto al c.d. “pensiero dominante™!”.

8 In tale prospettiva, si vedano, in particolare, G. CERRINA FERONI, Ripensare la democrazia rappresentativa. Aldila
del “mito” populista, in Osservatorio sulle fonti, n. 2, 2019, pp. 1 ss., nonché F. SALMONI, Crisi della rappresentanza e
democrazia: Uantiparlamentarismo e 1 corst e ricorst det populismi, in Rivista AIC, n. 4, 2020, pp. 517 ss.

9 In tema, si vedano le riflessioni di L. MEZZETTI, Crisi della democrazia della rappresentanza nel contesto della
globalizzazione, in C. BASSU, G.G. CARBONI (a cura di), Rappresentanza e globalizzazione. Atti del convegno
dell’Associazione di diritto pubblico comparato ed europeo. Sassari, Unwversita degli Studi, 19 ottobre 2015, Torino,
Giappichelli, 2016, pp. 7-26, nonché ID., Corrosione ¢ declino della democrazia, in Diritlo Pubblico Comparato ed
Europeo, n. spec. 2019, pp. 421 ss.

10 Su cu, piu difftusamente, sia consentito rinviare a C.A. CIARALLL, Alla ricerca dell’identita perduta: populismo,
rappresentazione del sociale e diritti fondamentalr, in GenlIUS, n. 2, 2022, pp. 11 ss.

1 Cfr. F. TONNIES, Comunita e Societa, trad.it., Roma-Bari, Laterza, 2011, nonché M. WEBER, Economia e socield.
Comunita, trad.it., Roma, Donzelli, 2005.

12 Cfr. E. HOBSBAWM, Globalisation, Democracy and Terrorism, Boston, Little Brown, 2008.

13 7. BAUMAN, Modernita liquida, trad.it., Roma-Bari, Laterza, 2011.

14 7. BAUMAN, Voglia di comunitd, trad.it., Roma-Bari, Laterza, 2009.

15 Cfr. G. SCHMITT, Dottrina della Costituzione, trad.it., Milano, Giuffre, 1984, p. 308.

16 Thidem.

17 Cfr. B. MOFFITT, Populism versus Technocracy: Performance, Passions, and Aesthetics, in P. COSSARINI, F.
VALLESPIN (eds.), Populism and Passions. Democratic Legitimacy after Austerity, New York-London, Routledge, 2019,
pp- 49-64.
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Parimenti, la nozione di identita involge pienamente anche il piano della democrazia quale
metodo e, nondimeno, quale congerie di elementi valoriali, nonché la sua crisi strutturale
in epoca contemporanea, in particolare quel “malessere della democrazia costituzionale”
di cui ha discorso autorevole dottrina!®. Su tale “malessere democratico” si sono poste le
premesse, in epoca risalente, delle “alterazioni” che hanno interessato numerosi
ordinamenti giuridici di natura formalmente (nonché, in numerosi casi, sostanzialmente)
democratical.

2. La Brexit quale elemento di riflessione sulla democrazia al tempo del
populismo

Una delle piu importanti manifestazioni istituzionali, su scala continentale, del “pericolo”
costituito dalla pressione politica e mediatica esercitata dalle forze populiste-sovraniste
sull’opinione pubblica, ¢ la c.d. “Brexit”??, ovvero ’abbandono, da parte del Regno Unito,
dell’Unione europea, a mezzo del referendum popolare (fondato sul quesito Leave or Remain)
celebrato il 23 giugno 20162!. La consultazione popolare, di natura “formalmente” non
vincolante??, ha prodotto — a seguito delle vicissitudini governative succedutesi alle
dimissioni del premier David Cameron?? — ’avvio della fase prodromica all’attivazione del
procedimento di fuoriuscita dall’Unione, mediante il meccanismo previsto dall’art. 50 del
Trattato sull’'Unione europea (TUE). In tal guisa, I'efficace quanto, per certi aspetti,

18 Si vedano, in particolare, C. PINELLI, The Ruse of Populism and the Malaise of Democracy, in AA.VV., Critical
Reflections on Constitutional Democracy in the European Union, Oxford, Hart, 2019, pp. 27-45.

19 Cfr., in tema, A. VOBKUHLE, Populismo e democrazia, in Diritto Pubblico, n. 3, 2018, pp. 785 ss.

20 La letteratura afferente alle origini ed ai risvolti (istituzionali, sociali e politici) del voto referendario
britannico, con la vittoria del leave sul remain, ¢, come noto, estremamente ampia e variegata. Seppur scevri da
pretese di esaustivita, si vedano, per tutti, P. LEYLAND, Brexit and the Uk: Charting the Constitutional and Legal
Obstacles, in I1dF, spec. 2016, pp. 41-68; H.D. CLARKE, M. GOODWIN, P. WHITELEY, Brexit: Why Britain Voted
to Leave the European Union, Cambridge, Cambridge University Press, 2017; F. CAPRIGLIONE, R. IBRIDO, La
Brexit tra finanza e politica, Torino, UTET, 2017; G. ANTHONY, The Common Law, the Rule of Law, and Brexit, in
Ttalian Journal of Public Law, vol. 12, n. 2, 2020, pp. 162-181; I. FABBRINI, Brexit and the Future of the European
Union. The Case for Constitutional Reforms, Oxford, Oxford University Press, 2020; K. BRADLEY, Agreeing to
Dusagree: The European Union and the United Kingdom afler Brexit, in European Constitutional Law Review, vol. 16, n. 3,
2020, pp. 379-416.

211 referendum si ¢ concluso con un voto favorevole all’uscita dalla UE con il 51,89%, contro il 48,11% che
si ¢ espresso per rimanere nell’'UE.

22 C. MARTINELLL, [ presupposti del referendum e 1 cleavages costituzionali apert dalla Brexit, in Diritto Pubblico
Comparato ed Europeo, 1. 3, 2016, pp. 803 ss., p. 812, evidenzia, tuttavia, come «Nel dibattito italiano sulla Brexit
questo tipo di referendum ¢ stato sbrigativamente e impropriamente definito come “consultivo” (...). In realta,
la scienza costituzionalistica anglosassone definisce questi referendum come advisory e mandatory, cioé strumenti
di interazione tra istituzioni e popolo, il cui risultato crea un obbligo stringente, in capo a tutte le istituzioni,
in ordine alla sua implementazione».

23 11 primo effetto del voto favorevole alla fuoriuscita del Regno Unito dall’'UE sono state le dimissioni del
premier David Cameron, sostituito in primo luogo da Theresa May e, successivamente, da Boris Johnson, il
quale, il 12 dicembre 2019, ha riconfermato la propria leadership, affermandosi piuttosto nettamente nelle
elezioni generali. Sul ruolo storico esercitato prima, durante ¢ dopo la Brexit da parte dei tre Premier
avvicendatisi (David Cameron, Theresa May e Boris Johnson), si vedano, in particolare, E. PALICI DI SUNI,
David Cameron (2010-2016). I demolitore dell’Unione Europea o un Conservatore liberale e coerente?, pp. 1127-1145; G.
MARZULLL, Theresa May (2016-2019). La parabola di “Lady Brexit”, pp. 1147-1179; S. SILEONL, Bors Johnson
(2019-). Gioco delle parti e teoria det giochi: prime osservazioni su una leadership ancora da definire, pp. 1181-1191, tutti
contenuti in A. TORRE (a cura di), Storia costituzionale del Regno Unito attraverso @ Primi Ministri, Milano, Wolters
Kluwer, 2020.
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ambigua formula (“Brexit means Brexit”) coniata da Theresa May, rappresentava la volonta,
da parte del governo di Sua maesta, di intraprendere senza indugi la strada della
separazione dall’Unione europea??, sulla scorta, appunto, del risultato fuoriuscito dal
referendum?. Il 29 marzo 2017, in effetti, il Regno Unito ha notificato al Consiglio europeo
I'intenzione di “lasciare” I'Unione europea, invocando quindi formalmente I’attivazione
dell’art. 50 del TUE?. II 30 gennaio 2020 I’'Unione europea ha ratificato I'accordo di
recesso, sancendo cosi il distacco definitivo del Regno Unito dall’Unione?’. Parimenti — a
conclusione del complessivo processo di “separazione” —, attraverso lo EU-UR Trade and
Cooperation Agreement (TCA), Regno Unito ed Unione hanno “parzialmente” ripristinato una
serie di “accordi privilegiati” in settori di notevole rilevanza?®, benché I’accordo in parola
non possa in alcun modo essere equiparato, quanto a vantaggi e benefici, alla piena
adesione di uno Stato nazionale all’'Unione?.

La massiccia campagna elettorale per I'uscita del Regno Unito dall’Unione europea (Leave
Movement) — capeggiata dal movimento populista UKIP (UK Independence Party)’® di Nigel
Farage — venne basata, sostanzialmente, sulla riaffermazione della supremazia della volonta

popolare dei cittadini del Regno Unito e della sovranita nazionale nel proprio spazio

24 Come evidenziato da G. MARTINICO, Considerazioni comparatistiche sul referendum alla luce del caso britannico, in
Dinitto Pubblico, n. 2, 2017, pp. 429 ss., p. 444, a fronte della “formale” non vincolativita del referendum, «la
strategia intrapresa dal Governo May ¢ stata chiara nel voler derivare automaticamente, senza mediazione
parlamentare ciog¢, la decisione di notificare, tentando di centralizzare la questione e giustificando Ieventuale
esclusione del Parlamento sulla base del principio democratico».

25 Sul punto, C. MARTINELLL, Bilanci costituzional e prospettive referendarie alla luce della Brexit. Lezioni dalla prassi per
IndyRef2 ¢ NI Border Poll, in Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, n. 3, 2021, pp. 761 ss., p. 764, evidenzia come
«all'indomani del voto lo stesso circuito Governo/Parlamento si trova a dover dare un seguito a questa
decisione popolare, cio¢ a implementarla giuridicamente, peraltro con modalita che non sono affatto chiare
e non sono riconducibili ad alcun precedente».

26 Sulle insidie giuridiche sottese al processo di distacco, si rinvia alle riflessioni di P. MANZINI, Brexut: il “lungo
addw?’, tra diritto dell’Unione europea e dinitto internazionale, \n Istituzioni del Federalismo, n. spec. 2016, pp. 89 ss.

27 Come opportunamente segnalato da G. BALDINI, Introduzione. Brexit, una storia finita?, in il Mulino, n. 2,
2021, pp. 25 ss., pp. 26-27, 1l percorso di fuoriuscita del Regno Unito dall’'Unione europea ¢ stato tutt’altro
che lineare, in quanto «in certi frangenti ¢ sembrata una storia infinita, con stalli prolungati nelle trattative
tra Unione europea e governo britannico, conflitti tra quest’ultimo e il parlamento a Londra, oltre che con i
governi devoluti, in particolare quello scozzese». Sul punto, si vedano, parimenti, A. TANCA, Brexit: lesito di
una questione problematica, in Quaderni Costituzionali, n. 2, 2018, pp. 341 ss., nonché D. SCHIEK, Brexit and the
Implementation of the Withdrawal Agreement, in Brexit Institute Working Paper, n. 9, 2021, pp. 1-17.

28 Quali, in particolare, gli scambi di merci e servizi, il commercio digitale, la proprieta intellettuale, gli appalti
pubblici, ’aviazione e 1 trasporti su strada, I’energia, la pesca, il coordinamento det sistemi di sicurezza sociale,
la cooperazione delle autorita di contrasto e giudiziarie in materia penale, la cooperazione tematica ¢ la
partecipazione ad alcuni programmi dell’Unione.

29 Sul punto, si vedano, in particolare, le riflessioni avanzate da I. BILANCIA, 1/ referendum del Regno Unito sulla
Brexat: la liberta di circolazione dei cittadini Ue nel mercato interno ed il problema del costo der diritti sociali, in Istituziont del
Federalismo, n. spec. 2016, pp. 69 ss.

30 Per un’analisi circa la genesi, ’evoluzione, nonché il ruolo svolto dallo UKIP nel referendum Brexit, st
vedano, in particolare, J.O. FROSINIL, Lo UK independence Parly e la sua antisistemicita relazionale, in Diritto Pubblico
Comparato ed Europeo, n. 3, 2015, pp. 737 ss.; T. BALE, Who Leades and Who Follows? The Symbuotic Relationship
between UKIP and the Conservatives — and Populism and Euroscepticism, in Politics, vol. 38, n. 3, 2018, pp. 263-277; A.
PARESCHI, A. ALBERTINI, Immigration, Elites and the European Union. The Framing of Populism in the Discourse of
Farage’s UKIP, in Comunicazione Politica, n. 2, 2018, pp. 247 ss.; M. SOBOLEWSKA, R. FORD, Brexitland,
Cambridge, Cambridge University Press, 2020, spec. pp. 156 ss.
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territoriale3!, in funzione tutoria nei riguardi del c.d. national interest’>. Lo UKIP,
specularmente ad altri movimenti populisti di matrice nazionalista — specie quelli diffusi nel
continente europeo —, ha imbastito la propria traiettoria politica®® sulla conduzione della
«battaglia sovranista contro qualunque “contaminazione” della purezza britannica con la
cultura, le istituzioni e la politica del continente europeo»3*, nonché, parimenti, su di una
«latente xenofobia»®3, attraverso la quale amplificare il gia innescato conflitto sociale. Detta,
dichiarata, riaffermazione della sovranita3® — “take back control” e “regaining sovereignty” —
avrebbe dovuto estrinsecarsi avverso le presunte, indebite, imposizioni provenienti dalle
c.d. “élites di Bruxelles”7, le quali avrebbero sottoposto le istituzioni britanniche ad una
inaccettabile compressione della sfera di autonomia (“sovrana”)’® nello spazio giuridico,
politico ed economico nazionale?”.

31 Sul punto, a parere di J. HOPKIN, Brexit ¢ il capitalismo britannico, in il Mulino, n. 2, 2021, pp. 69 ss., p. 70,
«sebbene il voto sulla Brexit riflettesse la tradizionale posizione del Regno Unito come “partner difficile” in
Europa e la riluttanza di molti britannici a considerarsi cittadini europei, molti elettori videro nel referendum
la possibilita di esprimere la propria insoddisfazione per un modello economico che aveva fallito in buona
parte del Paese».

32 Su cui, piu diffusamente, S. GIUSTI, Against our Interest: Brexit Means Brexit. National Interest as a Critical Device,
in Quaderni di Scienza Politica, n. 3, 2021, pp. 311 ss.

33 G. BALDINI, E. BRESSANELLI, E. MASSETTI, 1! Regno Unito alla prova della Brexit, Bologna, il Mulino, 2021,
spec. pp. 84-86, evidenziano la presenza di “quattro shock™ interni al mondo britannico, che hanno condotto
alle risultanze referendario in discorso. In particolare, si allude a: /) la crescita dell'immigrazione nel’'UE e
crescita elettorale dello UKIP; ZJ) le ripercussioni della crisi finanziaria; [71) il governo di coalizione nel 2010
tra due partiti; V) il referendum sulla indipendenza della Scozia nel 2014. Sui profili problematici relativi al
p-to IV, si rinvia, piu diffusamente, ai saggi contenuti nel volume di A. TORRE (a cura di), I/ Regno ¢ ancora
Unito? Saggi e comments sul referendum scozzese del 18 dicembre 2014, Santarcangelo di Romagna, Maggioli, 2016.
34+ C. MARTINELLL [/ presupposti del referendum, cit., p. 805.

35 D. CERABONA, Brexit, Roma, Castelvecchi, 2016, p. 63.

36 Cfr. B. LAFFAN, Sovereignty and Brexit: From Theory to Practice, in Brexit Institute Working Paper, n. 5, 2021, pp. 1-
14.

37 In tal senso, F. PANIZZA, Populism and Identification, in AA.VV., The Oxford Handbook of Populism, Oxford,
Oxford University Press, 2017, pp. 406-425, p. 411, sostiene come «n the British 2016 referendum on the European
Union (EU), the EU was presented by the Brexit campaign as having taken away from the British people their sovereign right to
control the country’s borders and pass their own laws. As the Leave campaign put i, when Britain leaves the European Union we
(the British people) “will have our country back™. (...) In short, for the Leave campaign, Brexit was concewed as a moment of
supreme plenitude for the British people (“having our country back”™)».

38 Sul punto, a parere di G. BALDINI, E. BRESSANELLI, E. MASSETTI, I/ Regno Unito, cit., p. 86, «l successo
dello UKIP si basa su un copione che negli ultimi vent’anni hanno seguito molti altri partiti anti-establishment
in Europa, che si snoda su due direttici: (I) la capacita di acquisire un issue entrepreneurship incuneandost tra 1
partiti dell’establishment; (II) l'utilizzo di una retorica anti-establishment per indebolire il vantaggio
competitivo dei partiti dell’establishment». Parimenti, con riguardo al ruolo svolto dalla propaganda populista
e, piu in generale, dal paradigma della “contestazione” del modello di integrazione europea nel processo di
“uscita” del Regno Unito dall’Unione europea, si vedano, per tutti, M. WIND, Brexit and Euroskepticism will
“Leaving Europe” be Emulated Elsewhere?, in F. FABBRINI (eds.), The Law and Politics of Brexit, Oxford, Oxford
University Press, 2017, pp. 221-246; G. BALDINT, E. BRESSANELLL, S. GIANFREDA, Taking Back Control? Brexit,
Sovereignusm and Populism in Westmanster (2015-17), in European Politics and Society, vol. 21, n. 2, 2020, pp. 219-234;
nonché 1 contributi di I. CREWE, Authoritarian Populism and Brexit in the UK in Historical Perspective, pp. 15-31, e
D. MARSH, Populism and Brexit, pp. 73-86, contenuti nel volume I. CREWE, D. SANDERS (eds.), Authoritarian
Populism and Liberal Democracy, Cham, Palgrave Macmillan, 2020.

39 Tuttavia, ad avviso di A. TANCA, Brexit, cit., p. 357, la vicenda Brexit dovrebbe essere inquadrata, piuttosto
che in «una delle manifestazioni del rigurgito di sovranismo che si ¢ verificato in certi paesi europei», nel senso
di una «conseguenza ultima di qualcosa di piu antico, profondo e specificamente britannico».
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La “dialettica” originatasi tra 1 sostenitori della permanenza e quelli della fuoriuscita
dall’Unione, nondimeno, puo essere decifrabile anche sotto il profilo d’analisi di una
malcelata “tensione”, serpeggiante negli ordinamenti giuridici contemporanei, nonché, con
specifico segno al tema in discorso, nel mondo britannico. Una “tensione”, com’¢ stato
efficacemente evidenziato, che disvela «un’ennesima impasse concettuale: nel cercare di
normare qualcosa che sta oltre lo Stato si ricorre tuttavia a categorie e concetti che a questo
appartengono»*’. Una “tensione” che si ¢ riverberata sul piano della “ripartizione” — non
solo “geografica” e “censitaria”, bensi anche di natura strettamente socio-culturale*! — del
voto tra Leave e Remain*?, specie se letta in controluce (anche) rispetto all’utilizzo dello
strumento referendario*® quale “controbilanciamento” alla “crisi” della rappresentanza
parlamentare**, in un contesto, quale quello costituzionale britannico*®, caratterizzantesi
per «’assenza di una costituzione scritta (o meglio, per la presenza di una costituzione solo
parzialmente codificata)»*®, nell’ambito del quale si vanno ad amplificare 1 «rischi connessi

allo strumento referendario, visto non tanto come “contro-potere” quanto come strumento

40 Cost M. BOZZON, Unita politica e «secessione» oltre lo Stato. Consideraziont a partire dalla Brexit, in Filosofia Politica,
n. 3, 2019, pp. 445 ss., p. 447.
41 Sul punto, a parere di E. MOSTACCI, Viaggio al termine della storia: Brexit e il volto oscuro della globalizzazione, in
Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, nn. 3, 2016, pp. 791 ss., p. 793, I'analisi del voto «a livello di collegio mostra
che nelle aree in cui la popolazione ha mediamente ricevuto un alto livello di formazione vi ¢ stata una
marcata tendenza, da parte degli individui ad istruzione media e alta, ad scegliere in modo omogeneo
Popzione remain; viceversa, laddove 1l livello di formazione sia tendenzialmente basso, gli elettori ad istruzione
media e bassa hanno aderito massicciamente al fronte del leave».
42 Sotto un profilo di analisi economico-elettorale, a giudizio di J. HOPKIN, Brexit, cit., p. 71, «gli elettori che
erano stati piu avvantaggiati dalla finanziarizzazione dell’economia britannica da un punto di vista
professionale o perché proprietari immobiliari, erano piu propensi a respingere una proposta politica che
sembrava minacciare questi benefici. Al contrario, i sostegno all’'uscita dall’Unione europea era
maggiormente diffuso tra coloro che erano stati piu danneggiati dall’austerita imposta dai governi Cameron
del 2010-2016». Tuttavia, M. WIKINSON, The Brexit Referendum and the Crisis of “Extreme Centrism”, in German
Law FJournal, vol. 17, n. 1, 2016, pp. 131-142, pp. 136-137, osserva come «The casual depiction of Leave as the
preserve of a racist, bigoted, xenophobic (at any rate anti-immagrant) and uneducated underclass occludes a number of significant
Jactors. (...) the data suggests anti-immagration per se was not the driving force for leave, but rather some vision of self-government,
however illusionary. The promise of “regaining control”, irrespective of its merits, sincerity, or feasibility (or practical distinction
to the promuse of ‘closing borders’), was the decisive narrative, with “Independence Day” its crowning rhetorical flourish» .
4 Si vedano, sul punto, le illuminanti riflessioni di M. LUCIANI, 4rt. 75, in G. BRANCA, A. PIZZORUSSO (a
cura di), Commentario alla Costituzione, Bologna, Zanichelli, 2005, nonché ID., Il referendum: questioni teoriche e
dell’esperienza italiana, in Revista Catalana de Dret Piblic, n. 37, 2008, pp. 157 ss.
# Sul punto, a giudizio di E. DALY, Popular Sovereignty Afier Brexit, in German Law Journal, vol. 23, n. 1, 2022, pp.
1-18, p. 4, «Discretionary recourse to the people is hardly consistent with its “sovereignty”; indeed, the people act reactively and
even passively, and only “speaks” within a pre-constituted process. This might be understood in a similar sense to the discretion
the UK government holds with regard to Scottish secession referendums». In tema di “strumenti alternativi” per
“controbilanciare” la crisi della democrazia rappresentativa nel Regno Unito, si rinvia, in particolare, alle
osservazioni di S. PAROLARI, La dimensione scozzese della Brexit tra devo-more e secondo referendum per Uindipendenza,
in Le Regioni, n. 4, 2016, pp. 625 ss., spec. pp. 632 ss.; S. SUTEU, Brexit and the Courts: The Uncertain Fate of
Constitutional Referendums in the UK, in Quaderni Costituzionali, n. 3, 2018, pp. 751 ss.; M. DICOSOLA, I/ rulemaking
nel Regno Unito tra sovranita parlamentare e partecipazione, in Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, n. 3, 2020, pp. 683
sS.
# Si rinvia, sul punto, al corposo volume collettaneo A. TORRE, L. VOLPE (a cura di), La Costituzione Britannica,
Torino, Giappichelli, 2005.
* G. MARTINICO, Considerazioni comparatistiche sul referendum, cit., p. 451.
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utilizzabile a discrezione dell’esecutivo»*’. Nondimeno, a ben vedere, lo strumento
referendario in area britannica, fatta eccezione per alcune questioni di carattere locale, ¢
stato essenzialmente implementato, ai fini della consultazione dei cittadini su questioni di
respiro nazionale, solo di recente*®; paradossalmente, il primo «national referendum was held in
1975, when the Labour government responded to divisions within the Labour party by holding a referendum
on whether the UK should continue to remain with the European Communities»™. In quella circostanza,
1l risultato elettorato fu ben diverso da quello della Brexit, in quanto «n a turnout of 64% of
the electorate, 67 % voted to stay and only 33% to leaven™”.

Una “tensione”, infine, che si ¢ proiettata anche sulla relazione tra Governo e Parlamento®!,
come la nota “saga Miller” ha evidenziato in maniera piuttosto incisiva. Sul punto, il
riferimento va alla decisione del 24 gennaio 2017 (c.d. Miller I) della Corte Suprema del
Regno Unito (UKSC, R. Miller v Secretary of State for Exiting the European Union), nell’ambito
della quale, riaffermando la piena potesta parlamentare, non gia governativa, in tema di
avvio del distacco dall’'UE ex art. 50 del TUE, la Corte «ha ribadito la rule of law come un
punto che deve essere tenuto come ben fermo nel sistema britannico e, con essa, la piena
effettivita della sovranita parlamentare»®?. Parimenti, la decisione Cherry-Miller del 24
settembre 2019 (c.d. Muller II — R. Miller v The Prime Munister, Cherry and others v Advocate General
Jfor Scotland), avente ad oggetto la legittimita del potere di prorogation>? del Parlamento, rileva
sotto 1l profilo della ulteriore riaffermazione della centralita parlamentare — specie in un
processo politicamente e giuridicamente non scevro da aspetti di notevole complessita,
quale la fuoriuscita di uno Stato membro dall’'Unione europea — nel momento in cui la
prorogation parlamentare «¢ stata dichiarata illegittima non tanto perché essa sia estranea a
una prassi consolidata, bensi perché fuorviante ¢ stato 1’advice con cui il Primo ministro
Johnson ha indotto la Regina a decretare una vistosa sospensione di cinque settimane del
Legislativo al solo scopo di ostacolarne il dibattito sulla Brexit e di produrre nuove iniziative

47 [bidem. Si veda, parimenti, V. BOGDANOR, The new British Constitution, Oxford-Portland, Hart, 2009, spec.
pp- 173 ss., pp. 291 ss.

48 Sul ruolo della democrazia diretta nel quadro della devolution britannica, si veda, per tutti, A. TORRE, “On
devolution”. Evoluzione e attuali sviluppr delle forme di autogoverno nell’ordinamento costituzionale britannico, in Le Regionz, n.
2, 2020, pp. 203 ss., spec. pp. 315 ss.

19 A'W. BRADLEY, Pressures on a historical constitution: The Brexit decision in the UK Supreme Court, in Diritto Pubblico,
n. 1, 2017, pp. 3 ss., pp. 7-8.

50 Thidem.

51 Per un’analisi del rapporto tra Governo e Parlamento nel Regno Unito in epoca “post-Brexit”, st vedano,
in particolare, M. GORDON, Brexit: The Relationship between the UK Parliament and the UK Government, in M.
DOUGAN (eds.), The UK afier Brexit: Legal and Policy Challenges, Cambridge, Intersentia, 2017, pp. 15-34; F.
RosA, 1l parlamentarismo britannico dopo Brexit, in Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, n. 3, 2021, pp. 777 ss.

52 Cost A. TORRE, 1] fantasma della sovranita parlamentare nel Regno Unito, in Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, n.
spec. 2019, pp. 745 ss., pp. 761-762.

33 Come osservato da G. CAPORALL, Le sentenze Miller I e 1I: sovranita del Parlamento o sovranita della Corte Suprema?,
in Federalismi.it, n. 10, 2020, pp. 64 ss., p. 87, occorre evidenziare come l'istituto in parola non debba essere
“confuso” con un regime similare alla “proroga”, bensi con I’accezione del “rinvio”, in quanto la prorogation
«¢ un fenomeno giuridico che meglio potrebbe descriversi come “completa chiusura temporanea” del
Parlamento, o anche come “temporanea interruzione di tutti i lavori” del Parlamento».
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politiche intese a frenare la corsa del Regno Unito verso il definitivo abbandono
dell’Unione europea»’*.

In sostanza, 1l complesso e difficoltoso processo di separazione dall’Unione non puo
condurre ad una “messa in discussione” (seppur surrettizia e parziale) del principio della
centralita parlamentare — la quale s1 atteggia quale caposaldo irrinunciabile
dell’ordinamento giuridico —, sebbene le pronunce in discorso, a parere di parte della
dottrina, non siano del tutto scevre da implicazioni problematiche, specie con riferimento
ad un “ossequio”, di natura esclusivamente “apparente”, del principio della “sovranita
parlamentare”>>.

Parimenti, com’¢ stato posto in evidenza, la fuoriuscita del Regno Unito dall’'UE ha
prodotto, da un lato, una sorta di “nostalgia” che «non potra trasformarsi in qualcosa di
concreto, (...) una nostalgia di qualcosa che comunque non potra tornare»’®, ovverosia
I'insorgenza di una rinnovata volonta di affermazione della Global Britain sul proscenio
internazionale’, nonché, d’altro canto, riacuito la “tensione” — interna anche al mondo
britannico — tra “centro” e “periferia”®. In tal guisa, la Brexit puo essere letta anche sotto
loriginale profilo del disvelamento del «punto di confluenza di tutte queste spinte
contrastanti, autentica nemesi storica di un sistema plurinazionale (e ciononostante
incrollabilmente unitario) in cui il rapporto tra societa civile e istituzioni del governo e della
giurisdizione ¢ sempre stato osservato come vivace e produttivo di un sentimento
condiviso»??.

Basicamente, sull’onda lunga dell’esito referendario britannico, il populismo europeo ha
(ri)articolato la propria impostazione culturale su di un approccio fortemente critico nei

confronti dell’architettura istituzionale comune (negli anni Novanta del secolo scorso, st

> A. TORRE, La Corte Suprema, probabile Corte Costituzionale del Regno Unito? Osservazioni su dieci anni di giurisdizione,
in Materiali per una Storia della Cultura Giuridica, n. 1, 2020, pp. 5 ss., p. 14.

% In tal senso, a parere di G. CAPORALI, op. cit., p. 126, il principio di “sovranita parlamentare” verrebbe
«profondamente eroso perché a prescindere dalla volonta del Parlamento, manifestata e consacrata nella
legge, vengono stabiliti limiti all’esercizio dei poteri di prerogativa che il Parlamento non ha disposto né in via
espressa, né per necessaria implicazione, cosi invadendo un ambito, quello dell’assetto dei rapporti fra
legislativo ed esecutivo, che ¢ eminentemente politico e che ¢ competenza dello stesso potere politico
determinare».

36 Cost C. GROUCH, L’Europa oltre il neoliberismo, in il Mulino, n. 1, 2019, pp. 41 ss., p. 41.

57 Cfr., sul punto, D.W. ELLWOOD, «Global Britain». I significati possibili di una_formula, in o/ Mulino, n. 2, 2021,
pp- 89 ss. Parimenti, un interessante profilo di analisi viene evidenziato da M. RICCIARDI, Declino
dell’anglosfera?, in il Mulino, n. 4, 2017, pp. 533 ss., a giudizio del quale non andrebbe sottovalutato, nel processo
di fuoriuscita del Regno Unito dall’Unione europea, il ruolo culturale e politico svolto da quella congerie di
idee, valori e propositi sussumibili nella formula Anglosphere Project.

8 In tal senso, st vedano S. CIVITARESE MATTEUCCI, Brexit: la fine dell’Europa o la fine del Regno Unito?, in
Istituzion: del Federalismo, n. spec. 2016, pp. 5 ss.; J.O. FROSINI, 1/ referendum sulla Brexit: verso la dissoluzione del regno
Unito?, in Dinitto Pubblico Comparato ed Europeo, n. 3, 2016, pp. 831 ss.; E. MASSETTI, Brexit ¢ il cleavage centro-
peniferia, in il Mulino, n. 2, 2021, pp. 45 ss.

59 A. TORRE, Certezza del diritto e rule of law nel Regno Unito, in Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, n. 2, 2023, pp.
545 ss., pp. 548-549.
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sarebbe parlato, forse piu cautamente, di “euroscetticismo”®), nonché dei meccanismi
regolatori della finanza pubblica nazionale “imposti” dall’Unione europea®!. La retorica
populista, in detta prospettiva, si impernia sulla necessita, al fine di tutelare piu
efficacemente gli specifici interesst di ciascuno Stato membro (nonché le tradizioni ed 1
valori che costituiscono 'essenza della “identita” nazionale), di ridisegnare la governance
istituzionale ed economica europea, a partire da una rinnovata centralita della dimensione
statuale — circoscritta, in sostanza, alla “dimensione chiusa”%? — quale pilastro fondante della
collaborazione fra appartenenti al disegno comune%3.

Nondimeno, parte della dottrina ha posto I’accento sulla strutturale difficolta, da parte delle
istituzioni dell’Unione, di fronteggiare 1 “nodi irrisolti” alla base della medesima costruzione
europea: problematiche di lungo corso che hanno, ad ogni buon conto, giocato un ruolo di
primo momento nella formazione di quel “consenso anti-europeista”®* tramutatosi, nel caso
oggetto delle presenti notazioni, nell’affermazione referendaria del Leave avverso le “élites
egemoni”®. Sul punto, ¢ stata difatti rilevata «la debolezza dell’'Unione europea
nell’affrontare autentici conflitti di tono costituzionale»%®, soggiungendo, parimenti, come
«neppure il paventato recesso del Regno Unito ha fatto si che si prendesse in seria
considerazione la crisi ordinamentale di cui soffre la costruzione europea»®’.

A tal riguardo, 1 movimenti populisti utilizzano precipuamente la “leva democratica” al fine

di affermare una visione sovente in sostanziale contraddizione con I'impostazione

60 Cfr. L.K. TOPALOFF, Political Parties and Euroscepticism, Basingstoke-New York, Palgrave Macmillan, 2012;
C.E. DE VRIES, Euroscepticism and the Future of European Integration, Oxford, Oxford University Press, 2018; A.
PIRRO, P. TAGGART, The Populist Politics of Euroscepticism in Time of Crisis: A Framework of Analysis, in Politics, vol.
38, n. 3, 2018, pp. 253-262.

61 In tema, st veda H.M. ENZENSBERGER, [/ mostro buono di Bruxelles, ovvero ’Europa sotto tutela, trad.it., Torino,
Einaudi, 2013.

62 A giudizio di M. AVBELJ, Brexit: An End to the End of History, in German Law Journal, vol. 17, n. 1, 2016, pp. 1-
6, p. 5, 1 movimenti populisti riescono ad attecchire nel tessuto politico, sociale ed elettorale europeo (e,
nondimeno, globale) in quanto « takes advantages of the negative sentiments simmering among the people; because it draws
on the emotions in ways that a liberal democracy, as a complex system of checks and balances, is unable to match».

63 Sul punto, a parere di F. HOFFMANN, Legalism at a Dead End or the (Br)Exit of Politics, in German Law Journal,
vol. 17, n. 1, 2016, pp. 33-38, p. 34, «The overused image of besuited Eurocrats making backroom decisions to impose
unpopular policies on defenceless national constituencies is simply a caricature. But this is why introducing yet more layers of
participatory mechanisms, launching more information campaigns, and stuffing more citizens’ rights into the existing governance
mode is not a solution».

64 Sul punto, a giudizio di E. MOSTACCI, Viaggio al termine della storia, cit., p. 796, «’'Unione europea, nel suo
essere uno dei tasselli istituzionali centrali del processo complessivo, ha attirato su di sé una crescente mole di
perplessita e, in un Paese gia particolarmente scettico nei confronti di ipotest federative di scala continentale,
ha finito per diventare un elemento fondamentale di dialettica politica».

6 Un’interpretazione originale, sul punto, viene fornita da E. DALY, Popular Sovereignty, cit., p. 11, a giudizio
del quale «the referendum might sometimes be depicted as insurgency or disruption _from below, as a revolt by the people against
elites. However, a much more obvious interpretation is that the people’s “reserve” sovereignty s mobilized and deployed by, not
against, elites. In this conceptualization, the people represents either an arbiter — whether of constitutional politics or of intra-
partisan conflict — or, more obviously, a resource for elite instrumentalization».

66 F.. OLIVITO, G. REPETTO, Perché pensare la crisi dell’U.E. in termini di conflitti costituzionali, in Costituzionalismo.it,
n. 3, 2016, pp. 1 ss., p. 11.

67 Ibidem. Nel medesimo senso, M. WIKINSON, The Brexit Referendum, cit., p. 131, a giudizio del quale «Brexit
exposes cleavages that will continue to pose problems not only for the political and constitutional future of the UK and the European
Union but also for maintaining the entire edifice of liberal democracy» .
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istituzionale e culturale prevalente nelle democrazie costituzionali®, ponendo
concretamente in questione il concetto di rappresentanza democratica, nonché le stesse
procedure di garanzia ed 1 principi cardine che contraddistinguono il costituzionalismo
contemporaneo®. Detta strategia di “manipolazione” del dibattito e del consenso si ¢ resa
possibile, ad ogni buon conto, anche a mezzo della capacita di sfruttamento degli strumenti
tecnologici di comunicazione contemporanea’’ — su tutti, evidentemente, 1 social networks’!
—, mediante 1 quali si ¢ potuta veicolare la tesi dell’uscita dall’'Unione europea quale
elemento “salvifico” del dominio sovrano britannico in terra propria’2.

Nondimeno, emerge distintamente il tema della capacita di “tenuta” del processo
democratico dinanzi alle spinte centrifughe e “disintermedianti”, nonché — in un contesto
cosl “fragile” — I’approfondimento del modo in cui le forze anti-sistema siano state capaci
di acuire le stridenti contraddizioni interne agli ordinamenti democratici’?, specie a mezzo
— come nel caso del “distacco”* di uno Stato membro dall’'Unione — dello strumento della
consultazione popolare’. In tal senso, invero, la Brexit puo dirsi assurta, al contempo, a
totem o “‘spauracchio” — a seconda dei punti di vista — di quel meccanismo recessivo
“Intromessosi” nella dinamica democratica — e, a ben vedere, nelle relazioni duali tra entita
pubbliche (nel caso di specie, Regno Unito ed Unione europea)’® —, tale per cui parte della
dottrina, opportunamente, ha ritenuto di interrogarsi sulla circostanza per la quale la Brexit
si sia atteggiata quale «questione bilaterale tra Unione e Regno Unito dopo la pronuncia

68 Si vedano, in particolare, M. TUSHNET, Popular Constitutionalism as Political Law, in Chicago-Kent Law Review,
vol. 81, 2006, pp. 991-1006; C. DE LA TORRE, L. SCUCCIMARRA, Global Populism and Processes of De-
democratization. An Interdisciplinary Dialogue, in Storia del Pensiero Politico, n. 1, 2019, pp. 129-150; S. CHAMBERS,
Democracy and Constitutional Reform: Deliberative Versus Populist Constitutionalism, in Philosophy and Social Criticism, vol.
45, n. 9-10, 2019, pp. 1116-1131.

69 Sulla crisi degli ordinamenti giuridici contemporanei in relazione al ruolo svolto dalle istituzioni
sovranazionali ed all’espansione della “tecnica” nel campo della “politica”, si rinvia all’analisi di F. BILANCIA,
La crist dell’ordinamento giuridico dello Stato rappresentativo, Padova, Cedam, 2000.

70 Cfr., sul punto, la lungimirante riflessione di A. DE PETRIS, La rappresentanza nell’era della tecnopolitica, in N.
ZANON, . BIONDI (a cura di), Percorsi e vicende attuali della rappresentanza e della responsabilita politica, Milano,
Guuffre, 2001, pp. 205-233, nonché, piu di recente e con specifico segno al tema oggetto delle presenti
riflessioni, M. MANCOSU, Populism, Emotionalized Blame Attribution and Selective Exposure i Social Media. A
Comparative Analysis of Italy and UK, in Comunicazione Politica, n. 1, 2018, pp. 73 ss.

’I'In tema di comunicazione online e “disinformazione”, la quale si atteggia quale elemento capace di
“distorcere” la formazione della volonta popolare, si rinvia al documento della COMMISSIONE EUROPEA, 7te
Strengthened Code of Practice on Disinformation 2022.

72 Cfr. N. WALKER, The European Fallout, in German Law fournal, vol. 17, n. 1, 2016, pp. 125-130.

73 Cfr. E. CELESTE, Brexit and the risks of digital sovereignism, in Brexit Institute Working Paper, n. 1, 2024, pp. 1-16.
7+ In tal senso, a parere di R. BIN, Italexit? Come st potrebbe fare (se st puo fare), in Quaderni Costituzionali, n. 4, 2018,
pp- 813 ss., p. 813, Paffaire Brexit «dimostra che temi di questa portata non possono essere decisi atfidandosi
a strumenti necessariamente rozzi come il referendum, proponendo agli elettori la secca alternativa tra si e no.
(...) Una vicenda esemplare, su cui dovrebbero meditare tutti coloro che agitano l'ipotesi dell’Jtalexit e
dichiarano che su decisioni di tale complessita ¢ necessario che sia chiamato a decidere il popolo sovrano».
75> Appare di sicuro interesse il documento della EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW
(Venice Commiission), Code of Good Practice on Referendums (revised), Approved by the Council for Democratic
Elections at its 73rd meeting (Venice, 16 June 2022) and adopted by the Venice Commission at its 131st
Plenary Session (Venice, 17-18 June 2022).

76 Sul punto, si veda VJ. SEIDLER, Making Sense of Brexit. Democracy, Europe and Uncertain Futures, Bristol, Bristol
University Press, 2023.
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del popolo sovrano, senza chiedersi se non sia piuttosto un problema di democrazia e delle
sue procedure, probabilmente troppo rudimentali per fronteggiare 1 fenomeni
contemporanei»’’.

Sulla scia di tali considerazioni, emergerebbe, dunque, una chiave di lettura originale e dal
tono prettamente costituzionalistico circa le scaturigini del “fenomeno Brexit”’® e, al
contempo, sulle cause che abbiano condotto alla “sottovalutazione” degli effetti che la
fuoriuscita di uno Stato membro dell’Unione avrebbe comportato’?: trattasi, in sostanza,
della «strumentalizzazione e specularmente la sottovalutazione dei voti referendari»®,
nonché della «rimozione della portata costituzionalistica dei conflitti che attraversano

I’'ordinamento europeo»®!.

3. La “disintermediazione” populista letta (anche) attraverso la democrazia
diretta

In funzione del profondo radicamento e della radicalizzazione del populismo nelle societa
occidentali, 1l processo cruciale a cui si assiste, sotto svariati ambiti e forme, ¢ sussumibile
nella formula della c.d. “disintermediazione”®?, intesa quale processo politico, culturale e
sociale attraverso il quale sta progressivamente venendo meno il fondamentale ruolo
sociale, culturale, politico ed istituzionale dei c.d. “corpi intermedi” (partiti, sindacati,
associazionismo), quali necessari strumenti politici di raccordo tra il cittadino-elettore e il
“potere”®3. Un’influenza originale, tesa dunque a “ridefinire”, in accezione asetticamente
positiva, la “diretta concertazione” della “decisione” attraverso strumenti di connessione
diretta con 1 cittadini-elettori di natura referendaria-consultiva — in forma ortodossa o, per

converso, maggiormente “agile” e “ristretta”®. La delegittimazione dei corpi intermedi

77 Cosi F. PALERMO, L’Europa delle domande sbagliate, in ol Mulino, n. 5, 2016, pp. 846 ss., p. 849.

78 In tal senso, M. GORDON, Brexit: a challenge for the UK constitution, of the UK constitution?, in European Constitutional
Law Review, vol. 12, n. 3, 2016, pp. 409-444, p. 416, afferma espressamente come la Brexit debba essere
considerata «a constitutional phenomenon, and the legal and political decisions taken and acted upon as the process of negotiating
departure from the EU unfolds will create the framework within which the wider national future of the UK will be settled (at least
on a contingent basts)».

79 Sul punto, st veda, in particolare, P. CRAIG, Brexit and Relations between the EU and the UK, in M. DOUGAN
(eds.), The UK after Brexit: Legal and Policy Challenges, Cambridge, Intersentia, 2017, pp. 305-326.

80 E. OLIVITO, G. REPETTO, 0p. cit., p. 18. Su tale profilo, inoltre, si ¢ evidenziata una «sorta di “paternalismo
democratico”» che «ha, dunque, circondato 1 recenti voti referendari, sulla scorta dellidea che gli elettori
nazionali non st avvedano della reale portata dei voti espressi e che non siano, percio, in grado di decidere
per il meglio».

81 E. OLIVITO, G. REPETTO, op. cit., p. 19.

82 Cfr. B. GRICK, Populism, Politics and Democracy, in Democratization, vol. 12, n. 5, 2005, pp. 625-632; L.M.
FASANO, La democrazia fra disintermediazione politica e rappresentanza organizzata degli interesst, in A. DT GREGORIO,
L. MUSSELLI (a cura di), Democrazia, Lobbying e processo decisionale, Milano, Franco Angeli, 2015, pp. 11-22; B.
MOFFITT, Populism 2.0. Social Media and the False Allure of ‘Unmediated’ Representation, in AA.VV., Populism and the
Crists of Democracy, vol. 11, Politics, Social Movements and Extremism, Abingdon-New York, Routledge, 2019, pp.
30-46.

83 Sul punto, si vedano le riflessioni di M. ROODUN, The Nucleus of Populism: in Search of the Lowest Common
Denominator, in Government and Opposition, vol. 49, n. 4, 2014, pp. 573-599.

84 Su questultimo profilo, si vedano, per tutti, G. MOSCHELLA, Elezion: primarie e nuove_forme della rappresentanza
politica, in Nuove Autonomie, n. 2, 1996, pp. 207-232; P. MARSOCCI, La selezione delle élite politiche: partits, metodo
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nelle societa occidentali diviene, dunque, un passaggio funzionale e necessario nel processo
di affermazione socio-elettorale dei movimenti populisti ed anti-sistema e delle loro figure
apicali, le quali traggono la propria legittimazione interamente dal “plebiscito elettorale™?5,
sovente a mezzo delle piattaforme di interazione digitale®.

In tal senso, si concorda con quella parte della dottrina che ha inteso, per plurime ragioni,
evidenziare come sia progressivamente venuta meno, da parte dei corpi intermedi e delle
istituzioni, la «capacita di assorbimento dei conflitti economico-sociali»®’, lasciando
inevitabilmente sgombro il campo alla radicalizzazione del conflitto e del linguaggio
politico, in funzione strumentale alla delegittimazione delle istituzioni®®, specie quelle di
garanzia®. Un ruolo di intermediazione necessaria nel quadro dell’ordinamento
giuridico??, quello svolto dai corpi intermedi e, principalmente, dai partiti politici®!, specie

democratico ¢ “primarie”, in AA.VV., Scritti in onore di Alessandro Pace, vol. 1, Napoli, Editoriale Scientifica, 2012,
pp- 713-741; F.R. DE MARTINO, La selezione delle candidature attraverso il metodo delle primarie. Partecipazione politica
e rappresentativita dei partiti, in Rivista AIC, n. 3, 2013, pp. 1 ss.; R. CALVANO, Le primarie e altri falst antidoti alla crist
dei partiti in Italia, in Costituzionalismo.it, n. 2, 2017, pp. 45 ss.; F. SCUTO, La democrazia interna dei partiti: profili
costituzionali di una transizione, Torino, Giappichelli, 2017, spec. pp. 211 ss.; L. GORI, Le elezioni primarie
nell’ordinamento costituzionale, Napoli, Editoriale Scientifica, 2018.

85 Cfr. E. FRAENKEL, La componente rappresentativa e plebiscitaria nello Stato costituzionale democratico, trad.it., Torino,
Giappichelli, 1994.

86 In tal senso, a giudizio di R. BIORCIO, [ due canali della partecipazione e le trasformazion: dello Stato democratico, in
A.PIZZORNO (a cura di), La democrazia di fronte allo Stato. Una discussione sulle difficolta della politica moderna, Milano,
Feltrinelli, 2010, pp. 233-246, p. 241, «il declino del radicamento sociale e delle funzioni svolte storicamente
dai partiti di massa nella societa industriale ha favorito il passaggio a nuove forme di governo rappresentativo,
in cul contano sempre meno le organizzazioni politiche e sempre piu 1 media e le personalita dei leader».

87 F. BILANCIA, Crist economica, rappresentanza politica e populismo nelle dinamiche del contemporaneo, in Lo Stato, n. 10,
2018, pp. 341 ss., p. 348.

88 Sul punto, st vedano le riflessioni di A. TORRE, Meno siamo, meglio stiamo? Il numero dei parlamentari fra quantita
e qualita della rappresentanza, in Quaderni Costituzionali, n. 3, 2020, pp. 543 ss.

89 Sul tema del “conflitto” nelle societa democratiche, si vedano, per tutti, C. MOUFFE, Sul politico. Democrazia
e rappresentazione dei conflitty, trad.it., Milano, Bruno Mondadori, 2007; A. SOMMA, Sovranismi. Stato, popolo e
conflitto sociale, Roma, DeriveApprodi, 2018.

90 Cfr., sul punto, P. VIRGA, 1/ partito nell’ordinamento giuridico, Milano, Giuffre, 1948; G. FERRI, Studi sui partity
politict, Roma, Edizioni dell’Ateneo, 1950; V.E. ORLANDO, Su: partit politict. Saggio di una sistemazione scientifica e
metodica, in Scritti di sociologia e politica in onore di L. Sturzo, Bologna, Zanichelli, 1953, pp. 601 ss.; C. ESPOSITO,
1 partity nella Costituzione wtaliana, in ID., La Costituzione italiana. Saggi, Padova, Cedam, 1954, spec. pp. 215 ss.;
C.E. TRAVERSO, La genest storico-politica della disciplina der partiti nella Costituzione italiana, in Il Politico, vol. 33, n.
2, 1968, pp. 281-300; V. CRISAFULLL, [ partiti nella Costituzione, in Studi per il XX anniversario dell’Assemblea
costituente, vol. 11, Firenze, Vallecchi, 1969; C. MORTATIL, Disciplina dei partiti politici nella Costituzione italiana, in
ID., Raccolta di Seritti, vol. 111, Milano, Giuffre, 1972; P. RIDOLA, Partits politici (voce), in Enciclopedia del Diritto,
vol. XXXII, Milano, 1982; C. ROSSANO, Partati politict (voce), in Enciclopedia Giuridica, vol. XXII, Roma, 1990;
S. BARTOLE, Partiti politici (voce), in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, vol. X, Torino, 1995; L. ELIA, Realtd e
JSunziont del partito politico: orientaments ideali, interesst di categoria e rappresentanza politica, in ID., Costituzione, partiti,
wstituzioni, Bologna, I1 Mulino, 2009.

91 Sulla crisi dello strumento del partito politico e, piu in generale, del modello di democrazia rappresentativa
proprio delle culture giuridiche occidentali, si vedano, fra gli altri, R. RUFFILLI, Crist dei partiti e culture politiche
wm ftalia, in 1] Politico, vol. 46, n. 4, 1981, pp. 675-690; D. NOCILLA, Crist della rappresentanza e partiti politict, in
Guurisprudenza Costituzionale, 1989; L. CARLASSARE, Problemi attuali della rappresentanza politica, in N. ZANON, F.
BIONDI (a cura di), Percorsi ¢ vicende attuali della rappresentanza e della responsabilita politica, Milano, Giuffre, 2001,
pp- 21-63; S. CURRERI, Democrazia e rappresentanza politica. Dal divieto di mandato al mandato di partito, Firenze,
FUP, 2004, spec. pp. 122 ss.; U. ALLEGRETTI, Democrazia e rappresentanza nell’era della globalizzazione, in L.
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a far data, come insegna autorevole dottrina, dal «consolidamento dello stato costituzionale
rappresentativo»?? ed il cui indebolimento deve essere letto quale elemento di profonda
distorsione nella ordinaria dinamica democratica tra rappresentati e rappresentanti’s,
anche a fronte di quel particolare fenomeno, analizzato in particolare da Massimo Luciani,
declinato quale «crisi del rappresentato»*.

Parimenti, detti processi non possono astrarsi dal dato contingente, rappresentato da un
processo di globalizzazione “diseguale”, che ha disvelato profonde criticita e tensioni nel
quadro delle democrazie occidentali®. In tal senso, I’avvitamento del ruolo della politica e
del diritto nella “spirale” della “tecnocrazia”, centrata, per ’appunto, sul dato economico
e finanziario (a discapito della funzione del “politico”%), ha progressivamente ampliato
I’area del dissenso sistemico, alimentando spinte radicalmente disgregatrici, basate (anche)
sulla difesa del patrimonio culturale, sociale ed economico delle singole realta nazionali. In
tal senso, appare di sicuro rilievo la riflessione di Habermas, a giudizio del quale «una
tecnocrazia senza radici democratiche non ha né la forza né la motivazione per prendere

sul serio le richieste dell’elettorato circa giustizia sociale, sicurezza assistenziale, prestazioni

CHIEFTI (a cura di) Rappresentanza politica, gruppr di pressione, élites al potere, Torino, Giappichelli, 2006, pp. 69-
90; I. LANCHESTER, La rappresentanza in campo politico e le sue trasformazioni, Milano, Giuffre, 2006; G. DUSO, La
rappresentanza politica. Genest e crist del concetto, Milano, Franco Angeli, 2006; G. AZZARITI, La crist det partiti come
crist della loro capacita rappresentativa, in AANV., Seritti in onore di Lorenza Carlassare, vol. V, Napoli, Jovene, 2009,
pp- 1777-1800; L. FERRAJOLI, Poler: selvaggt. La crist della democrazia in Italia, Roma-Bari, Laterza, 2011, spec.
pp- 33 ss.; F. RIMOLI, La democrazia e la sua crist, in AAVV., Democrazia. Storia e crisi di una forma politica, Napoli,
Editoriale Scientifica, 2013, pp. 207-238; ¥. CLEMENTT, 1/ fenomeno dell’associarsi politico tra crisi della rappresentanza
e globalizzazione. Spunti problematici, in C. BASSU, G.G. CARBONI (a cura di), Rappresentanza e globalizzazione, cit.,
pp- 137-146; M. DOGLIANI, Rappresentanza, Governo e mediazione politica, in Costituzionalismo.it, n. 2, 2017, pp. 13
ss.; . SCUTO, La democrazia interna det partiti: profili costituzionali di una transizione, Torino, Giappichelli, 2017,
spec. pp. 51 ss.;; A. MORELLL, Sovranita popolare e rappresentanza politica tra dicotomia e dialettica, i Dinitto
Costituzionale, n. 1, 2018, pp. 95 ss.; C. DE FIORES, Daz partiti democratict di massa ai partiti post-democratict del leader.
Profili costituzionali di una metamorfost, in Costituzionalismo.it, n. 1, 2018, pp. 211 ss.; F. BILANCIA, Democrazia,
interesst economict e Costituzione, in AANVV., Il mostro effimero. Democrazia, economia e corpt intermedi, Bologna, il Mulino,
2019, p. 33. Infine, se st vuole, C.A. CIARALLI, Riflessioni sulle nuove forme di rappresentanza e partecipazione al tempo
della crisi dei partit politict, in Politica del Diritto, n. 3, 2019, pp. 363 ss.

92 Cfr. P. RIDOLA, Democrazia rappresentativa e parlamentarismo, Torino, Giappichelli, 2011, p. 1.

93 In tal senso, si vedano, inter alia, P. RIDOLA, L’evoluzione storico-costituzionale del partito politico, in AA.NV., Partity
politict e societa ciwile a sessant’anni dall’entrata in vigore della Costituzione, Napoli, Jovene, 2009, pp. 7-50, nonché P.
MARSOCCI, Sulla funzione costituzionale dei partiti e delle altre formazioni politiche, Napoli, Editoriale Scientifica, 2012.
94 Si veda, M. LUCIANT, 1l paradigma della rappresentanza di fronte alla crisi del rappresentato, in N. ZANON, F. BIONDI
(a cura di), Percorsi e vicende attuali della rappresentanza e della responsabilita politica, Milano, Giuftre, 2001, pp. 109-
117.

95 Coon riferimento alla Brexit, si vedano, in particolare, le riflessioni di H. JAMES, Brexut and the New Globalization,
in Brexit Institute Working Paper, n. 2, 2023, pp. 1-12.

96 Sul punto, si vedano, in particolare, F. FISCHER, Technocracy and the Politics of Expertise, Newbury Park, Sage,
1990; N. IRTI, Del salire in politica. Il problema tecnocrazia, Torino, Aragno, 2014; W. EASTERLY, La tiranmia degl
esperti, trad.it., Roma-Bari, Laterza, 2015; G. AZZARITI, Tecnica, politica, Costituzione. Perché non solo la politica ma
anche la tecnica deve essere limitata dalla Costituzione, in G. GRASSO (a cura di), 1/ governo tra tecnica e politica, Napoli,
Editoriale Scientifica, 2016, pp. 115-120; M. VOLPI, Tecnocrazia ¢ crisi della democrazia, in ID. (a cura di), Governi
tecnici e tecnict al governo, Torino, Giappichelli, 2017, pp. 1-24; J. BRENNAN, Contro la democrazia, trad.it., Roma,
LUP, 2018, spec. 221 ss.
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pubbliche e beni collettivi, nel caso in cui tali richieste entrino in conflitto con 1 requisiti
sistemici della competitivita e della crescita»”’.

4. Cenni conclusivi

La vicenda Brexit — in misura ancor piu evidente rispetto a talaltre esperienze nazionali ove
1 movimenti populisti hanno inciso in maniera sensibile su rilevanti decisioni “ideologiche”
e di governo —, rileva, sostanzialmente, sotto due profili analitici: in primo luogo, I’esigenza
storica che la politica democratica tenti di “governare” il “processo democratico”, da
intendersi quale necessita di una corretta e sana formazione della volonta popolare, specie
nel caso delle consultazioni referendarie; in secondo luogo, la presa d’atto che dal disagio e
dal malessere diffuso nelle societa occidentali, alimentati da solide campagne elettorali
improntate (anche) alla distorsione dei nessi causa-effetto e logico-deduttivi, non possano
che affermarsi con prepotenza (politica) le pulsioni “anti-sistema” germoglianti nelle
democrazie contemporanee.

Pulsioni “anti-sistemiche”, quelle di cui si ¢ tentato di discorrere, legate alla difesa della
identita nazionale e locale di matrice “tradizionale”, asseritamente “aggredita”, sin dalle
fondamenta, dai cambiamenti radicali che la contemporaneita determina, che si lega
sovente con forme di “apparente” adesione alla dinamica democratica, la quale, tuttavia,
malcela “irrequietezze” nei riguardi dei meccanismi di “contenimento” della pura e
“disintermediata” volonta popolare. Tuttavia, I’esercizio retorico teso a considerare 1
numerosi segnali di “malcontento” emergenti a livello sociale, economico e culturale in
Europa quali meri “populismi” — e, percio, deprivati i nuce di qualsivoglia fondamento —
non appare né funzionale al buon funzionamento delle societa democratiche, né,
tantomeno, di ausilio nel processo di contrasto delle pulsioni “distruttive” che ogni societa,
naturalmente, contiene e tenta, a volte senza riuscirvi, di “incanalare” e, nondimeno,
“governare”.

Parimenti, seppur all'interno di un quadro saldamento ancorato ai principi dello Stato di
diritto e della democrazia costituzionale, la strutturazione della contrapposizione politica,
sociale ed istituzionale nei termini schmittian: di “amico-nemico”® e la correlata
delegittimazione degli avversari (nemici?) politici costituiscono, oggl come in passato,
elementi che non possono essere derubricati quali mere, per quanto efficaci, modalita di
propaganda politica, bensi costituiscono fattori di concreto indebolimento della dialettica
democratica e, nondimeno, elementi di evidente alterazione istituzionale nella relazione tra
le forze che costituiscono I’architrave fondante dello Stato costituzionale.

In tale prospettiva, la “dualita” di cui si discorre ¢ apparsa centrale nel dibattito interno al
mondo britannico tra Leave e Remain, tracimando dal dato strettamente politico a quello

“esistenziale”, ovverosia legato alla intrinseca capacita dell’ambito sovranazionale di

97 J. HABERMAS, Nella spirale tecnocratica. Un’arringa per la solidarieta europea, trad.it., Roma-Bari, Laterza, 2014,
p- 21

98 C. SCHMITT, 1! concetto di ‘politico’, in ID., Le categorie del ‘politico’, trad.it., Bologna, Il Mulino, 2013. Si veda,
parimenti, G. AZZARITL, Critica della democrazia identitaria. Lo Stato costituzionale schmittiano e la crisi del
parlamentarismo, Roma-Bari, Laterza, 2005.
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“condizionare” le ‘“sovranita nazionali”, alla luce di processi giuridico-politici che si
stagliano al di sopra della mera dimensione domestica. Tuttavia, dette pulsioni
costituiscono, necessariamente, un tema su cui continuare a focalizzare ’attenzione, specie
in una fase piuttosto delicata della vita pubblica europea — da poco fuoriuscita dalla crisi
pandemica, con tutto cio che ne ha comportato, ed in piena “tensione” a causa del conflitto
bellico alle porte dell’Europa — nella quale la ponderazione e ’approfondimento dei temi
dovrebbero assurgere a cardini essenziali nell’azione dei pubblici poteri.

In conclusione, il ruolo del costituzionalismo, inteso quale limite all’esercizio del potere e,
nondimeno, quale «rifiuto della personalizzazione del potere»??; cosi come 1 principi e valori
che formano parte essenziale del suo profilo genetico, riveste un’importanza cruciale, oggi
ancor piu che in passato. Tale ruolo baricentrico del “costituzionalismo della(e) crisi”!0 si
invera nella temuta recrudescenza di esperienze improntate alla negazione dei diritti e delle
liberta, combinate con un indebolimento strutturale della rappresentanza democratica e
dei meccanismi ed organismi che 'ordinamento appresta al fine di garantire ’equilibrio tra
poteri ed il controllo circa il corretto esercizio del potere stesso.

99 Cfr. G. FERRARA, La Costituzione. Dal pensiero politico alla norma giuridica, Milano, Feltrinelli, 2006, spec. pp.
212 ss.

100 G. GRASSO, 1 costituzionalismo della crisi. Uno studio sur limati del potere e sulla sua legittimazione al tempo della
globalizzazione, Napoli, Editoriale Scientifica, 2012.
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ABSTRACT (ITA): La Monarchia britannica ha due punti di forza: il sistema parlamentare e il forte legame
della popolazione alla tradizione. Un Capo dello Stato monarchico, senza legittimazione democratica, svolge
infatti funzioni solo formali, che lasciano le maggioranze politiche libere di governare, realizzando al massimo
grado la supremazia del Parlamento. L attaccamento dei britannici alle loro tradizioni consente inoltre alla
Monarchia di esaltare ’aspetto cerimoniale, attraverso ad esempio il rito dell'incoronazione, discostandosi
cosl dalle altre Monarchie del Nord Europa, orientate da tempo alla massima sobrieta.

ABSTRACT (ENG): There are two strengths in the British Monarchy: the parliamentary system and the
people’s adherence to tradition. A Monarch Head of State, without democratic legitimation, performs only
formal functions, leaving the political majority free to rule, thus achieving the highest grade of parliamentary
supremacy. The adherence of the British people to tradition also enhances the ceremonial aspect of the
Monarchy, like, for instance, the coronation ceremony, setting it apart from the other Monarchies of North
Europe, oriented to the utmost sobriety.
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SOMMARIO: [. Introduzione; 2.Evoluzione della monarchia Britannica nella storia; 3. La monarchia

britannica come espressione della sovranita parlamentare ; 4. Quale futuro per la monarchia britannica?

1. Introduzione

Guardando all’ordinamento britannico ci si potrebbe chiedere: il Regno Unito ¢ una
Monarchia e, ci0 nonostante, un sistema parlamentare forte e stabile, oppure il Regno
Unito ¢ un sistema parlamentare forte e stabile proprio perché ¢ una Monarchia?

o propenderei per la seconda affermazione.

Mi sembra infatti che nel Regno Unito il sistema monarchico abbia consentito al
Parlamento, alla sua maggioranza e al Primo Ministro di assumere all’interno
dell’ordinamento un ruolo di indiscussa supremazia, che verrebbe invece intaccato o
indebolito se il Capo dello Stato fosse un Presidente democraticamente eletto .

La Monarchia ha quindi favorito e rafforzato il sistema parlamentare e quest’ultimo, a sua
volta, ha favorito il mantenimento della Monarchia nel Regno Unito. Monarchia rafforzata
anche da altri fattori, come 1l forte legame dei britannici alle loro tradizioni, o come la

necessita di un centro unitario super partes, non politico, per i1 Commonwealth e le diverse

* Contributo sottoposto a double blind peer review.
** Professoressa Ordinaria di Diritto Pubblico Comparato nell’Universita degli Studi di Torino.
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realta al suo interno o per lo stesso Regno Unito di fronte alle spinte indipendentistiche,
specialmente scozzesi e irlandest.

Bastera tutto cio a mantenere anche per il futuro la Monarchia britannica? O prevarranno
aspirazioni in senso contrario, alimentate dalle spinte indipendentiste cui si ¢ appena
accennato o dagli scandali che hanno coinvolto negli ultimi anni la famiglia reale o dalla
difficile successione al trono dopo settant’anni di Regno di Elisabetta 117

Per meglio comprendere le caratteristiche, 1 pregi e le criticita della Monarchia britannica
¢ opportuno ripercorrerne ’evoluzione storica, inquadrare il ruolo della Corona nell’attuale
forma di governo e nell’opinione pubblica del Regno Unito, per concludere con alcune
considerazioni e previsioni sul futuro di una delle Monarchie piu antiche e piu note al
mondo.

2. Evoluzione della monarchia britannica nella storia

Come osservo Mcllwain, «Where but in England during modern times can we find an indigenous
constitutional development in which the titular ruler is a king, the legal sovereign an assembly, and the
ultimate political power a people?... Who but the English today would go on calling their court of final appeal
the “House of Lords™? Or where except in England, or in a country with an English tradition, could one
call the act of a king “unconstitutional” if he chose to exercise his undoubted legal discretion in withholding
assent to a bill passed by both houses of parliament? »'.

E sono proprio queste contraddizioni che hanno caratterizzato la storia della Monarchia
britannica e che le hanno consentito di consolidarsi e trasformarsi, sia pure con molta
gradualita, per adattarsi alle nuove esigenze.

Una delle contraddizioni piu evidenti ¢ il fatto che il Parlamento inglese si sia affermato e
sviluppato, non grazie alla borghesia o alle classi popolari, come ¢ avvenuto in pressoché
tutti gli ordinamenti costituzionali, ma grazie all’aristocrazia.

Tale profilo ¢ stato messo in evidenza innanzi tutto da Alexis de Tocqueville, confrontando
in particolare la storia della Francia e quella del Regno Unito. In Francia i1 nobili avevano
perduto 1 poteri politici e mantenuto privilegi, tra i quali, il piu odioso, I’esenzione fiscale:
la rigida separazione tra nobili e borghesi, basata sulla nascita, aveva percio accentuato
I'inimicizia tra le classi. Diversamente, in Inghilterra, secondo Tocqueville, la divisione tra
nobili e classi medie era molto attenuata: svolgevano le stesse professioni e si univano
attraverso 1 matrimoni; 1 nobili si sobbarcavano gli oneri pubblici piu gravosi con
ineguaglianze tributarie a favore dei piu bisognosi (non dei piu ricchi), con 10 mantenendo
e rafforzando il loro potere politico?. La differenza tra I'aristocrazia inglese e la casta che
aveva caratterizzato la Francia e gli altri Paesi europei fa dire a Tocqueville: «E veramente

1 C.H. McILWAIN, Constitutionalism: Ancient and Modern, Ithaca, NY, Cornell University Press, 1947
(Indianapolis: Liberty Fund, 2008), p. 35.

2 A. DE TOCQUEVILLE, L’antico regime e la riwoluzione, trad. e cura di M. LESSONA, Torino, UTET, 1958, pp.
107-153. Cfr. D. SPRING, An Outsider’s View: Alexis de Tocqueville on Aristocratic Society and Politics in 19th Century
England, in Albion: A Quarterly Journal Concerned with British Studies, vol. 12, n. 2, 1980, pp. 122-131; A. ZEMACH,
Alexts de Tocqueville on England, in The Review of Politics, vol. 13, n. 8, 1951, pp. 329-343; G. OSKIAN, 7ocqueville
¢ la bast giuridiche della democrazia, Bologna, Il Mulino, 2014, p. 63.
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strano che un fatto che rende tanto singolare la condizione dell’Inghilterra frammezzo a
tutte le nazioni moderne, e che solo puo far comprendere la particolare natura delle sue
leggi, del suo spirito e della sua storia, non abbia molto piu intensamente richiamato
lattenzione di statisti e filosofi, e che I'abitudine abbia finito per renderlo come invisibile
agli stessi Inglesi»®.

Similmente Bagehot osserva che la nobilta inglese, «spinta dalla sua stessa ambizione,
seppe, quando cio le sembro necessario, mischiarsi familiarmente coi suoi inferiori, e fingere
di considerarli eguali..... Indubbiamente, I’aristocrazia inglese era piu altera che quella di
Francia, e meno proclive a concedere familiarita a chi stava piu in basso; ma la necessita
della sua condizione ve 'inducevano. Per poter comandare, essa era disposta a tutto»*.

In effetti 1 baroni inglesi costrinsero il Re Giovanni I a concedere nel 1215 la Magna
Charta® che sanciva il loro diritto ad essere convocati, ma, per rafforzare il ruolo del
conctlium, Simon de Montfort aggiunse al suo interno cavalieri e borghesi®. Nel 1322 lo
statuto di York ribadi che il Sovrano per governare necessitava del consenso di «prelati,
conti, baroni e della comunita del Regno»’.

Si ¢ dunque sempre trattato di una Monarchia costituzionale o limitata®, anche se non la
piu antica’. Le limitazioni al potere politico del Sovrano che caratterizzano la storia
costituzionale britannica fin dall’origine si sono modificate nel corso del tempo: si ¢ percio
distinta la Monarchia in feudale, paternalistica, pseudo-assoluta, corporata-costituzionale e
a base parlamentare o “con Primo Ministro”!?. Nonostante questi numerosi passaggi, non

st sono avute quelle cesure nette o quelle rivoluzioni che hanno caratterizzato la maggior

3 A. DE TOCQUEVILLE, L’antico regime, cit., p. 113.

+W. BAGEHOT, La Costituzione inglese, trad.it., Bologna, Il Mulino, 1995, pp. 129 s.

> A. TORRE, Magna Carta (1215), Collana Il Monitore, 1, Macerata, Liberilibri, 2007.

6 Cfr. R. BENDIX, Kings or People. Power and the Mandate to rule, Berkeley-Los Angeles, University of California,
1978, trad. it. Re o popolo. 1l potere ¢ il mandato di governare, Milano, Feltrinelli, 1980, pp. 157 ss. e p. 168; A.F.
POLLARD, The Evolution of Parliament, London-New York, Longmans, Green and Company, 1926, 22 ed., pp.
279-298.

7 J.R. STRAYER, The Statute of York and the Community of the Realm, in The American Historical Review, vol. 47, n. 1,
1941, pp. 1-22; R. BENDIX, Re o Popolo, cit., p. 174; A.F. POLLARD, The Evolution of Parliament, cit., pp. 241-
249.

8 Cfr. A. TORRE, Magna Carta, cit., p. XIII. Sulla differenza tra Monarchia limitata e Monarchia costituzionale
v. C. MORTATTI, Lezioni sulle forme di governo, Padova, CEDAM, 1973, pp. 100 ¢ 101.

9 La prima Monarchia limitata si ebbe molti secoli prima con il Regno di Isracle. Cfr. S.E. FINER, Notes towards
a hustory of constitutions, in V. BOGDANOR (ed.), Constitutions in Democratic Politics, Aldershot, Gower, 1988, p. 22;
V. BOGDANOR, The Monarchy and the Constitution, in Parliamentary Affairs, vol. 49, n. 3, 1996, p. 407. Le tribu di
Israele erano infatti tenute ad osservare la Legge di Mose, la cul interpretazione fu affidata prima ai Giudici
(Bibbia, Deuteronomio 16,18 e Libro dei Giudici) e poi ai Re (Deuteronomio 17, 14-20; I e II Libro dei Re),
a partire da Saul, unto come Capo d’Isracle dal profeta Samuele (I Libro di Samuele, 9). I Re erano limitati
dalla legge divina non creata da loro (S.E. FINER, loc. cit.) e venivano severamente puniti se la violavano, come
narrano molti episodi della Bibbia. E il caso di Salomone che viene punito per non aver rispettato la legge del
Signore (I Libro di Samuele, 13, 10-14 e I Libro dei Re 11) e di Gezabele, moglie del Re Acab, che, dopo
aver compiuto varie nefandezze, viene gettata dalla finestra e il suo cadavere divorato dai cani (I Libro dei Re
16, 30-34; 21; II Libro dei Re 9, 6-10 e 30-37).

10 A, TORRE, Regno Unito, Bologna, 11 Mulino, 32 ed., 2021, p. 139.
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parte degli altri ordinamenti!!: «I’esperienza costituzionale inglese ... ¢ caratterizzata da
uno sviluppo storico regolare ed omogeneo», che non ha mai rinnegato «apertamente e
radicalmente il passato, pur registrando modifiche sostanziali e progressi di straordinario
interesse»!2.

La stessa breve parentesi repubblicana si ¢ realizzata con Cromwell in modo anomalo, non
come una Repubblica democratica in opposizione ad un regime dittatoriale, ma come una
dittatura militare, cui presto segui la restaurazione della Monarchia!3.

Oltre che dall’aristocrazia, la Monarchia britannica fu limitata sin dall’inizio dai poteri
locali, dal Local Government'*. Come ¢ stato osservato!?, le antiche comunita costituivano le
uniche divisioni territoriali ufficiali del Regno, che non furono ostacolate, ma anzi
avvantaggiate dalla Corona, anche per prevenire la costituzione di un feudalesimo politico,
e resero loro rappresentanti 1 membri della Camera dei Comuni.

Monarchia limitata o costituzionale fin dall’origine, dunque, in un ordinamento che
paradossalmente non ha mai avuto una Costituzione scritta e che, cid nonostante, ha fornito
la base per tutte le altre Monarchie costituzionali, pur mantenendo le sue specifiche e
inimitabili caratteristiche.

Si tratta delle contraddizioni che caratterizzano la Monarchia britannica, come si osservava
all'inizio del paragrafo. La Costituzione britannica, non scritta (unwritten) o, meglio,
uncodified, ¢ 1l risultato di vari documenti e convenzioni costituzionali succedutisi nella
storial® e, proprio perché non scritta, ¢ una Costituzione flessibile!’.

Ed ¢ all'interno di questa flessibilita che si sono profondamente modificati nel corso della
storia soprattutto le funzioni del Sovrano e 1 rapporti tra le due Camere del Parlamento. Si
¢ gia accennato al riconoscimento del ruolo dei Pari con la Magna Carta e al successivo
allargamento del Concilium a cavalieri e borghesi. La Camera dei Comuni si stacco dalla
Camera dei Lords nella seconda meta del XIV secolo, anche se ¢ difficile determinare con
esattezza quando cio realmente avvenne!®. La prevalenza della Camera dei Comuni su
quella dei Lords fu sancita inizialmente con il governo Grey dal Representation of the People Act
del 1832, che abbasso il censo elettorale e redistribui 1 seggl parlamentari, aumentando 1

nE questo un aspetto ampiamente sottolineato. Cfr. F. CASSELLA, Profili costituzionali della rappresentanza: percorst
storict e comparatistici, Napoli, Jovene, 1997, pp. 250-252; M. LOUGHLIN, The British Constitution. A Very Short
Introduction, Oxford, Oxford University Press, 2013, pp. 106-112; A. TORRE, Regno Unito, cit., p. 49; C.
MARTINELLL La Corona britannica nelle trasformazioni costituzionali e nel quadro del Commonwealth, in V. LIPPOLIS E
R. IBRIDO (a cura di), Capo dello Stato e forme di governo. Vent’anni di trasformazionz, 11 Filangieri. Quaderno 2023,
Napoli, Jovene, 2024, p. 59.

12 C. MORTATI, Lezion, cit., p. 95.

13 A. TORRE, Regno Unito, cit., 139; C. MARTINELLL, La Corona britannica, cit., p. 60.

14 F. CASSELLA, Profili costituzionali della rappresentanza, cit., p. 251; A. TORRE, Regno Unito, cit., pp. 180-181; C.
MARTINELLL La Corona britannica, cit., pp. 58-39.

15> M. LOUGHLIN, The Demuse of Local Government, in V. BOGDANOR (ed.), The British Constitution in the Twentieth
Century, New York, Oxford University Press, 2003, pp. 521-556, specie pp. 525-527.

16 Cfr. A. TORRE, Regno Unito, cit., pp. 33-35 e pp. 49-50; C. MARTINELLL, La Corona britannica, cit., pp. 57-
58; S. BONFIGLIO, The Petition of Right (1628), Collana Il Monitore, 11, Macerata, Liberilibri, 2009; E. WICKS,
The Bull of Rights (1689), Collana Il Monitore, 12, Macerata, Liberilibri, 2010.

17 Cfr. A. TORRE, Regno Unito, cit., p. 50.

18 A.F. POLLARD, The Evolution of Parliament, cit., p. 122. V. anche C. MORTATI, Lezioni, cit., p. 99.
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collegi delle citta, dove la popolazione era aumentata con I'industrializzazione, e
diminuendo quelli delle campagne!?. La prevalenza della Camera dei Comuni fu affermata
definitivamente con il Parliament Act del 1911, adottato dal Governo Asquit?’: vi si stabili,
come ¢ noto, che per le leggi in materia finanziaria non fosse necessaria I’approvazione
della Camera dei Lords?! e che quest’ultima non potesse opporsi all’approvazione delle altre
leggi, dopo che esse fossero state approvate dalla Camera dei Comuni in tre sessioni
nell’arco di due anni, ma solo proporre eventuali emendamenti. Il potere dei Lords di
opporst alle legei fu ristretto a due sessioni nell’arco di un anno con il Parliament Act 1949,
approvato con il Governo Labour Attlee, per evitare che la Camera dei Lords potesse
ritardare il programma governativo di nazionalizzazioni avviato nel dopoguerra??. Infine,
con 1l Governo Blair fu approvato The House of Lords Act 1999, che ridusse a 92 il numero
dei Lords ereditari?3, e il Constitutional Reform Act 2005, con cui fu istituita una Corte Suprema
peril Regno Unito, che ha iniziato a funzionare nel 2009 e che svolge le funzioni giudiziarie
precedentemente svolte dalla Camera dei Lords. La legge del 1999 intendeva porsi come un
primo passo verso I’abolizione definitiva della Camera dei Lords, ma la riforma in questo
senso, auspicata da taluno?*, non ha avuto seguito. Sono stati approvati solo provvedimenti
minori, come "House of Lords Reform Act 2014?, che disciplina la rinuncia di un Pari alla
carica di membro della Camera dei Lords per collocamento a riposo o per altri motivi, oltre
a prevedere la possibilita che il Pari, in determinate circostanze, sia espulso dalla Camera
det Lords.

Attraverso queste riforme intervenute nel corso degli anni la Camera dei Lords si ¢ dunque
mantenuta nel Regno Unito e costituisce un caso direi unico di Camera parlamentare
moderna In cul sono tuttora presenti, sia pure in numero minore rispetto al passato,

rappresentanti dell’aristocrazia e del clero.

3. La monarchia britannica come espressione della sovranita parlamentare
La flessibilita della Costituzione britannica ha consentito di adeguare 1 limiti della Corona
nel corso della storia, modificandoli in modo anche radicale. Limiti al Sovrano che, come

si € visto, consistevano inizialmente nella necessita del consenso di conti e baroni, presto

19T Conservatori, contrari a questa legge, si astennero nella votazione per evitare che il Re Guglielmo IV, su
richiesta di Lord Grey, nominasse dei Lords liberali, al fine di favorire I’approvazione della legge nella Camera
dei Lords. Gfr. P. MARTINO, Charles Grey. II Earl Grey of Howick (1850-1834). Un Progetto di continwita tra old e
changing Constitution, in A. TORRE (a cura di), Storia costituzionale del Regno Unito attraverso ¢ Primi Manistri, Milano,
Wolters Kluver, 2020, pp. 486-491.

20 Cfr. P. PICIACCHIA, Herbert Henry Asquit (1908-1916). 1l Liberale dalle due anime, wi, pp. 734-738. 1l testo fu
approvato anche alla Camera dei Lords nel timore, analogo a quello verificatosi nel 1832, della nomina di
nuovi Lords liberali.

21 Conformandosi cost ad una convenzione gia consolidata: cfr. A. TORRE, Regno Unito, cit., p. 102.

22 Cfy. S. BONFIGLIO, Clement Richard Attlee, I Earl of Prestwood (1945-1951), The “Unorthodox”, in A. TORRE (a
cura di), Storia costituzionale del Regno Unito, cit., pp. 879 e 880.

23 Cfr. P. LEOPOLD, Regno Unito, in E. PALICI DI SUNI PRAT, F. CASSELLA, M. COMBA (a cura di), Le Costituzion:
dei Paest dell’Unione Europea, Padova, CEDAM, 2001, 22 ed, pp. 722-723; F. CLEMENTI, Anthony Charles Lynton
Blair (1997-2007). Linnovatore, in A. TORRE (a cura di), Storia costituzionale del Regno Unito, cit., pp. 1090 ss.

24 Cfr. electoral-reform.org.uk/campaigns/elected-house-of-lords/

25 Cfr. legislation.gov.uk/ukpga/2014/24.
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allargato a prelati e alla comunita del Regno, e che hanno infine portato alla supremazia
parlamentare come supremazia della maggioranza parlamentare e del Primo Ministro?6.
Alla supremazia parlamentare si collega, nel Regno Unito, I’assenza di una Costituzione
scritta che vincoli il legislatore ordinario, 'assenza di un sistema effettivo di giustizia
costituzionale, un sistema elettorale che tende ad assicurare una maggioranza stabile e,
appunto, un Capo dello Stato monarchico, senza legittimazione democratica, che non ha
alcun potere decisionale e politico e svolge funzioni solo formali, secondo le indicazioni del
Primo Ministro, espressione della maggioranza parlamentare.

Tra le prerogative del Sovrano si prevedono il potere di essere consultato, quello di
incoraggiare e quello di mettere in guardia ({0 be consulted, to encourage e to warn)?’: si tratta
come si vede di poteri non decisionali, ma di influenza.

Si e osservato che per I'esercizio delle sue funzioni il Re ¢ dotato di uno staff che lo informa
sugli sviluppi della vita politica e che lo mette in grado di acquisire una buona conoscenza
della politica britannica. Si € percio ritenuto che la sua capacita di influenza dipenderebbe
dalle sue qualita: pur senza pretendere che egli sia un “genio”, sarebbe sufficiente che egli
agisse secondo 1l senso comune, poiché gli effetti della sua influenza sarebbero molto positivi
anche solo iniettando un po’ di senso comune?8.

Tale influenza, tuttavia, non ¢ in alcun modo verificabile, dal momento che le
comunicazioni tra il Primo Ministro e il Sovrano devono rimanere assolutamente
confidenziali?®.

Ma questa segretezza tutela il Re o il Primo Ministro? Certamente il Primo Ministro. Se le
osservazioni del Sovrano devono restare segrete, il Primo Ministro non ¢ infatti in alcun
modo tenuto a prenderle in considerazione, né a renderne conto ad alcuno. La segretezza
non rende 1l Sovrano super partes, lo o la rende assolutamente invisibile.

Diversamente, ad esempio, sin dal Parliament Act 1911, come si ¢ visto, la Camera dei Lords
ha perso il potere di opporsi a un progetto di legge votato dalla Camera dei Comuni, ma,
al di fuori delle leggi che incidono sul bilancio, puo presentare progetti di legge e proporre

emendamenti. Giuridicamente si ha anche in questo caso un semplice potere di influenza,

26 V. G. CARAVALE, 1l governo del Premier nellesperienza costituzionale del Regno Unito, Milano, Giuffré, 1997; A.
TORRE, Robert Walpole. I Earl of Oxford (1721-1742). Nascita e formazione di un Primo Munistro. Una durevole
governabilita whig fondata sul potere della sterlina, in A. TORRE (a cura di), Storia costituzionale del Regno Unito, cit., pp.
1-142; C. FILIPPINI, Frederick North. II Earl of Guilford (1770-1782). An Agent of the Government in the House of
Commons, wi, pp. 263-292; A. TORRE, Regno Unito, cit., pp. 143-144; G. CARAVALE, La reviviscenza della
prerogativa dello scioglhmento anticipato nel Regno Unito, in Nomos. Le attualita nel diritto, n. 3, 2021; S. BONFIGLIO, La
scelta del Premier nei sistemi parlamentari, Torino, Giappichelli, 2023.

27'W. BAGEHOT, La Costituzione inglese, cit., p. 101; V. BOGDANOR, The Monarchy and the Constitution, cit., p. 416;
A. TORRE, Regno Unito, cit., p. 146. Sulle varie prerogative del Sovrano v. wi, pp. 146-150; R. HAZELL,
Constitutional Functions of the Monarchy in the UK, in R. HAZELL, B. MORRIS, The role of Monarchy in Modern
Democracy. European Monarchies Compared, Oxford-Lomdon-New York-New Dealy-Sidney, Hart, 2020, pp. 21-
26.

28 Ciosi I. JENNINGS, The British Constitution, 34 edition, New York, Cambridge University Press, 1954, pp. 112-
113.

29 V. BOGDANOR, The Monarchy and the Constitution, cit., p. 417.
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ma nella pratica tale potere ha un effetto assai piu rilevante proprio a causa della pubblicita
det lavori di entrambe le Camere?’.

Si ¢ sostenuto che nei colloqui con il Primo Ministro il potere di influenza del Sovrano
sarebbe tanto maggiore quanto piu lungo ¢ il suo Regno e, di conseguenza, maggiore la sua
esperienza’®!: a sostegno della propria opinione, il Re o la Regina potrebbero infatti
richiamare episodi politici del passato, che indurrebbero ad adottare un atteggiamento
magari diverso da quello che il Primo Ministro intende assumere. Tutto cio non ¢ tuttavia
dimostrabile, appunto a causa del carattere necessariamente confidenziale e segreto dei
colloqui.

Alla segretezza dei colloqui con il Primo Ministro corrisponde 'obbligo di tenere in
pubblico un atteggiamento assolutamente riservato, privo di qualsiasi rilievo anche
indirettamente politico. Il Sovrano non puo mai essere “di parte’s?.

E stato osservato che Carlo, come principe di Galles, aveva espresso pitt volte la sua
posizione, sia pure su temi generali e ampiamente condivisi, come lI'ambiente o
I’agricoltura: tutto questo non sarebbe pero piu possibile ora che ¢ un Sovrano e non puo
quindi esprimere alcuna opinione che sia suscettibile di assumere una pur vaga valenza
politica33. E interessante notare che recentemente (20 febbraio 2024) il Principe William ha
ivocato la cessazione dei combattimenti tra Israele e Hamas piu presto possibile, a causa
della presenza di troppe morti tra 1 civili a Gaza. Di fronte a questa esternazione pare che
Carlo III abbia mostrato una certa irritazione. Il Principe William, tuttavia, non ¢ (ancora)
un Sovrano e quindi sembrerebbe poter assumere quegli atteggiamenti che lo stesso Carlo
aveva adottato prima di divenire Re.

Anche a livello legislativo i1l Sovrano non ha piu poteri effettivi. ’organo parlamentare ¢
the King in Parliament, formato dal Re, dalla Camera dei Lords e dalla Camera dei Comuni:
la sovranita spetta dunque al Parlamento nel suo complesso, non solo alla Camera dei
Comuni**, ma la posizione di quest’'ultima ¢ aumentata e continua ad aumentare,
divenendo assolutamente preponderante, tanto che, come osserva Alessandro Torre, tale
triplice struttura risulta solo piu virtuale®. La sessione parlamentare viene inaugurata ogni
anno dal Ropal Speech, che viene letto dal Sovrano ma ¢ scritto dal Governo. La
promulgazione delle leggi richiede il Royal Assent, ma esso ¢ stato rifiutato 'ultima volta nel
1707%. Come notava gia Bagehot, «la Regina ... E tenuta a firmare la sua condanna a

30 Cfr. parliament.uk/business/lords/work-of-the-house-of-lords/what-the-lords-does/. V. fra sulla
proposta avanzata dalla Camera dei Lords prima dell’approvazione del Dissolution and Calling of Parliament Act
2022.

3'W. BAGEHOT, La Costituzione inglese, cit., p. 101; V. BOGDANOR, The Monarchy and the Constitution, cit., pp.
416-418.

32 ]. JENNINGS, The British Constitution, cit., pp. 112-114.

33 CG. MARTINELLL, God save the King: la Monarchia Britannica dal secondo al terzo millennio, Editoriale, in DPCE online
n. 3, 2022, XIV; ID., La Corona, cit., pp. 73 s.; R. HAZELL, Future challenges for the monarchy, in Bennett Institute
for  Public Policy, Rewiew of the UK  Constitution, December 2022, reperibile in
bennettinstitute.cam.ac.uk/publications/future-challenges-for-the-monarchy/, p. 14.

3+ I. CASSELLA, Profili costituzionali della rappresentanza, cit., pp. 252-263.

35 A. TORRE, Regno Unito, cit., p. 143 e pp. 150-152.

36 Cfr. A. TORRE, Regno Unito, cit., p. 150; R. HAZELL, Future challenges, cit., p. 9.
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morte se le due Camere gliela inviano con voto unanime. Attribuirle un potere legislativo ¢
una finzione del passato, ma ¢ da tempo che non lo ha piu»?”.

La questione ¢ piu complessa con riferimento al potere di proroga e di scioglimento del
Parlamento.

Dopo le elezioni del 2010, di fronte ad un Hung Parliament, come ¢ noto, si formo il governo
di coalizione tra i conservatori di Cameron e 1 liberali di Clegg. Tra i punti previsti nel
Coalition Agreement vi era il Fixed-Term Parliaments Act, che fu infatti approvato nel 2011. Tale
legge, voluta dai liberali, disponeva un termine fisso per le elezioni, da svolgersi ogni cinque
anni 1l primo giovedi di maggio, e toglieva al Primo Ministro il potere di advice il Sovrano
di disporre lo scioglimento anticipato: quest’ultimo poteva essere disposto o con una
mozione approvata da almeno due terzi dei Deputati o se, in seguito ad una mozione di
sfiducia votata dalla Camera, non si riusciva a formare un nuovo governo nei 14 giorni
successivi. Nel 2017 la Prima Ministra Theresa May propose una mozione di scioglimento,
che la Camera approvo a larghissima maggioranza con il favore dei laburisti e dei liberali.
Dopo le dimissioni di Theresa May, nel 2019 Boris Johnson tento tre volte di far approvare
una mozione di scioglimento, senza pero raggiungere la maggioranza qualificata richiesta.
Sirivolse dunque alla Regina perché fosse disposta la sospensione del Parlamento attraverso
la prorogation, ma cio fu giudicato illegittimo dalla Corte Suprema3®. Johnson presento allora
alle Camere I’Early Parliamentary General Election Bill 2019, per consentire I'interruzione di
quella legislatura e indire le elezioni. In seguito alle elezioni fu approvato il Dissolution and
Calling of Parliament Act 2022 che abrogo la legge del 2011, ripristinando il potere del Primo
Ministro di consigliare al Sovrano lo scioglimento della Camera®. La legge ha anche
disposto 'esclusione del controllo giurisdizionale sul prerogatiwe power e non ha accolto la
proposta della Camera dei Lords, che suggerivano un coinvolgimento della Camera dei
Comuni, attribuendole il potere di esprimere, a maggioranza semplice, il suo consenso allo

scioglimento.

37 W. BAGEHOT, La Costituzione inglese, cit., p. 87.

38 R. (on the application of Miller) (Appellant) v The Prime Minister (Respondent) / Cherry and others
(Respondents) v Advocate General for Scotland (Appellant) (Scotland), [2019] UKSC 41. La Corte, come
riporta R. HAZELL, Future challenges cit., p. 10, affermo che «the relevant limit on the power to prorogue is this:
that a decision to prorogue (or advise the monarch to prorogue) will be unlawful if the prorogation has the
effect of frustrating or preventing, without reasonable justification, the ability of Parliament to carry out its
constitutional functions as a legislature and as the body responsible for the supervision of the executive». A
commento di queste importanti decisioni v. C. MARTINELLL, Downing Street vs Westminster. Anatomia di un conflitto
costituzionale: dalla Premiership Johnson alla sentenza Cherry/Miller (No.2) della UKSC, in Osservatorio costituzionale AIC,
n. 6/2019; G. CARAVALE, Il Miller 2/Cherry case: la Corte Suprema Britannica si afferma come custode det constitutional
principles, in Federalismi.at, n. 18/2019, pp. 1 ss.; A. TORRE, “Serial Miller”. Revival della prerogativa, sovranita
parlamentare, Corte costituzionale (ed esigenze di codificazione costituzionale?) nel Regno Unito della Brexit: riflessioni sparse,
in DPCE online, n. 4/2019, pp. 3083 ss.

39 Cfr. G. CARAVALE, La reviviscenza della prerogativa, cit.; A. OSTL 1l Dissolution and Calling Act 2022 ¢ Uabrograzione
del Fixed-term Parliaments Act 2011: Niente di nuovo sul_fronte occidentale, in Osservatorio Costituzionale n. 3, 2022, pp.
122 ss.; R. HAZELL, Future challenges cit., pp. 8, 10 e 17; C. MARTINELLL, La Corona britannica cit., pp. 66-67;
Id., God save the Ring, cit., p. XVIII; A. TORRE, Regno Unito, cit., p. 152.

40 Cfr. soprattutto A. OSTIL 1l Dissolution and Calling Act 2022, cit., pp. 132 ss.
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Questa disputa intorno al potere di sciogliere il Parlamento ha visto contrapposti
unicamente il Primo Ministro e la maggioranza parlamentare, senza alcun coinvolgimento
del Sovrano, che ¢ in ogni caso tenuto a conformarsi all'uno o all’altra?*!.

Nel Regno Unito abbiamo dunque oggi, da una parte, gli organi di governo (Primo
Ministro a capo del governo e maggioranza parlamentare nella Camera dei comuni),
dall’altra organi simbolici, che contribuiscono a esaltare le tradizioni e le particolarita del
Regno Unito e forse a giustificare, almeno formalmente, il potere degli organi di governo.
Bagehot, come ¢ noto, ha distinto le funzioni “nobili” (dignified), che mantengono la
reverenza del popolo e che imprimono allo Stato la sua forza motrice, e quelle “efficaci”
(¢efficient), che impiegano questa forza e fanno funzionare la Costituzione*2.

Proprio in quanto priva di poteri politici e quindi al di sopra delle parti, la Monarchia si
pone come elemento di stabilita e di continuita®s.

E stato sottolineato che il ruolo solo formale assunto dal Sovrano nel Regno Unito nel XX
secolo sarebbe un elemento contingente, legato alla presenza di un sistema bipartitico**. In
un’altra occasione, tuttavia, lo stesso Autore ha riconosciuto che, in seguito alle elezioni del

2010 1n cui, come sl € gia accennato, nessun partito aveva ottenuto la maggioranza assoluta,
la Regina Elisabetta si tenne assolutamente e rigorosamente da parte: attese che le trattative
si concludessero e poi nomino Primo Ministro David Cameron, secondo le indicazioni che
le provenivano dai partiti politici, per evitare di essere accusata di parzialita®>-.

Il ruolo del Sovrano risulta del resto puramente formale anche in ordinamenti tutt’altro che
bipartitici: basti pensare alle Monarchie del Nord Europa, nelle quali vige un sistema
elettorale proporzionale e nelle quali si registrano spesso grandi difficolta per la formazione
di un Governo in seguito alle elezioni. Il caso piu clamoroso ¢ quello belga, dove 1l sistema
elettorale proporzionale si accompagna alla presenza di partiti fiamminghi e francofoni, di
diverso orientamento politico, che creano allinterno del Parlamento un altissimo numero

di gruppi parlamentari, sia fiamminghi che francofoni*s.

41 Cfr. G. MARTINELLI, La Corona britannica, cit., p. 67. In senso piu dubitativo G. CARAVALE, La reviviscenza
della prerogativa, cit., pp. 15-18.

2 °W. BAGEHOT, La Costituzione inglese, cit., pp. 47-52. Cfr. V. BOGDANOR, The Monarchy and the Constitution,
cit., p. 411; C. MARTINELLI, La Corona Britannica, cit., p. 63; 1. JENNINGS, The British Constitution, cit., p. 115.
# Cfr. C. MARTINELLI, La Corona britannica, cit., pp. 60-67. In questo senso si ¢ osservato che la necessita che
gli atti del Sovrano fossero adottati su advice dei suoi ministri fosse inizialmente vista come un modo per
proteggere Parlamento e popolazione dagli arbitri del Monarca, ma che abbia ora la funzione di proteggere
il Sovrano da ogni responsabilita politica: cosi V. BOGDANOR, The Monarchy and the Constitution, cit., p. 414.
Cfr. anche R. BRAZIER, The Monarchy, in V. BOGDANOR (ed.), The British Constitution, cit., pp. 70-83.

V. BOGDANOR, The Monarchy and the Constitution, cit., p. 420.

V. BOGDANOR, The Coalition and the Constitution, Oxford and Portland, Hart, 2011, pp. 17 ss. Cfr. E. PALICI
DI SUNIL, David Cameron (2010-2016). 1l demolitore dell’Unione Europea o un Conservatore liberale ¢ coerente?, in A.
TORRE (a cura di), Storia costituzionale del Regno Unito, cit., p. 1130; G. MARTINELLIL, La Corona britannica, cit.,
pp- 65-66.

6 Attualmente in Belgio il governo ¢ sostenuto da sette partiti: il partito socialista francofono, il Movimento
Riformatore francofono liberale, gli ecologisti francofoni e germanofoni, 1 cristiani democratici fiamminghi, i
liberali e democratici fiamminghi, 1 socialdemocratici fiamminghi e 1 verdi fiamminghi. All’opposizione ci
sono sei partiti, in parte francofoni e in parte fiamminghi. V. E. PALICI DI SUNI, Conclusioni. La rappresentanza
delle minoranze linguistiche: alcuni spunti problematici, in R. TONIATTI (a cura di), La rappresentanza delle minoranze
lingwistiche, Universita degli Studi di Trento, LIA eBook, p. 157.
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Nelle Monarchie dove sono presenti vari partiti, ’accordo tra di essi per arrivare ad una
coalizione di governo sottrae del resto al Sovrano una delle funzioni piu strettamente
politiche e affida agli stessi partiti il compito di raggiungere un compromesso e un equilibrio
tra maggioranza e opposizione, che ¢ essenziale per la tenuta dei governi.

Il ruolo solo formale del Sovrano non ¢ quindi da ricondurre ad un sistema elettorale o
partitico: si accompagna piuttosto alla mancanza di legittimazione democratica, come
riflesso dell’altissima legittimazione democratica del Parlamento.

Ed ¢ appunto questo aspetto che accomuna le Monarchie scandinave e del Nord Europa al
Regno Unito: nelle une e nell’altro la perdita di poteri decisionali politici in capo al Sovrano
ha coinciso con la crescita dei poteri del Parlamento, che resta sovrano, senza interferenze
da parte di un Capo dello Stato privo di legittimazione democratica.

Un caso particolarmente significativo ¢ quello della Svezia, dove nel 1971, con il c.d.
compromesso di Torekov, si stabili che doveva essere mantenuta la Monarchia, togliendo
al Re ogni potere politico, anche solo formale*’: con la Legge sulla Forma di Governo del
1974 furono pertanto sottratti al Sovrano e affidati al Governo o allo stesso Parlamento tutti
1 poteri tipici di un Capo dello Stato in un sistema parlamentare, come la nomina del Primo
Ministro, la promulgazione delle leggi, lo scioglimento della Camera.

Come ho gia avuto modo di osservare®® sia nel Regno Unito che nelle altre Monarchie del
Nord Europa la giustizia costituzionale ¢ assente o svolge comunque un ruolo piuttosto
marginale a conferma del principio della supremazia del Parlamento e delle sue leggi*®:
principio che si accompagna naturalmente ad una fiducia nei confronti del Parlamento,
radicatasi nel corso della storia nella cultura e nell’opinione pubblica di quei Paesi.

Con riferimento in particolare al Regno Unito si ¢ rilevata la presenza di un sistema di pesi
e contrappesi®’. A me sembra che, piu che pesi e contrappesi, nella Monarchia britannica
si realizzi, come si ¢ visto, una netta separazione tra I’aspetto politico-decisionale e quello
simbolico-cerimoniale.

Durante 1l lungo Regno della Regina Vittoria, Bagehot osservava che, dal punto di vista
simbolico, 1l ruolo della Sovrana era di un’importanza incalcolabile, tanto che senza di lei
il sistema sarebbe crollato. La solidita della Monarchia inglese si collegherebbe al fatto che
essa ¢ comprensibile: «La maggioranza degli inglesi...sa vagamente che vi sono altre
istituzioni accanto alla regina, e che vi sono norme attraverso le quali Ella governa».
Diversamente «Una repubblica presuppone un’idea complicata del governo... In breve, la
monarchia ¢ un tipo di governo in cui I’attenzione della nazione si concentra su un’unica
persona, la quale compie gesti che suscitano l'interesse pubblico. La repubblica ¢ un

#7'T. BJERKEN, Svezia, in E. PALICI DI SUNI PRAT, F. CASSELLA, M. COMBA (a cura di), Le Costituzion: der Paest,
cit., p. 836.

8 E. PALICI DI SUNIL, Comparare le Monarchie europee, cit.

49 Per 1l Regno Unito v. pero, in senso piu problematico, A. TORRE, La giustizia costituzionale nel Regno Unito:
caratteri, stituzioni e prospettive, in L. MEZZETTI (a cura di), Sistemi e modelli di giustizia costituzionale, Padova,
CEDAM, 2009, pp. 317 ss.

50 F. CASSELLA, Profili costituzionali della rappresentanza, cit., pp. 255-258.
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governo in cul quella attenzione ¢ ripartita tra molti personaggi, che in genere compiono
azioni che poco interessano alla maggioranza della nazione»°!.

Queste osservazioni di Bagehot possono apparire datate e non piu riferibili ai giorni nostri.
A ben guardare, tuttavia, esse non sembrano del tutto fuori luogo e forse mantengono una
parte di verita.

Il ruolo simbolico e cerimoniale della Monarchia inglese ¢ in effetti ancora oggi molto
forted2. La wvisibilita e il potere mediatico di tutte le vicende legate alla vita pubblica, cosi
come alla vita privata del Sovrano o della Sovrana e della sua famiglia rivestono un rilievo
davvero notevole.

Puo essere significativo al riguardo un confronto tra I’attenzione riservata nella stampa,
nella televisione e nell’opinione pubblica all'incoronazione di Carlo III, da un lato, e
all’abdicazione della Regina Margharete II di Danimarca, dall’altra. Quest’ultima, molto
amata nel suo Paese, ha regnato per 52 anni. A 83 anni ha annunciato a Capodanno la sua
intenzione di abdicare e il 14 gennaio 2024 ha firmato la sua abdicazione durante una
riunione con il Gabinetto danese, per pot alzarsi e lasciare il suo posto al figlio, Federico X,
Re senza corona. Eppure, nonostante una cerimonia cosi sobria e priva di qualsiasi sfarzo,
migliaia di persone si sono radunate fuori dal palazzo in cui si svolgeva la successione reale.
Come ha affermato la Prima Ministra Mette Frederiksen, «Molti di noi non hanno mai
conosciuto un altro monarca. La regina Margherita ¢ l'incarnazione stessa della Danimarca
e, nel corso degli anni, ha dato voce e sentimenti a ci0 che siamo come popolo e come
nazione»3.

L’incoronazione di un Sovrano non ha piu luogo in nessuna Monarchia europea al di fuori
del Regno Unito. Le altre monarchie del Nord Europa, come quella danese, si
caratterizzano per una accentuata sobrieta. In esse il regime monarchico si ¢ stabilizzato
nel corso del tempo secondo modalita per molti versi simili a quelle del Regno Unito:
graduale diminuzione dei poteri del Monarca, concentrazione dei poteri decisionali nel
Governo e nel Parlamento, evoluzione storica caratterizzata da fasi significative ma per lo
piu priva di cesure rivoluzionarie.

Ma allora qual ¢ la differenza?

La differenza mi sembra consista proprio nella maggiore importanza riservata nel Regno
Unito al valore simbolico, storico, tradizionale e proprio della Monarchia britannica.

La popolazione del Regno Unito ¢ particolarmente legata alle sue tradizioni, di cui ¢
oltremodo fiera®*. La Chiesa anglicana, di cui ¢ Governatore Supremo il Monarca, le
diverse regole sulla circolazione dei veicoli e sulle unita di misura, il rifiuto dell’euro e poi

51'W. BAGEHOT, La Costituzione inglese, cit., pp. 69, 72 e 73.

52 V. BOGDANOR, The Monarchy and the Constitution, cit., pp. 410-11.

53 In un contesto del tutto differente si ¢ avuta nel 2014 abdicazione del Re Juan Carlos di Spagna a favore
del figlio Felipe: abdicazione dovuta ai numerosi scandali che avevano investito il Re e la famiglia reale. Cfr.
L. FROSINA, Una monarchia rinnovata per la Spagna del XXI secolo. L'abdicazione del Re Jfuan Carlos I, la proclamazione
di Felipe VI e 1l c.d. aforamiento reale, in Nomos. Le attualita nel diritto, n. 2, 2014

> Cfr. C. MARTINELLI, [ fondamenti costituzionali del conservatorismo inglese e statunitense: la praticabilita di una
comparazione eloquente, in Osservatorio costituzionale, n. 1, 2016.
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l'uscita dall’Unione Europea sono tutti elementi che valgono a rimarcare che il Regno
Unito ¢ un’isola, con caratteristiche sue proprie, cui non intende in alcun modo rinunciare.
Il prestigio della Corona diviene il prestigio del Regno Unito e per esso st accettano anche
1 maggiori costi per la popolazione che questo pud comportare, come per la cerimonia
dell'incoronazione di Carlo III, che si ¢ voluto replicare settant’anni dopo 'incoronazione
della giovane Elisabetta II.

Un altro aspetto da sottolineare ¢ che la societa britannica ¢ una societa ancora fortemente
classista, in cui permane una rigida distinzione di classi. La nascita non ¢ I'unico elemento
di differenziazione tanto che, come aveva gia osservato Tocqueville, nobili e borghesi
svolgevano le stesse professioni e si univano attraverso 1 matrimoni, ma cio al fine di
mantenere e rafforzare il loro potere politico®. Si ¢ gia ricordato che lo stesso Bagehot
arriva a conclusioni analoghe, sottolineando che Iaristocrazia inglese, per poter
comandare, seppe «mischiarsi familiarmente coi suoi inferiori, e fingere di considerarli
eguali»’b.

Non una nobilta chiusa, dunque, ma una nobilta tuttora presente in una delle Camere, sia
pure in misura molto minore rispetto al passato a seguito della gia citata riforma Blair,
privata di poteri decisionali, che tuttavia mantiene un ruolo simbolico tutt’altro che
trascurabile. I licei e le universita piu prestigiose, che formano la classe politica e il ceto
dirigente, sono privati, come molti altri servizi, e hanno dei costi che solo le classi piu elevate
possono affrontare. Nel Regno Unito, come affermo Bagehot, «la corte ¢ semplicemente 1l
vertice di una societa aristocratica, disuguale e competitiva»”’.

Tutto cio differenzia la Monarchia e la societa britannica dalle altre Monarchie e societa
del Nord Europa, dove la politica sociale e la tassazione hanno ridotto notevolmente le
differenze sociali e di reddito tra la popolazione e dove si ¢ molto ridotto anche il ruolo
cerimoniale della Monarchia.

4. Quale futuro per la monarchia britannica?

Quale futuro si presenta allora per la Monarchia britannica?

Le Monarchie ovviamente non sono sottoposte a elezioni popolari. La loro legittimazione
non ¢ democratica, ma dinastica. Cio non toglie che il Parlamento possa comunque
disciplinare, limitare e modificare il ruolo del Sovrano.

Varie leggi sono intervenute nel corso degli anni a regolare la successione, la formula del
giuramento che il Re st impegna a rispettare e 1 limiti all’esercizio delle ropal prerogatives.
Cosi, il Succession to the Crown Act 2013 ha stabilito da ultimo che al Re succede il figlio o la
figlia maggiore, maschio o femmina, eliminando la regola secondo cui il figlio maschio
diventava I’erede al trono benché piu giovane.

% V. supra e nota 3.
56 V. supra e nota 5.
57'W. BAGEHOT, La Costituzione inglese, cit., p. 83.
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Anche la formula del giuramento ¢ stata piu volte modificata: il Re si impegna a governare
rispettando le leggi e le convenzioni e a mantenere e preservare la Chiesa anglicana’®.

Per quanto riguarda 1 limiti all’esercizio delle royal prerogatives, questi derivano da leggi e da
convenzioni. Si ¢ ricordata innanzi la contrastata successione delle legei intervenute tra il
2011 e il 2022 per regolare il potere di scioglimento della Camera.

Oltre che dal Parlamento il Sovrano dipende dal consenso popolare. Quest’ultimo ¢ infatti
essenziale in tutte le Monarchie’?, anche senza un diretto responso elettorale.

Non nel Regno Unito, ma in altre Monarchie del Nord Europa si sono avuti dei
referendum®. Nel 1905 in Norvegia, dopo un referendum che aveva deciso lo scioglimento
dell’'unione con il Regno di Svezia, si tenne un altro referendum per decidere se mantenere
o meno la forma monarchica: 1 voti a favore della Monarchia furono 259.563 e quelli a
favore della Repubblica 69.264. In Lussemburgo con un referendum del 1919 meno del
20% della popolazione si schiero a favore della Repubblica.

In Norvegia nel 2022 il Ministro della Cultura fece in Parlamento una proposta per
introdurre la forma repubblicana, ma 1 voti a favore furono appena 35: 134 votarono per il
mantenimento della Monarchia®!.

Secondo un sondaggio effettuato in Norvegia nel 2022, il 78% degli intervistati si ¢
pronunciato a favore della Monarchia e appena il 15% a favore della Repubblica®?.

Si ¢ gia accennato al caso della Regina di Danimarca, molto amata, che ha abdicato a
favore del figlio nel gennaio 2024. Un sondaggio effettuato in Danimarca nel dicembre
2023 indicava che i1l 70% fosse a favore della Monarchia, il 17% contrario e il 13%
indeciso%.

E nel Regno Unito?

Un sondaggio del gennaio 2024 rivela che a favore della Monarchia sono il 45% degli
intervistati e il 31% a favore di un Capo dello Stato elettivo (indecisi il 24%)%*. Questi dati
registrano un significativo calo di consensi per il sistema monarchico, dato che alla morte
della Regina Elisabetta II 1 favorevoli alla Monarchia erano il 67%, divenuti 'anno
successivo (settembre 2023) il 62%.

Il consenso popolare ¢ una condizione necessaria per il mantenimento della Monarchia.

38 Cfr. R. HAZELL, Future challenges, cit., pp. 5-6.

59 Cfr. R. HAZELL, B. MORRIS, Towards a New Theory of European Monarchy, in 1D. (eds.), The role of Monarchy in
Modern Democracy, cit., pp. 277-280.

60 Sui referendum intervenuti nelle Monarchie europee cfr. R. HAZELL, B. MORRIS, Towards a New Theory,
cit., pp. 273-276.

61 royalcentral.co.uk/europe/norway/record-high-support-for-the-norwegian-monarchy-177842/.  Sulla
forza della Monarchia in Norvegia v. C. LEON, Sociopolitical Aspect of the Norwegian Monarchy, in Bulletin of the
Transilvania University of Brasov, vol. 4 (53), n. 2, 2011, pp. 97-104.
62royalcentral.co.uk/europe/norway/support-for-the-norwegian-monarchy-continues-to-grow-172935/.

Sui sondaggi condotti nelle Monarchie europee cfr. R. MORTIMORE, Polls and Public Opinion, in R. HAZELL,
B. MORRIS, The role of Monarchy in Modern Democracy, cit., pp. 220-235.

63 statista.com/statistics/ 1445155 /approval-rating-monarchy-denmark/

64Cfr. d3nkl3psvxxpe9.cloudfront.net/documents/Republic Monarchy 240116 W.pdf. Fra i giovani tra i
18 e 124 anni risultano pero a favore della Monarchia solo il 19% e per un Capo dello Stato elettivo il 50%.

ISSN 3035-1839 93

Evoluzione costituzionale ¢ transizioni politiche


about:blank
about:blank
about:blank
about:blank

n. /2024
coslituzionalisrmo

E. Palici Di Suni
La monarchia britannica come espressione di una sovranita del tempo moderno

britannico
e irlandese

/.

E stato detto che la personificazione dello Stato nel Sovrano richiede, per essere davvero
effettiva, che il Re faccia buone azioni (good works)®>. Effettivamente il comportamento del
Sovrano condiziona, come ¢ naturale, il giudizio sulla Monarchia. Si ¢ visto che il Sovrano
deve essere al di sopra delle parti, politicamente neutro, non di parte, ma questo non basta:
occorre anche che mantenga un comportamento adeguato e si mostri attento ai bisogni
della popolazione.

Sono queste doti che si richiedono anche ad un Presidente della Repubblica in un sistema
parlamentare: tanto piu per un Sovrano, privo di legittimazione democratica, che resta in
carica a vita e deve dare un senso di unita e di stabilita al Paese. Le buone azioni (good works)
servono appunto a compensare la mancanza di legittimazione democratica.

Si ¢ osservato che la Monarchia inglese ¢ una storia di Regine determinate, autorevoli e
incisive, come Elisabetta I, Anna, Vittoria ed Elisabetta 1156, Forse si puo dire che ¢ anche
una storia di donne, con o senza corona. Non ci si puo non riferire a Diana e al fascino che
suscitava come madre, come persona sensibile, comunicativa e attenta agli altri. In un
momento difficile per la Monarchia britannica dopo settanta anni di Regno di Elisabetta
II, di fronte al calo di consensi per la Monarchia, anche Catherine, moglie del principe
William, sembra raccogliere oggi una grande popolarita®’.

Bogdanor sostiene che la Monarchia britannica ¢ il prototipo delle moderne Monarchie
costituzionali, perché ¢, con 'eccezione della Danimarca, la piu antica delle Monarchie
attuali e perché ha giocato un ruolo piu significativo rispetto alle altre Monarchie nella
storia nazionale, anche per il fatto di non basarsi su una Costituzione codificata®.
Concordo che quella britannica sia la piu nota tra le Monarchie costituzionali attuali, ma
ho dei dubbi sulle altre considerazioni e soprattutto che essa sia un prototipo delle moderne
Monarchie costituzionali.

Le Monarchie scandinave (Danimarca, Svezia e Norvegia) e le altre Monarchie del Nord
Europa (Belgio, Lussemburgo, Paesi Bassi) st sono sviluppate secondo modalita molto simili
tra loro e anche in parte nei confronti del Regno Unito%. Il Regno di Norvegia si forma a
partire dal 935 e il Lussemburgo nasce come Contea nel 9637°. L’evoluzione storica di
queste come delle altre Monarchie vede una progressiva diminuzione dei poteri del Sovrano
e la contemporanea crescita dei poteri del Parlamento, regolate, I'una e laltra, da
Costituzioni e da convenzioni costituzionali. La Costituzione della Norvegia, approvata nel
1814 dopo lo scioglimento dell’'unione con la Danimarca, ¢ la seconda Costituzione piu

65 I. JENNINGS, The British Constitution, cit., p. 116.

66 C. MARTINELLI, God save the Ring, cit., XII.

67 Grande commozione ha suscitato la rivelazione che anche Catherine, come Carlo III, ¢ malata di cancro.
Sulla popolarita dei membri della famiglia reale cfr. Latest attitudes towards the Royal Family - January 2024,
ipsos.com/en-uk/latest-attitudes-towards-royal-family-january-2024 e, piu recentemente (9 aprile 2024), M.
SMITH, Kate Middleton now UR’s most popular royal, yougov.co.uk/politics/articles/49089-kate-middleton-now-
uks-most-popular-royal. Dal sondaggio li riportato risulta che Catherine raccoglie il 76% dei consensi,
William il 73%, Carlo III il 63% e Camilla il 50%.

68 V. BOGDANOR, The Monarchy and the Constitution, cit., p. 412.

69 M1 sia permesso rinviare ancora a E. PALICI DI SUNI, Comparare le Monarchie europee, cit.

70 Cfr. R. FUSILIER, Les Monarchies Parlementaires, Paris, Les Editions Ouvrieres, 1960, 208 ss. ¢ 555 ss.
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antica al mondo tuttora vigente: ha conosciuto alcune revisioni, ma ¢ stata modificata
soprattutto da consuetudini consolidatesi nel tempo. Quello che accomuna tutte queste
Monarchie e le differenzia dalla Monarchia britannica ¢, come si ¢ gia avuto modo di
osservare, la loro sobrieta, che ha favorito il consolidarsi di uno Stato sociale molto avanzato
con una forte riduzione delle differenze di classe. Nel Regno Unito, invece, ¢ ancora molto
accentuato ’aspetto cerimoniale e permangono forti differenze di classe.

E nel futuro? Si manterranno queste caratteristiche che differenziano il Regno Unito dalle
altre Monarchie del Nord Europa?

Si ¢ visto che ¢ essenziale il consenso popolare e forse, nonostante le variazioni percentuali
di consenso in base ai sondaggi, I’attaccamento dei britannici alle loro tradizioni potrebbe
essere decisivo per il mantenimento della Monarchia nel Regno Unito.

Dal punto di vista della forma di governo, come si accennava all’inizio, puo essere ancora
piu decisivo 1l fatto che la Monarchia rafforza ’autonomia del Parlamento e con essa il
Governo e il Primo Ministro: la classe politica ha allora interesse a mantenere la forma
monarchica con quello che ne consegue in termini di sovranita parlamentare, che
risulterebbe indebolita da un Capo dello Stato democraticamente eletto con funzioni di
controllo. Meglio quindi mantenere colloqui riservati con il Sovrano, funzioni a lui
formalmente riconosciute ma sostanzialmente decise dal Governo, altre cerimonie formali
come l'incoronazione, e cosi via, e lasciare il potere di governo alle forze politiche di

maggioranza.
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ABSTRACT (ITA): Il saggio affronta il tema classico della sovranita del Parlamento nel diritto pubblico
britannico. Quali siano precisamente il contenuto e la portata del principio ¢ costantemente dibattuto, sia in
sede scientifica che giurisprudenziale. La tesi di fondo dell’Autore ¢ che la ricostruzione dogmatica della
sovranita parlamentare sia cambiata piu volte a partire dalla classica enunciazione che ne diede Dicey alla
fine dell’Ottocento; e che le diverse riformulazioni siano state, ogni volta, suggerite dalla necessita di adeguare
lassetto costituzionale britannico a significativi mutamenti storici del contesto politico-sociale. Le
trasformazioni della sovereignty of Parliament a seguito dell’ingresso del Regno Unito nella CEE e a seguito della
Brexit non fanno eccezione a questa legge generale.

ABSTRACT (ENG): Academic theorists of british public law and judges in british courts are often engaged in
legal struggle about the exact meaning of parliamentary sovereignty’s principle, which seems to be, even
nowadays, the permanent basis of United Kingdom’s constitutional law. The essay will try to argue that all
the different conceptions of sovereignty of Parliament, proposed each time by academic professors of law and
judges, are the reflection of historical changes in society and politics; and that it is true even for new versions
of parliamentary sovereignty which were brought by the european integration of UK and by the Brexit.

PAROLE CHIAVE: Parlamento, Sovranita, Brexit
KEYWORDS: Parliament, Soverignty, Brexit

SOMMARIO: 1. La questione delle questioni — 2. Dicey e la dottrina “ufficiale” — 3. Il contributo di William
Wade — 4. La continuing sovereignty come political fact — 5. Due ricostruzioni alternative — 6. La «manner and
form theory» — 7. La differenza tra vincoli procedimentali e sostanziali — 8. La ridefinizione del King in
Parliament — 9. 11 Jackson v. Attorney-General Case — 10. La sovranita parlamentare alla prova dell’integrazione
curopea — 11. Brexit sovrana — 12. II tipo della “legge costituzionale” (constitutional statute) come nuova sfida
per la sovranita parlamentare?

1. La questione delle questioni

E opinione diffusa che la Brexit e prima ancora l'ingresso nella CEE abbiano impresso
trasformazioni di rilievo nell’assetto costituzionale britannico.

I versanti da cui apprezzarle sono diversi: dai rapporti tra centro e periferia alla tutela dei
diritti, dal bilanciamento tra gli organi costituzionali al ruolo del referendum nelle
dinamiche della forma di governo. Tutti questi temi e problemi si riannodano, pero, alla
questione delle questioni: 1l significato e la portata della sovereignty of Parliament, da secoli il
principio basilare dell’ordinamento costituzionale britannico.

In questo saggio si affronteranno 1 piu rilevanti nodi teorici in tema di sovranita
parlamentare, seguendo 1l ritmo degli svolgimenti storici, che infatti hanno pesato non poco
nella riconfigurazione concettuale del principio. Il suo inquadramento logico ha, per certi

* Contributo sottoposto a double blind peer review.
** Professore Ordinario di Diritto Costituzionale nell’Universita degli Studi di Sassari.
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versi, inseguito il mutamento storico, in uno sforzo costante di adattamento alle novita del
contesto politico-sociale. Hegel scriveva che «la filosofia ¢ il proprio tempo appreso col
pensiero»!. E la teoria britannica della sovranita parlamentare, nelle diverse formulazioni
offerte di volta in volta, non fa eccezione, poiché riflette sempre una condizione politica
data e una «concreta situazione costituzionale»’.

Si prenderanno le mosse dalle classiche trattazioni teoriche di Dicey, Austin, Wade, Hart,
etc., per valutare poi 1 ripensamenti indotti dai Parliament Acts del 1911 e 1949, e infine da
eventi epocali come I'ingresso del Regno Unito nella CEE nel 1973 e la Brexit nel 2020.

2. Dicey e la dottrina ‘“ufficiale”

Nella celeberrima Introduction to the Study of the Law of the Constitution Albert Venn Dicey
descrive il contenuto della Sovereignty of Parliament in tre mosse.

In primo luogo, tale principio sta a significare che «nella Costituzione inglese il Parlamento
ha 1l diritto di fare e disfare qualsiasi norma giuridica», sicché il potere legislativo
parlamentare non conosce limite alcuno?.

In secondo luogo, prevede che «a nessuna persona od organo il diritto inglese possa
riconoscere 1l diritto di ignorare o mettere da parte la legislazione del Parlamento», cioe
nessuno puo controllare, scrutinare, disapplicare, invalidare, abrogare, ecc, gli atti legislativi
del Parlamento (se non il Parlamento stesso)*. E evidente che questo secondo profilo si
differenzia dal primo solo per obbedire a uno scrupolo analitico, perché in realta si
implicano vicendevolmente come 1 due risvolti di un medesimo fenomeno, le due facce di
una stessa medaglia: se gli atti legislativi del Parlamento potessero essere disapplicati,
abrogati, derogati, annullati, ecc., da un’autorita diversa dal Parlamento, non avrebbe senso
descrivere il potere legislativo di quest’ultimo come privo di qualsivoglia limite; e viceversa,
proprio perché il potere legislativo parlamentare ¢ privo di limiti, possiamo dire che 1 suoi
atti non possono essere annullati, controllati, disapplicati, ecc., da chiunque non sia il

Parlamento.

1 G.W.F. Hegel, Grundlinien der Philosophie des Rechts (1821), trad. it. (a cura di G. Marini) Lineament: di filosofia del
diritto, Laterza, Roma-Bari 2012, 15.

2 Volendo riprendere la pregnante formula di G. SCHMITT, Der Hiiter der Verfassung (1931), trad. ital. I/ custode
della costituzione, Giuffre, Milano, 1981, 111 ss. Nel dibattito britannico ¢ ben noto il dictum di J.A.G. GRIFFITH,
The Political Constitution, in Modern Law Review, 42, 1979, 1-21, spec. 19, che la costituzione ¢ «o more and no less
than what happens». Ma I appiattimento del fenomeno costituzionale su una dimensione puramente esistenziale
si espone alla critica di genericita e incompletezza, come gia fu rilevato dai massimi cultori continentali della
teoria della costituzione, che infatti rimarcarono sempre il nesso inscindibile tra «normalita» e «normativita»
quali dimensioni entrambe costitutive della realta costituzionale: in tal senso erano, tra i tanti, G. SCHMITT,
Politische Theologie. Vier Kapitel zur Lehre der Souveranitit (1922), trad. ital. (a cura di G. MIGLIO, P. SCHIERA),
Teologia politica, in 1d., Le categorie del ‘politico’, Bologna, il Mulino, 1972, 39-40, e H. HELLER, Staatslefire (1934),
trad. ital. Dottrina dello Stato, Napoli, 1988, 386 ss. Sia, inoltre, consentito il rinvio a O. CHESSA, Decisionismo ¢
Jondazione del diritto, Mucchi Editore, Modena, 2024, 15 ss. e Id., Note metodologiche preliminart sulla costituzione
materiale come totalitd storica concreta delle cause delle costituziont, in corso di pubblicazione su Politica e Societd, 3/2024.
3 A.V.DICEY, Introduction to the Study of the Law of the Constitution (1885), London, 9th ed. (1952), 39-40 (trad. mia
dall’originale: «Parliament has, under the English Constitution, the right to make or unmake any law whatever»).

+ A.V. DICEY, op. ait., 39 (trad. mia dall’originale: «o person or body is recognised by the law of England as having a
right to override or set aside the legislation of Parliament»).
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C’¢ infine un terzo profilo della sovranita del parlamento: ogni atto di sovranita puo sempre
sostituirsi a un precedente atto di sovranita, sicché il legislatore sovrano di oggi non puo
vincolare quello di domani, adottando leggi che parlamenti futuri non possano cancellare®.
Ancora oggi questi sono 1 tre pilastri della dottrina “ufficiale” del costituzionalismo
britannico. Basta dare un’occhiata al sito internet del UK Parliament, dove puo leggersi
una definizione della sovranita parlamentare che ricalca in tutto e per tutto quella di Dicey:
«Parliamentary sovereignty is a principle of the UK constitution. It makes Parliament the
supreme legal authority in the UK, which can create or end any law. Generally, the courts
cannot overrule its legislation and no Parliament can pass laws that future Parliaments
cannot change. Parliamentary sovereignty is the most important part of the UK
constitution»®.

Una volta descritto il contenuto della sovranita parlamentare, resta da chiarire quale ne sia
la natura, cio¢ l'origine e il modo di essere. Non ¢ un problema metafisico, ma — piu
banalmente — il problema di capire che cosa sia per 'ordinamento del Regno Unito il
principio della sovereignty of parliament e da dove derivi. Si tratta di una questione cruciale, da
cui dipende la risoluzione di molte altre difficolta e a cui si risponde in modi diversi. Ad
esempio, per Dicey la sovranita parlamentare ¢ «un fatto giuridico, pienamente
riconosciuto dal diritto inglese»’. Quindi ¢ «law of the Constitution» e non solo una
«convention of Constitution»: il che implica che sia suscettibile di «enforcement» da parte
dei giudici, cio¢ che sia una norma pienamente giustiziabile e non gia una norma
convenzionale la cui violazione sia priva di sanzione giuridica in senso proprio®.

Assodato che il principio della sovereignty of Parliament ha natura di precetto giuridico, Dicey
pero non dice mai da quale fonte del diritto lo st ricaverebbe: non dice, cioe, se si fonda su
un Act of Parliament, né cita in alternativa alcun precedent giudiziale. E questa ¢ una difficolta
di non poco conto. Da un lato per il diritto britannico — cosi come ricostruito dallo stesso
Dicey — le sources of law sono due: lo statute law e 11 common law. Dall’altro perd la sovranita
parlamentare, pur essendo una norma pienamente giuridica ed enforceable dai giudici, non
sarebbe fondata in uno statute né in nessun precedent particolare.

Ma se non ¢ una norma deducibile da questa o quella particolare source of law, in che senso
allora possiamo dire che ¢ law of the Constitution e norma giuridica in senso proprio? E in che
senso e perché questa norma vincolerebbe sia lo statute law che 1l common law, cio¢ sia il diritto
legislativo che quello giurisprudenziale?

> A.V.DICEY, op. cit., 65.

6 www.parliament.uk/about/how/sovereignty.

7 A.V. DICEY, op. cit., 39 (trad. mia dall’originale).

8 La distinzione tra «laws of the Constitution» e «conventions of the Costitution» ¢, notoriamente, sempre di A.V. DICEY,
op. cit., 23 ss. Mentre le prime sono «ules which (wheler written or unworitten, whether enacted by statute or derived from the
mass of customs, tradition, or judge-made maxims known as the common law) are enforced by the courts [...] and constitute
“constitutional law” in the proper sense of that termy; le seconde, invece, «consist of conventions, understandings, habits, or
practices which [...] are not in reality laws at all since they are not enforced by the courts».

ISSN 3035-1839 99

Parlarento ¢ Governo


http://www.parliament.uk/about/how/sovereignty

cosliluzionalisrao 0. Chessa
bl:l[&l\l\lCO La sovranita parlamentare prima e dopo la Brexit
¢ irlandese

3. 11 contributo di William Wade

Nel 1955 H.W.R. Wade pubblica nel Cambridge Law Journal un articolo dal titolo 7he basis
of legal sovereignty, forse il piu importante contributo che la dottrina britannica della seconda
meta del *900 offre sul tema della sovranita parlamentare.

La riflessione teorica di William Wade affronta 1 nodi concettuali lasciati irrisolti dal
pensiero di Dicey. Di fronte all’alternativa se il principio della sovereignty of Parliament sia una
norma di common law ovvero di statute law e dinanzi al problema di rintracciare ’origine della
sua vigenza, la risposta di sir William ¢ nota: la sovranita legislativa del parlamento riposa
sul dovere dei giudici di applicare le leggi parlamentari; e questa «regola dell’obbedienza
giudiziale» (rule of judicial obedience) ¢ «sotto un primo profilo una norma di common law, ma
in un altro profilo — che ¢ estraneo a qualsiasi altra regola di common law — ¢ 1l fatto politico
ultimo da cui dipende l'intero sistema della legislazione». E mentre «la legislazione mutua
la sua autorita da questa regola: questa regola non mutua la sua autorita dalla legislazione»:
«asserire che 1l Parlamento puo cambiare questa regola per il solo fatto che puo cambiare
qualsiasi altra regola, equivale a mettere la carrozza davanti al cavallo». Insomma, «non ¢
una legge del Parlamento a poter stabilire la regola secondo cui le corti giudiziali debbono
obbedire alle leggi del Parlamento» e, di conseguenza, «nessuna legge del Parlamento puo
alterare o abrogare questa regola»®.

Con poche frasi Wade scolpisce non solo una teoria della costituzione britannica, ma anche
una teoria generale del diritto. Come suggerisce 1l titolo del suo articolo, la sovereignty ¢ legal,
perché dipende da una legal rule, cio¢ da una regola seguita dai giudici. Questa regola non
¢ una regola dello statute law, ma ¢ una norma del common law, perché esiste nella (ed ¢
confermata dalla) pratica giudiziale; ma nel contempo non ¢ una norma di common law come
qualsiasi altra, perché non puo essere modificata dallo statute law né tantomeno ¢ nella
disponibilita dello stesso common law, cioe dei giudici: questa sua indisponibilita, infatti,
deriva dalla circostanza di essere un fondamentale «fatto politico» (a political fact)'°.

9 Tutte le parti virgolettate sono tratte da H.-W.R. WADE, The Basts of Legal Sovereignty, in Cambridge Law Journal,
1955, 187, 188 (trad. mia). Sempre a tale proposito Wade scrive che «il cuore del problema ¢ se la norma di
common law secondo cui le corti debbono applicare le leggi puo anch’essa venire modificata da una legge»; e
la risposta ¢ che tale «norma ¢ sopra e oltre la gittata del diritto legislativo, perché ne ¢ la fonte d’autorita» (p.
186, trad. mia).

10 Come st vede, Wade aveva anticipato di almeno un paio di decenni 'impostazione che fu poi di J.A.G.
GRIFFITH, The Political Constitution, cit., 19. Sulla stessa lunghezza d’onda di Wade sara, qualche decennio piu
tardi, J.D. GOLDSWORTHY, The Sovereignty of Parliament: History and Philosophy, Oxford University Press, Oxford-
New York, 1999, 240, per il quale «la sovranita del Parlamento non fu creata soltanto dai giudici e la sua
vigenza costante dipende solo in parte, e comunque non esclusivamente, dalla loro accettazione volontaria»
(trad. mia). In tempi piu recenti aderisce, nella sostanza, a questa ricostruzione pure R. EKINS, Acts of Parliament
and the Parliament Acts, in Law Quarterly Review, vol. 123, 2007, 102-103, secondo cui la sovranita legislativa del
parlamento «¢, piu che una norma particolare del common law, una consuetudine che sorregge la tradizione
costituzionale (britannica) »; e aggiunge che «l common law, naturalmente, riconosce lesistenza del
Parlamento e la superiorita della legge parlamentare, ma non ¢ il common law ad avere creato il Parlamento o
ad avergli conferito autorita legislativa» (trad. mia). Insomma, per Ekins «¢ storicamente falso dire che i giudici
crearono la norma per cui ¢ legge cio che ¢ approvato dal Parlamento (whatever Parliament enacts is law). E sotto
il profilo della teoria generale (jurisprudentially) ¢ assurdo ribadire che questa regola ¢ una regola di common law»:
infatti, « giudici accettano la regola, ma non la crearono e non potrebbero cambiarla in modo giuridicamente
legittimo» (trad. mia).
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Nella ricostruzione di Wade la sovereignty of parliament ¢ il contenuto di una norma, la cui
peculiarita ¢ quella di essere la norma fondamentale dell’ordinamento britannico, cio¢ la
norma da cui si traggono 1 criteri per determinare tutte le altre norme. Se — per dirlo con le
parole di Dicey — «il parlamento ha il diritto di fare e disfare qualsiasi norma giuridica»,
allora la sovranita legislativa del parlamento ¢ solo il modo in cui la dottrina e la
giurisprudenza del Regno Unito chiamano la principale rule of change (“regola sulla
produzione”) dell’ordinamento, cio¢ ¢ il contenuto della norma che conferisce il potere
normativo supremo. Ma nella descrizione offertane da Wade la sovereignty of Parliament non
¢ solo una rule of change: ¢ anche 1l contenuto della rule of recognition, cioe della norma che, in
ultima analisi, viene usata per individuare, riconoscere il diritto britannico. Da un lato ¢
regola sulla produzione, perché istituisce un potere normativo supremo; dall’altra ¢ anche
una norma di riconoscimento, perché ¢ il criterio in base alla quale determinate tipologie
di atti — appunto gli Acts of Parliament — sono riconosciuti come fonti legislative!!l.

Le tesi di HW.R. Wade anticipano, cosi, di almeno un lustro quelle di H.L.A. Hart!?.

I Anche N. MACCORMICK, Questioning Sovereignty. Law, State, and Nation in the European Commonwealth, Oxford,
1999, trad. ital. La sovranita in discussione. Diritto, stato e nazione nel «commonwealth» europeo, 11 Mulino, Bologna,
2003, 172, nella sostanza sembra accogliere questa conclusione laddove si chiede se vi sia una differenza tra
il modo in cui William Wade descrive il principio britannico della sovranita parlamentare («il Parlamento ha
un potere illimitato e generale di porre in essere norme aventi efficacia giuridica») e il modo in cui Hart
formula la norma di riconoscimento del diritto britannico («¢ legge TIatto che la Regina adotta in
Parlamento»). Nel primo caso abbiamo una formulazione nei termini di una rule of change, perché si attribuisce
una competenza normativa al Parlamento, mentre nel secondo caso ¢ nei termini di una rule of recognition,
perché si enuncia il criterio per riconoscere cosa ¢ diritto valido nel Regno Unito: tuttavia MacCormick si
chiede retoricamente «se veramente sussiste una differenza tra una norma di mutamento e una norma di
riconoscimento» e se non si tratta di «due modi di esprimere il medesimo concetto».

12 Va detto, inoltre che H.L.A. HART, The Concept of Law (1961), trad. ital. (a cura di M. CATTANEO) I/ concetto
di diritto, Torino, Einaudi, 2002, 130-131, non elabora autonomamente le proprie tesi sulla rule of recognition,
ma riprende in larga misura proprio I'impostazione di Wade (il cui contributo seminale ¢, infatti, citato
espressamente nelle note al Gap. 6). Ad esempio, dopo aver ricordato che «per gli scrittori inglesi di diritto
costituzionale [...] gli istituti costituzionali del Regno Unito consistono in parte in norme giuridiche in senso
stretto (leggl, decreti legislativi ¢ norme contenute nei precedenti) e in parte in convenzioni», Hart —
esattamente come Wade — afferma che la rule of recognition del Regno Unito, cio¢ «la norma secondo cui 1
provvedimenti presi dal Parlamento costituiscono diritto non rientra in nessuna di queste categorie». Infatti,
«non si tratta di una convenzione [...] e non ¢ una norma giuridica allo stesso livello delle “leggi in senso
stretto” che essa serve a individuare». E «anche se essa venisse emanata sotto forma di legge, questo fatto non
la ridurrebbe al livello di una legge: infatti la natura giuridica di un simile provvedimento dipenderebbe
necessariamente dal fatto che la norma esisteva precedentemente e indipendentemente da questa
emanazione». Come si vede, Hart mutua da Wade la tesi per cui la norma di riconoscimento non ¢ statute law
né propriamente common law, nonché la tesi della sua indisponibilita e definitivita. E infine, e soprattutto, ¢
tratta da Wade la tesi hartiana secondo cui Pesistenza della rule of recognition «diversamente da quella di una
legge, deve consistere nel fatto che essa viene realmente osservata»; cio¢, la tesi hartiana secondo cui «la sua
esistenza ¢ una questione di fatto» chiaramente ripete la tesi di Wade per cui la sovranita legislativa del
parlamento ¢ «a political fact» (tesi che, non per caso, cita a p. 131 ¢ nelle note al Cap. 6), cio¢ un dato di
fatto, empiricamente ¢ quindi obiettivamente osservabile. Certo, Hart espunge laggettivo «political» e
preferisce spiegare in altro modo il radicamento fattuale della norma di riconoscimento (o forse preferisce non
offrire alcuna spiegazione precisa del perché si afferma una norma di riconoscimento in luogo di altre), ma ¢
indubbio che il filosofo oxoniense per un lungo tratto ricostruisce 1 caratteri della rule of recognition attingendo
a piene mani dal dibattito costituzionalistico (e in parte giusfilosofico) di quegli anni: dibattito che peraltro gia
ancor prima di Wade (e quindi di Hart) era giunto alla conclusione che la sovranita (legislativa) ¢ costituita da
norme ¢ che alla base di ogni ordinamento c’¢ sempre un «ultimate legal principles», come era sostenuto da
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4. La continuing sovereignty come political fact

Nella ricostruzione di Wade la sovranita del parlamento ¢ nel contempo «a political fact» e
«the ultimate legal principle». E percio «una norma unica nel suo essere immodificabile dal
Parlamento», tanto che «puo essere cambiata attraverso una rivoluzione e non per mezzo
della legislazione». E fintantoché nessun evento rivoluzionario si compie € nessun nuovo
«political fact» si sostituisce al vecchio, la sovereignty of Parliament, ossia la peculiare rule of
recognition dell’ordinamento del Regno Unito, «e¢ affidata alla cura delle corti e nessun atto
del Parlamento puo sottrargliela»!3.

Ora, se la rule of recognition ¢ intangibile, salvo rivolgimenti rivoluzioni, se ne evince che la
sovranita parlamentare deve intendersi come una «continuing sovereignty», cio¢ come una
sovranita permanente e non illimitata'*. Si tratta di una precisazione nodale, su cui vale la
pena spendere qualche parola. Prendiamo le mosse dal seguente enunciato: Whatever
Parliament enacts as a statute is law, cioe ¢ diritto quello che il Parlamento adotta come legge.
Se ha ragione Wade a sostenere che questa formula registra, come «a political fact»,
I’accordo fondamentale delle «branches of government»; e se, di conseguenza, puo ritenere
con ragione che, avendo carattere fondamentale e definitivo, sia intangibile tanto dallo
statute law quando dal common law, allora se ne arguisce che il legislatore sovrano puo
assumere qualsiasi decisione, approvare qualsiasi norma, tranne quella diretta ad abrogare
o alterare la norma di riconoscimento: cio¢ non puo proibire che nel futuro whatever

Parliament enacts as a statute s law, e «quindi ne segue che c’¢ un solo limite al potere giuridico

JW. SALMOND, Furisprudence, 10th ed., 155 (che peraltro Wade cita profusamente, suggerendo un
accostamento tra I'idea dell’«ultimate legal principle» e la «Grundnorm» di Hans Kelsen). Ma invero la piu
evidente anticipazione delle tesi di William Wade (e quindi di Hart) si ritrova nelle parole di un omonimo,
Peminente Professor E.C.S. WADE, Introduction a A.V. DICEY, Introduction to the Study of the Law of the Constitution,
cit., xxxviil (trad. mia) secondo cui «per accertare la volonta del sovrano occorrono norme. E queste debbono
osservarsi come condizione di validita della legislazione. Le norme sono quindi logicamente superiori al
sovrano». Ma quest’ultimo citava a sua volta i lavori di Richard Latham (What is an Act of Parliament?, in Ring’s
Counsel, 1939, 152 (trad. mia), e Id., The Law and the Commonwealth, Oxford University Press, 1949, 523), il quale
osservava che «estrarre da una molteplicita di esseri umani una precisa espressione di volonta ¢ [...] un
processo artificiale, uno di quelli che non puo compiersi senza l'ausilio di regole. Di conseguenza, ¢
un’asserzione incompleta dire che in un ordinamento dato un’assemblea di esseri umani ¢ sovrana. Puo esserlo
solo se agiscono in un certo modo prescritto dal diritto. Al limite ¢ sufficiente, a tale scopo, una qualche
rudimentale “manner and form” [...] Il minimo ¢ costituito da regole prescriventi una certa maggioranza»
(trad. mia). Infine, sempre a dimostrazione che nella dottrina inglese era radicata la definizione della sovranita
parlamentare come «norma fondamentale» e come «norma di riconoscimento» gia diversi anni prima del
contributo hartiano, si possono citare le parole di G. MARSHALL, Parliamentary Sovereignty and the Commonuwealth,
Oxford University Press, Oxford, 1957, 1, 8-9 (trad. mia): «l’autorita sovrana della Queen in Parliament ¢
considerata un dato di fatto e la norma in forza della quale le corti lo fanno valere potrebbe essere definita
come la norma basica (basic rule) o come la Grundnorm del sistema giuridico britannico». E ancora: «¢ necessaria
una regola che formuli le condizioni sotto le quali un’espressione di volonta debba contare come il comando
del sovrano [...], cio¢ deve esserci qualche criterio in base al quale possa determinarsi la validita delle norme
giuridiche». Ed «¢ difficile concepire un sistema giuridico privo di una regola basica (basic rule) indicante le
modalita di trasmissione ed esercizio dell’autorita».

13 Tutte le parti virgolettate sono tratte da H.W.R. WADE, The Basts of Legal Sovereignty, cit., 189.

14 for, 174, 182.
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del Parlamento: non puo spogliarsi della propria sovranita permanente», cio¢ non puo
stabilire che per il futuro il Parlamento non sia altrettanto sovrano!s.

Abbiamo visto che gia in Dicey era presente la tesi secondo cui il parlamento di oggi non
puo vincolare quello di domani, nel presupposto che il sovrano non possa impedire che
anche domani ci sia un sovrano. Ma Wade fa un passo in piu: che il parlamento di oggi non
possa vincolare quello di domani, dimostra che la sovranita del parlamento deve essere
intesa come permanente, continuing, ma non come illimitata. Ed ¢ permanente, perché il
sovrano puo tutto, tranne che privarsi dei suoi poteri, sicché ogni parlamento — quale che
sia la decisione di quello precedente — deve essere ugualmente sovrano come tutti quelli che
I’hanno preceduto e come tutti gli altri che verranno. Non ¢ invece una sovranita illimitata,
perché non comprende il potere di negare irreversibilmente sé stessa, sicché il Parlamento
di oggi non puo arrivare al punto di suicidarsi, spostando la propria sovranita in capo a un
altro organo!®.

In forza di questa continuing sovereignty il legislatore non puo negare che ci sia successione
cronologica tra atti ugualmente validi in base alla medesima, intangibile rule of recognition.

15 Thidem.

16 Questo modo d’impostare la differenza tra sovranita permanente e illimitata ricalca il parallelo che, nello
stesso torno di tempo, J.L. MACKIE, Evil and Omnipotence, in Mind, 1955, 211 (trad. mia), tracciava fra «the
paradox of God’s omnipotence» e «the Paradox of Sovereignty», cioé¢ tra il paradosso dell’onnipotenza
divina e il paradosso della sovranita: «puo il sovrano legiferare restringendo il suo potere legislativo futuro?»,
si chiedeva Mackie, portando come esempio proprio il «British parliament» e la possibilita che questo «viet
al parlamento futuro di nazionalizzare le banche e, inoltre, di abrogare questo stesso divieto». Per Mackie,
«se si risponde “si”, dovremmo ammettere la validita di una legge che, se fosse effettivamente adottata,
comporterebbe che il parlamento da quel momento in poi non sarebbe pit sovrano. Se invece la risposta fosse
“no”, dovremmo ammettere che ¢’¢ una legge, non logicamente assurda, che il parlamento non puo adottare
validamente, cio¢ che il parlamento in questo momento non ¢ giuridicamente sovrano». Ma a giudizio di
Mackie il paradosso poteva essere risolto cosi: «bisogna distinguere tra norme primarie, cio¢ norme che
regolano le condotte individuali e collettive, e norme secondarie, cio¢ norme su norme, che regolano la
condotta dello stesso legislatore». A questa distinzione — che, sia detto per inciso, Hart fara propria,
presumibilmente traendo spunto proprio da questo lavoro di Mackie (citato da Hart nelle note al Cap. 6 de
1l concetto di diritto) — corrisponderebbe quella tra due tipi di sovranita: «una sovranita primaria, che ¢ ’autorita
illimitata di fare norme primarie, e una sovranita secondaria, che ¢ lautorita illimitata di fare norme

\

secondarie»: «se diciamo che il parlamento ¢ sovrano, puo darsi che ci riferiamo al fatto che ciascun
parlamento ¢ in ogni momento sovrano nel primo senso; oppure che lo ¢ nel primo e secondo senso al
contempo, ma non possiamo dire, senza contraddizione logica, che il presente parlamento ha sovranita nel
secondo senso e che ogni parlamento ha in ogni momento sovranita nel primo senso, perché se il presente
parlamento ¢ sovrano nel secondo senso potrebbe usare questo potere per eliminare la sovranita primaria dei
parlamenti successivi. Cio che il paradosso mostra ¢ che non possiamo attribuire a nessuna autorita
permanente una sovranita giuridica in senso onnicomprensivo» (trad. mia). Oltre alla distinzione tra norme
primarie e secondarie, H.L.A. HART, 1/ concetto di diritto, cit., 175, riprende il parallelo di Mackie, evocando le
«due concezioni di un Dio onnipotente: da una parte, un Dio che in ogni momento della Sua esistenza gode
degli stessi poteri e cosl ¢ incapace di privarsi di questi, e, dall’altra, un Dio 1 cui poteri comprendono quelli
di distruggere per il futuro la propria onnipotenza». Ora, se ¢ vero che Dio ¢ onnipotente, puo stabilire limiti
invalicabili alla propria onnipotenza? Se la risposta ¢ si, allora ¢’¢ qualcosa che 'onnipotenza divina non puo
valicare e pertanto Dio non sarebbe onnipotente. Se la risposta no, allora c¢’¢ qualcosa che ’onnipotenza
divina non puo creare: e precisamente non puo creare limiti invalicabili alla propria onnipotenza. Ma anche
in questo caso Dio non sarebbe onnipotente. Lo stesso paradosso, come osservato da Mackie, affligge la
dottrina della sovranita parlamentare: se questa non puo porre limiti invalicabili, allora ¢’¢ qualcosa che non
puo fare e quindi non c’¢ sovranita; se puo porli, allora non puo certo dirsi sovrano un potere che non puo
valicarli.
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Poiché la legge non pud mutare il modo della propria formazione, allora neppure potra
sottrarsi al criterio della prevalenza della lex posterior!’.

La logica interna del pensiero costituzionale di William Wade segue, in sintesi, questo
movimento: a) nel Regno Unito ¢ diritto cio che il Parlamento adotta come legge e nessuno,
tranne lo stesso Parlamento, puo derogarvi, abrogarlo, sospenderlo, ecc.; b) questa rule of
recognition, pur essendo affidata alle cure giudiziali, ¢ un fatto politico modificabile solo
tramite una rivoluzione; ¢) nessun Parlamento quindi potrebbe impedire che sia diritto cio
che 1l Parlamento di domani adottasse come legge: cio¢ la sovranita legislativa ¢ permanente
perché la rule of recognition ¢ intangibile!8.

A ben vedere, la teoria di Wade della sovranita legislativa permanente ¢ un altro modo di
chiamare quella che, in Italia, Salvatore Pugliatti e Vezio Crisafulli chiamavano
«nesauribilita della funzione legislativa»!?: poiché gli atti normativi adottabili sulla base di
una medesima regola sulla produzione possono essere innumerevoli?); occorre postulare
che tra essi intercorra un rapporto di successione cronologica, dimodoché quelli successivi
possano abrogare (tacitamente o espressamente) quelli precedenti. Il potere legislativo di
oggl non puo vincolare il potere legislativo di domani perché 1 diversi atti legislativi che st
susseguono nel tempo sono riconducibili allo stesso “tipo” di fonte, nel senso che sono tutti
esercizio di una medesima competenza normativa (quella attribuita e riconosciuta da una
rule of change and recognition sempre uguale a sé stessa perché immutabile nelle vie giuridiche
ordinarie). Per il legislatore non sara possibile distinguere tra abrogazione espressa e tacita,
consentendo la prima ed escludendo la seconda. Se rimane fermo nel tempo che whatever
Parliament enacts is law, cioe che «¢ diritto cio che il Parlamento adotta», allora deve sempre

17 A tale proposito H-W.R. WADE, The Basts of Legal Sovereignty, cit., 182 (trad. mia), scrive che «'impossibilita
per il Parlamento sovrano di vincolare i suoi successori deriva esattamente [...] dalla (sua) permanente
onnipotenza legislativa». Ed evidentemente questa «legal omnipotence» ¢ «continuing», cio¢ permanente, perché la
norma fondamentale che la conferisce e da cui percio dipende, ¢ immodificabile (se non in forme
extragiudiziali rivoluzionarie). Pero va detto che qualche pagina dopo (p. 187) Wade sembra invertire la
direzione del suo argomento, rovesciando la successione dell’inferenza logica: asserisce, infatti, che
«l’inviolabilita della norma (di riconoscimento) ¢ un corollario necessario della permanente sovranita del
Parlamento». Ma si tratta, evidentemente, di un’affermazione poco sorvegliata teoricamente, poiché non ¢
certo pensabile che a fondare la norma di riconoscimento del potere legislativo sovrano sia proprio il carattere
sovrano — permanentemente sovrano — del potere legislativo. In questo modo s’inverte il rapporto tra fondante
¢ fondato: non puo essere la sovranita legislativa, e la necessita che essa si conservi costante, a fondare
Pimmutabilita della norma costitutiva della sovranita legislativa. Altrimenti non avrebbe senso dire che
quest’immutabilita giuridica dipende dal fatto che la rule of recognition sia «a political fact».

18 Stando dentro quest’approccio non sarebbe, percio, corretta ’asserzione di H.L.A. HART, 1/ concetto di diritto,
cit.,, 175, secondo cui «l principio che nessun precedente Parlamento puo precludere ai propri successori
I’abrogazione della propria legislazione costituisce parte della norma definitiva di riconoscimento usata dai
tribunali nell'individuare le norme giuridiche valide». In realta, che «nessun precedente Parlamento possa
precludere ai propri successori ’abrogazione della proprialegislazione» non ¢ propriamente parte della norma
di riconoscimento — la quale dice solo che whathever Parliament enacts as a statute is law — ma ¢ una conseguenza
logica del fatto che essa sia intangibile.

19S. PUGLIATTI, Abrogazione, in Enc. dir., 1, 1958, 142; V. CRISAFULLL, Lezion: di diritto costituzionale. L’ordinamento
costituzionale italiano, 11, Cedam, Padova, 1976, 162-163, 169 ss.

20 Per V. CRISAFULLL, 0p. cit., 162-163, 169 ss., «la inesauribilita ¢ essenziale al concetto stesso di fonte», perché
clascun “tipo” presenta una «potenzialita innovativa inesauribile» ed «¢ quindi suscettibile di realizzarsi
concretamente un numero indefinito di volte».
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ammettersi, e non puo mai escludersi, la possibilita dell’abrogazione tacita. Infatti, se la
legge successiva non potesse abrogare tacitamente quella precedente, in tal caso dovrebbe
disapplicarsi: ma cio sconfesserebbe la norma secondo cui whatever Parliament enacts s law, in
forza della quale la legge tacitamente abrogativa ¢ e deve essere diritto cogente, norma
giuridica vincolante, proprio perché ¢ un atto approvato dal Parlamento?!.

5. Due ricostruzioni alternative

Ma la permanenza della sovranita legislativa — e la conseguente impossibilita per la legge
di vietare la propria futura abrogazione (espressa o tacita) — puo essere giustificata in altro
modo che non evocando l'intangibilita della norma di riconoscimento (e la conseguente
mesauribilita della funzione normativa che attribuisce). Wade descrive sé stesso come un
esponente della «traditional view of the doctrine of parliamentary sovereignty», riallacciandosi a una
tradizione che risale a Coke, Blackstone e Dicey 22. Tuttavia, da questa «stessa visione
tradizionale», e in particolare da Dicey e prima ancora da Austin, si trae una diversa
giustificazione del principio per cui «nessun Parlamento puo adottare leggi che Parlamenti
futuri non possano cambiare».

Per John Austin «ogni diritto positivo [...] viene posto direttamente o indirettamente da un
monarca o da una collettivita sovrana a una o piu persone in stato di soggezione rispetto al
suo autore»?3: ma se «in ogni societa politica indipendente» deve sempre esserci un potere
sovrano giuridicamente illimitato, allora ¢ questa — e non I'intangibilita della norma di
riconoscimento — la ragione per cui il Parlamento non puo proteggere le proprie leggi
dall’abrogazione. Se ¢ fondata la verita teorica secondo cui in ogni comunita politica
realmente esistente deve sempre esserci un potere legislativo sovrano, allora non sarebbe
I'intangibilita della norma di riconoscimento bensi la natura delle cose a dirci che il sovrano
puo tutto tranne impedire che domani ci sia un sovrano.

Lo stesso punto di vista ¢ in Dicey. A suo giudizio ¢ «futile [...] qualsiasi tentativo di un
legislatore sovrano di limitare le possibilita di azione di un altro legislatore sovrano»?*. Ed
¢ «futile» perché sarebbe inutile: non per caso Dicey afferma che «in accordo con Austin e
altri giuristi, un potere sovrano deve esistere in ogni stato civilizzato»?>. E cosi, mentre per
Wade il Parlamento di oggi non deve vincolare 1 Parlamenti futuri, per Dicey invece il sovrano
di oggi non puo vincolare quello di domani. Nel primo caso abbiamo un’impossibilita

21 Sul punto H.-W.R. WADE, The Basts of Legal Sovereigniy, cit., 176 (trad. mia), ¢ inequivocabile: «c’¢ una regola
giuridica secondo cui quando due Acts of Parliament confliggono, I'ultima abroga la seconda, anche
tacitamente (by implications)». Sicché, non sarebbe possibile subordinare I’abrogazione di una legge alla
condizione che sia disposta espressamente.

22 HW.R. WADE, op. cit., 172, 174.

23 J. AUSTIN, The Province of Furisprudence Determined and the Uses of the Study of Furisprudence, London, 1832, trad.
ital. Delimitazione del campo della giurisprudenza, il Mulino, Bologna, 1995, 245.

24 A.V. DICEY, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, cit., 65 (trad. mia).

2> A.V. DICEY, op. cit., 61.
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giuridica, nel secondo un’impossibilita logico-fattuale, poiché «una sovranita limitata ¢, nel
caso del Parlamento come di qualsiasi altro sovrano, una contraddizione in termini»2°.

Dentro il quadro teorico di Austin e Dicey la rule of recognition non puo essere una norma
costitutiva indisponibile, perché serve solo a riconoscere 1 sovereign commands?’. Ma se ha solo
una funzione ancillare, servente rispetto ai comandi sovrani, allora non potra limitarne la
volonta: la norma di riconoscimento ci dice a chi spetta e come st forma il potere legislativo
sovrano, ma la sua portata non andrebbe al di la di questa funzione informativa. E se il
potere legislativo sovrano lo volesse, ben potrebbe modificarne il contenuto, disponendo
nuovi criteri di individuazione del diritto valido o addirittura mutando la fisionomia dello
stesso soggetto sovrano?®. Infatti, per Austin e Dicey la regola del Aing in Parliament,
caratterizzante il procedimento legislativo, ¢ un limite formale, ma non un limite materiale.
E formale, perché diversamente non sarebbe possibile distinguere cio che ¢ legge da cio che
non lo ¢. Ma non ¢ un limite materiale, perché per Dicey «non esiste norma giuridica che
il Parlamento non possa cambiare»??. Seguendo percio la regola vigente sul procedimento
legislativo, se ne potrebbe introdurre una nuova; e il potere legislativo sovrano potrebbe

26 A.'V.DICEY, 0p. cit., 68 (trad. mia). Volendo usare la terminologia proposta da S. LAKIN, Debunking the Idea of
Parliamentary Sovereignty: The Controlling Factor of Legality in the British Constitution, in Oxford Fournal of Legal Studies,
vol. 28, n. 4, 2008, 709 ss., spec. 711, possiamo dire che per Wade la sovranita ¢, in quanto «fatto politico»,
solo «an empirical claim», mentre per altri (ad esempio, Dicey e, prima ancora, Austin ¢ Hobbes) la sovranita
¢ nel contempo «an empirical and structural claim». Piu precisamente, quando diciamo che in un
ordinamento dato, ad esempio il Regno Unito, il Parlamento ¢ effettivamente il potere legislativo sovrano,
stiamo proponendo «an empirical claim». Se invece diciamo che in un ordinamento giuridico moderno deve
necessariamente esserci un potere legislativo sovrano, stiamo avanzando «a structural claim» (va detto pero
che la distinzione offerta da Stuart Lakin ¢ molto simile a quella tra «rule-based sovereignty» e «institutional
sovereignty» proposta da N.W. BARBER, Sovereignty Re-examined: The Courts, Parliament, and Statutes, in Oxford
Journal of Legal Studies, vol. 20, n. 1, 2000, 131 ss.; e prima ancora a quella di G. MARSHALL, Parliamentary
Sovereignty and the Commonwealth, cit., 5, tra «analytical propositions containing definitions» e «empirical
statements about the facts of legislative life»). In base a questa distinzione va detto che H.L.A. HART, op. cit.,
175, sembra aderire all’orientamento di Wade: infatti, propone evidentemente «an empirical claim» laddove
scrive che la dottrina della sovranita parlamentare non ¢ una «necessita logica, e tanto meno una necessita
naturale», perché «¢ soltanto una soluzione tra tante, che in Inghilterra si ¢ giunti ad accettare come criterio
della validita giuridica».

27 Questa era gia la posizione di T. HOBBES, Leviathan, or the Matter, Forme and Power of a Commonwealth Ecclesiasticall
and Ciil (1651), trad. ital. (a cura di T. Magri), Leviatano, Editori Riuniti, Roma, IV ed., 1998, 186, che — a
ben vedere — & il primo scrittore ad aver intuito la necessita di una rule of recognition. Difatti, per ’autore del
Leviathan «non ¢ sufficiente che la legge sia scritta e promulgata: vi devono essere anche segni manifesti che
essa derivi dalla volonta del sovrano», cio¢ dei «segni sufficienti dell’autorita e dell’autore», come «registri
pubblici, consigli pubblici, ministri pubblici e sigilli, mediante 1 quali tutte le leggi sono sufficientemente
verificate». Diversamente, potrebbe darsi il caso che «dei privati, quando sono o pensano di essere abbastanza
forti da realizzare 1 loro ingiusti disegni e da attuare con sicurezza i loro ambiziosi fini, poss(a)no promulgare,
come legge, quello che vogliono, senza autorita legislativa o contro di essa». Riconoscere 1 sovereign commands
¢, percio, un’esigenza di tutti i sudditi e di chiunque sia tenuto a darvi esecuzione: ed ¢ evidente che per sapere
se un dato comando ¢ effettivamente posto dalla volonta del sovrano abbiamo bisogno di criteri orientativi
come sigilli, firme, forme documentali, ecc., ossia di un insieme pit o meno articolato di indizi che diventa
doveroso prendere in considerazione e che per questa ragione articolano una rule of recognition.

28 Anche G. MARSHALL, Parliamentary Sovereignty and the Commonwealth, cit., 12 ss. (trad. mia), osserva che per
Austin «la struttura del sovrano potrebbe essere validamente alterata dalla legislazione. Essendo il Parlamento
sovrano, potrebbe validamente modificare I'assetto del vigente governo supremo (supreme government),
attribuendo la sovranita solo al Re o solo al Re ¢ a una delle due Camere».

29 A.V. DICEY, op. cit., 88.
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modificare la propria norma di riconoscimento e mutare quindi la composizione dello stesso
sovrano ovvero spostare la titolarita della sovranita legislativa, attribuendola a un soggetto
diverso3?.

Abbiamo percio due grandi orientamenti di fondo. Quello di Wade, che assegna alla rule of
recognition una valenza costitutiva e un carattere d’indisponibilita; e quello di Hobbes, Austin
e Dicey, che al contrario concepisce la rule of recognition come una regola procedimentale
liberamente modificabile dal legislatore sovrano. In un certo senso le due impostazioni si
caratterizzano per un diverso modo di concepire il rapporto tra statute law e common law. In
base all’approccio hobbesiano-austiniano-diceyano lo statute law puo cambiare qualsiasi
regola di common law, ivi compresa quella che riconosce gli atti del King in Parliament come
statute law. Invece in base all’approccio di Wade gli statutes possono di regola cambiare 1l
common law, ma non possono cambiare la norma di common law in base alla quale sono
riconosciuti come statute law, cioe la rule of recognition ¢ sottratta alla loro disponibilita giacché
¢ la norma suprema del sistema: e lo ¢ perché esprime un «fatto politico» modificabile
soltanto per via rivoluzionaria. Possiamo, dunque, riassumere cosi le differenze e le
somiglianze tra 1 due approcci: per il primo — quello di Wade — il fest per riconoscere il
diritto valido deve sempre essere il medesimo, salvo il suo mutamento rivoluzionario in
forme extragiuridiche; per il secondo — quello di Austin e Dicey — il fest pud mutare in forme
giuridiche, cio¢ per mezzo di statuizioni legislative, ma in ogni caso queste non possono
impedire che nel futuro ci sia comunque un legislatore sovrano. Tuttavia — e questa ¢ la
somiglianza — per entrambi gli approcci rimane fermo che un atto puo essere sindacato
solamente sotto il profilo del suo procedimento formativo, e mai sotto il profilo del suo
contenuto normativo sostanziale.

Quale delle due interpretazioni della sovranita parlamentare — tra quella di Wade e
quella di Dicey e Austin — ha prevalso nell’esperienza costituzionale britannica? Il dibattito
¢ ancora aperto. Ma molti indizi fanno ritenere che alfine abbia prevalso il secondo
indirizzo, quello di Dicey e Austin, seppure nella versione aggiornata offerta dalla «manner
and form theory».

6. La «manner and form theory»
La formula «manner and form», cioé «modi e forme», compare in un noto lavoro di Ivor
Jennings, laddove precisamente si afferma che «non ¢ diritto [...] una norma che non ¢

adottata secondo 7 modi e le forme prescritti dal diritto in quel momento»3!. Questa dottrina,

30 A tale proposito A.V. DICEY, op. cit., 68, 69 (trad. mia), ritiene «un dogma bizzarro che un potere sovrano,
come quello del Parlamento del Regno Unito, non possa mai con propri atti spogliarsi della propria
sovranita». In particolare, «un potere sovrano puo privarsi della propria autorita in due modi: puo
semplicemente mettere fine alla propria esistenza o puo trasferire Pautorita sovrana a un’altra persona o
insieme di persone». Sicché il Ring in Parliament potrebbe decidere che per il futuro il sovrano sia solo the King
ovvero solo the House of Lords o solo the House of Gommons. Cio che non puo fare ¢ impedire che il nuovo sovrano
possa fare altrettanto: ma questo, come abbiamo visto, ¢ considerato da Dicey (e Austin) un limite logico-
fattuale, prima ancora che giuridico.

31 I. JENNINGS, The Law and the Constitution, 111 ed., University of London Press, 1943, 142 (trad. mia, corsivo
mio). Ma invero occorre precisare che la formula «manner and form», con riguardo ai «modi e forme» di
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in realta, non sarebbe di per sé in contraddizione col pensiero di Wade, perché in entrambi
1cast si postula che sia una norma (giuridica) a conferire autorita legislativa al Parlamento e
che sia, percio, il diritto a regolare la produzione del diritto. Ma una differenza c’¢ ed ¢
fondamentale. Per Jennings, una volta premesso che ¢ diritto cio che ¢ adottato «in the
proper legal form», il passo ¢ breve perché si arrivi alla conclusione che il diritto puo essere
riconosciuto in base ai criteri forniti dagli statutes vigenti: anche gli atti legislativi, infatti,
possono introdurre legal forms, cioeé prescrivere modi e forme della produzione normativa.
Ne segue che le corti dovranno applicare qualsiasi norma approvata «in the proper legal
form», cioe in base ai criteri stabiliti nel diritto vigente, «wz compresa la norma che modifica questo
stesso dirittor» (including a rule which alters this law itself}>>.

Qualche anno dopo R.F.V. Heuston, un altro esponente della «manner and form theory»,
ribadisce che «¢ indifferente se le norme che identificano il sovrano provengono
interamente dallo statute law o in parte anche dal common law»: a suo giudizio non si deve
dare «cosl tanta importanza alla fonte formale dell'insieme complesso di norme che
individuano la titolarita e la composizione del potere sovrano», perché cio che conta ¢
tenere fermo che «tali regole (quale che sia la loro fonte) debbono osservarsi fino al momento
in cui vengono modificate secondo 1 modi che esse stesse prevedono»3. Da tutto cio ne
discende, per dirlo con le parole di Jennings, che il legislatore sovrano «potrebbe imporre
limitazioni giuridiche su se stesso, perché il suo potere di cambiare il diritto include altresi
il potere di cambiare il diritto che lo riguarda»*.

Come sivede, la «manner and form theory» —secondo cui il potere legislativo sovrano
puo modificare, nel rispetto dei «modi e forme» vigenti, 1 «modi e forme» di esercizio del
potere legislativo futuro — converge sulle posizioni teoriche che erano gia di Austin e
Dicey?>.

esercizio del potere legislativo, compare ancor prima nel Colonial Laws Validity Act del 1865, uno statute che
attribuiva e disciplinava il potere normativo degli organi legislativi dei Dominions britannici.

32 ]. JENNINGS, The Law and the Constitution, cit., 142 (trad. mia).

33 R.F.V.HEUSTON, Essays in Constitutional Law, 11 ed., Stevens and Sons, London, 1964, 26-27 (trad. mia).

3¢ ]. JENNINGS, op. cit., 142 (trad. mia). In tal senso ANCHE D.L. KEIR, F.H. LAWSON, Cases in Constitutional
Law, IV ed., Clarendon Press, Oxford, 1954, 7 (trad. mia), per 1 quali la norma secondo cui il Parlamento non
puo vincolare i suoi successori non esclude che il legislatore possa rivedere i criteri di composizione dei corpi
legislativi e, quindi, ridefinire cio che deve intendersi per “Parlamento”, ad esempio prevedendo la conferma
popolare in forma referendaria degli atti deliberati dalle Houses e dalla Regina: in questo caso «il corpo
elettorale potrebbe diventare, in relazione a taluni compiti, una sorta di camera aggiuntiva». Il concetto ¢ anche
in S. DE SMITH, R. BRAZIER, Constitutional and Administrative Law, Penguin Books, London-New York, VIII ed.,
1998, 87 ss. (trad. mia), ove si legge che «a certi fini il Parlamento puo ridefinire se stesso. Lo fece con 1
Parliament Acts, 1 quali con riguardo a taluni ambiti forniscono un procedimento legislativo pit semplice e
opzionale».

35 Per questa ragione ¢ curioso che la manner and form theory sia stata descritta come uno scostamento dalla
concezione «ortodossa» della sovranita parlamentare, cio¢ come una novita rispetto a quello che poteva trarsi
dalla tradizione costituzionale britannica. Non stupisce che questa accusa di “novita” sia mossa da H.R.W.
WADE, The Basts of Legal Sovereignty, cit., 174, 177 ss., la cui strategia argomentativa consiste proprio nel
rimarcare la continuita delle proprie tesi con quelle di Dicey (sebbene, come si ¢ visto, la realta sia un’altra).
E in- vece sorprendente che questo schema illustrativo — che contrappone all’ortodossia di Wade la novita
eterodossa della «manner and form theory» — sia riproposto da scrittori piu recenti, praticamente senza
variazioni sostanziali: paradigmatici in tal senso sono P.P. GRAIG, Sovereignty of the United Ringdom Parliament afier
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Potrebbe obiettarsi che la convergenza tra la «manner and form theory» e le tesi di Austin
e Dicey ¢ apparente, perché la prima non sarebbe una teoria sulla sovranita: se il potere
legislativo puo stabilire limiti a se stesso, purché «in the proper legal form», allora —
prosegue ’obiezione — ben potrebbe negare la propria sovranita®s. Sennonché, ’obiezione
sarebbe fondata soltanto se, «in the proper legal form», il Parlamento potesse limitare la
produzione normativa futura non solo sul piano formale-procedimentale, ma anche
sostanziale. Questo, pero, ¢ chiaramente escluso dalla «manner and form theory». Per
Jennings, infatti, «l diritto attribuisce al Parlamento non gia il potere di adottare qualsiasi
legge voglia, bensi il potere di adottare qualsiasi legge che non limiti la sua autorita»®’.

Ancora piu esplicito ¢ Wolfgang Friedman, un giuspubblicista australiano anch’esso
riconducibile alla «manner and form theory»: «che un Parlamento non possa vincolare 1
suol successori ¢ vero soltanto nel senso che non puo dire loro quale politica debbono seguire
con riguardo agli specifici oggetti che intendono regolare»®®, cio¢ non pud vincolare i
contenuti normativi futuri, ma solo 1 «modi e forme» di esercizio del potere normativo.

E infine, la distinzione tra vincoli procedimentali ammissibili e vincoli sostanziali
inammissibili ¢ riproposta da Heuston, per il quale «c’¢ una distinzione tra le norme che
regolano la composizione e il procedimento del potere legislativo sovrano e le norme che
pretendono di disciplinare il suo ambito sostanziale di competenza (the area of power)»: solo in
base alle prime «le corti avrebbero giurisdizione sulle questioni di validita degli atti del
Parlamento», cio¢ la valida esistenza di uno statute puo essere sindacata solo sotto il profilo
procedimentale delle «<manner and form», ma non sotto quello sostanziale del contenuto

normativo39,

7. La differenza tra vincoli procedimentali e sostanziali

Ma perché 1 vincoli procedimentali sarebbero ammissibili, mentre quelli sostanziali no? 40
Le risposte possibili sono due: o perché la «manner and form theory» ¢ pur sempre una
dottrina sulla sovranita parlamentare, sicché deve rimanere fermo che la volonta del potere

legislativo sovrano, una volta formatosi nei «modi e forme» prestabiliti dalle leggi vigenti,

Factortame, in Yearbook of European Law, 11 (1), 1991, 222 ss.; e M. ELLIOTT, The Constitutional Foundations of
Judicial Review, Hart Pubblishings, Oxford and Portland (Oregon), 2001, 44 ss. Va detto, pero, che anche
taluni esponenti della «manner and form theory» definirono la propria concezione della sovranita
parlamentare come «a new view»: vedi, per tutti, R.F.V. Heuston, op. cit., 6 ss.

36 Peraltro questa conclusione sembrerebbe corroborata da taluni passaggi del discorso di I. JENNINGS, op. cit.,
142, nei quali si afferma che i giudici non debbono interrogarsi circa la sovranita, ma debbono solo
preoccuparsi di cio che ¢ stabilito nel diritto positivo vigente («the courts have no concern with sovereignty,
but only with the established law»): nel senso che non occorre fare ricorso al principio di sovranita
parlamentare per individuare il diritto vigente, perché questo lo si individuerebbe in base ai criteri
positivamente desumibili dalle norme giuridiche vigenti. Tuttavia, come si spieghera nel testo, queste parole di
Jennings non devono enfatizzarsi piu di tanto, perché comunque anche la sua dottrina ¢, alfine, una dottrina
sulla sovranita legislativa del Parlamento del Regno Unito.

37 1. JENNINGS, op. cit., 145 (trad. mia).

38 W. FRIEDMANN, Trethowan’s Case, Parliamentary Sovereignty and the Limuts of Legal Change, in Australian Law Review,
24,1959, 104 (trad. mia).

39 R.F.V. HEUSTON, op. cit., 6-7, 9 ss. (trad. mia).

#0 Domanda che si pone anche M. ELLIOTT, The Constitutional Foundations of Judicial Review, cit., 51.
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non puo avere limiti di sorta; oppure perché, sulla scia di Dicey e Austin, ¢ una verita teorica
innegabile che debba sempre esserci un potere legislativo sovrano. In base al primo
argomento 1 vincoli sostanziali al legislatore futuro sono esclust dal principio giurnidico della
sovranita parlamentare, cio¢ dal diritto vigente nel Regno Unito; in base al secondo
argomento, sarebbe la “natura delle cose”, cioe la realta necessaria della politica, a fondare
la necessita (logica prima ancora che giuridica) di una sovranita legislativa sciolta da vincoli
sostanziali precostituiti.

Tuttavia, la prima risposta mal si accorda teoricamente con gli assunti della «manner and
form theory». E difatti, a ben vedere, coincide con la risposta che darebbe Wade: il
«Parlamento non puo vincolare 1 suoi successori (Parliament cannot bind his successor)» perché
deve sempre riconoscersi che «e¢ diritto cio che il King in Parliament adotta come legge
(whatever the King in Parliament enacts as a statute 1s law)», cioe perché la norma di riconoscimento
¢ definitiva e immodificabile (se non per fatto politico rivoluzionario). L’intangibilita
giuridica della rule of recognition garantisce la permanenza e inesauribilita della sovranita
legislativa, cio¢ la «continuing sovereignty»: ne segue che qualsiasi atto legislativo adottato
conformemente alla rule of recognition € sempre diritto pienamente vincolante (salvo che nelle
parti in cui pretende di modificare la stessa norma di riconoscimento). Ma se, al contrario,
si sostiene che 1l legislatore puo cambiare la rule of recognition, definendo nuovi «modi e
forme» di esercizio del potere legislativo, cosa puo fondare il carattere permanente,
inesauribile, continuing della sovranita legislativa? Perché il legislatore che definisce «manner
and form» non potrebbe altresi porre vincoli sostanziali al legislatore di domani?

C’¢ da dire, inoltre, che anche ad ammettere che il legislatore di oggi possa prescrivere
«modi e forme» per il legislatore di domani, ma non vincoli sostanziali inaggirabili, ¢
difficile, e probabilmente impossibile, indicare con precisione dove passa la linea di confine
tra limiti procedimentali e sostanziali*!. In alcuni casi la differenza ¢ chiara. Se una legge
stabilisce che il proprio contenuto normativo puo essere abrogato solo espressamente o solo
col consenso di una delle Camere espresso in un certo modo, ci troviamo di fronte a un
limite esclusivamente formale, perfettamente giustificabile alla luce della «manner and form
theory», sicché la sovranita legislativa rimane intatta, visto che il legislatore futuro puo
assumere qualsiasi contenuto normativo, basta che lo faccia secondo 1 «modi e forme»
prescritti. Se invece una legge stabilisce che il proprio contenuto normativo non possa
abrogarsi in alcun modo, né tacitamente né espressamente, allora ci troviamo di fronte a un
limite sostanziale, che nega la sovranita del legislatore futuro e che pertanto ¢ incompatibile
col principio della sovranita parlamentare.

Ma supponiamo che la legge subordini I’abrogazione del proprio contenuto normativo
all’approvazione di una legge con maggioranza qualificata dei 4/5 o del 90% dei membri
del Parlamento oppure al consenso popolare espresso mediante referendum approvato col
voto favorevole del 90% dei partecipanti alla consultazione referendaria. Si tratterebbe
indubbiamente di vincoli formali-procedimentali, ma il risultato probabile, quasi certo, sara

# «lLa linea di confine tra questioni di forma e questioni di sostanza ¢ altamente nebulosa», come osserva M.
ELLIOTT, 0p. ¢it., 51 (trad. mia), proprio con riguardo alla teoria in esame.
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I'intangibilita sostanziale di quel contenuto normativo, visto che ¢ praticamente impossibile
che le deliberazioni parlamentari o le consultazioni popolari raggiungano percentuali di
approvazione cosl elevate: ebbene, in questo caso ci troviamo dentro o fuori la «manner

and form theory»?*?

8. La ridefinizione del King in Parliament

Nonostante le incertezze teoriche, la «manner and form theory» ¢ risultata la linea
prevalente nell’esperienza costituzionale britannica. Una prima conferma si ebbe con il
Parliament Act del 1911 che muto sensibilmente gli equilibri interni del King in Parliament,
ridimensionando parecchio il peso della House of Lords nel procedimento legislativo.
Dall’entrata in vigore di questo statute la camera dei Pari non ¢ piu codecisore della
legislazione insieme alla camera dei Comuni e al Re*?, ma puo solo esercitare un potere di
veto sospensivo.

Quindi, dal 1911 la legge non ¢ piu atto complesso trilaterale, bisognoso del consenso di
Re, camera dei Lords e camera dei Comuni, ma un atto complesso bilaterale, almeno
formalmente**. Peraltro, il potere di veto sospensivo della House of Lords ¢ stato
ulteriormente ridimensionato col Parliament Act del 1949, poiché ¢ stato ridotto da due
anni a uno: sicché la norma di riconoscimento del potere legislativo sovrano ¢ cambiata
un’altra volta ancora, confermando di nuovo la vitalita della «manner and form theory».
E vero che Wade prova a sminuire la portata di queste innovazioni, sostenendo che non
avrebbero modificato la regola del procedimento legislativo e che avrebbero semmai
introdotto una sorta di delegated legislation a favore della Regina e della Camera dei Comuni®.

#2 Va detto che gia H.R.W. WADE, The Basts of Legal Sovereignty, cit., 181 (trad. mia), muove un’obiezione simile
alla «manner and form theory», allorquando si chiede «se sia realmente possibile per il Parlamento del Regno
Unito adottare una legge virtualmente non abrogabile se non alla condizione che la legge abrogativa sia
approvata dal 90% degli elettori in un referendum», facendo con cio intendere come la teoria criticata non sia
in grado di spie- gare sino a che punto siano ammissibili autovincoli relativi ai «modi e forme» di esercizio del
potere legislativo e mostrando come taluni autovincoli procedimentali, apparentemente formulati come se
incidessero solo su «manner and form», siano in realta di tipo sostanziale, poiché inibenti di fatto la reale
praticabilita di una scelta abrogativa. Il punto ¢ ripreso da H.L.A. HART, [ concetlo di diritto, cit., 176-177,
seppure con qualche ambiguita: da un lato, infatti, Hart sembra “aprire” alla «nanner and form theory», poiché
«l’indeterminatezza della norma della sovranita parlamentare» consentirebbe al legislatore di «modificare “i
modi ¢ le forme” della legislazione»; dall’altro, pero, afferma che in alcuni casi puo non essere sufficientemente
chiara «la differenza fra circoscrivere da una parte I’area in cui il Parlamento puo legiferare e meramente
modificare dall’altra i modi e le forme della legislazione». Infatti — aggiunge Hart a titolo di esempio — «una
legge che, dopo aver fissato il salario minimo per 1 meccanici, stabilisse che nessun progetto di legge
riguardante la loro retribuzione deve valere come legge se non viene confermato con una risoluzione del
sindacato dei meccanici ed esigesse questa stessa condizione per la propria abrogazione, otterrebbe in pratica
gli stessi risultati che sarebbe possibile raggiungere con una legge che fissasse la misura del salario “per
sempre”, e poi semplicemente proibisse completamente la propria abrogazione». Per una recente ripresa di
questi argomenti vedi N.W. BARBER, e afierlife of Parliamentary sovereignty, in International Journal of Constitutional
Law (I-CON), vol. 9, 2011, 148.

3 Che, pero, per convenzione concede sempre il Royal Assent.

+ Vista la convention di cui alla nota precedente.

+ H.R.W.WADE, The Basis of Legal Sovereignty, cit., 193-194. La tesi ¢ ripresa da G. ZELLICK, Is the Parliament Act
Ultra Vires?, in New Law Journal, vol. 119, 1969, 716, e O. HOOD PHILLIPS, Constitutional and Administrative Law,
Sweet & Maxwell, London, VII ed., 1987, 90 ss.
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Questa tesi, pero, non convince: all’atto pratico, una delega legislativa priva di delimitazioni
temporali e materiali non ¢ distinguibile da una stabile modificazione del procedimento
legislativo. Difatti, anche se una nuova legge approvata col consenso di House of
Commons, House of Lords e Corona revocasse la marginalizzazione della House of Lords,
ci0 accadrebbe perché gli organi del King in Parliament hanno ripreso il loro ruolo
tradizionale o perché la House of Commons e la Regina vi hanno consentito? In questo
caso sl puo benissimo sostenere non gia che ¢ resuscitata la vecchia regola del King in
Parliament, bensi che la House of Commons and the Queen hanno cosi deliberato (e che
il consenso dell’altro ramo del Parliament — cio¢ the House of Lords — era percio
superfluo)*6.

Neppure ¢ condivisibile la spiegazione offerta da Hart. A suo giudizio la norma di
riconoscimento britannica — «ogni provvedimento emanato dal Parlamento ¢ diritto» — era
incerta sotto taluni profili: in particolare, non era chiaro cosa dovesse intendersi esattamente
per «Parlamento» e cosa significasse «emanato dal Parlamento»*’. Era pertanto scontato
che il legislatore potesse intervenire sui profili incerti e ridefinire «i concetti di Parlamento e
di procedimento legislativo», come del resto fece nel 1911 e nel 19498, Tuttavia, il
ragionamento hartiano moveva da un presupposto shagliato, perché presumeva che
all’epoca in cui il legislatore britannico ridefini « concetti di Parlamento e di procedimento
legislativo» (nel 1911 e nel 1949), questi fossero effettivamente incerti. Ma a ben vedere, a
quel tempo era perfettamente chiaro sia cosa dovesse intendersi per «Parlamento», sia
quale fosse I’articolazione essenziale del procedimento legislativo.

Nel 1885, infatti, Albert Venn Dicey scriveva che «nel linguaggio dei giuristi Parlamento
significa il Re, la Camera dei Lords e la Camera dei Comuni: questi tre organi, quando
agiscono di concerto, possono precisamente descriversi come il Re nel Parlamento»®. Non
solo, percio, era tutt’altro che incerto il concetto di Parlamento, ma da questo passo st
evinceva anche quale fosse il procedimento legislativo: perché un atto potesse considerarsi
e applicarsi come legge era necessario che fosse approvato col consenso di tutti «these three
bodies», cioe era necessario che il medesimo atto normativo fosse deliberato da ciascuno dei
tre organi separatamente. Percid non poteva considerarsi legge Patto deliberato

4 Non ¢ convincente, invece, la critica che alla costruzione di Wade ¢ rivolta da R. EKINS, Acts of Parliament
and the Parliament Acts, cit., 99, trad. mia (riprendendo argomenti che erano gia in A. MCHARG, What is Delegated
Legislation?, in Public Law, 2006, 539 ss., spec. 541). A giudizio di Ekins, se fosse corretta la tesi della delegazione
legislativa, I’abrogazione del Parliament Act del 1911 sottrarrebbe validita agli atti normativi adottati sulla sua
base: «in assenza di una specifica clausola di sanatoria (savings clause), la legislazione secondaria cesserebbe di
essere vigente una volta che fossero abrogate le disposizioni dell’atto in virtu del quale ¢ stata adottata». Sicché,
«se I’argomento della delegazione fosse corretto, ’abrogazione della legge del 1911 implicherebbe che tutta
la legislazione che su essa si fonda, ivi comprese la discipline dell’Irish Home Rule e della Welsh Church, non
sarebbe piu valida». Tuttavia, Ekins non sembra considerare il principio del tempus regit actus. Ad esempio,
Pentrata in vigore della costituzione repubblicana italiana nel 1948 avrebbe dovuto implicare I"automatica
abrogazione di tutte le leggi adottate in base allo Statuto Albertino?

47 H.L.A. HART, The Concept of Law, cit., 174.

8 Jvi, 176-177. Inoltre, per Hart sembra perfino ammissibile «modificare in modo irrevocabile la struttura del
Parlamento stesso abolendo del tutto la Camera dei Lords, e cosi andando al di 1a delle leggi del 1911 e del
1949 che avevano reso non piu necessario il consenso di questa per certe leggi».

* A.V.DICEY, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, cit., 39 (trad. mia).
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unilateralmente dal Re o da ciascuna Camera, perché invero la legge era un atto trilaterale
complesso. Fu questa, del resto, la regola con cui st approvo ’Act of Parliament che nel
1911 introdusse una regola procedimentale diversa. Era dunque corretta la tesi di Hart
secondo cui 1l legislatore non fece altro che intervenire su un profilo incerto della rule of
recognition? Indubbiamente, no. Infatti, la norma di riconoscimento che certamente era seguita
poteva cosl formularsi: «¢ legge I’atto adottato col consenso di Re, Camera dei Lords e
Camera dei Comuni».

I Parliament Acts sono una sfida formidabile per coloro che non aderiscono alla «manner
and form theory». Questo spiega perché in tempi recenti 1 giuristi che si collocano sulla scia
teorica di Wade abbiano seguito l'esempio di Hart, ritentando nuovamente una
conciliazione con la test avversa.

Ad esempio, Richard Ekins scrive che la norma di riconoscimento dell’ordinamento del
Regno Unito ¢ rimasta immutata nonostante 1 Parliament Acts del 1911 e del 1949: questi
avrebbero soltanto specificato la «decision-making procedure», cio¢ il «procedimento
decisionale», senza pero intaccare la norma secondo cui «whatever Parliament enacts as a
statute 1s law», cloe senza mettere in discussione che per Parliament deve intendersi I'unione
di Queen, House of Lords e House of Commons e, quindi, senza alterare la regola base del
procedimento legislativo, im- piantata sul consenso dei tre organi. Insomma, la rule of
recognition si limiterebbe a conferire autorita legislativa al King in Parliament, senza pero
specificare in che modo possa o debba esercitare questo potere, sicché ben potrebbe farlo
lo statute law>°.

Sta di fatto, pero, che la legge approvata senza ’assenso della House of Lords ¢ valida in
base al Parliament Act e non in base all’asseritamente immutata rule of recognition: anzi, ¢
invalida se parametrata a quest’ultima. Né, ancora una volta, puo asserirsi che la regola del
procedimento legislativo non fosse chiara o fosse incerta sotto taluni profili e che 1
Parliament Acts non avessero fatto altro che precisarne 1 contorni (come era sostenuto gia
da Hart). In realta non solo non c’era alcun dubbio che fosse diritto cio che il Parlamento
approvava come statute law, ma non c’era neppure alcun dubbio che fosse un atto normativo
su cul c’era stata la convergenza di tutti e tre gli organi del King in Parliament. Sicché
I'introduzione, nel 1911, della norma legislativa che ritiene sufficiente il consenso della
House of Commons e della Corona (cio¢ di due organi in luogo di tre), realizzo
indubbiamente una revisione della rule of recognition o, perlomeno, una deroga (che
comunque ¢ pur sempre una riduzione dell’ambito di applicabilita di una norma
preesistente). Prima la regola era: “per approvare qualsiasi legge ci deve essere il consenso
di tutti e tre gli organi”. A seguito del Parliament Act divenne: “per approvare Money Bills
e qualsiasi altra legge ci deve essere il consenso di almeno due organi, cioe del re e della

50 R. EKINS, Acts of Parliament and the Parliament Acts, cit., 105 ss. Come si vede, la tesi di Ekins in parte
converge con e in parte differisce dalla «manner and form theory». Converge nella misura in cui ammette che
il legislatore possa validamente definire la «decision-making procedure»; ma se ne differenzia perché esclude
che il Parlamento sia «libero di ridefinire se stesso» ovvero di negare la norma di riconoscimento secondo cui
«whatever Parliament enacts as a statute is law».

ISSN 3035-1839 3

Parlarento ¢ Governo



n. /2024

cosliluzionalisrao 0. Chessa
bl:l[&l\l\lCO La sovranita parlamentare prima e dopo la Brexit
¢ irlandese

Camera dei Comuni”. Ovviamente, se c¢’¢ pure il consenso della Camera dei Lords tanto
meglio: ma esso, comunque, non € piu necessario.

Insomma, 1l procedimento legislativo ¢ stato facilitato, alleggerito, anziché appesantito; e
forse, per questo motivo, il mutamento introdotto fu piu difficile da scorgere, tanto da aver
indotto qualcuno a ritenere che invero nessun vero, sostanziale cambiamento fosse
realmente intervenuto. Ma probabilmente la percezione sarebbe stata differente se il
procedimento legislativo fosse stato aggravato®!.

9. 11 Jackson v. Attorney-General Case

A seguito del Parliament Act 1911 la regola del procedimento legislativo non muta solo nel
contenuto, ma muta altresi nel titolo che ne giustifica la vigenza: non ¢ piu una norma di
common law (seppure inalterabile, come sostenuto da Wade), ma vige in quanto deliberata e
incorporata nel Parliament Act del 1911, cio¢ come norma di statute law. Percio a partire dal
1911 la norma di 