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1. L’autonomia delle Camere
Lo statuto di garanzia delle assemblee parlamentari «definite da

un sistematico insieme di disposizioni costituzionali», come ricorda
la Corte costituzionale, è sempre stato interpretato a rigorosa tutela
dell’autonomia di ciascuna Camera. Così l’autonomia normativa,
fissata dal primo comma dell’art. 64 della Costituzione, si proietta
sul momento applicativo e interpretativo delle norme regolamen-
tari, implica la loro sottrazione alle giurisdizioni ordinarie e speciali
e fonda l’autonomia degli apparati serventi. Le due Amministra-
zioni di Camera e Senato nascono e vivono così come corpi tra loro
separati.

È questo un prodotto e un naturale riflesso del bicameralismo
perfetto che, se correttamente interpretato, può – e anzi forse deve
– produrre, quando lo richieda la natura della funzione da eserci-
tare, procedimenti e strutture cooperative piuttosto che comporta-
menti concorrenziali. Se dunque l’autonomia è il sale del bicamera-
lismo paritario, ciò che in fondo lo giustifica (la divisione e quindi
l’equilibrio tra le due Assemblee), tuttavia essa può convivere per-
fettamente con forme di integrazione funzionale e anche organizza-
tiva.

2. Per un bicameralismo procedurale
La separazione tra le due Amministrazioni si sviluppa negli anni

segnati dalla convenzione di affidare la presidenza della Camera ad
un esponente dell’opposizione; proprio il periodo (dalla fine degli
anni Settanta) in cui cresce la teorica della centralità del Parla-
mento, la quale dispiega riflessi anche sullo sviluppo delle strutture
amministrative di supporto. 

Forse anche per questo motivo – stante il principio fissato nei re-
golamenti che vede, per il tramite dei Segretari generali, rispondere
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2003, pp. 121 ss. Sulla «funzione unificante» del bicameralismo che si
esprime nella duplicità di procedimenti effettuati da Camere che riflettano
in maniera omogenea la loro natura rappresentativa, cfr. G. Berti, Manuale
di interpretazione costituzionale, IV Ed., Padova, Cedam, 2001, pp. 459 ss.
Sulla necessità di assicurare, nell’assetto bicamerale, una soglia minima di
armonizzazione delle regole tra i due rami del Parlamento, cfr. N. Lupo,
Per l’armonizzazione delle regole di Camera e Senato, in Per far funzionare il
Parlamento, a cura di A. Manzella e F. Bassanini, Bologna, Il mulino, 2007,
pp. 53 ss.

Sulle origini delle procedure intercamerali non legislative, in relazione
al Documento di programmazione economico-finanziaria (e, successiva-
mente, del Documento di economia e finanza), cfr. G. Rivosecchi, L’indi-
rizzo politico finanziario tra Costituzione italiana e vincoli europei, Padova,
Cedam, 2007, pp. 290 ss.

Per una valorizzazione degli elementi di cooperazione interparlamen-
tare nel Trattato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla governance nel-
l’Unione economica e monetaria, cfr. A. Manzella, La cooperazione inter-
parlamentare nel «Trattato internazionale» europeo, in Astrid Rassegna, n.
4, 23 febbraio 2012, reperibile al sito www.astrid.eu.

Sulle procedure parlamentari circa il controllo delle missioni militari al-
l’estero, cfr. P. Carnevale, Il ruolo del Parlamento e l’assetto dei rapporti fra
Camere e Governo nella gestione dei conflitti armati. Riflessioni alla luce
della prassi seguita in occasione delle crisi internazionali del Golfo persico,
Kosovo e Afghanistan, in Diritto e società, 2003, pp. 103 ss.

L’apposito link del sito internet del Senato, a cui è possibile reperire
l’articolato programma dei lavori delle Commissioni congiunte dei due
rami del Parlamento, che si fondano su procedure intercamerali non legi-
slative, è http://www.senato.it/Web/17LavoriNewV.nsf/OdGCommCon-
giunte.

Sulle procedure intercamerali di carattere «sperimentale», introdotte
con intese tra Uffici di Presidenza delle Commissioni di Camera e Senato,
cfr. R. Ibrido, L’interpretazione del diritto parlamentare. Politica e diritto
nel «processo» di risoluzione dei casi regolamentari, Milano, FrancoAngeli,
2015, pp. 82 ss., spec. 87, nota 137, in relazione al Protocollo sperimentale
contenente le norme di prima applicazione per l’istituzione dell’Ufficio
parlamentare di bilancio.
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struzione di sinergie tra le amministrazioni parlamentari è divenuta
oggetto di attenzione, in un contesto generale di riordino della fun-
zione pubblica all’insegna del risparmio, della riduzione dei costi e
dunque inevitabilmente della ricerca di soluzioni che garantiscano
maggiore efficienza. 

3. Forme di cooperazione tra le amministrazioni parlamentari
Sul crinale tra il principio di autonomia delle due Camere e la ca-

ratteristica propria del bicameralismo paritario italiano (due Ca-
mere con i medesimi poteri e identiche funzioni) si deve collocare la
ricerca di forme di cooperazione strutturata tra le amministrazioni. 

Essa ha poco spazio ove prevalente rimane l’esigenza della dua-
lità del confronto tra le due Camere. Il criterio identificativo e fon-
dante di questa necessaria dualità è stato acutamente individuato
nel momento della deliberazione. Tutto ciò che è immediatamente
funzionale, anche da un punto di vista amministrativo, a questa
fase, non può che cadere sotto una piena applicazione del principio
dell’autonomia di ciascuna Camera. Così è difficile pensare a un’in-
tegrazione funzionale di uffici come le segreterie delle due Assem-
blee, e «per li rami», delle segreterie delle Commissioni permanenti;
tutti strumenti organizzativi al servizio diretto di quella dialettica di
raffreddamento a garanzia della decisione, che resta il nucleo essen-
ziale del bicameralismo voluto dai costituenti e confermato dal refe-
rendum del 4 dicembre del 2016. 

Ma al di fuori di queste funzioni (svolte nelle due Camere dai ser-
vizi di segreteria dell’Assemblea e dalle segreterie delle Commis-
sioni) non vi sono ostacoli ad un esercizio congiunto delle molte al-
tre attività svolte dalle burocrazie parlamentari: tutta l’attività di
supporto logistico ed amministrativo (dalla gestione dei palazzi a
quella dei siti internet), la stessa gestione del personale, l’attività di
documentazione, e così via. 

L’esperienza comparata mostra Parlamenti bicamerali che si val-
gono di servizi unificati se non addirittura di amministrazioni so-
stanzialmente unitarie (è il caso, in Europa, della Svizzera e dell’Au-
stria). In queste esperienze, la scelta di strutture unificate per le am-
ministrazioni parlamentari è iscritta in Costituzione. Pure senza
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gli uffici delle Camere ai rispettivi presidenti – non si sono svilup-
pate strutture serventi comuni alle due Camere, in un contesto pure
segnato da un bicameralismo sostanzialmente procedurale, la cui
principale ragione d’essere finiva per risiedere proprio nella possi-
bilità offerta ai partiti di un ripensamento, ora alla Camera ora al Se-
nato, secondo l’idea, cioè, di «confermare o rivedere la scelta com-
piuta nel ramo del Parlamento che per primo ha discusso un grande
affare, si tratti di questione di legislazione o di indirizzo politico».
Questo affermava nel 1990 Leopoldo Elia, che segnalava anche le
potenzialità del bicameralismo perfetto: una più efficiente divisione
del lavoro quando non addirittura un risparmio di tempo, attra-
verso l’esame contestuale da parte delle due Camere di distinti dise-
gni di legge, approfonditi parallelamente e contemporaneamente. 

Queste potenzialità del bicameralismo richiederebbero una capa-
cità di programmare il lavoro legislativo che si è però realizzata solo
in pochi momenti dell’esperienza repubblicana, segnata dalle diffi-
coltà di un sistema politico pluripartitico caratterizzato da governi
di coalizione a mediazione complessa. Questa complessiva incapa-
cità del sistema di valorizzare le potenzialità del bicameralismo pari-
tario ha sicuramente disincentivato forme di cooperazione e anche
di ragionevole divisione del lavoro tra le due amministrazioni. Que-
ste, come si è accennato, proprio negli anni della cosiddetta centra-
lità del Parlamento conobbero però una fase di rafforzamento fina-
lizzata a fornire un supporto agli organi politici che andasse oltre le
tradizionali attività, serventi il momento della decisione. Proprio in
quegli anni si svilupparono i servizi di documentazione, furono co-
stituiti i servizi del bilancio e per la qualità degli atti normativi.

L’esperienza più recente non ha mancato invece di mostrare le
virtù potenzialmente insite nel bicameralismo paritario: divisione
del lavoro e risparmio di tempo. Si pensi al contestuale esame, negli
ultimi mesi del 2016, da parte della Camera dei deputati dell’ultima
manovra di bilancio (approvata poi senza modifiche dal Senato), e
della conversione del decreto-legge recante interventi per le zone
terremotate, approfondito nello stesso periodo in prima lettura dal
Senato, per essere poi approvato subito dopo – anche in questo
caso senza modifiche – dalla Camera. 

D’altra parte, proprio in questi ultimi anni la questione della co-
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ria congiunta svolta insieme dalle commissioni competenti delle due
Camere, le quali operano come un unico foro nel confronto con il
governo in una materia di per sé delicatissima, dividendosi solo (ed
è capitato che addirittura restassero nello stesso palazzo, ospiti del
ramo in cui si è svolta la riunione congiunta) nel momento finale (e
rapido) della votazione. Una prassi solo parzialmente seguita in oc-
casione della prima applicazione della nuova legge quadro sulle
missioni internazionali (legge 1° agosto 2016, n. 145). 

5. Per una Commissione bicamerale per gli affari europei
Uno spazio amplissimo si apre ad un bicameralismo cooperativo

e integrato nell’area dell’attività europea delle due Camere. Basta
scorrere la legge 234 del 2012; vi è un evidente, implicito favore a
che le attività istruttorie e conoscitive si svolgano congiuntamente
tra gli organi delle due Camere. Il governo deve riferire alle Camere
e trasmettere ad esse una gran mole di documentazione, nella pro-
spettiva della costruzione di una autorevole posizione nella fase di
formazione delle politiche dell’Unione, rispetto alla quale qualun-
que distonia tra le due Camere finisce solo per indebolire la posi-
zione nazionale nei contesti europei. Si pensi poi alle previsioni re-
lative ai freni di emergenza: il governo li può attivare solo se «en-
trambe le Camere adottino un atto di indirizzo motivato in tal
senso». Sono esempi che mostrano quanto possa essere utile – nel
contesto italiano di un bicameralismo perfetto – costruire strutture
comuni; a partire da quelle amministrative cui spetta rendere frui-
bili i flussi di informazione e documentali provenienti dal governo e
dalle istituzioni dell’Ue.

L’intera attività europea del Parlamento trarrebbe solo giova-
mento dalla creazione di un’unica Commissione bicamerale per gli
affari europei. Il ruolo del Parlamento italiano sarebbe accresciuto
se parlasse con un’unica voce, sia nei confronti del governo, natu-
rale interlocutore degli organi parlamentari, sia presso le istituzioni
dell’Unione, che dopo il trattato di Lisbona chiedono espressa-
mente un coinvolgimento dei Parlamenti nazionali nella formazione
del diritto e delle politiche europee. Un dialogo che potrebbe dive-
nire ancor più fluido ed efficace se (sull’esempio di quanto avviene
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un’espressa previsione costituzionale, in un contesto di bicamerali-
smo paritario – come quello statunitense o canadese – tutti gli appa-
rati di supporto legati alle funzioni di studio e documentazione
sono anch’essi gestiti in comune. È il modello della Library of Con-
gress statunitense che vede accresciuta la sua autorevolezza nel for-
nire un servizio che si rivolge non solo ai parlamentari, ma anche
alla cittadinanza, nell’interesse nazionale.

Nell’esperienza italiana la regola derivabile dall’articolo 64 è
quella dell’autonomia, ma non della necessaria separazione. Con
atti autonomi (a partire dai regolamenti parlamentari per scendere
poi ai regolamenti che disciplinano l’amministrazione del perso-
nale) di eguale contenuto, atti monocamerali, espressione massima
dell’autonomia, ma paralleli, si possono come vedremo costruire so-
luzioni organizzative e funzionali capaci di corrispondere alla sfida
«di conservazione della legittimazione degli istituti dell’autonomia»
del Parlamento (chiaramente indicata dalla Corte costituzionale
nella celebre sent. 379 del 1996).

4. Per un bicameralismo perfetto e cooperativo
In un bicameralismo perfetto sono tanti e anzi decisamente pre-

valenti gli ambiti in cui il Parlamento, nel sistema istituzionale, si
presenta come attore unico. Qui le ragioni della cooperazione pos-
sono e devono trovare il massimo spazio, e le strutture serventi do-
vrebbero operare per garantire questo obiettivo.

In fondo, la stessa semplificazione introdotta dalla prassi che per-
mette al presidente del Consiglio di consegnare alternativamente a
una delle due Camere le dichiarazioni programmatiche che rende
prima di ottenere la fiducia, è la prima espressione di questa esi-
genza. Vi è quindi la positiva esperienza dell’istruttoria congiunta
svolta dalle Commissioni bilancio di Camera e Senato sul Def. Pro-
cedura di un bicameralismo integrato e funzionale, non ripetitivo,
massimamente economica, da decenni seguita e che ora si inserisce
coerentemente nel più ampio processo di controllo dei bilanci degli
Stati appartenenti all’Unione europea. Si pensi infine a tutta l’espe-
rienza che si è sviluppata per quanto riguarda la partecipazione del-
l’Italia alle missioni all’estero. La prassi è stata quella di un’istrutto-
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Formulare pareri motivati circa la non conformità al principio di
sussidiarietà di progetti di atti legislativi dell’Unione è certo un po-
tere che i Trattati (e quindi la legge che ne ha recepito il contenuto)
attribuiscono a «ciascuna Camera» di ogni Parlamento nazionale.
Questa formulazione, elaborata dalla Convenzione europea, è però
il risultato di un compromesso tra chi voleva affidare questo potere
al parlamento nazionale nel suo complesso e le istanze avanzate, in
particolare dal Bundesrat tedesco, di attribuire tale potere anche ai
«parlamenti regionali con poteri legislativi». Nell’assetto bicamerale
italiano, le Camere, come ha ricordato da ultimo la Corte costitu-
zionale (sentenza n. 35 del 2017) sono le «due sedi della rappresen-
tanza politica nazionale»; «in posizione paritaria» con il Senato, la
Camera «concede la fiducia al governo ed è titolare delle funzioni di
indirizzo politico e legislativo». È chiaro dunque che nell’esperienza
italiana, assolutamente originale nel panorama europeo, più util-
mente anche questo potere potrebbe essere dalle due Camere utiliz-
zato in modo coordinato. A tal fine una Commissione bicamerale
per le politiche dell’Unione europea sarebbe in grado di garantire
coerenza anche a questa attività quanto meno nella fase istruttoria,
salvando dunque la possibilità per ciascuna Camera di votare in
Aula una posizione difforme. Del resto anche in un bicameralismo
differenziato – quello spagnolo – la materia è affidata a una Com-
missione bicamerale per le questioni europee che è anche l’interlo-
cutore del dialogo politico con la Commissione europea. La stessa –
istituenda – Commissione bicamerale per le questioni europee po-
trebbe (sulla base della positiva esperienza sviluppata dalla 14ª
Commissione del Senato, e anche qui sul modello spagnolo) prov-
vedere a consultare i consigli regionali (secondo la previsione del-
l’articolo 6 del citato protocollo).

6. Per una presenza coerente delle Camere nei fori di cooperazione
interparlamentare

Già oggi il Parlamento italiano è poi chiamato a partecipare a di-
versi fori di cooperazione interparlamentare (alcuni previsti addirit-
tura dai Trattati, come la Conferenza di cui all’art. 13 del fiscal com-
pact, che potrebbe essere l’embrione di quel «Parlamento dell’euro-
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in Germania e in Belgio) si prevedessero forme di partecipazione
strutturale di membri del Parlamento europeo eletti in Italia ai la-
vori della Commissione.

Egualmente più autorevole sarebbe il ruolo di un’unica Commis-
sione nell’esercizio della funzione consultiva circa il rispetto della
normativa europea nella fase discendente, verso le altre Commis-
sioni permanenti e le due Assemblee. Il modello qui è quello dei pa-
reri resi dalla Commissione per le questioni regionali. 

Vi sono solo due funzioni, fra quelle oggi svolte dalle due Com-
missioni per gli affari europei, che non si potrebbero attribuire ad un
organo bicamerale: la diretta partecipazione, in sede referente, al
procedimento legislativo, come anche l’approvazione degli atti di in-
dirizzo. Qui, ma solo qui, sembra tornare irriducibile la separatezza
del nostro bicameralismo. Questo coinvolgimento diretto nel proce-
dimento legislativo riguarda oggi essenzialmente la legge europea e
la legge di delegazione europea annuale. L’esame referente dei rela-
tivi disegni di legge potrebbe ben essere affidata a commissioni spe-
ciali istituite (da ciascuna Camera) solo per esaminare questi provve-
dimenti (che hanno una cadenza annuale). I componenti potrebbero
essere tendenzialmente gli stessi che compongono la bicamerale. Pe-
raltro già alla Camera il procedimento di esame delle leggi di delega-
zione europea e della legge europea vede oggi un ruolo di mero
coordinamento svolto dalla XIV Commissione, l’esame referente e
l’approvazione degli emendamenti essendo compito primario delle
commissioni di merito (il cui lavoro la XIV Commissione si limita so-
stanzialmente a collazionare). Le due commissioni speciali (che nella
composizione personale sostanzialmente corrisponderebbero alla
commissione bicamerale) potrebbero poi svolgere in comune le fasi
istruttorie (come avviene per l’esame della legge di bilancio).

La natura propria del bicameralismo paritario italiano impone di
non frammentare la rappresentanza in un campo (quello dell’elabo-
razione delle politiche europee) in cui l’autonomia delle due Camere
deve comunque poi tradursi in un’attività di indirizzo politico nei
confronti del governo unitaria e coerente; unitarietà da garantire an-
che nel dialogo politico con le istituzioni europee; e come anche
nella procedura di controllo circa il rispetto del principio di sussidia-
rietà. 
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Questo dunque è il primo campo nel quale si può intervenire. In-
fatti, per quanto riguarda l’attività di studio e di riflessione di lungo
periodo, per tutte le Commissioni bicamerali che hanno uno strut-
turato fondamento – a partire da quella «per le questioni regionali»,
prevista dall’art. 126 della Costituzione – si può ragionevolmente
ipotizzare la creazione di strutture serventi istituzionalmente bica-
merali.

L’efficacia dell’azione di questi organi sarebbe significativamente
accresciuta se avessero dietro le loro spalle strutture permanenti di
studio e documentazione che sopravvivano al mutare dei presidenti
(alternativamente deputati e senatori); permetterebbe poi di supe-
rare diseconomici paradossi, come quello della collocazione negli
archivi storici oggi separati (di Camera e Senato) degli atti, a se-
conda della presidenza, anche quando si tratti di Commissioni (ad
esempio la Commissione antimafia) che operano da molte legisla-
ture. 

L’opzione minimalista sino ad oggi seguita rappresenta una scelta
miope. Lo si coglie con particolare evidenza nell’esperienza delle
Commissioni bicamerali d’inchiesta, per le quali pure, vista la loro
naturale temporaneità, non sembrano a prima vista valere le argo-
mentazioni in favore della stabilità delle strutture di supporto che si
sono appena esposte. L’assenza di un riferimento solido e stabile
nelle amministrazioni ha tradizionalmente indotto le Commissioni
d’inchiesta a dotarsi di strutture «di missione» fatte di consulenti la
cui scelta, nell’assenza di un forte riferimento amministrativo, è fi-
nita talvolta per essere dominio esclusivo del presidente o di un ri-
stretto numero di membri. La recente esperienza della Commis-
sione d’inchiesta sulle attività illecite connesse al ciclo dei rifiuti ha
mostrato invece ad esempio come, valendosi di strutture dell’ammi-
nistrazione parlamentare, sia stato possibile procedere a una veri-
fica sull’attuazione di una legge (la legge n. 68 del 2015 sui reati am-
bientali) che costituisce una compiuta valutazione di un intervento
normativo a una giusta distanza dalla sua prima applicazione.
Un’attività questa, di valutazione dell’efficacia delle politiche pub-
bliche, che dovrebbe essere generalizzata, per la quale l’inchiesta
costituisce lo strumento parlamentare privilegiato.
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zona» di cui molto si parla). Alle varie conferenze interparlamentari
il Parlamento italiano si presenta in modo unitario (spesso con
un’unica delegazione). La natura stessa del nostro bicameralismo
perfetto induce a una coerenza di posizioni che supera l’articola-
zione tra Camera e Senato.

Il Parlamento italiano in queste sedi deve parlare con un’unica e
coerente voce (nel rispetto dell’articolazione delle varie forze politi-
che). Ragioni ovvie di economia procedurale motivano dunque la
costruzione di strutture amministrative serventi unificate. Qualche
passo in questa direzione si è fatto nella elaborazione di una docu-
mentazione condivisa (elaborata però da servizi e strutture di Ca-
mera e Senato che restano separati) e, nella sfera parallela delle de-
legazioni parlamentari (bicamerali) presso le assemblee internazio-
nali permanenti (Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa o
della Nato). 

7. Le Commissioni bicamerali
È proprio l’area interparlamentare costituita dalle Commissioni

bicamerali l’ambito in cui più ragionevole è la costruzione di strut-
ture amministrative unificate.

Le Commissioni bicamerali si valgono, oggi, di strutture di sup-
porto alternativamente messe a disposizione dall’una o dall’altra
Camera, per quanto riguarda la segreteria di ciascuna Commis-
sione. Il criterio che si segue anche in questo caso è quello, antico,
del cuius regio eius religio. È la scelta del presidente (deputato o se-
natore) a determinare, di regola, quale è l’amministrazione che for-
nisce la segreteria della Commissione. Quanto alla struttura logi-
stica, le Commissioni bicamerali sono albergate in un palazzo posto
a metà strada tra Montecitorio e Palazzo Madama.

Le due amministrazioni di Camera e Senato hanno fornito così il
minimo dell’integrazione possibile (il che, per quanto riguarda la se-
greteria delle commissioni, è il logico sviluppo della previsione dei
regolamenti oggi vigente che rinvia al regolamento della Camera cui
appartiene il presidente la disciplina procedurale che la commis-
sione deve eseguire e il presidente garantire, coadiuvato dal funzio-
nario segretario).
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tivo rispetto all’Esecutivo. Un’ambizione che aveva spinto, alla fine
degli anni ottanta del secolo scorso, alla creazione dei servizi del bi-
lancio all’interno delle amministrazioni parlamentari; servizi tutta-
via che già allora Beniamino Andreatta avrebbe voluto realizzati in
un’unica struttura bicamerale: proprio sul modello statunitense. 

Non aver dato seguito a quelle ambiziose intuizioni – che anche
allora si scontravano con una visione rigidamente separata delle
strutture serventi delle due assemblee – ha fatto trovare l’Italia in ri-
tardo rispetto a scelte indotte dall’ordinamento europeo che avreb-
bero potuto invece essere autonomamente anticipate. Un’altra oc-
casione persa dal Parlamento italiano, come persa è stata l’occa-
sione di mettere il bicameralismo italiano sui giusti binari del bica-
meralismo procedurale. Un bicameralismo perfetto interpretato nel
senso della divisione concordata del lavoro avrebbe potuto costi-
tuire uno stimolo decisivo per la creazione di procedimenti e strut-
ture cooperative se non addirittura di «una burocrazia parlamen-
tare a ruoli unificati», nonché di «strutture serventi comuni alle due
Camere» (così Enzo Cheli nel 1991).

9. Conclusioni
Questi temi e queste soluzioni si ripropongono oggi, sotto la

spinta di un’esigenza, che investe tutta la pubblica amministrazione,
di allocare in modo economico ed efficiente le risorse. 

Il disegno di revisione costituzionale bocciato il 4 dicembre dal
referendum popolare recava una disposizione transitoria (l’articolo
40, c. 3) che prevedeva addirittura che il personale delle due ammi-
nistrazioni confluisse in un unico ruolo; un «ruolo unico dei dipen-
denti del Parlamento», fatto di «servizi comuni, impiego coordinato
di risorse umane e strumentali e ogni altra forma di collabora-
zione». Per certi versi si trattava di una scelta «controintuitiva». Le
dinamiche di un bicameralismo differenziato infatti – in assenza di
una tale espressa previsione – avrebbero piuttosto incentivato uno
sviluppo separato delle due amministrazioni, esaltando l’autonomia
normativa di cui dispone ciascuna Assemblea, prevista dal primo
comma dell’articolo 64 della Costituzione.

Il progetto di riforma intendeva invece, con quella previsione
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8. Per una integrazione delle funzioni delle Amministrazioni delle
due Camere 

Tra l’opzione di fondere in un’unica amministrazione i servizi del
Parlamento (garantendo l’autonomia solo di quelli direttamente
serventi il momento della decisione) e l’esperienza che ha segnato la
storia delle due Camere italiane, di una rigida separazione tra le due
amministrazioni, vi è un ampio ventaglio di opzioni intermedie,
come mostrato dall’esperienza comparata. Il più antico bicamerali-
smo occidentale, fondato su una radicale differenza nella legittima-
zione delle due Camere, ha però pragmaticamente scelto di condivi-
dere lo stesso palazzo, Westminster, e dunque la gestione di gran
parte della logistica e, da ultimo, ha scelto di costruire una struttura
comune per l’erogazione dei servizi informatici. Il Congresso degli
Stati Uniti pure vive nello stesso edificio, mentre le sue due Camere
hanno – come in Italia – una diretta legittimazione popolare; ha co-
struito nei secoli un’unica struttura di documentazione – la citata
Library of Congress – divenuta la principale biblioteca pubblica del
paese che ricomprende al suo interno anche un complesso apparato
di ricerca e studio direttamente servente l’attività parlamentare
(Congressional Research Service, CRS). 

Seguendo la suggestione statunitense del Congressional Budget
Office (CBO), un’altra delle prestigiose strutture a servizio del Con-
gresso, la legge costituzionale n. 1 del 2012, di riforma dell’art. 81
della Costituzione, ha previsto in Italia l’istituzione presso le Ca-
mere del Fiscal Council (Ufficio parlamentare di bilancio). Un orga-
nismo indipendente dalle amministrazioni parlamentari, dotato di
una sua completa autonomia, nato in attuazione delle previsioni del
Regolamento Two-pack relative alla governance economica dell’U-
nione europea, che impongono agli Stati membri di dotarsi di «isti-
tuzioni fiscali indipendenti» incaricate di validare le previsioni ma-
croeconomiche governative poste a base della manovra di bilancio e
di verificare il rispetto delle regole di bilancio nazionali e sovrana-
zionali. La scelta italiana di istituire questo organismo presso le Ca-
mere (una scelta originale nel panorama europeo, che ha visto in-
vece privilegiare l’incardinamento di tali organismi presso altre isti-
tuzioni) realizza un’antica ambizione del Parlamento italiano, volta
a dotarsi di uno strumento che lo liberasse dal vassallaggio informa-
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meramente esecutivo – che toccano ambiti (si pensi agli strumenti
informatici utilizzati per il funzionamento del dispositivo elettro-
nico di votazione in Aula) che sono il nocciolo duro dell’autonomia
di ciascuna Assemblea? Paradossalmente, proprio queste scelte mo-
strano quanto ampie siano le materie che gli organi di governo delle
due Assemblee possono decidere di assoggettare ad una disciplina
comune. 

In questa prospettiva gli Uffici di Presidenza, sempre con delibe-
razioni parallele, hanno definito un itinerario di vera e propria inte-
grazione delle attività delle amministrazioni nei settori della docu-
mentazione, dell’informatica oltre che per quanto riguarda le bi-
blioteche e gli archivi storici.

Senza mutare l’impianto dei due regolamenti, (che affidano oggi
come si è accennato alla responsabilità distinta dei due Segretari ge-
nerali verso i rispettivi presidenti, la direzione degli uffici e dei ser-
vizi) il Consiglio di Presidenza del Senato e l’Ufficio di Presidenza
della Camera con queste delibere hanno posto le basi di una
profonda e strutturale riorganizzazione delle amministrazioni, certo
indotta dalla necessità di far fronte a una drastica riduzione degli
organici (la Camera dei deputati, ad esempio, non recluta funzio-
nari dal 2002), ma che va intesa come la prima concreta risposta al-
l’esigenza di far funzionare meglio il bicameralismo perfetto uscito
confermato dall’esito referendario. 

In una prospettiva costituzionale di recupero e rilancio del ruolo
del Parlamento, centrale in una democrazia pluralista, si può certo
andare anche oltre nel processo di integrazione, modificando ove
necessario in modo parallelo i due regolamenti. Si potrebbe ad
esempio affidare a vere e proprie strutture comuni tutta l’attività di
documentazione e di studio, sul modello statunitense. Simili strut-
ture, per il loro carattere bicamerale, derivando la propria legittima-
zione dagli organi di governo delle due Assemblee, potrebbero an-
che per questo divenire istanze ancor più indipendenti e quindi più
autorevoli nella loro funzione di supporto all’attività parlamentare,
ma anche più in generale nel dibattito pubblico. 

Anche da qui può passare la sfida di un recupero della centralità
del ruolo dei Parlamenti, della loro capacità di elaborazione politica
autonoma. 
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transitoria, volutamente porre un freno a tale possibile sviluppo: da
un lato per garantire coordinamento e leale collaborazione nell’at-
tuazione di una revisione costituzionale che proponeva un sistema
assai complesso, capace di generare conflitti tra le due Camere e
portare addirittura alla paralisi decisionale; dall’altro, per garantire
una razionalizzazione delle strutture amministrative, tale da pro-
durre anche risparmi. 

In modo indipendente, ma perfettamente parallelo, le due Ca-
mere in questa legislatura hanno intrapreso, sotto la spinta dei pre-
sidenti, un’azione di armonizzazione delle condizioni di lavoro e dei
trattamenti economici del rispettivo personale per concorrere agli
obiettivi di riduzione della spesa pubblica.

Un primo passo in tale direzione è stato compiuto dagli Uffici di
Presidenza di Camera e Senato, con atti distinti ma speculari, il 30
settembre del 2014. Questi hanno anche posto le basi di un com-
plessivo processo di armonizzazione dello status giuridico ed eco-
nomico del personale di Camera e Senato, con l’obiettivo di creare
un ruolo unico del personale e di costruire servizi unificati. 

Questo processo non si è fermato con l’esito referendario, ma
anzi è andato avanti, realizzando una prima decisiva tappa nel pro-
cesso di integrazione tra le amministrazioni parlamentari con le de-
libere, anche queste distinte ma di eguale contenuto, degli Uffici di
Presidenza di Camera e Senato del 10 maggio del 2017. 

Innanzitutto è stato istituito il ruolo unico dei dipendenti del Par-
lamento, che permetterà tra l’altro di assegnare funzionalmente il
personale della Camera e quello del Senato agli uffici di un ramo o
dell’altro in base a necessità e competenza.

È stata poi istituita una unica stazione appaltante delle gare per
l’affidamento all’esterno di lavori e servizi. Già oggi le Camere per
molte attività si valgono di servizi esterni, specie in ambito logistico.
Gestire e disciplinare tutto ciò in comune risponde a criteri di ra-
zionalità ed economicità. Se un servizio è dato all’esterno, quale esi-
genza di autonomia ne impedisce la gestione in comune con l’altro
ramo del Parlamento? Mentre, al contrario, una rigorosa interpreta-
zione del principio di autonomia di ciascuna Camera non dovrebbe
indurre forse ad una più attenta riflessione sulla scelta di avere in-
cluso tra i servizi esternalizzabili anche attività – seppur di carattere
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ministrazioni delle Camere del Parlamento, in Rassegna parlamentare, n. 42,
2000, 709-730.

Sulle funzioni e sul contributo delle amministrazioni parlamentari ai
procedimenti decisionali: AA. VV., La burocrazia parlamentare: funzioni,
garanzie e limiti. Atti del Convegno organizzato dal Sindacato unitario dei
funzionari parlamentari della Camera dei Deputati – Roma, 5-6 giugno
1981, Roma, Camera dei deputati, 1983; E. Cheli, Ruolo del Parlamento e
nuovi caratteri della burocrazia parlamentare, in AA.VV., Studi in memoria
di Vittorio Bachelet, Milano: Giuffrè, 1987, 187-204; C. De Caro, Le ammi-
nistrazioni parlamentari e la riforma dei regolamenti del 1971, in A. Man-
zella (a cura di), I regolamenti parlamentari a quarant’anni dal 1971, Bolo-
gna, Il Mulino, 2012.

Sul contributo delle amministrazioni parlamentari ai procedimenti deci-
sionali europei: N. Lupo, Il ruolo delle burocrazie parlamentari alla luce dei
mutamenti dell’assetto istituzionale nazionale e sovranazionale, Rassegna
parlamentare, vol. 54, 2012, 51-89; A.L. Högenauer, C. Neuhold e T. Chri-
stiansen, Parliamentary administrations in the European Union, Basing-
stoke, Palgrave, 2016.

Sulle amministrazioni parlamentari in prospettiva comparata: E. Griglio
e N. Lupo, Parliamentary administrations in bicameral systems of Europe:
joint or divided?, di E. Griglio e N. Lupo, in corso di pubblicazione in Pu-
blic Administration.

Sul processo di armonizzazione dello status giuridico ed economico del
personale di Camera e Senato si veda: https://www.senato.it/Leg17/comu-
nicato?comunicato=46873 nonchè l’art. 9 della deliberazione dell’Ufficio
di Presidenza della Camera n. 102/2014 del 30 settembre 2014 e della de-
liberazione del Consiglio di Presidenza del Senato, n. 47/2015 del 30 set-
tembre 2014, di identico contenuto, nonché ora le deliberazioni del Consi-
glio di Presidenza della Camera e dell’ufficio di Presidenza del Senato del
10 maggio 2017. Segnalava già l’opportunità di procedere alla creazione di
una «burocrazia parlamentare a ruoli unificati» nonché di «strutture ser-
venti comuni alle due Camere» E. Cheli, nel suo intervento su «Modello
parlamentare e ruolo del funzionario» al Convegno organizzato dal Sinda-
cato Unitario Funzionari Parlamentari della Camera dei Deputati, Roma,
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Sull’organizzazione delle Commissioni parlamentari per gli affari euro-
pei nei vari Paesi dell’Unione si veda il terzo Rapporto elaborato dalla Co-
sac. 
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In questa stessa prospettiva potrebbe collocarsi un rilancio ragio-
nato della funzione e del ruolo degli organi ausiliari del Parlamento,
per un recupero, aggiornato, delle potenzialità del disegno costitu-
zionale; per esempio reindirizzandone l’attività e le funzioni verso
obiettivi e politiche di lungo termine, di orizzonte lungo, intergene-
razionali, troppo spesso assenti dal dibattito politico quotidiano. 

10. Proposte
1. Costituire, con legge ordinaria, un’unica Commissione bica-

merale per gli affari europei.
2. Rendere irreversibile il processo di integrazione funzionale

delle attività previsto dalle delibere degli Uffici di Presidenza di Ca-
mera e Senato del 10 maggio 2017, con l’obiettivo di costituire veri
e propri servizi comuni del Parlamento a partire dai Servizi ammini-
strativi, le biblioteche, quelli di studio e documentazione.

Indicazioni bibliografiche
Per una prospettiva storica sulle origini e sulle trasformazioni delle am-

ministrazioni parlamentari nella storia del bicameralismo italiano: S. Tra-
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Spunti di riflessione per l’alta burocrazia pubblica, Roma, Camera dei depu-
tati, 1999, 92-97.

Per un inquadramento delle burocrazie parlamentari nell’ambito delle
amministrazioni degli organi costituzionali: C. D’Orta e F. Garella (a cura
di), Le amministrazioni degli organi costituzionali: ordinamento italiano e
profili comparati, Roma-Bari, Laterza, 1997; Massimiliano Boni (a cura di),
L’autonomia degli Organi costituzionali alla prova delle riforme. Il ruolo
della dirigenza, Roma, Corte costituzionale, 2015.

Sull’organizzazione degli apparati amministrativi di Camera e Senato:
M. Pacelli, A.P. Tanda, G.F. Ciaurro, Le Camere del Parlamento: strutture,
funzioni, apparati, regolamenti, Roma, Colombo, 1986; M. Pacelli, Le am-
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