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CAPITOLO 1 

LE FONTI DEL DIRITTO PARLAMENTARE 

SOMMARIO: 1. Introduzione ed impostazione del tema. – 2. Le fonti del diritto parlamenta-
re: norme giuridiche (costituzionali, legislative, regolamentari, consuetudinarie) e nor-
me non giuridiche (convenzioni costituzionali e prassi). – 3. I regolamenti parlamenta-
ri. – a) La natura giuridica dei regolamenti parlamentari: critica della tesi che nega il 
carattere giuridico delle norme dei regolamenti parlamentari e delle tesi che ritengono, 
in tutto o in parte, meramente interne le norme dei regolamenti parlamentari. I rego-
lamenti parlamentari sono fonti dell’ordinamento giuridico italiano. – b) La diversa po-
sizione dei regolamenti parlamentari nel precedente e nell’attuale ordinamento. La ri-
serva assoluta di competenza a favore dei regolamenti parlamentari prevista dagli artt. 
64 e 72 Cost. – c) La forza di legge dei regolamenti parlamentari: aspetti problematici 
della questione. – d) La negazione della parametricità delle norme dei regolamenti par-
lamentari e della loro idoneità a costituire l’oggetto del giudizio di legittimità costitu-
zionale. La sent. n. 154/1985 della Corte costituzionale e relative critiche. Gli ulteriori 
sviluppi della giurisprudenza costituzionale al riguardo. – e) I regolamenti parlamentari 
minori. – 4. Le leggi. – 5. Le consuetudini costituzionali. – 6. Le convenzioni costitu-
zionali. – 7. La prassi ed i precedenti. 

1. Introduzione ed impostazione del tema 

A giudizio di chi scrive, il diritto parlamentare non è una disciplina au-
tonoma ma semplicemente una parte del diritto costituzionale. Volendo 
servirsi di un paragone, il rapporto tra il diritto costituzionale ed il diritto 
parlamentare è lo stesso che intercorre tra il diritto privato ed il diritto ci-
vile. Così come sarebbe impensabile lo studio del diritto civile da parte di 
chi non avesse in precedenza studiato il diritto privato, altrettanto vale nei 
confronti del rapporto intercorrente tra il diritto costituzionale ed il diritto 
parlamentare. 

Quanto detto definisce le linee guida del presente manuale. 
Il lettore non troverà, se non per semplici accenni, quei concetti ele-

mentari, anche se fondamentali, che caratterizzano e definiscono i regimi 
parlamentari, il loro sviluppo storico ed il loro studio in chiave comparati-
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vistica, poiché la conoscenza di tali concetti viene data per scontata. Lo 
stesso vale per il procedimento legislativo con riferimento alle sue fasi con-
clusive, esterne alle Camere, quali le fasi della promulgazione e della pub-
blicazione della legge, perché anche in questo caso la loro conoscenza vie-
ne data per scontata. 

Ciò non esclude che vi potranno essere delle eccezioni. Mi riferisco, 
ad esempio, alle modifiche di fatto della forma di governo determinate 
dal ruolo sempre più pervasivo assunto dalla Corte costituzionale, sia 
mediante nuovi tipi di sentenze (quali le sentenze interpretative, le sen-
tenze additive e le sentenze sostitutive) create con la propria giurispru-
denza, sia mediante la facoltà, che la stessa Corte si è auto-attribuita, 
d’individuare caso per caso i cosiddetti limiti taciti della revisione costi-
tuzionale e di sindacare, per questa via, anche le leggi costituzionali ap-
provate dalle Camere. 

Le parti del diritto costituzionale relative al Parlamento – che, per l’ap-
punto, costituiscono quello che si definisce diritto parlamentare – saranno 
approfondite con particolare riguardo agli aspetti problematici, più che a 
quelli descrittivi. Esemplificando con riferimento ai regolamenti parlamen-
tari, che costituiscono la fonte principale, quantomeno sotto il profilo 
quantitativo, del diritto parlamentare, mentre si discuterà in maniera ap-
profondita delle disposizioni di difficile interpretazione, si accennerà sol-
tanto a quelle disposizioni il cui significato è del tutto evidente anche a chi 
giurista non è. Di conseguenza, il presente manuale non è e non vuole es-
sere un puntuale commentario, articolo per articolo, dei regolamenti par-
lamentari, non soltanto, come spiegato, per il particolare angolo visuale, 
fondamentalmente problematico, dal quale s’intende studiare il diritto par-
lamentare, ma anche perché ottimi commentari già esistono e sarebbe inu-
tile aggiungervene un altro. 

Particolare attenzione sarà data alla giurisprudenza della Corte costitu-
zionale relativa a temi “caldi” del diritto parlamentare, quali, a titolo di 
esempio, il tema delle immunità parlamentari, quello della sindacabilità dei 
regolamenti parlamentari e quello della cosiddetta autodichia. 

Un’ulteriore considerazione è necessaria in questa sede introduttiva. Oggi 
è di moda l’espressione “diritto vivente”, espressione che viene usata con ri-
ferimento, soprattutto, alla giurisprudenza della Corte costituzionale. Ebbe-
ne, nessun diritto è, per definizione, più “vivente” del diritto parlamentare, 
poiché l’interpretazione di molte delle disposizioni dei regolamenti parlamen-
tari è possibile soltanto con l’ausilio della consuetudine e della prassi; consue-
tudine e prassi alle quali occorre ugualmente ricorrere per colmare le even-
tuali lacune presenti negli stessi regolamenti o addirittura, nemine opponente, 
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per derogare ad essi. Tuttavia, tanto più “vivente” è un diritto, tanto più dif-
ficile è il suo studio, poiché la conoscenza delle disposizioni positive – conte-
nute nella Costituzione, nelle leggi e nei regolamenti nel caso del diritto par-
lamentare – deve essere necessariamente integrata dalla conoscenza di altre 
norme non scritte, giuridiche nel caso delle norme consuetudinarie, non giu-
ridiche ma altrettanto efficaci in via di fatto nel caso delle norme della prassi. 

2. Le fonti del diritto parlamentare: norme giuridiche (costituzionali, 
legislative, regolamentari, consuetudinarie) e norme non giuridiche 
(convenzioni costituzionali e prassi) 

Le norme che compongono il diritto parlamentare sono di varia natura, 
di diverso grado gerarchico e con diversi ambiti di competenza. 

Accanto a norme di grado costituzionale, contenute nella stessa Costi-
tuzione (ad es. gli artt. di cui al Titolo I della Parte II) o in leggi costituzio-
nali (ad es. le L. cost. 16 gennaio 1989, n. 1; 6 agosto 1993, n. 1; 24 gennaio 
1997, n. 1), vi sono anche norme legislative, norme contenute nei regola-
menti parlamentari e norme create dalla consuetudine. Altre norme, non 
giuridiche ma talvolta di grande importanza, sono quelle create dalle con-
venzioni costituzionali e dalla prassi. 

Delle norme costituzionali, così come delle norme legislative, relative al 
Parlamento si parlerà di volta in volta in relazione ai singoli argomenti che 
verranno trattati. Una norma costituzionale di fondamentale importanza è 
però quella contenuta nell’art. 64 Cost., che attribuisce a ciascuna Camera 
il potere di adottare un proprio regolamento. E poiché i regolamenti par-
lamentari costituiscono il nucleo centrale del diritto parlamentare è da 
questi che conviene prendere le mosse. 

3. I regolamenti parlamentari 

a) La natura giuridica dei regolamenti parlamentari: critica della tesi che ne-
ga il carattere giuridico delle norme dei regolamenti parlamentari e delle 
tesi che ritengono, in tutto o in parte, meramente interne le norme dei re-
golamenti parlamentari. I regolamenti parlamentari sono fonti dell’ordi-
namento giuridico italiano 

Il fondamento della potestà regolamentare di ciascuna Camera risiede 
in Italia nell’art. 64 Cost., il quale stabilisce che «ciascuna Camera adotta il 
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proprio regolamento a maggioranza assoluta dei suoi componenti». L’art. 
64 stabilisce non soltanto un’attribuzione di competenza regolamentare ma 
anche una specifica condizione per il suo esercizio: la necessità che il rego-
lamento parlamentare sia approvato dalla maggioranza assoluta dei com-
ponenti di ciascuna Camera. Tale attribuzione, compiuta in generale dal-
l’art. 64, è ribadita e specificata dall’art. 72 in riferimento alle forme ed ai 
modi di esercizio della funzione legislativa. 

Sul problema della natura giuridica dei regolamenti parlamentari si so-
no susseguite diverse tesi. In primo luogo quella che nega la natura giuridi-
ca delle norme dei regolamenti parlamentari partendo dal presupposto se-
condo cui tali norme si fonderebbero su un potere particolare, diverso dal 
diritto di sovranità statale, e quindi sarebbero prive dei due caratteri pro-
pri delle norme giuridiche: la generalità e la novità. Tuttavia, anche trala-
sciando le osservazioni che potrebbero rivolgersi contro la distinzione tra 
diritti di sovranità statale e diritti di supremazia speciale, la tesi non sem-
bra convincente nel suo nucleo centrale. 

Affermare che le norme dei regolamenti parlamentari non possiedono il 
requisito della novità poiché non possono derogare alle norme dell’ordina-
mento statale, né ad esse aggiungere alcunché, non tiene conto del fatto 
che il sistema delle norme dei regolamenti parlamentari nel suo complesso 
s’inserisce nel più vasto ordinamento dello Stato e perciò la modifica di 
una norma del regolamento, ripercuotendosi sul sistema che concorre a 
formare, si ripercuote anche sull’ordinamento statale, determinandone una 
modifica nella sua composizione globale. L’impossibilità per le norme dei 
regolamenti parlamentari di modificare norme dell’ordinamento statale 
non attiene perciò alla loro capacità innovativa, e quindi alla loro giuridici-
tà o non giuridicità, ma piuttosto al diverso problema della loro rilevanza 
nei confronti del resto dell’ordinamento statale. 

Quanto al rilievo circa una presunta mancanza di generalità delle norme 
dei regolamenti parlamentari, esso è da respingere per quanto concerne le 
norme regolamentari di tipo organizzatorio poiché ogni norma di organiz-
zazione sembra essere, per sua natura, generale. Lo stesso è da dirsi per le 
norme regolamentari attributive di diritti, potestà, facoltà, obblighi o sta-
tus, poiché sembra eccessivo desumere una mancanza di generalità dalla 
circostanza che loro destinatari possano essere soltanto i membri del Par-
lamento, ovvero le persone estranee alle Camere che con esse vengano in 
contatto stabilmente (ad es., i dipendenti della Camera e del Senato) o oc-
casionalmente (ad es., coloro che assistono alle sedute o coloro che sono 
interrogati da una commissione parlamentare d’inchiesta). Tali soggetti, 
infatti, non sono in concreto singolarmente determinati dalle norme rego-
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lamentari bensì soltanto predeterminabili sulla base dei criteri fissati da 
quelle stesse norme. 

In secondo luogo, s’intende accennare a quella tesi che, partendo dal-
l’esatto presupposto della pluralità degli ordinamenti giuridici, afferma la 
giuridicità delle norme dei regolamenti parlamentari soltanto nell’ambito 
dell’ordinamento particolare cui esse danno luogo. Tali norme vengono 
perciò qualificate come norme interne, irrilevanti per l’ordinamento statale 
ed in quanto tali sottratte agli eventuali controlli esterni. 

Questa tesi, nata sotto lo Statuto albertino, subì alcuni necessari adat-
tamenti con l’entrata in vigore del Costituzione repubblicana poiché, so-
prattutto alla luce dell’art. 72, apparve chiaro che almeno alcune delle 
norme dei regolamenti parlamentari dovevano considerarsi come norme 
dotate di efficacia esterna. Adattamenti, tuttavia, che, se limitarono la por-
tata di quella tesi attraverso una serie di criteri tendenti a stabilire quali 
norme dei regolamenti parlamentari dovessero considerarsi esterne e quali 
no, ne confermarono il principio informatore secondo cui almeno una par-
te di tali norme aveva valore meramente interno e quindi era irrilevante per 
l’ordinamento statale. 

Contro l’affermazione del valore interno di tutte le norme dei regola-
menti parlamentari stanno considerazioni di tipo formale e sostanziale. 

Sotto il primo profilo, infatti, la disciplina per la creazione di tali norme 
è oggi notevolmente diversa da quella vigente all’epoca in cui la tesi in 
esame fu formulata. L’art. 64 Cost. non definisce più, come invece l’art. 61 
dello Statuto albertino, il regolamento parlamentare come regolamento “in-
terno”; lo stesso art. 64 non rimette più a ciascuna Camera la scelta delle 
modalità di approvazione del regolamento, ma stabilisce che esso deve es-
sere adottato a maggioranza assoluta dei componenti; i regolamenti parla-
mentari, che nel periodo statutario non erano pubblicati affatto e la cui 
pubblicazione nel successivo periodo repubblicano ebbe carattere mera-
mente notiziale, devono adesso essere pubblicati sulla Gazzetta Ufficiale, 
secondo quanto dispongono gli artt. 16, co. 5, reg. Camera e 167, co. 7, 
reg. Senato. 

Sotto il secondo profilo, è facile individuare un notevole numero di di-
sposizioni dei regolamenti parlamentari che hanno efficacia all’esterno del-
le Camere, vale a dire direttamente nei confronti dell’ordinamento giuridi-
co statale, o per il loro contenuto o per i loro destinatari. 

Nel primo senso vengono in gioco quelle disposizioni dei regolamenti 
che, di volta in volta, completano, attuano o precisano le norme costitu-
zionali relative al procedimento di formazione della legge. Il valore non 
meramente interno di tali disposizioni si evince sia dal fatto che esse sono 
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direttamente strumentali per la formazione di un atto per definizione 
“esterno”, qual è la legge, sia dal fatto che le finalità che esse devono per-
seguire – o, se si preferisce, lo spazio che devono colmare – sono già par-
zialmente predeterminate dall’art. 72 Cost. Circostanza, quest’ultima, che 
differenzia ulteriormente l’attuale normativa costituzionale sui regolamenti 
parlamentari rispetto a quella vigente nel precedente ordinamento regio, 
poiché inutilmente si cercherebbe nello Statuto albertino una disposizione 
corrispondente al citato art. 72. 

Nel secondo senso, il carattere esterno di una disposizione del regola-
mento parlamentare sembra sussistere quando essa sia destinata a valere 
nei confronti di soggetti diversi dai membri del Parlamento, siano essi per-
sone fisiche o giuridiche ovvero organi dello Stato. Se per il passato que-
st’ipotesi ricorreva soltanto nei confronti delle disposizioni regolamentari 
relative a membri del Governo ovvero a terze persone che a vario titolo si 
trovavano nella sede della Camera o del Senato (pubblico che assiste alle 
sedute, giornalisti parlamentari, funzionari ministeriali, visitatori, ecc.), og-
gi essa è riscontrabile con una frequenza molto maggiore. 

A titolo di esempio e limitandosi al solo regolamento della Camera, al 
quale del resto corrisponde per quest’aspetto abbastanza fedelmente il re-
golamento del Senato, basti pensare all’art. 143, co. 2, secondo il quale cia-
scuna commissione parlamentare, previa intesa con il Presidente della Ca-
mera, ha facoltà di chiedere che i ministri competenti dispongano l’inter-
vento dei dirigenti preposti a settori della pubblica amministrazione e ad 
enti pubblici, anche con ordinamenti autonomi, per fornire chiarimenti su 
questioni di amministrazione in rapporto alla materia di competenza della 
commissione; all’art. 144 che, disciplinando le cosiddette indagini conosci-
tive delle commissioni parlamentari, prevede la facoltà d’invitare alle sedu-
te della commissione qualsiasi persona in grado di fornire elementi utili ai 
fini dell’indagine; all’art. 145, in base al quale l’Assemblea e le commissioni 
possono chiedere che il Presidente della Camera inviti, tramite il Governo, 
l’ISTAT a compiere rilevazioni, elaborazioni e studi statistici, previa defi-
nizione dell’oggetto e delle finalità; agli artt. 146 e 147 che prevedono, ri-
spettivamente, il potere dell’Assemblea o delle commissioni di chiedere 
che il Presidente della Camera inviti il CNEL ad esprimere il parere sul-
l’oggetto della discussione ovvero a compiere studi od indagini, previa de-
finizione dell’oggetto e delle finalità; all’art. 148, secondo il quale un Pre-
sidente di commissione, per la materia di competenza di questa, o un Pre-
sidente di Gruppo possono, tramite il Presidente della Camera, avanzare 
richiesta d’informazioni, chiarimenti e documenti alla Corte dei conti nei 
limiti dei poteri a questa attribuiti dalle leggi vigenti; agli artt. 149 e 150 
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che prevedono la richiesta da parte di una commissione parlamentare alla 
Corte dei conti di ulteriori informazioni ed elementi di giudizio sulla ge-
stione degli enti cui lo Stato contribuisce in via ordinaria e sui decreti regi-
strati con riserva trasmessi dalla Corte dei conti al Parlamento; all’art. 143, 
co. 4 1, che, disciplinando le forme ed i modi di espressione da parte della 
commissione competente per materia del parere che il Governo sia tenuto 
per legge a richiedere su atti che rientrano nella sua competenza, ha trova-
to frequente ed ormai normale applicazione in occasione dell’espressione 
del parere sulle nomine di dirigenti di enti pubblici. Ipotesi, quest’ultima, 
nella quale il carattere di esteriorità è, sia pure in senso atecnico, duplice: 
in via diretta nei confronti del Governo in quanto destinatario del parere, 
in via indiretta nei confronti della persona che il Governo propone di 
nominare. 

Infine, due altri casi nei quali destinatari delle norme dei regolamenti 
parlamentari sono soggetti diversi dai membri del Parlamento ricorrono a 
proposito dell’art. 12, sia del regolamento della Camera, sia del regolamen-
to del Senato, e a proposito delle commissioni monocamerali d’inchiesta. 

Nel primo caso la norma di cui all’art. 12, co. 3, lett. f) e d) reg. Camera, 
stabilendo che l’Ufficio di Presidenza decide sui ricorsi che attengono allo 
stato giuridico, al trattamento economico e di quiescenza, nonché alla di-
sciplina dei dipendenti della Camera, ivi compresi i doveri relativi al segre-
to d’ufficio, esclude per questi soggetti la possibilità della tutela giurisdi-
zionale esterna 2. Per di più, a seguito di una modifica intervenuta nel 
1998, l’art. 12 reg. Camera 3 contiene norme destinate a produrre effetti 
addirittura nei confronti di soggetti del tutto estranei rispetto all’apparato 

 
 

1 Nel testo risultante dalla modifica approvata il 1° giugno 1978 e pubblicata nella Gaz-
zetta Ufficiale 5 giugno 1978. Il co. 4 dell’art. 143 è stato sostituito con deliberazione del 
20 luglio 1999 (pubblicata in Gazzetta Ufficiale 26 luglio 1999, n. 173): il procedimento 
consultivo nei casi in cui il Governo è tenuto per legge a richiedere un parere parlamentare 
su atti di propria competenza è rimasto comunque sostanzialmente immutato; sono stati 
soltanto razionalizzate le modalità e i tempi per l’espressione del parere. In proposito cfr. 
anche il par. 4 di questo capitolo. 

2 L’art. 12, co. 1, reg. Senato, è molto più sintetico, limitandosi ad affermare che il Con-
siglio di Presidenza «approva i regolamenti interni dell’Amministrazione del Senato e 
adotta i provvedimenti relativi al personale stesso nei casi ivi previsti». Il principio di auto-
dichia è contenuto nel Regolamento degli uffici e del personale, approvato dal Consiglio di 
Presidenza del Senato il 18 dicembre 1987 ed emanato con Decreto del Presidente del Se-
nato 1° febbraio 1988, n. 6314. 

3 Deliberata dall’Assemblea di Montecitorio il 16 dicembre 1998 e pubblicata sulla 
Gazzetta Ufficiale 21 dicembre 1998, n. 297. 
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amministrativo delle Camere. Il co. 3 dell’art. 12 reg. Camera prevede, in-
fatti, che l’Ufficio di Presidenza adotti la disciplina 4 per la determinazione 
dei «criteri per l’affidamento a soggetti estranei alla Camera di attività non 
direttamente strumentali all’esercizio delle funzioni parlamentari» e che 
esso stesso giudichi sui «ricorsi e qualsiasi impugnativa, anche presentata 
da soggetti estranei alla Camera, avverso gli atti di amministrazione della 
Camera medesima». Al di là dei profili problematici relativi alla legittimità 
della c.d. autodichia – che verranno esaminati nel cap. 3, par. 8 – non v’è 
dubbio che tali modifiche regolamentari vengano ad ampliare ulteriormen-
te il novero delle norme produttive di effetti nei confronti di soggetti di-
versi dai membri del Parlamento, confermando così la capacità delle nor-
me dei regolamenti parlamentari di produrre effetti esterni. 

Nel secondo caso, la possibilità che norme dei regolamenti parlamentari 
trovino applicazione nei confronti di soggetti estranei al Parlamento deriva 
dal fatto che l’art. 82 Cost., mentre fissa i poteri ed i limiti delle commis-
sioni monocamerali d’inchiesta in riferimento a quelli dell’autorità giudi-
ziaria, nulla prevede circa le regole procedurali che devono disciplinare i 
lavori di tali commissioni; regole, peraltro, che sarebbe impossibile desu-
mere per analogia da quelle fissate dal codice di procedura penale per l’au-
torità giudiziaria, data la totale diversità di struttura tra questa e la com-
missione d’inchiesta. Analogia di struttura che, invece, sussiste nei con-
fronti delle commissioni parlamentari permanenti e che pertanto, nel silen-
zio dei regolamenti parlamentari e fatta eccezione del caso in cui sia la stes-
sa legge istitutiva di una commissione bicamerale d’inchiesta a stabilire la 
procedura applicabile, induce a ritenere che le norme per esse stabilite dai 
regolamenti parlamentari si applichino, per quanto possibile, alle commis-
sioni d’inchiesta, quanto meno per ciò che attiene alla validità delle sedute 
e delle deliberazioni (ad esempio: regolarità dell’avviso di convocazione del 
seduta, quorum di validità della seduta, quorum di maggioranza, computo 
ed incidenza degli astenuti, tipi di votazioni e controllo dei risultati). Né, 
contro tale tesi, varrebbe sostenere che l’attività delle commissioni d’in-
chiesta si svolge di regola in modo informale e che quindi, come affermato 
dalla Corte costituzionale nella sent. n. 231/1975 «le commissioni restano 
libere di prescegliere modi di azione diversi, più duttili ed esenti da forma-
lismi giuridici …». Tale modo di procedere informale è infatti una mera 
 
 

4 Disciplina attualmente contenuta nel «Regolamento per la tutela giurisdizionale rela-
tiva agli atti di amministrazione della Camera dei deputati non concernenti i dipendenti», 
adottato dall’Ufficio di Presidenza della Camera con deliberazione 22 giugno 1999, n. 155, 
resa esecutiva dal decreto del Presidente della Camera 22 giugno 1999, pubblicato sulla 
Gazzetta Ufficiale 25 giugno 1999, n. 147. 
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facoltà delle commissioni, come del resto ha riconosciuto la stessa senten-
za, qualora esse non ritengano di servirsi dei poteri propri dell’autorità 
giudiziaria. 

Oltre a queste considerazioni, altre e di più ampio respiro se ne posso-
no fare contro l’esattezza non soltanto della tesi fin qui esaminata ma an-
che dell’altra tesi secondo cui soltanto una parte delle norme dei regola-
menti parlamentari avrebbe valore interno. 

Accanto all’osservazione secondo cui sarebbe abbastanza strano che il 
regolamento parlamentare sia sprovvisto di ogni rilevanza proprio agli oc-
chi dell’ordinamento statale che lo prevede e lo disciplina in due specifiche 
disposizioni costituzionali, è stato esattamente notato che nella teoria degli 
atti normativi interni si annida un equivoco. Se è vero, infatti, che i rego-
lamenti parlamentari possono disciplinare soltanto una materia predeter-
minata – quella ad essi riservata – ciò si verifica anche per tutte le fonti do-
tate di autonomia, senza che tale circostanza impedisca di considerare le 
norme così prodotte come costitutive del diritto oggettivo. Ma, soprattutto 
e data anche l’incertezza che tutt’ora caratterizza il concetto di norma in-
terna, occorre verificare quanto sia esatto, o per lo meno conveniente, nel 
nostro ordinamento il metodo di desumere l’insindacabilità esterna di una 
norma dalla previa dimostrazione del suo valore interno. 

Un ribaltamento completo di tale metodo è stato tentato, affermandosi 
che occorre muovere dalla dimostrazione della sindacabilità per acquisire, 
in caso di dimostrazione riuscita, la natura non necessariamente interna 
delle norme dei regolamenti parlamentari. Perciò, al sillogismo secondo 
cui una norma interna è insindacabile si dovrebbe sostituire l’altro secondo 
cui una norma in tanto può dirsi interna in quanto se ne dimostri l’insinda-
cabilità: non più «norma interna = norma insindacabile», bensì «norma in-
sindacabile = norma interna». 

Il tentativo è indubbiamente suggestivo ma dà luogo, nella sua assolu-
tezza, ad una difficoltà. Se è esatto sostenere che una norma sindacabile 
deve necessariamente qualificarsi come esterna, non altrettanto convincen-
te è che una norma è certamente e residualmente interna quando è insin-
dacabile poiché, quantomeno nel nostro ordinamento, esiste una categoria 
di atti – i cosiddetti atti politici – che, pur essendo giuridicamente insinda-
cabili, sono però sicuramente atti esterni. Difficoltà, questa, che non si po-
ne per chi ha compiuto quel tentativo poiché, alla stregua di una particola-
re concezione della forza di legge, gli atti politici potrebbero essere oggetto 
del giudizio di legittimità costituzionale; difficoltà che, invece, appare in-
superabile qualora si accetti una diversa concezione della forza di legge, 
come si è cercherà di dimostrare tra breve. 
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b) La diversa posizione dei regolamenti parlamentari nel precedente e nel-
l’attuale ordinamento. La riserva assoluta di competenza a favore dei rego-
lamenti parlamentari prevista dagli artt. 64 e 72 Cost. 

La posizione dei regolamenti parlamentari nell’attuale ordinamento re-
pubblicano è diversa rispetto a quella che essi avevano nel precedente or-
dinamento. Tale diversità nasce dal diverso valore dello Statuto albertino 
rispetto a quello della Costituzione repubblicana: l’uno Costituzione fles-
sibile pariordinata alla legge, l’altra Costituzione rigida superiore alla legge 
e da questa immodificabile. Da tale diverso rapporto tra Costituzione e 
legge deriva che la norma tendente ad attribuire a ciascuna Camera la po-
testà di darsi un proprio regolamento, pur nascendo dall’esigenza di rag-
giungere una medesima finalità, produce effetti non equivalenti nelle due 
ipotesi. 

Se l’esigenza da cui muovono sia l’art. 61 dello Statuto albertino, sia 
l’art. 64 Cost., è quella di attribuire a ciascuna Camera un potere normati-
vo proprio ed esclusivo nella loro sfera di competenza, i limiti che l’eserci-
zio di tale potere incontra sono diversi nei due casi. In particolare, nella 
prima ipotesi non si può dire che la materia tradizionalmente oggetto del 
regolamento parlamentare sia sottratta all’intervento della legge, stante la 
pariordinazione tra quest’ultima e lo Statuto. Eventuali interventi della 
legge volti a disciplinare parti della cosiddetta materia parlamentare, e 
dunque ad abrogare le eventuali norme regolamentari che già disciplinas-
sero quelle parti, si giustificano considerando l’intervento della legge come 
tacitamente in deroga alla norma costituzionale ad essa pariordinata. Nel 
precedente ordinamento, i regolamenti parlamentari erano gerarchicamen-
te subordinati alla legge; la legge poteva abrogare le norme dei regolamenti 
parlamentari e non poteva validamente essere abrogata da esse: la riserva 
di competenza a favore dei regolamenti parlamentari, perciò, valeva soltan-
to nei confronti di norme inferiori a quelle legislative. 

Il valore rigido della Costituzione repubblicana ribalta queste conclu-
sioni. Una volta accettata l’opinione secondo cui gli artt. 64 e 72 Cost. sta-
biliscono una riserva di competenza in favore dei regolamenti parlamentari 
per la materia ad essi propria, tale riserva deve necessariamente intendersi 
come operante nei confronti di tutte le fonti dell’ordinamento non di gra-
do costituzionale e dunque in primo luogo nei confronti della legge. Una 
legge che tentasse di abrogare disposizioni dei regolamenti parlamentari 
sarebbe illegittima poiché, pretendendo di interferire in una materia ad es-
sa sottratta, violerebbe gli artt. 64 e 72 Cost. 

La diversa posizione dei regolamenti parlamentari nell’attuale ordina-
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mento rispetto al precedente, rende, sotto altri aspetti, molto più concreta 
la problematica relativa ai regolamenti parlamentari. Innanzitutto, occorre 
verificare se tale posizione giochi un qualche ruolo nell’inquadramento dei 
regolamenti parlamentari tra le altre fonti del diritto italiano, in particolare 
per quanto concerne l’attribuzione ad essi della forza di legge e quindi la 
loro sindacabilità da parte della Corte costituzionale in sede di giudizio di 
legittimità costituzionale. Di tale aspetto, tuttavia, ci si occuperà specifica-
mente nel paragrafo successivo. In secondo luogo, la posizione che hanno i 
regolamenti parlamentari nell’attuale ordinamento impone di definire con 
maggiore precisione rispetto al passato quali siano i confini della materia 
riservata ai regolamenti parlamentari. 

Al riguardo si può osservare come alcune soluzioni non appaiono con-
vincenti. Così, il ricorso al concetto di tradizione, che sarebbe richiamato 
da una norma costituzionale implicita, se da un lato non è sufficientemente 
preciso, dall’altro – come è stato osservato – non è idoneo a spiegare le 
eventuali innovazioni che i regolamenti parlamentari di oggi o di domani 
possono contenere rispetto a quelli di ieri. In proposito valga l’esempio co-
stituito dalle disposizioni del regolamento della Camera dei deputati, in-
trodotte nel 1971, relative alle procedure d’indirizzo, controllo ed infor-
mazione: disposizioni che, per la loro assoluta novità rispetto al passato, 
ben difficilmente si potrebbero spiegare in termini di tradizione. 

Egualmente insoddisfacente è il tentativo di definire la materia riservata 
ai regolamenti parlamentari escludendo da essa tutte quelle disposizioni 
creatrici di diritti o di obblighi nei confronti di terzi, ovvero di altri organi 
dello Stato. Da un lato, tale esclusione non varrebbe a definire in positivo 
quale sia la materia in questione, bensì soltanto, in negativo, ad indivi-
duarne alcuni limiti; dall’altro, non sembra neanche esatto porre in genera-
le un limite di tal genere ai regolamenti parlamentari, dovendosi quanto-
meno distinguere in quale contesto gli eventuali diritti od obblighi siano 
creati e se ciò comporti o meno la violazione di norme costituzionali relati-
ve allo status del soggetto o alle competenze di altri organi dello Stato. 

Ad esempio, non sembra contestabile la legittimità dell’art. 64 reg. Ca-
mera che pure fissa obblighi nei confronti di soggetti estranei al Parlamen-
to: ai co. 3, 5 e 6 gli obblighi per coloro che assistono alla seduta di aste-
nersi da ogni segno di approvazione o disapprovazione, di non turbare 
l’ordine e di non recare oltraggio alla Camera o ad un suo membro. Lo 
stesso è da dirsi per l’art. 131, co. 1, reg. Camera che fissa l’obbligo per il 
Governo, qualora dichiari di non poter rispondere ad una interrogazione, 
di indicarne il motivo ovvero, qualora dichiari di dover differire la risposta, 
l’obbligo di precisare in quale giorno, nel termine di un mese, è disposto a 
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rispondere. Egualmente, per quanto concerne l’art. 37 reg. Camera, il qua-
le stabilisce, al co. 1, l’obbligo per i rappresentanti del Governo, se richie-
sti, di assistere alle sedute dell’Assemblea e delle commissioni, e, al co. 2, 
che alle sedute delle commissioni in sede legislativa deve comunque parte-
cipare un rappresentante del Governo. 

Negli esempi citati la legittimità degli obblighi dipende dalla presenza 
di quelle due circostanze alle quali si è in premessa accennato: il fatto che 
l’imposizione dell’obbligo sorga in connessione ed in occasione dell’eserci-
zio di una funzione della Camera ed il fatto che tale imposizione non leda 
lo status costituzionalmente garantito del soggetto o dell’organo obbligato. 

Tutto sommato, sembra opportuno continuare ad accogliere la defini-
zione, ormai classica, secondo cui la materia riservata ai regolamenti parla-
mentari è quella attinente all’organizzazione di ciascuna Camera ed ai modi 
di esercizio delle sue funzioni. Lasciando alla prassi l’individuazione delle 
singole fattispecie ricomprese in tale definizione, coerentemente alla carat-
terizzazione del diritto parlamentare soprattutto come “diritto vivente”. 

c) La forza di legge dei regolamenti parlamentari: aspetti problematici della 
questione 

L’individuazione concreta di quali siano gli “atti aventi forza di legge” 
costituisce il maggior problema posto dall’art. 134 poiché si ritiene, in mo-
do pressoché unanime, che tali non possano essere soltanto i due atti (i de-
creti legislativi ed i decreti-legge) ai quali espressamente la Costituzione 
(art. 77) attribuisce la forza di legge. Quali siano gli altri atti ai quali tale 
forza debba riconoscersi dipende, pertanto, dalla definizione del concetto 
di forza di legge; una volta che tale definizione sia stata acquisita con ra-
gionevoli margini di certezza, la si potrà applicare di volta in volta per sta-
bilire se un determinato atto normativo – nel nostro caso i regolamenti 
parlamentari – abbia o no le caratteristiche che consentano di definirlo 
come atto dotato o privo di forza di legge. 

Tuttavia, l’elaborazione dottrinaria del concetto di forza di legge è stata 
in Italia talmente articolata e complessa da non poter essere esaminata con 
il dovuto approfondimento in questa sede. Tanto più che, diversamente 
dall’abbondanza della dottrina, la giurisprudenza della Corte costituziona-
le è assolutamente carente in ordine alla definizione del concetto di forza 
di legge, essendosi la Corte limitata ad affermare o a negare, in fattispecie 
specifiche e senza particolari motivazioni applicabili in via generale, se un 
determinato atto avesse o no forza di legge. In questa sede, pertanto, sem-
bra sufficiente limitarsi a dar conto delle principali teorie in tema di forza 
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di legge, esaminando successivamente la giurisprudenza della Corte sui re-
golamenti parlamentari. 

Secondo una prima tesi, le caratteristiche della forza di legge sarebbero 
due: la primarietà, intesa come elemento proprio di quelle fonti che non 
hanno al di sopra di sé alcuna altra fonte ad eccezione di quelle di grado 
costituzionale; la raffrontabilità in termini di equipollenza alla legge, inte-
sa come capacità di un atto normativo primario di operare nell’ambito at-
tribuito dalla Costituzione alla legge. In sintesi, per questa tesi la forza di 
legge è determinata dalla capacità, propria di un atto normativo diverso 
dalla legge, di abrogare quest’ultima. Tale capacità viene poi ulteriormen-
te specificata, da altra parte della dottrina, in una duplice direzione: un 
atto, per essere qualificato come atto con forza di legge, deve avere, allo 
stesso tempo, la capacità di abrogare le leggi e gli altri atti con forza di 
legge (forza di legge in senso attivo) e la capacità di resistere ai tentativi 
di abrogazione compiuti da atti inferiori alla legge (forza di legge in senso 
passivo). 

La prima tesi esclude per definizione dall’ambito degli atti con forza di 
legge tutti quegli atti i cui rapporti con la legge siano disciplinati dal prin-
cipio della competenza, poiché un atto al quale sia riservata la disciplina 
di una determinata materia con esclusione dell’intervento della stessa leg-
ge – è il caso dei regolamenti parlamentari ai quali l’art. 64, co. 1, Cost., 
riserva in via esclusiva la disciplina dell’organizzazione e del funzionamen-
to interno di ciascuna delle due Camere – non è raffrontabile in termini di 
equipollenza alla legge, data l’impossibilità per il primo di abrogare la se-
conda. 

La seconda tesi perviene alla medesima esclusione, anche se non, come 
nel caso precedente, sulla base di una sua premessa, bensì a causa dei risul-
tati contraddittori ai quali si giunge a seguito della sua applicazione. Tor-
nando al caso dei regolamenti parlamentari ed applicando ad essi la tesi 
suddetta, i risultati sono i seguenti: i regolamenti parlamentari non posso-
no abrogare una legge poiché, se così tentassero, violerebbero l’art. 64, co. 
1, Cost., che implicitamente esclude dalla loro sfera di competenza tutte le 
materie che non siano quelle relative all’organizzazione ed al funzionamen-
to di ciascuna Camera; le leggi non possono abrogare norme contenute nei 
regolamenti parlamentari poiché, se così tentassero, violerebbero la riserva 
assoluta di competenza sancita dall’art. 64, co. 1, Cost., a favore dei rego-
lamenti parlamentari. La conclusione, contraddittoria e perciò del tutto in-
concludente in ordine all’attribuzione o alla negazione della forza di legge 
ai regolamenti parlamentari, è la seguente: i regolamenti parlamentari non 
hanno forza di legge in senso attivo perché non possono abrogare le leggi; 
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hanno forza di legge in senso passivo – anzi, una forza di legge addirittura 
superiore a quella propria delle leggi – perché resistono non soltanto ai 
tentativi di abrogazione compiuti nei loro confronti da atti inferiori alla 
legge ma addirittura a quelli compiuti dalla stessa legge. 

La contraddittorietà di risultati che si è appena messa in luce dipende 
da un motivo molto semplice. La definizione della forza di legge come for-
za attiva e passiva presuppone il principio della gerarchia come principio 
regolatore dei rapporti tra atti normativi; perciò, essa funziona quando il 
rapporto tra un determinato atto normativo, del quale sia ignota la forza, e 
la legge sia regolato da quel principio in termini, come è noto, di superiori-
tà, parità o inferiorità; non funziona più quando quel rapporto sia regolato 
dal principio della competenza. 

Proprio tenendo conto della circostanza secondo la quale nell’ordina-
mento italiano i rapporti tra le fonti sono disciplinati talvolta dal princi-
pio della gerarchia e talvolta dal principio della competenza, alla defini-
zione, basata sul criterio della gerarchia, della forza di legge come forza 
attiva e passiva, si è aggiunta un’ulteriore definizione basata sul criterio 
della competenza: atti con forza di legge sarebbero quelli autorizzati da 
una norma costituzionale a disciplinare determinate materie ad essi ri-
servate e sulle quali deve ritenersi escluso l’intervento della stessa legge; 
con una espressione più semplice, potrebbe anche dirsi che gli atti auto-
rizzati ad intervenire in via esclusiva su quelle materie “prendono il po-
sto” della legge e dunque vanno considerati come equivalenti ad essa. Le 
due definizioni sono complementari, nel senso che la prima serve ad ac-
certare la forza di legge quando il rapporto di un atto con la legge sia re-
golato dal principio della gerarchia, mentre la seconda adempie alla stes-
sa funzione quando il suddetto rapporto sia regolato dal principio della 
competenza. 

La tesi illustrata, che in questa sede si ritiene di accettare, comporta la 
qualificazione dei regolamenti parlamentari come atti con forza di legge, 
alla luce della riserva stabilita dall’art. 64 Cost. 

Non sono, tuttavia, mancate altre tesi in ordine alla definizione della 
forza di legge. La più nota ribalta il sillogismo, che ha rappresentato la 
premessa delle tesi fin qui illustrate, secondo cui dalla dimostrazione della 
forza di legge di un atto, intesa come capacità basata sul principio della ge-
rarchia o sul principio della competenza, deriva la sindacabilità di tale atto 
da parte della Corte costituzionale. Partendo dalla premessa negativa del-
l’impossibilità di definire una forza di legge “tipica”, a causa della esistenza 
di numerose leggi “atipiche”, come tali dotate di forza o competenza non 
omogenea, si rinuncia alla premessa di cui sopra e si afferma che la forza di 
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legge si risolve interamente nella sindacabilità da parte della Corte costitu-
zionale. Il ragionamento si ribalta rispetto a quello compiuto dalla tesi pre-
cedente: alla proposizione «gli atti sindacabili da parte della Corte costitu-
zionale sono gli atti con forza di legge» si sostituisce la proposizione «gli 
atti con forza di legge sono gli atti sindacabili da parte della Corte costitu-
zionale». Tuttavia, per evitare un’evidente tautologia («sindacabili dalla 
Corte sono gli atti sindacabili dalla Corte»), si precisa che oggetto del sin-
dacato di legittimità costituzionale da parte della Corte sono tutti quegli 
atti per i quali l’ordinamento italiano non prevede un sindacato diverso. In 
questo senso, poiché gli atti di autorità giurisdizionali o amministrative so-
no soggetti ai controlli previsti dagli artt. 103, 111 e 113 Cost., gli atti og-
getto del sindacato della Corte costituzionale sarebbero, residualmente, 
tutti gli atti di altri soggetti pubblici per i quali non siano previste apposite 
forme di controllo. 

Secondo un’altra tesi, infine, il concetto di forza di legge risulterebbe 
dall’integrazione delle due ultime tesi: atti con forza di legge sarebbero, 
pertanto, tutti gli atti normativi primari, sotto il profilo della gerarchia o 
sotto quello della competenza, che siano insindacabili da parte di qualsiasi 
autorità all’infuori della Corte costituzionale. 

Come si è già avvertito in precedenza, la Corte costituzionale non ha 
mai compiuto una scelta netta in ordine alle tesi fin qui illustrate, né ha 
tantomeno proceduto ad una autonoma elaborazione del concetto di “atto 
avente forza di legge”, essendosi, invece, limitata, caso per caso e non sem-
pre con motivazioni convincenti, a negare o ad ammettere singoli atti nor-
mativi come oggetto del proprio giudizio di legittimità costituzionale. La 
giurisprudenza della Corte costituzionale sui regolamenti parlamentari ver-
rà esaminata nel paragrafo successivo e ripresa nel cap. 3 a proposito del-
l’autodichia delle Camere. 

d) La negazione della parametricità delle norme dei regolamenti parlamenta-
ri e della loro idoneità a costituire l’oggetto del giudizio di legittimità co-
stituzionale. La sent. n. 154/1985 della Corte costituzionale e relative cri-
tiche. Gli ulteriori sviluppi della giurisprudenza costituzionale al riguardo 

L’art. 72 Cost., riservando ai regolamenti parlamentari la disciplina del 
procedimento legislativo, pone il problema dell’eventuale parametricità 
delle norme dei regolamenti parlamentari ai fini del giudizio di legittimità 
costituzionale. È lecito chiedersi, in altre parole, se la Corte costituzionale 
possa dichiarare l’illegittimità costituzionale di una legge non soltanto 
quando nel corso del suo procedimento di formazione siano state violate 
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norme formalmente costituzionali, ma anche quando siano state violate 
esclusivamente norme contenute nel regolamento dell’una o dell’altra 
Camera. 

La Corte costituzionale si è pronunciata espressamente su tale problema 
con la sent. n. 9/1959, negando la propria competenza a sindacare le viola-
zioni di norme dei regolamenti parlamentari, avvenute nel corso del pro-
cedimento legislativo, sulla base di tre argomenti. 

In primo luogo perché la competenza della Corte è limitata, in relazione 
al procedimento di formazione delle leggi, al controllo dell’osservanza del-
le sole norme formalmente costituzionali. In secondo luogo, perché l’art. 
72 Cost., per la parte in cui attribuisce ai regolamenti parlamentari il pote-
re di stabilire in quali casi e forme un disegno di legge può essere assegnato 
a commissioni in sede legislativa, non può considerarsi come una norma in 
bianco, in conseguenza della quale le disposizioni al riguardo inserite da 
ciascuna Camera nel regolamento assumono il valore di norme costituzio-
nali. In terzo luogo, perché, essendo decisivo l’apprezzamento della Came-
ra in ordine all’interpretazione di una disposizione del proprio regolamen-
to, anche l’osservanza di quest’ultima è rimessa alla Camera stessa. 

Da tali argomenti si deduce innanzitutto la reiezione, che la Corte dà per 
scontata, della tesi che, sotto profili diversi, considera materialmente costitu-
zionali le norme dei regolamenti parlamentari o, con una diversa terminolo-
gia, attribuisce ad esse un valore materialmente costituzionale. Inoltre, da 
essi si evince anche, seppure implicitamente, la reiezione della tesi secondo 
la quale la parametricità dei regolamenti parlamentari deriverebbe dal quali-
ficare le norme in essi contenute come norme interposte. Mentre, infatti, in 
altre occasioni, e con particolare riferimento al caso della delega legislativa, 
la Corte, riconoscendo che la violazione di una norma costituzionale può av-
venire in modo sia diretto che indiretto, ha ammesso che le norme interposte 
rientrano tra le norme parametro del giudizio di legittimità costituzionale, il 
fatto che in questa circostanza la Corte si sia dichiarata competente a verifi-
care soltanto il rispetto delle norme formalmente costituzionali nel corso del 
procedimento legislativo sta ad indicare che essa non ha riconosciuto la qua-
lifica di norme interposte alle norme dei regolamenti parlamentari. 

La negazione di tale riconoscimento è da condividere, se non altro per-
ché la sua affermazione produrrebbe conseguenze troppo drastiche. Infat-
ti, stante il rinvio generico compiuto dall’art. 72 Cost., la violazione di 
qualsiasi norma dei regolamenti parlamentari relativa al procedimento legi-
slativo determinerebbe l’incostituzionalità della legge. A fronte delle nu-
merose norme regolamentari, che sotto i più vari aspetti concorrono alla 
disciplina del procedimento legislativo, non sarebbe possibile distinguere 
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tra norma e norma, in relazione al loro diverso grado d’incidenza sulla 
formazione della legge; con la conseguenza pratica di un aumento verticale 
dei casi di leggi dichiarate incostituzionali per vizi di forma. 

Del resto, il vero significato dell’art. 72 Cost. non è quello di attribuire 
valore di norme interposte alle norme dei regolamenti parlamentari bensì 
quello di ribadire, per la specifica materia del procedimento legislativo, la 
riserva di regolamento già affermata in via di principio dall’art. 64 Cost.; 
ripetizione non inutile, peraltro, poiché, nell’eventuale silenzio dell’art. 72, 
si sarebbe potuto quantomeno discutere sulla estensibilità al procedimento 
legislativo di una riserva di regolamento stabilita soltanto dall’art. 64. Arti-
colo che non si trova nella sezione II del titolo I relativa alla formazione 
delle leggi bensì nella sezione I relativa alle Camere, e dunque precipua-
mente relativa alla loro formazione ed organizzazione. 

Per quanto concerne l’ultimo argomento addotto nella motivazione del-
la sentenza in esame, occorre verificare se le norme dei regolamenti parla-
mentari abbiano veramente carattere cedevole, come ha implicitamente 
cercato di dimostrare la Corte, deducendo una libertà di applicazione delle 
norme regolamentari da parte di ciascuna Camera da un loro esclusivo po-
tere d’interpretazione delle stesse. Il ragionamento della Corte non si può 
condividere sotto due profili. 

Innanzitutto, non sembra esatto ritenere che un organo, solo perché 
competente a creare determinate disposizioni, sia l’unico a poterle interpre-
tare o quantomeno a poterle interpretare in modo privilegiato e prevalente 
rispetto a qualsiasi altro soggetto. L’interpretazione data da una Camera ad 
una disposizione del proprio regolamento acquista un valore maggiore sol-
tanto in caso d’interpretazione autentica, che però dovrà essere compiuta 
nelle stesse forme previste per la creazione della disposizione – deliberazio-
ne a maggioranza assoluta – ed alla quale la Corte, nella sent. n. 9, non si è 
affatto riferita. Il potere ordinario d’interpretazione a maggioranza sempli-
ce, che ciascuna Assemblea implicitamente esercita tutte le volte che è chia-
mata dal suo Presidente a pronunciarsi su un richiamo al regolamento, non 
può dunque di per sé precludere o limitare la possibilità per la Corte costi-
tuzionale d’interpretare la stessa disposizione in modo diverso. 

In secondo luogo, il ragionamento della Corte non convince laddove es-
sa deduce dal potere d’interpretazione una libertà di applicazione. Tale 
collegamento non sussiste perché, così facendo, si confondono due opera-
zioni aventi oggetti diversi: mentre l’interpretazione riguarda la disposizio-
ne, l’applicazione riguarda la norma ricavata per via interpretativa dalla di-
sposizione. E non è affatto automatico che le condizioni richieste per la 
prima operazione siano le stesse di quelle richieste per la seconda. 
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Quest’ultima considerazione si rivolge anche contro l’argomento se-
condo cui la possibilità per una Camera di sottrarsi a maggioranza sempli-
ce all’osservanza delle norme del proprio regolamento deve escludersi in 
quanto logicamente inconciliabile con la norma costituzionale che prescri-
ve la maggioranza assoluta per l’approvazione e la modifica delle norme 
dei regolamenti parlamentari. Tale ragionamento, di per sé impeccabile, 
parte, infatti, da un presupposto sbagliato: dal ritenere che una delibera-
zione a maggioranza semplice sia condizione sufficiente nella prassi parla-
mentare non soltanto per l’interpretazione di disposizioni del regolamento, 
ma anche per la deroga alle norme da esse ricavate. Laddove, invece, è 
principio fondamentale della prassi parlamentare italiana quello secondo 
cui la deroga ad una norma del regolamento – la disapplicazione di que-
st’ultima al caso concreto – è possibile soltanto all’unanimità, qualora, 
cioè, non vi sia opposizione da parte di alcuno (nemine opponente). 

Se tale è la condizione necessaria per la deroga a norme dei regolamenti 
parlamentari, ne resta dimostrato, per quest’aspetto, il carattere poten-
zialmente cedevole delle norme suddette. E questa potenziale cedevolezza, 
che si attualizza ogni volta che una Camera deroga senza che vi sia opposi-
zione ad una norma del proprio regolamento, è l’elemento fondamentale 
che esclude la possibilità di ricomprendere le norme dei regolamenti parla-
mentari tra le norme parametro, costituzionali o interposte, del giudizio di 
legittimità costituzionale. 

Recentemente, la Corte ha ribadito la non parametricità dei regolamenti 
parlamentari anche in sede di conflitto di attribuzioni tra poteri dello Sta-
to. Nella ordinanza n. 17/2019, infatti, dopo aver ammesso per la prima 
volta la legittimazione dei singoli parlamentari a sollevare conflitto di attri-
buzioni per la tutela delle loro attribuzioni costituzionalmente garantite, ha 
poi precisato che in ogni caso «non possono trovare ingresso nei giudizi 
per conflitto di attribuzioni fra poteri dello Stato le censure che riguardano 
esclusivamente violazioni o scorrette applicazioni dei regolamenti parla-
mentari e delle prassi di ciascuna Camera (tra le altre, sentenza n. 9 del 
1959 e, più recentemente, ordinanza n. 149 del 2016)». Per questa ragione, 
quando «derivano dal diritto parlamentare la loro esaustiva qualificazione, 
le prerogative rivendicate dai membri delle Camere trovano all’interno del-
le Camere stesse le loro forme di tutela». 

Passando al diverso problema della sindacabilità dei regolamenti par-
lamentari da parte della Corte costituzionale, la più recisa presa di posizio-
ne al riguardo da parte della Corte si verifica con la sent. n. 154/1985. 

Tale sentenza era attesa, all’epoca, con estremo interesse, data l’impor-
tanza dell’argomento sul quale la Corte doveva pronunciarsi: l’ammissibilità 
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o l’inammissibilità del giudizio di legittimità costituzionale sui regolamenti 
parlamentari. Come talvolta accade, l’attesa maggiore era incentrata non 
tanto sulla questione di legittimità costituzionale sottoposta alla Corte – 
questione, peraltro, di grande rilievo e con implicazioni pratiche di notevole 
peso – quanto piuttosto sull’ammissibilità della questione stessa. Per chia-
rezza di esposizione, non è inutile ricordarne sinteticamente gli estremi. 

Le disposizioni in questione – alle quali si è già in precedenza accen-
nato – erano l’art. 12, co. 1, reg. Senato e l’art. 12, co. 3, reg. Camera, che 
attribuiscono a ciascuna Camera la cosiddetta autodichia sulle controversie 
d’impiego dei propri dipendenti. Tali disposizioni, escludendo la possibilità 
per il dipendente di adire la giurisdizione esterna, avrebbero contrastato 
con gli artt. 24, 113 e 111 Cost. È del tutto evidente – o almeno così sem-
brava a tutta la dottrina – che la Corte, per poter valutare la legittimità co-
stituzionale delle indicate disposizioni, doveva preliminarmente stabilire se 
queste ultime possedevano o meno, ai sensi dell’art. 134 Cost., i requisiti 
necessari per la loro sottoponibilità al suo giudizio. 

È utile chiarire subito che la Corte dichiara inammissibile la questione 
di legittimità costituzionale relativa a norme dei regolamenti parlamentari 
con una motivazione che prescinde completamente dalla qualificazione o 
meno dei regolamenti parlamentari come atti con forza di legge. 

Innanzitutto, la Corte salta a piè pari tutta la problematica sollevata in 
dottrina a favore o contro la forza di legge dei regolamenti parlamentari, 
che era stata richiamata tanto dall’Avvocatura dello Stato quanto dalle par-
ti, affermando che le «considerazioni di ordine concettuale … in definitiva 
si bilanciano, sicché non è possibile cogliere in alcuna di esse un argomen-
to decisivo». 

In secondo luogo, l’art. 134 Cost., la cui interpretazione relativamente 
all’espressione «atti con forza di legge» in esso contenuta avrebbe dovuto 
nelle aspettative costituire il perno di volta della decisione, è oggetto, nella 
motivazione della sentenza, soltanto della seguente considerazione: «For-
mulando tale articolo, il costituente ha segnato rigorosamente i precisi ed 
invalicabili confini della competenza del giudice delle leggi nel nostro or-
dinamento, e poiché la formulazione ignora i regolamenti parlamentari, so-
lo in via d’interpretazione potrebbe ritenersi che questi vi siano egualmen-
te compresi. Ma una simile interpretazione, oltre a non trovare appiglio nel 
dato testuale, urterebbe contro il sistema». 

Se si prescinde dall’ultima affermazione (il contrasto con il sistema), sul-
la quale ci si soffermerà appresso, dato che essa costituisce il presupposto 
della nuova impostazione seguita dalla Corte, la riportata ed unica consi-
derazione sull’art. 134 sembra quasi obiter dicta, come se la Corte avesse 
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avuto fretta di passare ad un altro tipo di argomenti, tali da risolvere il 
problema della sindacabilità dei regolamenti parlamentari a prescindere da 
un’interpretazione in positivo dell’art. 134. Solo così si spiega il rilievo 
piuttosto ovvio secondo cui soltanto per via interpretativa i regolamenti 
parlamentari potrebbero ricomprendersi nell’art. 134, la cui formulazione 
li ignora. Ed è soltanto nell’ottica di considerazioni incidentali che proba-
bilmente si deve valutare la poco comprensibile affermazione secondo cui 
un’interpretazione di quel tipo non troverebbe appiglio nel dato testuale. 

Che la Corte abbia ritenuto inutile addentrarsi nella problematica della 
forza di legge per risolvere il quesito circa la sindacabilità dei regolamenti 
parlamentari risulta chiaramente dall’argomento secondo cui tale sindaca-
bilità “urterebbe contro il sistema”. Intendendosi con quest’ultima espres-
sione non il sistema delle fonti, come invece si sarebbe dovuto intendere se 
l’insindacabilità fosse derivata da una valutazione della natura giuridica dei 
regolamenti parlamentari, bensì il sistema di democrazia parlamentare in-
staurato dalla Costituzione repubblicana nel quale il Parlamento è colloca-
to al centro come istituto caratterizzante l’ordinamento. E con ciò si è arri-
vati al nocciolo della motivazione della Corte. 

È nella logica di tale sistema – afferma la Corte – che alle Camere spetti 
una “indipendenza guarentigiata” nei confronti di qualsiasi altro potere, 
cui pertanto deve ritenersi precluso ogni sindacato degli atti di autonomia 
normativa ex art. 64, co. 1, Cost. Il Parlamento, in quanto espressione im-
mediata della sovranità popolare, è diretto partecipe di tale sovranità ed i 
regolamenti, in quanto svolgimento diretto della Costituzione, hanno una 
peculiarità e dimensione che ne impedisce la sindacabilità, se non si vuole 
negare che la riserva costituzionale di competenza regolamentare rientra 
tra le guarentigie disposte dalla Costituzione per assicurare l’indipendenza 
dell’organo sovrano da ogni potere. 

La Corte risolve così il quesito circa la sindacabilità dei regolamenti par-
lamentari spostando l’asse del ragionamento dalla natura giuridica dell’atto 
alla posizione dell’organo che lo adotta. Il tipo di ragionamento implicita-
mente compiuto dalla Corte è infatti il seguente: è inutile affrontare il pro-
blema della forza di legge dei regolamenti parlamentari ai fini della loro 
sindacabilità, poiché questa è comunque esclusa dalla posizione d’indipen-
denza guarentigiata che l’ordinamento attribuisce a ciascuna Camera. Per-
ciò la Corte, mentre esclude la sindacabilità dei regolamenti parlamentari 
(e dunque il loro valore di legge), non esclude necessariamente che essi 
posseggano la forza di legge, in ordine alla capacità di produrre determina-
ti effetti o alla possibilità ad essi riservata dalla Costituzione di disciplinare 
in via esclusiva determinate materie. 
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In conclusione, la Corte non afferma ma neanche nega che possano esi-
stere atti con forza di legge privi del relativo valore. Nega però sicuramente 
un altro concetto fondamentale: che dalla sola dimostrazione della forza di 
legge di un atto normativo scaturisca necessariamente la possibilità di sot-
toporre quest’ultimo al giudizio di legittimità costituzionale. Non sembra 
perciò azzardato affermare che la sent. n. 154 scardina completamente tutti 
i meccanismi finora elaborati in tema di sindacabilità dei regolamenti par-
lamentari. In particolare i due seguenti e contrapposti principi: quello se-
condo cui la forza di legge di un atto si risolve nel suo valore e quello se-
condo cui il valore di legge di un atto deriva dalla sua forza. 

La sentenza della Corte fa sorgere qualche dubbio in ordine alla possi-
bilità che i regolamenti parlamentari siano sindacabili nell’ambito di una 
diversa competenza della Corte, e cioè in sede di conflitto tra poteri dello 
Stato. Possibilità considerata abbastanza pacifica in dottrina ed ammessa 
anche in ordinamenti, come ad esempio quello tedesco, che pure escludo-
no la sindacabilità dei regolamenti parlamentari in sede di giudizio di legit-
timità costituzionale 5. 

L’affermazione della Corte secondo cui l’insindacabilità dei regolamenti 
parlamentari si fonda sull’esigenza di assicurare l’indipendenza delle Camere 
sovrane da ogni altro potere fa sorgere il dubbio che tale insindacabilità val-
ga sempre e comunque, indipendentemente dai diversi meccanismi di sinda-
cato, purché si tratti di sindacato esterno, e cioè compiuto da organi diversi 
dalle Camere. Se l’insindacabilità dei regolamenti parlamentari non deriva 
da una particolare qualificazione giuridica delle norme in essi contenute ma 
costituisce invece un principio indispensabile per escludere ingerenze di altri 
organi costituzionali nei confronti delle Camere, se ne dovrebbe dedurre 
l’operatività ogni volta che sussista la possibilità d’ingerenze esterne. Tutta-
via, un minimo di cautela consiglia di non dare per scontato tale possibile 
svolgimento delle affermazioni compiute dalla Corte per due motivi. 

In primo luogo perché la Corte, nella decisione in esame, si è occupata 
del problema della sindacabilità dei regolamenti soltanto in riferimento al-
l’ipotesi del giudizio di legittimità costituzionale, senza alcun accenno alla 
diversa ipotesi del conflitto tra poteri dello Stato. 

 
 

5 Cfr. l’art. 93, co. 1, par. 2, della Legge fondamentale tedesca e l’art. 64, co. 1, della 
legge sulla Corte costituzionale federale che disciplinano il caso di controversie tra organi. 
Al riguardo, con specifico riferimento ai regolamenti parlamentari, cfr. anche le sentenze 
della Corte costituzionale federale 6 marzo 1952, n. 27, in Entscheidungen des Bundersver-
fassungsgerichts, Bd. 1, 1952, 144 ss., e 14 luglio 1959, n. 2, in Entscheidungen des Bunde-
sverfassungsgerichts, Bd. 10, 1960, 19 ss.  
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In secondo luogo, perché l’affermazione dell’insindacabilità dei regola-
menti parlamentari, se è strumento di tutela della posizione d’indipendenza 
delle Camere, in tanto vale in quanto garantisce l’esercizio della funzione re-
golamentare attribuita dall’art. 64 Cost. in via esclusiva a ciascuna Camera. 
Non dovrebbe più valere, perciò, quando norme espressione di quella fun-
zione operino al di fuori dei confini ad esse assegnati, e dunque non possano 
più essere considerate strumento di tutela e di garanzia della posizione di 
ciascuna Camera. Poiché per l’appunto l’ipotesi del conflitto tra poteri dello 
Stato ricorre quando un organo costituzionale leda la competenza di un al-
tro organo costituzionale, sembra che la sent. n. 154, se interpretata nel mo-
do che si è cercato d’individuare, non escluda la possibilità che le norme dei 
regolamenti parlamentari costituiscano l’oggetto di un conflitto tra una Ca-
mera ed un altro organo costituzionale ai sensi dell’art. 134 Cost. 

Tale possibilità è stata successivamente affermata in modo esplicito dal-
la Corte costituzionale e concretamente esaminata dalla stessa nell’ambito 
di un conflitto tra Camera dei deputati, Presidenza della Repubblica e Cor-
te di cassazione. Ma di ciò si parlerà diffusamente in modo specifico nel 
cap. 3, par. 8. 

È arrivato il momento di valutare gli argomenti addotti dalla Corte a so-
stegno della propria decisione, anche se sarebbe meglio usare il singolare 
poiché tutta la motivazione della sentenza è basata su un solo argomento di 
portata generale: la posizione centrale attribuita al Parlamento dalla Costi-
tuzione repubblicana. Tale posizione, derivante dal tipo di democrazia 
parlamentare vigente nella quale il Parlamento è espressione immediata 
della sovranità popolare, assicura alle Camere un’indipendenza guarenti-
giata nei confronti di tutti gli altri poteri dello Stato. Le guarentigie che tu-
telano tale posizione d’indipendenza non vanno considerate singolarmente 
bensì nel loro insieme. Così, accanto a quelle previste nei confronti dei 
membri delle Camere e delle sedi parlamentari, deve essere annoverata an-
che quella dell’insindacabilità dei regolamenti parlamentari. 

La premessa del ragionamento della Corte è certamente da condividere. 
Non vi è dubbio che il Parlamento sia posto al centro del sistema, com’è 
dimostrato da numerose norme costituzionali che gli attribuiscono rilevan-
ti possibilità d’intervento nei confronti degli altri poteri dello Stato. 

Basti considerare, come esempi di tali possibilità d’intervento, le se-
guenti norme costituzionali: gli artt. 83 e 90, co. 2, che attribuiscono al 
Parlamento in seduta comune rispettivamente l’elezione e la messa in stato 
d’accusa del Presidente della Repubblica; l’art. 94, secondo il quale il Go-
verno deve avere la fiducia delle due Camere; l’art. 135, co. 1, secondo il 
quale un terzo dei giudici della Corte costituzionale è eletto dal Parlamen-
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to in seduta comune e l’art. 135, ultimo co., secondo il quale spetta a que-
sto stesso organo di compilare l’elenco nell’ambito del quale vengono 
estratti a sorte i sedici giudici costituzionali aggregati; l’art. 104, co. 4, che 
prevede l’elezione da parte del Parlamento in seduta comune di un terzo 
dei membri del Consiglio superiore della magistratura. 

Tuttavia, la riconosciuta posizione centrale del Parlamento non gli assi-
cura quella posizione d’indipendenza assoluta nei confronti degli altri po-
teri dello Stato, che la Corte considera invece come conseguenza necessa-
ria. In realtà, la posizione del Parlamento è quella che risulta disegnata in 
positivo dalla Costituzione e tale disegno, come si cercherà di dimostrare, 
non esclude rilevanti possibilità d’intervento di altri organi costituzionali 
nei confronti delle Camere. 

Occorre ricordare innanzitutto il potere di scioglimento anticipato delle 
Camere attribuito dall’art. 88 al Presidente della Repubblica, ma anche i po-
teri attribuiti a questo stesso organo rispettivamente dall’art. 62, co. 2, e dal-
l’art. 59, co. 2, di convocazione straordinaria di ciascuna Camera e di nomi-
na di cinque senatori a vita. Così come, per quanto riguarda il Governo, il 
diritto dei membri di tale organo, riconosciuto dall’art. 64, co. 4, di assistere 
alle sedute delle Camere, anche se non ne fanno parte, nonché il potere di 
rimessione di un progetto di legge all’Assemblea previsto dall’art. 72, co. 3. 
È innegabile che negli esempi citati ci si trova di fronte a possibilità d’inter-
venti talvolta di estremo rilievo – si pensi al potere di scioglimento antici-
pato – da parte di altri organi costituzionali nei confronti delle Camere. 

Tali possibilità d’interventi “dall’esterno” consentono un primo appro-
fondimento in negativo del concetto di centralità del Parlamento: esso non 
significa indipendenza delle due Camere nei confronti degli altri organi co-
stituzionali intesa come esclusione assoluta di ogni ingerenza esterna. La 
posizione delle Camere sotto quest’aspetto è in via di principio analoga a 
quella degli altri poteri dello Stato, nel senso che ognuno di essi ha diritto, 
nei rapporti reciproci, al rispetto delle proprie competenze nei limiti fissati 
dalle norme costituzionali. 

Ciò consente di approfondire ulteriormente, sia pure ancora in negati-
vo, il concetto di centralità del Parlamento nel senso che esso non compor-
ta una posizione di prevalenza, dal punto di vista formale, delle Camere nei 
confronti degli altri organi costituzionali. Diversamente, non si capirebbe 
come un organo costituzionale, definito prevalente rispetto agli altri, possa 
essere parte, in posizione di parità, di un conflitto con un altro organo co-
stituzionale, sottoponendosi per di più alla decisione di un terzo organo 
costituzionale. 

Centralità del Parlamento non significa, dunque, esclusione d’interventi 
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di altri organi costituzionali nei confronti di ciascuna Camera, né significa 
prevalenza, dal punto di vista giuridico-formale, del Parlamento nei con-
fronti degli altri poteri dello Stato. Quel concetto acquista, invece, signifi-
cato sotto due aspetti: quello politico, perché il Parlamento è (o almeno 
dovrebbe essere) il centro motore delle decisioni politiche dello Stato, sia 
in quanto organo direttamente rappresentativo del corpo elettorale, sia in 
quanto titolare delle funzioni d’indirizzo e controllo politico; quello istitu-
zionale, perché ad esso spettano la funzione legislativa ordinaria ed il pote-
re di adottare leggi costituzionali. 

Se la centralità del Parlamento non consiste, come invece afferma la 
Corte, in un’indipendenza che esclude qualsiasi ingerenza da parte di altri 
poteri dello Stato, cade la premessa di ordine generale per poter giustifica-
re, in termini di rapporti tra organi costituzionali, l’insindacabilità dei re-
golamenti parlamentari. Né tale conclusione sembra essere inficiata dal fat-
to che la Corte non si limita a qualificare la posizione del Parlamento come 
una posizione d’indipendenza nei confronti di qualsiasi altro potere, bensì 
aggiunge che tale posizione è “guarentigiata” e dunque, per questa via, ar-
riva a giustificare l’insindacabilità dei regolamenti parlamentari. 

Infatti, intendere la posizione di centralità del Parlamento non in ter-
mini d’indipendenza assoluta, bensì nel significato che si è cercato in pre-
cedenza di dimostrare, non sposta granché i termini di questo secondo 
problema poiché si tratta comunque di verificare se tra le guarentigie della 
posizione centrale delle Camere vada annoverato anche il principio dell’in-
sindacabilità dei regolamenti parlamentari. Ma tale verifica va fatta in posi-
tivo sulla base delle norme costituzionali vigenti e non invece, come ha fat-
to la Corte, ricomprendendo il principio dell’insindacabilità dei regola-
menti parlamentari tra le guarentigie della posizione del Parlamento, come 
conseguenza automatica della sua indipendenza. 

L’affermazione della Corte secondo cui la posizione del Parlamento è 
guarentigiata è sicuramente da condividere alla luce delle diverse immunità 
parlamentari esistenti nei confronti dei singoli parlamentari e delle sedi 
della Camera e del Senato. A queste è da aggiungere la guarentigia di cui 
all’art. 66, secondo il quale ciascuna Camera giudica dei titoli di ammissio-
ne dei propri componenti e delle cause sopraggiunte di ineleggibilità e 
d’incompatibilità. Una ulteriore guarentigia è infine quella prevista dall’art. 
64, co. 1, il quale, stabilendo che ciascuna Camera adotta il proprio rego-
lamento a maggioranza assoluta dei suoi componenti, viene interpretato 
nel senso di fissare una riserva di regolamento parlamentare di tipo assolu-
to. Interpretazione condivisa dalla stessa Corte, in modo incidentale, nella 
sent. n. 231/1975 ed esplicitamente nella sent. n. 154. 
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Non vi è dubbio, infatti, che la riserva di regolamento parlamentare, e 
dunque l’autonomia costituzionale attribuita a ciascuna Camera per la di-
sciplina della propria organizzazione e del proprio funzionamento, costi-
tuisca una delle garanzie peculiari del carattere di centralità delle due Ca-
mere. Non è un caso che l’art. 64, co. 1, non abbia equivalenti espressi in 
nessun’altra disposizione costituzionale nei confronti di altri organi costi-
tuzionali. 

Il punto da esaminare, una volta negato che il principio dell’insindaca-
bilità dei regolamenti parlamentari rappresenti una conseguenza meccani-
ca del principio d’indipendenza del Parlamento, riguarda l’interpretazione 
da dare all’art. 64, co. 1. In particolare, se la guarentigia in esso contenuta 
si risolva nel conferimento dell’autonomia costituzionale a ciascuna Came-
ra, ovvero se accanto ad essa debba considerarsi implicitamente prevista 
anche l’ulteriore guarentigia consistente nell’insindacabilità delle norme 
frutto dell’esercizio di quell’autonomia. Questa seconda possibilità va però 
decisamente esclusa. Innanzitutto sotto il profilo testuale, poiché il co. 1 
dell’art. 64 non offre alcun appiglio al tentativo di ricavare da esso il prin-
cipio dell’insindacabilità dei regolamenti parlamentari. In secondo luogo, 
tale principio non può essere dedotto, sotto il profilo sostanziale, da alcu-
no dei concetti ricompresi nella disposizione in esame, vale a dire i concetti 
di autonomia e di riserva di fonte. 

La tesi secondo cui le fonti di autonomia sarebbero, in quanto tali, in-
sindacabili è insostenibile in modo talmente palese – ed infatti non è mai 
stata sostenuta da alcuno – da non meritare di essere presa in considera-
zione anche solo come ipotesi di esercizio dialettico. Non è un caso se an-
che chi pone un accento particolare sull’autonomia attribuita a ciascuna 
Camera dall’art. 64, si serva di tale concetto per giustificare la legittimità 
costituzionale del principio di autodichia stabilito dai regolamenti parla-
mentari ma non certo per escludere la sindacabilità di questi ultimi, sinda-
cabilità che viene invece negata per mancanza del requisito della forza di 
legge. Altrettanto insostenibile sarebbe, peraltro, il tentativo di ritenere in-
sindacabile un atto allorché sia riservata soltanto ad esso la disciplina di 
una determinata materia. Ciò equivarrebbe, infatti, ad escludere la stessa 
sindacabilità della legge nelle ipotesi in cui la Costituzione prevede materie 
ad essa riservate. 

In conclusione, non si può condividere l’impostazione data dalla Corte 
al problema della sindacabilità dei regolamenti parlamentari in termini di 
rapporti tra organi costituzionali, poiché l’insindacabilità di tali atti non 
sembra ricavabile né dalla posizione del Parlamento nel nostro sistema co-
stituzionale, né dalla possibilità di considerare quel principio come una 
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