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1. Premessa: la riforma del Senato come costante della storia politica e istituzionale
del Canada

a riforma del Senato ¢ da tempo uno dei temi centrali del dibattito politico e
istituzionale canadese. Fin dalla sua costituzione, infatti, in ragione delle peculiarita che
caratterizzano la sua composizione e il suo funzionamento, I’Upper House ¢ sempre
stata oggetto di forti critiche e contestazioni che hanno dato origine, gia subito dopo la nascita
della Federazione, a numerose proposte di riforma destinate a porsi costantemente al centro
dell’agenda politico-parlamentare, contraddistinguendosi sulla base della diversa finalita e
incisivita delle soluzioni suggerite 1.
Al riguardo, quasi tutti 1 progetti sono stati accomunati dalla volonta di trasformare
Iistituzione in una vera Camera rappresentativa dei territori chiamata a operare come

* Ricercatore confermato di diritto pubblico comparato — Dipattimento di Scienze politiche, Universita di Pisa.

! Cosl, per L. Trivelli, Le bicamérisme, institutions comparées, étude bistorique, statistique et critique des rapports entre le conseil national et le
conseil des Eitats, Lausanne, Pont fréres SA, 1974, p- 90, «Molti canadesi non sono soddisfatti del loro Senato; comparano il suo
fallimento nella protezione degli interessi regionali, la natura esclusivamente politica delle nomine, la sua debolezza generale,
al potente Senato degli Stati Uniti. (...). Sempre piu, ¢ considerato come un’appendice superflua del sistema politico, ancora
tollerato nella misura in cui non crei troppi ostacoli». Secondo il Law Clerk del Senato Russell Hopkins, «l vulcano della
“riforma del Senato” non ¢ mai estinto; ha conosciuto una letargia per un certo tempo, ma potrebbe eruttare di nuovon
(R. Hopkins, What's Right about the Senate, in McGill Law Journal, vol. 8, n. 3, 1962, 16; secondo R. Jackson e D. Jackson, Po/itics
in Canada: Culture, Institutes, Behavionr and Public Policy, Scarborough, Prentice-Hall Canada Inc., 1990, p. 371, la riforma dell’ Upper
House ¢ <campiamente intesa come una sorta di panacea per ogni genere di male che affligge la societa canadesex.
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un’istanza di riflessione e di raccordo con il sistema delle autonomie ovvero di rafforzarne la
legittimazione democratica, ridefinendone 1 poteri legislativi a vantaggio della Camera dei
Comuni, ma non sono comunque mancate anche proposte piu radicali volte a prevedere la sua
abolizione in favore di un assetto di tipo monocamerale, giudicato piu funzionale alla dinamica
del parlamentarismo maggioritario e quindi alla forma di governo del Canada 2. Tutti i tentativi
di riforma, anche se limitati, hanno sempre incontrato forti resistenze politiche e hanno
costantemente sollevato obiezioni costituzionali, soprattutto di natura procedurale, legate alla
difficolta di chiarire se le modifiche da essi proposte fossero da ricomprendere tra le materie
di esclusiva competenza parlamentare oppure richiedessero anche la complessa approvazione
da parte delle Province.

Liter del progetto presentato nel 2011 dal Governo Harper, destinato a riallacciarsi ad
analoghe proposte risalenti alla precedente legislatura, ha incontrato infatti nel 2014 un
invalicabile ostacolo in una storica pronuncia della Corte Suprema che ha sancito lillegittimita
costituzionale di ogni riforma volta a modificare I’architettura costituzionale della Camera Alta
adottata unilateralmente dal Parlamento federale, ovvero senza il consenso delle Province.
Vista 'impossibilita, nell’attuale congiuntura politica e istituzionale canadese, di modificare la
Costituzione al fine di procedere alla riforma del Senato, la soluzione adottata dal nuovo
Governo di Justin Trudeau vuole rendere la Camera Alta piu politicamente indipendente
attraverso lo scioglimento del caucus del Partito Liberale nella Red Chamber e la creazione di un

comitato di saggi chiamato ad assicurare una non-partisan selection delle candidature senatoriali.

2. L’Upper House nel dibattito costituente e la peculiarita del suo ruolo tra
federalismo e forma di governo parlamentare

Il Senato canadese ¢ stato istituito nel 1867, anno in cui fu votato dal Patlamento di
Westminster 3 il British North America Act (BNA), I'atto destinato a sancire la creazione del
Dominion of Canada e a delinearne 'assetto istituzionale sulla base delle risoluzioni adottate nella
Conferenza di Charlottetown (settembre 1864) dai delegati delle Province unite del Canada
(composte dall’Upper e dal Lower Canada, rispettivamente corrispondenti alle odierne Province
del Québec e dell’Ontario), del Nuovo Brunswick, della Nuova Scozia e dell’Isola del Principe
Edoardo, poi rapidamente approvate nella successiva Conferenza del Québec (ottobre 1864)
alla quale parteciparono anche i delegati di Terranova e Labrador 4

2 Per un’esauriente ricostruzione delle proposte presentate, J. Stilborn, Senate Reforn Proposals in Comparative Perspective, BP-316E,
Parliament Information and Research Service, Library of Parliament, 1992, pp. 5 ss., nonché, molto schematicamente, J.-R.
Paré, Senate Reform in Canada, PRB, 09-08E, ivi, 17-05-09, pp. 2 ss.. In merito, anche S. Grammond, Qui peut reformer le sénat
canadien?, in Revista catalana de droit piblic, 48, 2014, pp. 506 ss..

3 R. MacGregor, The Governament of Canada, Toronto, Toronto University Press, 1947, pp. 21-39; T. Groppi, Canada, Bologna,
11 Mulino, 20006, pp. 84 ss.; G. Dotia, I cerca di una normalizzazione. 1/ Senato canadese alla luce dei modelli comparati del bicameralismo,
in Federalismi.it, n. 23, 2007, pp. 1 ss..

411 progetto di unificazione si concretizzo in un testo di 147 articoli che nei tre anni seguenti venne sottoposto alle Assemblee
provinciali, ottenendo I'approvazione solo da parte di quelle del Canada, del Nuovo Brunswick e della Nuova Scozia. Lart.
147 del BNA disciplinava lingresso nel Dominion dell'Isola del Principe Eduardo e di Terranova, contrari alla ratifica del
progetto: la disposizione trovo applicazione nel 1873 con 'adesione alla Federazione del primo (Prince Edward Island Terms of

Union) e poi nel 1949 della seconda (Newfoundland Ac).
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La creazione del Senato, inizialmente chiamato dai Padri della Federazione come Iegislative
Counncil, scaturi dalle lunghe negoziazioni finalizzate ad assicurare il consenso sull’unificazione
politica del Canada in seno alle due conferenze dei rappresentanti delle diverse Province. In
ragione delle diversita presenti tra i territori, soprattutto riguardo I'identita culturale e il profilo
socio-demografico, apparve centrale esigenza di concordare una soluzione istituzionale che
garantisse, a partire dal ruolo e dalla composizione della Camera Alta, un bilanciamento tra la
rappresentanza proporzionale (gia assicurata dalla House of Commons) e quella di tipo paritario,
alla base del modello statunitense, ma nettamente avversata dalla comunita francofona,
intenzionata a vedersi riconosciuto un peso in maggiore di quello corrispondente alla propria
mera consistenza numerica °.

L’accordo raggiunto, fondato su un vero e proprio «equilibrio alchimistico» ¢ in grado di
salvaguardare lo stesso accordo costituente, vide il Senato divenire la Camera rappresentativa
non degli enti federati, ma delle Dipisions, entita meramente geografiche prive di
corrispondenza ad un’istituzione territoriale che in alcuni casi coincidevano con le Province e
in altri ne costituivano una loro aggregazione . Tale soluzione era cosi in grado di neutralizzare
le sproporzioni presenti tra le Province Unite e quelle “atlantiche” (o Marztimes Provinces: Nuova
Scozia, Nuovo Brunswick e Isola del Principe Edoardo), nonché tra la comunita anglofona e
quella francofona 8.

Cosi, in base all’ottava delle 72 resolutions adottate in seno alla Conferenza del Québec, il
numero di Senatori previsto fu di 24 per ognuna delle tre grandi Divisions in cui si articolava la
Federazione, ovvero Basso Canada, Alto Canada e le due Province marittime (Nuova Scozia
e Nuovo Brunswick) °. Il Senato, tuttavia, pur chiamato a garantire la coesistenza dei

rappresentanti delle diverse Province e quindi Pequilibrio istituzionale della nuova

5 In merito, P. Passaglia, I/ Senato canadese: anomalia o originalita?, in Diritto pubblico comparato ed eurgpeo, 2003, pp. 1915 ss.; sulle
vicende che hanno portato alla creazione della Federazione canadese, fra tutti, L. Codignola, L. Bruti Liberati, Storia de/ Canada.
Dalle origini ai nostri giornz, Milano, Bompiani, 1999, pp. 398 ss..

¢ Cfr., P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada, 2005 Student Edition, Toronto, Thomson, 2005, pp. 47 ss.; P. Passaglia, I/ Senato
canadese, cit., p. 1916. Per T. Groppi, Canada, cit., p. 84, «senza le garanzie che il Senato pareva assicurare, soprattutto in termini
di rappresentanza delle Province, sarebbe stato difficile, all’epoca del BNA, raggiungere I'accordo che porto alla nascita della
Confederazione».

7 L’art. 22 del BNA stabilisce infatti che «Ai fini della costituzione del Senato, il Canada sara ritenuto consistere di quattro
Divisioni».

8 Sul punto, P. Passaglia, I/ Senato canadese, cit., 1916. Sul Senato canadese come caso in cui l'istituzione della seconda Camera
federale viene a rispondere all’esigenza di «equilibrare e fungere da collante tra aree territoriali diversamente disegnate per
ragioni etniche o economiche», P. Martino, Seconde camere e rappresentanza politica, Torino, Giappichelli, 2009, p. 189.

9 Tale schema fu modificato gia nel 1870 quando furono concessi 2 Senatori alla Provincia del Manitoba (Manztoba Aci), poi
elevati, sulla base dei censimenti decennali, a 3 nel 1882 e a 4 nel 1892. I.’anno seguente, il British Columbia Terms of Union
assegno 3 seggi alla Columbia Britannica, mentre nel 1887 i Territori del Nord-Ovest ottennero 2 seggi, poi divenuti 4 nel
1903. L’Alberta Act e il Saskatchewan Act (entrambi del 1905) sancirono Iingresso delle Province dell’Alberta e del
Saskatchewan con Pattribuzione di 4 Senatori a ciascuna e la contestuale eliminazione dei 4 seggi riconosciuti ai Territori del
Nord-Ovest. Un decennio dopo, il numero complessivo dei membri sali a 96 in quanto il Coustitution Act 1915, superando la
prassi di assegnare i Senatori alle nuove Province direttamente con gli atti che sancivano il loro ingtresso nel Dominion (fatto
salvo il caso dell'Isola del Principe Edoardo), istitui, simmetricamente alle altre, una quarta Division, rappresentata da 24
Senatori divisi in modo paritatio tra le quattro grandi Province dell’lOvest (Manitoba, Columbia Britannica, Saskatchewan e
Alberta). Nel 1949, il citato Newfoundland Act assegno 6 Senatori al Labrador (divenuto Provincia, ma non inserita in una Divisione), mentre
il Constitution Act (n. 2) 1975 riconobbe 2 Senatori ai Territori del Nord-Ovest e allo Yukon. Infine, la separazione del Territorio
Nunavut dai Territori del Nord-Ovest, sancita dal Nunavut Act del 1993, ha determinato I'attribuzione diretta, da parte di tale
atto, di un ulteriore Senatore, cosi da elevare il totale dei seggi della Camera Alta a 105. Da sottolineare come tutte le Province
entrate nella Federazione dopo il 1867 (ad eccezione dell'Isola del Principe Edoardo che perd partecipo, com’e stato
evidenziato, alla fase costituente) si siano viste assegnare, inizialmente o nel corso del tempo, sempre 6 seggi senatoriali.
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Federazione, non venne inquadrato esclusivamente nelle dinamiche proprie del federalismo,
ma anche in quelle tipiche della forma di governo, soprattutto alla luce delle modalita adottate
per la designazione dei suoi componenti e delle funzioni ad esso riconosciute.

I delegati, eccetto quelli dell’Isola del Principe Edoardo, si dichiararono infatti contrari
all’elezione diretta dei membri del Legis/ative Council, invocando I'inutilita di affiancare all’ House
of Commons un’altra Camera elettiva, peraltro non legata al Governo da un rapporto di fiducia,
nonché I'esperienza rappresentata dalle seconde Camere provinciali (con 'eccezione di quella
dell’Isola del Principe Edoardo, tutte non elettive) e I'insostenibilita economica delle elezioni
senatoriali in collegi cosi ampi 0.

Cosi, sul modello della Howuse of Lords della madrepatria britannica, i Padri della nuova
Federazione configurarono il Senato come I’espressione del dualismo sotteso alle diverse fonti
di legittimazione del potere sovrano, ma non potendo rappresentare, nel contesto canadese, la
componente monarchico-aristocratica, affidarono ad esso il compito di operare come una
Camera di impronta conservatrice, chiamata a garantire il bilanciamento dei potenziali eccessi
egualitari dell’Assemblea eletta a suffragio universale 1.

Riguardo la scelta del criterio di nomina dei Senatori, fu deciso di non mutuare il modello del
Senate statunitense, allora ancora incentrato sull’elezione dei propri membri da parte delle
Assemblee legislative statali (e per giunta inserito in un assetto istituzionale che, a causa della
guerra di secessione, appariva in profonda crisi), ma al contrario di optare per un sistema assai
simile a quello britannico (designazione da parte della Corona su proposta del Governo) che
rendeva prevalente la logica politica su quella strettamente territoriale di protezione degli
interessi regionali e provinciali.

In altri termini, grazie alla nomina vitalizia dei Senatori da parte del Governatore Generale
su indicazione da parte del Primo Ministro, la Camera Alta, piu che a garantire gli equilibri tra
la Federazione e le Province, veniva chiamata a svolgere un ruolo «moderatore» nei confronti
delle “pulsioni popolari” che si temevano potessero essere espresse dalla Howuse of Commons in
ragione della sua elezione diretta.

La scelta dei costituenti di esaltare il ruolo politico della nuova Assemblea, dotata anche di
un significativo «peso decisionale» e non solo di una funzione meramente consultiva, fu
decretata dal BNA, chiamato a riflettere in via definitiva gli accordi raggiunti nelle conferenze
di Charlottetown e di Québec.

Cosi, la denominazione della nuova istituzione cambio da Legislative Council in Senate e alla sua
disciplina venne dedicata la prima parte del testo (artt. 21-36) del capitolo IV dedicato al

legislative power, mentre quella relativa alla Camera dei Comuni fu inserita nella seconda.

La configurazione del Senato come una Camera di proprietari ad impronta conservatrice,
chiamata a “frenare” sul piano politico-istituzionale la House of Commons, fu in particolare
sancita dall’art. 23 del BNA, volto a esplicitare i requisiti per la nomina dei suoi membri. Oltre

10 Al riguardo P. Passaglia, I/ Senato canadese, cit., pp. 1918 ss..

11 Sul punto, T. Groppi, Canada, cit., p. 84. Per 1. Ruggiu, Contro la Camera delle Regioni, Napoli, Jovene Editore, 2000, p. 224, il
Senato veniva a rispondere ad un’esigenza di «estetica istituzionale»: una volta adottata una forma di governo «impostata
totalmente sul modello inglese», il Canada doveva riprodurre «in qualche modo» la House of Lords. In tale ottica, quindi, la
Camera Alta non nasceva con il preciso compito di assicurare la rappresentanza degli interessi delle Province quanto piuttosto
di «imitare una struttura istituzionale importata da oltre oceano».

Saggi Nomos 2-2016


http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/Const/page-2.html#h-5
http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/Const/page-2.html#h-5

infatti al possesso della cittadinanza canadese (per nascita o naturalizzazione), al compimento
del trentesimo anno di eta ¢ alla residenza nella Provincia di designazione, era richiesta una
precisa condizione censitaria: la disponibilita di beni di un valore pari ad almeno 4.000 dollari
canadesi '2.

In merito alle funzioni e i poteri riconosciuti al Senato, il BNA, nel rinviare nel proprio
preambolo all’assetto costituzionale britannico incentrato sul “modello Westminster”, sanciva
I'impossibilita per la Camera Alta di esprimere la sfiducia al Governo, ma nel procedimento
legislativo riconosceva ad essa gli stessi poteri della House of Commons, fatti salvi 1 progetti di
legge in materia tributaria o di spesa (money bills) che dovevano originare solo da quest’ultima
in omaggio al tradizionale principio no taxation without representation (art. 53). Durante la
Conferenza di Londra, il Governo inglese, preoccupato di un eventuale deadlock tra le due
camere, impose che la nuova Costituzione prevedesse, all’art. 26, la possibilita di ricorso allo
swamping attraverso la nomina da parte della Corona, su proposta del Governatore Generale,
di 3 o 6 nuovi Senatori (numero poi elevato a 4-8 dal British North America Act, 1915) in
rappresentanza delle Dipisions.

Cosi, nonostante le diverse modifiche apportate alla «Constitution of Canada» (com’e noto
comprendente I'insieme degli atti che si sono succeduti nel tempo a partire dallo stesso BNA,
poi divenuto dopo la c.d. Patriation del 1982 il Constitutional Act, 1867), le norme relative al
Senato di Ottawa, sono rimaste in gran parte immutate, visto che le uniche revisioni adottate
hanno riguardato da un lato, com’¢ gia stato sottolineato in precedenza, il numero complessivo
dei componenti e il “peso” delle diverse Divisions e dall’altro I’abolizione nel 1965 del principio
del during good bebaviour sotteso al mandato vitalizio (previsto dall’art. 29 del BNA) attraverso
introduzione dell’obbligo di ritiro dei Senatori al compimento del 75° anno di eta 13.

Posto cio, la disciplina “a maglie larghe” caratterizzante il BNA ha comunque nel tempo
consentito al Senato di evolversi peculiarmente sul piano della composizione e del
funzionamento, fino a costituire, alla luce delle molteplici e marcati profili di differenziazione
dalle altre Camere Alte presenti negli ordinamenti federali, un wnicum nello scenario

comparatistico 4.

3. Le “anomalie” del Senato canadese

In ragione infatti delle scelte originarie dei costituenti canadesi e degli effetti delle successive,

seppur limitate, revisioni costituzionali, il Senato di Ottawa si caratterizza per alcune diverse

12 Tale somma da tempo non ¢ piu indicativa, nel suo ammontare, dell’appartenenza ad una ristretta classe sociale, nonché
del tutto ininfluente sullo stafus economico dei Senatori, posto il riconoscimento dal 1953 di un’indennita a loro favore (cfr.,
P. Passaglia, I/ Senato canadese, cit., p. 1922).

13 Cfr., BNA, 1965 (14 Eliz. 11, c. 4, Parte I).

4 Al riguardo, per una efficace comparazione, si veda R. L. Watts, Bicameralism in Federal Parliamentary Systems, in Protecting
Canadian Democracy. The Senate you never knew, S. Joyal (ed.), Montreal and Kingston, McGill-Queen’s University Press, 2003, pp.
67 ss; 1d., Federal Second Chambers Compared, in Federalismz.it, 15, 20006, pp. 4 ss., nonché esauriente, A World of Second Chambers.
Handbook for Constitutional Studies on Bicameralism, ]. Luther, P. Passaglia, R. Tarchi (ed.), Milano, Giuffré , 20006.
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6

«anomalie» 1% un procedimento di nomina dei propri membri che in quanto affidato alla
disponibilita di un Governo di lungo periodo puo rendere, in caso di alternanza, i due rami del
Parlamento politicamente dissonanti; il criterio «inusuale» 16 di riparto dei Senatori in rapporto
alle Province, non basato sul ricorso a uno dei modelli adottati negli altri sistemi federali per
assicurare la rappresentanza degli enti federati nella Camera Alta; il peculiare ruolo svolto nella
dinamica politico-istituzionale canadese, a fronte dell’equiparazione dei suoi poteri a quelli

della Camera dei Comuni nel procedimento legislativo ordinario.

3.1. Lanomina dei Senatori e la partisan affiliation

In quanto Camera di fatto nominata dal Governo in carica (sulla base di una convenzione
costituzionale che consente al Primo Ministro di proporre i nuovi Senatori al Governatore
Generale ), PUpper House ha assunto una connotazione fortemente partitica. Le nomine
senatoriali, infatti, sono sempre state effettuate, nella pressoché totalita dei casi '8, tra i membri
del Partito del Premier e 1 Senatori, nonostante la possibilita di un lungo mandato in grado di
garantire loro una posizione indipendente, hanno operato politicamente ed espresso il proprio
voto sulla base dell’appartenenza a caucus chiamati a riflettere i gruppi parlamentari di
maggioranza e minoranza presenti alla House of Commons. 11 numero fisso dei componenti e
’eta media dei Senatori al momento della nomina (pari a circa 65 anni %) consentono un lungo
mandato in grado di coprire potenzialmente piu di una legislatura, ma non precludono tuttavia
ad un Esecutivo, posta la stabilita della forma di Governo canadese nel quadro del regime
dell’alternanza tra 1 due principali partiti e i1 loro ILeader, la possibilita di utilizzare
lavvicendamento dei seggi per modificare la composizione politica dell’Assemblea,
allineandola a quella della maggioranza presente alla Camera 2.

Tuttavia, dal momento che, in ragione delle suddette peculiari caratteristiche istituzionali e

del’assoluta limitatezza dello swamping previsto dal citato art. 26 del BNA (in grado di elevare

15 G. Doria, In cerca di una normalizzazione, cit., pp. 6 ss.. Al riguardo, sugli «elementi distorsivi» caratterizzanti il ruolo del Senato
allinterno del sistema canadese, A. Masttomarino, Un senato per le societa distinte del Canada, in A Trent'anni dalla Patriation
canadese. Riflessioni della dottrina italiana, a cura di E. Ceccherini, Genova, Genova University Press, 2013, p. 108.

16 Cosl, il dossier Le Camere alte nei Paesi_extraenropei, n. 118 predisposto dal servizio studi del Senato della Repubblica, VII
Legislatura, marzo 2014, p. 51.

17 Cfr., A. Heard, Canadian Constitutional Conventions: the Marriage of Law and Politics, Toronto, Oxford University Press Canada,
20142, p. 141.

18 Per D.C. Docherty, The Canadian Senate: Chamber of Sober Reflection or Loony Cousin Best Not Talked About, in The Journal of
Legistative Studies, vol. 8, n. 3, 2002, p. 31, cio ¢ avvenuto in oltre il 95% dei casi. Per un quadro aggiornato delle nomine
senatoriali alla luce della partisan affiliation, si veda la relativa tabella pubblicata sul sito del Parlamento canadese.

19'Si vedano i dati pubblicati dal Parlamento canadese sulla pagina relativa all’average age dei Senatori attualmente in carica.

20 I alternanza al governo tra liberali e conservatori, infatti, avviata gia nei primi anni e continuata nel periodo compreso tra i
due conflitti mondiali, si ¢ mantenuta anche nel secondo dopoguerra. Dopo il predominio liberale tra il 1948 e il 1957,
assicurato dal Governo guidato da Louis Saint-Laurent, i conservatori hanno guidato I'Esecutivo con la figura John
Diefenbaker fino al 1963, quando si ¢ aperto di nuovo un lungo periodo segnato dalla prevalenza dei liberali con i Governi di
Lester Pearson (1963-1968) e di Pierre Trudeau (1968-1979). Quest’ultimo, dopo la breve esperienza del conservatore Joe
Clark (1979-1980), ¢ tornato al potere fino al 1984, seguito dal liberale John Turner (1984) e poi dai conservatori Brian
Mulroney (1984-1993) e Kim Kampbell (1993). I'liberali hanno poi riconquistato la maggioranza sotto la guida di Jean Chrétien
(1993-2003) e Paul Martin (2003-2006), mentre i conservatori sono ritornati in maggioranza con Stephen Harper (2006-2015).
La vittoria del Partito Liberale nel 2015, sotto I'egida di Justin Trudeau, ha avviato un nuovo ciclo, riproponendo cosi la
tradizionale dinamica politica canadese.
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il numero dei seggi fino al massimo di 113, con la necessita di riassorbire comunque quelli
eccedentari), non tutti i Gabinetti sono in grado di acquisire, all'inizio della legislatura e in
breve tempo, il controllo del Senato attraverso un’ “infornata’ di nuovi membri. In ragione di
cio, puo verificarsi che dopo una lunga fase di stabilita politico-governativa, un cambio di
maggioranza obblighi il nuovo Esecutivo a fronteggiarsi con un’Upper House composta in
prevalenza da membri legati ai precedenti Gabinetti che li avevano nominati come strumento
di patronage, ossia di ricompensa dei propri sostenitori 2!. La consuetudine degli Esecutivi
canadesi di creare una sorta di «riserva» 22 formata dai seggi resi vacanti nel tempo — ma in un
numero tale da non pregiudicare la piena funzionalita dell’organo — consente infatti di
precostituire, spesso nellimminenza di elezioni generali, una maggioranza destinata ad
assicurare per un lungo periodo il controllo politico del Senato 3.

Cio mette in luce 'anomalia di un Senato a nomina governativa che, a differenza di analoghe
Camere Alte (presenti soprattutto nel panorama costituzionale del XIX secolo), in alcuni
periodi della storia politico-istituzionale canadese ¢ giunto ad assumere, anche se con intensita
diversa, un ruolo oppositivo nei confronti dell’Esecutivo in carica 4.

Cosi, nella fase compresa tra la nascita della Federazione e gli anni Venti del XX secolo,
Palternanza al potere dei due principali partiti ha generato intermittenti periodi di
contrapposizione tra il Senate e i1 Governo, anche se non di particolare intensita: tra il 1873 e
i1 1878 con T'arrivo al potere dei liberali, tra il 1896 e il 1900, dopo una nuova successione di
questi ultimi ai Torzes e frail 1911 e i1 1913 quando il Partito Conservatore, tornato al Governo,

fu chiamato a confrontarsi con una Camera Alta dominata dai liberali 23.

2l Sul punto, L. Scaffardi, La revisione del mandato senatoriale in Canada, in Composizione e funzioni delle seconde camere. Un’analisi
comparativa, a cura di S. Bonfiglio, Padova, Cedam, 2008, p. 228; K. Swinton, La forma di Governo, 1.’ordinamento costituzionale del
Canada, a cura di J. Frémont, A. Lajoie, G. Otis, R. J. Sharpe, R. Simeon, K. Swinton, S. Volterra, Torino, Giappichelli, 1997,
p. 133. Sulla prassi di «sbandierare» i seggi lasciati vacanti quali «potenziali premi da elargire», T. Groppi, Canada, cit., p. 85.

22 P. Passaglia, I/ Senato canadese, cit.,p. 1926.

23 Sul Senato di Ottawa come «vera e propria Camera del Governo di ieti», G. Dotia, I cerca di una normalizzgazione, cit., pp. 13
ss., per il quale ¢ possibile formulare, partendo dal tasso di #urn-over dei Senatori, un modello capace di predire ’eventuale
dissonanza politica della Camera Alta rispetto al Governo in rapporto alla ciclicita dell’alternanza al potere dei due principali
partiti (elemento quest’ultimo, com’¢ stato sottolineato, caratterizzante la dinamica del sistema politico canadese). Cosi,
nell’ipotesi che il Gabinetto in carica sia espressione dello stesso partito dei Governi succedutisi nei 10-15 anni precedenti, il
Senato e la Camera dei Comuni saranno politicamente omogenei; se invece, sempre nei 10-15 anni precedenti, i Governi di
uno o dell’altro partito sono rimasti in carica per un equivalente periodo di tempo, il risultato ipotizzabile ¢ quello di un Senato
politicamente equilibrato (con la tendenza, con cicli di alternanza di 5-6 anni, ad una modesta contrapposizione subito dopo
il cambio di maggioranza); infine, quando al potere ¢ un Governo di colore diverso da quello dei Governi succedutisi nei 10-
15 anni precedenti, ovvero I'alternanza ¢ carattetrizzata — come di frequente accade nelle dinamica politica delle democrazie
occidentali — da un ciclo piu lungo, le due Camere saranno politicamente divergenti e il Senato, almeno fino al passaggio ad
una nuova fase di equilibrio assicurata dalle nuove nomine, potra assumere un ruolo antigovernativo.

2411 riferimento ¢ alle Camere Alte a nomina governativa presenti negli ordinamenti di diversi Paesi europei del XIX secolo,
tra cui, tra le altre, la Camera dei Pari francese dalla Restaurazione alla Monarchia di Luglio (poi Sénat nel Secondo Impero), il
Senado spagnolo tra la Costituzione del 1845 e quella del 1869, la Herrenbans austriaca del 1867 e il Regio Senato italiano, ma
non alla House of Lords, istituzione che, seppur influenzata dai grandi partiti, nella sua lunga storia si ¢ dimostrata spesso critica
nei confronti delle politiche del Governo e in grado, grazie all’elevato numero dei propri componenti e alla propria peculiare
composizione (almeno fino al Life Peerage Act del 1958 e all’House of Lords Act del 1999), di non veder costantemente limitata
la propria indipendenza dalla minaccia di infornate di nuovi Pari finalizzate a cambiarne la linea politica. 1l ricorso del Governo
allo swamping al fine di ottenere il consenso della Camera Alta risulto invece evidente nel caso della Camera dei Pari francese,
posto il raddoppio dei sui membri fino al 1830. In merito, G. Dotia, In cerca di una normalizzazione, cit., pp. 9-10; P. Martino,
Seconde camere e rappresentanza politica, cit., p. 129.

% In particolare, se nel 1867, al momento della Roya/ Proclamation i due principali partiti disponevano dello stesso numero di
seggi, in seguito i conservatori hanno avuto il controllo del Senato fino al 1902, poi tra il 1918 e il 1929 e tra il 1932 e il 1941,
menttre 1 Liberals solo tra il 1903 e il 1917 e tra il 1930 e il 1931. In merito, si veda il dossier del Parlamento canadese, THE
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Dagli anni Trenta fino agli Settanta, il predominio politico del Partito Liberale, alla guida del
governo del Canada pressoché ininterrottamente, si venne a tradurre in un altrettanto durevole
periodo di totale egemonia sul Senato (1941-1990) destinato di fatto in questa fase ad operare
come una metra chambre d’enregistrement chiamata, sempre piu ai margini della dinamica politico-
istituzionale, ad avvallare tutte le decisioni dell’Esecutivo. I rapporti di forza interni alla Red
Chamber vennero solo in minima parte riequilibrati dalle nomine operate durante le parentesi
dei Governi conservatori Diefenbaker (1957-1963) e Clark (1979-1980), tanto che Trudeau,
una volta tornato al potere, poté facilmente garantire di nuovo al Partito Liberale, un’ampia
maggioranza di Senatori, destinata poi a contrapporsi al successivo Gabinetto del conservatore
B. Mulroney, vincitore delle elezioni generali del 1984 26,

Il cambio di maggioranza apri un periodo di forte contrapposizione tra il Governo
conservatore e il Senato largamente liberale, destinato a segnare la dinamica politico-
istituzionale canadese fino al 1990. La Camera Alta, infatti, abbandonato il se/f restraint spesso
adottato in passato nei momenti di dissonanza politica dalla House of Commons, respinse alcuni
disegni di legge giudicati dall’Esecutivo particolarmente rilevanti sul piano politico-
programmatico, come quelli sui rapporti commerciali con gli Stati Uniti, sulla nuova imposta
su beni e servizi o riguardanti il tema dell’aborto 27.

Al fine di porre fine a tale scontro, il Premier Mulroney, decidendo nel 1990 di ricorrere per
la prima volta nella storia costituzionale canadese alla possibilita di swazping prevista dall’art.
26 del BNA, nomino 8 Senatori aggiuntivi che gli consentirono, grazie anche alla designazione
dei seggi resesi vacanti, di assumere il controllo della Camera Alta 28. Ulteriori nomine
effettuate nel 1993, utilizzando la “riserva” dei seggi vacanti, rafforzarono la maggioranza del
Partito Conservatore prima dell’arrivo al potere del liberale Chrétien che, a sua volta, al fine di
superare i contrasti con il Senato (anche se meno intensi di quelli del decennio precedente),
procedeva a riconquistarne il controllo, mantenuto poi dal Liberale Martin, suo successore al
Governo dal 2003 al 2000.

Sia nel 2006 con la vittoria del Conservatore Harper, che nel 2015 con il ritorno al Governo
dei Lzberals guidati da Justin Trudeau, il Senato si ¢ riproposto come «un’istituzione

intrinsecamente anticiclica» 2%, ovvero destinata a riflettere costantemente la tendenza che ha

SENATE OF CANADA, A Legislative and Historical Overview of the Senate of Canada, elaborato dal Committees and Private 1 egislation
Directorate, 2001, pp. 12 ss; G. Doria, In cerca di nna normalizzazione, cit., 15; P. Passaglia, I/ Senato canadese, cit., p. 1925.

26 All’inizio della nuova legislatura, nel 1984, i Senatori liberali erano 76 contro i 24 assegnati ai conservatori. Significativamente,
nel 1956 i conservatori disponevano solo di 5 seggi contro i 76 dei liberali e rischiavano di perdere, sotto tale soglia, I’ official
status party, tanto che il Primo Ministro liberale Saint-Laurent procedette a nominare per la prima volta un Senatore
conservatore e alcuni indipendenti. Successivamente, anche i Governi Trudeau e Martin hanno scelto Senatori
dell’opposizione, in percentuale pari rispettivamente a circa il 10% e il 30% del totale. Sul punto, si veda PARLIAMENT OF
CANADA, SENATE, The Canadian Senate in Focus, 1867-2001, Committees and Private Legislation Directorate, Ottawa, 2001,
p. 7.

2711 rigetto del disegno di legge governativo sugli accordi di libero scambio con gli Stati spinse peraltro il Governo Mulroney
ad indire le elezioni politiche anticipate nel novembre 1988, destinate poi a confermare al Partito Conservatore la maggioranza
dei seggi alla Camera dei Comuni.

28 Lunico precedente tentativo di applicazione di tale disposizione era stato quello del Primo Ministro MacKenzie nel 1874,
richiesta che tuttavia si scontro con I’allora decisivo rifiuto del Governo di Londra. In merito, M. Dunsmuir, The Senate:
Appointments Under Section 26 of the Constitution Act, 1867, Library of Parliament Research Paper, 1990.

2 Cosi, G. Doria, In cerca di una normalizzazione, cit., p. 17. Sul Senato canadese come organo «mosso da una forza di inerzia
che lo lega alla maggioranza di ieri, al Governo inteso come istituzione e non come forza governante», A. Mastromarino, Uz
Senato per le societa distinte del Canada, cit, p. 108.
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segnato il Canada nel precedente ciclo politico. Harper ha proceduto a rovesciare i rapporti di
forza tra i due partiti grazie a ben 59 nomine (alcune delle quali operate sulla base delle
indicazioni scaturite da elezioni popolari dirette svoltesi nella Provincia dell’Alberta %) e nel
luglio 2015, nel’imminenza di nuove elezioni generali al termine della legislatura, ha imposto
una sorta di “moratoria” sulle nomine dei nuovi Senatori, rifiutandosi apertamente di coprire
122 seggi ancora vacanti 3. Trudeau, invece, prima di essere eletto Primo Ministro, ha delineato
un piano per rendere piu indipendente la Camera Alta senza il ricorso ad una modifica della
Costituzione. 11 Trudean Plan ¢ risultato cosi caratterizzato da due fasi destinate a realizzarsi in
tempi diversi, ovvero prima e dopo il ritorno del Partito Liberale al governo. La prima ¢ stata
segnata dalla decisione adottata da Trudeau nel gennaio 2014 di espellere i membri dal caucus
liberale della Camera Alta affinché occupassero il seggio senatoriale come indipendenti 3% la

30 I’Alberta ¢ I'unica Provincia del Canada a scegliere con elezioni popolari dirette i Senatori da indicare al Governatore
Generale per la nomina. Le consultazioni, non vincolanti per il Governo federale, si svolgono sulla base dell’ A/berta’s Senatorial
Selection Act adottato nel 1987 in virta degli accordi di Meech Lake stipulati, come sara sottolineato in seguito, tra I’Esecutivo
federale e i governi provinciali con 'obiettivo, tra I'altro, di modificare la modalita di nomina dei Senatori. In seguito al
fallimento di tali accordi, nonché di quelli successivi di Charlottetown, il Governo di Ottawa continuo a nominare di propria
volonta i Senatori, ma nel 1998, dopo la decisione del Primo Ministro Chrétien di coprire due seggi dell’Alberta senza attendere
lo svolgimento delle elezioni, il Governo provinciale modifico il Senatorial Selection Act per consentire I'elezione dei Senatori
prima che i seggi assegnati alla Provincia divenissero vacanti. Sulla base della nuova disciplina, i Senatori erano eletti per sei
anni e nell’eventualita si fosse reso disponibile un seggio, il Governo dell’Alberta poteva richiedere formalmente al Primo
Ministro federale di tener conto del risultato della consultazione riguardo la nomina da proporre al Governatore Generale.
Tuttavia, solo nel 1990 uno dei Senatori eletti fu nominato su indicazione del Premier Mulroney, mentre i successivi Governi
liberali si rifiutarono di prendere in considerazione le indicazioni scaturite dalle elezioni senatoriali svoltesi nell’Alberta, in cui
peraltro, sia nel 1998 che nel 2004, non si presento alcun candidato dei Liberals e dei New Democrats. Nel 2007 e nel 2012 il
Primo Ministro Harper, rispettando 'impegno assunto durante la campagna elettorale, propose al Governatore Generale la
nomina di due Senators-in-waiting, il cui mandato, essendo stati eletti nel 2004, era stato peraltro prolungato dal Governo
dell’Alberta oltre la naturale scadenza dei sei anni a causa dello slittamento al 2012 della nuova consultazione. Sul punto, si
veda P. Malcolmson, Reflections on Canada’s First Senate “Election”, in Canadian Parliamentary Review, 3, 1991, pp. 15 ss. Nel 2009,
la Provincia del Saskatchewan ha adottato, sul modello della legge dell’Alberta, il Senate Nominee Selection Act (ch-S46.46.003),
mai promulgato e poi abrogato nel 2013 contestualmente all’adozione di una mozione volta a richiedere 'abolizione del Senato
(cfr., J. Graham, Saskatchewan passes motion calling for Senate abolition, repeals law for electing nominees, in The Canadian Press, 06-11-
2013).

31 Secondo Harper, il Governo non voleva contribuire a mantenere lo szazus guo di «un Senato non eletto e non riformator, ma
riproporre l'urgenza di una sua «ampia riforma» o l'ineluttabilita della sua abolizione (in merito, S. Lambert, Harper Announces
Moratorinm On Senate Appointments, in The Canadian Press, 24-07-15). Gia nel dicembre 2014, contro la decisione del Premier
Harper di lasciare vacanti i seggi del Senato era stato promosso da parte dell’avvocato di Vancouver Aniz Alani un
procedimento innanzi alla Corte Federale affinché fosse accertata la sussistenza dell’'obbligo a carico del Primo Ministro di
suggerire, «in un tempo ragionevole», al Governatore Generale la nomina dei nuovi Senatori dopo I'inizio della vacanza del

seggio, ai sensi dell’art. 32 del BNA e sulla base della convenzione costituzionale in base alla quale le nomine avvengono sulla
base del parere vincolante del capo dell’Esecutivo. Secondo il richiedente, la moratoria decisa dal Governo era infatti
incostituzionale, lasciava sottorappresentate le Province e impediva al Senato di svolgere pienamente il proptio ruolo di
Camera di riflessione. Secondo il dipartimento di giustizia, intervenuto a nome del Governo federale, I'azione doveva invece
essere rigettata, non solo perché avviata da un soggetto privo della qualita per agire in tale giudizio, ma anche in quanto la
Corte era impossibilitata a decidere su una questione riguardante una convenzione costituzionale, nonché del tutto priva di
giurisdizione sul ruolo svolto dal Primo Ministro nell’indicazione delle nomine senatoriali da effettuare. La Corte, in Adani v.
Canada (Prime Minister), 2015, FC 649 del 21-05-2015, respingeva la richiesta di rigetto avanzata dal Governo, riconoscendo al
richiedente la legittimita ad agire e la propria competenza a pronunciarsi riguardo una «decisione», come quella di non coprire
i seggi resisi vacanti, adottata sulla base di una convenzione costituzionale. L.a pronuncia doveva poi essere confermata dalla
Corte Federale di Appello in Alani v. Canada (Prime Minister), 2016, FC, 22 del 25-01-16. In merito, si veda A. Alani, I iz (still)
worth making federal case out of unfilled Senate vacancies? in Policy Options, 05-01-16. Al riguardo, secondo E. MacFarlane, Senate
Reform: The Good, the Bad and the Unconstitutional, ivi, 21-09-15, p. 2, 1a decisione del Primo Ministro di lasciare scoperti un elevato
numero di seggi, alterando in modo unilaterale «’essenziale funzionamento del Senatow, si traduce di fatto in un «tentativo
incostituzionale di emendare la Costituzione».

32 7. Trudeau, Major Annonncement: Ending partisanship and patronage in the Senate, in Iiberal Party of Canada , 29-01-14; C. Spencet,
Justin Trudean kicks all 32 1iberal Senators out of cancus in bid for reform, in National Post, 29-10-14.
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seconda, avviata dopo la vittoria elettorale del dicembre 2015, ha visto il Governo coprire 7
seggl vacanti con personalita non-partisan selezionate dall’Independent Advisory Board for Senate
Appointments, comitato di “saggi” istituito proprio con lo scopo di avviare un nuovo processo
finalizzato a premiare, nella scelta dei nuovi Senatori, piu il «merito» che 'appartenenza ad un
partito politico 33.

3.2. I poteri del Senato nel procedimento legislativo ordinario

La Costituzione attribuisce alle due camere poteri pressoché identici nello svolgimento della
funzione legislativa ordinaria e quindi il consenso della Red Chanmzber ¢ altrettanto necessatio di
quello dell’altro ramo di Parliament Hill atfinché un progetto di legge possa poi essere
definitivamente sottoposto alla sanzione regia. In sostanza, il Senato dispone di un veto
assoluto e nel caso non approvi il testo gia adottato dalla Camera e si siano esauriti 1 previsti
tentativi di conciliazione volti al raggiungimento di una soluzione di compromesso, il
procedimento legislativo deve essere necessariamente interrotto. Dopo la revisione del 1982,
nel procedimento ordinario di revisione costituzionale (disciplinato dall’art. 47 del Constitution
Act, 1982 che richiede anche il consenso dei 2/3 delle Assemblee legislative delle Province,
rappresentanti almeno la meta della popolazione complessiva del Canada), 'opposizione del
Senato puo essere invece superata dopo 6 mesi da una seconda deliberazione dell’ House of
Commons.

Il bicameralismo sostanzialmente paritario conosce due eccezioni: una, implicita e derivante
dalla natura non elettiva dell’Upper House, riguarda, com’¢ gia richiamato, la mancanza di un
legame fiduciario con il Governo; Ialtra, invece sancita dall’art. 53 del BNA, ¢ rappresentata
dai money bills che devono essere presentati in prima lettura alla Camera dei Comuni, ma sui
quali, per prassi, nonostante le diverse e contrastanti interpretazioni della disposizione
costituzionale offerte nel tempo, il Senato esercita il potere di emendamento 3+,

In questo quadro generale, ulteriori elementi contribuiscono a differenziare il ruolo e i poteri
delle due Camere, posto che nella pratica al Senato sono in larga parte depositati i complessi
private bills, destinati ad esentare un individuo o un gruppo dall’applicazione della legge
generale, mentre alla Camera vengono invece presentati la maggioranza dei public bills e 1
progetti di legge piu politicamente rilevanti, nonché, subito dopo il voto di approvazione del
Throne Speech, quelli indispensabili all’attuazione del programma. Cosi, la Camera Alta, da un
lato, in quanto «organo nel quale la sensibilita politica si compenetra con quella tecnica» 3
(posta anche I’elevata qualita degli studi e delle pubblicazioni predisposti dalle sue commissioni
di inchiesta, spesso istituite ad hoc), interviene sui progetti di legge pit tecnicamente complessi,

33 Su cui, amplins, si veda il paragrafo 5.

3 Sul punto, D. Pinard, The Canadian Senate: An Upper House criticized yet conemned to survive unchanged?, in A World of Second
Chambers, ]. Luther, P. Passaglia, R. Tarchi, (ed.), cit., p. 493; P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada, cit., pp. 268 ss.; P.
Passaglia, I/ Senato canadese, cit., pp. 1927 ss.; sul «bicameralismo paritario senza parita di legittimazione» del Senato di Ottawa,
si veda G. Doria, In cerca di una normalizzazione, cit., pp. 46 ss.

3 P. Passaglia, I/ Senato canadese, cit., p. 1929.
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dall’altro opera invece come «Camera di decantazione» per quelli piu delicati da un punto di
vista politico.

In merito, ¢ necessario sottolineare come il Senato di Ottawa, attraverso un’equilibrata
combinazione tra il potere di veto e quello di emendamento, sia riuscito a sfuggire
all’evoluzione conosciuta dalla House of Lords dopo 'approvazione dei Parliament Acts del 1911e
del 1949, riuscendo a mantenere una significativa presenza nel sistema, pur non politicamente
centrale ¢,

In termini strettamente quantitativi, le mancate approvazioni delle leggi deliberate della
Camera risultano scandite da fasi di inerzia alternate ad altre caratterizzate da un significativo
attivismo politico-istituzionale dell’Upper House 37. Cio evidenzia I'indiscussa capacita di
quest’ultima di recuperare una peculiare collocazione in seno alle istituzioni in grado di
consentirle nuovi spazi di intervento, prima come interprete di quel dualismo che fino agli
anni Trenta ¢ stato sotteso al confronto tra una Camera espressione della sovranita popolare
ed una Camera di impronta conservatrice ed elitaria 38, poi successivamente in chiave anti-
maggioritaria, ponendosi, per alcuni limitati periodi, anche in contrasto con l'altro ramo del
Parlamento .

In effetti, il Senato ha infatti sempre esercitato il proprio ruolo all’insegna di un significativo
self-restraint, ricorrendo al proprio potere di veto e di emendamento assai raramente *’: quando
ha ritenuto incostituzionale o contrario all'interesse pubblico il disegno di legge approvato
dalla Camera, lo ha giudicato non condiviso dalla maggioranza degli elettori (e principalmente
in ragione della capacita di aprirsi alle istanze della societa in virtu dell’attivita di studio e di
ricerca sviluppata dai propri comitati permanenti e dalle proprie commissioni di inchiesta 41)

o ha ravvisato la necessita di semplificarne e chiarirne il contenuto alla luce della propria

36 THE SENATE OF CANADA, A Legislative and Historical Overview of the Senate of Canada, cit., p. 1.

37 Nei primi 60 anni dalla nascita della federazione (1867-1927) sono stati 180 i progetti di legge adottati dalla Camera dei
Comuni che non hanno poi ricevuto la sanzione reale perché il Senato li ha rigettati oppure ha adottato degli emendamenti
poi respinti dai Deputati, mentre al 1928 al 1987 il numero dei progetti di legge con lo stesso esito si ¢ ridotto ad un quarto.
Negli anni Settanta si ¢ imposta la prassi cooperativa dell’esame del testo svolto parallelamente dalle due Camere e cosi il
Senato, potendo indicare all’Howuse of Commons le modifiche da adottare gia prima che venissero da questa decise, ha
virtualmente perso il proprio potere di emendamento, tanto che le mancate approvazioni sono state solo 4 nel periodo 1975-
1977 e nessuna nel decennio successivo. Nel 1988 il Senato ha esercitato in ben 7 occasioni il proprio potere di veto contro
bills presentati dal Governo Mulroney (e, come sottolineato precedentemente, molto rilevanti dal punto di vista politico),
mentre tra il 1991 e il 1998 le mancate approvazioni sono state 4 e soltanto 1 dal 2000 al 2015 (cfr., The Canadian Senate in
Focus, 1867-2001, cit, p. 3; P. Passaglia, I/ Senato canadese, cit., p. 1930; cfr., A. Heard, The Senate’s Role in Reviewing Bills from the
House of Commons, p. 4, memortia presentata allo Special Committee on Senate Modernization, 22-04-16). Al riguardo, 1d., Tapping the
Potential of Senate-Driven Reform: proposal to limit the Power of the Senate, in Constitutionnal, Forum, 2, 2015, sottolinea come il Senato
disponga anche di un vero e proprio «veto indiretto», sovente inosservato, con cui ¢ in grado di vanificare un’iniziativa
legislativa della Camera — e prevalentemente un private members’ bill — semplicemente non procedendo al suo esame prima
dell’interruzione della sessione parlamentare.

38 P. Passaglia, I/ Senato canadese, cit., p. 1930.

% Cosi, G. Dotia, In cerca di una normalizzazione, cit., 47 che in merito sottolinea come I’Upper House abbia continuato «a
richiamare personale politico di secondo piano e tendenzialmente alla fine della propria carriera» e solo raramente entrato a
far parte del Cabinet.

40 Dei 512 progetti di legge presentati al Senato, solo 31 (6,1%) sono stati emendati: nel caso dei governement bills e dei progetti
presentati dai Deputati tale percentuale risulta pari rispettivamente al 6,4% e al 4,7% (cfr., A. Heard, The Senate’s Role in Reviewing
Bills from the House of Commons., cit., p. 6).

4 Su cui, J. Stilborn, The roles of the member of Parliament in Canada: are they changing?, PRB 02-04E, Political and Social Affairs
Division, Library of Parliament, Ottawa, 2002, p. 7.
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maggiore competenza nella tecnica legislativa 2. In altri termini, senza ostacolare
Papprovazione delle misure legislative proposte dal Governo, la Camera Alta si ¢ dimostrata
capace di garantire il pluralismo nell’ambito della law-making activity, contenendo la forza del
«blocco maggioritario» 43 che nell’House of Commons ha spesso spostato la bilancia del potere a
favore dell’Esecutivo 44,

In sostanza, prevale in tale dinamica un ruolo politico-costituzionale del Senato sempre piu
consono a quello di «un’istanza di riflessione e proposizione a riguardo dei grandi problemi
della nostra epoca» 4, funzione che richiama quella originariamente riconosciuta all’Upper
House da Sir John A. Macdonald, primo capo del Governo del Canada, in un celebre discorso
parlamentare del 1865, ovvero assicurare costantemente una «riflessione indipendente,

equilibrata e attenta» («sober second thonght») sui testi legge adottati dall’altro ramo del Parlamento
46

3.3. Una Camera non rappresentativa delle Province

Sebbene lart. 22 del Constitution Act 1867 definisca espressamente i Senatori quali i
rappresentanti delle Province, il particolare metodo adottato per la loro selezione rende assai
difficile configurare il Senato canadese come una seconda Camera chiamata ad assicurare una
forma di rappresentanza degli enti federati 4.

In effetti, la peculiarita del Senato di Ottawa appare evidente anche rispetto ai modelli di
Camera Alta adottati dalla dottrina per tratteggiare la struttura istituzionale del bicameralismo
in uno Stato federale, non potendo i suoi componenti essere da un lato considerati, secondo
il modello «ambasciatoriale», come 1 rappresentanti giuridici dei governi Provinciali, né

dall’altro, sulla base del modello invece «senatoriale», essere equiparati ai rappresentanti politici

4 M. R. Pelletier, Le pouvoir légistatif: le Sénat et la Chambre des communes, in, Le parlementarisme canadien, M. Tremblay, R. Pelletier,
M. R. Pelletier (dit.), Sainte-Foy Québec, Les Presses de 'Université de Laval, 2000, 227 ; L. Scaffardi, La revisione del mandato
senatoriale in Canada, cit., p. 232.

43 Cosl, P. Passaglia, I/ Senato canadese, cit., p. 1931.

# In merito, si veda M. R. Radiciotti, ‘Silent Parliaments, muted outrage ": recenti tendenze nella dinamica dei rapporti tra esecutivo e
legistativo nella forma di Governo parlamentare canadese, in Nomos, 3, 2012. Al riguardo, secondo A. Heard, The Senate’s Role in Reviewing
Bills from the House of Commons, cit., p. 2, nel periodo 2000-2015, dei 405 progetti di legge di iniziativa governativa inviati dalla
Camera al Senato, ben 368 (pari al 90,9%) ha alla fine ricevuto il Roya/ Assent (percentuale che invece scende al 55,1% per gli
House of Commeons private mentbers’ bills).

* A. Truini, De/ «Senato federale» ovvero del potere magico delle parole, in Nuova Rassegna, 15, 2004, p. 1645, nota n. 434.

46 J. A. MacDonald, Legisiative Assembly, Monday, February 6, 1865, p. 35, citato anche da Canada’s Founding Debates, ]. Ajzenstat,
P. Romney, I. Gentles, W. D. Gairdner (ed.), Toronto, Stoddart Publishing Co. Ltd., 1999, p. 80.

47 Sul Senato come Camera chiamata, almeno in origine, a rappresentare gli interessi delle Province, C. Tatdif e C. Tettien, La
réforme du Sénat et les minorités francophones, in Revue parlementaire canadienne, 32, 2009, p. 7. Per una definizione «minimale» di
Camera federale, ovvero «’Assemblea in cui si esplica una forma di rappresentanza degli enti federati», G. Doria, I cerca di nna
normalizzazione, cit., p. 21; sul concetto di rappresentanza degli enti federati alla luce della necessita di elaborare una
«giustificazione federale del bicameralismon, 1d., Bicameralismo e federalismo. Analisi dei modelli di relazione, Roma, Carocci editore,
2014, pp. 75 ss.. Sul tema si veda anche R. Pelletier, Le principe fédératif et les institutions fédérales: le Sénat canadien correspond-il an
«modéley d'une Chambre haute dans une fédération?, in Revue québecoise de droit constitutionnel, 3, 2010, pp. 1 ss. ; 1. Ciolli, I/ territorio
rappresentato. Profili costituzionali, Napoli, Jovene, 2010, p. 199; 1d., Le seconde camere e la rappresentanza territoriale, in Le seconde camere
¢ la rappresentanza territoriale, a cura di S. Bonfiglio, cit., pp. 157 ss..

Saggi Nomos 2-2016


https://www.researchgate.net/publication/266487604_Le_principe_federatif_et_les_institutions_federales_le_Senat_canadien_correspond-il_au_modele_d%27une_Chambre_haute_dans_une_federation

13

delle comunita provinciali*. I Senatori canadesi, infatti, se da un lato non sono soggetti, a
differenza dei membri del Bundesrat tedesco, a vincolo di mandato, al recal/ e al voto per
delegazione, dall’altro, per il fatto di essere direttamente nominati dal Governo di Ottawa, non
intrattengono un rapporto di rappresentanza politica con le Province destinato a risolversi in
un rapporto di responsabilita 4.

In altri termini, i Senatori canadesi, al di la dell’obbligo di residenza nelle Province che sono
chiamati a rispettare (art. 23 del BNA), invece di assicurare un effettivo legame con i territori,
finiscono per rispecchiare, secondo una tendenza peraltro comune a tutte le Camere federali,
la logica politica del sistema partitico . Inoltre, il loro procedimento di nomina non consente
alla Camera Alta di funzionare come un autentico forum delle interessi e delle istanze
provinciali, posta anche la costante centralita dei raccordi di tipo intergovernativo (consolidati
dalla creazione nel 2003 del Cowuncil of the Federation) nello sviluppo dell’executive federalism
canadese 1.

Le modalita previste per il riparto dei seggi del Senato canadese in rapporto alle Province

appaiono prive di riscontro a livello comparato in quanto oltre a basarsi su una dettagliata

8 Cosl, G. Doria, In cerca di una normalizzazione, cit., p. 25; su tale distinzione, 1d., The Paradox of Federal Bicameralism, in Enropean
Diversity and Autonomy Papers (EDAP), 5, 20006, disponibile sul sito dell’ Eurac Research; per una puntuale analisi della genesi dei
due modelli istituzionali del bicameralismo federale a partire dalla doppia distinzione fra cio che viene rappresentato (Governo-
Comunita) e il tipo di rappresentanza (giuridica-politica), Id., Bicameralismo ¢ federalismo, cit., pp. 76 ss.. che al riguardo inserisce
il Senato canadese nel modello senatoriale nonostante il suo peculiare metodo di nomina (catalogato nella tab. 4.1, ivi, 123
come «altro» rispetto all’elezione diretta, a quella indiretta e al sistema di tipo misto). In merito, ¢ necessario sottolineare come
Ialternativa tra Camera senatoriale e ambasciatoriale ricalchi sia quella tra «modello Senato» e «modello Bundesraty (elaborata
da L. Trivelli, Le bicamérisme — Institutions comparées — Etude historique, statistique et crtiique des rapports entre le Conseil Nationa et le
Conseil des Eltats, Lausanne, Payot, 1975, p. 38) che quella tra Bundesrat e «Camera delle regioni», al centro della riflessione sul
bicameralismo sviluppatasi in Italia negli anni Settanta e Ottanta (cfr., G. Dortia, Bicameralismo e federalismo, cit., pp. 83 ss. e L.
Violini, Bundesrat e Camera delle regioni. Due modelli alternativi a confronto, Milano, Giuffré, 1989, pp. 10 ss., ivi citato).

4 In particolare, secondo G. Dotia, I cerca di una normalizzazione, cit., p. 23, il fatto che i Senatori non siano eletti, ma nominati
dal Governo centrale, non impedisce in via teorica che possano essere legati alle Province da un rapporto di rappresentanza
politica fondato su un rapporto di responsabilita. Tuttavia, dal momento che l'intervento di un organo terzo nella scelta dei
rappresentanti, in ragione del carattere «traslativo» della responsabilita, genera un rapporto di rappresentanza politica solo se
chi procede alla nomina ¢ a sua volta responsabile nei confronti delle comunita provinciali «separatamente intese» (24) —
condizione non presente in Canada in ragione della responsabilita del Governo centrale nei confronti dell’intera collettivita
nazionale e del carattere centralizzato del sistema partitico — «nei fatti» il Senato di Ottawa non puo essere considerato una
Camera federale (25).

50 In merito, P. Martino, Seconde camere ¢ rappresentanza politica, cit., pp. 186 ss.; G. Dortia, The Paradox of F