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P R E F A Z IO N E
C "

P er quasi un secolo lo « S ta tu to  a lbertino  » ha retto  gli ordi 
nam enti costituzion ali dello S ta to  ita lian o  e il  loro fun zion a­
m ento. In questo lungo periodo la storia  registra  l'unificazione 
d ella  nazione ita lian a, il suo consolidam ento e la sua m irabile 
ascesa per opera del lavoro  dei suoi figli; e poi anni oscuri, che 
videro il  tram on to di ogni orientam ento dem ocratico e fatalm ente 
d ovevan o preparare sven ture e danni senza nom e.

N el ten tare  di risollevarsi, il  popolo ita lian o  ha sentito  la 
necessità v ita le  di rinnovare i suoi ordinam enti co stitu zio n ali e 
cioè di rivedere le norm e fondam entali per la stru ttu ra  ed il fun­
zionam ento dello Stato , il che significa rinnovare lo Stato , se è vero 
che, secondo il pensiero di un em inente giurista, i due term ini 
« S ta to  » e « ordinam ento giurid ico » coincidono e si identificano.

Saranno dunque norm e giuridiche, in tu tto  o in p arte  nuove, 
che verranno poste da un apposito  organo leg isla tivo  denom inato, 
secondo la  tradizion e latina, la Costituente. Ogni norm a conte­
n u ta in un ordinam ento giurid ico deve potersi ricondurre aa a ltra  
norm a — in questo senso «prim aria» —  che ne giustifica la  leg it­
tim ità  e la obbligatorietà. In m ateria costituzionale ciò non è 
sem pre possibile, specie se la  norm a che dovrebbe funzionare 
com e « p rim aria»  non ripeta  la sua ob b ligatorietà  d al volere di 
un sovrano assoluto che l'a b b ia  posta o dalla  deliberazione di un 
apposito organo dello S tato , in vestito  d e ll’au to rità  di form ulare 
siffatte  norm e fondam entali. L a  m ateria della norm a costituzio­
nale costituisce un cam po nel quale si passa dalle situazioni di 
fatto alla posizione di norm e di diritto, poiché una C ostituzione 
esprim e la form ula di un equilibrio  delle forze p olitiche che agi­
scono n ell’am bito  di una co n viven za  statale  ; e finché questo 
equilibrio non si sia consolidato e trasform ato nella form ula giu­
ridica, risalendo a ritroso, non si tro va  ancora il punto solido 
di riferim ento.

L a  trasform azione della situazione di fa tto  in norm a co stitu ­
zionale non può avven ire  autom aticam ente ; occorre che in ter­
venga un a ltro  fatto re , che funzioni com e reagente e crei, nella
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v ita  dello Stato , la form azione di organi idonea a produrla —  e 
cioè a form ulare la norm a —  ciò che può, a seconda dei casi e 
delle singole situazioni storiche, avven ire  in vario  modo. Questo 
reagente politico  è ciò che fu ch iam ata 1'« in iziativa  costituente » 
(dal M o r t a t i , La Costituente, R om a, 1945, pag. 67 e segg.). I 

va ri e m olto diversi esem pi storici sono stati d ottam ente e dili­
gentem ente enum erati dal M o r t a t i  (op. e 1. cit.), che è stato 
uno dei più apprezzati m em bri della Comm issione. (V. in propo­
sito anche D u g u i t , Droit constitutionnel, n. 148, pag. 1087 e segg. 
e le m inute indagini dedicate dallo Z w e i g  allo sviluppo d ell’idea 
del « pouvoir constituant » afferm atasi nella rivoluzione francese : 
D ie Lehre vom pouvoir constituant, Tübingen 1909.)

V 7 7  '' ' ' . 7  ’ ; " A -  7 >

2. N el caso attu ale  il problem a suddetto si presenta m olto 
sem plice, poiché il com pito di creare nuove norm e sulla stru ttu ra  
e sul funzionam ento dello S tato  fu deciso con atto legislativo (de­
creto-legge luogotenenziale 25 giugno 1944, n. 151), che fu l ’u l­
tim o em anato nella form a del decreto-legge, prim a di a ttu  arela 
form a di governo provvisorio  (potere legislativo  affidato al go ­
verno sino a ll’en trata  in funzione del nuovo P arlam ento : a rti­
colo 4 dello stesso decreto). L a  storia  p olitica  di questa fonda- 
m entale decisione è sta ta  narrata  in un opuscolo !di Ivanoe B o- 
NOMi, (Sestante, 1945), dove in pari tem po si fa  cenno dei vari 
problem i, per dir così, di attuazione a cui quella fondam entale e 
generica statuizione p o teva  d ar luogo. Ma in tan to  im porta no­
tare  che, in questo caso, Viniziativa costituente, m atu ratasi a t­
traverso  la form azione di una coscienza m olto diffusa, interpre­
ta ta  dagli organi in quel tem po depositari del potere legislativo, 
si è pacificam ente com piuta con p acata  solennità. D al che pos­
sono trarsi i m igliori auspici per la suprem a e augusta a ttiv ità  
di legislazione che la nuova Assem blea sarà ch iam ata a compiere.

L a  stessa statuizione, per le difficoltà del m om ento, conte­
neva la riserva (necessariam ente connessa alla form a che si do­
ve tte  seguire del decreto-legge) della successiva conversione in 
legge (art. 6), che sarà d evo lu ta  al nuovo Parlam ento, che a sua 
vo lta  in quel decreto-legge avrà le ragioni della  sua le g itti­
m azione.

Il c ita to  decreto-legge 25 giugno 1944, n. 15 1 , p reved eva  al­
tresì (art. 1 capov.) norm e com plem entari, delle quali era fa tta  
riserva e che si m aturarono attraverso  riflessioni cui dette  luogo 
la non m eno p acata  considerazione circa l ’opportunità di queste
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norm e. E  furono quelle del decreto leg isla tivo  luogotenenziale 
16 m arzo 1946, n. 98, che previde, per là scelta della form a isti­
tuzion ale, il procedim ento del referendum  e regolò l ’assetto del 
governo nel periodo che v a  d a ll’inizio  dei lavo ri della C ostituente 
a ll’en trata  in funzione della n uova C ostituzione : e quella dell’altro 
decreto di pari data , n. 99, che fissò la convocazione dei com izi 
e letto rali per l ’elezione dei dep u tati a ll’Assem blea Costituente e 
per l ’attuazione del referendum. Chi negli anni che verranno rian­
drà col pensiero a questo a gita to  periodo della nostra storia, dovrà 
riconoscere i segni di u n ’a lta  m atu rità  p olitica  nel popolo ita ­
liano, a vvian tesi verso la rinascita. E d è anche questo un ot­
tim o auspicio,/ -

3. Intanto, ven iva  istitu ito  con decreto 21 luglio 1945, n. 435 
il M inistero per la Costituente, col com pito (art. 2) di « preparare 
la  convocazione d ell’Assem blea Costituente ». Com pito incom ­
pleto , se si considera ciò che norm alm ente significa un « Mini­
stero » e ben diverso  da quello di « amministrare ».

Quale fosse siffatto  specifico com pito fu subito precisato e 
concretato attraverso  l ’attu azione d atagli dal M inistero, inten­
dendosi la preparazione prim a riv o lta  (decreto min/. 31 ago­
sto 1945) a predisporre un aisegno di legge elettorale, di cui ebbe 
incarico  apposita Comm issione, com posta di esperti e di rappre­
sentanti dei vari p artiti. Con lo stesso criterio  il m inistro compose 
una Com m issione che fu d etta  per la « R iorgan izzazione dello # 
S tato  » (1) che iniziò i suoi lavori il 21 novem bre 1945 ; m a già 
prim a era sta ta  istitu ita  pure con carattere  di « Commissione 
di studio » una « Comm issione econom ica » che aveva  in iziato  i 
suoi lavo ri il 29 ottobre 1945. Né va  d im enticata  in q uest’ope­
ra di preparazione la pubblicazione del « B ollettino d’ Inform a­
zione e D ocum entazione » del M inistero, che si prefisse e felice­
m ente ha a ttu ato  il com pito di richiam are l ’attenzione generale 
su quanto p o teva  giovare a far conoscere l ’opera di rin novazio­
ne che il M inistero ven iva preparando. Ciò ha giovato  a porre, 
per dir così, in prim o piano problem i dello Stato , ai quali la  ge­
neralità  dei c ittad in i non sempre, nelle vicende della v ita , ri­
v o lg e  il pensiero.

A  chi volesse poi osservare che troppo vasta  è stata  la ma-

(1) Per la composizione della Commissione e il suo riparto in Sotto- 
commisiioni, v. infra.
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teria  presa in esame da questa e dalle altre Com m issioni, si po­
trebbe fondatam ente rispondere che ciò è stato  fatto , non per 
gusto di ricerca o per desiderio di strafare, m a a ragion ved uta. 
Si è in fa tti considerato che la m ateria costituzionale .costituisce, 
è vero, la  somm a di quanto attiene a ll’organizzazione e al funzio­
nam ento dei pubblici poteri, m a non è tu tta v ia  possibile separarla 
in un chiuso recinto dal rim anente della m ateria, quella cioè che 
non ha carattere  costituzionale. S o p rattu tto  però questa materia- 
non costituzionale in m oltissim i casi costituisce presupposto o 
condizione rispetto a quella costituzionale ; una Costituzione la 
quale, per es., stabilisca essa stessa direttam en te un determ inato 
regim e del credito, presuppone che gli autori di siffatta  norm a ab­
biano ben presente come in concreto sarà per essere disciplinato 
il credito, e che cosa con quella norm a si è vo lu to  raggiungere.

Se questo è vero in una linea generale e astratta , è però vero 
anche che in p ratica  num erose vo lte  m oderni legislatori hanno 
posto nelle C ostituzioni delle norm e che poi, a ll’applicazione, sono 
risu ltate  inadeguate, o per eccesso o per d ifetto , e certe vo lte  
perfino superflue. Affinché, p ertan to  nella C ostituzione ita lian a  vi 
sia possibilità  di porre delle norme, sapendo con precisione quali 
sono gli effetti, anche rem oti, che con ta li norm e si raggiungono, 
e conoscendo d ’altro lato  i presupposti, anche non vicin i, che 
ta li norm e richiedono, le Comm issioni che hanno a v u to  sede 
presso il M inistero per la Costituente hanno volutam ente am pliato 
il cam po della loro ricerca fino a considerare, con ogni possibile 
attenzione, questi rem oti presupposti e questi rem oti effetti. E  
questo spiega e giustifica il lavoro  di alcune delle Sottocom m is­
sioni, per es. quella Sanitaria, che a prim a vista  potrebbero 
apparire superflue.

é
\

4. L a  Commissione « per la R iorganizzazione dello S tato  » si 
d ivise così in q uattro  Sottocom m issioni, e dòpo ne fu aggiunta u na 
quinta, che si occupò dei fondam entali problem i della sanità 
pubblica.

Nelle pagine che im m ediatam ente qui seguono si rende conto 
dell’opera com piuta dalla  I  Sottocom m issione. E  G aetano A z z a r i t i , 

m ettendo, anche a questo scopo, a servizio  d ell’ opera com une 
l ’alto  ingegno chiarificatore e l ’insuperabile esperienza della tec­
nica legislativa, ha consentito a prem ettere, per m ia preghiera 
e gliene sono grato, alle singole relazioni degli argom enti tra t­
ta ti da questa Sottocom m issione, una sua introduzione.
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Della intera Commissione per la R iorganizzazione dello S tato  
chi scrive, ha tenuto la presidenza per designazione del M inistro. 
E  non solo per la lusinghiera designazione deve essere grato, ma 
anche perché così ha avu to  occasione di vedere quotidianam ente 
al lavoro uom ini insigni per d o ttrin a  e per esperienza p olitica  e 
am m irarne l ’ardore in faticabile  e il fruttuoso contributo. Sicché 
ha potuto  sentire che la parola « p atriottism o », che per tan to  
oscuro tem po parve non avesse più significato, ha ripreso tu tto  
il suo tradizion ale valore.

E  ascrive anche a sua p articolare fortuna avere potuto  
cooperare, per non parlare che degli em inenti presidenti delle 
Sottocom m issioni, con G. B. B o e r i , Em anuele P i g a , A rturo Carlo 
J e m o l o , Leopoldo P i c c a r d i , N icola P e r r o t t i  : ai quali sarà do­
vu to 'se  l ’opera com piuta, per la loro in faticabile  dedizione, potrà 
raggiungere lo scopo. Né il cuore del vecchio m aestro consenti­
rebbe di non ricordare qui l ’opera intelligentissim a e preziosa per 
quanto tem poranea (per le esigenze di altro ufficio di Stato) pre­
stata, né con ciò si sva lu ta  quella degli a ltri com pagni nel com une 
lavoro, dal valorosissim o discepolo di un tem po, il Consigliere di 
S tato  dott. Silvio  I n n o c e n t i .

5. L a  m ateria  che la Com m issione ha fa tto  oggetto  delle sue 
indagini preparatorie richiede qualche chiarim ento.

Suole attribu irsi a N apoleone (che di Costituzioni ebbe m olta 
esperienza) il detto  che «una C ostituzione deve essere breve e... 
oscura» ( V a n d a l , L ’avvento di Napoleone, trad. it. Milano, 1931, 
voi. II, pag. 36).

Secondò il m andato affidatole, la  Com m issione non ebbe il 
com pito di redigere schem i di testi legislativ i (e d o vette  anzi 
astenersene per non anticipare in alcun m odo, sui singoli punti, 
le future decisioni della Costituente). Ora, per ritornare alla ri­
cordata boutade napoleonica, deve dirsi anzi tu tto  come non sia 
più raggiungibile il requisito, d ’altronde un p o ’ troppo som m aria­
m ente enunciato, della, brevità. Esso risponde a un tip o  di Co­
stituzione che l ’esperienza riporta  agli albori del costituzionalism o, 
m a lo sviluppo e i nuovi atteggiam en ti delle forze politiche, che, 
si com pongono nella form ula di una Costituzione lo m ostrano da tem ­
po superato, secondo le form e più recenti, specie dal 1919 in poi. 
Ciò tr o v |  la sua intim a e perentoria ragione n ell’in terven to  sempre 
crescente dello S tato  nei v a ri aspetti della v ita  sociale, sicché a 
tale  tendenza è da trovare un lim ite soltanto nella opportunità

\



X R E L A Z IO N E  A L L 'A S S E M B L E A  C O S T IT U E N T E

di lim itare queste nuove norme costituzionali alla parte di esse 
che non appaia contingente e probabilm ente m utevole ê  si re­
stringa a ciò che conviene sia regolato in  apicibus con una dich ia­
razione di carattere costituzionale. In coerenza di ciò, il M inistero 
ha esteso il cam po delle indagini preparatorie, non solo alla m a­
teria  econom ico-finanziaria m ediante apposita Commissione, ma 
con lo stesso sistem a ha disposto studi sia sulla organizza­
zione sanitaria, sia su ll’ ordinam ento del lavoro in ordine 
al quale era apparsa la necessità di una globale e, alm eno, gene­
rica visione della fondam entale m ateria, la cui im portanza so­
ciale non ha bisogno di essere segnalata nello stato  a ttu ale  della 
nostra legislazione.

Spetterà alle decisioni della Costituente determ inare in quale 
m isura essa creda di fissare in norme fondam entali, di carattere  
costituzionale, il regolam ento di queste m aterie.

Per queste-ragioni appare chiaro che la futura C ostituzione 
ita lian a  non potrà essere breve nè lim itarsi al tipo classico delle 
Costituzioni più antiche.

Ciò non vu ol certo dire —  per ritornare al detto  napoleonico 
dal quale si son prese le mossè —  che essa debba riuscire « oscura ». 
Questo d ifetto  essa avrebbe, non per necessaria conseguenza del­
l ’am piezza e varietà  della m ateria, m a solo se sui singoli punti 
le sue statuizioni dovessero lim itarsi a dichiarazioni e precetti 
vaghi e non ben m aturati, nel loro contenuto e nella loro possi­
bile applicazione. L a  Comm issione confida di aver posto al ser­
vizio  della Costituente, a ttraverso  la varietà  delle soluzioni pro­
spettate, la espressione di regole e principi dei quali si è sforzata 
di dare le ragioni, anche e sopra tu tto  là dove le possibili d iver­
genze ne m ettevano in luce l ’u tilità , nell’am bito del m odesto 
com pito al quale era ch iam ata a lim itarsi.

6. T u tto  fa dunque prevedere che, attraverso  l ’opera della 
Costituente, notevole sarà l ’am piezza di questa riorganizzazione 
dello S tato  italiano. Onde ben si possono ripetere le ispirate pa­
role di un venerato M aestro (V . E. O r l a n d o , nel discorso tenuto 
alla Consulta il 9 m arzo 1946, del quale quell’Assem blea votò  
l ’affissione) : « L a  rivoluzione del 1789 era uno scherzo in con­
ti fronto : qui è una svolta  di epoche storiche, qui noti si passa 
«da una form a di governo a u n ’altra, m a da u n ’epoca â u n ’al- 
« tra. Il paragone non si deve fare con le varie  successioni di go-
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« verno, m a con eventi che si verificano ogni cinque o sei se- 
« coli... Ebbene, in questo trem endo avvenim ento, il nostro Paese 
« si avan za  sp rovvisto  di tu tto , nella p iù  grande m iseria, tra  i 
« più grandi dolori, tra  le più  form idabili m inacce. E  qui sta  la 
« sua forza ».

Nel rassegnare i risu ltati de ll’opera della Com m issione, sia 
lecito  aggiungere l ’auspicio, anzi la certezza, che l ’opera augusta, 
a  cui la Costituente si accinge, salvi la  P atria  nostra e ne assi­
curi l ’avvenire.

30 m aggio 1946.

\ . ' v

U g o  F o r t i

ì
I
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Il 21 novem bre 1945, il  M inistro per la C ostituente, P ietro 
N e n n i , insediava la « Commissione per S tu d i attinenti alla Rior- * 
ganizzazione dello S tato  », istitu ita  per l ’esecuzione di uno dei 
com piti affidati a l M inistero : « predisporre gli elem enti per lo 
studio della  nuova C ostituzione che d ovrà determ inare l ’assetto 
politico  dello S tato »  (1).

Questo com pito venne assolto dalla  Commissione secondo 
le istruzioni contenute nella relazione al decreto istitu tivo  (2), 
o im partite  d irettam ente dal M inistro nella sua allocuzione inau­
gurale (3) e con una sua lettera  al Presidente della Commissione, 
Prof. Ugo F o r t i  (4).

L a  relazione al decreto istitu tivo  precisava che la  Comm is­
sione avrebbe agito  come Comm issione di studio e come Com­
missione d ’inchiesta, suddivisa nelle seguenti Sottocom m issioni :
1) « Problem i costituzionali » ; 2) « O rganizzazione dello S tato  » ; 
3) « A utonom ie locali » ; 4) « E n ti pubblici non territoria li », le 
quali, operando ciascuna per proprio conto, avrebbero riservato 
alle sedute della  Commissione plenaria soltanto u n ’a ttiv ità  di 
coordinam ento e d ’indirizzo generale.

Il M inistro a sua vo lta , deplorando il ritardo  con cui la Com­
missione, per cause politiche indipendenti d alla  vo lontà  del Go­
verno, ven iva istitu ita , chiedeva che • i lavori fossero condotti 
con sollecitudine, nel rispetto di due fondam entali esigenze, la 
ch iarezza e la sem plicità, m irando a ll’approntam ento di un vasto  
m ateriale di studio per i m em bri d e ll’Assem blea Costituente. E , 
poiché la Commissione, iniziando i suoi lavori, d ib atteva  prelim i­
narm ente il problem a se essi dovessero essere conclusi con un 
preciso disegno di C arta costituzionale o con una raccolta  di dati

(1) Cfr. D . L g t. 31 luglio 1945, n - 4 3 5 > artt. 2 0 5 .
(2) Registrato alla Corte dei Conti con il n. 243 in data 21N0V. 1945.
(3) Cfr. Verbale della seduta d ’ insediamento della Commissione 

(21 N o v. 1945). Gli a tti della Commissione sono depositati a disposizione 
dell’ Assem blea Costituente, presso la Camera dei D eputati, Palazzo M onte­
citorio, Rom a.

(4.) A llegata al verbale n. 2 (24 N o v. 1945) dei lavori della Commissione.
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u tili al riassetto costituzionale dello S tato , il Ministro N e n n i  

precisava quanto segue nella lettera  dianzi ricordata :
« L a  Commissione è istitu ita  per la raccolta  e lo studio de­

gli elem enti attinenti al riassetto dello Stato . D a essa non può 
perciò uscire uno schem a di Costituzione né un insieme di sche­
mi. L a  scelta  tra  istitu ti costituzionali, che im m ancabilm ente si 
opererebbe nella redazione di uno schem a costituzionale, presup­
pone l ’adozione di criteri politici e quindi il d ib attito  di quelle 
questioni squisitam ente politiche, sottratte  alla com petenza tanto  
della Commissione quanto del M inistero e riservate esclusivam ente 
a ll’Assem blea Costituente ».

« L a  Commissione -  continuava il M inistro — è Commissione 
di studio e d ’inchiesta, non già legislativa . Sarebbe opportuno 
che funzionassero esclusivam ente come Commissione d ’inchiesta 
le due Sottocom m issioni per le autonom ie locali e per gli enti 
non territoriali. Le altre due Sottocom m issioni (problemi costi­
tuzionali e organizzazione dello stato) mi pare opportuno che 
funzionino invece prevalentem ente quali Commissioni di studio».

« Esse, e specie la prim a, avranno un com pito difficile e deli­
cato ; occorre non dim enticare che, al di là del Governo, il Paese 
ha bisogno di essere illum inato  su una serie di problem i la cui 
conoscenza è fino a oggi ristretta  a pochi specialisti. L ’apporto 
degli studiosi, appartenenti a diverse correnti politiche, m ette 
in grado la Commissione di fornire al Paese una conoscenza cri­
ticam ente elaborata dei problem i che si pongono per sistem are 
il nostro futuro in uno S tato  tecnicam ente ben costruito e de­
m ocraticam ente ordinato ».

* * *

Q uanto precede dà un chiarim ento sul m etodo di lavoro 
ad o ttato  dalla  Commissione e sulla natura delle relazioni che 
essa presenta, con questi tre volum i, a ll’Assem blea Costituente.

I giuristi e gli uom ini politici nom inati dal Governo o diret­
tam ente o su designazione dei p artiti, a m em bri della Commis­
sione (i) si suddivisero nelle sottocom m issioni previste e un co­
m itato, form ato dai loro presidenti : B o e r i , J e m o l o , P ic c a r ­

d i , P i g a , e dai Commissari: A z z a r i t i , I n n o c e n t i , S e v e r i , S p a -

( i ) P e r la  co m p o sizio n e d ella  C om m issione e, qu in d i d elle  S o tto co m m is­
sioni, v . p ag . x x v n .
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t a f o r a , V i t t a , Z a n o b i n i , fissò rap id am en te, con valore in dica­

tivo, i tem i di studio, ripartendoli come segue fra le varie  Sot­
tocom m issioni : ,

Prima Sottocommissione « Problemi costituzionali » :

i® -  R igid ità , o fless ib ilità  d e lla  c o stitu zio n e . M odo di rifo rm are  la  C o ­
s titu zio n e .

2° — D ir itt i  dei c itta d in i in r ife rim e n to  a ll’ ep o ca  m o d ern a  e a ll ’ a sse tto  
so cia le  a ttu a le  :

a) p rin cip io  d e ll’ e g u a g lia n za  ;
b) d ir itt i  d i lib e r tà  (lib ertà  p erso n ale , d i p rofession e, d i la v o ro , d i 

cu lto  e di p ro p ag an d a , di s ta m p a  e d i a ltr i m ezzi di d iffu sio n e d elle  
idee, d i riu n io n e, d i asso ciazio n e, ecc.) ;

c) d ir itto  d i p ro p rie tà . E sp ro p ria z io n e  e req u is izio n e  e v e n tu a le  ;
d) d ir itt i  a  p re sta zio n i d egli E n ti  p u b b lic i (a ll’ is tru z io n e , a ll’ a s ­

sisten za , alla  pensione, ecc.) ; *
e) d ir itto  d i c itta d in a n z a . P r in c ip i fo n d a m e n ta li su lla  c it ta d in a n z a . 

G aran zie  dei gru p p i e tn ic i m in o ritari.
v

3° -  F u n zio n e  le g is la tiv a . G era rch ia  d elle  fo n ti. N o rm e r is e rv a te  a l P a r la ­
m en to . N o rm e d e m a n d a te  a l g o v e rn o . D e cre ti- le g g e  e v e n tu a li. N o rm e 
d e v o lu te  a g li en ti lo ca li. L e g is la zio n e  re g io n ale  (da co o rd in a re  con  g li 
s tu d i d ella  ITI S o tto co m m issio n e). R e g o la m e n ti lo ca li. N o rm e  s in ­
d a ca li.

40 -  O rga n i le g is la t iv i - C am era  dei D e p u ta ti. E le tto r a to  ed e le g g ib ilità . 
, P r in c ip i gen era li. I l sistem a  e le tto ra le  d efe rito  a leg ge  sp ecia le, s e ­

co n d a  C am era  ? S en a to  ? Suo m a n te n im e n to  ? S u a  c o s titu z io n e  ? 
L e g is la tu re  e sessioni p a r la m e n ta ri. S cio g lim en to  d elle  C am ere. 
P r iv ile g i p a r la m e n ta ri. Procedura, p a r la m e n ta re  : in iz ia tiv a , v o ta z io ­
n e. P o te r i d ella  C a m era  a lta  in co n fro n to  con la  C am era  bassa. 
P o te r i del C apo dello  S ta to  : san zion e ? V e to  ? P ro m u lg a z io n e  ? 
E v e n tu a le  re fe ie n d u m  p o p o lare .

50 F u n zio n e  g o v e r n a tiv a  e a m m in is tra tiv a  - P o te r i del go v ern o  in casi 
c o n tro v e rs i. C o stitu zio n e  delle  fo rze  a rm a te  e is titu z io n e  d i u ffici 
c iv il i  (da co o rd in a re  con g li s tu d i d e lla  I I  S o tto co m m issio n e). R a p ­
p o rti con  la C h iesa. R a p p o r ti con g li a ltr i  S ta ti:  s tip u la zio n e  <iei t r a t ­
ta t i ,  esecuzion e in d ir itto  in te rn o , d ir itto  d i gu erra . S ta to  d ’ assedio  
p er m o tiv i p o litic i ? A m m in istra z io n e  d egli en ti lo ca li : p r in c ip i g e ­
n era li (da co o rd in a re  con g li s tu d i d e lla  I I I  So tto co m m issio n e) in q u a n to  
r ig u a rd a  il loro  fu n zio n a m e n to .

6° -  O rg a n i g o v e r n a tiv i e a m m in is tr a t iv i - N o m in a  e re v o c a  d ei m in istri. 
P o siz io n e  del P re s id e n te  del C o n sig lio . R e s p o n s a b ilità  m in iste ria le . 
R e s p o n s a b ilità  p o litica . P o siz io n e  dei m in istri verso  le C a m ere. R e ­
s p o n sa b ilità  p en ale . E v e n tu a li. G iu d ice  sp ecia le. R e sp o n sa b ilità  d ei 
fu n zio n a ri, c iv ile  e p en ale  ? (da co o rd in a re  con g li s tu d i d e lla  I I  S o t­
to co m m issio n e). P r in c ip i fo n d a m e n ta li su lla  c o stitu zio n e  d e g li en ti 
lo ca li, te rrito ria li e is titu z io n a li. C reazio n e, m u ta m en ti, d isso lu zio n e.

\
i
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7° -  F u n zio n e  g iu risd izio n a le  - T r ib u n a li o rd in a ri e tr ib u n a li m ilitari*  
F o ro  a m m in istra tiv o ?  D iv ie to  d i fo rm a re  tr ib u n a li sp ecia li. P ro c e ­
d u ra  g iu d iz ia ria  : o ra lità , p u b b lic ità . P o r ta ta  delle  d ecision i. P o te r i 
d i a m n istia  e gra z ia .

8° -  O rga n i g iu risd izio n a li - N o m in a  e g a ra n zia  d e i g iu d ici. E v e n tu a le  
in te rv e n to  d i g iu d ic i p o p o la ri. P o siz io n e  del P u b b lico  M in istero . 
Irre s p o n s a b ilità  d e i g iu d ici.

' ’ / ■
Seconda Sottocommissione « Organizzazione dello Stato » v

i°  -  D isc ip lin a  n o rm a tiv a  d e lla  o rg a n izza zio n e  e d e l fu n zio n am e n to  delle  
A m m in is tra z io n i dello  S ta to  (co m p eten za  del p o tere  le g is la t iv o  o 
d e l p o tere  e se cu tiv o ) :

a) n u m ero , c o stitu zio n e  e a ttr ib u z io n e  dei M in isteri ;
b) costitu zion e e m odificazione dei ruoli organici d e l person ale.

2° -  A m m issio n e  a i p u b b lic i im p ieg h i :
a) co n d iz io n i s o g g e tt iv e  per l ’ am m ission e. C a p a c ità  g iu rid ica  d ella  

d o n n a  ;
b) d iv ie to  d elle  singole  a m m in istra z io n i d i esclu d ere  con cr ite rio  

in sin d a ca b ile  i c it ta d in i n e ll’ am m issio n e a lle  ca rich e  c iv ili  e m ilitari.

3° — D o v e r i d egli im p ie g a ti :
a) d o v e re  d i fe d e ltà . F o rm u la  del g iu ra m en to . L ib e rtà  d i fed e  

p o litica  d e ll’ im p ieg ato .

4 0  _ D ir itt i  d e g li im p ie g a ti. In  p a rtic o la re  d e l d ir itto  d i a sso cia zio n e  n e l­
l ’ a m b ito  d e lla  ca te g o r ia  im p ie g a tiz ia  ; co stitu z io n i di s in d a ca ti p ro ­
fessio n a li d e g li im p ie g a ti dello  S ta to  e d elle  a ltre  p u b b lich e  am m i- 
m in istrazio n i.

50 -  R e sp o n sa b ilità  d ei fu n zio n ari. In  p a rtic o la re  d e l lim ite  d ella  re sp o n ­
s a b ilità  p en ale , c o s titu ito  d a l l ’ is t itu to  d ella  g a ra n zia  a m m in is tra tiv a .

6° -  P a rte c ip a z io n e  d ir e tta  dei c it ta d in i a lle  fu n zio n i a m m in istra tiv e .

70 — C o n tro lli estern i d e lla  p u b b lica  a m m in istra zio n e  :
a) co n tro llo  p re v e n tiv o  d i le g it tim ità  su gli a t t i  del p o tere  ese­

c u tiv o  ;
b} co n tro llo  su lla  e ro ga zio n e  di spese e su g li a ltr i  a t t i  p re v is ti 

n ella  legge  d i c o n ta b ilità , a v e n ti r ile v a n za  fin an ziaria .

8° -  G u a re n tig ie  g iu risd iz io n a li dei d ir itt i  dei c itta d in i verso  l ’ a u to rità  
a m m in is tra tiv a . In  p a rtic o la re  :

a) se d e b b a  essere m a n te n u to  in v ig o re  il s istem a  j d e lla  legge  
20 m arzo  1865 a b o litr ic e  d e l co n ten zio so  a m m in is tra tiv o  ;

b) se d e b b a  essere m a n te n u ta  la  lim ita z io n e  ai p o te ri del g iu d ice  
s ta b ilita  n e ll’ a rt. 4 d e lla  legge  a n z id e tta .

c) se siano d a  rite n e rsi n u lle  le d isp o siz io n i le g is la t iv e  ch e  non 
a m m etto n o  co n tro  i p ro v v e d im e n ti a m m in is tra tiv i a lcu n  ricorso  in 
v ia  a m m in is tra tiv a  o g iu d iz ia ria  ;

d) se d e b b a  essere co stitu z io n a lm e n te  san cito  l ’ o b b ligo  d e ll’ a m ­
m in istra z io n e  d i m o tiv a re  i suoi p ro v v e d im e n ti.
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9° -  O rgani supremi di consulenza e d,i controllo dello Stato. Consiglio 

di Stato e Corte dei Conti. Costituzione. Garanzie per la nomina 
dei com ponenti. G uarentigie per l ’ esercizio d e lle jo ro  funzioni.

Terza Sottocommissione « Autonom ie locali » ;

i°  -  Creazione di enti locali di im portanza politica e funzionale m aggiore 
degli attu a li enti territoriali.

2° -  Sistem a tributario degli enti- locali.

Quarta Sottocommissione « E n ti pubblici non territoriali » :

G aranzie costituzionali della v ita  e della integrità patrim oniale degli 
enti istituzionali. Tale problema d ovrà essere considerato con particolare  
riguardo alla ipotesi della elezione di una costituzione rigida.

* * * »

Ciascun argom ento delle prim e due Sottocom m issioni fu af­
fidato a un relatore o a un com itato di relatori, che ordinarono 
gli elem enti per le discussioni, elaborandoli sia dal punto di vista  
dottrinale e storico, sia da quello del d iritto  com parato. Queste  

relazioni, per aver servito  solanto di base alle discussioni, non ven­
gono qui p ubblicate (i), m a noq è difficile im m aginare quanto siano 
state u tili, non solo aH’espletam ento dei lavori, ma anche alla 
redazione delle relazioni definitive che, riportando il punto di v i­
sta  delle due Sottocom m issioni, figurano nel prim o volum e. F u ­
rono autori delle relazioni prelim inari i Com m issari : A s t u t i ,  

I n n o c e n t i ,  M e r l o n i ,  M o r t a t i ,  S o r r e n t i n o  [Diritti individuali) ; 
A z z a r i t i ,  G u e l i ,  S e l v a g g i  [Controllo costituzionale sulle leggi e 
garanzia della costituzione) ; C r i s a f u l l i ,  S t o l t i ,  P i c c a r d i ,  Z a n o -  

b i n i  [Organi e funzioni legislative) ; R o cco , T e r r a c i n i ,  V i t t a  

[Organi e funzioni governative e amministrative) ; A z z a r i t i ,  C a l a ­

m a n d r e i ,  G i a n n i n i ,  P i g a  [Organi e funzioni giurisdizionali) ; 
A g o ,  M o r e l l i  [Rapporti fra diritto internazionale e diritto interno) ; 
M a t t e u c c i  (D isciplina normativa della organizzazione e del fun ­
zionamento delle Am m inistrazioni dello Stato) ; J a c c a r i n o  [Am m is­
sione ai pubblici impieghi) ; F r a s c a  [Doveri degli impiegati) ; B a r ­

b a r a ,  G r i e c o ,  M a t t e u c c i ,  S e q u i ,  S e v e r i  [Dirittidegli impiegati)-, 
A n g e l u c c i ,  G u e l i  [Responsabilità dei funzionari) ; J a c c a r i n o ,  

T o s a t o  [Partecipazione dei cittadini alle funzioni amministrative) ; 
G i a n n i n i ,  G u e l i ,  M a t t e u c c i ,  M a z z o l a n i ,  S c o c a  [Guarentigie giu­
risdizionali dei diritti dei cittadini verso l'autorità amministrativa) ;

(i) Sono tu tta v ia  raccolte in fascicoli depositati presso l’Assem blea  
Costituente.

; f A- - : '

- -K I '
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F r a s c a , S e v e r i , T o s a t o  (Organi supremi di consulenza e di con­
trollo dello Stato) ; J e m o l o  (La rappresentanza del Governo nella 
circoscrizione territoriale).

Queste relazioni prelim inari, aprendo le discussioni in pro­
fondità  sui singoli tem i, portarono la Sottocom m issione com ­
petente ad approfondim enti e a risoluzioni che le relazioni definitive 
p ubblicate nel prim o volum e illustrano a ll’Assem blea Costituente.

Per la loro redazione fu dettato  un criterio d 'uniform ità, as-’ 
solto variam ente dai singoli relatori, m irante a delucidare i 
v a ri tem i, sia attraverso  rapidi cenni di d iritto  com parato, sia 
attraverso  dettag liato  resoconto delle opinioni emerse nelle discus­
sioni, sia attraverso le risoluzioni ad ottate  e le ragioni che le 
confortavano. Queste relazioni p articolari m eritavano un coor­
dinam ento che con il tito lo  « Cenni sui lavori della S otto­
comm issione in generale», fu com piuto dal Comm issario A z z a r i t i ,  

per le relazioni della  prim a Sottocom m issione, e dal presidente 
P i g a ,  per le relazioni della seconda Sottocom m issione. A  questi 
« cenni » fanno seguito le singole esposizioni parziali redatte dai 
seguenti relatori : M. S. G i a n n i n i  (Potere costituente -  Co­
stituzione rigida o flessibile) ; A . G i o r d a n o  (S u l sindacato di costi­
tuzionalità della legge) ; R . A g o  ‘ (I  rapporti internazionali dello 
Stato nella nuova Costituzione italiana) ; £ . M o r t a t i  (I diritti pub­
blici subbietfivi) ; L . L u z z a t t o  ( La dichiarazione costituzionale 
W iM iritti derivanti dal principio di eguaglianza e di solidarietà) ; 
L . L u z z a t t o  (Minoranze etniche) ; G . B .  B o e r i  e G . B .  R izzo  (Or­
gani e funzioni legislative) ; C. V i t t a  (Organi e funzioni governa­
tive e amministrative) ; A . G i o r d a n o  e A . T o r r e n t e  (La posizione 
costituzionale del potere giudiziario nella nuova Costituzione italiana)', 
G . M a t t e ,u c c i (Disciplina normativa della organizzazione e del 
funzionamento delle amministrazioni dello Stato -  Competenza del 
potere legislativo o del potere esecutivo) ; G . M a t t e u c c i  (Ammissione 
ai pubblici impieghi) ; C. F r a s c a  (Doveri degli impiegati) ; 
B a r b a r a ,  G r i e c o ,  M a t t e u c c i ,  S e g n i ,  S e v e r i  (Diritti degli 
impiegati e in  particolare del diritto di associazione nell’ am­
bito delle categorie impiegatizie - Costituzione di sindacati pro­
fessionali degli impiegati dello Stato o di altre pubbliche ammi­
nistrazioni) ; A . L u g o  (Rappresentanza del governo alla periferia) ; 
A . D e - M a r t i n i  (Corte dei Conti -  Consiglio di Stato) ; V . G u e l i  

e  C. M. J a c c a r i n o  (Partecipazione diretta dei cittadini alle funzioni 
amministrative) ; *L. M e d u g n o  ( Controlli esterni della pubblica 
amministrazione) ; V . G u e l i  [Lo. responsabilità per gli atti dei

X V I I I  R E L A Z IO N E  A L L ' A S S E M B L E A  C O S T IT U E N T E
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pubblici funzionari nei suoi aspetti d ’importanza costituzionale) ; ' 
A . A n g e l u c c i  (.La garanzia amministrativa) ; A , D. G i a n n i n i ,

(iGuarentigie giurisdizionali dei diritti dei' cittadini verso l ’autorità 
amministrativa). ; .

* * *
a

\ i  ■' ' '  V  'v \  ©

L a  terza  Sottocom m issione, a cui fu affidato il tem a delle 
« A utonom ie locali », operò, come era previsto, soprattutto  da 
organo d ’inchiesta, predisponendo un questionario (i) am pio ed 
esauriente, che fu d istribuito  in circa cinquem ila esem plari a 
M inistri e Sottosegretari di S tato , Senatori, Consultori nazionali, 
uom ini politici, segreterie d ip a rtito , professori universitari, studiosi 
ed esperti, accadem ie, riviste, giornali, Capi e funzionari delle 
am m inistrazioni statali e locali.

L e risposte pervenute dettero luogo a dati elaborati dallo 
Istituto  centrale di S tatistica  e, indi, a relazioni d ettagliate  sui 
singoli problem i agitati: i)  opportunità "o meno di un assetto fede­
rale dello Stato  e quesiti connessi a lla  sua costituzione; 2) rapporti 
tra  S tato  ed enti locali e risp ettiva  distribuzione di m ansioni ;
3) costituzione d ell’ente regione e sue attribu zion i ; 4) organo di 
collegam ento fra S tato  e regione ; 5) opportunità di creare con­
sorzi di provincie e funzioni che a essi com peterebbero ; 6) pro­
vin cia  e sue funzioni ; 7) funzioni e finanze com unali ; 8) assun­
zione di servizi pubblici da p arte  dei com uni ; 9) S tru ttu ra  degli 
organi com unali e p ro v in cia li; 10) controlli am m inistrativi e 
giurisdizionali sui com uni e sulle provincie ; 11) organizzazione 
am m inistrativa dei territori popolati da gruppi etnici m inoritari.

I risu ltati d ell’inchiesta form arono oggetto di un am pio d ib attito  
in seno alla Sottocom m issione sul quale riferisce la «Relazione della 
Sottocom m issione per le autonom ie locali»  (2), red atta  dal pre: 
sidente J e m o l o  e seguita dalle relazioni parziali, stese dai Com­
m issari indicati nel tito lo  di ciascuna di esse. (A questo propo­
sito è da avvertire , quantunque la segreteria abbia p rovved uto  a 
farne atten to  di vo lta  in vo lta  il lettore, che le relazioni contras- 
segnate dal nome del relatore riflettono pareri e valutazioni per- t 
sonali d e ll’autore, m entre il punto di v ista  delle Sottocom m is­
sioni, si ritrova, appunto per il loro carattere di resoconto col-

(1) Cfr. V o i. I I ,  p ag . 64 e segg.
(2) C fr. V o i. I I ,  p ag . 9 e segg. t
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lettivo , soltanto in quelle relazioni che, presupponendo la firma 
di tu tti i com ponenti della Sottocom m issione, si presentano ano­
nime : i loro estensori sqno tu tta v ia  ricordati nel corso di questa 
introduzione).

Il m ateriale, che la Sottocom m issione per le Autonom ie locali 
presenta a ll’Assem blea Costituente, si arricchisce dei resoconti dei 
lavori di altre Sottocom m issioni, quella per il « Problem a della 
Regione » e quella per 1’« A m m inistrazione locale », dipendenti 
dalla  «Com missione per la riform a d ell’Am m inistrazione » (i). 
Si tra tta  di Sottocom m issioni che hanno operato al di fuori del 
M inistero per la Costituente e del tu tto  indipendentem ente dalla 
« Commissione per Studi attinenti alla R iorganizzazione dello Stato» 
a cui sono intestati i presenti volum i ; m a la m ateria da esse tra tta ta , 
affine a quella della nostra Sottocom m issione per le Autonom ie locali, 
consigliò a ll’allora presidente .del Consiglio, P a r r i ,  la decisione, 
ora a ttu ata , di pubblicare congiuntam ente, i risu lta ti raggiunti 
dalle tré  Sottocom m issioni (2). Il secondo volum e, pertanto, pre­
senta anche un ricco m ateriale di 'studio apprestato sotto  la di­
rezione del Capo della segreteria della Commissione per la riform a 
d ell’Am m inistrazione, d o tt. Giuseppe C a t a l d i , che, figurando an­
che tra  i m embri di altre nostre Sottocom m issioni, aveva  già 
acquisito presso di esse tan te  benem erenze per la sua infaticabilità.

* * *

Il tem a affidato alla  quarta Sottocóm m issione « E nti pubblici 
non territoriali » si presentò di straordinaria difficoltà per la m a­
teria  caotica su cui verteva. Q uantunque la segreteria della S ot­
tocom m issione, diretta  con abnegazione superiore a ogni elogio 
dalla do tt. B i a n c h i  (3), abbia svolto  u n ’indagine coscenziosa, non 
fu possibile, soprattutto  per l ’indolenza di gran p arte delle Am m i­
nistrazioni interpellate, procedere alla com pilazione com pleta, 
esatta e ben docum entata di un elenco degli enti non territoriali. 
Il lavoro della segreteria si è concluso in un elenco, di certo 
incom pleto e m anchevole, ma pur notevole, degli enti controllati 
dai M inisteri o dagli A lti com m issariati, corredato di tu tte  le no-

X X  R E L A Z IO N E  A L L ’ A S S E M B L E A  C O S T IT U E N T E

(1) P e r  la  co m p o siz io n e  d i q u e sta  C o m m ission e v . infra,  p ag . x x x i
(2) C fr. in  p ro p o sito  1’ « a v v e r te n z a  » a l secon do v o lu m e.
(3) A p p ro n tò  egre g ia m en te  l ’ in ch iesta  il d o tt . M a r c o t u l l i o  p a s s a to  

p oi a lla  seg re te ria  d e lla  q u in ta  S o tto co m m issio n e  « O rgan izzazio n e  s a n it a ­

r ia  ».
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tizie  che su di essi, rispetto alle fonti d ’istituzion e e alle loro fun­
zioni è stato  possibile raccogliere. L ’elenco avrebbe dovuto  ‘ser­
vire di base a valutazion e discrim inante, da parte della Sottocom ­
missione, per determ inare la natura dell’ente; ma nel procedere 
a una siffatta  valutazion e non soccorreva né la legislazione, né 
la dottrina, né la giurisprudenza. In queste condizioni la Sottocom ­
missione ha tu tta v ia  perseguito i suoi com piti, procedendo poi alla 
redazione di una sua relazione, d o vu ta  al presidente P i c c Ar d i , 

e ad altre relazioni parziali, che nel terzo volum e della presente 
raccolta  figurano con i nomi dei singoli .autori.

L ’elenco degli enti raccolti dalla segreteria, con le notizie che 
li riguardano, è a llegato alla relazione. A  questo proposito la 
Sottocom m issione, appunto per l ’incom pletezza che lo carat­
terizza, ne aveva  esclusa la pubblicazione, m a il Capo di G a­
binetto del M inistro, con le precisazioni che egli ha avuto  
cura di prem ettere personalm ente a ll’elenco stesso, ha disposto 
altrim enti, sospinto dalla  giusta consid erazione che il ten tativo  
com piuto presenta una sua u tilità  e non va  perduto: m erita anzi 
di esser ripreso e perseguito per una com pleta sistem azione.

* * *

A lla  Commissione fu infine aggregata una quinta Sottocom ­
missione per ¡ ’«Organizzazione sanitaria» (i) a partire dal 26 febbraio 
1946, che sotto la guida del Presidente P e r o t t i  e del vice presi­
dente C r a m a r o s s a , sebbene fosse giunta u ltim a a com pletare il qua­
dro dei lavori, vi dedicò grandissim a alacrità . Fissò i suoi problem i 
intorno a due punti : 1) Le Costituzioni e la sanità pubblica ;
2) i principi generali de ll’organizzazione san itaria. In dettaglio  
si propose le seguenti questioni essenziali : u) quali rapporti deb­
bano intercorrere tra  la funzione sanitaria e quella assistenziale 
e previdenziale ; b) quali rapporti debbano esistere fra i servizi 
igienici in generale e quelli d ’igiene del lavoro ; c) quali rapporti 
debbano intercorrere tra  gli organi d ell’am m inistrazione sanitaria 
e quelli d ell’organizzazione generale dello Stato  e degli enti pub­
blici ; d) quali debbono essere i lim iti dell’a ttiv ità  pubblica é del­
l ’a ttiv ità  p rivata  nel cam po dell’igiene e della sanità.

Sulla sco lta  di relazioni prelim inari (Me s s i n i  : « Il rapporto
* • - * »

(1) L a  su a  co m p o sizio n e  e r ip o rta ta  n e ll’ a m b ito  d e lla  C om m ission e a 
p a g . x x ix
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di fiducia fra m edico e m alato »; D e  C o c c i  : « L e Costituzioni e 
la sanità pubblica » ; C a t a l d i  : « Sulla segretezza dello stato  
fisico delle persone » ; P a p a l d o  : « O rganizzazione sanitaria  delle 
Stato  »; B o r r o m e o  : « Sui lim iti alla obbligatorietà a  subire pra­
tiche sanitarie ». L a  Sottocom m issione procedette alle discus­
sioni e a form ulare in form a di risoluzione i suoi pareri. F in  qui 
aveva  agito  da organo di studio, indi, iniziando a ttiv ità  da orga- * 
no d ’inchiesta, organizzò, a ttraverso  i solerti corrispondenti del M i­
nistero, am pi d ib a ttiti a M ilano, Bologna, N apoli, B ari, Palerm o, 
fra gli studiosi e gli esperti dei problem i sanitari lontani dalla 
capitale, raccogliendo proposte e vo ti e sottoponendo al parere 
dei convenuti tan to  le questioni che avevan o reso pensosa la 
Sottocom m issione, quanto le stesse risoluzioni da essa prese«. I 
Com m issari che presiedettero queste assem blee, riferendo alla 
Sottocom m issione, hanno dato  m odo di prendere in considera­
zione i pareri, i consensi e i più rari dissensi raccolti, trasfondendo 
tu tte  le conclusioni nella relazione redatta  dai Comm issari C r a - 

m a r o s s a  e P a p a l d o .

\ . , * * *

•  ̂ JA l M inistero, m entre le Sottocom m issioni procedevano nel 
loro lavoro, pervennero ordini del giorno, vo ti e proposte di 
enti e di cittad ini m iranti a d a re ( un contributo alle soluzioni 

' delle più varie  questioni di cui esse erano in vestite. T u tte  que­
ste in iziative, di varia  im portanza e di vario  valore, furono co­
m unicate alle presidenze delle Sottocom m issioni, le quali ne pre­
sero a tto  e, quando ne ravvisaron o l ’opportunità, le • valorizza­
rono nelle loro stesse risoluzioni. Si sarebbe vo lu to  pubblicare 
tu tto  questo m ateriale, ma l ’im m ane lavoro  a cui le segreterie 
furono sottoposte nel term ine loro concesso per 1’approntament.o 
degli atti da pubblicare, non ha consentito loro di com piere in 
tem po l ’ordinam ento di un siffatto m ateriale per sua natura cao­
tico e sconcertante. T u tta v ia , perché nulla andasse perduto, an­
che le in iziative  di cui qui si parla  furono trasm esse, nei do* 
cum enti originali, • a ll’Assem blea Costituente.

In realtà  la mole di lavoro a cui furono sottoposte le segre­
terie delle Sottocom m issioni si può appena valu tare  se si consi­
dera tu tto  il ciclo di a ttiv ità  che una singola relazione prelimi-

ì
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naie, a ttraverso  stesure, discussioni, resoconti stenografici e 
verbalizzazioni di sedute, ciclostilature, distribuzioni e ordina­
m enti, richiedeva per concretarsi in una relazione definitiva; la qua­
le solo attraverso  un nuovo ciclo pressoché analogo di lavori, si è 
fissato nella stam pa. Mi sia lecito ringraziare tu tto  il personale 
per la sua serena operosità e so p rattu tto  gli ad d etti airufftcio 
copia, che più um ilm ente, m a non meno utilm ente, hanno fa tto  
sempre presto e bene.

Il lavoro  delle Sottocom m issioni, sop rattu tto  per l ’abnega­
zione dei presidenti e di m olti Comm issari, di altissim o ingegno e 
di grandissim a com petenza, è un lavoro  che si docum enta di 
per sé, con evidenza, a ttraverso  la com plessità e varietà  delle que­
stioni tra tta te . E  se, tan to  le Sottocom m issioni quanto le segre­
terie, hanno p otu to  procedere con alacrità, se ne deve ricono­
scere un m erito esplicito al Capo di G abinetto del Ministro, prof. 
M. S. G i a n n i n i , che con larghissim a com prensione e um anissim a 
sollecitudine ha p rovved u to  al loro funzionam ento.

% * *

Un giudizio sul lavoro, che la Commissione per Studi a tt i­
nenti alla R iorganizzazione dello S tato  ha com piuto, investe ne­
cessariam ente le singole parti della relazione che essa presenta e 
il suo complesso. V a tenuto presente dal giudicante che è m an­
cato  quel lavoro di coordinam ento, che pur in principio era pre­
visto, tra  i .risultati delle varie  Sottocom m issioni. ,

In réaltà  la Comm issione non si riunì più, dopo le convoca­
zioni iniziali che dettero l ’avvio  ai lavori, in seduta plenaria ; e 
ciò perché il 30 giugno 1946, quando le Commissioni del Mini­
stero furono disciolte, le loro Sottocom m issioni avevan o appena 
com piuto le discussioni. Le singole relazioni definitive vennero 
quasi tu tte  dopo che il M inistero aveya  chiuso i batten ti 
(non è piccolo indice, questo, della passione di cui i relatori 
dettero prova), sicché non fu possibile un ’ulteriore elaborazione 
o riesam e di tu tto  il m ateriale nel suo complesso da parte della 
Commissione.. Il coordinam ento fu possibile solo nell’am bito di 
ciascuna Sottocommis'sione; tu tta v ia , anche in questa più ristretta  
sede, non si poterono tenere riunioni che prendessero in consi­
derazione le singole p arti del tu tto  ; pertan to, se il coordinam ento 
non è m ancato a opera di chi fece le relazioni riassuntive dei
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lavori di ciascuna Sottocom m issione, le relazioni parziali, che 
a esse fanno seguito, presentano sempre qualche difform ità, se 
non di sostanza, per lo meno di stesura e d ’intonazione.

Si tra tta  però di qualcosa di analogo a un m osaico in cui 
le singole tessere acquistano nell’insieme una loro arm onia, sebbene 
prese a una a una, colpiscano per la loro differente colorazione. 
Si può in fatti dire che, m algrado tu tto , la relazione nel suo com ­
plesso si ispira a linee generali, che non furono concordate, ma 
che tu tta v ia  sem brano ispirare, non solo le varie risoluzioni prese 
dalle singole Sottocom m issioni, ma anche quelle prese da Sotto­
comm issioni diverse.

E  a proposito di risoluzioni, quantunque esse siano state 
spesso fissate con enunciati che arieggiano a form ulazioni di 
articoli che non sfigurerebbero in un testo legislativo, si deve a v v e r­
tire che esse non eludono quel d ivieto  di cui si è discorso al 
principio di queste pagine e che ten d eva a precludere alla, 
Commissione un risu ltato  che avesse l ’a sp etta  di un disegno 
concreto e articolato  di testo  di legge.

In realtà  ogni discussione ordinata deve pur giungere a una 
conclusione, che una Commissione non può raggiungere se non 
procedendo a una votazione ; e una votazione presuppone che si 
sia enunciata una tesi in term ini concreti. Sicché, se la  Commis­
sione votando, e quindi presciegliendo fra varie  tesi, finiva per dar 
peso alle sue inconscie tendenze politiche, ciò era inevitabile. In­
fatti, per la com posizione della Comm issione, com prendente ac­
canto a esponenti di p artito  dei puri tecnici (che tu tta v ia  agitano i 
problem i con la valutazion e personale della v ita , delle tendenze 
e dei bisogni d ell’am biente che in un dato  m om ento storico li 
circonda), d oveva  inevitabilm ente accadere che le risoluzioni 
prese scaturissero anche da una certa valutazione politica, che si sa­
rebbe vo luto  troppo teoricam ente evitare.

Com unque sia, sem bra si possa afferm are che nelle risolu­
zioni della Commissione, come nella valutazione dei singoli 
problem i, risulti di gran lunga prevalente la valutazione tecnica 
su quella politica delle questioni. P ertan to, se non altro, si potrà 
riconoscere alla  Commissione il m erito di aver raggiunto quello 
scopo che il m inistro N e n n i , inaugurando i lavori, s in tetizzava  
efficacem ente: , . ' ■

« U n ’assem blea (Costituente) come quella che si riunirà in 
Ita lia  sarà certam ente dom inata da passioni politiche, che
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qualche vo lta  potranno oscurare la  nozione dei problem i 
tecnici, e sarà necessario che essa tro vi a sua disposizione 
una m ole di m ateriale ta le  che sia rich iam ata a questa esigenza, 
che è contem poranea a u n ’esigenza p olitica  : tener conto dei
problem i tecnici e dei problem i costituzionali ».■

R o d o l f o  A m b r o s i n o
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M IN IS T E R O  P E R  L A  C O S T IT U E N T E

C O M M I S S I O N E  P E R  S T U D I  A T T I N E N T I  
ALLA RIORGANIZZAZIONE DELLO STATO (i)

Presidente :

F o r t i  U go, prof. ord. U niversità  di N apoli

Segretario Generale : .

A m b r o s i n o  R odolfo, prof. ine. U niversità  di R om a (2)

Commissari : .(3)

Prim a Sottocommissione: « P R O B L E M I C O S T IT U Z IO N A L I »

B o e r i  G. B a ttis ta  on. a vvo cato , Presidente della Sottocom ­
missione (Azionista) ; A g o  R oberto, prof. ord. università  ; A s t u t i  

Guido, prof. ord. u niversità  (Liberale) ; A z z a r i t i  G aetano, Pres. 
sez. C. Cass., Capo uff. legislativo  M inistero G razia e G iustizia ; 
C a l a m a n d r e i  Piero, prof. ord. u niversità  (Azionista) ; C r i s à f u l l i  

V ezio, prof. ord. università  (Comunista) ; G a l a n t i  Rom olo,

(1) F u ro n o  a d d e tti a lla  se g re te ria  gen era le  i  d o tt . G ian  G u ido FossÀ. 
e M ario  B a t t a g l i n i  ,• a lla  seg re te ria  d e lla  p rim a  S o tto c o m m iss io n e ,, i 
d o tt . A ld o  G r a z i , R a n ie ri P a n z i e r i  e L u ig i T e d e s c o  ; a lla  seg re te ria  d ella  
seco n d a  S o tto co m m issio n e, i d o tt . F ran cesco  V e r g h e t t i  e G esu ald o  D ’ E r ­
r i c o  ; a lla  seg re te ria  d e lla  3a S o tto co m m issio n e  i d o tt . G iaco m o  P e r t i ­
c o n e  e A lfo n so  C a s a n o v a  ; a lla  seg re te ria  d e lla  4a S o tto co m m issio n e  i 

d o tt . M aria  B i a n c h i - C i c c o d i c o l a  e V in cen zo  A l t a v i l l a  ; a lla  seg re te ria  
d e lla  5a S o tto co m m issio n e  i d o tt. A d a m o  M a r c o t u l l i o  e P iero  B e l l a n o v a .

(2) A ssu n se  la  ca r ic a  il io  d ice m b re  1945, in so stitu z io n e  del m a g i­
s tra to  d o tt . R a im o n d o  J a n n i t t t  P i r o m a l l o , d im issio n a rio .

(3) N o n  sono r ip e tu ti n ell*am bito  d i tu tte  le S o tto co m m issio n i quan­
tu n q u e ne facessero p arte, i n om i del p resid en te  e d e l seg reta rio  gen era le  
d e lla  C om m issione, del C ap o d i G a b in e tto  d e l M inistro p er la  C o stitu en te , 
p ro f. M. S. G i a n n i n i , e del C apo d e ll’ U fficio  le g is la tiv o  d e l M in istero  per 
la  C o stitu en te , d o tt . M ariano S p a t a f o r a .

I  C o m m issa ri n o m in a ti su d e sig n a zio n e  di un  p a r tito  reca n o  l 'in d i­
ca zio n e  d e l p a r tito  m edesim o ; g li a ltr i  fu ron o  n o m in a ti d ire tta m e n te  
d a l M in istero . I  C o m m issari ch e  cessaron o d a ll ’ in carico  h an n o il nom e 
seg u ito  d a lla  d a ta  di cessazio n e.
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Consigliere della Corte dei Conti ; G i a n n i n i  Massimo Severo, 
prof. ord. università  (Socialista) ; J e m o l o  A rturo  Carlo prof, 
ord. u niversità  ; L u z z a t t o  Lucio, avvo cato  (Socialista) ; M e r ­

l o n i  Raffaele, a vvo cato  (Socialista) ; M o r t a t i  Costantino, prof, 
ord. università  (Dem. Crist.) ; M o r e l l i  Gaetano, ,prof. ord. uni­
versità  ; O r r e i  Ernesto, prof. lib. doc. u n iversità  (Democr. L a ­
voro); P i c c a r d i  Leopoldo, Consigliere di S tato , già M inistro di 
S ta to ; P i g a  Em anuele, Presid. Sez. Corte di C assazione; R izzo  
G. B attista , prof. lib. doc. università, già Sottosegretario di 
Stato  (L iberale); R o c c o  Ferdinando, Consigliere di S ta to ;  S e l ­

v a g g i  G iovanni, avvo cato  ; S e v e r i  Leonardo, Consigliere di 
S tato  ; S o r r e n t i n o  A ntonio, Consigliere di S tato , Capo ufficio 
legislativo  della Presidenza del Consiglio dei M inistri ; S p a t a - 

f o r a  M ariano, Consigliere della Corte dei Conti, Capo dell’uffì- 
cio legislativo  del M inistero per la C ostituente ; S t o l f i  M ario, 
prof. ord. università  (Democr. Lavoro) ; T e r r a c i n i  U m berto, 
a vvo ca to  (Comunista) ; V i t t a  Cino, prof. ord. università  ; Z a - 

n o b i n i  G uido, prof. ord. università  ; Membro aggiunto con man­
sioni di studio: C a r c a t e r r a  Antonio^ prof. ine. u n iversità , m a­
gistrato  ; T o r r e n t e  A ndrea, m agistrato.

" ' \ ' ' ■! ‘ V • ’ • • /
Seconda Sottocommissione : «. O R G A N IZ Z A Z IO N E  D E L L O  S T A T O

P i g a  Em anuele, Pres. Sez. Corte Cassazione, Presidente
della  Sottocom m issione ; A g r o  Francesco, a vvo cato  dello Stato ;
A n g e l u c c i  A nnibaie, avvo cato  (Democr. Lavoro) ; B a r b a r a

T olstoi, I . Proc. del Registro (socialista) : F r a s c a  Carlo, prof.
lib. doc. università, Cons. Corte dei Conti ; G i a n n i n i  A . D onato, * ’
prof. ord. università  ; G r i e c o  R uggero, d ott. in giurisprudenza 
(Comunista) ; G u e l i  V incenzo, prof. ine. università  (Liberale); J a c - 

c a r Ln o  Carlo M., prof. ord. u n iv e rs ità ; M a r r o n i  Cesare, d i­
rettore capo divisione M inistero del Tesoro ; M a t t e u c c i  Giuseppe, 
a vvo ca to  dello S ta to ; M a z z o l a n i  U lderico, on., avvo cato  (Azio­
nista) ; M e d u g n o  L uigi, Pres. Sez. Corte dei Conti (Azio­
nista) ; P a o n e  Mario, avvo cato  (Comunista) ; S c o c a  Salvatore, 
prof. ine. università , A v v . dello S tato  (Democr. Crist.) ; S e q u i 
Carlo, do tt. in giurisprudenza (Liberale)' ; S e v e r i  Leonardo, 
Consigliere di S tato  ; T o s a t o  E gidio, prof. ord. università  
(Democr. Crist.) ; Membri aggiunti con mansioni di studio : 
D ’A n i e l l o  Mario, m agistrato ; D e  M a r t i n i  Angelo, m agistrato ; 
G i o r d a n o  A lessandro, m agistrato ; L u g o  A ndrea, m agistrato.
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Terza Sotto commissione : « A U T O N O M IE  L O C A L I»

* J b m o l o  A rtu ro  Carlo*, prof. ord. u n iversità , Presidente della 
Sottocom m issione ; A n d r e ò l i  Giorgio, d o tt. in griurisprudenza, 
Assessore del com une di R om a ; B o zz i Togo, a vvo cato  (De­
mocr. Lavoro) ; C a s s a n d r o  Giovanni, prof. lib . doc. u niversità  
(Liberale) ; D o n a t i  Antigono, prof, università  (Dem ocr. Lavoro) ; 
D o n a t i  M anlio, avvo cato  (Comunista) ; F u s c h i n i  Giuseppe, a v ­
vo ca i oi(Dem ocr. Crist.) ; G a t t a  Enrico, Sost. Proc. Gen. di Corte, 
d ’A ppello; G i l a r d o n i  Piero, a vvo ca to  (Azionista); I n n o c e n t i  

Silvio, Consigliere di S ta to ; M a l i n v e r n o  R enato, Consigliere di 
Stato; M o f f a  Giuseppe, prof, università, Consigliere Corte dei 
C o n ti; N u t i  Enzo, do tt. in giurisprudenza (Socialista) ; O l i v e t t i  

A driano, ingegnere, industriale (Socialista); P i c c i o n i  A ttilio , a v ­
vo cato  (Democr. Crist.); R e a l e  E gidio, on., dott. in giurisprudenza 
(Azionista) ; S t o r o n i  Em ilio, on., a vvo cato  (Liberale) ; T u r c h i  

Giulio, d ott. in giurisprudenza, Assessore com unale (Comunista) ; 
V i c e  d o m i n i  Francesco, P refetto ; V i t t a  Cino, prof. ord. u n i­
v e r s ità ;  Z u c c a r i n i  O liviero, p ub b licista  ; Membro aggiunto con 
mansioni di studio : M o s i l l o  Claudio, m agistrato (cessato 1 2  

aprile 1946).

Quarta Sottocommissione : « E N T I P U B B L IC I  N O N  T E R R I T O ­
R IA L I»

P i c c a r d i  Leopoldo, Consigliere di S tato, Presidente della 
Sottocom m issione ; A g r ò  Francesco, A vv o ca to  dello S tato  ; A n - 

g e l e t t i  Luigi, do tt. in giurisprudenza (Socialista) ; D e  G r e ­

g o r i o  A lfredo, prof. ord. università  (Democr. Lavoro) ; D uccÈ - 
s c h i  Piero, Cons. Corte dei Conti ; F a n f a n i  A m intore, prof, 
università  (Democr. Crist.) ; G r à  Carlo, d ott. in giurisprudenza, 
funzionario dello S tato  ; M u l a s  Tullio , a vvo ca to  (Liberale) ; 
P é p e  Luigi, m agistrato (Comunista) ; P e t r o c c h i  Carlo, Cons. di 
Stato; S o r r e n t i n o  A ntonio, Cons. di Stato, Capo dell’ufficio legi­
slativo  della. Presidenza del Consiglio dei M inistri ; V e t r a n o  G ae­
tano, Cons. di S tato  ; Membro aggiunto con mansioni di studio : 
C a t a l d i  Giuseppe, avvo cato  V .  Referendario alla Corte dei Conti.

Quinta Sottocommissione : « O R G A N IZ Z A Z IO N E  S A N IT A R I A  » ■

P e r r o t t i  N icola, A lto  Comm. A gg.to  p e r.l’ Igiene e la Sanità,
’ Presidente della Sottocom m issione ; B o r r o m e o  Giovanni, prof.
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lib . doc. università, m edico ospedaliero; B o r r u s o  Gaetano, prof, 
lib . doc. u n iversità , m edico ospedaliero ; C a t a l d i  Giuseppe, ay- 
cato, V . Referendario alla Corte dei Conti ; C a n a p e r i a  A lberto, 
Ispett. Gen. di Sanità ; C r a m a r o s s a  , Saladino, prof. lib. doc. 
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C E N N I S U I L A V O R I  D E L L A  S O T T O C O M M IS S IO N E

PARTE PRIMA

Q u e s t i o n i  p r i n c i p a l i  s o t t o p o s t e  a l l ’ e s a m e

DELLA SOTTOCOMMISSIONE

i .  —  L a  prim a Sottocom m issione, a cui fu assegnato il com ­
p ito  di ferm are la  sua attenzione sui « problem i costituzionali », 
rende conto con questa relazione dei lavori ai quali ha atteso  d u ­
rante i sei m esi, che sono ora decorsi dalla  sua istituzione. D a­
ta  la v a stità  e la com plessità dei problem i esam inati, il d etto  
periodo di tem po deve dirsi p iuttosto  breve e insufficiente. Ma 
alla r istrettezza  del tem po hanno supplito  la buona volontà  e 
la  d iligenza dei com ponenti della Sottocom m issione, i quali nul­
la hanno trascu rato  per rendere possibile il com pim ento dei la ­
vori nel term ine assegnato.

P rim a cura della Com m issione a ll’in izio  dei lavo ri fu quel­
la  di fissare a se stessa un program m a da seguire, identificando 
i problem i prin cipali m eritevoli di esam e da p arte  di ciascuna 
delle Sottocom m issionij avu to  riguardo alle risp ettive  com peten­
ze, per rendere così più  spedito il corso dei lav o ri ed evitare  pos­
sibilm ente duplicazioni e interferen ze.

P er fendere più com pleto il quadro d ell’a tt iv ità  svo lta , si 
ritiene opportuno di trascrivere integralm en te il program m a dei 
lavori della Ia Sottocom m issione, così com e venne originaria­
m ente tracciato  :

%
1) Rigidità e flessibilità della Costituzione. —  M odo di r i­

formare la C ostituzione.
2) Controllo sulla costituzionalità delle leggi e garanzie co­

stituzionali.
3) D iritti dei cittadini in  riferimento all’epoca moderna e 

all’ assetto sociale attuale :
a) principio dell’eguaglianza ;
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b) diritti di libertà (libertà personale, di professione, di 
lavoro, di culto  e di propaganda, di stam pa e di a ltri m ezzi di 
diffusione delle idee, di riunione, di associazione, ecc.) ;

c) diritto di proprietà (espropriazione e requisizione even­
tuali) ;

d) diritti e prestazioni degli enti pubblici (all’istruzione, 
a ll ’assistenza, a lla  pensione, ecc.);

e) diritti dei cittadini verso la pubblica amministrazione ;
f) diritto di cittadinanza. (Principi fondam entali sulla c it­

tadinanza. G aranzie dei gruppi etnici m inoritari).
4) Organi legislativi. —  Cam era dei dep u tati -  E le tto ra to  

ed eleggibilità  -  Princip i generali -  I l sistem a elettorale deferito  
a legge speciale -  Seconda e ulteriore Cam era : Senato? Suo m an­
tenim ento ? Sua costituzione ? -  L egisla tu ra  e sessioni parlam en­
ta ri -  Scioglim ento delle Cam ere -  P riv ileg i parlam entari -  P ro­
cedura parlam entare : in iz ia tiva , votazione -  P otere della  Cam era 
A lta  in confronto con la  Cam era Bassa -  P oteri del Capo dello 
S ta to : sanzione? veto ?  prom ulgazione? -  E ven tu ale  referendum  
popolare.

4 bis) Funzione legislativa. —  G erarchia delle fonti -  N or­
m e riservate al Parlam ento -  Norm e dem andate al governo -  
D ecreti legge even tuali -  Norm e agli enti locali -  Legislazione 
regionale (da coordinare con gli studi della  I I I  Sottocom m issio­
ne) -  R egolam enti locali -  Norm e sindacali.

5) Organi governativi e amministrativi. —  N om ina e revoca 
dei m inistri -  Posizione del presidente del Consiglio -  Responsa­
b ilità  m inisteriale -  R esponsabilità p olitica  -  Posizione dei m ini­
stri verso le Cam ere -  R esponsabilità penale -  E ven tu a li -  G iudi­
ce speciale -  R esponsabilità  dei funzionari c iv ile  e penale (da 
coordinare con gli studi della l i  Sottocom m issione) -  P rincipi 
fondam entali sulla costituzione degli enti locali, territo ria li e is ti­
tu zion ali -  Creazione, m utam enti, dissoluzione.

5 bis) Funzione governativa e amministrativa. —  P oteri del 
governo in casi controversi -  C ostituzione delle forze arm ate e 
istituzion e di uffici c iv ili (da coordinare con gli studi della II  
.Sottocommissione) -  R apporti con la Chiesa -  R ap p orti con gli 
a ltri S ta ti : stipulazione dei tra tta ti, esecuzione in d iritto  interno; 
d iritto  di guerra -  S tato  d ’assedio per m otivi politici -  A m m ini­
strazione degli enti locali : prin cip i generali (da coordinare con 
gli studi della I I I  Sottocom m issione) per quanto riguarda il loro 
funzionam ento.
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6) Organi giurisdizionali. —  N om ina e garan zia  dei g iu­
dici -  E ven tu ale  in terven to  di giudici popolari -  P osizione del 
P ubblico  M inistero -  Irresponsabilità dei giudici.

6 bis) Funzione giurisdizionale. —  T rib u n ali ordinari e t r i ­
bunali m ilitari -  Foro am m inistrativo  ? -  D ivieto  di form are tr i­
bunali speciali -  P rocedura giu diziaria  : oralità, p ub b licità  -  P or­
ta ta  delle decisioni -  P oteri di am nistia e grazia.

. y) I  rapporti di diritto internazionale.

P er dare attu azione p ratica  al program m a dei lav o ri furono 
designati dei com itati per lo studio dei singoli argom enti e in base 
a relazioni prelim inari p resen tate da ciascuno dei d e tti com itati, 
la  Sottocom m issione esam inò e discusse am piam ente i vari aspetti 
di ogni singolo problem a, esprim endo il proprio avviso  sulla so­
luzione o sulle va rie  soluzioni che si presen tavan o com e pos­
sibili. I risu ltati delle discussioni, le quali sono rispecchiate nei 
verb ali red atti con m olta cura d alla  solerte segreteria, furono poi 
riassun ti in relazioni defin itive, che, riunite, verranno a dare una 
com pleta esposizione delle conclusioni a cui la Sottocom m issione 
è g iu n ta  a proposito di ogni problem a.

E  in tan to  da a vvertire  che non figurano nel program m a di 
sopra trascritto , e rim asero di proposito fuori del cam po di esam e 
della  Sottocom m issione, alcuni problem i fondam entali, di cara t­
tere essenzialm ente p olitico, quale per es. in  prim a linea quello 
della form a dello Stato . E  chiaro in fa tti che, precisam ente per 
questo carattere  essenziale e quasi esclusivo, la Sottocom m issione 
non avrebbe p o tu to  portare alcun con trib uto  u tile  a quelle che 
do vevan o  essere le decisioni del corpo elettorale o della Costituente. 
Senonché è da considerare che una stretta  connessione esiste 
fra  i vari problem i costituzionali e che in conseguenza alcuni g iu ­
dizi e alcune soluzioni indicate d alla  Sottocom m issione su taluni 
problem i da essa esam inati, d ovevan o necessariam ente essere p ura­
m ente ip o tetici, e non categorici, appunto perchè connessi con la  
soluzione di a ltri problem i non esam inati. E anzi a vven u to  qual­
che vo lta  che su ta lu n i aspetti di problem i presi in  esam e, le d i­
scussioni della  Sottocom m issione non poterono essere spinte a 
fondo, appunto perchè si riconobbe tra tta rs i di questioni d iret­
tam en te condizionate alla soluzione di a ltr i problem i fóndam entali.

Non rien trava  del resto nei com piti della Com m issione, né 
era sua pretesa, di com pilare un p rogetto  éoncreto e organico di 
Costituzione. Essa d o veva  soltanto descrivere, a proposito delle v a ­
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rie questioni, i possibili orientam enti e indicare le soluzioni più 
ad atte . Ben lontano d al suo pensiero di esercitare una qualsiasi 
influenza sulle deliberazioni delTAssem blea Costituente, la S o tto ­
com m issione ha ritenuto  che suo dovere fosse di fornire un m a­
teriale  di studio, più largo possibile. Non, quindi, la  preoccupa­
zione di giungere a form ulazioni defin itive di prin cip i o di norme” 
ovvero  di cercare a ogni costo soluzioni che raccogliessero unani­
m ità  o larghissim a m aggioranza di consensi, m a p iuttosto  la cura 
di non lasciare n ell’om bra nessun aspetto  rilevan te  dei proble­
mi esam inati ha predom inato nel corso dei lavo ri della S o tto ­
com m issione. Ciò spiega nelle relazioni definitive l'am p ia  esposi­
zione di soluzioni diverse, e ta lv o lta  contrastan ti, dei diversi pro­
blem i, allo scopo appunto di fornire l ’indicazione com pleta delle 
varie  tendenze ; m entre, com e si è g ià  d etto , i verbali, a loro 
vo lta , rispecchiano fedelm ente le opinioni espresse dai va ri gruppi 
di com m issafi nel corso delle  discussioni. R elazion i e verb ali 
p ertan to  si com pletano vicendevolm ente e insiem e riuniti v a r­
ranno, si confida, a offrire quel largo m ateriale  di studio che 
era com pito della  Com m issione di m ettere a disposizione d e ll’ As­
sem blea Costituente.

PARTE SECONDA

I DIVERSI ARGOMENTI ESAMINATI

Ciascuno degli argom enti, sui quali si è svo lto  lo studio della 
Sottocom m issione, form a oggetto, com e si disse, di una p articolare 
relazione, la quale illustra  am piam ente i vari problem i, indica 
le possibili soluzioni e dà conto delle discussioni a vven u te . D el 
tu tto  superfluo sarebbe quindi ferm arsi sui d etti argom enti e b a­
sterebbe rim ettersi senz’altro alle relazioni, sotto  ogni aspetto per­
spicue, red atte  con m olta d iligenza dagli illustri com ponenti della 
Sottocom m issione, che ne ebbero l ’incarico. T u tta v ia  qualche 
cenno generale potrà  essere qui opportuno, allo scopo di tracciare  
un rapido quadro d e ll’a tt iv ità  svo lta  dalla  Sottocom m issione,

I.

D e l l a  f l e s s i b i l i t à  o d e l l a  r i g i d i t à  d e l l a  C o s t i t u z i o n e

11 prim o degli argom enti esam inati, sulla flessibilità o rigid ità  
della Costituzione (si veda in proposito la relazione red a tta  dal prof. 
M. S. Giannini) trovò  unanim e la Sottocom m issione nel ritenere che
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fosse per noi da preferire una C ostituzione a tipo rigido. Ciò non 
vu o l dire che le norm e d etta te  nella Costituzione debbano essere im ­
m utabili, m a soltanto che per la  loro m odificazione si richieda una 
form a speciale, d iversa da quella propria della legge ordinaria. Ciò 
rende naturalm ente le m odificazioni m eno agevoli e meno rapide di 
qu anto potrebbe essere nelle Costituzioni a tip o  flessibile, le quali, 
so tto  questo aspetto , presentano il pregio di un più pronto adegua­
m ento al m utare dei bisogni della nazione. Ma a  p arte il ricordare 
che in tu tte  le C ostituzioni m oderne predom ina nettam en te il 
tip o  rigido, la preferenza per q uest’u ltim o tip o  è giu stificata  da 
ragioni di ordine teorico e da considerazioni di carattere  pratico.

L e prim e risalgono al con cetto che, essendo la C ostituzione 
deliberata  con l ’in terven to  d iretto  del popolo, il quale nom ina 
a ll ’uopo una apposita  A ssem blea C ostituente, com e avvien e nel 
nostro caso, anche le m odificazioni a lla  C ostituzione non devono 
prescindere in qualche m odo d a ll’in terven to  del popolo, il quale 
d eve  avere la  p ossib ilità  di esprim ere la sua volontà  sul d ib a ttito  
costituzionale.

L e  ragioni pratiche si connettono alla nostra triste  esperienza 
di un passato recente, che ha visto  calpestati i d iritti del 
c ittad in o  : il  che ha reso v iv o  in tu tti il desiderio che la nuova 
C ostituzione offra un sistem a di garanzie per la tu te la  dei d iritti 
m edesim i. L a  im possibilità  di m odificazioni m ediante una com une 
legge ordinaria, la  solennità d e ll’a tto  di m odifica della  C ostitu ­
zione, la m aggiore ponderazione che ne consegue, il d ib a ttito  co­
stituzionale, che in un m odo o n ell’a ltro  dovrà  precedere le deli­
berazioni definitive', sono tu tti elem enti idonei a offrire garanzie 
contro le m odificazioni troppo frettolose, poco m editate, o, peg­
gio  ancora, d o v u te  even tualm en te a sopraffazione di gruppi po­
litic i, i quali possano profittare di determ inate m om entanee con­
tingenze per operare m odificazioni, sulle quali la  opinione pubblica 
non sufficientem ente in form ata non abbia  possibilità di fa i  sentire 
il suo peso.

I l carattere  rigido della  C ostituzione rende però necessario 
che il contenuto di essa sia ta le  da non richiedere presum ibilm ente 
troppo frequ enti m odificazioni. L a  Costituzione dovrà dettare  norm e 
generali di conten uto p iu tto sto  am pio. Non deve evidentem ente 
tra tta rs i di pure enunciazioni di principi a stra tti o di afferm azioni 
generali di scarso valore pratico, perchè lo sfondo di carattere 
p revalen tem ente filosofico delle antiche C ostituzioni ha ceduto il 
passo al carattere  nettam ente giuridico. L a  C ostituzione dovrà
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dunque dettare vere e proprie norm e giurid iche di d iretta  ap pli­
cazione. Ma vi sono norm e giuridiche di con ten uto  più generale 
destinate a vivere a lungo e v i sono norm e più p artico lari che pre­
sum ibilm ente devono essere facilm ente e rapidam ente m odificate 
in relazione alle esigenze m utevoli a cui provved ono. L a  C ostitu ­
zione dovrebbe evitare  le norm e di questo secondo tipo, per lim i­
tarsi a d ettare  quelle fondam entali, lasciando a leggi successive 
le norm e particolari sugli sviluppi dei principi afferm ati.

Q uanto poi al sistem a più idoneo da ad ottare  per le revisioni 
costituzionali, quali che possano essere in defin itiva  le preferenze 
in ordine ai p articolari congegni che si reputino più idonei, deve 
non essere trascu rata  la  esigenza di evitare  sistem i troppo com ­
plicati, per non appesantire eccessivam ente ogni riform a co stitu ­
zionale e im pedire cosi praticam en te il progressivo adeguam ento 
della Costituzione alle reali esigenze della v ita  nazionale.

II.

D e l  c o n t r o l l o  s u l l a  c o s t i t u z i o n a l i t à  d e l l a  l e g g e

L a  rig id ità  della C ostituzione pone il problem a del controllo 
sulla costitu zion alità  delle leggi. D i questo argom ento si occupa 
la  relazione red atta  dal dott. Giordano. P oiché le norm e contenute 
nella Costituzione non possono essere m odificate d alle leggi ordi­
narie, si rende chiara la  necessità di un controllo  sul contenuto di 
queste u ltim e al fine di accertare se esse deroghino o m odifichino 
norm e costituzionali, nel qual caso alla legge ordinaria  dovrebbe 
essere n egata efficacia. '

N otevoli d ivergenze possono però esservi sul m odo di concepire 
ta le  controllo, le quali portano com e conseguenza una d iversità  di 
estensione e di effetti del controllo  m edesim o. Prem esso che il 
controllo  consiste essenzialm ente nella indagine se determ inate 
norm e contenute nella legge ordinaria contrastin o o m eno con a l­
tre norm e d e ttate  nella C ostituzione, si può pensare a un con­
trollo  puram ente giudiziario  con gli effetti propri delle decisioni 
g iudiziarie, cioè lim itati al caso deciso. In senso opposto, si può 
pensare a un controllo  che abbia pili o m eno largam ente ca ra t­
tere p o litico ; e che in conseguenza produca effetti più am pi di 
quelli che sono connessi alle ordinarie pronunzie g iudiziarie.

Se il sindacato sulla co stitu zio n alità  delle leggi si considera 
com e tu te la  dei d ir itti dei c ittad in i garan titi dalla  Costituzione,
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il sindacato m edesim o non può che essere affidato a ll’au to rità  giu­
d iziaria , alla quale spetta  la  tu te la  dei d ir itti dei cittad in i, e fa 
parte in tegran te di ta le  tu te la . In a ltri term ini, l ’au to rità  g iudi­
ziaria, ch iam ata  a giudicare su di un d iritto  di cui si controverte, 
se ravvisa  che la legge ordinaria abbia m odificato norm e costi­
tuzion ali, g iudicherà del caso sottoposto al suo esam e applicando 
le norm e costituzionali e negando applicazione alla  legge o rd i­
naria che, avend ole m odificate senza averne il potere, è inefficace.

Se, invece, il sindacato sulla co stitu zio n alità  delle leggi si 
considera com e un sistem a di controllo  d iretto  a garantire che 
il p otere leg isla tivo  ordinario non in vad a  il cam po del p otere co­
stituen te, il sindacato m edesim o viene ad assum ere un carattere  
nettam ente politico , che lo fa uscire d al cam po puram ente g iu d i­
ziario  e prescinde perfino, in una certa  m isura, d alla  fin alità  di 
tu te la  di d ir itti in d iv id u ali garan titi d alla  Costituzione. S iffatta  
tu te la  d iven terebbe soltan to  occasionale e in d iretta .

L a  m aggioranza della  Sottocom m issione ha m ostrato  le sue 
preferenze per questo secondo tip o  di sindacato, staccandolo dalla  
controversia su ll’esistenza di d iritti, di cui si rich ieda concreta­
m ente la  tu te la  al giudice, e considerandolo com e m ezzo autonom o 
d ’im pugnazione della  legge ordinaria per incostitu zion alità .

In a ltri term ini, secondo le proposte della  m aggioranza della 
Sottocom m issione, qualsiasi legge ordinaria, dopo che sia stata  
a p p ro vata  dal P arlam ento e regolarm ente p u b b licata , può essere 
im p u gn ata  per in co stitu zio n alità  entro un periodo di tem po, che 
potrebbe essere fissato in sei mesi o in un anno. C hiunque è am ­
m esso a proporre ta le  im pugnazione, indipendentem ente dal fa tto  
che abbia subito una lesione effe ttiva  o poten ziale  di suoi d iritti. 
L ’im pugnazione non è d a ta  n ell’interesse in d ivid uale, m a in quello 
generale e a stra tto  aH’in teg rità  della  C ostituzione e al fun zion a­
m ento del potere legislativo  nei lim iti assegnati alla sua a ttrvità . 
Si tra tta , quindi, di una vera  e propria azione popolare, d iretta  
a porre nel nulla  con effetti erga omnes la  legge riten u ta  incosti­
tuzionale.

I l  sistem a così d elineato ha il va n tag g io  ind iscutib ile  che, 
una v o lta  accerta ta  l ’in co stitu zio n alità  di una legge, questa verrà 
elim inata defin itivam en te per tu tti, in m odo che non saranno più 
possibili u lteriori applicazioni di essa e controversie p articolari in 
ordine alle m edesim e.

Ma di fron te a questo va n tag g io  v i sono pure ta lu ni incon­
ven ien ti di carattere  p olitico  e tecnico.

{
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Un prim o inconveniente è d ato  d al fa tto  d ’im portanza per 
così dire etica  e p o litica  per l ’even tu a lità  di conflitti, di una so­
lenne pronunzia di annullam ento della legge ap p ro vata  dal P ar­
lam ento. Si noti per di più che l ’annullam ento è pronunziato con 
efficacia re tro attiv a , che pone nel nulla le an teriori applicazioni 
della  legge e può sconvolgere situazioni giurid iche sorte in base 
alla  legge m edesim a.

Il secondo inconveniente è che, in fondo, ogni legge rim arrà, 
per un periodo di sei mesi o di un anno, in uno sta to  di re la tiva  
incertezza circa la sua v a lid ità  ; e ciò non g io va  alla  sicurezza dei 
rapporti g iurid ici. Trascorso poi il term ine senza im pugnazione, 
la  legge diven terà  defin itivam ente efficace, qualunque sia il con­
trasto  in cui si tro v i con le norm e della  C ostituzione : sicché quando 
per a vven tu ra  l ’applicazione fa tta  dalla  legge dopo il decorso del 
term ine portasse a una concreta vio lazion e di d ir itti  g aran titi 
d a lla  Costituzione, il tito lare  di ta li d ir itti .non avrebbe alcun ri­
m edio, poiché il giudice, al quale egli chiedesse la reintegrazione 
di quei d iritti, dovrebbe applicare non più le norm e della C ostitu­
zione, m a unicam ente la legge che le ha m odificate o annullate.

C om petente a conoscere d e ll’azione popolare di annullam ento, 
con effetto  erga omnes, della legge per incostitu zion alità , d ovrebbe 
essere un organo apposito, la  Corte costituzionale, sulla com posi­
zione della quale fu  lungam ente discusso. D a  m olti era sta to  p ro­
posto un organo m isto, com posto di elem enti tecnici e di elem enti 
p o litic i, e da qualcuno si pensò che dovesse essere il corpo e le tto ­
rale a procedere alla elezione di ta li com ponenti, d a ta  la  funzione 
p olitica  e per così dire superparlam entare a ll ’organo affidata, che 
esigerebbe un adeguato  prestig io  politico . Ma in d efin itiva, a 
m aggioranza, prevalse il concetto  di un organo tecnico  giurid ico 
com posto di m em bri e letti nel proprio seno d alla  Corte di C assa­
zione e, in proporzione grad atam ente m inore, dal Consiglio di 
S tato , dalla Corte dei Conti e dai Consigli degli a vvo ca ti.

Si deve ricordare da u ltim o che a proposito  del controllo 
giurisdizionale sulla costituzion alità  delle leggi fu accennato alla 
istitu zion e di u n ’A lta  Corte per le guarentigie  costituzion ali, la 
quale fosse ch iam ata  non solo a esercitare il controllo  suddetto, 
m a anche a in tervenire, in m aniera più generale, a tu te la  dei c it­
tad in i contro le vio lazioni com unque fa tte  alle norm e costitu zio­
nali. Ma questo più am pio argom ento fu poi abbandonato anche 
perchè in concreto si constatò  che i casi configurabili per ta le  
in terven to  sono tu tti p reved u ti dalle leggi vigen ti, le quali già  as­
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sicurano ad eguata  tu te la  : sicché la sostituzione della  Corte costi­
tuzion ale agli a ltri organi giurisdizionali dello Stato , che ora eser­
citan o quelle attribu zion i, non sarebbe di alcun van tagg io  per i 
c ittad in i e costitu irebbe una com plicazione. U nica attribu zion e, 
div'ersa d al controllo  sulla co stitu zio n alità  delle  leggi, che po­
trebbe essere conferita  alla Corte costituzionale, è quella di giudi­
care sulla responsabilità  dei m inistri, funzione che secondo lo 
S ta tu to  albertino era esercitata  dal Senato. Senonché anche su 
questo punto, la Sottocom m issione finì per ritenere che ta le  g iu­
dizio  dovesse essere affidato a un organo diverso da quello che 
v ien e  istitu ito  per il controllo  sulla costituzion alità  delle leggi, 
essendo evidente la profonda d iversità  tra  u n ’indagine sulla con­
form ità  o m eno di una legge alla  C ostituzione e la va lu tazion e com ­
plessa dei fa tt i che possano involgere la responsabilità  penale ; 
donde d eriva  la convenienza di una diversa costituzione d e ll’or­
gano giudican te (v. infra n. V i l i ,  lett. B).

III .

D e i  r a p p o r t i  i n t e r n a z i o n a l i  d e l l o  S t a t o

A  problem i di carattere  generale p articolarm ente d elicati, 
ha dato  luogo l ’argom ento dei rapporti internazionali dello S tato  
nella nuova Costituzione. L a  relazione red atta  dai proff. A go 
e M orelli espone esaurientem ente ta li problem i e i loro vari 
asp etti. T alun i di essi hanno suscitato  in seno alla  Sottocom ­
m issione qualche perplessità, non già d o vu ta  a dissensi sostan­
ziali di m erito, m a unicam ente alla va lutazion e della  convenien­
za di trasp ortare  dal piano del d iritto  internazionale a quello 
del d iritto  interno, con carattere costituzionale, alcune soluzioni 
di per sé ineccepibili. Nessun dubbio, per esempio, può esservi 
sui fini di pace che lo S tato  ita liano intende perseguire e sul suo 
favore verso ogni form a di organizzazione internazionale. Ma la 
Sottocom m issione è rim asta perplessa nel decidere sulla convenienza 
di andare al di là d e ll’inserzione nel pream bolo d ella  Costituzione 
di una afferm azione generica nei sensi indicati, essendo a parecchi 
sem brata dubbia l ’opportunità di più particolareggiate d ich ia­
razioni u nilaterali le quali possano im plicare lim itazioni alla so­
vran ità .

Così egualm ente nessun dubbio può esservi sul dovere di os­
servare gli obblighi internazionali che lo S tato  assum a, da cui
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d eriva  logica la  conseguenza che non debbano essere em anate 
norm e legislative, atti norm ativi o a tti am m inistrativi in contra­
sto con gli obblighi internazionali suddetti e che bisogna aste­
nersi dallo stipulare tra tta ti dei quali il conten uto  contrasti con 
obblighi internazionali precedentem ente assunti dallo  S tato  e 
tu tto ra  in vigore. Ma, pure rim anendo fuori di discussione la base 
etico-giurid ica di ta li d ivieti, alla m aggioranza della Sottocom ­
missione è apparsa dubbia la convenienza di inserire nella Costi­
tuzione una speciale disposizione, la quale sancisca i d iv ieti me­
desim i. Nessuno ha inteso con ciò supporre che i tra tta ti in ter­
nazionali possano essere v io lati. Ma poiché l'o b b ligo  di osservare 
i tr a tta ti e le conseguenze di una even tuale trasgressione di que­
sto obbligo sono discip lin ati da norm e del d ir itto  internazionale, 
non è sem brato conveniente, alla m aggioranza dei com ponenti 
della Sottocom m issione, di trasportare questa m ateria  dal cam po 
del d iritto  internazionale in quello del d iritto  costituzionale, dove 
il contenuto d e ll’obbligo e le even tuali conseguenze della trasgres­
sione assum erebbero un carattere  m olto diverso da quello che essi 
hanno secondo le norm e del d iritto  internazionale. Fu inoltre 
espressa da qualche com m issario la  preoccupazione sulla  posizione 
di subordinazione delFordinam erito interno a quello internazionale 
che verrebbe così stab ilita  : il che, fa tto  unilateralm en te, fini­
rebbe per m ettere il nostro S tato  in condizione di in ferio rità  in 
confronto di a ltr i S ta ti.

Sugli a ltri problem i re la tiv i a lla  m ateria  in esam e la Sottocom ­
m issione è sta ta  concorde neH’am m ettere :

a) che la  rappresentanza dello S tato  nei rapporti in ternazio­
nali debba spettare al Capo dello S tato  secondo i p rin cip i tra d i­
zionali seguiti dalla  grande m aggipranza delle C ostituzioni moderne: 
a lui spetta  quindi di ricevere i rappresentanti dip lom atici stra­
nieri e di nom inare i nostri ;

b) che la  dichiarazione di guerra sia di esclusiva com pe­
ten za del P arlam ento e non del Capo dello Stato;

c) che per la  ratifica di alcune categorie di tra tta ti interna­
zionali occorra l ’autorizzazione del P arlam ento, il quale deve esa­
m inare il testo  del tra tta to  p erfetto  nella sua redazione e non 
ancora ratificato. L a  proposta riflette  p articolarm ente i tra tta ti 
dì pace, quelli di collaborazione p olitica  e di collaborazione m i­
litare, quelli che im portino variazioni al territo rio  dello S tato  od 
onere alle finanze o im plichino o presuppongano, per la  loro ese­
cuzione l ’em anazione o la m odificazione di norm e legislative.
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Conseguenza, in un certo senso, d ell’accennata proposta è 
l ’ad attam en to  autom atico d e ll’ordinam ento interno alle norm e 
contenute nei tra tta ti. Poiché il Parlam ento è chiam ato ad auto­
rizzare la  ratifica del tra tta to , è parsa evidente la  in u tilità  di un 
secondo in terven to  del Parlam ento m edesim o per dare esecuzione 
a l ’tra tta to  . D i qui la proposta di disporre che i tr a tta ti interna­
zionali, stipu lati in conform ità della C ostituzione, saranno eseguibili 
n ell’ordinam ento dello S tato  com e leggi ordinarie o com e regola­
m enti, secondo i casi, senza bisogno che siano em anati appositi 
a tti. L a  Sottocom m issione si è pronunziata a ll ’u nanim ità in fa ­
vore di questa proposta, con la  riserva, tu tta v ia , di un com m issa­
rio, di analogo trattam en to  di reciprocità  da p arte degli a ltri S tati 
e con l ’osservazione di a ltro  com m issario circa il lim ite  di possi­
b ilità  pratica  di applicazione della  regola form ulata, inquantoché 
v i sono tra tta ti che contengono norm e generiche, l ’esecuzione 
delle quali richiede l ’em anazione di altre  norm e più particolari, 
da  cui non è quindi possibile prescindere.

N ello stesso m odo, a m aggioranza, la Sottocom m issione ha 
ap provato  l ’adattam en to  autom atico d e ll’ordinam ento interno al 
d iritto  internazionale, relativam en te agli obblighi o ai d iritti deri­
van ti da  norm e di d iritto  internazionale generale.

IV .

D e i  d i r i t t i  i n d i v i d u a l i

A) Considerazioni introduttive.

Fondam entale è in ogni C ostituzione la p arte relativa  ai 
d ir itti ind ivid uali. In tu tte  le Costituzioni m oderne la proclam a­
zione delle lib ertà  giurid iche è sta ta  sem pre al posto d ’onore. 
E  se le prim e Costituzioni, nelle solenni afferm azioni a difesa della 
personalità um ana, facevano riferim ento a fonti estranee a ll’ordi- 
nam eqto positivo, per dare a ta li afferm azioni valore assoluto sulla 
base di concezioni religiose o del d iritto  naturale, le Costituzioni 
posteriori, pure elim inando di solito i richiam i a fon ti extra-p o­
sitive, sono andate am pliando sem pre più la p arte d estin ata  alla 
enunciazione dei prin cip i re la tiv i ai d ir itti ; e a quelli che erano 
gli antichi d ir itti di lib ertà , concepiti nella loro stru ttu ra  a con­
ten u to  prettam ente negativo, hanno aggiunto nuove categorie di 
d iritti, quelli cosiddetti sociali, i quali hanno contenuto positivo
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e im portano doveri per lo S tato  di intervenire e agire per renderne 
possibile l ’e ffettiva  realizzazione, correggendo anche le cause natu­
rali di ineguaglianza. Ma di questa categoria di d iritti converrà 
parlare a p arte  (v. infra n. V).

L a  Sottocom m issione in tan to  ha preso in esam e tre  gruppi 
di d iritti in d ivid uali : i d iritti di libertà, i d iritti del cittad in o  verso 
la  pubblica am m inistrazione e i d iritti su b b iettiv i p o litici. L a  v a ­
stissim a m ateria  e l ’im portanza di essa rendono im possib ili, in 
questa relazione generale, cenni sia pure som m ari sulle discussioni 
avven u te a proposito dei singoli p un ti. B  necessario perciò rim et­
tersi a ll’am pia esposizione conten uta nella relazione particolare re­
d a tta  dal prof. M ortati.

Qui si può solo dare un elenco dei d ir itti, sui quali l ’atten­
zione della Sottocom m issione si è ferm ata.

B) D iritti politici di libertà.

T ra  i d iritti politici di libertà, la  Sottocom m issione si è occupa­
ta  innanzi tu tto  del diritto di uguaglianza, ravvisan d o opportuna 
nella Costituzione la dichiarazione che tu tti i c ittad in i sono eguali 
di fronte alla legge.

B  passata poi ad occuparsi del diritto alla libertà personale, 
esprim endo l ’avviso  che sia necessario stabilire  nella C ostituzione 
garanzie contro le arb itrarie  p rivazioni della  lib ertà  personale, 
fissando un term ine brevissim o, entro il quale l ’au to rità  di polizia 
che ha proceduto a ll’arresto, debba inform arne l ’au to rità  g iu d izia­
ria  e un secondo term ine perentorio, entro cui il m agistrato  debba 
provvedere alla convalida m o tivata  d e ll’arresto. Trascorso l ’uno 
o l ’a ltro  term ine, il cittad in o  arrestato deve essere scarcerato. 
A lcu ni com m issari hanno però espresso il dubbio se la preci­
sazione dei term ini debba essere fa tta  nella C arta  costituzionale o 
non p iuttosto  nelle leggi ordinarie, com e per es. nel codice di pro­
cedura penale.

B  stato  pure proposto che sia defin itivam en te elim inato il 
confino di p o lizia  ; che sia stabilito  il d iv ieto  di costitu ire tr ib u ­
nali straordinari o speciali e che sia afferm ato il p rin cip io  della 
irre tro a ttiv ità  della legge penale (v. in fra  n. IX ).

Sulla libertà di domicilio, è stato  ritenuto  conveniente enun­
ciare il principio che il dom icilio è in vio lab ile , che nessuno può 
introdurvisi se non per ordine d e ll’au to rità  g iu diziaria , salvo i 
casi di flagranza di reato o per casi eccezionali tassativam en te 
regolati dalla  legge, e che le ispezioni e le perquisizioni dom iciliari
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debbano essere fa tte  alla presenza d e ll’interessato o di persone di 
fam iglia  ovvero, in m ancanza di esse, di due vicin i.

Si è discusso anche del diritto di circolazione e di residenza, 
al quale si connettono il d iritto  di em igrazione e il d ivieto  di espul­
sione del c ittad ino.

F u  ritenuto  opportuno che nella C ostituzione fosse inserita  
una norm a, la  quale disciplinasse i principali aspetti del diritto di 
cittadinanza e la  perdita  di questa, escludendo la p ossib ilità  che 
sia to lta  la cittad in an za  per m otivi politici.

A lla  libertà di corrispondenza è collegato  il principio del se­
greto postale, telegrafico, telefonico, radiofonico e del d iv ieto  di 
censura.

D el diritto di libertà di espressione e di pensiero, la Sottocom ­
m issione si è occupata  con p articolare riguardo alla stam pa perio­
dica e quotid iana, ritenendo che fossero da escludere autorizzazioni 
e censura e che dovesse essere lim itata  la possibilità  di sequestro.

A m pio esam e ebbero i problem i che si connettono alla  libertà 
di coscienza e di opinione e a lla  lib ertà  di culto  e di appartenenza 
a chiese o confessioni, non per ciò che riguarda l ’enunciazione del 
principio di ta li libertà, m a in ordine a particolari applicazioni 
concrete del principio, com e per es. la  form ula di giuram ento, 
il d iritto  di libero esercizio di culto  pubblico, la lib ertà  di prose­
litism o e di propaganda e la  garanzia di assistenza religiosa a 
chi la  richieda n ell’esercito, nelle case di pena, negli ospedali, 
negli is titu ti di beneficenza e di assistenza e il problem a d ell’insegna­
m ento religioso. D a m olti fu osservato che in queste m aterie non 
si può prescindere da quelli che sono i rapporti fra  la Chiesa e 
lo S tato , quali sono stab iliti nelle norm e del C oncordato, col quale 
non contrasta, certo, l ’afferm azione del prin cipio generale della 
lib ertà  di coscienza e di culto , m a potrebbero contrastare alcune 
applicazioni p articolari di contenuto p ositivo , che d al principio 
si intendesse trarre.

L a  Sottocom m issione infine ha riconosciuto che sia da  affer­
m are il diritto d i riunione in  luogo pubblico con p reavviso  a ll’au­
to rità , che ha faco ltà  di d iv ieto  esclusivam ente per com provata  
ragione di ordine pubblico.

Circa la  inviolabilità del debito pubblico, si è considerato 
opportuno m antenere la disposizione del nostro S tatu to  secondo 
cui il debito  pubblico  è garan tito  ; e, quanto a ll’im posizione, si 
è rav v isato  che fosse da stabilire  che nessun trib u to  può essere 
im posto se non è stabilito  per legge.
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C) D iritti del cittadino verso la pubblica am m inistrazione.

In ordine ai d ir itti del cittad in o  verso la pub b lica  am m inistra­
zione, la Sottocom m issione ha ritenuto  che due sole norm e può 
essere conveniente inserire nella Costituzione e cioè l'afferm azione 
di un d iritto  a indennizzo ogniqualvolta  si sia sottoposti a una 
lim itazione o privazione di d iritto  im portanti un danno che non 
tocchi la generalità, e l ’enunciazione di una regola che dichiari 
contraria a lla  C ostituzione ogni norm a che lim iti, per determ inati 
rapporti, l ’ordinaria tu te la  giurisdizionale accordata  in generale 
dalla  legge. R im ane però salva  la questione della collocazione 
di ta li norme fra le disposizioni relative ai d ir itti dei cittad in i o in 
sede diversa.

D) D iritti subbiettivi politici.

Il terzo gruppo, quello dei d iritti sub b iettivi politici, com prende 
in m odo particolare il d iritto  elettorale, l ’accesso alle cariche 
pubbliche, la disciplina delle associazioni in genere e in p artico ­
lare delle associazioni professionali e dei p artiti, m aterie tu tte  
sulle quali la  C ostituzione non può tacere, sia che ne parli nella 
p arte re la tiva  ai d iritti, sia che preferisca tra ttarn e  nella p arte 
re la tiva  a ll’organizzazione.

Precipuo è il diritto a ll’elettorato attivo, rispetto  al quale si 
presentano i problem i p articolari d e ll’età, del voto  ai m ilitari, del 
vo to  d iretto, d ell’ob b ligatorietà  del voto  e se sia da indicare an­
che nella Costituzione il procedim ento elettorale, per es., il siste­
m a della proporzionale (v. infra n. V II , le tt. A).

Quale d iritto  pubblico soggettivo  può essere configurata l ’au­
tonomia dei comuni di fronte allo Stato, ed è sem brato che nella 
C ostituzione debba essere alm eno enunciato che i confini degli 
enti territoria li non possono essere va ria ti che per legge e che gli 
organi debbano essere e le ttiv i. Q ualche cenno potrà essere fa tto  
anche sul problem a dei controlli.

Q uanto agli a ltri enti, enunciato il principio che il riconosci­
m ento delle persone giuridiche non può essere v ie ta to  per ragioni 
attin enti allo scopo quando questo costituisca esplicazione delle 
lib ertà  costituzionali, si è discusso se si debba configurare un 
vero d iritto  soggettivo  alla personalità giurid ica, ovvero se si 
debba am m ettere un certo potere discrezionale d ell’A m m inistra­
zione. ‘
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A rgom ento di particolare d elicatezza  è quello del diritto di 
associazione in  generale e dei partiti politici in particolare, con 
riguardo alla op p ortunità  o m eno di un obbligo di registrazione 
e di un controllo sui p artiti. ^ ------

A nche del d iritto  di petizion e al P arlam ento, si è infine d i­
scusso. 1 ' ....

Q uesta lunga elencazione può valere  a porre in evidenza 
la com plessità e l ’im portanza dei problem i, in  m erito a ciascuno 
dei quali si potranno ricercare nelle relazioni particolari vaste  
indicazioni circa le soluzioni discusse e proposte.

V .

D e i  c o s i d d e t t i  « D i r i t t i  s o c i a l i  »

Si è già accen n ato  ai cosiddetti d iritti sociali (v. retro n. IV). 
Con questo term ine, forse non del tu tto  congruo, si indicano in 
sostanza i rapporti, spesso com plessi, tra  cittad in i e Stato , a t­
tinen ti a ll’eguaglianza e alla solidarietà. Si consulti in proposito 
la  relazione red a tta  dal Prof. L u zzatto .

Molte delle Costituzioni m oderne, com e si è già osservato, 
si occupano am piam ente di questo argom ento che per l ’im por­
ta n za  assunta non può d avvero  essere trascu rato  nella nostra 
nuova Costituzione. Senonché in questa m ateria  le enunciazioni 
che potranno essere fa tte  nella C arta costituzionale non sempre 
riguardano d iritti soggettiv i p erfetti, da esercitare verso lo S tato  
o verso a ltri soggetti. Spesso si tra tta  di principi che tracciano 
l ’indirizzo politico  che dovrà essere seguito dai futu ri governi 
Ma non per questo sono p riv i di rilevanza giuridica, perchè con 
essi si d ich iara  che rientra nei fini propri dello S tato  un pro­
gram m a sociale vasto  e profondo. S ’intende che l ’attuazione 
più  o m eno rapida ed estesa di questo program m a non può 
essere che subordinata a possibilità concrete. Ma intanto  la stessa 
enunciazione fa tta n e  nella Costituzione costituisce un vincolo per 
la  legislazione futu ra, specialm ente in quanto questa sarebbe 
v iz ia ta  da incostituzionalità , se fosse in contrasto con i  fini costi­
tuzionalm ente enunciati.

I pun ti presi in esam e dalla  Sottocom m issione possono essere 
raggrup p ati secondo il loro oggetto , che può essere la  persona 
o la  fam iglia  o il lavoro  e la proprietà, cioè, più propriam ente, 
l ’organizzazione patrim oniale.
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Fondam entale è la tu te la  d ell’esistenza um ana, alla quale 
del resto è d iretta  grande parte della legislazione ordinaria, penalé 
e civile , in ogni cam po. F u  proposto di dichiarare nella Costi­
tuzione che « è dovere dello S tato  di tu te lare  con la propria le­
gislazione l ’in tegrità  fisica e m orale della  persona um ana », enun­
ciando un principio generale al quale si colleghino le norm e già 
esistenti nelle nostre leggi, che tendono alla tu te la  della persona 
um ana e le a ltre norm e che m ah m ano intensificheranno tale  
tu te la .

T u tta  questa legislazione acquisterebbe così una base costitu ­
zionale che prim a non a veva , dalla  quale trarrebbe m aggiore 
forza ed autorità . T alun i com m issari peraltro preferirebbero che 
l ’enunciazione del principio generale fosse fa tta  senza l'accenno 
al dovere dello Stato, dichiarandosi im personalm ente e generi­
cam ente : « l ’in tegrità  fisica e m orale della persona è garen tita  ».

Si è ritenuto poi che a ll’enunciazione del principio generale, 
fa tta  nelFuna e nell’a ltra  form a, potesse opportunam ente seguire 
qualche specificazione, dichiarandosi, in term ini generali, che « lo 
Stato  ha il com pito di assicurare a tu tt i i cittad in i il m inim o 
necessario in alim enti, indum enti, abitazione, assistenza sanitaria 
e di provvedere in particolar m odo a ll’assistenza di chi sia disoc­
cupato  senza sua colpa o incapace al lavoro per età o in valid ità  ». 
A nche qui s’intende indicare una funzione che lo S tato  deve 
adem piere con una corrispondente legislazione destinata a evol­
versi, la quale darà figura precisa a una serie di d iritti soggettiv i 
p erfetti, m an m ano che la loro a ttu a lità  sarà resa possibile.

Q uanto si è d etto  poco innanzi a proposito della legislazione 
che tu te la  l ’in tegrità  fisica e m orale della persona um ana, nelle 
varie  sue esplicazioni, va le  anche in p articolare per la legislazione 
del lavoro. A nche la m ateria del lavoro non potrà essere trascu ­
rata  nella nuova Costituzione. B  chiaro che questa non deve di­
sciplinare nei particolari le guarentigie dei lavoratori, che sono 
stabilite, e dovranno esserlo sempre in m isura m aggiore, nelle 
leggi ordinarie. Ma talu ni principi generali, come l ’enunciazione 
del lavoro considerato quale dovere sociale, e la conseguente affer­
m azione di alcuni d iritti fondam entali del lavoratore, quale quello 
d e ll’assistenza e previdenza, il d iritto  di organizzazione sindacale, 
il d iritto  di sciopero e v ia  dicendo, possono opportunam ente tro ­
vare  posto nella C ostituzione.

A nche il problem a d ell’istruzione, specialm ente per quanto 
riguarda la scuola elem entare e quella professionale, rientra nel
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gruppo dei d ir itti sociali che riguardano direttam en te la persona 
um ana.

T ra  i com piti dello S tato  deve esservi quello di assicurare 
a tu tt i i c ittad in i una sufficiente istruzione gratu ita  e, inoltre, di 
predisporre i m ezzi per consentire il com pim ento degli studi su­
periori ai giovani non abbienti, forniti di particolari attitud in i. 
L o  S tato  dovrebbe poi curare di m ettere a disposizione di tu tti 
i cittad in i anche quei m ezzi di educazione, la  quale non si esau­
risce nella scuola, m a si integra nelle arti, nello spettacolo, nel tu ­
rism o, i quali erano in passato accessibili solo a ristrette  classi 
di abbienti. v

In ordine ai d iritti e doveri a ttin en ti alla fam iglia si è osser­
v a to  prelim inarm ente che tu tto  ciò che viene stabilito  a tu te la  
della persona um ana si risolve autom aticam ente in un rafforza­
m ento di tu te la  del nucleo fam iliare. Potranno inoltre le leggi 
ordinarie apportare ritocchi a ll’a ttu ale  disciplina dei rapporti 
fam iliari allo scopo di m eglio ancora rafforzare ta le  tu tela . Non 
sem bra tu tta v ia  che in tu tto  ciò v i sia m ateria da regolare nella 
C ostituzione nem meno in form a indiretta .

Può essere collegata  con i d iritti inerenti alla fam iglia la 
protezione delle m adri e dei fanciulli e tu tto  ciò che .si connette 
alla condizione giurid ica della donna.

D ei d iritti e doveri attin en ti al lavoro  si è già parlato. D i que­
sta  m ateria, d ’a ltro  canto, si è occupata anche Papposita Comm is­
sione per il lavoro, che ha stud iato  più particolarm en te i vari 
asp etti del problem a, e ha espresso l ’avviso  che la Costituzione 
non debba scendere a particolari soluzioni, che potranno essere 
m eglio va g lia te  e a ttu ate  in sede di legislazione ordinaria, in re­
lazione anche alla disponibilità  di adeguati cespiti finanziari.

Q uanto al d iritto  di proprietà, si pone la questione dei li­
m iti entro i quali il d iritto  di proprietà deve essere garentito . 
Ma si tr a tta  di questione che non può essere risoluta in questa 
sede e deve perciò essere rin viata  alle leggi ordinarie. L a  Costi­
tuzione dovrebbe lim itarsi ad afferm are che la  proprietà p riv a ta  
è garan tita  nei lim iti stabiliti dalla  legge, enunciando altresì il 
p rincipio  d ell’indennizzo per i casi d i espropriazione consentita  
dalla  legge n ell’interesse pubblico. A ccan to  a ll’afferm azione del 
d iritto  deve esservi anche quello del dovere di una adeguata  u ti­
lizzazione p ro d u ttiva , e particolarm ente, della coltivazione dei 
fondi. L e  form e e i m odi di even tuali nazionalizzazioni hanno 
form ato oggetto di studio da p arte  di a ltre  Com m issioni. Ma le
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enunciazioni sopra accennate da farsi nella Costituzione sono ta li 
da  non ostacolare quanto potrebbe essere disposto con apposite

leggi.
A nalogam ente a quanto viene stabilito  per la proprietà, anche 

per la successione la Costituzione non può che rinviare alle leggi 
per la  determ inazione dei lim iti e delle m odalità. Sicché anche 
qui la  norm a costituzionale dovrebbe lim itarsi a stabilire che è 
garen tito  il d iritto  di successione nei lim iti fìssati dalla  legge, 
con p articolare riguardo alla successione nel nucleo fam iliare e 
nelle aziende.

L a  Sottocom m issione si è anche occupata  delle norm e rela­
t iv e  alle prestazioni allo S ta to  e alle prestazioni dello S tato , le 
quali devono essere ispirate costantem ente al principio della 
eguaglianza. L e  prestazioni obbligatorie, reali e personali, che la 
legge im ponesse a favore dello S tato  non dovrebbero m ai derogare 
al principio d e ll’eguaglianza e, quindi, esigerebbero anche la cor­
responsione di giuste indennità. E gualm ente le postfazioni dello 
S tato , in tu tte  le loro form e, debbono corrispondere al principio di 
eguaglianza sostanziale, evitand o il form arsi di situazioni d i pri­
vilegio  di fatto . U n’enunciazione di questi criteri può essere con­
veniente nella C ostituzione, nella sei! e che appaia più adeguata.

■

V I.

D e l l a  t u t e l a  d e l l e  m i n o r a n z e

L a  Sottocom m issione si è occupata  anche della  tu te la  delle 
m inoranze, ritenendo opportuno che nella C arta  costituzionale 
si faccia  m enzione delle garanzie accordate a d ette  m inoranze, 
e ha espresso il concetto  che le zone a b ita te  da popolazioni m i­
stilingue devono form are distin te u n ità  territo ria li, ordinate in 
m odo da garantire, in  arm onia con le istitu zion i dem ocratiche 
dello Stato , l ’uso della lingua e lo sviluppo dei costum i, delle tra d i­
zioni am bientali e degli interessi locali. E ra  stato  anche discusso, 
a proposito particolarm ente della rappresentanza politica, se fosse 
da assicurare a lla  d etta  m inoranza u n ’adeguata  rappresentanza 
n e ll’Assem blea leg isla tiva  m ediante la form azione di collegi la 
cui circoscrizione corrisponda al territorio  a b ita to  da d ette  m ino­
ranze. Su ll’argom ento si veda la  relazione red atta  dal d ott. L u zza tto .
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V II .

O r g a n i z z a z i o n e  e  f u n z i o n a m e n t o

DEL POTERE LEGISLATIVO

A ltra  m ateria  fondam entale, che costituisce per così dire 
il nucleo centrale di ogni C arta  Costituzionale, è quella che con­
cerne l ’organizzazione e il funzionam ento del potere legislativo. 
D egli organi e delle funzioni legislative  si occupa la relazione re­
d a tta  d a ll’On. B oeri e dal Prof. R izzo .

A nche qui sarebbe im possibile fare in questa p arte generale 
u n ’esposizione, sia pure succinta, dei va ri e gravi problem i esa­
m inati. Bisogna* pertan to, lim itarsi a qualche indicazione.

A) Costituzione e funzionamento delle Camere legislative.

Riprendendo l ’argom ento che fu già  d elibato  a proposito dei 
d iritti p olitici su b b iettivi, si è conferm ato che nella C ostitu­
zione bisognerebbe fissare i p rin cip i fondam entali sui quali do­
vrà  basarsi l ’elezione dei d ep u tati, facendo m enzione del suffra­
gio universale, senza distinzione di sesso, con vo to  d ife tto , eguale 
e segreto. N ella C ostituzione dovrebbe anche essere fissato il l i­
m ite di età, che per l ’e lettorato  a ttivo , secondo l ’opinione dei più, 
dovrebbe coincidere con la m aggiore età, m entre ta lu n i lo pro­
porrebbero a 18 anni, e che per l ’e lettorato  passivo, secondo l ’a v ­
viso unanim e della  Sottocom m issione, dovrebbe essere stabilito  

■ . % 
in 25 anni.

Ogni a ltra  determ inazione circa l ’elezione dei dep u tati do­
vrebbe essere r in via ta  a lla  legge elettorale, trattan d osi di m ate­
rie suscettib ili di m utevoli va lu tazion i in relazione alla situazione 
p o litica  del .m om ento. N em m eno del prin cipio d ella  rappresen­
ta n za  proporzionale si è riten u to  dalla  m aggioranza della S ot­
tocom m issione che fosse da fare m enzione nella C ostituzione, 
anche perchè su di esèo potrebbero influire le esperienze che da 
noi si faranno.- v

A d am pia discussione ha d ato  luogo il problem a della costi­
tuzione di una seconda Cam era. A  grande m aggioranza la S o t­
tocom m issione si è p ronunziata per il sistem a bicam erale. Ma 
circa  le funzioni e circa il m odo di composizione, della seconda 
Cam era v i sono state  m olte incertezze. A fferm ate in v ia  di m assim a 
la  necessità di una seconda Cam era e l ’esigenza che questa non 
sia una copia della  prim a, ed esclusa la possib ilità  di una Cam era
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vita liz ia , sono sta ti passati in  rassegna vari sistem i di com posizione, 
a base sindacale, a base di elezioni di secondo grado da parte dei 
rappresentanti di enti locali, m a in fondo nessuno di ta li sistem i 
ha incontrato  accoglienza. Nem m eno fu acco lta  la  proposta di 
una seconda Cam era fondata sul principio di una rappresentanza 
organica a base di interessi econom ici e culturali. Si m ise bene in 
evidenza che deve essere escluso il concetto di rappresentanza d i 
interessi in contrapposto di rappresentanza politica, poiché anche 
la  seconda Cam era deve essere un corpo non tecnico, m a spicca­
tam en te politico, e integrare la rappresentanza p olitica  della 
nazione. In  defin itiva su due sistem i la Sottocom m issione fermò 
le sue preferenze : sul sistem a regionale tem perato, nel senso che 
la  rappresentanza non sia strettam en te corrispondente alla  po­
polazione delle singole regioni e sul sistem a di elezioni entro de­
term in ate categorie. L e categorie dovrebbero essere costitu ite  in 
tre gruppi che tengano conto d e ll’esperienza p olitica  (per es. depu­
ta ti per un certo periodo di tem po, consiglieri com unali di grandi 
Com uni, ecc.) o d ell’esperienza am m inistrativa  (funzionari dello 
S ta to  ecc.) o d e ll’esperienza sindacale (operai com ponenti di com­
m issioni interne, funzionari della cultura  e della  tecnica, ecc.). 
Il corpo elettorale avrebbe faco ltà  di scelta  entro le anzidette 
categorie. *

'*» Q uanto al m odo di elezione, nessun m'etodo particolare è 
stato  in defin itiva  indicato  e la Sottocom m issione ha finito per 
ritenere, a m aggioranza, che anche la seconda Cam era, al pari 
della prim a, dovesse essere eletta  a suffragio universale, pur es­
sendo le elezioni circoscritte  n ell’am bito di determ inate cate­
gorie. Ma da talu ni com m issari fu fa tta  presente l ’opportunità 
di ricorrere a qualche form a sussidiaria di nom inà per alcuni 
elem enti di talune categorie; m entre qualche altro  com m issario os­
servò che il sistem a del suffragio universale poco si presta per le 
elezioni in determ inate categorie e che la diversità fra le due C a­
m ere dovrebbe dipendere non solo da diversi requisiti di eleg­
g ib ilità , m a anche da una d iversità  nel m etodo delle elezioni.

-  Si è discusso altresì se la seconda Cam era dovesse avere po- 
* teri m inori in confronto di quelli d e ll’a ltra  Cam era, com e taluni 

proponevano, o poteri eguali, come la m aggioranza della- S o tto ­
com m issione ha ritenuto, e quali fossero i m odi più idonei per 
risolvere gli even tuali conflitti fra le due Cam ere. E ra sta to  pro­
posto a questo scopo di prevedere la possibilità  di sedute com uni 
dei m em bri delle due Cam ere ; m a a questa soluzione si é d ich ia­
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rata  contraria  la  Sottocom m issione, che ha m ostrato preferenza 
per l ’istituzion e di una Com m issione m ista, la  quale, fra i vari 
com piti, dovrebbe avere quello di cercare la  conciliazione di even­
tu a li conflitti fra  le due Cam ere.

D ivise sono sta te  le opinioni dei com ponenti d ella  Sottocom ­
m issione circa la d u rata  della  seconda Cam era, la .m aggioranza 
d ichiarandosi favo revo le  ad una d u rata  m aggiore della  seconda 
Cam era, m entre ta lu n i com m issari preferirebbero una du rata  
eguale delle due Cam ere.

C irca il potere di scioglim ento da p arte  d el Capo dello Stato , 
la Sottocom m issione è sta ta  concorde nel riconoscere la faco ltà  
del Capo dello S tatò  di sciogliere entram be le Camere; m a la m ag­
gioranza ha riten u to  che il Capo dello S tato  potesse, secondo i 
casi, sciogliere anche una soltan to  delle Cam ere, m entre la m ino­
ran za si è espressa di parere contrario.

In ordine a ll ’argom ento del potere d ’inchiesta delle Cam ere, 
si è osservato che potrebbe farsi cenno nella Costituzione di tale 
potere, salvo  a dettarne la d isciplina in una legge a parte, m an­
tenendo tu tta v ia  il sistem a tradizion ale di autorizzare l ’inchie­
sta  nei singoli casi m ediante leggi speciali. N on ha incontrato  
il  favore della m aggioranza dei com ponenti della Sottocom m is­
sione la  proposta di a ttrib u ire  il p otere di prom uovere l ’inchie­
sta  a una m inoranza qualificata .

Nessuna m odificazione al sistem a trad izion ale, a esclusione 
beninteso del p riv ileg io  del foro per i m em bri della Cam era alta, 
è sem brata necessaria nella m ateria  delle im m unità parlam entari.

Circa l ’in terven to  del Capo dello  S ta to  nella  form azione delle 
leggi, si è discusso se fosse da m antenere l ’is titu to  della « san­
zione » delle leggi, o vvero  se fosse da a ttrib u ire  al Capo dello S tato  
la  sem plice faco ltà  di « veto  ». L a  m aggioranza della Sottocom m is­
sione si è p ronunziata per il m antenim ento della « sanzione » con 
l ’avverten za  che, in caso di rifiuto  di sanzione, questo rifiuto 
possa essere superato da una m aggioranza q ualificata  delle due 
Cam ere. A lcu ni com m issari si sono invece pronunciati per la 
form a del « veto  ».

A nche per ciò che riflette  l ’in iz ia tiva  delle leggi, la  m aggioranza 
dei com m issari si è d ich iarata  favorevole al sistem a m isto, consi­
stente cioè n ell’in iz ia tiv a  che spetti così al governo com e alla 
Cam era, sistem a che è com une alla  m aggior p arte  degli ordina­
m enti costituzionali vigen ti ; e ha espresso l ’avviso  che per la 
presentazione di un p rogetto  di legge da p a rie  del governo non
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sia necessario un decreto del Capo dello S tato , m a basti la  deli­
berazione del Consiglio dei M inistri.

Si è discusso ancora se fosse’l l a  stabilire qualche criterio di pre­
cedenza nella presentazione dei p rogetti a favo re  d e ll’una o del­
l ’a ltra  Cam era, dato  che le due Cam ere abbiano p arità  di poteri ; 
e, quantunque sia stato generalm ente riconosciuto che è ven uta 
a cessare la tradizionale giustificazione storico-politica d ell’art. io  
dello S tatu to  albertino, si è ritenuto  tu tta v ia  che esso possa essere 
conservato per va lu tazio n i di opportunità  al fine di non soppri­
mere quella certa prevalenza che da ta le  articolo  d e riv a v a  alla 
Cam era dei d ep u tati. E  stato  inoltre proposto di stabilire  che non 
sia am m issibile alcuna in iz ia tiva  parlam entare che com porti spesa, 
se non è accom pagnata da una corrispondente in iz ia tiva  che ne 
garantisca la  copertura con una correlativa  entrata.

L a  Sottocom m issione ha preso anche in esame il funziona­
m ento interno delle Cam ere escludendo che esse possano delegare 
le loro funzioni a Com m issioni legislative. H a considerato che le 
Com m issioni sono organi di studio, escludendo che esse possano 
essere trasform ate in organi deliberanti, e ha pure ritenu to  che, 
quali organi di studio, esse dovrebbero essere com poste non già 
per sorteggio, m à in considerazione delle specifiche com petenze. 
Si è perciò rav v isato  opportuno di proporre che la Cam era può 
nom inare, per lo studio dei progetti di legge, uffici che devono es­
sere costitu iti a base e le ttiva .

D el potere del Capo dello S tato  di sciogliere le Cam ere si è 
già p arlato  : m a m olto interessante è sta ta  la  discussione su ll’ar­
gom ento, specialm ente per ciò che rigu arda i possibili lim iti di 
ta le  potere. Ma poiché l ’argom ento è strettam erite connesso al 
problem a della posizione del Capo dello S tato , problem a che la 
Sottocom m issione ha rinunciato a tra tta re  per le ragioni già espo­
ste, la  discussione stessa non potè essere co n d o tta  a fondo. Si è 
riconosciuto poi che al Capo dello S tato  debba sp ettare la  faco ltà  
di convocare le Camere; ma, accanto alla  convocazione a in iz ia­
tiv a  del Capo dello Stato, si è ritenuto opportuno am m ettere

* •
anche le form e di convocazione a d ata  fissa e di autoconvocazione 
autom atica. P er il caso di guerra dovrebbe essere am m essa la p ro ­
roga di d iritto  delle Cam ere.

B) Facoltà del potere-esecutivo di emanare norme aventi forza di legge.

In ordine alla faco ltà  del potere esecutivo di em anare norm e 
aven ti forza di lefjge, sono sta ti prese in considerazione così le

d
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leggi delegate com e i decreti-legge. Q uanto alle prim e, è sta to  pro­
posto di precisare che delegazioni legislative  possono essere date 
per singoli casi e per m aterie determ inate. L a  delegazione cioè 
deve essere particolare per singole leggi, fa tta  eccezione per il caso 
di guerra, nel quale non si può escludere una delega generale, 
che tu tta v ia  d ovrà essere c ircoscritta  agli a tti necessari per la 
condotta  della guerra. Si è inoltre precisato che la delegazione non 
può essere d ata  che al Governo, rim anendo escluse delegazioni le­
g islative  a singoli m inistri. Infine sono state  in dicate  alcune m a­
terie  per le quali dovrebbe rim anere esclusa la faco ltà  di delega­
zione legislativa . T ali m aterie sarebbero : i)  la  m ateria elettorale ; 
2) la leva  m ilitare ; 3) la  pubblica  sicurezza, cioè la  restrizione 
della lib ertà  personale ; 4) l ’ordinam ento giudiziario  ; 5) l ’ord ina­
m ento provinciale e com unale.

L u iiga  discussione si è svo lta  a proposito  del problem a dei 
decreti-legge, se cioè fosse il caso di disciplinarne l ’esercizio nella 
C ostituzione o ad d irittu ra  di vietarlo . Q uesta seconda soluzione 
ha incontrato il m aggior favore. T u tta v ia  si è preso in considerazione 
il caso dei cosiddetti decreti-catenaccio, per i quali unanim am ente 
si è riconosciuto che debbano essere am m essi. Inoltre è stato  
osservato che durante il periodo in cui siano chiuse le Cam ere 
può pure presentarsi l ’urgente necessità di p rovved im enti legisla­
tiv i. Sicché in defin itiva  è stato  riten u to  d alla  Sottocom m issione 
che, salvo per i, decreti-catenaccio, nessun decreto legge può e s­
sere mai em anato quando le Cam ere sono in funzione. T u tta v ia  
questa faco ltà  d ata  al G overno di legiferare a Cam era chiusa, è 
parsa alla m aggioranza della Sottocom m issione di grande d elica­
tezza  ed è sem brato che fosse, in ogni caso, da circondare di qual­
che garanzia. Q uesta garanzia potrebbe consistere nella necessità 
per il governo di sentire p reven tivam en te il parere di una Com ­
m issione parlam entare o m eglio, in caso di sistem a bicam erale, 
interparlam entare, la quale dovrebbe restare in V ita  anche d u ­
rante il periodo di scioglim ento delle Cam ere, fino a lla  apertura 
della nuova legislatura. Il parere di una sim ile Com m issione, 
benché non vincolante, avrebbe m oralm ente e politicam ente peso 
non lieve. F u  osservato p eraltro che di questa garanzia non v i è 
bisogno nel caso di d ecreti-catenaccio .

L a  Sottocom m issione è poi passata a esam inare il problem a 
delle ordinanze di urgenza, che si distinguono d ai decreti-legge 
in quanto, da un lato, non hanno carattere  di norm e giuridiche 
perm anenti e, d a ll’altro  lato , devono avere u n ’efficacia giurid ica
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superiore a quella della stessa legge ordinaria, poiché devono po­
ter sospendere alcune lib ertà  costituzionali e a ltri principi ga­
ran titi dalla C ostituzione. Si tra tta  quindi di provvedim enti par­
ticolarm en te delicati, che possono essere amm essi solo in casi 
di urgente necessità, i quali possono riconoscersi nello stato  di 
guerra e nello stato  di pericolo pubblico determ inato da grave 
turbam en to d e ll ’ordine pubblico. Ma, in questo secondo caso, è 
parso alla m aggioranza della Sottocom m issione che i poteri del 
governo dovrebbero essere più lim itati e non potrebbero m ai so­
spendere alcuni d iritti. E  stato  anche osservato che nel secondo 
caso i p rovved im enti che sospendano le lib ertà  costitu zion ali do­
vrebbero essere presi dal P arlam ento m ediante a tto  legislativo. 
Anche per i provvedim enti di urgenza fu proposta la  garanzia 
del parere della  Com m issione in terp arlam entare.

C) Facoltà regolamentare del governo.

Circa la faco ltà  regolam entare del governo, non è sem brato 
che fossero da apportare m odificazioni alle norm e vigen ti, per 
le quali tu tti i regolam enti govern ativi sono da em anare con de­
creto  del Capo dello S tato , su deliberazione del Consiglio dei Mi­
nistri, sentito il Consiglio di S tato . Si riconoscono i tre  tip i tra d i­
zionali di regolam enti e cioè i regolam enti esecutivi, i regolam enti 
indipendenti e, tenu to  conto delle partico lari conclusioni della 
Sottoc.omroissione per la riorganizzazione dello S tato  che ne li­
m ita di m olto l ’applicazione p ratica, anche i regolam enti di or­
ganizzazione, i quali rientrerebbero peraltro nella categoria  dei 
regolam enti indipendenti. R im ane invece esclusa quella  form a 
p iuttosto  ib rid a  dei così d etti regolam enti delegati, i quali del 
resto, secondo alcuni, sarebbero già non riconosciuti dalla  legge 
vigente.

D) Potere regolamentare di altre autorità e autonomie locali.

L e proposte anzidette  riguardano il potere regolam entare del 
govern o. Non è escluso però un potere regolam entare delle au­
to r ità  locali, il quale deve essere determ inato dalle leggi. Q uanto 
ai regolam enti del governo centrale era stato da qualche com m is­
sario proposto che si riconoscesse anche ai singoli m inistri un po­
tere regolam entare, lim itato  alle m aterie per le quali il m inistro 
ab bia  una certa discrezionalità. Ma la proposta non ha incontrato  
il favore della m aggioranza della Sottocom m issione, la  quale ha
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riten u to  che l ’em anazione di norm e regolam entari è uno di quegli 
a tti per i quali si rende necessaria una deliberazione del Consiglio 
dei m inistri: essi quindi non possono essere em anati dal singolo 
m inistro per proprio conto, al pari di ta n ti a ltri a tti, che pure 
rientrando nella m ateria di attribu zion e di v a ri m inistri, non pos­
sono essere ad o tta ti senza una deliberazione del Consiglio dei m i­
nistri.

L a  Sottocom m issione si è infine occupata  delle autonom ie re­
gionali, com unali e di a ltri enti, con particolare riguardo, per il 
caso di istituzione delle regioni, ai lim iti del potere legislativo  e 
regolam entare che potrebbe essere conferito  a lla  regione, e alle 
garanzie che possono essère stabilite  a tu te la  d e ll’autonom ia 
della  regione, quando questa fosse v io lata  d a lla 'le g g e  ordinaria.

V i l i .

O r g a n i  e  f u n z i o n i  a m m i n i s t r a t i v e

A ltro  argom ento di studio è stato  quello degli organi e delle 
funzioni govern ative  e am m inistrative. A d esso si riferisce la re­
lazione redatta  d al Prof. V itta , che esam ina i problem i della no­
m ina dei m inistri, della posizione dei m edesim i in seno al Mini­
stero e particolarm ente in rapporto alla posizione del presidente 
del Consiglio, della responsabilità dei^m inistri, delle funzioni di 
governo e infine degli enti locali.

A) Nom ina e posizione dei m inistri. ,

M uovendo d a l presupposto del governo parlam entare, poiché 
è sem brato che sia da escludere presso di noi l ’ipotesi di una re­
pubblica presidenziale, si è discusso se fosse da m antenere il si­
stem a tradizion ale della nom ina dei m inistri da p arte del Capo 
dello S tato , ovvero  se fosse preferibile deferire al Parlam ento 
direttam en te la nom ina del presidente del Consiglio dei M ini­
stri. Che la scelta del presidente del Consiglio debba cadere su 
persona che goda la fiducia del P arlam ento, è fuori di discussione. 
Ma la elezione da p arte della Cam era non è sem brato il m ezzo 
più adatto , specialm ente quando, com e spesso avverrà  da noi, 
dovranno form arsi governi di coalizione. L a  valu tazio n e più esatta  
e più serena della reale situazione, la scelta della persona che possa
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m eglio riuscire a form are il M inistero, previe tra tta tiv e  fra di­
versi gruppi che potrebbero entrare nella  com posizione, m eglio 
che d al risu ltato  di una elezione forse co n trastata , sem brano as­
sicurate dal procedim ento consuetudinario,' a ttraverso  il quale il 
Capo dello Stato , m ediante le consultazioni, riesce a identificare 
la  persona che risponda alle esigenze d ella  situazione politica  e 
possa realm ente riscuotere la fiducia del P arlam ento , al quale 
naturalm ente spetterà di esprim ere il suo giudizio, allorché il 
nuovo governo si presenterà a esso ed esporrà il suo program m a 
concreto.

L a  Sottocom m issione è sta ta  poi unanim e n ell’escludere che 
il prim o m inistro debba avere una posizione giurid ica  di p reva­
lenza di fronte agli a ltri m inistri. E gli è il prim us inter pares. L a  
posizione p olitica  che egli ha può naturalm ente conferirgli p a rti­
colare autorità . Ma nessuna prevalen za in linea giurid ica sarebbe 
giustificata  e i precedenti della  legislazione fascista  sconsigliano 
di attrib u irg li un m aggiore potere in confronto degli a ltr i m ini­
stri. Organo coordinatore e unificatore d e ll’a tt iv ità  dei m inistri 
deve essere il Consiglio dei M inistri, non la persona del p resi­
den te di questo.

B) Responsabilità ministeriale.

H a dato  luogo ad am pia discussione il tem a della responsa­
b ilità  m inisteriale, specialm ente per quanto rigu arda la respon­
sabilità  penale. L a  m aggioranza della Sottocom m issione ha rite­
nuto che, oltre a ll’applicazione del codice penale per i d elitti in 
esso p revisti, fosse da configurare anche qualche ipotesi di d elitto  
colposo, perchè non m anchi la  punizione quando con grave  colpa 
o per inescusabile negligenza a tti od om issioni dei m inistri abbiano 
prodotto  grave  danno allo Stato . Si è p eraltro  rav v isato  che la 
m ateria  dovrebbe essere organicam ente regolata in una legge spe­
ciale. L e d irettive  di ta le  legge dovrebbero consistere nella d i­
stinzione tra  d elitti com uni, del tu tto  indipendenti dallo  svo lg i­
m ento dell’a ttiv ità  m inisteriale, per i quali nessuna ragione v i 
sarebbe di derogare alla com petenza norm ale dei giudici ordinari, 
e d elitti com m essi per fine politico  o con abuso delle funzioni m i­
nisteriali. P er questi u ltim i, senza escludere la com petenza dei 
giudici ordinari, si dovrebbe rendere possibile a lla  Cam era di de­
volvere il giudizio  a un apposito tribunale. A  questo tribunale 
dovrebbe inoltre spettare in m odo esclusivo la com petenza a cono­
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scere dei d e litti colposi di cui si è fa tto  cenno, sem pre in seguito 
ad accusa da parte della Cam era.

Si è escluso che il tribu nale di cui si è p arlato  possa essere 
lo stesso organo, al quale viene dem andato il controllo sulla co ­
stitu zio n alità  della legge, ritenendosi necessaria una com posizione 
diversa, (v. retro n. II in fine). Il tribunale dovrebbe essere e- 
le tto  a ll’inizio  di ogni legislatu ra e com posto per una m età di 
elem enti g iu d iziari e per l ’a ltra  m età di uom ini politici, esclusi i 
com ponenti d ella  Cam bra alla quale spetti di prom uovere l'accusa.

C) Le funzioni di governo.

Q uanto alle funzioni di governo, prem esso che il governo 
svolge la sua a ttiv ità  nei lim iti fissati dalle leggi in generale e 
dalla  legge speciale del bilancio, sotto  il controllo del Parlam ento, 
è parso alla Sottocom m issione che la Costituzione dovrebbe fare 
m enzione di alcuni lim iti dell’a tt iv ità  govern ativa . Q uesti lim iti 
riflettono la m ateria  della proclam azione dello stato  di assedio 
o di pericolo pubblico fuori del caso di guerra o della p reven tiva  
autorizzazione parlam entare, della istituzione di tribu n ali speciali, 
della  stipulazione dei tr a tta ti internazionali senza autorizzazione 
del P arlam ento , del m utam ento nei rapporti fra  S tato  e Chiesa, 
senza interven to  legislativo , della costituzione o m odificazione dei 
M inisteri, dei ruoli organici del personale, dello stato  giuridico 
degli im piegati : m aterie queste che in p arte rientrano nella tr a t­
tazione di a ltri argom enti.

. E  st a ta  poi rav v isata  l ’opportunità di rafforzare nella Co­
stituzione i p rin cip i d el governo di gabinetto  includente la re­
sponsabilità  di tu tt i  i m inistri su ll’indirizzo politico  dello S tato  e 
di determ inare costituzionalm ente la com petenza del Consiglio dei 
M inistri, al quale sp etta  sop ratu tto  tracciare  le linee d irettive  
com uni a ll’azione dei singoli m inistri e dirim ere gli eventuali 
conflitti fra  essi, riducendo a u n ità  l ’a ttiv ità  del governo.

D) E n ti locali.

Infine, per ciò che riguarda gli enti locali, come i com uni, 
sul m antenim ento dei quali non può essere questione, le provincie, 
di cui si può discutere se siano da m antenere quali ora sono o 
da sopprim ere o da m odificare, e le regioni, sulla istituzion e delle 
quali d ovrà  la  Costituente pronunziarsi, è parso necessario stabilire 
la com petenza leg isla tiva  per la  m odificazione della  circoscrizione
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e per ciò che riguarda gli organi, le funzioni, i controlli di tu tti 
gli enti territoriali. D e ll’argom ento la Sottocom m issione si era g ià  
occupata esam inando la m ateria  dei d iritti sub b iettivi p o litic i 
(v. retro n. IV , lett. D).

IX .

P o s i z i o n e  c o s t i t u z i o n a l e  d e l  p o t e r e  g i u d i z i a r i o

U ltim o argom ento del quale si è occupata la Sottocom m is­
sione è quello relativo  alla posizione costituzionale del potere giu­
diziario.

D ell’afgom ento si occupa la relazione red atta  dal dott. Tor­
rente e dal d o tt. Giordano.

A) P rin cip i generali della funzione giurisdizionale.

A lcuni principi generali sulla funzione giurisdizionale non 
possono non essere afferm ati nella C ostituzione. Questi principi 
generali sarebbero i seguenti :

1) il principio del carattere statuale della giurisdizione, es­
sendo questa funzione essenziale ed esclusiva dello Stato . Questo 
principio non tocca  naturalm ente né i g iudizi arb itrali, né il pro­
blem a dell’efficacia nello S tato  delle sentenze straniere. Col d etto  
principio non contrastano nem meno, ad avviso  della grande m ag­
gioranza della Sottocom m issione, quei casi in cui, secondo il T ra t­
ta to  e il Concordato con la Santa  Sede, sono riconosciuti effetti a 
determ inate sentenze dei tribu nali ecclesiastici, specialm ente in 
m ateria m atrim oniale, giacché qui non si tra tta  tan to  di deferi­
m ento a organi non statali di funzioni giurisdizionali proprie 
dello Stato, quanto p iuttosto  del riconoscim ento di effetti civ ili 
al m atrim onio regolato dal d iritto  canonico, da cui d eriva  la con­
seguenza che ta li effetti non possono essere a ttrib u iti a quei m a­
trim oni che secondo il d iritto  canonico sono da considerare nulli ;

2) il principio che caratterizza  il contenuto della funzione 
giurisdizionale, la  quale consiste nell’applicazione della legge al 
caso concreto. Il che porta come conseguenza la distinzione tra 
l ’interpretazione giudiziaria  della legge, lim itata  al caso concreto, 
e l ’interpretazione auten tica, in m odo obbligatorio  per tu tti, che 
spetta esclusivam ente al potere legislativo. N el form are queste re-
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gole bisogna però fare eccezione per quei poteri che la C ostitu­
zione attribuirà a lla  Corte costituzionale per il controllo sulla co- 

* stitu zio n alità  delle leggi, giacché, secondo le proposte di cui già 
si disse, la C orte costituzionale avrebbe il potere di annullare per 
in costituzionalità  la legge ordinaria con effetti erga omnes.
(v. retro n. II).

3) il principio dell’im m utab ilità  del giudicato, per cui non 
. può essere consentito né al potere esecutivo e nem meno al potere

/leg islativo  di annullare o di sospendere gli effetti delle sentenze 
passate in giudicato. Si intende benissim o che il rim edio della 
revocazione delle sentenze, nei casi e nei lim iti stabiliti dalle leggi, 
non contrasta con il principio enunciato. Questo, d 'a ltro  canto, 
non può essere nem m eno inteso nel senso di escludere gli is titu ti 
deH 'am nistia, d e ll’in d u lto  e della grazia, riconosciuti da tu tte  le 
Costituzioni e rispondenti a innegabili esigenze politiche e sociali.

In ordine a questi is titu ti si presenta però la questione della 
com petenza, che la Sottocom m issione propone di risolvere, confor­
m em ente del resto a precedenti stranieri e ad anteriori proposte 
fa tte  anche presso di noi, nel senso che l ’am nistia e l ’indulto  rien­
trino  nella com petenza del potere legislativo, sicché essi non pos­
sono essere accordati che per legge; m entre per quanto riguarda 
la  grazia, si è riconosciuta la necessità di m antenere la com pe­
ten za  del Capo dello  Stato , m a nel tem po stesso si è rav v isata  la 
opportunità che il p rovved im ento sia preceduto dal parere di 
organi giudiziari, che potrebbero essere i Consigli giudiziari presso 
le Corti di appello.

4) il principio del giudice precostitu ito, principio già  enun­
ciato  nello S ta tu to  albertino, con la form ula m eno propria del 
« giudice naturale ». D al principio d eriva  il d iv ieto  d ’istituzione 
di tribu n ali straordinari, cioè di organi form ati appositam ente 
per giudicare su fa tt i già  a vven u ti ;

5) il principio della p u b b licità  delle udienze, anche esso 
già enunciato nello S ta tu to  albertino ;

6) il principio per cui é v ie ta to  alla  legge ordinaria di esclu­
dere per determ inati a tti l ’azione giudiziaria  o gli ordinari ricorsi 
giurisdizionali amm essi dalla  legge generale ;

7) il principio dell’obbligo della m otivazione delle sentenze.
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B) Indipendenza del potere giudiziario e autogoverno della magi­
stratura.

L a Sottocom m issione è poi passata a esam inare i problem i 
d e ll’indipendenza del potere giudiziario  e d e ll’autogoverno della 
m agistratura. Si è osservato prelim inarm ente che, se nella nuova 
Costituzione saranno m antenuti i term ini « potere legislativo  » e 
« potere esecutivo », bisognerà parlare di « potere giudiziario  » e 
non di ordine giudiziario. Intan to  nessun dubbio può esservi sulla 
opportunità di afferm are nel m odo più  reciso il principio dell’in­
dipendenza del giudice n ell’esercizio delle sue funzioni, indipen­
denza che deve essere intesa non solo riguardo al potere esecutivo, 
com e di solito si fa, m a in senso assoluto, giacché il giudice nel­
l ’esercizio delle sue funzioni deve essere sciolto da qualsiasi v in ­
colo di dipendenza gerarchica nello stesso am bito giudiziario, 
essendo sottoposto soltanto alla legge.

Il principio d e ll’indipendenza deve inóltre essere esteso ai m a­
gistrati del P ubblico  M inistero, che sono chiam ati anche essi a l­
l ’attu azione della legge, concorrendo, sia pure in form a diversa 
da quella dei giudici, alla funzione giudiziaria.

P er ciò che riguarda l ’autonom ia della m agistratu ra, il pro­
blem a si presenta m olto com plesso, se esam inato nella sua in te­
grità . L ’autonom ia potrebbe esseré in fatti rigu ard ata  sotto  aspetti 
m olteplici, anche dal lato  am m inistrativo  e finanziario. Ma nel 
tem po stesso l ’autonom ia non può significare avulsione del potere 
giudiziario  dal com plesso sta ta le  di cui è p arte  e nem m eno esclu­
sione del controllo p olitico  del P arlam en to sulla funzione giu d i­
ziaria . E  questo forse il punto più delicato  del problem a. Ma qua­
lunque possa essere la  soluzione più o m eno com pleta da dare al 
problem a nella sua im postazione generale, è in tan to  certo  -  e 
la  Sottocom m issione fu unanim e nel ritenerlo -  che, per assicurare 
l ’indipendenza della m agistratura, è necessario stabilire  costitu ­
zionalm ente lo svincolo della carriera dei m agistrati dalla  volontà  
del potere esecutivo, com pletando e sviluppando norm e che già 
si trovan o nell’ordinam ento giudiziario. E da afferm are cioè che 
tu tti i provved im enti relativ i allo stato  dei m agistrati (trasferi­
m enti, prom ozioni, asp ettative  e v ia  dicendo) devono essere presi 
da  organi creati nel seno stesso d ella  m agistratura, quale il Con­
siglio Superiore della M agistratura. N ello stesso m odo i p ro vved i­
m enti disciplinari sono di esclusiva com petenza di organi costitu iti 
egualm ente nello stesso seno della m agistratura. T u tti gli organi
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an zid etti dovrebbero, alm eno per la m aggioranza dei loro com po­
nenti, essere eletti dai m agistrati m edesim i.

C) Organizzazione giudiziaria.

Infine anche la  m ateria  re la tiva  aU’organizzazione ha indiscu­
tib ile  im portanza costituzionale. B tu tta v ia  evidente che n ella  C arta 
costituzionale non possono essere inseriti che alcuni principi 
fondam entali.

Il sistem a di nom ina dei m agistrati è uno dei spunti sui quali 
è opportuno che la  Costituzione ènunci qualche principio d irettivo .

L a  Sottocom m issione ha escluso la convenienza, alm eno nel 
nostro Paese, di ricorrere al criterio  e lettivo  per la nom ina dei 
giudici e ha ritenu to  che il sistem a delle nom ine per concorso 
fosse da m antenere, fa tta  eccezione per la m agistratura onoraria, 
conciliatori e vice-pretori, e fa tta  eccezione altresì per l ’eventuale 
am m issione in m agistratu ra di a vvo ca ti o di professori u niversi­
ta ri nei lim iti stabiliti dalle leggi. S ’intende che il principio 
non va le  né per la  giurìa né per l ’ aggregazione ai collegi giudiziari 
di esperti nei casi am m essi dalle leggi.

Sem bra inoltre necessario afferm are nella C ostituzione la po­
sizione e la fu n zion e d ell’organo suprem o giudiziario  dello Stato, 
la Corte di Cassazione, a lla  quale sp etta  di regolare la com pe­
ten za  di tu tti gli organi giurisdizionali dello S tato  e di assicurare 
l'e sa tta  osservanza e l ’uniform e applicazione della legge da parte 
di tu tti i giudici dello Stato . B questa l ’afferm azione del principio 
fondam entale d e ll’u nità  sostanziale della giurisdizione.

A ltro  problem a che m erita di essere contem plato nella Costi­
tuzion e è quello delle giurisdizioni speciali, a ttraverso  le quali 
si p o lverizza  l ’u n ità  giurisdizionale dello Stato . Non è già  che 
siano da disconoscere quelle esigenze che qualche vo lta  possono 
consigliare g iu dici specializzati per determ inate m a te rie ; m a a 
ta li esigenze si p rovved e non con l ’im provvisazione di organi spe­
c ia li, autonom i, avu lsi dal com plesso giurisdizionale, bensì costi­
tuendo, con legge, sezioni specializzate presso l ’au to rità  giudi­
ziaria , com poste di m agistrati e di esperti estranei a ll’ordine giu­
d iziario , questi ultim i nom inati anch'essi con ogni garanzia di 
im p arzia lità  dallo  stesso organo a cui spetta  di nom inare i giudici 
ordinari. L a  sede di ta li sezioni specializzate dovrebbe essere quella 
stessa dei g iudici ordinari e alle spese occorrenti bisognerebbe 
p ro v v e d e re  con fondi da stanziare esclusivam ente sul bilancio della
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giustizia, in m odo che ta li sezioni specializzate rientrino com pieta- 
m ente nell’orbita g iudiziaria.

A n ch e le giurisdizioni speciali esistenti dovrebbero, entro un 
certo periodo, sia pure am pio, essere trasform ate in sezioni specia­
lizzate  dei giudici ordinari, salvo quelle che si ritenesse di poter 
sopprim ere.

E  in tan to  da a vvertire  che quanto precede non si applica 
né al Consiglio di S tato  né alla Corte dei Conti, i quali non sono^ 
« giurisdizioni speciali » nel senso che di solito  si dà a ta le  espres­
sione e sop rattu tto  sono organi com posti non di giudici più o 
m eno im p rovvisati, m a di m agistrati che hanno garanzia di ina­
m ovib ilità  e quindi presentano quelle stesse caratteristich e che 
sono proprie degli organi giudiziari ordinari. Inoltre, per ciò che 
riguarda il Consiglio di S tato , la funzione giurisdizionale propria 
e assorbente si svolge di regola su m aterie del tu tto  estranee alla 
giurisdizione ordinaria, m entre per ciò che rigu arda la Corte dei 
Conti la sua funzione giurisdizionale in m ateria  di responsabilità 
contabile  e civ ile  dei funzionari è direttam en te connessa al con­
trollo  che la  Corte è ch iam ata  a esercitare in m ateria  finanziaria.

N em m eno rientrano nelle giurisdizioni speciali nel senso su 
indicato  i tribu nali m ilitari che fanno p arte dell’organizzazione 
m ilitare dello Stato . T u tta v ia  conviene precisare nella C ostituzione 
l ’am bito d ell’a ttiv ità  dei d etti tribunali, là  giurisdizione dei quali 
deve essere lim itata  ai m ilitari in servizio, per i reati p revisti dal 
codice penale m ilitare, salvo  le disposizioni per il tem po di guerra 
o per lo stato  di em ergenza.

.  X .

A v v e r t e n z a  f i n a l e

N el porre term ine a questa relazione generale si ritiene oppor­
tuno ripetere ancora una v o lta  che le inform azioni quasi schele­
trich e in essa contenute possono valere a m ostrare la com plessità e 
la va stità  dei problem i passati in rassegna dalla  Sottocom m issione 
nel corso dei suoi lavori, m a che più sostanziali inform azioni e più 
precise notizie dovranno essere ricercate nelle varie  relazioni par­
ticolari, dotte  ed esaurienti, le quali costituiranno prezioso ausilio 
a coloro i quali dovranno approfondire lo studio dei vari argom enti 
e cercare le soluzioni più idonee dei singoli problem i.

L a  som m aria relazione generale non vuole, né potrebbe in
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m odo alcuno, sostituirsi alle d ette  relazioni p articolari, poiché lo 
scopo di chi ebbe l'in carico  di redigerla non p o teva  essere se non 
quello di descrivere per somm i capi, nel suo insiem e, il lavoro  
com piuto. L a  Sottocom m issione sarà lie ta  della sua fatica, se -  
attraverso  lo sforzo concorde dei propri com ponenti, sorretto 
d all'ab ile  guida di G .B . B oeri e dalle sapienti d irettive  di Ugo 
F o rti -»sarà riu scita  a offrire un m ateriale  di studio che possa 
essere di qualche u tilità  per l ’arduo com pito affidato alla Costi­
tu ente di porre le basi di Un nuovo ordinam ento statale, che a iu ti 
il popolo ita liano a risollevarsi dal b aratro  profondo in cui fu 
somm erso e dischiuda un migliore avven ire  a lla  nostra P atria .



. 
i



P O T E R E  C O S T IT U E N T E  

V C O S T IT U Z IO N E  R IG ID A  O F L E S S I B I L E

I.

T e r m i n i  d e i  p r o b l e m i

Il problem a d ella  rig id ità  o della  flessibilità delle  costituzioni 
trae  origine d a ll’esperienza - costituzion ale statunitense, e dalle 
enunciazioni d ottrin ali che accom pagnarono le costituzioni fra n ­
cesi d el periodo della  R ivoluzione.

B  noto che a lla  C ostituzione statunitense si giunse fatico ­
sam ente, dopo un tra va g lio  u ltradecennale : d al 1777 , anno in 
cui il congresso di F iladelfia  —  che era sta to  preceduto da altri 
congressi —  elaborò in tred ici articoli un atto  d i Federazione e 
perpetua unione, a l 1787, anno in cui fu em anata la Costituzione 
degli Stati U niti, corsero tra tta tiv e , ai fini della instaurazione 
di un più solido potere centrale, ta le  da dare alla  Federazione 
una più definita form a statu ale  ; ciascuno degli S tati essendo 
però geloso d ella  propria indipendenza, le varie  proposte s ’incro­
ciarono senza risu ltato. Solo la  pressione degli avven im enti e 
il'p restig io  dei capi portò alle reciproche concessioni d elh atto  del 
1787, che ebbe così l ’im pronta di un atto  in terstatu ale , d i una 
Convenzione, cioè, nella quale i tred ici S ta ti alienavano parte del 
proprio potere a un ente federativo  m aggiore di nuova istituzione. 
In conseguenza di ta le  carattere  convenzionale della Costituzione, 
fu stila to  l ’art. 5 della  C arta  costituzion ale, in cui si stabilì che 
potesse procedersi a lla  revisione d e lla  C ostituzione stessa solo 
con determ inate m aggioranze di richiedenti e che le revisioni 
(emendam enti) acquistassero efficacia solo con determ inate m ag­
gioranze di approvan ti.

N acque così un tipo di C arta  costituzionale nuovo, cui in 
seguito la  do ttrin a  diede il nom e di Costituzione rigida, volendo 
significare con ta le  locuzione non già che la  C ostituzione costi­
tuisce un corpo assolutam ente im m odificabile, m a piuttosto  un
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corpo d otato  di una sua fissità basale, m odificabile solo con l'uso 
di strum enti predeterm inati.

A llorché questa rig id ità  della  Costituzione, da uno S tato  fe­
derale, trasm igrò nella costituzione di uno S tato  unitario —  com e 
avvenne^ per la C ostituzione belga del 1831 —  essa assunse nuovo 
carattere, più am pio e più profondo. L a  C ostituzione non era 
più rigida perchè rappresentava i lim iti di un consenso dato 
da enti sovrani —  gli S ta ti —  a una com binazione m aggiore 
che li assorbisse in parte, bensì era rigida perchè rappresentava i 
lim iti entro cui i c ittad in i riuniti consentivano ad affidare allo 
S tato  la piena autorità .

Q uindi il fa tto , m eram ente esteriore, che, per m odificare la 
C ostituzione fosse necessaria una determ inata particolare pro­
cedura, assum eva il valore interiore di una garanzia per i c itta ­
dini che la C ostituzione non sarebbe sta ta  m odificata se non 
con il loro consenso, espresso —  com e era nel caso del B elgio  —  
da un 'A ssem blea rap p resen tativa  apposita di propri delegati 
liberam ente e letti.

Q uesta garanzia per i cittad in i, sul piano dei rapporti S tato- 
cittad ino, corrispondeva poi, sul piano della distribuzione delle 
funzioni, a una separazione tra  la  funzione costituente e la fun­
zione leg isla tiva  ordinaria, separazione in v irtù  d ella  quale la 
funzione costituen te assum e una propria d istin ta  fisionom ia o 
restando a ttrib u ita  a organi speciali, di varia  conform azione e 
funzionalità, oppure esercitandosi secondo propri m odi e pro­
cedure.

D im odoché l ’espressione « C ostituzione rigida » finisce con lo 
avere significato e valore m ultiplo : Costituzione che richiede 
determ inati m odi e procedure per la propria m odificazione ; Co­
stituzione in cui la  funzione costituente ha una propria fisionom ia, 
e Costituzione in cui i rap p orti S tato-cittad in o  sono im postati su 
una garanzia di fondo e di base, sì da  tu te la re  questi u ltim i, 
contro gli abusi degli organi costitu iti.

U na C ostituzione la  quale non p reved a invece alcun p a rti­
colare m odo per la  propria m odifica, e che quindi può essere 
m odificata dagli organi leg isla tiv i con le form e usate per m odifi­
care o fare una qualsiasi legge, si dice Costituzione flessibile. In 
essa la funzione costituente è esercitata dallo stesso potere co­
stitu ito , e i cittad in i non hanno altra  garan zia, verso g li organi 
costitu iti, se non quella  che d eriva  dal gioco degli equilibri fra 
organi costituzionali e d a l costum e politico.
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D ifferente d alla  C ostituzione flessibile è quella che si denom ina 
Costituzione elastica.. M entre la  flessibilità attien e alla  m ancanza di 
congegni per la m odifica della C ostituzione, la elasticità  attiene alla 
conform azione e al contenuto delle norm e della C ostituzione, le 
quali sono ta li da am m ettere una certa  latitu d in e d ’in terp reta­
zione e applicazione. T ip ica  C ostituzione elastica  è quella inglese, 
che si fonda su pochi principi scritti e su m olti prin cip i non 
scritti, che ne perm ettono una lenta  m a continua evoluzione : 
anche lo S tatu to  albertino era una C ostituzione elastica, perchè 
le sue norm e erano red a tte  in m odo ta le  che, pur essendo state 
em anate per uno S ta lo  a governo m onarchico costituzionale puro, 
esso potè poi ad attarsi a un governo p arlam entare, e perfino 
dicono alcuni, a un governo fascista (le norm e su ll’organizza­
zione costituzionale fascista, si dice, integrarono lo Statuto).

Possono quindi esistere Costituzioni rigide m a. elastiche (per 
esem pio nordam ericana) e Costituzioni rigide non elastiche (Ce­
coslovacchia, G erm ania di W eim ar), così com e C ostituzioni fles­
sibili elastiche e non elastiche. L ’elasticità  è indiscutibilm ente 
un pregio per le C ostituzioni. f „

II.

C o m p a r a z i o n i

N elle  Costituzioni m oderne predom ina n ettam ente la ten ­
denza alla rigidità, quindi alla distinzione tra  potere costituente 
e potere leg isla tivo .

L e  form e attraverso  le quali questa tendenza si sviluppa 
non sono però raggruppabili in grandi categorie, se non tra la ­
sciando delle disposizioni che in sè non sono affatto  prive di 
im portanza ; sicché le esperienze seguite nei vari S ta ti sono 
quanto m ai diverse. N eppure può farsi una catalogazione poli­
tica , poiché S tati a identici regim i seguono form e diverse, e, in­
versam ente, form e sim ili ricorrono in S ta ti a regim i diversi.

L ’archetipo fondam entale in m ateria è quello nordam eri­
cano, il quale prevede, an zitu tto , due m odi di proposta della m o­
difica costituzionale : richiesta dei due terzi delle due Camere 
d el Congresso, indi discussione e approvazione in sede di Con­
gresso stesso ; richiesta di due terzi delle Assem blee degli Stati,
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indi discussione e approvazione in una Convenzione apposita­
m ente elbtta. Gli em endam enti ap provati entrano in vigore in 
due m odi, che sono scelti di v o lta  in v o lta  d a l Congresso o 
d a lla  Convenzione : ratifica  da p arte  di tre  q u arti degli S ta ti, 
d ata  per m ezzo delle  proprie A ssem blee leg isla tive  : ratifica da 
parte di tre  quarti di C onvenzioni, a ll ’uopo convocate, nei singoli 
S tati. D a ll’incrocio dei va ri m odi di deliberazione e di approvazione 
si hanno così q uattro  sistem i teoricam ente possibili : in pratica  
si è seguito, su ven tun o em endam enti, ven ti vo lte  il sistem a della 
proposta-deliberazione da p arte dei due terzi delle Cam ere del 
Congresso e d e ll’approvazione da parte delle  legislazioni dei due 
terzi degli S ta ti ; una v o lta  ( X X I  em endam . 1933) il sistem a 
u guale a l prim o quanto alla proposta-deliberazione, m a diffe­
rente quanto a ll’approvazione (due terzi delle Convenzioni degli 
S ta ti).

D opo quello nordam ericano, a ltri m odelli sono pur essi d i­
ven u ti archetipi : quello belga, quello francese, quello svizzero. 
Il sistem a belga è d etto  dell’esame in  duplice legislatura : in esso 
inizia  il P arlam ento col dichiarare la  necessità d i em endare la 
C o stitu zio n e; indi esso si scioglie di d iritto , e nuove elezioni si 
indicono sulla base delle  m odifiche proposte ; il  nuovo P a rla ­
m ento delibera circa l'em endam ento, a m aggioranze speciali di 
v o ti e di presenti. Q uesto sistem a si è ap plicato  in B elg io  nel 
1913 e nel 1921.

Il sistem a d etto  francese, seguito nella C ostituzione della 
F ran cia  del 1875 (ma non n ell’u ltim o progetto), è chiam ato del­
l ’Assemblea Nazionale ; in esso ciascuna d elle  due Cam ere d eli­
bera separatam ente sull’opportunità di m odificare la Costituzione; 
indi le due Cam ere si riuniscono in u n ’unica assem blea, la  quale 
delibera a m aggioranza assoluta. In Francia ta le  sistem a è stato 
applicato tre volte.

Il sistem a seguito in Svizzera  non è sem plice perché esso d i­
stingue tra  em endam enti p arzia li e revisioni to ta li della  Costi­
tuzione, adottando per ciascuno di essi una procedura p artico­
lare e perché le procedure re la tive  sono alquan to  com plicate. 
C ontraddistinguono il sistem a due elem enti : la  possibilità di 
in iz ia tiva  popolare per la m odificazione (petizione di 50.000 elet­
tori), e i referendum  popolari, che possono deferirsi sia sulla 
proposta d i m odifica sia sulla m odifica deliberata o non delibe­
rata  dalle Cam ere dell’Assem blea federale. I l sistem a svizzero è 
stato  applicato più vo lte  nella Confederazione.
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A ccan to  a questi q uattro  sistem i archetipi, e cioè Assem blea 
Costituente, esam e in duplice legislatu ra, Assem blea nazionale, 
referendum,^ v i sono sistem i più sem plici, com e quello del quo­
rum  speciale di presentatori, di presenti o di vo tan ti per l ’appro­
vazione della legge costituzionale, o quello che richiede l ’inter­
ven to  di a ltri organi consultivi o quello d e ll’esam e in due o più 

- legislature ordinarie (doppia, trip la , conforme) : d i questi sistem i 
particolarm ente seguito è quello del quorum  dei vo tan ti. Sono 
poi num erosissim i i sistem i eclettici, i quali variam ente regolano 
l ’in iz ia tiva  della  proposta di m odifica, l ’organo d eliberativo, il 
m odo even tuale di approvazione, l ’en trata  in vigore.

III .

S e  c o n v e n g a  u n a  c o s t i t u z i o n e  d i  t i p o  r i g i d o  o  f l e s s i b i l e

L a  Sottocom m issione ha preso in esam e il problem a prim a nei 
suoi term ini generali ; se cioè sia opportuno ad ottare  per l ’ Italia  
una' Costituzione rigida o flessibile. E  si è tro v a ta  unanim e nel 
riconoscere che n ell’a ttu ale  m om ento una Costituzione rigida pre­
senta van tagg i su una di tipo flessibile.

Invero sul piano p rospettico  più alto, di una Costituzione 
ideale, sono state  espresse am bedue le  opposte opinioni, sia 
della  superiorità di una C ostituzione di tipo flessibile, sia di 
quella  di una Costituzione di tipo rigido. Si è detto  cioè da un 
lato  consistere la  suprem a e ideale form a costituzionale nella 
Costituzione flessibile, adducendosi che in essa è il popolo stesso 
che è custode d ella  sua C ostituzione; d a ll’a ltro  lato  si è detto  
però che è solo l ’adozione di una C ostituzione di tipo rigido a 
dare al popolo una intim a e verace consapevolezza d elle  pro­
prie form e costituzionali.

Non è m an cata  però anche l ’osservazione, contro am bedue 
queste opinioni, che, in sostanza, tan to  una Costituzione rigida 
quanto una C ostituzione flessibile, riposano sul popolo ; perchè 
in ogni caso la  prim a e più energica difesa delle istituzioni ri­

d ie d e  nella c iv iltà  del popolo e degli organi costituzion ali che 
esso esprim e : le due opposte esperienze, quella inglese e quella 
nordam ericana, la  p rim a, a C ostituzione flessibile, la  seconda 
rigida, sono am bedue significative a ta l riguardo, così com e lo 
sono altre esperienze, di carattere  opposto, cioè negativo, di a l­
tre Costituzioni, risp ettivam en te flessibili o rigide.
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Ma, prescindendo dalla  p rosp ettiva  ideale (argom ento su cui 
del resto soto alcuni fra  i m em bri della Sottocom m issione si sono 
sofferm ati, e quasi sem pre incidentalm ente), sul piano prospettico 
reale ita liano, nessun com ponente della Sottocom m issione si è 
d ichiarato in favore di una Costituzione flessibile, e ciò in base 
alle seguenti considerazioni :

a) Garanzia dei cittadini. —  In una Costituzione di tipo 
rigido le m odificazioni costituzionali, quale che sia la form a 
entro cui' esse avvengono, necessitano di un esplicito consenso 
dei c ittad in i, che essi esprim ono o direttam en te o per m ezzo 
dei propri rappresentanti. Specialm ente se una C ostituzione —  
come avverrà  per quella ita lian a  che uscirà dall'A ssem blea Co­
stituen te —  è fru tto  di una. d iretta  m anifestazione di sovranità  
popolare, non si potrebbero a essa apportare m odificazioni che 
non abbiano la  m edesim a fonte.

G arantendo i c ittad in i, una C ostituzione rigida è poi garanzia 
dello stesso S ta to  : forze politiche avverse che, o im padronendosi 
di organi del potere costitu ito , oppure su di essi agendo con m ezzi 
esterni, senza trovare nei m edesim i quella resistenza che la  legge 
e il costum e politico com porterebbero, troverebbero nella rig id ità  
della Costituzione un ostacolo a m odificare la  C ostituzione stessa 
secondo il proprio volere, ostacolo che dovrebbero superare solo 
con l ’illegalità. L ’abuso di potere degli organi costituzionali è, 
con una Costituzione rig ida, fortem ente com prom esso.

E vitan d o , quindi, l ’even tu alità  di m odificazioni di sorpresa 
e non potendo essere m odificata con una com une legge ordinaria, 
una Costituzione rigida offre un riparo contro l ’opera di gruppi 
sopraffattori o fraudolenti ; la  m aggior d u rata  dei procedim enti, 
che essa esige, è com pensata da un lato  dal costitu ire  essi una 
tu te la  dem ocratica ; da  un altro  lato  dal perm ettere essi a ll'o p i­
nione pubblica  di acquistare precisa consapevolezza dei term ini 
del d ib a ttito  costituzionale, dando v ita  così a uno strum ento 
di civ ile  educazione.

b) Ponderazione legislativa. —  L ’adozione di una C osti­
tuzione rigida, com portando una necessaria separazione tra 
potere costituente e potere legislativo  ordinario, oltre ad au­
m entare la solennità dell’a tto  d i m odifica costituzionale, per­
m ette che a esso si proceda con ben m aggiore ponderatezza di 
quella che si avrebbe con una C ostituzione flessibile, che può in 
ogni m om ento subire ritocchi, anche in a vv ertiti.
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c) Miglioramento della legislazione. —  U na Costituzione 
rigida com porta una precisa distinzione tra  principi e norme 
costituzionali, le quali divengono m odificabili solo passando 
la  trafila  del procedim ento di revisione costituzionale, e prin­
c ip i e norm e non costituzionali. D a tale  separazione deriva 
che i prim i -debbono essere esattam ente in d iv id u ati. Ciò apre 
quindi l ’adito  ad un generale riordinam ento della produzione 
norm ativa, che dà preciso e concreto significato alla  gerarchia 
fra le fonti, e che appare particolarm ente giovevole a un Paese 
di grande leggerezza leg isla tiva  quale è l ’ Ita lia .

Non è apparso invece esatto  alla Sottocom m issione l'argom ento 
che una Costituzione rigida m eglio si addica ad fina form a repub­
blicana, considerata l ’esperienza costituzionale straniera e ita liana 
che non suffraga in linea di fa tto  tale enunciato.

L a  preferibilità  di una C ostituzione rigida a una C ostitu­
zione flessibile, non significa però che la C ostituzione stessa debba 
essere anelastica o scarsam ente elastica. Sono sta ti anzi esplicita­
m ente riconosciuti i van tagg i di una costituzione elastica su quel­
li di una Costituzione che ta le  non sia. E  ciò tan to  più in Ita lia , 
ove, nei prossim i anni, si avrà  un m oto progressivo —  orm ai pa­
lese per il confluire in certe direzioni delle principali forze politiche 
del Paese —  che sarebbe dannoso arrestare entro form ule costitu ­
zionali eccessivam ente ristrette.

E la stic ità  costituzionale non deve però intendersi nel senso 
che la Costituzione debba contenere norme di contenuto così ampio 
da aprire l ’ad ito  a un torrente di opinioni, nel cam po d ell’inter­
p retazione : la C ostituzione rigida postula l ’esistenza di un gruppo 
di norm e che siano chiare e non si prestino a deroghe m aliziose. 
P iu tto sto  l ’e lasticità  deve intendersi nel senso che la C ostituzione 
d ebba guardarsi d a ll’indulgere a norme di dettaglio  e lim itarsi 
a norm e di carattere  fondam entale : non deve prevalere, in altre  
parole, la  sm ania di tu tto  disciplinare nella Costituzione : questa 
dovrà fissare pochi punti principali, lasciando gli sviluppi e i< 
d ettag li alle leggi : alcuni dei com m issari hanno anzi auspicato 
che alla C ostituzione facciano corona varie  leggi fondam entali, 
che abbiano, di fatto , una speciale d ign ità  nel corpo delle leggi 
dello S tato  futuro, per la m ateria  in esse d iscip lin ata, im m ediata­
m ente vicina a quella più propriam ente costituzionale.

E  anche em erso, nelle discussioni, il punto se convenga a t­
tribu ire ad alcune norm e della Costituzione carattere  irrevoca­
bile : qualche com m issario ha rilevato , contro l ’opinione di a ltri
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che, in  m odo im plicito  o esplicito, tu tte  le Costituzioni contengono 
norm e irrevocabili. Ma la  discussione non ha avu to  seguito, essen­
dosi av vertito  che queste norm e riguardano quei principi gene­
rali d i c iv iltà  um ana, che solo regim i tirannici osano far venir 
meno, oppure riguardano argom enti di squisito carattere politico, 
che solo TA ssem blea C ostituente potrà  valutare.

Connessa a questo argom ento è la questione so llevata  da 
alduni com ponenti della Sottocom m issione, relativa  a ll’opportunità 
di distinguere tra  piccole e grandi m odificazioni costituzionali ; 
esse osservano in fa tti che vi sono piccole m odificazioni costituzionali 
e proponevano che si attribuisse al Capo dello S tato  il potere di 
decidere se m ettere in m oto o meno il congegno di revisione costi­
tuzionale. È  stato  però risposto da un lato  che in ta l m odo si la ­
sciano a una persona decisioni estrem am ente gravi, sì che si po­
trebbe aprire la v ia  al colpo di S tato  ; da Un altro  lato  che, sia teori­
cam ente sia  praticam ente, è im possibile distinguere piccole o 
grandi m odificazioni.

IV .
ì

S i s t e m a  d i  r i g i d i t à  d e l l a  c o s t i t u z i o n e

L a  Sottocom m issione, tro va ta si d ’accordo su ll’opportunità di 
dare carattere rig ido alla Costituzione, è passata a esam inare 
quale dei criteri appaia preferibile per la  im m inente Costituzione 
ita lian a, e ha, praticam ente,, esam inati tu tti i sistem i archetipi, 
o ltre a va ri sistem i eclettici.

Essendosi tro va ta  d ’accordo tu tta v ia , oltre che sulla oppor­
tu n ità  di dare un carattere rigido alla Costituzione, anche sul 
punto che la rigidezza non deve elim inare l ’e lastic ità  co stitu ­
zionale, onde non ritardare il m oto progressivo prevedibile negli 
anni ven tu ri, la  Sottocom m issione si è tro va ta  anche concorde, di 
conseguenza, nel segnalare l ’opportunità di rifuggire da sistem i 
eccessivam ente m acchinosi.

P er questa ragione il sistem a d ell’A ssem blea C ostituente ha 
tro va to  due soli sostenitori. F u  presentata in fatti una proposta 
afferm ante che il potere costituente deve spettare alla co lle ttiv ità  
nazionale, la  quale lo potrebbe esercitare tram ite  u n ’Assem blea 
riu n ita  a ta le  scopo, liberam ente eletta, che per il periodo di perm a­
nenza prenderebbe il posto degli organi legislativi. Ma si obiettò
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a ta le  proposta, essere non solo cosa o vv ia , m a inderogabile, in una 
form a veram ente dem ocratica, che il potere costituente spetti al 
popolo, e che l ’elezione di u n ’Assem blea Costituente ogni volta  che 

.fosse necessaria una m odifica costituzionale, appesantirebbe in m odo 
eccessivo ogni riform a costituzionale, dato  il carattere assoluta- 
m ente eccezionale e particolarm ente solenne che hanno le Assem ­
blee C ostituenti nella v ita  di un popolo. Si è fa tto  anche rilevare 
che negli S ta ti U niti, ove ta le  criterio è nato, non si è mai ricorsi 
alle convenzioni costituzionali per m odificare la Costituzione, 
perchè sempre l ’em endam ento è stato  proposto e deliberato d iret­
tam en te dal Congresso.

P er la  ragione opposta scarse adesioni ha raccolto  il sistem a 
delle m odificazioni pei* m ezzo di m aggioranza qualificata dell’A ssem ­
blea legislativa . Si è ob iettato  in fa tti : i)  che con questo sistem a 
un p a rtito  o un gruppo di p artiti, raggiungendo la m aggioranza 
fissata, potrebbe m odificare a suo beneplacito la  C ostituzione ;
2) che il sistem a può anche non perm ettere quella m atu rità  di esa­
me che viene d a ta  d al frapporsi un in tervallo  tra  la p ioposta  e la 
decisione di m odifica ; 3) che esso in fine apre la via  a m odificazioni 
indirette, anche in a vv e rtite  : in questo caso, una vo lta  che in 
sede di applicazione sorgesse il dubbio a i incostituzionalità  della 
legge, dovrebbe il g iu aice  andare a vedere se furono o no risp ettate 
le m aggioranze fissate.

Onde evitare  questi inconvenienti è stato  d etto  che il sistem a 
potrebbe adottarsi sem m ai rafforzato : un rafforzam ento sa­
rebbe per esem pio, che la  m odificazione della Costituzione dovrebbe 
essere esplicitam ente dich iarata  nel procedim ento di approvazione 
della legge. Uno dei com ponenti della Sottocom m issione ha pro­
sp ettato  poi il seguente sistem a : per l ’approvazione della proposta 
di m odifica si richiede una forte m aggioranza —  i 4/5 —  in am bedue 
le Cam ere ; se la proposta di m odifica non raggiunga ta le  m aggio­
ranza ovvero la  raggiunga solo in una delle Cam ere, o infine non 
sia sanzionata dal Capo dello Stato , potrebbe deferirsi un referen­
dum  al popolo. Contro questo sistem a, applicabile se esiste una se­
conda Cam era —  tan to  m eglio, si è d etto  perfino, una seconda 
Cam era su base regionale —  è stato  ob iettato  che esso postula una 
C ostituzione m olto elastica, e che non è più un sistem a sem plice, 
m a assai pesante, d ata  l ’a ltezza  delle m aggioranze richieste in 
ben due Cam ere : m aggioranze che potrebbero costituirsi solo 
con un saldo e vasto  accordo fra più p a rtiti, d ata  la situazione 
italiana.

?
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Scartati così i sistem i troppo m acchinosi da nn lato  e quelli 
troppo sem plici d a ll’altro, la Sottocom m issione si è sofferm ata 
prevalentem ente sui sistem i che, nel loro com plesso procedurale, 
potrebbero dirsi interm edi. F ra  essi il sistem a della doppia confor­
me in successive legislature norm ali è stato  ricordato da un com ­
m issario, m a la Sottocom m issione non ha creduto di sofferm avisi. 
Invece si è m olto discusso il sistem a d e ll’esam e in duplice legisla­
tura (archetipo belga), dapprim a nella sua form a più sem plice, 
indi in form e eclettiche. L a  form a più sem plice, si ricorda, consiste 
in questo : proposta di m odificazione, approvazione del corpo 
legislativo, seguita da autom atico scioglim ento del m edesim o, 
nuove elezioni sul piano delle m odifiche proposte, discussione e 
approvazione della nuova Assem blea legislativa. A  esso è stato  
o b iettato  da più p arti che le A ssem blee leg isla tive  difficilm ente 
decretano la  propria m orte, approvando delle proposte da cui 
deriva  il proprio scioglim ento autom atico. Tale obiezione è stata  
con tro b attu ta  nel senso che in una dem ocrazia m oderna, basata  
su grandi p artiti, un accordo tra  questi può form are una m ag­
gioranza alla.Cam era tale  da portare a ll’approvazione della proposta 
e quindi allo scioglim ento. Com unque, si è detto , l ’inconveniente 
potrebbe essere tem perato facendo intervenire com e correttivo  
l ’in iz ia tiva  popolare con carattere vincolante, di cui si d irà oltre.

E  stato  anche d etto  che il sistem a non lascia tem po alla 
p ubblica opinione di rendersi conto del problem a in discussione ; 
m a si è fondatam ente risposto che con la  p rosp ettiva  di uno scio­
glim ento del corpo legislativo, un problem a di m odifiche co stitu ­
zionali si apre solo se politicam ente è m aturo, come m ostrano ri­
p etute e univoche esperienze, in ogni tip o  di S tato .

Il sistem a, p iuttosto  apre un insiem e di questioni m inori, con­
nesse. Se v i sono due Cam ere, a quale sp etta  l ’in iz ia tiva  p e r la  pro­
posta di m odifica ? E  stato  risposto che l ’in iz ia tiva  dovrebbe spet­
tare alla Cam era politicam ente prem inente, qualora una ve ne sia. 
Se am bedue sono sullo stesso piano politico, il problem a non sorge.

Se am bedue le Cam ere sono elettive, ap provata  la  proposta, 
si sciolgono am bedue, oppure solo quella che ha avu to  l ’in iz ia tiva  
oppure solo quella politica. A lcuni com m issari hanno risposto che, 
se v i è una Cam era politicam ente prem inente, è essa che deve scio­
gliersi. Ma la m aggioranza dei com m issari ha osservato che 
sarebbe preferibile lo scioglim ento di am bedue le Cam ere.

E  sorta a questo punto la questione se sia necessaria l ’appro­
vazione delle due Camere, circa la proposta di m odifica. E stato
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osservato che se l ’approvazione di una sola Cam era bastasse a 
far sciogliere l ’intero Parlam ento, ciò sarebbe u n ’arm a nelle m ani 
di una Cam era per sciogliere l ’altra. Se ne è perciò dedotto che, 
essendo am bedue le Cam ere e lettive, sarebbe preferibile che l ’appro­
vazione venisse d a ta  in am bedue le Cam ere. Circa poi l ’eventuale 
conflitto  tra  le due Cam ere, dovrebbero soccorrerà gli ordinari 
m ezzi p revisti dalla  C ostituzione per dirim ere questi conflitti.

T rattan d o si di questioni d irettam ente condizionate alla so­
luzione di a ltri problem i costituzionali, e cióè natura e potere 
della seconda Cam era e rapporti tra  le due Cam ere, la  Sottocom m is­
sione ha preferito  tu tta v ia  non approfondire la sua discussione, 
onde non rischiare di lavorare a vuoto. Si lim ita  quindi a segna­
larle a ll’attenzione dei costituenti.

Come si diceva, sono affiorate, nel corso della discussione, 
anche delle va rian ti al sistem a d ell’esam e in duplice legislatura, 
che vengono qui sem plicem ente esposte, in quanto che su di esse 
non si sono form ate en tità  di consensi :

a) proposta di m odifica in una delle Cam ere ; indi deli­
berazione in u n ’Assem blea com posta delle due Cam ere unite, e 
in tegrata  con com ponenti dei consigli di corpi locali, o con altri 
elem enti ;

b) proposta di m odifica ad o tta ta  d a ll’Assem blea legisla­
tiv a  insiem e a una decisione, sul se deferire la  questione a un 
referendum  da tenere im m ediatam ente o al m om ento della  nor­
m ale cessazione della Cam era ;

c) in terven to  del Capo dello S tato , il quale decida se la 
proposta di m odificazione rivesta  o meno carattere d ’urgenza, e, 
in  caso positivo, sciolga il corpo legislativo, facendo tenere nuove 
elezioni, ovvero indicendo un referendum  ;

d) deliberazione dell’Assem blea legislativa  circa l ’opportu­
n ità  o l ’inopportunità di una m odifica costituzionale, indi referen­
dum  sul m edesim o oggetto ; se il referendum  è conform e alla 
deliberazione dell’Assem blea legislativa, questa rim ane in v ita , 
e, in caso positivo, discute ed eventualm ente approva la m odifica ; 
se dà esito non conform e alla deliberazione d e ll’Assem blea legi­
slativa, questa si scioglie, e ne viene eletta  u n ’altra  : ove il refe­
rendum  abbia risposto positivam ente, rispetto  a una delibera­
zione n egativa  della  p iecedente Assem blea, la  nuoya Assem blea 
d iscute ed even tualm en te ap prova la m odifica.
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V .

R e f e r e n d u m

P iù  vo lte  e in varie  occasioni, la  Sottocom m issione si è tro va ta  
di fronte a proposte di ricorrere a referendum  nel corso del pro­
cedim ento di m odificazione d ella  Costituzione. Si è parlato  così 
d i un referendum  in caso di contrasto tra  le due Cam ere del 
corpo legislativo, per decidere sul contrasto stesso ; di un refe­
rendum  in caso di contrasto presunto tra Assem blee legislative  e 
popolo, di un referendum  di pura approvazione. A nzi v iv e  sim­
p atie  ha tro v a to  il sistem a, assai sem plice, dell'approvazione 
d ella  m odifica da p arte del corpo legislativo , eventualm ente con 
speciale quorum, seguito da referendum  popolare.

P arecchi dei com ponenti della  Sottocom ijiissione si sono m ani­
festati così apertam ente in favore del referendum , pur assegnando 
poi a esso varia  funzione. A nzi alcuni hanno dich iarato  che sa­
rebbe inconcepibile una qualsiasi figura di m odificazione costi- ' 
tuzion ale in cui non sia accolto  il referendum . A ltri però, pur d i­
chiarandosi in linea di m assim a non con trari al referendum , hanno 
richiam ato l ’attenzione sul fa tto  che non si deve abusare di 
questo istitu to , e che è preferibile lim itarlo  a casi di grande 
im portanza : si sono, in proposito, ricordate le esperienze sviz­
zere, in cui grandi gruppi industriali sono riusciti a ottenere 
m aggioranze, sia pur lievi, conform i ai propri interessi, in re­
ferendum  nei quali tu tt i  quanti i p a rtiti p o litici erano per so­
luzioni opposte a quelle poi risu ltate  v in citrici.

>
V I.

A —  .

S u l l ’ i n i z i a t i v a  p o p o l a r e

Su questo punto la Sottocom m issione si è a lungo sofferm ata ; 
la  discussione è sorta perché, parlandosi del sistem a d è ll’esame 
in duplice legislatu ra, fu  proposto, per superare la  difficoltà, 
d ianzi ricordata, che difficilm ente un organo costituzionale de­
creta  la  propria m orte, d i far interven ire com e correttivo  l ’ini­
z ia tiv a  popolare. Senonché appena add en trati n ell’esam e della 
proposta, si è v isto  che a ll ’in izia tiva  popolare può attribuirsi 
tan to  va lore  m eram ente procedurale, quanto valore sostanziale. 
E ssa può essere cioè uno strum ento per m ettere sem plicem ente 
in m oto un congegno, così com e uno strum ento aven te l ’u lteriore 
effetto di sciogliere la C am era: la proposta, in q uest’u ltim o suo
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aspetto , era sta ta  form ulata  nel senso che una petizione racco­
gliente il 20 %  delle firme del corpo elettorale, avesse l ’effetto di 
sciogliere il corpo legislativo , provocando l ’elezione di un nuovo 
corpo legislativo  che decidesse sulla proposta m odifica. L a  Sotto­
com m issione, pur riconoscendo la  fondatezza d e ll’assunto per cui 
un alto  quorum del corpo elettorale, possa far sentire il proprio 
peso richiedendo una m odificazione costituzionale, si è tu tta v ia  
preoccupata dei la ti n egativ i della  proposta, osservando che si 
incontrano enorm i difficoltà tecniche a raccogliere, ad autenticare 
e a controllare m ilioni di firme ; che, d ’altro lato , alcuni m ilioni 
di scontenti possono sem pre »trovarsi, i quali si illudano di ricavare 
benefici m utam enti da cam biam enti costituzionali ; che il ripe­
tersi di in iziative  frequenti darebbe luogo a in stab ilità  costitu ­
zionale, e che il corpo legislativo  p otrebbe essere così sciolto da 
folle indisciplinate.

M igliore accoglienza ha avu to  invece l ’a ltra  proposta, di 
dare a ll ’in izia tiva  popolare efficacia solo di m essa in m oto del 
congegno revisivo. Si è anche o b ietta to  che, con grossi p a rtiti 
di m assa, si riesce m olto facilm ente a m ettere in m oto u n ’inizia­
tiv a  popolare, m a si è esattam ente rib attu to  che, se questi p ar­
titi ci sono, essi sono pure adeguatam ente rappresentati ne 
corpo legislativo , onde superflua sarebbe ogni in izia tiva  popo­
lare. Si è invece fa tto  rilevare  che in un Paese altam ente po­
polato, com e in Italia , vi sono m oltissim i cittad in i che non 
aderiscono a p a rtiti p olitici, e si orientano nel loro voto  secondo 
sim patie del m om ento, e che, quantunque nel corpo legislativo 
v i siano già rappresentanti popolari, duran te una legislatura 
possono costitu irsi nel paese m inoranze assai forti ; perciò, se 
queste m inoranze pervengono poi, sia pure a ttraverso  v ia  in­
diretta , a sciogliere la Cam era, ciò non solo non è contrario, m a 
è altam ente conform e ai principi della  dem ocrazia. Q ualora il 
quorum per la petizione fosse stabilito  abbastanza alto, si evi­
terebbe il tim ore che una m inoranza esigua del corpo elettorale, 
o perfino un solo p artito , possa costringere il corpo legislativo  
dapprim a a deliberare su una proposta di m odifica, indi a scio­
gliersi se la proposta passa.

A llorché però si è passati a esam inare in concreto un qual­
che possibile criterio per disciplinare in ta l  senso l ’in iziativa  
popolare, l ’accordo d ella  Sottocom m issione è di nuovo cessato.

U na proposta è sta ta  form ulata nel senso di dare potere 
di in izia tiva  a i / i o  del corpo elettorale ; l'in iz ia tiv a  obbligherebbe ; y

;■ 'È èó  : '> "■<
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il corpo legislativo  a deliberare sulla proposta, eventualm ente 
con un quorum di presenti o di v o ta n ti (1/3 secondo alcuni, 2/3 
secondo altri) ; se la proposta è accetta ta , il corpo legislativo  si 
scioglie e nuove elezioni si indicono sulla base della  proposta 
di m odifica.

U na seconda proposta era nel senso di riconoscere il potere 
di in izia tiva , secondo la form ula precedente, con V effetto di 
provocare una deliberazione del corpo legislativo, alla quale però 
non seguirebbe lo scioglim ento di esso ; bensì il nuovo corpo le­
gislativo eletto  allo scadere del prim o, sarebbe autom aticam ente 
in vestito  del potere di approvare o m eno, defin itivam ente, la 
proposta di m odifica.

Infine è stato  proposto un terzo sistem a : in iz ia tiva  popo­
lare —  deliberazione del corpo legislativo  —  referendum  ; al 
quale si è però ob iettato  u n ’eccessiva m acchinosità.

V II.'

C o n c l u s i o n e

L a  Sottocom m issione, in conclusione, si è,trovata d ’accordo su 
tre punti di carattere  generale, e cioè che sia opportuno dare 
carattere rigido alla imminente Costituzione italiana ; che# però non 
le si debba togliere i l  carattere di elasticità, inteso nel senso spie­
gato all’ inizio ; e che per queste due ragioni, infine, i l  sistema più  
consigliabile non debba essere né troppo macchinoso né troppo facile.

L ’accordo è invece m ancato sul punto concernente il sistem a 
di revisione costituzionale ; un orientam ento di m assim a si è 
raccolto  sul sistem a dell’esam e in duplice legislatura ; a ta l pro­
posito è stato  ricordato che già in Ita lia  esso ebbe u n ’applica- 
cazione di fa tto  —  così com e la ha in Ingh ilterra  —  nel caso 
della legge delle G uarentigie. T u tta v ia  in p ratica  le opinioni 
della Sottocom m issione si sono divise su varian ti di questo sistem a 
o su sistem i eclettici, com e a esempio quelli che accolgono il re­
ferendum  e che am m ettono l ’in iz ia tiva  popolare. Q uesta d iv i­
sione proviene in gran parte, com ’è palese, dalle m olteplici con­
nessioni che il problem a d ella  revisione costituzionale p re­
senta con qualsiasi altro  problem a costituzionale; tu tta v ia  appare 
non opinabile la  conclusione, relativam en te a questo punto, che 
il sistem a più idoneo alla  situazione ita lian a  sia da  rintracciare 
fra quelli affiorati nel seno d ella  Sottocom m issione.
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tenendosi in ta l m odo gli stessi effetti concreti de ll’annullam ento, 
pur evitandosi gli inconvenienti di ordine politico  e tecnico-giuri­
dici di una dichiarazione di annullam ento della legge, da parte 
dell’organo giurisdizionale.

A  questa obiezione p o teva  replicarsi che se la dichiarazione 
di incostituzion alità  non resta m ai circoscritta  nella relatività  
della  cosa giudicata, m a colpisce p raticam ente la legge di Inefficacia, 
la  pronuncia che annulla la  legge costituisce uno stato  giuridico 
conform e agli effetti tip ic i e caratteristici della dichiarazione di 
incostituzionalità. E ssa non fa che p ortare ad attu azione la stessa 
volontà  superiore contenuta nella C ostituzione.

Come può notarsi, entram be le tesi, ognuna delle quali può 
invocare a suo favore l ’esempio di altre  Costituzioiii nelle quali si 
vedono accolti entram bi i principi, hanno a loro sostegno argom enti 
di non dubbia serietà e rilevanza. L ’am pia ed esauriente discus­
sione svoltasi non è riu scita  a conciliare gli opposti punti di vista  
per cui furono messe ai vo ti alcune proposte che qui si riportano.

i a Proposta

a) che il controllo di costituzionalità  sia da esercitare solo a 
istanza di quanti subiscano, per d iretta  conseguenza della vio la­
zione di norm e costituzionali, una lesione di d iritti, o di interessi 
legittim i, sia che si tra tti di persone fisiche sia di enti o co llettiv ità  
organizzate ;

b) che oggetto  del controllo stesso debbano essere solo gli 
a tti di applicazione di leggi incostituzionali o anche queste stesse 
nei casi in cui esse ledano in m odo d iretto  e im m ediato d iritti e 
interessi legittim i ;

c) che l ’efficacia soggettiva  del giudizio  di incostituziona­
lità, lim itata  al caso deciso, possa esplicarsi o ltre  ta le  am bito in 
conform ità dei principi generali di d iritto , quando il p rovved i­
m ento im pugnato abbia  carattere  co lle ttivo  o generale ;

d) che la conoscenza della questione di costituzionalità  della 
legge debba essere affidata a un organo suprem o, im ponendosi 
perciò la sospensione del giudizio  di m erito, nel corso del quale 
essa sia sta ta  so llevata  ;

e) che l ’organo del controllo giudiziario  di costituzionalità  
sia form ato con giudici della Cassazione e dei suprem i organi di 
giurisdizione am m inistrativa.
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2a Proposta :

L e leggi possono essere im pugnate per incostituzionalità . Il 
giudizio è devolu to  a un apposito organo giurisdizionale. L a  do­
m anda può essere proposta da qualsiasi cittadino. L a  dom anda
deve essere proposta entro il term ine d i  dalla  pubblicazione
della legge.

Messe ai voti, la prim a proposta riportò cin que voti favo re­
voli e tred ic i contrari. L a  seconda fu ap provata  con dodici voti 
favorevoli e sei contrari.

In ordine alla proposta ap provata, è da notare che la dich iara­
zione di incostituzionalità  im porta l ’annullam ento della legge ex 
tunc. Q uest’ultim o punto, anche discusso (suggerendosi da alcuno 
di escludere l ’effetto dell’annullam ento per il passato) fu appro­
vato , essendosi considerato che una legge annullata deve ritenersi 
come m ai esistita, come accade per ogni atto  annullabile, dopo 
la pronuncia che ne accerta  il vizio. B  infine da aggiungere, come 
del resto risulta chiaro, che, so llevata  una questione di incostitu ­
zionalità  in un giudizio di m erito, questo deve essere sospeso sino 
alla decisione, da parte d ell’apposito organo, della questione pre­
giudiziale.

B  stato  infine deciso che il term ine per l ’im p u gn ativa  dovrebbe 
essere non m olto lungo né m olto breve. , ,

B ).. •—  Organo di controllo. Giurisdizione cosiddetta diffusa o concen­
trata.

R isoluto  il punto circa gli effetti della  pronuncia di in co sti­
tuzion alità, la scelta dell’organo non p o teva  presentare più dubbi. 
E ra  chiaro che esso dovesse essere unico e avere un prestigio anche 
politico adeguato alle sue altissim e funzioni. L a  Sottocom m issione 
ha proposto che questa suprem a Corte sia com posta da m em bri 
eletti nel proprio seno dalla  Corte di Cassazione e in proporzione 
gradualm ente minore dal Consiglio di Stato , dalla  Corte dei Conti, 
dalle F aco ltà  giuridiche, nonché dagli ordini degli avvo cati.

Q uesta proposta riafferm a il carattere  essenzialm ente giurì­
dico del controllo.

D a altri com m issari si era prospettato, in  considerazione dei 
riflessi politici che viene ad avere una dichiarazione di incostitu ­
zionalità  con efficacia erga omnes, di am m ettere la partecipazione,
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nella com posizione dell’organo, di rappresentanti autorevoli sia 
d el potere giudiziario  sia di quello legislativo. Questo suggerim ento 
non è stato  accolto  dalla  m aggioranza, nel tim ore che l ’interven to  
d i esponenti p olitici possa determ inare il pericolo che il controllo 
d i costituzion alità  si trasporti sul piano politico.

Secondo la  prim a proposta di attrib u ire  l ’azione di incosti­
tu zio n alità  solo ai soggetti lesi in un loro d iritto  (o interesse le­
gittim o), d a ll’attu azione o dalla  prom ulgazione d ella  legge incosti­
tuzionale, secondo i vari casi, la  com petenza a conoscere p o teva  
essere riconosciuta a tu tti i giudici ordinari, esclusi eventualm ente 
quelli p iù  in basso nella gerarchia (conciliatori e pretori) ovvero 
riservata  al suprem o organo giudiziario (Corte di Cassazione). 
L a  prim a ipotesi, d e tta  della giurisdizione diffusa, secondo i pro­
ponenti avrebbe i seguenti van tagg i :

a) l ’operazione tecnico-giuridica di interpretazione di una 
norm a costituzionale non può esimersi d a ll’accertare per l ’esatta  
determ inazione del contenuto e dello scopo fdella norm a, i con­
vincim enti co lle ttiv i riposti nella coscienza dei c ittad in i intorno 
ai principi fondam entali che form ano la  Costituzione reale di 
un popolo. B  perciò opportuno che a ll’interpretazione concorra 
una m olteplicità  di organi, sparsi per tu tto  il  territorio  dello 
S ta to  e aperti alle risonanze delle diverse cerehie in cui si snoda 
la società nazionale e si elabora la  pubblica opinione ;

b) la  stessa p lu ralità  degli organi assicura una m aggiore 
p lasticità  alla giurisprudenza, evitand o la possibilità di irrig id i­
m ento. Renderebbe possibile il  ritorno sugli indirizzi giurispruden­
ziali e la loro revisione, scongiurando così tem ibili, frequenti, aspri 
conflitti fra  il potere legislativo  e il potere giudiziario  ;

c) prevedendosi un num ero eccessivo di controversie per 
incostituzionalità , non sem bra opportuno il loro accentram ento 
in un organo solo.

C irca  la  seconda ipotesi, si è osservato che la  convenienza 
di deferire al supremo organo giudiziario la  com petenza esclusiva 
su ll’azione di incostituzionalità  è data  dal fine di evitare in que­
sta  d e lica ta  m ateria  decisioni contraddittorie  e di assicurare un 
indirizzo  uniform e e costante.

*

C ). •—  Legittimazione ad agire.

A ttr ib u ita  al controllo di costituzionalità  della legge una fun­
zione giurisdizionale di d iritto  obbiettivo, può astrattam ente con­
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figurarsi u n ’azione pubblica, esercitabile dal ¡Pubblico M inistero, 
per dovere di ufficio ovvero  u n ’azione popolare da p arte  di qual­
siasi soggetto uti civis, quale esponente d ella  co lle ttiv ità , depo­
sitaria  d ell’in te  resse pubblico, al rispetto  e a ll’attuazione dei 
principi e delle norm e costituzionali.

L a  Sottocom m issione si è d ichiarata, in m aggioranza, favo re­
vole a ll’am m issione di u n ’azione popolare.

E ra sta to  osservato che il riconoscim ento di u n ’azione popo­
lare porta il pericolo del m oltip licarsi dei ricorsi, promossi in m odo 
a vven ta to  e senza adeguata ponderazione, ciò che può originare 
turbam enti nell'opinione pubblica. Si era perciò suggerito di lim i­
tare  la legittim azione ad agire a organi ed enti pubblici qualifi­
cati, oppure a gruppi organizzati. Ma è stato  replicato che l ’am ­
missione d ell’azione riservata  a enti qualificati, anche a prescin­
dere dalla difficoltà della scelta, non elim ina la preoccupazione, anzi 
l ’aggrava. Se in fatti l ’azione del singolo non avrà  la forza neces­
saria, se non sarà ap poggiata dall'opinione pubblica, può invece 
accadere che legittim ando a ll’azione, a esem pio, gli organi dei con­
sigli regionali, provinciali ecc. questi, mossi dai loro interessi e dalla 
loro forza, potrebbero costantem ente agitarsi per l ’accertam ento 
della costituzion alità  di una legge. L ’attore popolare, invece, sa­
rebbe veram ente l ’esponente della pubblica opinione, per cui, se ne - 
sun cittad in o  prom uove l ’azione, può verificarsi o che si tra tti di 
una violazione puram ente m arginale della Costituzione, ovvero  che 
l ’evoluzione storico-politica della norm a costituzionale sia così 
progredita nella coscienza sociale da  non fare più a vvertire  l ’incosti­
tu zion alità  della  legge.

P o trà  poi anche essere esam inata l ’opportunità di stabilire 
un adeguato deposito a titolo di m ulta per il caso di soccom benza.
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N E L L A  N U O V A  C O S T IT U Z IO N E  IT A L IA N A

I problem i concernenti i rapporti internazionali dello S ta to  
che interessano l ’opera di redazione della futu ra C ostituzione 
ita lian a, e che la  Sottocom m issione per i problem i costituzionali 
ha esam inato separatam ente e successivam ente, sono i seguenti :

a) in prim o luogo quello, di rilievo  particolarm ente politico, 
re la tivo  alla opportunità di una dichiarazione sulla p olitica  in ter­
nazionale dello S tato  ita liano ;

b) in secondo luogo quello della  determ inazione d e ll’or­
gano com petente in generale a rappresentare lo S tato  nei rapporti 
internazionali, coi connessi e delicati problem i specifici della com ­
petenza alla  dichiarazione di guerra e alla stipulazione dei tr a t­
ta ti internazionali ;

c) e da u ltim o infine quello, prevalentem ente tecnico-giuri­
dico, d e ll’ad attam en to del d iritto  interno al d iritto  internazio­
nale, sia in relazione ai tra tta ti, sia in relazione alle norm e del 
d iritto  internazionale generale.

I.

D i c h i a r a z i o n e  s u l l a  p o l i t i c a  i n t e r n a z i o n a l e  

d e l l o  St a t o  It a l i a n o

R elativam en te al prim o punto la Sottocom m issione ha di­
scusso a lungo. N ella  relazione prelim inare da loro presentata, 
i proff. A go e M orelli si erano dichiarati convin ti della  op­
portun ità  di una dichiarazione che sottolinei la p olitica  d i pace 
e di osservanza del d iritto  internazionale, nonché di favore 
verso tu tte  le form e di organizzazione internazionale e super- 
nazionale perseguita dallo S tato  italiano, e afferm i la rinuncia 
da parte di q u est’u ltim o a lla  guerra com e strum ento di poli­
tica  nazionale (i). E ssi avevan o fatto  presente com e una tale

( i)  L a  rin u n cia  alla  gu erra  com e strum en to  di p o litica  nazionale, secondo 
la  form ula del P a tto  di P a rig i del 1928 (P atto  B rian d -K ello g) si tro v a  a d o tta ta , 
com e è noto, dall*art. 6 della C ostituzion e spagn ola del 9 d icem bre 1931.
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dichiarazione risponderebbe an zitu tto  alle m igliori e più reali 
trad izion i d el pensiero politico  ita lian o  e a lla  struttu ra  de­
m ocratica che il popolo ita lian o  intende dare alla  sua v ita  e 
alle sue istituzioni ; e in secondo luogo com e essa potrebbe, 
se fa tta  oggetto  d i u n ’opportuna diffusione prim a della  redazione 
defin itiva  del tra tta to  di pace, avere forse il benefico effetto di 
rendere superflue delle im posizioni internazionali che, per il loro 
carattere  non spontaneo, non potrebbero non riuscire m eno gra­
dite alla coscienza del popolo italiano. Secondo la  relazione una 
dichiarazione di carattere  generico sarebbe s ta ta  da preferirsi 
a  delle dichiarazioni troppo particolareggiate di legam e della 
politica  internazionale dell’ Ita lia  a un dato  tipo di organiz­
zazione internazionale, com e quelle degli artt. 77 e 78 della 
C ostituzione spagnola relative  alla S. ¡d. N ., anche per il fa tto  
che l ’ Ita lia  non è pei il m om ento m em bro delle N azioni U nite, nè 
ha preso parte alla loro fondazione.

D iscutendo ta li proposte, la  Sottocom m issione si è dim o­
strata  divisa  in proposito, an zitu tto  quanto agli effetti d e ll’in­
serzione nella C arta costituzionale di una dichiarazione d el pro­
getta to  tenore, ritenendo i più che essa avrebbe un mero carat­
tere politico, sopratutto  se inserita nel pream bolo ; m entre a ltri 
le attribuisce un vero e proprio va lore  di principio giuridico ge­
nerale, suscettibile di conseguenze giurid iche specifiche in caso 
di sua violazione. Inoltre si sono a vu ti pareri discordi circa la 
opportunità di inserire nella C ostituzione la  dichiarazione pro­
posta nella sua in tegrità, essendovi alcuni m em bri favorevoli, 
e preferendo invece a ltri lim itarsi ad una dichiarazione di favore 
a ll ’appartenenza a organizzazioni internazionali, senza alcuna 
m enzione di una rinunzia alla guerra com e strum ento di politica  
nazionale, a ragione dei pericoli, che essi v i vedrebbero, di lim ita­
zione eccessiva della  lib ertà  d ’azione dello Stato.

A l term ine della discussione, con la raccom andazione espressa 
da alcuni m em bri di sottolineare la necessità d i una perfetta  
eguaglianza con gli a ltri S tati nelle lim itazioni alla sovranità 
che venissero accetta te , la  Sottocom m issione ha aderito a ll’idea 
di proporre l ’inserzione nel pream bolo della C ostituzione —  a 
sottolinearne il carattere politico —  di un ’affermazione generica 
sui fini di pace perseguiti dallo Stato italiano e sul suo favore 
verso ogni forma di organizzazione internazionale.
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II.

O r g a n o  c o m p e t e n t e  a  r a p p r e s e n t a r e  l o  St a t o

R iguardo al com plesso problem a della com petenza in m ateria 
di relazioni internazionali dello Stato , la  Sottocom m issione ha an­
z itu tto  convenuto, con quanto era esposto nella relazione prelim i­
nare, sulla opportunità di riconferm are il principio tradizionale, se­
guito  anche d alla  grande m aggioranza delle Costituzioni m oderne, 
per cui il C apo dello S tato , in linea di principio, rappresenta lo 
S tato  all'estero, e pertanto riceve i rappresentanti dip lom atici 
stranieri e nom ina i rappresentanti d iplom atici ita lian i (x). 
È  passata quindi a esam inare particolarm ente, sem pre a questo 
proposito, i problem i re la tiv i a lla  com petenza alla  dichiarazione 
di guerra e a lla  stipulazione dei tr a tta ti internazionali.

A ). —  R iguardo alla dichiarazione di guerra, la Sottocom m is­
sione si è m an ifestata  pienam ente d 'accordo  con le conclusioni 
della relazione prelim inare circa l ’opportunità che la decisione sia 
com unque so ttra tta  alla com petenza del C ap o  dello S tato . Sono 
sta ti quindi presi in esam e i tre  sistem i possibili p rosp ettati dai 
relatori, e cioè : a) quello —  seguito, com ’è noto, dalla  C o stitu ­
zione nord-am ericana (art. i ,  sez. 8) e da quella tu rca  del 1924 
(art. 26) —  che, in deroga a lla  com petenza di principio a ttrib u ita  
a l Capo dello S tato  in m ateria  di rapporti internazionali, confe­
risce la  com petenza a dichiarare la guerra d irettam en te al P a r­
lam ento ; e b) quello che lascia  al C apo dello S tato  la  com pe­
ten za  alla m era dichiarazione, subordinandola a una autoriz­
zazione del Parlam ento (2).

(1) Cfr. p.es. la  C ostituzion e au striaca, a rt. 65, n. 1 ; quella cecoslovacca, 
a rt. 64 ; quella estone, a rt. 60 ; quella finlandese, a rt. 33 ; quella germ anica 
di W eim ar, a rt. 45 ; quella greca  del 1927, a rt. 82 ; quella letto n e, a rt. 41 ; 
quella litu an a, a rt. 48 ; quella polacca, a rt. 48 ; quella spagnola, a rt. 76 ; 
quella tu rca , a rt. 37. L a  C ostitu zion e so vietica  del 1936 a rt. 49 e quella della 
R ep . fed. pop. ju g o sla va  del 1945 si a llo n tan an o  da tu tte  le altre, in  quanto 
attribu isco n o  in  tu t te  le  m aterie  rig u ard an ti i rap p o rti internazionali, la  com ­
p eten za esclu siva  al Presidium  risp ettiva m en te  del Soviet suprem o delF U .R .S .S . 
o della S k u p cin a  popolare della R ep u b b lica .

(2) È  p raticam en te  questo  il sistem a seguito dalla  C ostituzion e austriaca  
a rt. 38 ; da quella cecoslovacca  a rt. 64 ; da quella finlandese, a rt. 33 ; da 
quella germ an ica di W eim ar, a rt. 45, com m a 2 ; da quella greca  del i 927> 
a rt. 83 ; da quella irlandese, a rt. 49 ; da quella le tto n e  , a rt. 43 ; da quella  
litu an a, a rt. 33 ; da quella polacca, a rt. 50 ; da quella  spagnola, a r t . 77 ;
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P ur discutendosi da p arte di alcuni circa g li effetti interna­
zionali che una dichiarazione di guerra illegalm ente effettu ata  
dal C apo dello S tato  potrebbe avere anche qualora la  com petenza 
a lla  dichiarazione fosse a ttrib u ita  d irettam en te al Parlam ento, 
la  Sottocom m issione ha ritenuto da preferirsi, d 'accordo con i  
relatori, il prim o sistem a. Secondo i relatori e secondo la  m aggio­
ranza della Sottocom m issione, questo sistem a è ta le  da elim inare 
sia il pericolo di una dichiarazione di guerra non autorizzata, 
che p otrebbe altrim enti produrre gravi effetti internazionali, sia 
quello di u n ’autorizzazione generica e p reven tiva  che di fa tto  
trasferisca il potere di decisione al C apo dello Stato . Si è ritenuto 
altresì opportuno proporre, d ’accordo coi relatori, che il vo to  di 
una dichiarazione di guerra da p arte d el Parlam ento richieda 
una m aggioranza qualificata, così com e è disposto anche nel- 
l ’art. 33 d ella  C ostituzione cecoslovacca.

Sem pre riguardo a questo punto la  Sottocom m issione ha 
quindi discusso particolarm ente se convenga richiedere che la 
dichiarazione di guerra debba avven ire  per legge (i) —  ciò che 
potrebbe im portare una partecipazione alla  dichiarazione an­
che da parte del C apo dello S tato  oltre che del Parlam ento ; 
partecipazione u tile  secondo alcuni a conferire a ta le  gravissim o 
atto  un carattere  di sem pre m aggior riflessione e p ond eratezza —  
o se sia m eglio richiedere invece che la dichiarazione di guerra 
sia presa esclusivam ente dal Parlam ento, com e avvien e nella 
C ostituzione am ericana, e com e i relatori ritengono più consono 
alla natu ra d e ll’a tto  che non può essere assim ilato a un atto  
legislativo, essendo destinato a produrre effetti, non già nel­
l ’ordinam ento interno dello Stato , bensì n ell’ordinam ento inter­
nazionale. E  stato  altresì osservato che in pratica  le esigenze 
della preparazione m ilitare della guerra renderebbero com unque 
necessaria una partecipazione del governo alla decisione della 
guerra stessa. D ato poi che, com e alcuni hanno rilevato , non 
sono per il m om ento prevedib ili i poteri, che la C ostituzione ri­
serverà in generale al C apo dello Stato, la Sottocom m issione ha

Quest’ultima Costituzione aggiunge inoltre che, comunque, il presidente della 
Repubblica non potrà firmare una dichiarazione di guerra se non alle condizioni 
prescritte dal P atto  della S. d. N., e una volta espletati i mezzi di risoluzione 
pacifica prescritti dalle convenzioni internazionali.

(i) Così sì esprime l’art. 45 comma 2 della Costituzione germanica di 
Weimar.
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infine riten u to  opportuno lim itarsi ad afferm are solo l ’opportu­
nità  che la  deliberazione della dichiarazione di guerra sia presa 
d a l Parlam ento, rim anendo im pregiudicata in m ateria l ’azione 
riservata  al C apo dello Stato. 7

B ). —  Riguardo alla stipulazione dei tr a tta ti internazionali, la 
Sottocom m ission e ha discusso il  puntò d i v is ta  espresso nella 
relazione prelim inare, secondo cui, per certe categorie di tra tta ti, 
sarebbe opportuno non am m ettere la possibilità di una stipula­
zione senza l ’autorizzazione da p arte del Parlam ento. In base 
a  ta le  punto di v ista  la proposta conten uta nella  relazione era 
che, pur m antenendosi il principio per cui il C apo dello S tato  
è com petente a ratificare i tra tta ti, ta le  com petenza sia subordi­
n ata  alla p revia  autorizzazione, d a ta  d al P arlam ento sul testo  
defin itivo —  ossia sul tra tta to  orm ai perfetto  quanto alla sua 
redazione, m a solo non ancora ratificato  —  per i seguenti tra tta ti :

a) d i pace ;
b) di collaborazione p olitica  (di organizzazione interna­

zionale, di confederazione, di unione, di consultazione, ecc.) e 
di collaborazione m ilitare (alleanze, ecc.) ;

c) che im portino variazioni a l te irito rio  dello S tato  (in­
teso in senso largo, com e com prensivo delle colonie e dei pos­
sedim enti) ;

d) che im portino onere alle finanze ;
e) che im plichino o presuppongano per la  loro esecuzione, 

l ’em anazione o la  m odificazione di n'orine legislative  (i). Qua-

(i) L e Costituzioni straniere per lo più si limitano a richiedere, ai fini 
della validità interna del trattato, l’approvazione o la ratifica da parte del Par­
lamento, senza specificare se prima o dopo la ratifica da parte del Capo dello 
Stato. Così l ’art. 50 della Costituzione austriaca per i trattati politici e per 
quelli che modificano una legge ; l ’art. 64 dì quella cecoslovacca per i trattati 
commerciali, per quelli che impongono oneri finanziari, o personali o militari 
allo Stato o ai cittadini, e per quelli che importino variazioni delle frontiere ; 
l’art. 60 n. 3 di quella estone e l’art. 88  di quella romena per tu tti i trattati 
in generale ; l ’art. 45 comma 3 della Costituzione di Weimar per tu tti i trattati 
che interessino un oggetto di competenza legislativa del Reich o che importi­
no modifiche alle frontiere ; l’art. 33 di quella finlandese, l ’art. 68  di quella 
lettone e l ’art. 32 di quella lituana, per i trattati che tocchino materie di com­
petenza del potere legislativo ; l ’art. 49 di quella polacca per i trattati di com­
mercio e doganali per quelli che importino oneri finanziari o personali, o mo­
difiche alle frontiere, e per i tra tta ti di alleanza ; l ’art. 76 della Costituzione 
spagnola per i tra tta ti di carattere politico, per quelli di commercio, per quelli 
che importino oneri allo Stato o ai cittadini, e in generale per tu tti quelli che, 
per la loro esecuzione, esigano misure di ordine legislativo.
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lora si tra ttasse  di norm e costituzionali, l ’autorizzazione do­
vrebbe esser data, secondo la proposta della relazione, col pro­
cedim ento richiesto per le m odifiche alla  Costituzione.

N ella  discussione sono state  p resen tate  da singoli com m is­
sari alcune proposte. Così quella di abbandonare l ’elencazione 
in d icata  dai relatori, riducendola, sopratutto  per i tra tta ti di 
cui alle lettere c), d), e), a lla  sola categoria in d icata  nella le ttera  e) 
che praticam en te viene a com prendere anche le a ltre  due. I rela­
tori hanno tu tta v ia  fa tto  osservare com e profondam ente diverso 
sia il tito lo  per cui, per i tr a tta t i  com presi nelle prim e q uattro  
categorie —  tra tta ti di p a itico lare  im portanza p olitica  —  viene 
richiesta l ’autorizzazione del Parlam ento, d al tito lo  per cui la 
autorizzazione stessa è da richiedersi per i tr a tta ti della quinta 
categoria. P er questi tr a tta ti  sem bra opportuno richiedere l ’in­
terven to  del Parlam ento in quanto la  loro esecuzione esige p ro v­
vedim enti di natura leg isla tiva  e quindi di com petenza del P ar­
lam ento m edesim o. A ltr i ha proposto che si ad o tti una form ula 
generica per cui tu tti i tr a tta ti dovrebbero essere sottop osti a l­
l ’ap provazione del P arlam ento ; m a la  proposta è sta ta  v iv a ­
cem ente co m b attu ta  per l ’inopportunità a i richiedere l'in ter­
ven to  del Parlam ento riguardo a un tra tta to  privo  di p articolare 
im portanza politica  e che, nello stesso tem po, non richieda 
l ’em anazione di norm e legislative, m a una sem plice a tt iv ità  di 
ordine esecutivo. Così pure una proposta di distinguere due ca­
tegorie di tra tta ti, da approvarsi l ’una dal P arlam en to  e l ’a ltra  
da una Com m issione parlam entare apposita, è sta ta  finalm ente 
respinta dalla  Sottocom m issione che ha accolto a grande m aggio ­
ranza la  proposta dei relatori nella sua form ulazione originaria.

L a  Sottocom m issione ha quindi esam inato una proposta di 
aisposizione com plem entare avan zata  nella relazione prelim i­
nare, secondo cui dovrebbe essere stabilito  che la faco ltà  di d e ­
nuncia o di recesso eventualm ente p revista  per i tr a tta ti  indi­
cati nelle categorie prim a ricordate, non possa essere esercitata 
dal C apo dello S tato  senza autorizzazione da parte del P arla­
m ento (i). In particolare, secondo i relatori, sarebbe sta to  ne-

(i) L ’art. 65 comma 4 della Costituzione spagnola dispone che : «L a ini­
ciativa de la denuncia habrá de ser sancionada par las Cortes ». Quanto al 
patto della S.d.N\, l ’art, 78 dispone inoltre che il presidente della Repubblica 
non potrà annunciare il recesso della Spagna dalla Società, se non col preav­
viso voluto dal Patto, e previa autorizzazione delle Cortes, data con legge 

speciale, votata a maggioranza assoluta.
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cessario prevedere com unque l'au torizzazion e del Parlam ento 
alla  denuncia o al recesso per i tr a tta ti  di cui a lla  lettera  e), 
dovendo derivare  da ta li a tti  una m odifica a ll ’ordinam ento le­
g islativo  interno.

A  questo riguardo si sono m anifestate nella Sottocom m issione 
due tendenze : la  prim a favorevole  alla tesi dei relatori, in quanto 
l ’im portanza anche p olitica  dei tra tta ti elencati, induce a tra t­
tarne egualm ente la costituzione e l ’estinzione ; la  seconda che, 
pur riconoscendo la coerenza logica della tesi dei relatori, ritiene 
preferibile lasciare in m ateria al potere esecutivo una certa  lib ertà  
di in iziativa . In conclusione la Sottocom m issione ha preferito, a 
m aggioranza, astenersi dal proporre alcuna norm a in ta le  m ateria, 
ritenendo più opportuno che q uest’u ltim a ven ga  d iscip lin ata  dal­
l ’interpretazione e dalla  prassi.

D a ultim o, riguardo alla  stipulazione dei tra tta ti, la  S o tto ­
com m issione ha preso in esam e l ’u lteriore proposta com plem en­
tare  presentata dai relatori, per cui, a evitare  che lo S tato  possa 
essere posto in una situazione di responsabilità internazionale per 
la  violazione di obblighi internazionali, a ttraverso  l ’azione degli 
organi com petenti a lla  stipulazione dei tra tta ti, dovrebbe essere 
sancito il d ivieto  di stipulare dei tra tta ti il cui conten uto co n tra­
sti con obblighi internazionali precedentem ente assunti dallo 
S tato  e tu tto ra  in vigore.

In proposito si sono delineate nella Sottocom m issione due 
tendenze : l ’una intesa a sottolineare l ’opportunità della proposta 
dei relatori, non solo per ragioni di ordine etico-giuridico, m a 
anche per il rafforzam ento del prestigio  che p otrebbe derivarne 
oggi al nostro S tato  di fronte alle a ltre  nazioni ; l ’a ltra  che invece 
ritiene notevolm ente pericolosa una disposizione del genere, sia 
sul piano internazionale —  dove alcuni ritengono che essa cau se­
rebbe a ll’ Ita lia  una posizione d i inferiorità  —  sia su quello in ter­
no, dove a ltri p aven ta  la  possibilità di a ttacch i a un governo, 
basati su ll’accusa di fare tr a tta ti  in contrasto  con obblighi inter­
nazionali precedenti, m agari di contenuto latissim o. D opo lunga 
discussione, la m aggioranza della Sottocom m issione ha respinto 
la proposta della relazione prelim inare, re la tiva  a questo punto.
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III.

A d a t t a m e n t o  d e l l ’o r d i n a m e n t o  i n t e r n o

AGLI OBBLIGHI INTERNAZIONALI DELLO STATO

R esta  da esam inare il terzo punto sul quale le relazioni inter­
nazionali dello S tato  interessano la  C ostituzione. T ale  punto con­
cerne la  questione d e ll’adattam en to delFordinam ento interno 
agli obblighi internazionali dello S tato , ossia il problem a della 
posizione, nell’ordinam ento interno, di quelle norm e giuridiche 
la  cui em anazione sia im posta da un obbligo internazionale dello 
S tato , o che siano com unque necessarie perchè d iven ga  le g itti­
m am ente possibile, per l ’ordinam ento interno, l ’adem pim ento del- 
l ’obbligo o l ’esercizio del d iritto  derivan ti da norm e internazionali.

L a  relazione prelim inare a v e v a  p articolarm en te preso in 
/ esam e, in proposito, i d iversi procedim enti a d o tta ti dalla  prassi 

nei va ri paesi per addivenire a q u ell’adattam en to  : a) i l  proce­
dimento ordinano, scarsam ente a d o tta to  (i), che si concreta in 
un atto  norm ativo (legge, decreto) con cui si creano e si form ulano 
direttam en te le norm e interne necessarie perchè l ’adattam en to  
si a ttu i ; e che dà luogo al duplice pericolo di un adattam en to  ri­
ta rd a to  o m ancante, perchè l ’a tto  norm ativo richiesto non in ter­
viene o non interviene a tem po debito, e di un adattam en to  non 
com pleto per una in esatta  determ inazione, da p arte  d e ll’organo 
legislativo , delle norm e che sarebbero necessarie per assicurare 
l ’adem pim ento degli obblighi internazionali ; b) i l  procedimento 
dell’ordine di esecuzione del trattato, attu alm en te seguito, p. es., in 
Ita lia  per i tra tta ti, che si concreta in un atto  di legislazione 
d istin to  dagli a ltri solo in quanto non contiene la  form ulazione 
delle norm e da em anare, poiché la determ inazione del loro conte­
nuto è fa tta  m ediante rinvio  alle norm e internazionali ed è affi­
d a ta  a ll’interprete ; col che è elim inato il pericolo di un ad attam en ­
to  non com pleto, m a non anche quello di un ad attam en to  ta r­
d ivo  o m ancante ; c) i l  procedimento dell’ adattamento automatico —

(i) Esso appare adottato per i trattati dall’art. 65 della Costituzione spa­
gnola, che peraltro pone l ’obbligo dell’adattam ento della legislazione spagnola 
a quanto in essi si disponga, e stabilisce ch%, una volta ratificata una conven­
zione internazionale che tocchi l ’ordinamento giuridico dello Stato, il governo 
debba presentare in breve tempo alla Camera dei deputati i progetti di legge 
necessari per l ’esecuzione.
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ad ottato , per il d iritto  internazionale generale, dalle Costituzioni 
svizzera  (art. 113), argentina (art. 31), austriaca (a r t.9), estone 
(art. 4) e germ anica di W eim ar (art. 4) (1), e, secondo l ’opinione 
più  diffusa, anche d alla  prassi costituzionale inglese e nord-am erica­
na e da una norm a ta c ita  d ell’ordinam ento ita lian o  —  che si 
realizza  quando n ell’ordinam ento dello S tato  esiste una norm a 
per effetto  della  quale la  presenza di una norm a internazionale 
im porta com e conseguenza im m ediata il sorgere di una norm a in­
tern a  corrispondente ; e che elim ina anche il secondo dei due pe­
ricoli indicati.

D ei tre  sistem i possibili i relatori avevan o ritenuto opportu­
no proporre, non solo per le norm e del d iritto  internazionale ge­
nerale, m a anche p e r i tr a tta ti (2), l ’adozione del sistem a dell'ad at­
tam en to autom atico. U na v o lta  che si sia deciso in fatti di 
trasferire al Parlam ento la decisione re la tiva  alla  stipulazione dei 
tra tta ti che im portino variazioni alPordinam ento legislativo, 
non appare più  necessario, m a anzi da evitarsi —  al fine di 
im pedire even tuali decisioni diverse che pongano lo S tato  in una 
posizione di responsabilità internazionale —  che il Parlam ento 
stesso ritorni successivam ente con un nuovo voto  su quanto avesse 
già  precedentem ente deciso. P er i tra tta ti che non siano com presi 
nelle categorie per le quali è richiesta l ’autorizzazione del P arla­
m ento, l ’adattam en to autom atico  sarebbe ugualm ente giustificato 
in quanto, non im portando essi al m assim o che il sorgere di norme 
regolam entari di com petenza dello stesso potere esecutivo che 
li ha stipu lati, non v i è ragione di pretendere un secondo atto  
speciale del m edesim o potere per la loro esecuzione.

Infine, dopo aver osservato com e l ’ad attam en to  autom atico 
possa essere disposto o in una norm a unica  o in due norm e d i­
stin te  per gli obblighi d erivan ti dalle norm e del d iritto  in terna­
zionale generale e per quelli d erivan ti dai tra tta ti, i relatori a v e ­
vano tu tta v ia  ritenuto sufficiente proporre una disposizione unica

(1) Deve probabilmente intendersi nello stesso senso anche l’art. 7 della 
Costituzione spagnola per cui « E l Estado español acatará las normas univer­
sales del derecho internacional, incorporándolas a su derecho positivo ».

(2) È  noto che, per l ’art. 6, comma 2, della Costituzione nord americana 
tu tti i tra tta ti stipulati in nome degli Stati U niti costituiscono, al pari della 
costituzione e delle leggi «thè supreme law of thè Land » Non è certo tuttavia, 
secondo la prassi nord-americana, che se ne possa dedurre l ’adozione, in quel 
sistema giuridico, del criterio dell’adattam ento automatico.
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che stabilisse che « tu tte  le norm e interne che sono o saranno 
necessarie per l ’esecuzione degli obblighi e per l ’esercizio dei di­
d itti  d erivan ti da norm e di d iritto  internazionale generale o da 
tr a tta t i  internazionali stipu lati in conform ità alle prescrizioni 
della  C ostituzione, fanno senz’altro p arte dell’ordinam ento giuri­
dico dello S tato , senza bisogno che siano em anate m ediante un 
apposito a tto  ». Conseguentem ente i tr a tta ti  avrebbero dovuto  
essere p u b b licati — ■ a cura del M inistero della G iu stizia , dietro 
com unicazione da p arte  del M inistèro degli E steri d e ll’avven u ta  
ratifica  —  im m ediatam ente dopo la  stipulazione, nelle form e 
stabilite  per la  legge. T a le  pubblicazione avrebbe avu to , rispetto  
alle norm e interne poste in essere con la stipulazione dei tra tta ti, 
effetti analoghi a quelli della pubblicazione delle leggi.

L a  Sottocom m issione ha tu tta v ia  ritenuto opportuno pren­
dere in esam e separatam ente il problem a dell’adattam en to  auto­
m atico deH’ordinam ento interno alle norm e del d iritto  interna­
zionale generale e quello dell’adattam en to alle norm e poste in essere 
m ediante tra tta to . Sono seguiti num erosi in terven ti, intesi da parte 
di qualcuno a esprim ere il tim ore che il sistem a d e ll’adattam en to 
autom atico  possa im portare una subordinazione d e ll’ordinam ento 
interno a ll’internazionale, o il tim ore di difficoltà in terp retative  
che potrebbero derivarne a carico del giudice ; e da p arte  di altri 
a dim ostrare l ’inconsistenza di ta li tim ori, non com portando a 
questi riguardi il  sistem a dell’ad attam en to  autom atico  una d if­
ferenza rispetto  a quanto  avvien e neH’ordinam ento ita liano con 
il sistem a, attualm en te seguito, d e ll’ordine di esecuzione. A nche 
con questo sistem a in fatti il g iudice è costretto  prelim inarm ente 
ad accertare il contenuto del tra tta to  e il suo attu ale  vigore, così 
com e nel sistem a dell’adattam en to  autom atico. L a  Sottocom m is­
sione, approvando quindi in linea di m assim a il criterio dell’a d a t­
ta m en to 'au to m atico  proposto dai relatori, ha vo tato , con undici 
vo ti favo revo li e due sfavorevoli la  proposta d i inserire nella Costi­
tuzione una norm a del seguente tenore : « Tutte le norme interne 
che sono o saranno necessarie per Vesecuzione degli obblighi e per 
l ’esercizio dei diritti derivanti da norme di diritto internazionale ge­
nerale fanno senz'altro parte dell’ordinamento giuridico dello Stato, 
con valore di legge o di regolamento a seconda dei casi, senza bi­
sogno che siano emanate mediate appositi atti » ; e ha ap provato  
a ll ’u nanim ità la proposta di inserirvi una seconda norm a per cui 
« i  trattati internazionali stipulati in  conformità alla Costituzione 
saranno eseguibili nell’ ordinamento dello Staio come leggi ordinarie
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0 come regolamenti secondo i  casi, senza bisogno che siano emanati 
appositi atti ».

I re lato ri hanno tu tta v ia  m anifestato il desiderio, approvato  
da num erosi a ltri com m issari, che ne hanno affidato loro l ’incarico, 
che q u est’u ltim a norm a ven ga form ulata  in term ini tecnicam ente 
più  precisi. In analogia a quanto è stato  proposto per l ’adattam en to 
del d iritto  interno alle norm e del d iritto  internazionale generale,
1 relatori ritengono che sarebbe preferibile anche per i tra tta ti 
ad ottare  una norm a form ulata  nel seguente m o d o : « Tutte le 
norme interne che sono o saranno necessarie per Vesecuzione degli 
obblighi e per Vesercizio dei diritti derivanti da trattati stipulati 
in  conformità alle prescrizioni della Costituzione fanno senz’ altro 
parte dell’ ordinamento giuridico dello Stato, con valore di leggi o di 
regolamenti a seconda dei casi, senza bisogno che siano emanate 
mediante appostti atti ». Come anche qualche com m issario ha 
fa tto  osservare, si intende che il procedim ento d e ll’adattam en to 
autom atico, se raggiunge nel m aggior num ero dei casi i l  suo scopo, 
non elim ina la  necessità di appositi p rovved im enti legislativi 
in alcune ipotesi, e cioè quando la norm a internazionale non con­
ten ga tu tti gli elem enti indispensabili perchè possa da essa essere 
desunto il contenuto delle norm e interne corrispondenti.

A l fine di evitare  che l ’a tt iv ità  degli organi leg isla tiv i o ese­
cu tiv i successiva a lla  stipulazione di un tra tta to  possa concre­
tarsi nella violazione di obblighi internazionali o com unque far 
ven ir m eno l ’ad attam en to  al d iritto  internazionale, autom atica- 
m ente a ttu ato , i relatori avevan o  da u ltim o ritenuto opportuno 
proporre nella relazione prelim inare l ’adozione di una disposi­
zione —  parzialm ente simile a quella d ell’art. 65 della C ostitu­
zione spagnola (1) —  per cui non possano essere em anate leggi ordi­
narie, a tti norm ativi subordinati e a tti am m inistrativi, che siano 
in contrasto  con gli obblighi derivan ti allo S tato  da norm e di 
d iritto  internazionale generale o da tra tta ti stipu lati in confor­
m ità nelle prescrizioni contenute nella Costituzione.

Su ta le  punto le opinioni della Sottocom m issione si sono m ani­
festate  divise, ritenendo alcuni opportuno e altri tem ibile l ’ef­
fe tto  di un tale  d ivieto , che im porterebbe l ’incostituzionalità  della 
legge ordinaria em anata in violazione di esso, con le relative  con-

(1) << No podrá dictarse ley alguna en contradicción con dichos convenios, 
si no hubierano sido previamente denunciados conforme al procedimiento en 

ellos establecido».
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seguenze. P osta  in votazion e la proposta, separatam ente per gli 
obblighi derivan ti da norm e di d iritto  internazionale generale e 
per gli obblighi derivan ti da tra tta ti, essa ha otten u to  in am bedue 
le  votazioni cinque vo ti favorevoli ed otto  sfavorevoli.

In seguito a ll’esito di ta le  votazione, la  Sottocom m issione 
non si è p rosp ettata  u n ’ulteriore possibilità  che p eraltro v i sarebbe, 
e che —  pur escludendo il carattere di leggi costituzionali a tu tte  
le  norm e inserite n ell’ordinam ento interno grazie al procedim ento 
d e ll’adattam en to autom atico —  consisterebbe nell’attribuire alle 
norm e stesse in ogni caso il valore di norm e legisla tive , inderoga­
bili com e ta li, da p arte del governo m ediante regolam ento. Tale 
soluzione, che, non potendosi realizzare quella più ava n za ta  da 
essi proposta, sem brerebbe opportuna ai relatori, deve ritenersi 
im plicitam ente esclusa dalla  Sottocom m issione per il fa tto  che la 
risoluzione da essa approvata  parla di dare, a seconda dei casi, il 
valore di legge o di regolam ento alle norm e di ad attam en to . T ale  
distinzione può essere, secondo i relatori, fonte di difficoltà  pra­
tiche, in quanto il valore di legge o di regolam ento d o vrebb e essere 
dedotto, di vo lta  in vo lta , d a ll’appartenenza della m ateria  d i­
sciplinata a lla  sfera di com peten za del p otere legislativo  o del­
l ’esecutivo.
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R E L A Z IO N E  S U I D I R I T T I  P U B B L IC I  S U B I E T T I V I  

C o n s i d e r a z i o n i  i n t r o d u t t i v e

i . —  In v ia  prelim inare è da richiam are l ’attenzione sulla rile­
van za  che la  dichiarazione dei d iritti fondam entali riveste nella 
predeterm inazione del com plessivo assetto costituzionale. E  il d i­
verso m odo di intendere questi d iritti che dà v ita  ad un p artico­
lare tip o  di S tato , ed è il tip o  di S tato  che necessariam ente in­
fluisce sulla form a del governo, essendo la stru ttu ra  dei poteri 
da  concepire e attu are  in funzione della specie di ordini dei 
rapporti sociali (degli individ ui e degli enti fra  loro e con lo 
Stato) che si vu ole instaurare, in  quanto tende a garantirlo  e sta­
bilizzarlo. Non appare dubbio, per esempio, che (pur am m ettendo 
l ’esistenza di "certi principi organizzativi com uni a qualsiasi or­
dinam ento m oderno di tip o  dem ocratico: per esempio la p artecip a­
zione d iretta  o in d iretta  del popolo nella  funzione leg isla tiva , o 
nella form azione di certi organi di governo, ecc.) la stru ttu ra  
o rgan izzativa  di uno S tato  orientato in senso liberistico  non può, 
nella sua sostanza, non essere sostanzialm ente d iversa  da quella 
propria di uno S tato , che si proponga fini di in terven to  più  o 
m eno penetranti nella sfera dei rapporti sociali, onde correggere 
o attenuare gli effetti del gioco spontaneo dei medesim i.

V i è p ertan to  una p riorità  concettuale e tem porale (anche se 
non si rifle tta  sem pre nella distribuzione della m ateria  effettu ata  
nelle C arte costituzionali) della parte re la tiva  alla  determ ina­
zione dei d iritti rispetto  a quella r ivo lta  alla organizzazione, e 
ta le  ordine concettuale occorre tenere presente onde adeguare le 
norm e d irette  a porre il sistem a degli organi ed attu are  la  d istri­
buzione delle funzioni a l fine p olitico  specifico del tip o  di S tato  
che si intende realizzare. L a  determ inazione quanto più pre­
cisa possibile di questo fine si pone p ertan to  quale presupposto per 
un arm onico ordinam ento dei poteri e com e valido m ezzo di ga­
ranzia del loro buon funzionam ento. N ella  determ inazione di cui 
si parla  si concreta in fatti la  base com une d ’intesa delle varie  
forze politiche, le quali si pongono a sostegno di una concreta
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form a statale , ed è o vv io  che quanto più precisa, approfondita 
e organica sia ta le  base ta n to  più  saldo debba riuscire l ’assetto  
sta tale  cui si dà v ita .

Onde la necessità, da p arte delle forze politiche più efficienti, 
di giungere a un accordo sostanziale effettivo , a un orienta- 
m e n to j l  m eno incerto intorno al sistem a dei d ir itti e dei d overi 
fra  c ittad in o  e Stato , essendo alla  concretezza e saldezza di questo 
accordo subordinata la v ita lità  della  Costituzione.

2. —  11 grado m aggiore o m inore di concretizzazione che la 
concezione p olitica  generale riesca a raggiungere in ordine alla 
posizione del c ittad in o  nello S tato  ed alla  valutazion e degli in te­
ressi sociali riconosciuti degni di tu te la , conduce a una diversa 
form ulazione dei principi relativi a ta li punti, che conferisce ai 
m edesim i o il carattere  di norm e vere e proprie, d irette  a fare 
sorgere nei soggetti una pretesa azionabile al loro rispetto, nella 
duplice form a del d iritto  o d ell’interesse legittim o, o invece solo 
il carattere  di d irettive  program m atiche di m assim a, poste ma 
non svolte, e destinate appunto a essere di vo lta  in vo lta  con­
cretate  attraverso  una progressiva e specifica regolam entazione 
da parte delle leggi.

L a  differenziazione ora segnalata esige le seguenti preci­
sazioni :

.4 ) Si può chiedere an zitu tto  se nella Costituzione debbano 
tro vare posto solo disposizioni del prim o tipo, com e vorrebbe 
u n ’opinione secondo cui : « ogni C ostituzione, se vuole avere un 
significato giuridico, deve lim itarsi a registrare in form ule poteri 
già  forn iti di organi e d ir itti g ià  forn iti di tu tela , e non già tra ­
durre in norm e soltanto una serie di propositi e di speranze, re­
digere un elenco di tendenze non di fa tt i com piuti ». « ! l » i

L a  risposta contraria  a questa tesi non può apparire dubbia 
quando si pensi che la Costituzione, per la funzione a essa propria  
di raccogliere in u n ’u n ità  sistem atica tu tte  le m anifestazioni di 
vo lontà  dello S ta to  non solo pun tualm ente in un dato  m om ento 
storico m a in una successione tem porale non predeterm inata, né 
predeterm inabile, non può rinunziare a porre delle linee gene­
rali destinate a valere com e guida per l ’a tt iv ità  avven ire  dello 
S tato , e ad agire quale elem ento di costanza e di stabilità, pur 
nella varie tà  delle particolari m anifestazioni in cui quelle linee 
si svolgono, fornendo così il criterio  per l ’identificazione dell’ordi­
nam ento nel tem po, dal punto di v ista  del suo contenuto sociale.
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B) Non sarebbe esatto  negare valore giurid ico a questo 
genere di prescrizioni generali partendo dalla  constatazione della 
genericità  delle loro statuizioni. A  u n ’opinione che fosse espressa 
in questo senso si deve opporre che il sem plice fa tto  della  inser­
zione delle m edesim e nella C ostituzione, le  rende giuridicam ente 
rilevan ti in senso n orm ativo, anche in assenza di ogni specifica 
indicazione di ta le  valore. Tale efficacia si palesa in prim o luogo 
nel cam po della interpretazione, dovendosi desum ere dalle pre­
scrizioni m edesim e i criteri generali, cui deve farsi ricorso nel caso 
di incertezza sul significato di singole norme ; in secondo luogo 
n e ll’ipotesi di lacune della legge.

Si può anche pensare ad u na più  am pia sfera di azione, 
possibile quando si consentisse al c ittad in o  interessato l ’esercizio 
di una pretesa d iretta  a richiedere l ’annullam ento, o per lo meno 
la  dichiarazione di in costituzion alità  di norm e, le quali si pones­
sero in palese contraddizione coi principi predetti. Ipotesi que­
s t ’u ltim a che presuppone com e condizioni per la sua realizzabi­
lità , da  una parte, la  rig idezza della C ostituzione, d a ll’altra, il  ri­
conoscim ento della azion abilità  d ell’interesse legittim o a ll’osser­
va n za  da p arte delle leggi dei principi d irettiv i.

L ’am m issione o l ’esclusione d e ll’ipotesi ora form ulata con­
duce a u na diversa configurazione del tip o  di Stato. L ’esclu­
sione in fa tti im porta  adeguazione dell’ordinam ento al tipo di Stato 
di legislazione (in cui la presunzione è contro la elim inazione del­
l ’opera di interm ediazione del legislatore nell’attuazione dei prin­
cipi costituzionali, e in cui si lascia  quindi al legislatore stesso un 
m argine di d iscrezionalità  circa il tem po ed il m odo d e ll’a ttu a ­
zione stessa). L ’inclusione viceversa  realizzerebbe p iuttosto  un 
tipo di Stato di giurisdizione (in cui si consente al giudice il poterò 
d i influire su ll’adeguazione progressiva d e ll’ordinam ento giuri­
d ico  alle nuove esigenze sociali) a ttraverso  le va lu tazio n i a lui 
affidate sulla corrispondenza ai principi delle singole norme.

C) Può chiedersi se sia opportuno procedere ad u n ’espressa 
determ inazione, nella stessa sede costituzionale, del valore giu­
rid ico da attrib u ire  ai principi form ulati.

Il problem a si è presentato negli stessi term ini in a ltri 
S ta ti, in occasione della form azione della C ostituzione. Così a 
W eim ar fu da alcuni avan zata  la  proposta secondo ,cui ogni in­
d ivid uo  avrebbe, avu to  il d iritto  di prom uovere azione per qual­
siasi violazione dannosa dei d iritti fondam entali. Con una for­
m ula così la ta  si sarebbe p otu to  giungere persino a lam entare
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l'om issione da p arte del legislatore d ella  in iz ia tiva  di leggi r ite­
nute necessarie per Fattuazione delle d irettive  costituzionali. 
A ltra  proposta più lim itata  fu form ulata  nel senso di sancire che 
i d ir itti fondam entali dovessero costitu ire una d ire ttiv a  e un 
lim ite per la legislazione, l ’am m inistrazione e la giurisdizione. 
P revalse l ’opinione che fosse preferibile rinunciare a qualsiasi d i­
chiarazione sul valore giurid ico delle m assim e in parola per affi­
darsi invece esclusivam ente a ll’interpretazione da p arte del le­
gislatore, d ell’am m inistratore, del giudice, ciascuno nel cam po 
della sua com petenza, in corrispondenza con gli orientam enti 
espressi v ia  via, nella successione del tem po, d alla  coscienza 
sociale.

Sem bra che q u est’u ltim a sia la soluzione preferibile. Il co­
stituente potrà influenzare la fu tu ra  interpretazione procedendo 
a specificazioni più o m eno d ettag lia te  dei principi, a quelle p ar­
ticolari applicazioni dei m edesim i, che potranno sem brare più 
rilevan ti per i fini politici da conseguire, secondo le possibilità 
di attu azione più  o m eno im m ediate che si ritengano sussistenti, 
m a senza una d iretta  e form ale attribu zion e a essi d e ll’ una o 
dell’a ltra  efficacia.

N ello stesso senso potrebbe risolversi anche la questione re­
la tiv a  a ll ’efficacia da attrib u ire  alle d irettive  di m assim a che si 
presentino in novatrici rispetto  alle norm e d ell’antico ordinam ento, 
per le quali u ltim e spetterebbe a ll’interprete decidere, o nel senso 
della loro autom atica  abrogazione o invece in quello del loro m an­
tenim ento in v ita  fino al sopravvenire delle specifiche norm e di 
attu azione delle d irettive  stesse.

D) L e osservazioni ora fa tte  sono da u tilizzare  anche per 
la soluzione di u n ’a ltra  questione che può essere so llevata  : quella 
della opportunità di scindere m aterialm ente, nella collocazione 
nel testo  costituzionale della m ateria  in esame, la  parte suscet­
tib ile  di dar v ita  a vere e proprie pretese soggettive da quella 
contenente solo d irettive  program m atiche. Si è d etto  che con 
una sim ile distinzione si otterrebbe un duplice scopo : i)  dare 
alla enunciazione dei principi quella m aggiore concretezza, che 
d eriva  da una im postazione più esatta  e aderente a lla  realtà, 
indicandoli com e tendenze o fini che lo S tato  d ovrà attu are, a t­
traverso una progressiva evoluzione delle sue stru ttu re  econo- 
m ico-sociali, secondo le possibilità  offerte dalle contingenti si­
tuazioni di fa tto  ; 2) dare egualm ente alla dichiarazione dei d i­
r itti di lib ertà  quel contenuto concreto che possa porla al di sopra
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delle note obiezioni e critich e, rivo lte  già nel passato a sim ili d i­
chiarazioni per la loro form a generica ed a stra tta  o per il pre­
teso loro carattere  ideologico e anti-storico, e facilm ente sfru t­
ta te  a scopo di p o litica  reazionaria o illiberale.

Si può rispondere che la  esigenza di concretezza per u ltim o 
enunciata non può riuscire in nessun m odo com prom essa dal 
fa tto  che norm e di va ria  natura e determ inatezza siano m esco­
late  insiem e.

L a  differenziazione proposta si risolverebbe p raticam ente in 
una presa di posizione in ordine al valore giurid ico  da attrib u ire  
alle norm e e quindi, in defin itiva, in un pregiudizio  agli a d a tta ­
m enti di questa alle nuove situazioni per opera della successiva 
interpretazione.

Non è tu tta v ia  da tacere che sussistono anche esempi in 
senso contrario  a quello qui patrocinato. Il più notevole è of­
ferto  dalla  Costituzione irlandese del 1937, il cui art. 37 così 
suona : « I principi di politica sociale, stabiliti d al presente arti­
colo, serviranno com e d ire ttiva  generale al P arlam ento. ‘

« L ’applicazione di ta li principi durante l ’elaborazione delle 
leggi sarà cura esclusiva del P arlam ento, e non sarà sindacabile 
da alcuna Corte, in base a qualche disposizione della presente Co­
stituzione ». v

3. L ’a ver afferm ato l ’inopportun ità  di distinguere la parte 
delle d ichiarazioni program m atiche da quella delle disposizioni 
propriam ente norm ative non deve senz’altro  condurre a negare 
la convenienza di procedere ad una solenne proclam azione dei 
d iritti fondam entali, da porre com e premessa della C ostituzione 
vera e propria, secondo il m odello fornito  dalle Carte am ericane 
prim a e poi da quelle francesi.

Il criterio  per la  determ inazione del contenuto di ta le  pre­
messa non dovrebbe essere desunta d al grado di com pletezza 
delle norme, bensì dalla  rilevan za  di queste sotto  l ’aspetto  della 
loro idoneità  a contrassegnare il tip o  di S tato , a definire gli in ­
teressi pubblici form anti l ’ossatura fondam entale d e ll’ordina- 
m ento, i fini generalissim i considerati essenziali.

L e m assim e da inserire nella prem essa sarebbero perciò da rica­
vare dalle altre parti della C ostituzione per v ia  di astrazione e di 
sintesi, allo scopo di rappresentare in una visione di insiem e il 
nucleo caratteristico  di tu tto  il sistem a. L ’u tilità  di procedere 
alla d etta  form azione deve essere considerata non solo nei r i­
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guardi della eventuale sua funzione in terp retativa, quanto  del­
l ’efficacia che può rivestire  anche a ll’infuori dello stretto  cam po 
d e ll’applicazione del d iritto . E fficacia che appare chiara quando 
si pensi che la Costituzione è qualche cosa di più di un puro testo  
legale, è l ’espressione del m odo di v ita  di un popolo, e le sue 
prescrizioni vengono a rivestire  non solo un valore giuridico, 
m a anche uno pedagogico ed educativo.

4. Il conferim ento di g iu rid icità  ai principi program m atici 
presuppone naturalm ente che questi, pur nella loro necessaria 
genericità, posseggano un certo grado di determ inazione.

P iù  precisam ente i prin cip i stessi sono da raffigurare come 
racchiusi entro due lim iti, m assim o e m inim o : il rispetto  del 
prim o im porta che essi non possano essere così am pi da racchiu­
dere un qualsiasi contenuto, il risp etto  del secondo esige che non 
siano così rigidi da non potere rendere possibile svolgim enti spa- 
zian ti entro un certo m argine di a d a tta b ilità  alle situazioni sus­
sistenti nel m om ento della loro applicazione, ed im prevedibili 
allorché essi furono form ulati.

L e  situazioni che in p ratica  possono verificarsi (in conse­
guenza del carattere eterogeneo che eventualm ente venga a r iv e ­
stire la  com posizione delle forze politiche intervenienti nella for­
m azione della Costituzione) sono ta li da condurre, a causa della 
necessità di com prom essi fra le parti contrastanti, alla form ula­
zione di principi così d iversi da non apparire suscettib ili di fon­
dersi fra  loro in una unità coerente.

Il com prom esso di cui si parla può condurre o a raccogliere, 
inserendoli nella Costituzione in giustapposizione fra loro, prin­
cipi che siano espressione di orientam enti e di fini diversi (così, 
per es., se si facciano coesistere norm e che considerino la  fam iglia 
legittim a quale elem ento essenziale dello Stato, con altre che 
equiparino il trattam en to  dei figli illegittim i a quello dei leg it­
timi) ; oppure a form ulare delle disposizioni cui non corrisponda 
un contenuto univoco, l ’accordo da cui esse risultano consistendo 
proprio nel non dare v ita  ad una decisione p ositiva, che tu tta ­
v ia  viene fa tta  apparire com e assunta, attraverso  l ’im piego di 
form ule vaghe, non suscettibili di applicazione in una direzione 
determ inata.

E videptem en te ta li specie di com prom essi, pur difficilm ente 
evitab ili nella situazione ricordata, conducono ad un indeboli­
m ento della C ostituzione, in quanto pregiudicano l ’intim a arm o­
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nia che, per lo meno entro certi lim iti, deve sussistere fra le varie  
parti di uno stesso organism o, e pertan to  dovrebbe essere posta 
ogni cura per ridurli al m inim o, e per elim inare alm eno quelli 
elei prim o tipo.

5. Un punto im portante che si presenta quando si disciplina 
la  m ateria dei d iritti dei cittad in i di fronte allo Stato , è quello 
della determ inazione del fondam ento di questi.

N aturalm ente qui si prescinde d a ll’esam e degli aspetti del 
problem a che hanno interesse esclusivam ente teorico, di spiegazione 
del fenom eno d ell’assoggettam ento dello S ta to  al d iritto  da esso 
stesso posto in v ita , per ferm arsi invece solo su quelli di rilievo  
pratico per il legislatore.

In particolare, è da chiedersi se l ’interesse che si presenti di 
sottrarre i d iritti, o alcuni di essi, alle possibilità di lim itazioni o 
di deroghe, anche se com piute nelle form e prescritte  per la  re­
visione costituzionale, o com unque di dare m aggiore stabilità  a 
questa parte della Costituzione, possa essere m eglio soddisfatta  
attribuendo ai d ir itti stessi la  qualifica di « innati » o « naturali », 
riannodandoli così a una fonte extra-p ositiva , da cui si fac­
ciano derivare.

Il presupposto perché siffatta  qualificazione riesca proficua 
è evidentem ente la sussistenza di una convinzione, sufficiente- 
m ente diffusa nell’am biente sociale, sul carattere  trascendente 
dei valori garan titi dalle norm e costituzionali.

L ’accennata condizione si presen tava nel m odo più spiccato 
a ll’epoca della redazione delle D ichiarazioni dei d iritti delle prim e 
com unità indipendenti nord-am ericane, dove appunto il riferi­
m ento al d ir itto  naturale trovò  le più efficaci espressioni. N el con­
tinente europeo la convinzione d ell’esistenza di d iritti e di doveri 
so ttratti al potere di disposizione dello S tato  ha avu to  altre no­
tevoli estrinsecazioni : ciò è avven u to  sopratutto  in Francia, 
dove u n ’in in terrotta  tradizion e in questo senso si svolge dalla  
prim a D ichiarazione del 1889 fino al recentissim o progetto di 
costituzione del 1946. A nche in altre C ostituzioni si trovan o tracce 
della stessa tendenza, se pure in form a più sporadica (Costitu­
zione irlandese del 1937, artt. 1 e 41 ; Cost. di W eim ar, art. 
120, ecc.).

B  opportuno che sia ch iarito  il significato che in concreto 
viene ad assum ere il richiam o al d iritto  naturale fa tto  dal costi­
tuente. P oiché non esiste un codice di principi di d iritto  natu ­
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rale ben determ inati, cui ci si possa riferire obiettivam ente, è 
necessario affidarne la determ inazione ad un interprete. Tale in­
terp rete non può essere esterno albordinam ento m a solo un or­
gano dello Stato . Si presenta pertan to  il problem a della scelta di 
questo. Teoricam ente esso potrebbe essere il singolo individuo, 
a ttraverso  il d ir itto  di resistenza. D ovendosi però, per la neces­
sità  stessa di conservazione dell’organizzazione u nitaria  dello 
Stato , fare controllare da a ltri organi l ’esistenza del principio di 
d ir itto n a tu ra le  in vocato , è a questi che in defin itiva  si risale per 
la sua determ inazione.

P er un d iritto  di resistenza co llettiva , nello S tato  dem ocra­
tico , in cui il popolo abbia  com petenza di in terven ti d iretti per 
determ inare il funzionam ento dei poteri supremi, non dovrebbe 
esservi posto. Se ne potrebbe considerare la possibilità  solo nei 
confronti di m inoranze, che ritengano contrarie al d iritto  n atu ­
rale deliberazioni fa tte  valere dalla  m aggioranza. Ma anche in 
questo caso, o si tro va  un giudice del conflitto, ed esso viene al­
lora ad assum ere la funzione di organo suprem o dello S tato , o 
no, e allora il conflitto  è destinato a rim anere extra-giurid ico  perchè 
non può essere oggetto di regolam entazione.

Il riferim ento al d iritto  naturale, nella funzione di lim ite 
alla stessa revisione, non dovrebbe avere altro  effetto pratico, in 
uno S tato  dem ocratico, se non di provocare l ’in terven to, in u l­
tim a istanza, di una espressa pronunzia popolare sulFasserita 
violazione.

In ogni caso, anche così lim itata, l ’efficacia del riferim ento 
al d iritto  naturale conserva una grande im portanza. In v irtù  di 
esso si viene a rigettare  l ’opinione d ell’onnipotenza d e ll’organo 
suprem o dello Stato , e quindi si esclude nei confronti di questo 
la  possibilità di far valere il principio afferm ato d al D e Lolm e 
per il Parlam ento inglese, secondo cui a questo era so ttra tto  
solo il m utare l ’uomo in donna e viceversa. Prin cip io  che in 
Inghilterra era in realtà  inserito in un com plesso di convinzioni 
profondam ente rad icate nella coscienza com une e funzionanti 
com e lim iti assoluti a ll’azione dello Stato. In popoli, com e il no­
stro, meno reattiv i nella difesa di ta li lim iti, il dichiarare questi 
so ttratti a ll’arbitrio  del legislatore può agire efficacem ente nel 
senso di determ inare m ovim enti di opinione contro te n ta tiv i di 
sovversione dei d ir itti di libertà, ed offrire al giudice il m ezzo 
d i richiam arsi ad una fonte, che attin ge direttam en te d a lla  co­
scienza sociale la  sua efficacia. A  una considerazione analoga si
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riferiva  il D icey  quando afferm ava l'op p ortu n ità  di astenersi 
•d a lla  form ulazione scritta  dei d ir itti, potendo essa far sorgere 
l ’opinione della dipendenza di questi dal legislatore.

O ttenere poi che questa coscienza com une sia effettivam ente 
operante è com pito delle forze politiche e dello S tato , a ttraverso  
l ’esercizio della funzione ed u cativa. L a  C ostituzione potrebbe r i­
chiam arsi in form a solenne alle condizioni necessarie affinchè il 
d iritto  naturale riesca concretam ente efficiente. Si possono ri­
cordare gli esempi in ta l senso di alcune Costituzioni am ericane e 
francesi. Il prim o di essi è offerto dalla  sezione i5 a della C osti­
tuzione della V irginia, che suona ; « nessun libero governo, o i 
benefìci della lib ertà  possono essere conservati per un popolo 
senza una ferm a adesione alla giustizia, alla m oderazione, alla 
tem peranza, alla fru galità  e a lla  v ir tù  senza frequente ricorso 
ai fondam entali p rin cip i ».

A nch e per disposizioni del genere di quella ora rip o rtata  v a l­
gono le considerazioni di cui si è fa tto  cenno a van ti circa l ’in­
d ole propria della  C ostituzione, che si m uove in una sfera in 
p arte  m etagiuridica.

R iassum endo è da dire che la  funzione del richiam o al di­
ritto  naturale può essere :

1) di porsi com e fondam ento e costitu ire il criterio  atto  
a  determ inare il nucleo non sopprim ibile d ell’autonom ia dei sin­
goli, o, risp ettivam ente, delle associazioni ;

2) di consentire l ’afferm azione di d ir itti non espressam ente 
form ulati dalla  C ostituzione, offrendo così un criterio  per colm are 
le lacune della legge, che appare rilevan te nel caso che non si 
am m etta  sussistente n ell’ordinam ento un principio generale im ­
p licito  di libertà, o m eglio, quando si ritenga opportuno fare 
entrare in v ig o re  ta le  principio in coordinazione o subordinazione 
a  precetti di d iritto  naturale. Un esem pio è offerto dal IX  em en­
dam ento della C ostituzione degli S ta ti U n iti d ’A m erica  : « L ’enu­
m erazione nella Costituzione di alcuni d iritti non sarà in terp retata  
com e negazione o m inorazione di a ltri d ir itti che il popolo si sia 
riservati » (questa riserva  non può evidentem ente riguardare a l­
tro  che d ir itti extrap ositivi). P iù  esplicita  nello stesso senso la 
Costituzione di S. D om ingo del 1924 : « L ’enum erazione fa tta  
nella C ostituzione non esclude a ltri d ir itti natu rali » ;

3) reciprocam ente, il richiam o al d iritto  naturale potrebbe 
offrire il m ezzo per autorizzare in terven ti lim itativ i d ell’autorità , 
anche non espressam ente au to rizzati dalla  ¡legge (es. : art. 120
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C ostituzione di W eim ar : « L a  società p olitica  sorveglia il m odo di 
adem pim ento del dovere naturale dei genitori a ll’educazione 
della  prole ») ;

4) di offrire il criterio  di interpretazione nel caso di dubbi 
sorti intorno a ll’applicazione dei lim iti posti dalla legge.

6. A ltro  problem a di carattere  generale, che si connette a 
quanto finora detto , è quello re la tivo  a ll’opportunità di inserire 
espressam ente dei doveri accanto ai d iritti.

Storicam ente si passa dalle Carte costituzionali am ericane 
e francese del 1791, che p arlavan o  di soli d ir itti, a quella francese 
del 1793 che considerava due specie di doveri (quello connesso al­
l ’esercizio delle funzioni pubbliche, e quello di insurrezione contro 
il governo tirannico) alle successive d e ll’anno I I I  e del 1848, 
che contengono u n ’apposita rubrica destinata  ai doveri. L e  Co­
stituzioni più recenti, e g ià  da noi quella albertina, dispongono 
com unem ente questa m ateria  sotto  l ’in titolazione : « D iritti e do­
veri dei c ittad in i ».

O ltre alla questione accennata, sulla ragione d ’essere di una 
espressa m enzione dei doveri, può altresì chiedersi, correlativa­
m ente, se tro vi luogo in questa rubrica anche il riferim ento a do­
veri dello Stato.

Può osservarsi, in  v ia  generale, che il  riferim ento a doveri 
viene ad assum ere una ragion d ’essere e tro va  il suo posto ideila 
rubrica dei d iritti quando i doveri si pongano : o come lim ite del­
l ’esercizio del d iritto  (il che avvien e nei d ir itti funzionali) oppure 
com e correlato di un d iritto  a ltru i (diritti a prestazioni p ositive  
verso lo S tato  o a ltri enti). B  da notare che il loro specifico con­
tenuto  questi doveri, in quanto non siano il puro e sem plice r i­
flesso di d iritti, lo trovan o nelle norme organizzative, che stab ili­
scono le m odalità  delle prestazioni alle quali si riferiscono.

P er quanto riguarda il riferim ento a d overi verso lo Stato , 
appare del tu tto  inutile farne m enzione quando essi rientrino nel 
rapporto generale di soggezione fra c ittad in o  e Stato. Così non 
ha senso sancire un dovere di obbedienza o di fed eltà  verso lo 
S tato  (come fa, p e r  esem pio, fra  altre C ostitu zioni, l ’art. 130 
della Costituzione sovietica) e neppure un dovére al servizio  m i­
litare, al pagam ento delle im poste, a ll’istruzione, ecc.

Una ragione possono tro vare statu izion i del genere solo 
quando intendano sancire un determ inato m odo di prestazione 
dei doveri stessi (es. : il principio progressivo, oppure quello
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proporzionale dell’imposizione) cioè quando dei d iritti si ac­
com pagnino ai doveri, sia che si facciano valere nei riguardi di 
enti pubblici, sia in confronto di a ltr i p r iv a ti (es. : i figli com e 
tito lari del d iritto  a essere edu cati dai loro genitori). ,

V i sono poi casi di doveri che si presentano con carattere 
m eram ente m orale, com e, per esem pio quello di cui a ll’art. 2 della 
D ichiarazione dei doveri d e ll’anno I I I  : « T u tti i doveri d ell’uom o 
derivano dal principio : « non fare agli a ltr i quello che non vo r­
resti fosse fa tto  a te  stesso ». A d  essi si potrebbe attrib u ire  si­
gnificato giurid ico solo in quanto si ritenesse vo lon tà  del costi­
tuente di assum ete i principi stessi come criterio  disciplinatore 
della parte degli a tti dei singoli non regolabile dalla  legge, cioè di 
trasform are da arb itrario  in discrezionale il com portam ento libero. 
In questo senso p otrebbe essere in terp retato  il dovere sancito 
nel c ita to  art. 130 della C ostituzione sovietica « di risp etto  delle 
norme della  v ita  socialista ».

O ve si dovesse sancire una responsabilità per abuso di d i­
r itti potrebbe riuscire opportuno porre nella Costituzione criteri 
generali a tti a guidare il g iudice nella determ inazione di lim iti 
diversi da quelli espressam ente posti dalla  legge.

Si deve invece du bitare d ell’opportunità di inserire nella 
p arte d ed icata  ai rapporti fra  c ittad in i e S tato  quelle im posi­
zioni di obblighi, cui non appaiano corrispondere d iritti a favore 
di alcuno. P er esempio disposizioni com e quella deU’art. 143 della 
C ostituzione di W eim ar, che sancisce l ’obbligo di provvedere al­
l ’educazione dei g iovani con istitu ti pubblici, dovrebbero trovare 
la loro sede naturale in a ltra  parte, ded icata  a ll ’a ttiv ità  e a ll’or­
ganizzazione dello S tato  nella sfera sociale. Un inserim ento nella 
parte re la tiva  ai d iritti potrebbe giustificarsi solo quando \ i sia 
l ’intenzione del costituente di lasciare aperta a ll’interprete la 
possibilità di fare derivare d iritti e interessi legittim i a favore di 
singoli o di enti.

7. P er la  determ inazione di quello che sarà il presum ibile 
cam po della regolam entazione dei d iritti su b b iettiv i da p arte della 
nuova Costituzione appare conveniente richiam are, sia pure con 
brevissim i cenni, le tendenze più chiaram ente delineatesi nella 
m ateria  in oggetto, nello svolgim ento avu to  da essa, nell’epoca 
m oderna, nei paesi di c iv iltà  europea.

Com ’è noto, le dichiarazioni dei d ir itti appaiono per la prim a 
vo lta  nelle Costituzioni m oderne quali afferm azioni solenni poste
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a difesa della personalità um ana, a lla  quale viene a ttrib u ito  v a ­
lore assoluto, sul fondam ento di una concezione religiosa, espres­
sam ente rich iam ata, che attribu isce a ll’uom o u n ’essenza spiri­
tuale, d ivin a, nella sua origine, e im m ortale.

E ffettivam en te  sem bra che solo d al riconoscim ento di una 
realtà, la  quale trascenda il corso delFeifim era esistenza fisica 
d e ll’uom o si possa trarre la  ragione del rispetto  incondizionato 
d o vu to  ad esso, rispetto  che sta a fondam ento di ogni dem ocra­
zia, ed è i l  presupposto del suo regolare funzionam ento, secondo 
quanto fu chiaram ente visto , in tem pi e paesi diversi, da alcuni 
fra  i più em inenti sostenitori della concezione dem ocratica, anche 
se rappresentativi di tendenze e orientam enti fra  loro differenti, 
da  Jefferson a M azzini, a Tocqueville.

L e  prim e Costituzioni, sia am ericane che francesi, assunsero 
una loro fisionom ia caratteristica  sia per l ’espresso riferim ento a 
valori trascendenti l ’ordine positivo, secondo quanto si è ora ac­
cennato, sia per l ’im m issione di m ezzi di tu te la  di ta li valori, 
so ttra tti per loro stessa natu ra a una predisposizione di form e e 
di procedim enti legali (come il d iritto  di resistenza, ta n to  indi­
vidu ale  che collettivo), sia per l ’im pronta spiccatam ente liberi­
sta  a esse conferita  dalla  classe politica che ebbe a porle.

L e afferm azioni di d overi positiv i di in terven to  da parte 
dello Stato , d iretti a correggere l ’azione delle cause naturali di 
d isuguaglianza, o a realizzare le condizioni propizie per l ’eserci­
zio effettivo  delle libertà, anche quando v i sono, rim angono in 
penom bra e non ricevono effettivo  svolgim ento, m entre la fina­
lità  fondam entale che le ispira è la liberazione d e ll’individ uo da 
tu tti i v incoli che l ’ordinam ento precedente a veva  fa tto  sorgere 
intorno a esso.

L e Carte costituzionali successive, derivan ti dallo svolgim ento 
delle correnti d ’idee consacrate nelle c itate  dichiarazioni, m entre 
da una p arte tendono a p ositiv izzare  i principi relativi ai d iritti, 
elim inando i richiam i a fonti extra-p ositive, accentuano la  con­
cezione della lib ertà  com e stato  negativo, elim inando anche gli 
accenni precedenti a doveri di in terven to  dello S tato  nella sfera 
dei rapporti econom ico-sociali.

Q uesto interven to  tu tta v ia  si va, durante il periodo cui si 
accenna, realizzando in pratica, e riceve la prim a consacrazione 
form ale nelle C ostituzioni im m ediatam ente successive alla guerra 
m ondiale 1914-18.

Queste ultim e Costituzioni, m entre m antengono, di norm a,
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l ’esclusione del riferim ento a fonti estranee a ll’ordine positivo, 
procedono a un notevole am pliam ento delle p arti consacrate alla 
disciplina dei rapporti con i cittad in i. A m pliam ento che si attu a  
nelle seguenti direzioni :

1) più  larga tu te la  di alcune lib ertà  n egative, a ttraverso  
una disciplina dei lim iti posti nei loro confronti, che^perciò non 
vengono rim essi puram ente e sem plicem ente alla determ inazione 
del legislatore, com e a vve n iva  in passato ;

2) espresso riconoscim ento di certi d iritti individ uali, che, 
pur potendosi desum ere dai prin cip i generali, erano stati posti in 
dubbio o disconosciuti (es. d iritto  di sciopero) ;

3) m aggiori lim itazioni ai d ir itti dei singoli, non più d i­
rette  ad assicurare il puro e sem plice godim ento agli a ltri degli 
stessi d iritti, bensì a prom uovere una m aggiore solidarietà fra 
gli uom ini, e a ottenere che l ’a tt iv ità  esplicata nel cam po della 
produzione dei beni sia in d irizzata  verso fini di u tilità  non solo 
particolare m a co llettiva . Il raggiungim ento di ta li r isu ltati è 
affidato o a prescrizioni precise che rendono vin colato  lo svo lg i­
m ento prim a libero d ell’a tt iv ità  p riv a ta  (es. : dovere del lavoro), 
oppure a indicazioni di linee d ire ttive  che im prim ono a questa 
carattere  discrezionale, sottraendola a ll’arb itrio  del singolo o in­
fine a sem plice im posizione di doveri m orali (art. 163 C ostituzione 
d i W eim ar : « O gni tedesco ha il dovere m orale di im piegare le 
sue forze in te llettu a li e fisiche, secondo è richiesto d a ll’interesse 
della  co llettiv ità) ;

4) conferim ento di pretese a certe prestazioni, o a com por­
tam en ti p o sitiv i da  p arte d ell’au to rità  pubblica. A nche qui sono 
d a  distinguere casi d iversi, secondo che si tra tti di principi in 
passato già  riconosciuti in tu tto  o in p arte, o di nuova crea­
zione, ai quali viene riconosciuta rilevan za  costituzionale e che 
sono form ulati in m odo da far sorgere veri e propri d iritti (art. 31 
C ostituzione di W eim ar : d iritto  verso lo S tato  al risarcim ento 
dei danni recati dal funzionario  ; art. 129 : d ir itti a favore dei 
funzionari ; art. 140 : d iritto  al tem po libero per l ’adem pim ento 
di p ratich e religiose da p arte  dei m ilitari) ; oppure principi che 
obbligano il legislatore ad em anare le norm e generali a tte  a sod­
disfare la pretesa (art. 119  C ostituzione di W eim ar : pretesa della 
m aternità  alla cura e assistenza ; art. 15 1 : organizzazione della 
v ita  econom ica per dare a tu tti una v ita  degna d ell’uomo) ;

5) attrib u zion e di rilevan za  costituzionale a determ inati 
tip i di associazioni sorte spontaneam ente nel cam po dei rapporti
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politici e di quelli econom ici (sindacati, consigli di gestione, con­
sigli econom ici, partiti).

Lo  svolgim ento al quale si è fa tto  riferim ento, può conside­
rarsi, v isto  nel suo aspetto  ideale, com e prom osso in v ia  di dedu­
zione logica dalle fondam entali prem esse che ispirano le prim e 
costituzioni moderne. È  in fatti l ’esigenza della libertà, cioè l ’in­
teresse sociale a ottenere il raggiungim ento del m assim o sviluppo 
di ogni personalità um ana che conduce a sollecitare l ’in terven to  
dello Stato , allo scopo di elim inare im pedim enti posti dalla  natura
0 d a ll’organizzazione sociale allo sviluppo stesso e di prom uovere
1 m ezzi a tti a far rivolgere questo verso il raggiungim ento di una 
m aggiore solidarietà sociale, nella quale la personalità stessa a t­
tinge la sua perfezione.

8. P er concludere la p arte in tro d u ttiva  della presente rela­
zione è da accennare a ll’im portanza che riveste  la disposizione 
sistem atica della m ateria in esame nella Costituzione. Im portanza 
non solo dal punto di v ista  della perfezione form ale, m a anche 
da uno più sostanziale, attin ente sopratutto  a ll’interpretazione.

' L o  scopo perseguito d a ll’assunzione di uno o di a ltro  crite­
rio di classificazione deve evidentem ente obbedire ad in ten ti p ra­
tici e p ertan to  non sono da ricalcare senz’altro le sistem azioni 
che sono state  elaborate in sede dottrinale in base a ll’analisi della 
natura giurid ica  di ognuna delle faco ltà  che dànno v ita  alle Varie 
categorie di d iritto . A ppare tu tta v ia  necessario tenere presente 
ta le  sistem azione, essendo opportuno uniform arsi a essa tu tte  le 
vo lte  che esigenze pratiche non inducano a discostarsene.

L a  classificazione teorica  che sem bra più p erfetta  è quella 
alla quale ha p o rtato  un notevole con tributo  anche la d o ttrin a  
ita lian a  (Rom ano) e che può essere riassunta nel seguente spec­
chio :
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i)  Diritti 
della
personalità

2} Diritti di 
funzione

3) Diritti pub­
blici di 
prestazione

a) d ir itto  a ll’ esisten za  ;

b) d ir itt i d i libertà, civ ile , d istin gu ib ili in  :
I) lib ertà  della persona con siderata  nella sua esistenza 

e p ro p rie tà  fisiche (in vio lab ilità  della  persona di 
fro n te  a pene crudeli, in vio lab ilità  dagli arresti) ;

II)  lib ertà  connesse alle  lib ertà  personali ^libertà di 
soggiorno e di em igrazione, di dom icilio, d i co rri­
spondenza) ;

ITI) lib ertà  di pensiero (libertà d i com unicazione del 
pen siero con la  stam pa, lib ertà  religiosa) ;

IV ) lib ertà  fam iliare  (di co stitu ire  una fam iglia, di 
reggerla) ;

V) lib ertà  professionale (di scelta  della professione, 
allo  s ta tu s  professionaie) ;

V I) lib ertà  patrim on iale  (di negoziazione giuridica ; di 
in vio lab ilità  della p ro p rie tà  e a l conseguim ento del­
l ’ in d en n ità  di esp rop riaz. ; d i garanzia del debito 
p ubblico  ; dell'im posizione dei tr ib u ti m ediante 
le g g e ) ;

V II)  lib ertà  d i riunione e d i associazione ;

c) d ir itti d i s tato  (cioè d ir itto  a l conferim ento ed alla  con ser­
vazion e di condizioni e di q u alità  d i d ir itto  pubblico  —  es. 
di cittad in o  ;

I) d ir itto  d i in coiato  e a non subire la  perdita  della 
c itta d in a n za  ;

II)  d ir itto  a non essere e strad a to  ;

d) d ir itti a  segni d is tin tiv i della p erson alità  (diritto  a l nom e e 
d iv ie to  del m u tam en to  c o a tt iv o  del m edesim o) ;

e) d ir itti sugli e lem enti co stitu tiv i della person alità  (d iritto  
degli en ti p u b b lic i a l loro territo rio ) ;

/) d ir itti a lla  tu te la  giu diziaria  dei d ir itti (d iritto  di azione, 
di resisten za , ecc.).

a) d ir itti p o litici d istin gu ib ili in ;
I) d ir itto  a ll’e le tto rato  a tt iv o  e p assivo  ;

II) d ir itto  d i petizion e ;
III)  d ir itto  a ll’am m issione alle carich e pubbliche.
b) d ir itt i v a r i, il cu i esercizio sia con dizion ato  a l ragg iu n gi­

m ento  di fini di p u bblico  in teresse.

I) prestazion i dei c itta d in i verso  lo  S ta to  | p^estaz" patrim on

II) prestazion i dello S ta to  verso  i c ittad in i, nei rap p o rti in­
tern i o anch e in tern azion ali (es. protezione d ip lom atica 
del c ittad in o  a ll’ estero).

4) Diritti pubblici reali e diritti pubblici di monopolio.

N aturalm ente la  collocazione dei vari d ir itti n ell’uno o nel­
l ’a ltro  dei gruppi in dicati può subire degli spostam enti secondo il 
contenuto che si a ttrib u isca  a ciascuno, in base alla concezione 
politica  dom inante.
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Si deve chiarire, a questo proposito, che anche i d iritti che 
si sono chiam ati funzionali dànno v ita  a d iritti di libertà, sicché 
la ragione della loro sottrazione da q uest’u ltim a categoria  deve 
trovarsi nella prevalenza d ell’interesse pubblicistico al loro eser­
cizio  rispetto  a quello del p riv ato  tito lare.

In base a questa considerazione dei d ir itti com presi in pas­
sato fra quelli d i libertà, com e i d ir itti econom ici e patrim oniali, 
o alcuni di essi, potrebbero essere assunti fra quelli funzionali 
appena si consideri prem inente il loro carattere  di subordinazione 
a ll’interesse generale.

V i sono poi intersecazioni fra le varie  categorie, che pongono 
alcune di esse in funzione strum entale rispetto  ad altre. Questo 
si dica, per esempio, per i d ir itti di prestazione, che sono spesso 
il riflesso di a ltri d ir itti, e per i quali tu tti deve intendersi sottin ­
tesa la pretesa ad un trattam en to  uniform e, quando sussista p a­
rità  di condizioni.

B  da notare che le lib ertà  com prese n ell’elenco rip ortato , o 
alm eno alcune di esse, possono assum ere un duplice aspetto  se­
condo che riguardino singoli individ ui (o com e ta li, oppure com e 
m em bri di co llettività) o invece enti.

U na precisazione è necessaria in ordine a ll’uguaglianza, di 
cu i non è tra cc ia  nello schem a trascritto . Non sem bra che si 
possa raffigurare l ’uguaglianza com e vero  e proprio d iritto  sub­
i e t t i v o  autonom o e d istin to  dagli a ltri, dovendo p iu ttosto  con­
figurarsi quale espressione di un principio generale proprio degli 
S tati m oderni, che determ ina un m odo di essere dei va ri d iritti, 
e, d a l punto di v ista  giuridico, si risolve in un criterio  di interpre­
tazione del d iritto  o ggettivo , im ponendone l ’applicazione in m odo 
uniform e per tu tti, quando non sia d iversam ente disposto. P iù  
che d iritto  a sé si presenta p ertan to  com e uno degli asp etti in 
cui i vari d iritti si presentano e la  pretesa alla  sua osservanza 
può farsi valere solo in occasione della difesa d i questi.

L o  stesso deve ritenersi pur quando l ’assunzione del prin ci­
pio di u guaglianza sia fa tta  in una C ostituzione rigida, perchè 
anche in questo caso si può richiedere che la legge ordinaria non 
deroghi al principio  stesso solo in occasione della difesa di un 
particolare diritto .

O ltre al concetto di u gu aglian za, cui si è accennato, e che 
riveste un significato puram ente form ale, riferendosi alla posi­
zione di parità  di fornte a lla  legge e ai procedim enti per la sua 
sua applicazione, da attribu ire ad ogni uom o o cittad in o  come
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ta le, è possibile fare riferim ento a uno diverso, di carattere so­
stanziale, il quale, a differenza del prim o, può im portare non la 
sem plice astensione da parte dello S tato  dal con ferim en to  di di­
ritti singolari o di prerogativa , m a in terven ti a ttiv i, o prestazioni 
destinate a creare le condizioni per assicurare il godim ento effet­
tivo  a tu tti dei d iritti astrattam ente riconosciuti. Un ta le  concetto  
di u guaglianza è evidentem ente condizionato a ll ’assunzione che 
si faccia  nella Costituzione di d ati valori e al conseguente in te­
resse di vederli praticam ente realizzati. Così, per es., in un dato  
m om ento, può apparire corrispondente al principio di ugu aglianza 
sostanziale dom inante l ’assunzione nella, d istribuzione dei carichi 
tribu tari, di un criterio  proporzionale alla ricchezza di ognuno, 
in a ltro  m om ento, viceversa, di uno progressivo.

Un concetto  di ugu aglianza come quello accennato per u l­
tim o non si presta evidentem ente a una form ulazione apriori­
stica, m a può essere determ inabile solo a posteriori, com e espres­
sione sintetica e conclusiva di orientam enti afferm atisi nella rego­
lam entazione dei rapporti sociali e d ella  posizione generale a ttri­
bu ita  al singolo di fronte allo Stato .

Come si è d etto , il  discostarsi, che la  C ostitu zion e faccia , in  
singoli casi, dalla  classificazione, la  quale si m an ifesta  la p iù  ri­
spondente a esigenze razionali, di logica giuridica, apparirà g iu ­
stificato in quanto sia consigliato  dalla  convenienza di riunire 
insiem e gruppi di disposizioni d irette  da una stessa finalità 
pratica.

A ppare evidente com e in q uest’ipotesi gli interessi d e ll’a tt i­
v ità  di interpretazione riescano m eglio ap pagati quando siano 
collegate in uno stesso corpo di disposizioni tu tte  le norm e ri­
vo lte  alla soddisfazione di uno stesso bisogno sociale. In fatti i 
singoli d iritti acquistano il loro più  esatto  significato se siano in­
seriti nel sistem a più am pio dei rapporti ai quali attengono 
e nella cui disciplina com plessiva trovan o la loro piena ga­
ranzia. •

Questo può dirsi, per esem pio, per quanto riguarda i d iritti 
sub iettiv i, i quali hanno com e scopo la tu te la  dei vari d iritti 
particolari. Così pretese, com e quella alla sottrazione da pene 
crudeli o inusitate, o a lla  pena di m orte, o le altre che hanno 
come contenuto di non essere sottoposti a pene in applicazione 
di leggi retroattive, o per opera di giudici non istitu iti dalla  legge, 
o sforniti di com petenza generale ed ordinaria, che pure indub­
biam ente fanno parte dei d iritti a ll ’in tegrità  fisica e m orale della
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persona, più  opportunam ente potrebbero essere considerate in 
una sezione che disciplin i l ’ordinam ento dei m ezzi di garanzia 
dei d iritti, e quindi le riunisca insiem e agli a ltri poteri even tual­
m ente conferiti a loro tu te la  (come, per es., il d iritto  di resi­
stenza) nonché alle norm e organ izzative  (indipendenza dei g iu­
dici, m odo di costituzione dei tribu n ali, ecc.), destinate a dare 
lconcretezza alla tu tela  delle libertà.

Uri a ltro  esempio può trarsi d alle  lib ertà  religiose, le quali 
potrebbero essere utilm en te incluse nella sezione che even tual­
m ente la C ostituzione dedicasse ai rapporti fra  lo S tato  e le Chiese, 
perchè il loro significato e la loro p o rtata  m eglio potrebbero ri­
sultare attraverso  tale  sistem azione.

L o stesso potrebbe essere rip etu to  per la fam iglia, il la ­
voro, ecc.

Non sempre però l ’ordine proposto è stato  seguito in pratica  
dai costituenti. Così lo schem a della C ostituzione francese, non 
approvato  nel recente referendum , raggruppa tu tte  le norm e re­
la tive  alla tu te la  dei d iritti sotto  la rubrica delle libertà. Invepe 
a C ostituzione di W eim ar com prendeva alcuni di d etti d ir itti nel 
capo dedicato al potere giudiziario, m entre altri (come il d ivieto  
di pene retroattive) in quello relativo  ai d iritti.

I.

D i r i t t i  d i  l i b e r t à  c i v i l e

i .  —  Diritto alla libertà della persona fisica.

L ’esigenza che si fa  valere storicam ente per prim a è quella 
del d ivieto  di qualsiasi lim itazione della lib ertà  personale se non 
con le garanzie di un giudizio, com piuto secondo la legge.

D i difficile regolam entazione si presenta l ’in vio lab ilità  dagli 
arresti per la necessità che v ’è di contem perare necessità fra loro 
contrastanti, come, da una parte, il rispetto  d ell’in tegrità  del 
singolo, d a ll’a ltra  il non porre ostacoli a ll’a ttiv ità  di prevenzione 
dei reati. L a  C ostituzione federale nord-am ericana, nel suo IV  ar­
ticolo  aggiun tivo, prescriveva che l ’arresto dovesse essere prece­
duto dal giuram ento o da afferm azione avente sufficiente fonda­
m ento. E  già la C ostituzione della V irg in ia  al pari di quella di 
a ltri S tati nord-am ericani p rescriveva che nel m andato di arresto 
dovesse essere descritto  il reato e indicate le prove (Sez. II).
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L a  dichiarazione francese del 1889, negli artt. 7 e 9 introdusse 
un altro criterio  di regolam entazione della m ateria, e cioè, m entre 
rin v ia va  alla legge per la determ inazione delle form e e dei casi 
d e ll’arresto, s tab iliva  : a) la presunzione di innocenza nei ri­
guardi dell’arrestato ; b) la punizione contro coloro che spedi­
scono, eseguono o fanno eseguire ordini di arresto arbitrari.

L a  C ostituzione della restaurazione segna l ’inizio  di una ten ­
denza che lim ita  al rin vio  alla legge le garanzie della lib ertà  per­
sonale.

Sono le C ostituzioni del prim o dopoguerra che estendono la 
regolam entazione costituzionale oltre la sem plice riserva della 
legge, contem plando speciali garanzie di fron te al pericolo di ar­
b itri d ell’au to rità  am m inistrativa. Secondo la C ostituzione di 
W eim ar (art. 114) ta li garanzie si sostanziano : 1) nell’obbligo di 
inform are l ’arrestato  nel giorno successivo a ll’arresto della pro­
venien za d ell’ordine e del suo m otivo  ; 2) nel porre l ’arrestato 
stesso in condizione di produrre senza ritardo  reclam o contro la 
privazione della libertà. L a  Costituzione estone del 1920 (art. 8) non 
perm ette, fuori del caso di flagrante reato, alcun arresto se non 
su ordine m o tivato  d e ll’au to rità  g iudiziaria  che deve essere co­
m unicato a ll’interessato non oltre tre giorni dopo' l ’arresto. In 
seguito alla revisione del 1937 si prolungò di 24 ore il term ine 
per la notifica dell’ordine a ll’interessato, e si soppresse u n ’ori­
ginale disposizione sancita n ell’art. 8, secondo cui ogni cittad ino 
era ab ilitato  ad esigere che fosse e ffettu ata  la notifica a ll’arrestato 
nel term ine fissato. L a  C ostituzione spagnola del 1931 (art. 29), 
dopo avere stabilito  che l ’arresto non può avven ire  che per causa 
di delitto, disciplina d istintam ente le due fasi del procedim ento 
p reven tivo  : l ’arresto di polizia, consentito solo per 24 ore, e 
l ’arresto giudiziario, che deve essere dichiarato  con ordinanza 
del giudice notificata alla p arte entro tre giorni dal m om ento in 
cui l ’arrestato è messo a disposizione del giudice. Inoltre è sta­
b ilita  la responsabilità per contravven zion e dolosa di ta li d i­
sposizioni.

L e C ostituzioni del 1946 seguono l ’indirizzo ora accennato. Di 
fronte alla C ostituzione ju goslava  che si lim ita  a prescrivere un 
term ine di tre giorni per la d u rata  del ferm o di polizia, stabilendo 
che esso può essere conferm ato oltre che dal giudice, anche dal 
Ptibblico M inistero (art. 23), quella francese (non ratificata) appare 
cara tterizza ta  dal te n ta tiv o  di apportare una più efficace disci­
plina, lim itan do a 48 ore la detenzione per opera d ell’autorità  di
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P. S., e stabilendo l ’obbligo del giudice di conferm are con decisione 
m o tivata , mese per mese, la detenzione da lui disposta. Inoltre, 
riprendendo un m otivo  già accennato nelle vecch ie dichiarazioni 
francesi, proibisce ogni form a di rigore non necessaria, nonché 
ogni pressione m orale o b ru ta lità  fisica, specialm ente duran te 
l ’interrogatorio. Pone poi il principio della responsabilità perso­
nale dei co n travven to ri, senza d istinguere se sul fondam ento della 
colpa o del dolo (art. 9).

N ella Sottocom m issione si sono delineati i seguenti orienta­
m en ti :

I) V i è s ta to  unanim e accordo circa  l ’op p ortunità  di sta­
bilire un term in e brevissim o, di non oltre  48 ore, entro il quale 
l ’au to rità  di P. S. che abbia proced uto a ll’arresto deve o p rov­
vedere alla scarcerazione o denunziarlo a ll’au to rità  giudiziaria, 
trasform ando così in  norm a di carattere  costituzionale e preci­
sando la disposizione di cui a ll’art. 238 Cod. proc. pen., che p re­
scrive genericam ente l'im m ed iata  p artecip azion e del ferm o.

II) L a  m aggioranza ha proposto che la C ostituzione fissi 
a ltresì un term in e perentorio per la convalid a m o tiv a ta  d ell’ar­
resto da p arte d e ll’au to rità  g iu d iziaria  che ha ricevu to  la denunzia.

Contro l ’opportun ità  di una siffatta  statu izione si sono fa tte  
valere varie  obiezioni, e precisam ente : l ’esigenza di procedere 
prim a della decisione alm eno a ll’interrogatorio  del prevenuto, 
ciò che può im portare un certo  tem po, quando il m agistrato  per 
com pierlo debba spostarsi dalla  sua sede, o, p iù  generalm ente, 
procedere agli accertam en ti che consentano di dare un effettivo  
significato alla m otivazion e richiesta. A ltrim en ti si correrebbe il 
pericolo di rendere illusoria  la garanzia, costringendo il m agi­
strato  a conferm e m eccaniche, con m o tivazio n i som m arie.

U na r'emora alla  possib ilità  di abusi d e ll’au to rità  di polizia, 
secondo gli avversari d el procedim ento di con valid a, p otrebbe es­
sere co stitu ita  d a l distinguere le funzioni della p olizia  p olitica  da 
quella giudiziaria , m ettendo q u est’u ltim a alle dipendenze d el 
pubblico m inistero, e d a l fissare il secondo dei term ini com e sopra 
proposti solo per gli arresti che abbiano carattere  politico.

I l i )  Il problem a della  convenienza di sancire in m odo 
espresso la  responsabilità dei funzionari di polizia  o d e ll’ordine 
giudiziario  è sta to  esam inato sotto  un duplice aspetto, e cioè :

a) in ordine alle vio lazioni non solo dolose, m a anche 
colpose delle disposizioni che p rescrivono i term ini sopra indicati. 
Coloro che hanno contestato  l ’u tilità  d e ll’apposizione di term ini
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alla conferm a d ell’arresto da p arte  del m agistrato , hanno riten u to  
sufficiente ta le  responsabilità per garan tire da ritard i colposi. È  
prevalsa l ’opinione che non occorrano disposizioni speciali, b a ­
stando riferirsi ai principi generali in m ateria, e che, se m ai, 
nella C ostituzione si dovrebbe inserire una norm a, che fosse com ­
prensiva di tu tti i va ri casi di responsabilità  in cui si incorra per 
ca ttiv o  adem pim ento dei d overi d ’ufficio ;

b) in ordine al d ir itto  di risarcim ento a favore di chi 
abbia subito  un arresto, che, se anche con ten uto nei lim iti di 
tem po fissati, sia dovuto, oltre che a dolo, a negligenza del funzio­
nario che l ’ha operato. L a  proposta form ulata  in ta l senso non è 
sem brata fosse da accogliere, nella considerazione che essa po­
trebbe condurre al risu lta to  di p aralizzare  l ’opera della  polizia.

In conclusione, secondo l ’opinione p revalsa, la norm a in 
m ateria  dovrebbe contenere i seguenti elem enti : a n zitu tto  far 
precedere una dichiarazione generale circa  l ’in vio lab ilità  della 
lib ertà  della persona, nei lim iti da  sancire con legge ; stabilire  
poi, come lim ite a lla  stessa legge, che nessuno possa essere tr a t­
ten u to  in arresto p reven tivo  per più di q u a ran t’otto  ore, a meno 
che entro tale  term ine sia fa tta  denunzia a ll ’a u to rità  g iu d iziaria , 
e questa abbia proceduto a con valid a  m o tiva ta  in altro b revis­
sim o term ine.

2. —- Diritto all’ inviolabilità del domicilio.

L e garanzie che storicam ente sono sta te  elaborate nei con­
fronti del d ir itto  in esam e sono in gran p arte  analoghe a quelle 
già v is te  per l ’arresto.

Le prim e Costituzioni (per es. quella della V irginia -—  
sez. X  —  e del M assachussetts —  sez. X I V  —-) consentivano 
le perquisizioni solo su m andato di arresto, con p ro va  dei fa tti 
e con designazione del luogo da perquisire e degli oggetti da seque­
strare. A  ta li precedenti si è sostanzialm ente uniform ata la Costi­
tuzione federale. D elle C ostitu zioni francesi la più circostanziata  
è quella d ell’anno III , che p ro ib iva  le perquisizioni notturne e 
per quelle diurne esigeva l ’ordine d ettag lia to  delle au to rità  com ­
p eten ti per legge. D al 1848 in poi subentra l ’uso di lim itare  le 
disposizioni co stitu zio n ali a lla  sola riserva della  legge. L o  stesso 
indirizzo  seguono la p iù  gran p arte  delle C ostitu zioni del dopo­
guerra 1918, su ll’esem pio di quella di W eim ar, che aggiunge a ta le  
riserva la generica afferm azione del dom icilio com e asilo inviolabile
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del cittadino. Fanno eccezione la Costituzione greca del 1921, che 
a ll’art. 15 stabilisce espressam ente la punizione per abuso di au to ­
rità  nel caso di contravven zion e alle prescrizioni di legge disci­
p linanti la m ateria, la riparazione dei danni causati, ed in p a rti­
colare im pone un lim ite m inim o di indennizzo in 100 dracm e ; e 
la  Costituzione ju goslava  del 1921 (art. 11), che obbliga alla  no­
tifica  p reven tiva  d e ll’ordine di perquisizione, concede il d iritto  di 
ricorso non sospensivo, richiede la presenza di due c ittad in i alla 
perquisizione, im pone la consegna, dopo che questa sia avven u ta, 
di un certificato  da cui risu ltin o  ind icati i r isu lta ti conseguiti e 
l'in ven tario  degli oggetti sequestrati, v ie ta  le perquisizioni n o t­
turn e e stabilisce infine apposite pene per i co n tra vve n to ri. Il 
m andato scritto  del giudice com petente è rich iesto anche dalla 
C ostituzione spagnola del 1931 e dallo  schem a francese del 1946.

Gli orientam enti delineatisi nella Sottocom m issione sono stati i 
seguenti. Secondo alcuni, in ragione delle difficoltà di stabilire  
lim iti di carattere  costituzionale alle perquisizioni dom iciliari, si 
paleserebbe l'o p p o rtu n ità  di disporre il puro e sem plice rinvio 
alla legge. Si è osservato che il carattere  fluido e d elicato  della 
m ateria  difficilm ente potrebbe tro vare  u n ’idonea regolam enta­
zione in una norm a generalissim a, quale quella possibile a consa­
crare in una C ostituzione. Si è fa tto  in p artico lare osservare che 
restrizioni poste in v ia  generale potrebbero condurre al risu ltato  
di paralizzare l ’azione degli organi di polizia, con conseguenze 
gravi per quanto rigu arda l ’interesse a lla  repressione dei reati. 
U na difficoltà, poi, che si è segnalata, quale ostacolo contingente 
per la form ulazione di una disposizione d e ttag lia ta  sulla m ateria 
n ell’a ttu ale  fase di studio, è d ata  dalla  m an cata  conoscenza del 
futu ro  ordinam ento am m in istrativo  e giudiziario, che potrebbe, 
una vo lta  delineato, offrire elem enti per la scelta di una o di a l­
tra  soluzione. Cosi, per esem pio, si è fa tto  osservare che la norm a 
c ita ta  della C ostituzione nord-am ericana, in proposito, è resa pos­
sibile dal cum ulo che si verifica n ell’organo ab ilitato  a em ettere 
g li ordini di perquisizione, lo sceriffo, della duplice q u alità  di 
rappresentante del p otere esecu tivo  e di quello g iudiziario.

Un secondo orientam ento si è m an ifestato  nel senso di ri­
tenere necessario che la C ostituzione stessa proceda a una disci­
p lina d iretta  della  m ateria. Ma sulle m odalità  di ta le  disciplina 
si sono m an ifestati gravi dubbi. Secondo alcuni le perquisizioni 
dom iciliari si sarebbero d o vu te  consentire solo in q u a n ta  disposte 
d a ll ’au to rità  giu diziaria , con la sola eccezione del caso di fla­
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granza di reato. Contro ta le  tesi re strittiv a  si è opposta l ’estrem a 
difficoltà p ratica  d e ll’in terven to  del m agistrato  nell’em issione 
d e ll’ordine di perquisizione e del pericolo che deriverebbe da una 
norm a del genere di trasform are il m agistrato  in un organo di 
polizia. Si è osservato poi che l ’eccezione del caso di flagranza è 
equivoca, non essendo chiaro se nella flagranza rien tri anche il 
sem plice sospetto di reato.

Ma si è sop ratu tto  eccepito  che sarebbe pericoloso non pre­
vedere a ltri casi di deroga alla in vio lab ilità  del dom icilio, casi 
che possono essere g iu stificati anche da m otiv i non attin en ti 
alla repressione di reati, m a solo alla prevenzione di essi, in si­
tuazioni delicate (per esempio, v isite  di sovrani di a ltri Stati) 
oppure da m otivi san itari, ecc.

L a  garanzia costituzionale in ta le  m ateria  si dovrebbe, se­
condo la tendenza in parola, tro vare  : a) nella d ichiarazione del 
carattere eccezionale, o m eglio straordinario di questi casi ; b) nel- 
l ’affidare solo alla legge la determ inazione dei casi stessi ; c) nel- 
l ’esigere la presenza alle perquisizioni degli stessi interessati o di 
persona im parziale.

L ’accordo si è raggiunto  sulla base di upa form ula del se­
guente tenore : « I l  domicilio è inviolabile. Nessuno può intro- 
durvisi se non per ordine dell’autorità giudiziaria, salvo il caso di 
flagranza di reato, o altri casi eccezionali tassativamente regolati 
dalla legge. Le ispezioni e perquisizioni dom iciliari debbono es­
sere fatte alla presenza dell’ interessato o di persona di famiglia 
ovvero, in mancanza di esse, da due vicini ».

Un com m issario aveva  proposto questa a ltra  form ula : « il 
domicilio è inviolabile. Nessuno può introdurvisi se non per or­
dine conforme alla legge, salvo il caso di flagrante reato. La  
legge potrà consentire Paccesso al domicilio soltanto per indero­
gabili necessità di ordine pubblico ».

. . ■ ■ . /

3. —  Diritto alla libertà di circolazione e di residenza.

I d iritti di lib ertà  rien tran ti in questo gruppo, per i quali 
può m anifestarsi l ’esigenza di una regolam entazione in v ia  costi­
tuzionale, sono classificabili nel seguente m odo :

a) d iritto  di circolazione n ell’interno dello Stato , com pren­
sivo sia della  faco ltà  di viaggiare, sia di quello di tra tten ersi e 
fissare la dim ora in ogni p arte del territorio  nazionale, con possi­



102 R E L A Z IO N E  A L L ’ A S S E M B L E A  C O S T IT U E N T E

b ilità  di lim iti solo di carattere  generale e per opera di legge (con 
esclusione quindi di leggi p articolari, regionali o personali) ;

b) d ir itto  di em igrare, con i soli lim iti rivo lti a im pedire 
l'em igrazione allo scopo di sottrarsi a obblighi di legge o a 
sanzioni penali o c iv ili ;

c) d ir itto  a non essere estradato  d al territorio  nazionale ;
d) d ir itto  di esercitare la propria a ttiv ità  personale o la­

vo ra tiv a  senza lim iti di nessun genere ;
e) d ir itto  illim itato  di acquistare e possedere beni im m obili.

L a  C ostituzione francese del 1791, t it . i°, considerava pro­
m iscuam ente questo d ir itto  con gli a ltri re la tiv i a ll’in tegrità  della 
persona : « L a  C ostituzione garantisce com e d iritto  naturale e ci­
v ile  la lib ertà  a ciascuno di restare, partire, ecc. ».

L a  Costituzione di W eim ar (art. i n )  precisa per la  prim a 
vo lta  il contenuto del d ir itto  in parola in tu tta  la sua com ples­
sità  : « T u tti i tedeschi godono di lib ertà  di circolazione in tu tto
10 S ta to . Ognuno ha il d iritto  di ferm arsi nella contrada da lui 
p referita  o di allontanarsene, di acq u istarvi im m obili, o di eser­
c ita rv i ogni a tt iv ità  professionale. Nessuna lim itazione può es­
sere im posta altrim en ti che con legge ».

L a  C ostituzione estone (art. 17) in vece disciplina in m odo 
più re strittiv o  i casi in cui per v irtù  di legge può essere operata 
una restrizione del d iritto , lim itan doli agli ordini delle autorità  
giudiziarie ed alle esigenze sanitarie. A nalogam ente la C o stitu ­
zione tu rca (art. 78) consente che lim iti siano posti ai v iaggi nelle 
ipotesi di m obilitazione, di stato  di assedio e di esigenze sanitarie.

N egli S ta ti federali la  lib ertà  di circolazione assum e un aspetto  
proprio, ponendosi com e lim itazione della  podestà degli S tati 
m em bri (cfr., per es., l ’art. 4 della C ostituzione austriaca).

N ella Sottocom m issione si è messo in rilievo  che la  lib ertà  di 
fissare la  dim ora è strettam en te co llegata  con quella di scegliere la 
professione, sicché la afferm azione che di essa si faccia , im plica
11 ripudio di ogni form a di organizzazione co lle ttiva  d ella  produ­
zione, la quale potrebbe richiedere la form ulazione di piani eco­
nom ici e, con essi, delle lim itazioni alla scelta  della residejiza\

Si è proposta una form ulazione del prin cip io  del seguente 
tenore : « Ogni cittadino può fissare 0 prendere la propria resi­
denza 0 domicilio in ogni parte del territorio, salvo i  lim iti im­
posti con carattere generale dalla legge, per soli motivi di sanità 
0 di ordine pubblico ».

Si è r ilevato  d 'a ltra  p arte che, in sostanza, i d ir itti di circo-
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dazione, di residenza, o di scelta  della  professione sono esplica­
zione di un d ir itto  più generale, e cioè l'u gu aglian za  giu rid ica  di 
tu tt i  i cittad in i, o m eglio del principio generale d e ll’eguale garan­
zia  della  lib ertà  in qualsiasi p un to  del territo rio  nazionale. In 
relazione a ta le  osservazione si è proposta  una form ulazione del 
seguente tenore : « L'esercizio dei diritti fondamentali del cittadino 
sanciti nella Costituzione, è garantito a ciascuno egualmente in  tutto 
i l  territorio nazionale. Le eccezioni che si rendano necessarie per 
ragioni di ordine pubblico, possono essere stabilite solo dalla legge ».

L ’opinione ten d en te a to g liere  ogni lim ite  a lla  lib ertà  di 
scelta della professione, ha in con trato  delle obiezioni desunte 
d a lla  considerazione di situazioni eccezionali (per esempio, p le­
to ra  di m ano d ’opera m anuale in date  località), le quali possono 
esigere l'in terven to  d e ll’a u to rità , nel senso di lim itare la facoltà  
di scelta d ella  residenza.

O ggetto  di discussione è s ta ta  altresì l ’op p ortun ità  di porre 
nella C ostituzione lim iti partico lareggiati al d iritto  di em igrare. 
B  parso ad alcuni eccessivo il d iv ie to  di em igrazione fa tto  allo 
scopo di sottrarsi a ll ’obbligo  di le va , perchè in ta l m odo si im ­
pedirebbe l ’esercizio di ta le  lib ertà  a tu tti i giovani dai 15 ai 
20 anni». Si è opposto che le due co n trastan ti esigenze potrebbero 
conciliarsi ponendo una disposizione che dica  : « Chi si sottrae 
alVobbligo militare con Vemigrazione è punito a norma di legge ».

Connesso con i d ir itti di cui si è ora fa tto  parola appare 
quello del c ittad in o  a non essere estrad ato . Può essere so llevato  
il  dubbio  se sia il caso di discip lin are in una C ostituzione rig ida '  
ta le  d iritto , che suole essere oggetto  di convenzioni internazionali. 
U n esem pio di disposizione costituzionale contenente d ivieto  
assoluto di estradizione è quello d e ll’art. 112  della  Costituzione 
di W eim ar, conform e del resto alla  tradizion e germ anica.

Forse p otrebbe palesarsi opportuno sancire nella C o stitu ­
zione il principio  generale sta b ilito  n ell’art'. 13, i°  cp v. Cod. pen. 
(necessità che il fa tto  che form a oggetto  della  dom anda di estra­
d izion e sia p revisto  com e reato d a lla  legge ita lian a  e dàlia  stra­
niera) .

4. —  D iritti relativi allo status di cittadino.

Nei riguardi di ta le  d ir itto  le C ostituzioni (salvo il caso degli 
S ta ti federali, per i quali appare rilevan te  disciplinare il t r a tta ­
m ento dei c ittad in i di un singolo S ta to  m em bro nei riguardi degli
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altri S tati che fanno p arte dell'unione, e salvo  pure il caso ecce­
zionale di specifica applicazione alla cittad in an za  del generale 
principio di eguaglianza) si lim itano in genere a stabilire  l ’obbligo 
d el ricorso alla legge per la disciplina di ta le  m ateria  (v. per es. 
art. n o  della Cost. di W eim ar; art. 7 della Cost. estone del 1937). 
V i sono degli esempi, ma del tu tto  sporadici, di regolam entazione 
più m in uta: così la  Cost. litu an a  del 1928, art. 9, stabilisce in 
10 anni la d u rata  della residenza necessaria per l ’acquisto della  
cittad in an za  da p arte  degli stran ieri ; la Cost. rom ena del 1922, 
art. 7, determ ina la com posizione d e ll’organo a b ilitato  a conce­
dere la naturalizzazione.

L a  Sottocom m issione ha riten u to  che, in considerazione di 
quanto si è verificato  in regim e fascista  nei riguardi del d iritto  di 
c ittad in an za, si renda opportuno sancire espressam ente nella C osti­
tuzion e il d iv ie to  di p rivare  della  cittad in an za  i c ittad in i residenti 
in Ita lia  e quelli stab iliti a ll ’estero, salvo  che questi non p referi­
scono acquistare una c ittad in an za  straniera.

T ale  d iritto  alla conservazione della c ittad in an za, potrebbe 
venir meno solo in casi tassativam en te p revisti dalla  stessa C osti­
tuzione (per esem pio assunzione di un im piego a ll ’estero o accet­
tazio n e di un im piego o incarico  nello S ta to  da governi stranieri 
senza autorizzazione). In ogni caso dovrebbe essere esclusa la 
possibilità  di com m inare la p erd ita  della c ittad in an za  per ragioni 
di carattere  politico. N on è sem brato che, a ll ’infuori di quello 
ora d etto , v i possa esser luogo ad altro  interven to  della  Costi­
tu zio n e  nella m ateria  in esame.

5. —  Diritto alla libertà della corrispondenza e alla segretezza di 
essa.

L ’esigenza che si fa  va lere  in ordine a ta le  pun to  è quella  
della piena lib ertà  di com unicare con a ltri e usando dei m ezzi 
esistenti, sia postali che telegrafici e telefon ici, a ll’in fuori di q ual­
siasi controllo o censura, e con garanzia di piena segretezza.

L e C ostituzioni m eno recenti non contenevano m enzione 
espressa di ta le  aspetto  del d ir itto  di libertà . A lcune fra le C arte 
del dopoguerra 1918 come, per esempio, quella irlandese, seguono 
questa tradizione. Q uelle che ne fanno m enzione possono d iv i­
dersi in tre categorie : alcune riconoscono l ’in vio lab ilità  del se­
greto d ella  corrispondenza senza considerare la possib ilità  di
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lim iti (per esempio, la Cost. greca del 1922, art. 18); altre si lim i­
tano a porre la riserva della legge per quanto  rigu ard a la d isci­
plina del d ir itto  (per esempio, la Cost. cecoslovacca, art. 116  ; 
quella finlandese, art. 12 ; quella litu an a, art. 15; quella polacca, 
art. 106) ; a ltre  infine pongono nella stessa costituzione lim iti a lla  
legge. E  ciò, nel senso di consentire la p ossib ilità  di derogare al 
d iritto  solo a ttraverso  l ’in terven to  d ell’a u to rità  g iu diziaria  [per 
esempio, la Cost. estone del 1921, art. 14 (la stessa C ostituzione, 
nella revisione del 1937 ha consentito  il lim ite in una form a più 
specifica, « n ell’interesse della repressione dei reati »); quella ro­
m ena, art, 27 ; quella tu rca, art. 81 ; lo schem a di Cost. fran ­
cese del 1946, art. 8]. In a ltri casi, o insiem e alla condizione 
ora v ista  o aH’in fu o n  di essa, si stabiliscono altre m odalità  re­
golatrici del d ir itto  in parola. Così le Cost. rom ena e jugoslava  
dispongono che le leggi lim ita tiv e  del d ir itto  sanciscano anche 
la respon sabilità  per gli agenti o per i singoli che violassero la 
garanzia disposta ; le C ostituzioni tedesca, bavarese e prussiana 
im pongono alle com m issioni di inchiesta parlam entari il risp etto  
del segreto della corrispondenza.

N ella Sottocom m issione, oggetto  di discussione è sta ta  la pos­
sib ilità  di far valere l ’obbligo d ella  segretezza vigen te  per la corri­
spondenza postale, e con la stessa assolutezza, per le com unica-' 
zioni telefoniche. A lla  tesi che sosteneva la necessità di escludere 
ogni possibilità  di controllo telefon ico di carattere  politico  e po­
liziesco (anche per togliere l ’arm a che altrim en ti si darebbe al 
governo contro i p a rtiti di opposizione), si sono opposte conside­
razioni varie, desunte dalla  necessità di ricorrere al controllo delle 
com unicazioni telefoniche per ragioni di polizia  giudiziaria  onde 
facilitare  la ricerca dei colpevoli di reati, dalla  difficoltà di assi­
curare l ’osservanza del d iv ieto , infine dalla  considerazione della 
p ratica  del controllo, che sem bra vigente di fa tto  in tu tti gli Stati.

A  proposito di ta li obiezioni si è fa tto  rilevare  che il segreto 
debba essere inteso nel senso del d ivieto  di d ivu lgare  il contenuto 
delle conversazioni captate.

L a  Sottocom m issione ha ritenu to  che, in conform ità alla ten ­
denza dom inante nelle C ostituzioni m oderne, sia sufficiente enun­
ciare il principio generale d ella  libertà  delle com unicazioni con 
garanzia del segreto e con d iv ie to  di censura.
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6. —  Diritto alla libertà di espressione del pensiero.

L a  regolam entazione di questa lib ertà  com prende :
r) la elencazione dei m ezzi di espressione cui essa si rife­

risce ; 2) il  d iv ie to  di censura e di autorizzazione p reven tiva  a 
usare dei m ezzi stessi ; 3) le even tuali eccezioni a ta li d iv ie ti ; 
4) i lim iti a ll ’a tt iv ità  di repressione degli abusi ; 5) le esigenze 
di garanzie partico lari per la stam pa period ica  e quotid iana.

L ’afferm azione della garanzia costituzionale, in ordine alla 
libera esplicazione del pensiero si riscontra in m odo p revalente e 
storicam ente prim ario, per quelle m anifestazioni le quali hanno 
luogo per m ezzo della stam pa.

L a  Sez. 12 d ella  Cost. della V irginia pone precisam ente nella 
lib ertà  di stam pa uno « dei grandi capisaldi del regim e libero, 
che non p otrebbe essere lim itata  se non da governi dispotici ». 
A nche il i°  em endam ento della  C ostituzione federale v ieta  in 
v ia  generale al Congresso di fare alcuna legge che restringa la 
lib ertà  di parola e di stam pa. L a  dichiarazione dei d ir itti del 1791 
m odifica l ’orientam ento am ericano nel senso di concedere alla 
legge la potestà di reprim ere gli abusi. L a  Costituzione dello stesso 
anno sancisce il d ivieto  della censura p reven tiva  (tit. I), e lo 
art. 18 del capo V  tit. I l i  pone il principio che la responsabili­
tà  civile o penale in cui si incorra per m anifestazioni del pensiero 
per via  della  stam pa, debba essere dichiarato  in seguito al g iu ­
d izio  di una giuria, che afferm i l ’esistenza del d elitto  e la colpe­
volezza della persona perseguita.

L a  C ostituzione della restaurazione apre la v ia  al tipo di 
ordinam ento ch'e, com e il nostro S tatu to , lim ita  la garanzia co­
stituzionale al rinvio alla  legge per la determ inazione e repressione 
degli abusi, senza che sia form ulato alcun lim ite alla legge stessa.

L a  reazione alle ordinanze del 1830 porta  la F ran cia  al ri­
pristino delle norm e del 179 1, che son rip rod otte anche dalla 
Cost. del 1848.

L e costituzioni del dopoguerra offrono tip i diversi di rego­
lam entazione. A lcune (Cost. irlandese del 1921, artt. 6 e 9 ; 
quella rom ena art. 5, quella finlandese art. 10) si lim itano a porre 
la riserva della legge. U na posizione caratteristica  assume la co­
stituzione russa, che, m entre afferm a insiem e al principio della 
lib ertà  di stam pa, anche quello d e ll’obbligo dello S tato  di m et­
tere a disposizione dei c ittad in i i m ezzi per l ’esercizio effettivo  
della m edesim a, sancisce poi un lim ite generalè a ta le  esercizio,
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d ato  dalla  conform ità allo scopo del rafforzam ento dell’organiz­
zazione socialista, e suscettib ile di farsi valere anche al di fuori 
d ell’in terven to  della legge.

A ltri lineam enti più interessanti della regolam entazione co­
stituzionale nel periodo ora considerato possono schem atizzarsi 
nel seguente m odo :

a) tend enza alla più m inuta specificazione d e ll’am bito di 
protezione concessa (così la Cost. polacca del 1921 garantisce 
espressam ente, oltre che la sottrazione alla  censura, l ’assenza di 
lim iti alla circolazione postale e alla distribuzione delle stampe) 
oppure alla più specifica determ inazione delle m odalità  necessarie 
per lim itare il d iritto  a lla  libera  m anifestazione. Cosi la Costi­
tuzion e spagnola del 1931 (art. 31) richiede, perchè si possa 
procedere a sequestro, un m andato del giudice com petente, e, 
per la sospensione di un giornale, una sentenza passata in giudi­
cato. N otevole la Costituzione greca (art. 16), per cui è escluso 
anche il sequestro successivo, salvo che per due casi, e cioè : 
d i offesa alla religione cristiana e di offesa ai buoni costum i. Ma 
anche per questi casi la C ostituzione esige che, nelle 24 ore dal 
sequestro, la cam era di consiglio si pronunci sul sequestro, senza 
di che questo è revocato  di d iritto .

b) tendenza a disciplinare in m odo diverso il d iritto  in 
esam e secondo la differente n atu ra del bene sociale, che d a ll’eser­
cizio del m edesim o può riuscire compromesso. O ltre a ll’esempio 
ora c ita to  della Cost. greca può essere ricordata  la prim a Cost. 
estone (art. 13), che consente la  possibilità  di lim iti solo nel­
l ’interesse della  m orale o d ella  sicurezza dello S tato , e inoltre 
la Cost. di W eim ar (art. 118), che consente la censura preven­
tiv a  solo per la repressione della letteratu ra  im m orale.

L a  Cost. jugoslava, oltre a q uest’u ltim a ipotesi, considera 
a ltri casi ta ssa tiv i per i quali è consentito il sequestro preventivo  
(l’offesa a organi costituzionali e l ’incitam ento a ll’insurrezione).

c) v i sono anche esempi di regolam entazione costituzionale 
di determ inate conseguenze delle violazioni del d iritto  operate 
per m ezzo d ella  stam pa. Così l ’art. 16 della Cost. greca stabi­
lisce la responsabilità solidale per danni provocati da  pub b lica­
zioni che toccano la v ita  dei p rivati e fissa persino l ’am m ontare 
m inim o del risarcim ento.

Per quanto poi riguarda i m ezzi di m anifestazione del pen­
siero d iversi da  quelli della stam pa, la tendenza è nel senso di con­
sentire lim itazioni più estese e penetranti della libertà  sopratutto,
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o m eglio esclusivam ente, n ell’interesse della tu te la  della pubblica 
m oralità (W eim ar art. 118  ; Grecia art. 16, ecc.).

N essun elem ento nuovo di differenziazione o di perfeziona­
m ento recano per il punto in esam e le disposizioni della  recente 
Costituzione jugoslava (art. 27) e del p rogetto  francese 1946 
(art. 14).

L a Sottocom m issione, con particolare riferim ento alla espres­
sione del pensiero effettu ata  per m ezzo della stam pa, ha proposto 
il seguente schem a di disposizioni : « È  garantita la libertà di 
stampa e di espressione del pensiero con qualsiasi mezzo. È  vietato 
assoggettarne Pesercizio ad autorizzazione 0 censura. I l  sequestro 
preventivo può essere disposto soltanto dalPautorità giudiziaria e 
nei casi : a) di violazione delle norme amministrative che rego­
lano Pesercizio del diritto ; b) di reato non politico per il quale 
la legge stabilisce il sequestro. I l  sequesto deve essere eseguito 
da ufficiali di polizia senza autorizzazione preventiva nei soli 
casi di assoluta urgenza, ma deve essere chiesta immediatamente 
la convalida alPautorità giudiziaria ».

A  questa form ula si sono mosse alcune obiezioni, e p reci­
sam ente :

a) l ’equivocità  del term ine « preven tivo  » aggiunto a se­
questro ;

b) la necessità di distinguere il sequestro disposto prim a 
della  sentenza da quello in esecuzione di pronuncia d efin itiva  ;

c) la  convenienza di prevedere com e cause va lid e di se­
questro p reven tivo  certi reati politici, com e l ’offesa al Capo dello 
S tato  e l ’offesa a capi di S ta ti esteri ;

d) il tra ttam en to  di reati com uni com m essi per m otivi 
politici. Su questo punto, che offre alcune fra le m aggiori diffi­
coltà si sono d ib a ttu te  varie  soluzioni e si è proposto di non d i­
stinguere tra  i reati politici e quelli non p olitici, rin viando alla 
legge per la determ inazione dei casi eccezionali di sequestro 
p reventivo. Si è opposto che, adottand o ta le  soluzione, si torne-' 
rebbe alla form ula dello S ta tu to  albertino e verrebbero meno 
quelle garanzie, in v ista  delle quali è sen tita  l ’esigenza di una 
disciplina costituzionale della m ateria  ;

e) la  scarsa opportunità  p ratica  della  convalid a da p arte 
dell’au to rità  giudiziaria. Si è r ilevato  che ta le  con valid a non ha 
una funzione utile, dato  che la v ita  brevissim a del giornale fa 
esaurire l ’efficacia del sequestro nel b reve giro di tem po in cui 
esso viene eseguito. P iù  opportuno sem brerebbe tornare alle
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norm e della legge Sennino del 1906 che sta b iliv a  l ’obbligo del 
/giudizio per direttissim a. Questo in terven to  im m ediato del m a­
gistrato  m ediante regolare procedim ento contenzioso offre una 
rem ora più efficace contro even tu ali abusi della p olizia , Si è ec­
cepito, in ordine a ta le  rilievo, che la convalid a proposta non 
esclude il giudizio, m a vuole costitu ire solo una garanzia di più 
rapido in terven to  d e ll’autorità  giu d iziaria  d iretta  a controllare 
l'o p erato  dei funzionari di P . S. ;

/) l ’inopportun ità  di lasciare a ll’au to rità  di polizia  il p o­
tere di sequestro p reven tivo  e la convenienza di affidarlo, anche 
in caso di urgenza, a ll’au to rità  giudiziaria, organizzando a ll ’uopo 
opportunam ente gli uffici del P . M.

L a  form ula ap p ro vata , com e risu lta to  della  discussione sulle 
v arie  proposte, è la  seguente :

« È  garantita la libertà di stampa e di espressione del pen­
siero con qualsiasi mezzo. È  vietato assoggettarne Pesercizio ad 
autorizzazione 0 censura. I l  sequestro può essere disposto soltanto 
dalVautorità giudiziaria e nei ca si:  a) di violazione delle norme 
amministrative che regolano Pesercizio del diritto ; b) di reati 
non politici per i quali la legge stabilisca il sequestro ; c) di ese­
cuzione di una sentenza. I l  sequestro può essere eseguito da uffi­
ciali di polizia giudiziaria senza autorizzazione preventiva nei 
soli casi di assoluta urgenza 0 di pubblicazioni oscene, ma deve 
essere richiesta immediatamente la convalida delPautorità giu­
diziaria.

L a  Sottocom m issione, afferm ata così l ’esigenza di una va lid a  
garanzia  costituzionale d ella  lib ertà  della  stam pa periodica, ha ri­
vo lto  la sua attenzione a lla  necessità di contrapporre al d iritto  
a ta le  lib ertà  il principio d ella  funzione sociale della stam pa, 
che fa  patrocinare l ’im posizione di p articolari doveri a carico di 
chi ta le  funzione assum a. Si sono ricordate a questo proposito le 
disposizioni sui libelli dei paesi anglo-sassoni, così gravi nelle 
sanzioni contro i responsabili di reati com m essi a m ezzo della 
stam pa, da condurre p raticam en te alla elim inazione d ell’azienda 
contro cui si fa  valere la respon sabilità .

In questo stesso ordine di idee si è segn alata l ’opportunità 
di sancire nella C ostituzione, l ’obbligo della p u b b licità  dei bilanci 
delle aziende editrici di periodici, con rinvio alla legge per una 
discip lina capace di rendere efficace il controllo dei bilanci stessi.

Per quanto rigu arda i m ezzi di espressione del pensiero d i­
versi dalla  stam pa si è convenuto  sulla op portunità  di stabilire
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per la cinem atografia u n ’eccezione al d iv ie to  della  censura pre­
ven tiva , sop ratu tto  a scopo di tu te la  della  p u b b lica  m oralità.

U guali riserve si sono fa tte  per le rappresentazioni teatra li 
e per la  radiofonia, specie se per q u est’u ltim a si dovesse am m et­
tere il  principio della  lib ertà  delle radiodiffusioni.

7. —  Diritto alla libertà di coscienza e di opinione.

L a  lib ertà  di credere e di professare le  proprie credenze può 
tro vare  una disciplina nella Costituzione, in prim o luogo per sta­
bilirne il contenuto p ositivo, sia in ordine a lla  specificazione dei 
va ri cam pi verso cui il pensiero può essere d iretto  (fede religiosa, 
convinzioni politiche, sociali, filosofiche) sia per determ inare la 
natu ra delle  a tt iv ità  che v i sono com prese (facoltà  non solo di 
pensare liberam ente m a anche di diffondere, con la discussione 
scritta  e verbale, il proprio pensiero e con lo scopo della  pro­
paganda e d el proselitism o).

In secondo luogo la  d isciplina costituzion ale  è necessaria :
a) per afferm are il  d iv ie to  di lim iti, che si faccian o derivare 

dalle opinioni professate rigu ardo a ll’assunzione ed a l m anteni­
m ento in d ati rapporti di lavoro  o, in genere, a ll ’esercizio di date 
a tt iv ità  ;

b) per garan tire  l ’esenzione d a ll’obbligo di palesare le 
proprie con vin zion i politich e o la propria fede religiosa ;

c) di p artecip are a p ratich e o cerim onie di cu lto  ;
d) di usare form ule religiose di g iu ram en to .

O rientam ento com une a tu tte  le Costituzioni m oderne è l ’af­
ferm azione di una piena lib ertà  di pensiero nella m ateria religiosa ; 
e lo svolgim ento storico in questo cam po avvien e nel senso di 
esplicare sempre più  pienam ente le conseguenze im plicite nell’a f­
ferm azione della lib ertà  stessa. L e  prim e consacrazioni costitu ­
zionali si hanno nelle Carte dei coloni am ericani, i quali trae­
vano una delle ragioni fondam entali del loro trasm igrare in nuove 
terre proprio d a ll’esigenza di professare liberam ente la  loro re­
ligione. L a  più com piuta form ulazione è quella  della  P ennsyl­
vania, che esclude l ’im posizione di determ inate opinioni religiose, 
o di attendere a un culto, o di contribuire al m antenim ento di 
m inistri di culto, o la possibilità di essere p rivati di d iritti a causa 
della propria confessione, o infine di attrib u ire  p otestà  civ ili a 
chi controlli il d iritto  di coscienza nel libero esercizio del culto. 
U n ’esplicita afferm azione del d iritto  di non credere non si trova,
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e anzi in qualche Costituzione, com e quella del V erm ont (III), 
si tro va  l ’obbligo di sostenere qualche specie di culto, quale a 
ciascuno sem bra più ad a tto  alla vo lo n tà  riv e la ta  di Dio. Quella 
del M aryland (X X X III )  concedeva add irittura  faco ltà  di im por­
re a tu tti una tassa per sostenere la religione cristiana. L a  Cost. 
federale pone genericam ente il d iv ieto  di stabilire  una religione di 
Stato  o di im pedire il libero esercizio di una religione. Anche la 
Cost. francese del 179 1, si lim ita  a garantire la lib ertà  di opi­
nione religiosa e l ’esercizio del culto  liberam ente scelto. L a  Cost. 
d ell’anno I II  (art. 354) aggiunge il d iv ieto  di im porre contribu­
zioni per spese di culto. V iceversa  la Cost. del 1830 poneva a 
carico dello S tato  un com penso per i m inistri della religione c a t­
tolica, riconosciuta come dom inante nello S tato , e per i m ini­
stri degli altri culti cristiani. L a  Cost. del 1848 (art. 7), m entre 
riafferm ava il d iritto  di ciascuno a ll’eguale protezione del proprio 
culto, stabiliva  per tu tti i m inistri dei va ri cu lti, riconosciuti o 
riconoscibili, il d iritto  a una sovvenzione a carico d e ll’erario.

F ra  le Costituzioni del dopoguerra, notevole appare quella 
di W eim ar (artt. 135 e segg.), perchè am plia le form ule usuali 
stabilendo, oltre la lib ertà  di opinione religiosa e di esercizio del 
cu lto , il d iv ieto  di inquisire sulle opinioni religiose, garantendone 
il segreto, il d ivieto  dell’obbligo di im piego di form ule religiose 
di giuram ento, il d iv ieto  di subordinaré i d iritti o i doveri di 
ognuno o l ’assunzione a pubblici im pieghi a ll’esercizio della li­
bertà religiosa. Si aggiunge l ’espresso riconoscim ento del d iritto  
di form are associazioni religiose e di fare assumere a queste la 
personalità giuridica.

L a  Cost. estone del 1920 (art. n ) ,  o ltre a garantire se­
condo le form ule solite la lib ertà  di religione e di cu lto , sta­
b iliva  anche il d iv ieto  di costringere i c ittad in i a sopportare 
carichi pubblici n ell’interesse di u n ’organizzazione confessionale,. 
Q uest’u ltim a disposizione non si legge più nella revisione del 
1:937. Non si trovano lineam enti particolarm ente notevoli nelle 
Cost. finlandese (art. 8 e 9), quella tu rca  (art. 75), quella po­
lacca (artt. i n  a 113), quella cecoslovacca (art. 122 a 125). L a  
C ostituzione litu an a (art. 84) è degna di m enzione per l ’esplicito 
riconoscim ento del d iritto  di proselitism o per tu tte  le organizza­
zioni religiose esistenti. Invece la Cost. greca (art. 1), pur af­
ferm ando la lib ertà  di coscienza e di cu lto , v ie ta  espressam ente 
il proselitism o. "

Il progetto  francese del 1946 collega la garanzia statale  della
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libertà  religiosa alla n eu tralità  dello S tato  di fronte a tu tte  le 
fedi. L a  Cost. ju goslava  del 1946 (art. 25) garantisce ai c itta ­
dini libertà di coscienza e di culto  e alle com unità religiose li­
bertà di gerire i loro affari e l ’esercizio del culto.

L a  Sottocom m issione è sta ta  unanim e, in v ia  di principio, sulla 
necessità di dare la m aggiore estensione alla lib ertà  di coscienza.

O ggetto  di discussione ha offerto il pun to  re la tivo  al d iv ieto  
di lim itazioni a ll’assunzione di im pieghi che si facciano deri­
vare  sia d alla  fede professata, sia d a ll'a tt iv ità  esp licata  per la 
propaganda d ella  m edesim a. Si è osservato al riguardo che v i è 
una disposizione del C oncordato (art. 5) (per cui i sacerdoti apo­
stati o irretiti da censura non possono essere assunti, nè conser­
v a ti in un insegnam ento, ufficio o im piego nei quali siano a con­
ta tto  im m ediato con il pubblico), la quale p otrebbe apparire in 
contrasto con il principio costituzion ale  da sancire, sopra m en­
zionato. E  parso tu tta v ia  a lla  Sottocom m issione che l ’esistenza 
di questa disposizione d el C oncordato non possa lim itare il potere 
del costituente di afferm are in v ia  generale una norm a la quale 
appare corrispondente ad una esigenza sentita  come essenziale 
d alla  coscienza m oderna. In senso contrario si è, da qualche 
Com m issario, sostenuto che, per evitare  il contrasto con il Con­
cordato da cui lo S tato  ita lian o  è vincolato , si renda opportuno 
lim itare la norm a costituzionale alla generica m enzione del d i­
ritto  di lib ertà  religiosa, senza specifico riferim ento al d iv ieto  di 
lim itazione in ordine al rapporto d ’im piego.

Per quanto riguarda il d iritto  al segreto delle proprie con­
vinzioni religiose, si è fa tto  rilevare che, ove il costituente ri­
tenga di doverlo  espressam ente sancire, dovrebbe stabilirsi u n ’ec­
cezione per i casi di accertam enti di carattere  statistico , che 
siano disposti con legge.

Infine, per il giuram ento, è sem brato che il risp etto  della 
lib ertà  di coscienza esiga che al giuram ento con il quale si faccia  
riferim ento a una fede religiosa, sia sostitu ito  un im pegno sul­
l ’onore, lasciando insiem e faco ltà  a chi giura di im pegnarsi, se 
lo voglia, anche religiosam ente.

Si è m essa in rilievo  l ’opportun ità  di stabilire' una form ula 
unica di giuram ento, com une a credenti e a non credenti, salvo 
ai prim i di im pegnarsi anche verso la d iv in ità . E  sem brato a 
qualcuno che già  le leggi ita liane vigen ti realizzino in sostanza 
questo criterio, poiché per esse il vincolo religioso è riferito  ai 
soli credenti.

f
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L a  lib ertà  della convinzione religiosa tro v a  il suo com p leta­
m ento nella partecipazione a quelle organizzazioni le quali ten ­
dono a soddisfare l ’aspirazione al trascendente con le form e di 
culto  pubblico  alla  d iv in ità  o ad affratellare i seguaci della  stessa 
concezione.

Queste form e di esplicazione della lib ertà  dovrebbero tro ­
vare nella C ostituzione apposite garan zie .

In prim o luogo per sancire il d ir itto  al libero esercizio del 
cu lto . A  proposito di esso si è p ro sp ettata  la convenienza di se­
guire anche in m ateria di lib ertà  religiosa la tendenza delle Co­
stituzion i m oderne, com une a tu tte  le form e di lib ertà , di non 
lim itarsi a ll’afferm azione a stra tta  delle m edesim e, m a di assicu­
rarne, per quanto è possibile, il godim ento effettivo  stabilendo per 
coloro che si tro van o  sottoposti a rapporti di soggezione p artico ­
lare il d iritto  al tem po libero necessario per adem piere agli ob­
blighi fondam entali d erivan ti d al cu lto  seguito.

In secondo luogo, per stabilire  espressam ente il pieno d iritto  
di p artecip azion e alle organizzazioni di carattere  religioso.

Infine, per conferire peso giurid ico alla pretesa di chi si tro vi 
lim itato  nella sua lib ertà  di m ovim enti (come gli appartenenti 
alle forze arm ate, i rico verati nelle case di pena, negli ospedali e 
negli is titu ti pubblici di beneficenza e di assistenza) a ottenere 
l ’assistenza religiosa di cui senta bisogno. L a  discussione svoltasi 
nella Sottocom m issione a proposito  di q u est’u ltim o punto ha messo 
in rilievo  com e la  pretesa a ll’assistenza non debba intendersi r i­
vo lta  a una prestazione di carattere  p o sitivo  da p arte  dello 
Stato , m a solo a ll’elim inazione di im pedim enti o di difficoltà che si 
presentino alla  som m inistrazione d e ll’assistenza stessa, che è in 
ogni caso da effettuare a cura delle associazioni di culto  cui l ’in­
teressato  appartiene.

In ordine alla  proposta, si sono da alcuni espressi dei dubbi 
su ll’opportunità di accoglierla, in considerazione della situazione 
esistente in Ita lia , che può condurre facilm ente a una deviazione 
dalle finalità  che la disposizione p red etta  si propone, a causa 
della posizione prem inente posseduta d alla  Chiesa catto lica . Si è 
rep licato da a ltri che in v ia  di fa tto , è possibile che gli ap p arte­
nenti a lla  religione dom inante nello S tato , vedano più facilm ente 
sodd isfatto  il loro bisogno di assistenza, d a ta  l ’efficienza d e ll’or­
ganizzazione della m edesim a e l ’in terven to  dello stesso S tato , in 
certi lim iti, per soddisfare il b isogno stesso (per esem pio, l ’is ti­
tuzion e dei cappellani m ilitari). Ma ciò è il r isu lta to  necessario di
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una realtà  concreta insopprim ibile, la  quale però non contrasta  
con il prin cip io  della  p a rità  dei culti, spettando alle com unità 
religiose interessate di corrispondere alle rich ieste di assistenza 
di quanti appartengano ad esse.

I riliev i in  ordine a q u est’u ltim o pun to  si inquadrano in 
una questione più  am pia, di carattere  sistem atico  : se cioè sia 
conveniente considerare i d ir itti di lib ertà  religiosa insiem e agli 
a ltri o non p iu tto sto  inserirli nel quadro com plessivo dei rapporti 
fra  S ta to  e Chiesa, ove si ritenga di dover dedicare ad essi u n ’a p ­
posita sezione, rigu ard an te tu tto  ciò che attien e a questa m ate­
ria  e quindi anche la  posizione dei v a ri culti fra  di loro, le even­
tu ali sovvenzioni dello S tato  alle associazioni religiose, l ’insegna­
m ento religioso, ecc.

E  sufficiente questa m enzione d ella  questione perchè il suo 
esam e non rien tra  n ell’oggetto  proprio d ella  presente relazione, 
attin en te  esclusivam ente alla regolam entazione della lib ertà  re­
ligiosa, per cui non può non postularsi l ’eguale valore, sul piano 
della  protezione giurid ica, di tu tte  le fed i.

8. —  Diritto alla libertà di riunione.

A l d iritto  di riunione è universalm ente riconosciuta prote­
zione giuridica in quanto sia esercitato pacificam ente e senza 
arm i. D ifferenze nelle varie  Costituzioni si hanno secondo che si 
riconosca senz’altro l ’illim itatezza del d iritto  stesso, com e sopra 
determ inato, oppure si faccia  rinvio, puro e sem plice, alle leggi 
di polizia per la  disciplina dell’esercizio in concreto del diritto 
stesso. In q uest’u ltim o senso era la C ostituzione francese del 1791 
(tit. I) . N ella stessa F ran cia  dopo le Costituzioni del 1814 e 
del 1830, che tacquero su questo punto, la Cost. del 1848 (ar­
ticolo  8) precisò il principio di libertà, nel senso che lim iti a 
esso potessero porsi solo per assicurare il rispetto delle esigenze 
d ell’eguale d iritto  altru i e della sicurezzza pubblica.

U na distinzione di carattere  usuale è quella che si pone fra 
le riunioni che hanno luogo in località  aperte al pubblico e quel­
le invece private. Il nostro S tatu to  (art. 32), m entre afferm ava 
per queste u ltim e il d iritto  di libertà , nei lim iti delle leggi de­
stinate a regolarne l ’esercizio, assoggettava le prim e interam ente 
alle leggi di polizia. L e Costituzioni europee più recenti sono orien­
ta te  in genere nel senso di escludere per le riunioni in luoghi 
chiusi l ’obbligo di qualsiasi dichiarazione o autorizzazione pre­
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v e n tiv a . Per le a ltre  si suole am m ettere la possibilità  di richie­
dere una dichiarazione p reven tiva  e di autorizzare l ’interdizione 
nel caso che ne possa conseguire un danno im m ediato per la si­
curezza  pubblica. In questo senso è la form ula che appare nel- 
F art. 123 della  Cost. di W eim ar, n ell’art. 13 di quella greca, ecc. 
L a  Cost. ju go slava  del 1920 (art. 14) precisa che l ’annunzio pre­
ven tivo  per le riunioni a ll’aperto deve essere fa tto  alm eno 24 
ore prim a.

N on m ancano però esempi di form ule che pongono tu tte  le 
specie di riunioni sopra lo stesso piano, subordinando generica­
m ente alla legge la determ inazione delle condizioni di esercizio 
(es. Cost. estone del 1937, art. 17).

Q ualche altra  Costituzione pone il fine lecito  come condizione di 
am m issibilità delle riunioni (esempio F inlandia, art. 10). A ltre, 
com e la Cost. irlandese (art. 7), fanno d ivieto  alla  legge di con­
dizionare l ’esercizio del d iritto  a distinzioni di ordine politico, 
religioso o di classe, il  che è da  ritenere superfluo, perchè com ­
preso nel generale principio di uguaglianza.

A ssolutam ente generiche, e perciò non u tilizzab ili, sono le 
disposizioni della recente Costituzione ju go slava  (art. 27), e del 
progetto  francese (art. 16).

Intorno alla  discip lin a della  lib ertà  di riunione non si sono 
m anifestati nella Sottocom m issione dissensi in ordine al ricono­
scim ento del d iritto  di riunirsi pacificam ente e senza arm i in 
luoghi p r iv a t i .

In vece per le riunioni in luoghi pubblici, m entre si è conve­
nuto sulla necessità di esigere dai prom otori l ’obbligo d ell’avviso  
p reven tivo  alle au to rità  com petenti, si è m an ifestato  un contrasto 
per quanto  rigu ard a la  conven ien za di concedere al potere ese­
cu tivo  la  faco ltà  di v ietare  riunioni per m otivi di ordine pubblico.

Secondo la tesi p iù  re strittiv a  d ovrebbe essere consentito  
solo stabilire  lim iti di m odo o di tem po per l ’esercizio del d iritto  
di riunione, non m ai e in nessun caso (salvo lo stato  di guerra e 
di em ergenza) im pedirlo . Contro ta le  tesi si è osservato che pos­
sono m anifestarsi, anche fuori d e ll’ipotesi dello stato  di em er­
genza, gravi esigenze, per esem pio san itarie, che potrebbero ren­
dere estrem am ente pericoloso per la  c o lle ttiv ità  l ’esercizio in 
ogni caso del d iritto . Si è inoltre fa tto  presente che i lim iti e le 
condizioni,, determ inabili d a ll’a u to rità  di P . S., secondo la tesi 
co n fu tata , potrebbero essere in realtà  così gravi da rendere illu ­
soria la  garanzia  che si vorrebbe porre.
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£  sem brato invece che m eglio riuscirebbe p ro tetto  il d i­
ritto  in parola facilitan d o ai cittad in i resperim en to  di procedure 
rapide ed efficaci contro gli abusi dell’a u to rità  e sancendo gravi 
responsabilità a carico di chi si rendesse colpevole di questi.

L ’opinione dom inante si è espressa in q u est’u ltim o senso : 
che cioè sia assicurato il d iritto  di riunione senza p reavviso  in 
luogo p rivato , e con p reavviso  a ll ’au to rità  in un luogo pubblico, 
con la faco ltà  di d iv ietp  solo per com provate ragioni di ordine 
pubblico e con la sanzione della  respon sabilità  per i funzionari 
che neghino il d iritto  per ragioni sostanzialm ente inesistenti.

8-bis. —  Diritto di associazione.

Il d iritto  di associazione dovrebbe trovare la sua sede na­
turale nella presente sezione, dedicata  ai d iritti di lib ertà  civile. 
L a  Sottom m issione, prospettati i punti specifici, che, in ordine al 
d iritto  stesso, appaiono m eritevoli di apposita considerazione, ha 
ritenuto  che fosse più opportuno trattarn e  in occasione dei di­
r it t i  politici, essendo prem inente l ’interesse pratico dei problem i 
propri di ta le  d iritto  nel loro riferim ento con l 'a tt iv ità  pubbli- 
cistica.

P er le associazioni poi che acquistano personalità giuridica 
sorgono particolari esigenze le quali trovan o in altro luogo (vedi 
n. n )  apposita tra ttazio n e.

9. —  Diritto a ll’inviolabilità degli obblighi assunti dallo Stato verso 
i  suoi creditori.

£  stato  oggetto  di discussione se convenga far m enzione 
nella Costituzione del d iritto  alla in vio lab ilità  degli im pegni as­
sunti dallo S tato  verso i suoi cred itori.

Si è osservato che disposizioni di questo genere sono vane, e 
si prestano ad una osservanza solo form ale, potendo lo Stato , 
a ttraverso  la  svalu tazion e m onetaria, annullare praticam en te i 
debiti co n tratti.

£  stato  ob iettato , contro ta le  opinione, che l ’in ten fo  da con­
seguire con una disposizione del genere di quella ricordata, ri­
guarda solo la difesa dalle conversioni forzose del debito  pubblico, 
e sotto ta le  aspetto  ne pare pienam ente giu stificata  la  conserva­
zione, com e del resto è p raticato  da tu tte  le C ostituzioni vigenti. 
L a svalu tazion e è un fenom eno che non può considerarsi vo lon ­
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tario, e contro il quale non è evidentem ente possibile ricorrere a 
rim edi di d iritto  pubblico interno.

L a  Sottocom m issione ritiene che sia opportuno di riprodurre 
una form ula analoga a quella san cita  n e ll’art. 31 dello S ta tu to : 
« Il debito  pubblico è garantito  ».

10. —  Diritto alla legalità dei tributi.

A  proposito della necessità che la C ostituzione riservi solo 
alla legge la im posizione di tr ib u ti o di oneri a lla  p roprietà  p ri­
va ta , si è discusso se, d a l punto di v ista  della sistem azione, il d i­
ritto  corrispondente sia da fare rientrare nella categoria  dei d i­
ritti di libertà , o in quelli a ll ’uguaglianza. L ’opinione prevalsa è 
sta ta  nel senso che il profilo più  caratteristico  sia quello della 
libertà.

Q uanto alla  form ulazione è sem brato preferibile sem plificare 
la disposizione d ell’art. 30 dello S ta tu to  nel seguente m odo : « N es­
sun trib u to  può essere im posto se non sia stab ilito  dalla  legge ».

P er quanto rigu arda i principi relativ i alla m isura d èli’im ­
posta si è fa tto  rilevare  che, ove se ne ritenesse opportuna la in ­
serzione nella C ostituzione, essi dovrebbero tro va re  il loro posto 
nella p arte  re la tiva  al tra ttam en to  da fare a lla  proprietà.

v •
11 . —> D iritti di libertà degli enti collettivi.

L a  Sottocom m issione ha riten u to  che, accanto  ai d iritti di 
lib ertà  propri delle persone fisiche, o com uni a queste e alle persone 
giuridiche, ne fossero da sancire alcuni specifici a queste ultim e, 
e ciò in ordine a due pun ti :

1) D iritto  al conseguim ento della personalità  giurid ica. La 
afferm azione di ta le  d iritto  deve m uovere d alla  considerazione 
della  n atu ra propria d e ll’a tto  di riconoscim ento, da intendere, 
secondo recenti tendenze, non com e a tto  di concessione bensì 
com e a tto  d ovu to , ta le  da far sorgere un vero d iritto  a lla  sua 
em anazione. T ito la ri di un siffatto  d iritto  dovrebbero essere i 
prom otori, ai quali com pete la pretesa a ottenere, in  caso di r i­
getto  della dom anda, la m otivazion e del provved im ento negativo .

O ltre a questa esigenza di carattere  generale, si e fa tta  a ltresì 
valere l ’op portun ità  di consacrare espressam ente nella C o stitu ­
zione il d iv ieto  di rifiutare il riconoscim ento della  person alità  
per m o tiv i a ttin en ti allo scopo p olitico  o religioso d e ll’ente. Contro
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q u est’u ltim a proposta si è fa tto  rilevare  che non è possibile ne­
gare un m argine di d iscrezionalità  n ell’accertam ento delle condi­
zioni necessarie per il conferim ento della  personalità  giurid ica 
(salvo che per le associazioni religiose o per le associazioni regi­
strate, per cui esiste già  il d iritto  al riconoscim ento), d iscrezio­
n alità  che si oppone alla configurazione della pretesa al ricono­
scim ento quale vero d iritto  su b iettivo . Non essendo possibile, 
per la varie tà  della m ateria, form ulare sinteticam ente ta li condi­
zioni, si presenta opportuno, secondo questa opinione, lasciare 
alla legge la determ inazione dei casi e m odi del riconoscim ento.

Si è fa tto  da a ltri osservare che non appare necessaria una 
apposita regolam entazione bastand o richiam arsi al generale p rin ­
cipio della  lib ertà  di opinione religiosa o p o litica  per im pedire 
che m otiv i del genere siano in vo cati a g iu stificare  il diniego di 
riconoscim ento.

D a a ltri ancora si è proposto di risolvere il problem a pro­
sp ettato  nel senso di stabilire  un parallelism o tra  il d iritto  di 
associazione e il d iritto  al conseguim ento d ella  personalità, nel 
senso che questa non debba essere n egata  tranne che per i m o­
tiv i per i quali si può negare il d ir itto  di associazione. A lla  ob­
biezione che questo principio non varrebbe per le fondazioni, si 
è replicato che per queste u ltim e deve essere fa tto  riferim ento 
allo scopo.

Insistendosi nella segnalazione della opportunità di frenare 
il potere discrezionale deH’A m m inistrazione in questa m ateria, che 
si è rive la to  in p ratica  dannoso, la Sottocom m issione si è tro va ta  
d ’accordo nel proporre una form ula del seguente tenore : « La  
personalità giuridica non può essere negata per ragioni attinenti 
allo scopo, quando questo sia garantito dai principi generali su lh  

libertà costituzionali ».
2) E sigenza di stabilire  che la soppressione della perso­

n alità  giurid ica, una vo lta  che questa sia riconosciuta, non possa 
a vven ire  se non «per legge.

E  sorto il dubbio se un principio  del genere debba riguardare 
anche le società com m erciali o gli enti p riv a ti di interesse p u b ­
blico controllati dallo S tato , e specie le B an ch e per cui esiste 
l ’is titu to  della liquidazione co atta  am m inistrativa, i cui effetti 
potrebbero interferire con il prin cip io  stesso, e per i quali ap pa­
rirebbe, secondo alcuni, adeguata  la disciplina con ten uta nei 
codici. E  sta to  osservato che un principio del genere di quello 
proposto non potrebbe non riferirsi a tu tte  le persone giuridiche,
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L a  form ula suggerita  dalla  Sottocom m issione è la seguente :
« È  vietato di procedere alla soppressione delle persone giuridiche 
con atto singolare nella pubblica amministrazione »..

I I .

D i r i t t i  s u b b i e t t i v i  p o l i t i c i

L a  prim a questione da risolvere per quanto riguarda i d i­
r itti p o litici di partecipazione dei c ittad in i a lla  form azione della 
società sta ta le  è quella della collocazione, e c iò  per la considera­
zione che, attenen do essi a rapporti co stitu tiv i d e ll’ordinam ento 
dei poteri pubblici, la  loro d iscip lin a p otrebbe tro v a r  posto nella 
p arte d ella  C ostituzione ded icata  a ll'o rgan izzazion e.

Il problem a può in pratica  ricevere una o a ltra  soluzione se­
condo che si vo g lia  o no m ettere in rilievo  l ’in ten to  di attribu ire 
alle pretese a ll'in vestitu ra  o a ll’esercizio delle funzioni pubbliche 
il carattere  di veri e propri d ir itti su b iettiv i azion abili.

U na vo lta  che fosse risposto in senso afferm ativo  al d etto  
quesito, si renderebbe opportuno, a llo  scopo di evitare  rip eti­
zioni, e a ltresì per a ttu are  la  necessaria coordinazione fra le 
varie  p arti del testo  costituzionale, procedere nella sezione dedi­
cata  a ll ’organizzazione, al rin vio  alle norm e dedicate ai d iritti 
so ggettiv i polìtici. Si p otrebbe per esempio dire : « A lle elezioni 
e ai voti partecipano tutti i  cittadini che ne abbiano il  diritto, ai 
sensi dei successivi articoli o delle leggi speciali ».

P rim a di considerare analiticam ente ta li d ir itti sarà oppor- - 
tuno procedere a una loro classificazione. D al punto di v is ta  del 
contenuto i d ir itti in  parola sono da classificare secondo che r i­
g u a rd in o : a) la  p artecip azione alla  nom ina alle cariche elettive, 
e alle decisioni affidate al corpo elettorale  ; b) i d ir itti re la tiv i 
a lla  procedura elettorale  ; c) il  d iritto  a ll ’autonom ia degli enti 
pubblici ; d) i l  d ir itto  di p etizione ; e) il  d ir itto  di am m issione 
alle cariche pubbliche, o a l riconoscim ento a favo re  di d ati enti 
di una posizione pub b licistica .

S o tto  il rigu ardo del soggetto tito lare , i d ir itti in parola sono 
da d istinguere secondo che siano riferib ili ai c ittad in i in d iv id u al­
m ente presi, oppure ai gruppi o alle istituzion i sociali. I due criteri 
di classificazione debbono essere coordinati fra loro, e ognuno dei 
v a ri d ir itti considerati viene ad assum ere aspetti d iversi, secondo 
che si riferisca a singoli o a co lle ttiv ità .
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A  p arte sono da considerare i d ir itt i  su b iettiv i d iretti a far 
valere le garanzie dei d ir itti. E  fra  essi anche quelli in cui il 
singolo viene ad assum ere la posizione di vero e proprio organo, 
agente per un interesse pubblicistico  (così nel caso del conferi­
m ento del d iritto  a far valere la responsabilità  di pubblici funzio­
nari, o, in genere, di azione popolare, oppure in quello della resi­
stenza, in d iv id u ale  o co lle ttiva , ove esso fosse am m esso). Pur 
rientrando questi, per il loro contenuto, n ell’am bito dei d iritti 
pubblici qui considerati, si ritiene, com e si è già accennato, che 
ragioni sistem atiche ne consiglino la tra ttazio n e insiem e agli altri 
m ezzi di reintegrazione del d ir itto  v io lato .

i .  —  Diritto di partecipazione alle elezioni.

Per quanto riguarda il prim o dei gruppi di d iritti ricordati 
(partecipazione alle elezioni e votazioni popolari), è da ricordare 
che le Carte d e ll’8oo in genere, ad im itazione delle D ichiarazioni 
francesi (art. 6 della  D ichiarazione del 179 1, art. 29 di quella del 
1793) si lim itavan o  a far m enzione dei d iritti politici solo per ria f­
ferm are, nei loro confronti, il generico principio di eguaglianza. 
Q uesta v ia  segue lo S ta tu to  albertino, che, per quanto riguarda le 
m odalità  del d ir itto  elettorale, si lim ita  a porre un solo p rin ­
cipio : quello d e ll’art. 39, secondo cui i dep u tati devono essere 
scelti dai collegi.

Invece le C ostituzioni che seguono alla prim a guerra m on­
diale segnano, anche per questo punto, u n ’innovazione. Può riu­
scire u tile  ricordare in quale m odo si è m an ifestata  la tendenza 
cui si accenna in una Costituzione, com e quella di W eim ar, cui 
si suole a ttrib u ire  il m erito di u n ’accu rata  elaborazione tecnica,. 
E ssa si è uniform ata ad un criterio  m isto, perché m entre nella 
p arte o rgan izzativa  (artt. 17  e 22) stabilisce che i dep u tati sono 
eletti a suffragio universale, uguale, d iretto  e segreto, da uom ini 
e donne che abbiano superato i 20 anni, sulla base della rappre­
sentanza proporzionale, nella p arte re la tiva  ai d iritti (art. 125) 
pone la garanzia della lib ertà  e segretezza del voto, rim andando 
alla legge elettorale per i p artico lari, e facendo apparire di voler 
così conferire solo per questa p arte una vera  pretesa ai cittad in i. 
Inóltre non. appare neanche chiaro se essa va lga  solo per le 
elezioni alle cariche costituzion ali o anche per il referendum .

L a  Costituzione spagnuola del 1931, sotto  il tito lo  « D iritti e 
doveri degli spagnuoli », stabilisce a ll ’art. 36 che « tu tti i c ittad in i
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di entram bi i sessi, una vo lta  raggiun to  il 230 anno di età, go­
dranno degli stessi d ir itti e lettorali, in conform ità alle disposi­
zioni legislative  ».

A ltre  C ostituzioni inseriscono nella sola parte organ izzativa  
le disposizioni relative  ai d ir itti in parola. L a  Costituzione sovie­
tica  del 1936, sotto  la rub rica  « sistem a elettorale » (artt. 136, 
I 37> 1 3̂ )> f a m enzione del d iritto  relativo  a ll’uguaglianza del suf­
fragio (e in essa è rilevan te  notare l ’espressa esclusione di lim iti 
in  dipendenza di « a tt iv ità  passata»). P iù  esteso il riconosci­
m ento del d iritto  in parola in altre C ostituzioni. Così quella turca, 
che lo a ttrib u isce  a tu tti i c ittad in i m aschi di 18 anni ; quella 
bavarese, sotto  la sezione « Dei cittad in i », prende in considerazione 
il d iritto  elettorale, sia n ell’elezione che nel referendum , e sta b i­
lisce le condizioni per p oter esercitare ta li d iritti ((§ 8 e 9). 
N ella sezione « D ieta  » stabilisce poi il principio del suffragio uni­
versale e della  rappresentanza proporzionale. D isposizioni analo­
ghe, più o m eno estese, sono conten ute nella C ostituzione austriaca  
(artt. 26 e 95) in quella estone (art. 27), sotto  il tito lo  « D ella 
N azione » ; in  quella irlandese (art. 14) ; in quella cecoslovacca 
(§§ 9 e 14) ; nella letton e (artt. 8 e 80) ; nella p olacca del 1921 
(artt. 12, 14, 36) ; nella ju go slava  (artt. 70, 71).

L a  Costituzione della repubblica ju go slava  del 1946 com prende 
questa m ateria  sotto  il cap. V , dedicato ai' d ir itti e doveri dei 
c ittad in i, fissando il 180 anno per l ’e letto rato  e l ’e legg ib ilità , s ta ­
bilendo p a rità  di d iritti per le donne e i m ilitari, il  carattere 
generale e segreto del suffragio, nonché le cause di p erd ita  del 
d iritto . Invece la Costituzione francese del 1946 (non ratificata), 
si uniform a allo schem a tradizion ale, facendo m enzione dei di­
r itti p olitici nella p arte dei d ir itti di lib ertà  solo per riafferm are 
la loro sottoposizione al principio di u gu aglian za (art. 18), m entre 
nella p arte o rgan izzativa  fa  m enzione delle condizioni di età  e 
di sesso per l ’am m issione al d iritto  elettorale (art. 46),.

L ’estensione da dare in concreto alla regolam entazione co­
stituzion ale della  m ateria  in oggetto  è in relazione alla stru ttu ra  
politico-sociale che si vuole im prim ere allo S tato  e, quindi, al 
grado di rigidezza che si ritiene di dovere attrib u ire  ad alcuni 
princip i.

Sem bra sia da distinguere fra  le disposizioni le quali a tte n ­
gono ai requisiti d e ll’e lettorato, o, più generalm ente, al ricono­
scim ento della cap acità  di essere a ttiv o  per lo S tato , e le altre 
riguardan ti i procedim enti e lettorali. Meno dubbia sem bra per
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le prim e, che sono alla  base di tu tto  il sistem a dei p oteri, la  r i­
sposta a fferm ativa  al quesito p rosp ettato .

I punti per i quali sem bra più certa  l ’esigenza di una disci­
plina d iretta  a garantire veri e propri d iritti sono : i)  l ’età,
2) l ’u gu aglian za  dei sessi, 3) la lib ertà  e segretezza delle m anife­
stazioni di vo lon tà  richieste, 4) l ’esclusione di lim iti non dipen­
denti da cap acità  n atu rali, 5) la  person alità  ed eguaglianza 
d eh  voto .

Q uanto al vo to  d iretto , la  possibilità  di elezioni di secondo 
grado per qualcuna delle votazion i sia e lettive , sia del referen­
dum , consiglia di non farne m enzione in term ini generali, m a 
solo, sem ai, nelle p arti re la tive  a lla  d isciplina delle singole m a­
nifestazioni di vo lon tà  popolare.

In seno alla Sottocom m issione, si è proposto, com e base di 
discussione, uno schem a di disposizione del seguente tenore : 
« Tutti i  cittadini, indipendentemente dal sesso, dalla lingua, dalla 
razza, dalla condizione sociale, quando abbiano raggiunto la mag­
giore età, siano naturalmente capaci, incensurati a termine della 
legge speciale, e non si sottraggano volontariamente al lavoro, hanno 
diritto di partecipare, con voto uguale, libero, segreto e personale 
alla formazione delle cariche elettive dello Stato, nonché alla di­
retta decisione delle questioni affidate al corpo elettorale ».

L e  obiezioni so llevate  sulla form ala  r ip o rtata  riguardan o i 
seguenti pun ti :

1) P resupposta l ’esistenza di u na norm a generale sul­
l ’u gu aglian za dei c ittad in i, e quindi, in  v ir tù  di essa, l ’irrile- 
van za, al fine del godim ento di tu tt i  i d ir itti, delle differenze di 
razza, religione, ecc., non sem bra opportuno procedere a una 
riafferm azione dello stesso principio  in ordine ai d ir itti politici, 
poiché a ltrim en ti si verrebbero a porre due con cetti di u gu a­
glianza : uno di d iritto  p rivato , e uno di d iritto  pubblico'. È  
stato  però opposto che, secondo quanto  può argom entarsi da 
recenti precedenti, non è da ritenere superfluo procedere a una 
afferm azione specifica del principio  di eguaglianza di fron te al 
d ir itto  di e lettorato . In fa tti la  generica m enzione d ell’uguaglianza 
posta daU 'art. 24 dello S tatu to , non fu sufficiente a im pedire in 
Ita lia  l ’em anazione di una legge elettorale am m inistrativa  che 
poneva delle disciim inazioni relative al d iritto  elettorale basate 
sul censo.

2) E qu ivoco  è parso l ’accenno a ll ’esclusione di lim itazioni 
in dipendenza delle « condizioni sociali », Essendosi ch iarito  che

\
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in  ta le  espressione si sono volute  com prendere tu tte  le possibili 
situazioni personali legate a ll ’appartenen za a classi sociali o al 
possesso di beni, o a lla  professione esercitata, si è osservato che 
u n ’esplicita  previsione in questo senso verrebbe a rappresentare 
un regresso in quanto  oggi, nessuno d u b ita  d e ll’im possibilità  di 
condizionare alle situazioni stesse l ’esercizio del d iritto  di voto , 
e, sotto  questo aspetto , la  disposizione d ovrebbe ritenersi su­
perflua. D ’altro  la to  p otrebbe considerarsi pericoloso escludere a 
priori la  possib ilità  di stabilire  con legge sem plice lim iti/ a n c h e  
even tualm en te di censo, che, sem brando rich iesti d alia  natura 
della carica, non si pongono com e contrari al prin cip io  di egua­
glianza.

Contro ta li osservazioni è stato  opposto che pericoli di ri­
torni a concezioni le quali sem bravano sorpassate si sono rile­
va ti sem pre possibili (come è accaduto  in tem pi recenti per la 
razza), sicché è opportuno porre a ta li even tu alità  quella rem ora, 
sia pure re la tiva , che può essere offerta dalla  norm a costituzio­
nale. A lla  stessa conclusione si è g iunti m ovendo dalla  conside­
razione che, per certe posizioni (come per esempio il sesso), è possi­
bile che si perven ga a ll’esclusione d al godim ento di d ati d iritti 
p ubblici per v ia  in d iretta , cioè escludendo da determ inate cari­
che coloro che si tro van o  nelle posizioni stesse e richiedendo il 
possesso di queste cariche per l ’esercizio dei d iritti pubblici.

3) L a  considerazione del pericolo che si cela  n ell’im piego 
di una form ula unica per tu tte  le possibili ipotesi di cariche elet­
tive , d ato  che la n atu ra di qualcuna di esse (per esempio la giuria), 
p otrebbe richiedere requisiti speciali negli elettori, ha suggerito 
di m odificare la form ula della  disposizione proposta nel senso di 
lim itarla  ai soli casi di e letto rato  a cariche politiche e a quelle 
relative  a ll’am m inistrazione degli enti p ubblici, nonché di p a rte­
cipazione al referendum .

4) Q uanto alla  determ inazione d e ll’età, due pun ti sono 
sta ti oggetto  di discussione : e cioè, an zitu tto , se ta le  requisito  
debba essere oggetto di regolam entazione da parte della Costi­
tuzione, e, in secondo luogo, in caso di risposta afferm ativa, come 
esso debba essere determ inato.

Sulla prim a questione l ’accordo è sta to  unanim e, riflettendo 
il requisito  d e ll’età, con le restrizioni o le estensioni del suffragio 
che com porta, un interesse politico  notevole la cui determ inazione 
non può essere rilascia ta  alla legge sem plice.

Sulla seconda è stato  sostenuto l ’inopportun ità di far coinci­

\
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de^e la m aggiore età p olitica  con quella rich iesta  per l ’acquisto 
della  cap acità  giurid ica  generale, e si è osservato che, acqu i­
standosi per i rapporti di lavoro  la  cap acità  al raggiungim ento del 
i8° anno, appare più logico fare corrispondere a questa anche 
quella p olitica. Ma contro questa tesi si è opposto che la 'sp ecia le  
cap acità  stab ilita  per i rapporti di lavo ro  im p lica  il  riconosci­
m ento d e ll’a ttitu d in e  a in terven ire  valid am en te solo in ciò che 
attiene a ta li rapporti (e così per esempio a ll ’e lettorato  sindacale), 
m a non può im portare di per sè, il possesso della idoneità  a 
funzioni a questi non connesse.

In v ia  generale si è osservato che, tra ttan d o si di m ateria  
la quale im plica speciali apprezzam enti di d iscrezion alità  politica, 
non vi possa essere luogo a più penetranti indagini di m erito da 
parte della Sottocom m issione..

5) Sul requisito  della prestazione di un lavoro  p roduttivo , 
si è ch iarito  che la richiesta del m edesim o tro va  il suo presupposto 
nel principio generale, che si dovrebbe pensare sancito  dalla  nuova 
C ostituzione, re la tivo  a ll’ob b ligatorietà  del lavoro, principio del 
quale la  norm a proposta d ovrebbe costitu ire una delle esplica­
zioni e risp etto  a cui la p rivazione del d ir itto  elettorale per gli 
inadem pienti dovrebbe avere carattere  di sanzione. Si è fa tto  
osservare altresì che le vecchie legislazioni negavano il vo to  ai 
ricoverati negli ospizi di m endicità, m isura evidentem ente in­
giusta se con essa si in ten d eva  colpire una deficienza di rendi­
m ento sociale, perchè in ta l caso si sarebbe d o vu ta  estendere a 
quanti, pur v iven d o im p rod u ttivam en te, sono in grado di be­
neficiare di m ezzi a i sussistenza com unque loro p rovenienti. P iù  
equo, in arm onia con il carattere  di c iv iltà  del lavoro  che la 
nostra epoca è and ata  assum endo, sarebbe sancire ta le  in cap acità  
nei riguardi di tu tti coloro che, pur potendolo, non esplicano a t­
tiv ità  di produzione. N aturalm ente per la determ inazione degli 
elem enti necessari a precisare il contenuto del requisito  stesso è 
indispensabile fare rin vio  a ll ’assetto  sociale che scatu rirà  d a l­
l ’ordinam ento in formazione'.

L a  proposta ha in contrato  opposizione sotto  vari pun ti di 
v ista . Si è rileva ta  la difficoltà  di accertare in p ratica  il cara t­
tere vo lon tario  o meno d e ll’astensione dal lavoro, e quindi la  pos­
sib ilità  che si aprirebbe di servirsi di questo requisito  com e m ezzo 
per effettuare esclusioni arb itrarie  dai d iritti politici. Si è inoltre 
eccepito la difficoltà  di configurare uno status professionale e 
quella di determ inare la q u an tità  del lavoro  obbligatorio  da pre­
stare, cioè i lim iti in cui il requisito proposto sia da richiedere,
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L a  considerazione delle d ifficoltà  di a ttu azione prospettate ha 
consigliato  la Sottocom m issione a elim inare il requisito  in parola 
dalla  form ula proposta, con riserva  di segnalare il sign ificato che 
con esso si in ten d eva  m ettere in rilievo , significato che è da v a ­
lutare  tenendo presente ed arm onizzando a esso la  posizione 
che sarà fa tta  nel nuovo S ta to  a ll’elem ento lavoro .

6) U na situazione particolare, per la quale è sem brato op­
portuno sancire una norm a espressa, in deroga al principio del­
l'ind ipen denza del d ir itto  di vo to  dalle condizioni sociali, è quella 
dei m ilitari. L

E  stato  osservato (anche sulla scorta del precedente verifi­
catosi in C ecoslovacchia, dove la piena assim ilazione dei m ilitari 
agli a ltri cittad in i, e ffettu ata  con la C ostituzione del 1920, d o vette  
essere revo cata  in seguito alle ripercussioni co n sta ta te  a danno 
della disciplina m ilitare) che la  q u 3stione non si presta ad una 
soluzione troppo sem plicistica occorrendo sfuggire al duplice e 
con trastan te pericolo : di un indebolim ento della  disciplina m i­
litare, o di un a tte n ta to  della  lib ertà  del vo to .

Forse è p referibile  che la C ostituzione si lim iti a disporre che 
la m ateria  del vo to  ai m ilitari debba essere regolata  con legge 
speciale. '

7) Infine si è ch iesto se sia il caso di dar v ita  a un vero 
e proprio d iritto , com e è sta to  fa tto  da altre  C ostituzioni (arti­
colo 160, Cost. di W eim ar), a favo re  di quanti siano p restato ri di 
opera al servizio  a ltru i, al tem po libero per il com pim ento dei do­
veri connessi con la q u alità  di cittadino* a ttiv o .

L a  prescrizione, se assum e p artico lare  rilievo  nel caso che 
sia im posta l ’ob b ligato rietà  del voto , può apparire, anche a ll ’in- 
fuori di questa ipotesi, sem pre opportuna, in considerazione del 
caràttere  funzionale riv estito  dai d ir itti p o litic i.

A  proposito di ta le  ca ra tte re  funzionale dei d ir itti politici si 
è segn alata  l ’opportun ità  che esso sia m esso in esplicito  rilievo, 
afferm ando un principio, che potrebbe così form ularsi : « L ’eser­
cizio dei poteri di partecipazione alla vita dello Stato conferiti ai 
cittadini è obbligatorio per costoro, secondo le modalità che sa­
ranno stabilite dalla legge ».

E  sta to  o b b iettato  che una form ula così am pia com e quella 
che precede può essere in terp retata  nel senso di com prendere 
l ’obbligo di esercizio non solo d e ll’e lettorato  a ttivo , m a anche 
d e ll’assunzione alle varie  cariche pubbliche, il che può sem brare
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tro p p o  vin co lativo , e può ap parire a d a tto  per certe a tt iv ità  e 
non per a ltre .

Si è tu tta v ia  riconosciuto che si palesa necessario intensifi­
care e svilu ppare in Ita lia  il  sentim ento d e ll’o b b ligatorietà  del­
l ’esercizio delle funzioni onorarie, poco sentito  da noi, ciò che 
però si dovrebbe raggiungere, secondo l ’opinione m an ifestatasi 
prevalente, più  che con le prescrizioni costituzion ali con l ’e leva­
m ento del costum e.

Si è ch iarito , in rispósta alle obiezioni, che il rin vio  alla legge 
previsto  nel rip o rtato  schem a di disposizione, ha lo scopo di 
adeguare alle esigenze dei singoli casi l ’attu azion e del principio, 
prescrivendosi, per esempio, per quanto  rigu arda  le cariche p ub­
bliche, che per alcune sia disposto l ’obbligo d e ll’accettazion e della 
carica (per esempio, giurato), per a ltre  (per esempio, deputato) 
l ’obbligo ab bia  per oggetto  l ’esercizio d ella  funzione dopo a v ­
ven uta  in m odo libero l ’accettazion e. Si è aggiun to  che, per quanto 
rigu arda l ’ob b ligatorietà  del vo to  da p arte  dei cittad in i, essa d o ­
vrebbe essere considerata quale principio in teg rativ o  d ella  rap­
presentanza organica, e perciò necessario al regolare funziona­
m ento di una dem ocrazia di masse.

L a  Sottocòm m issione ha però m an ifestato  l ’a vv iso  che 
non si palesi opportuna l ’introduzione nella C ostituzione della 
disposizione proposta o di a ltra  analoga.

P iù  du b b ia  si presenta la  convenienza d ell’inserzione nella 
parte  della C ostituzione d ed icata  ai d ir itti della m ateria dei pro­
cedim enti e lettorali.

In p ratica  la  norm a che al riguardo, ha a vu to  la più vasta , 
e potrebbe dirsi esclusiva applicazione, è quella che prescrive il 
sistem a proporzionale : essa si incontra nella Costituzione tedesca 
(art. 22) ; austriaca  (art. 26) ; estone (art. 36) ; litu an a  (arti­
colo 25) ; letton e (art. 6) ; polacca (art. 11) ; cecoslovacca (J§ 8 
e 13) ; rom ena (art. 64) ; ju g o sla va  (art. 69, m a per la sola rap­
presentanza delle minoranze)'.

L a  C ostituzione austriaca fornisce un esem pio, forse unico, 
di prescrizioni riguardan ti alcune m odalità  della procedura elet­
torale (l’arf. 26 disciplina in fa tti la  m ateria  delle circoscrizioni 
e im pone di far cadere in giorno di dom enica l ’elezione).

Ora si tr a tta  di vedere se e q u an ta  p arte  di questa regola­
m entazione possa interessare la m ateria  dei d ir itti su b iettiv i. 
Sem bra che il problem a si presenti non nei confronti dei singoli 
quanto p iu tto sto  dei gruppi sociali : i l  che appare p articolarm en te
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evidente nel caso di assunzione del c ita to  principio  proporzio- 
nalistico.

L 'o p p o rtu n ità  di afferm are nella C ostituzione un d iritto  dei 
gruppi alla rappresentanza proporzionale deve considerarsi in 
relazione con la stru ttu ra  sociale che si presum a di poter porre 
a base del nuovo assetto  s ta ta le . È  evid ente che nelle società 
nelle quali le forze politiche a ttiv e  siano sostanzialm ente om ogenee 
fra loro, un interesse alla  p artecip azione a lla  v ita  p o litica  in m i­
sura strettam en te proporzionalistica, non si fa  sentire in m odo 
intenso, perché, a p arte  la  considerazione d e ll’ inesistenza, di 
norm a, di un eccessivo frazion am en to delle m edesim e, anche le 
m inoranze escluse d alla  p artecip azione ai corpi e le ttiv i vedono 
rappresentate d alla  m aggioranza esigenze affini alle loro. Invece 
in ordinam enti sociali p iù  com plessi, dove gli schieram enti di 
forze corrispondano ad interessi in an titesi, dove i contrasti ap­
paiano più  rad icali, o ad d irittu ra  irrid u cib ili, form are una rap ­
presen tanza che non rifletta  in m odo esatto  la  com posizione delle 
forze stesse e faccia  rim anere alcune di queste senza espressione 
legale nei consessi p iù  e levati dello S ta to , significa indebolire l ’ef­
ficienza della  loro opera e precludere o atten u are la possibilità  
di risoluzione pacifica dei conflitti di interessi sociali, inducendo i 
p o rtato ri di quelli fra  essi, rim asti esclusi, ad una loro tu te la  
extralegale .

Ciò è com p rovato  d a ll’esperienza storica, che m ostra come 
tu tte  le vo lte  che d eterm inati ceti acquistano coscienza d e ll’au to ­
nom ia dei loro interessi e del possesso d ella  forza  necessaria per 
tu te larli, im pongono l ’attu azion e di un criterio  di proporzionalità  
adeguato al loro peso (si pensi a l raddoppiam ento del Terzo stato  
nella prim a assem blea francese}. 9

L a  proporzionale può considerarsi quale espressione p a rti­
colare della tendenza al passaggio d a ll’u gu aglian za  form ale ad 
una più  sostanziale ; risponde altresì a ll’esigenza della rappre­
sentanza organica, resa necessaria dallo  stesso enorm e am plia­
m ento del corpo elettorale, e infine tende, con il tem perare i 
p oteri della  m aggioranza, ad atten u are i pericoli connessi alle 
form e di dem ocrazia m oderne, le  quali im portano un ind eboli­
m ento del princip io  della  separazione dei p oteri.

Il princip io proporzionale è suscettib ile  di applicazioni d i­
verse secondo che ten d a ad assicurare una corrispondenza p u ra­
m ente num erica fra  certi gruppi nelle rappresentanze risp ettive , 
o in vece a instaurare un rapporto  affidato a considerazioni non
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più, o non esclusivam ente, di num ero (la rappresentanza degli 
interessi).

Si è osservato che p otrebbe apparire conveniente, ove sussi­
stessero le condizioni ricordate, di sancire nella C ostituzione un 
principio generale, com prensivo di tu tte  le ipotesi e va lid o  anche 
per la  form azione di organi rap p resen tativi d iversi da quelli su­
prem i, che p otrebbe assum ere una form ulazione del seguente 
tenore : « N ei casi in cui alla formazione di organi pubblici, deb­
bano concorrere cittadini ordinati in  gruppi, cui sia riconosciuta 
la titolarità dei propri interessi politici, professionali, economici, 
culturali e sim ili, è attribuito a questi i l  diritto di concorrere alla 
formazione stessa in  misura proporzionale o al numero degli ap­
partenenti ai gruppi o all’ importanza economica e sociale di ognuno, 
secondo la determinazione che sarà fatta dalla legge ».

L a  form ulazipne d ata  a lla  disposizione ne subordina l ’ap pli­
cazione al caso in cui la legge assum a i gruppi com e elem ento 
del congegno elettorale, e ha lo scopo di conferire un vero  e 
proprio d ir itto  so ggettivo  ai gruppi stessi, d ire tto  a far valere la 
in costitu zion alità  di una disposizione di legge, che, in ta l caso, 
non facesse applicazione del principio proporzionale.

L a  Sottocom m issione ha riten u to  che, non potendosi affrontare 
in questa sede la questione d e ll’assunzione o m eno d el principio  
p redetto nella C ostituzione, sia da segnalare l ’opportunità (nel 
caso di soluzione p o sitiva  della medesima) di una disposizione del 
genere di quella sopra form ulata, pur non nascondendosi che il 
carattere  prevalen tem en te form ale del principio enunciato la 
renderebbe concretam ente non m olto efficace.

%

2. —  Diritto di associazione.

L ’esam e di questo d ir itto  deve essere com piuto per i va ri 
aspetti in cui esso si presenta.

V i è, a n zitu tto , quello più generale, che si concreta nella 
pretesa degli in d ivid ui a collegarsi fra  loro per raggiungere scopi 
leciti a essi com uni. Q uesta pretesa si sdoppia in quella che si 
fa  valere nel m om ento form ativo , e che ha com e contenuto di 
dare v ita  a lla  associazione senza bisogno di autorizzazion e pre­
ven tiva . Un asp etto  p artico lare  di questo d iritto  è d ato  dalla  
faco ltà  di p otere aderire anche ad associazioni di carattere  in ­
ternazionale, senza uopo di autorizzazione da parte dello S tato .

A l d iritto  di libera form azione delle associazioni si accom ­
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pagna poi la pretesa al m antenim ento di quelle già form ate, d i­
ritto  che si concreta nel d ivieto  di scioglim ento.

T en uti ferm i questi punti, per i quali la  disciplina da parte 
della  C ostituzione non offre luogo a .d ubbi, si p re se n ta li problem a 
dei lim iti.

Nessun dubbio  può presentare il lim ite re la tivo  alla non con­
trad d itto rie tà  con la lègge penale. R ien tra  in questa ipotesi e 
non offre perciò occasione a speciali disposizioni il caso di orga­
nizzazioni arm ate, o di associazioni le quali pongano a loro fine 
l ’uso della violenza.

Ragione di discussione hanno invece offerto in seno alla 
Sottocom m issione i seguenti pun ti :

i)  Si è osservato che vi sono degli scopi i quali, pur non 
essendo vie ta ti dalla  legge penale per i singoli, sono riprovati 
dalla  coscienza m orale e possono esercitare una speciale influenza 
nociva quando siano assunti espressam ente com e propri di una 
associazione. Si pensi, per es., a una associazione che si pro­
ponga la propaganda delle pratich e neo-m althusiane.

Si è proposto perciò che la C ostituzione rin vii ad una legge 
ordinaria sulle associazioni (sul tip o  di quella francese del 1901, 
che p ro ib iva  anche le associazioni contrarie  ai buoni costum i), 
la  quale d ovrebbe determ inare le a tt iv ità  che, in quanto siano 
perseguite da associazioni, sono da considerare illecite  e au to ­
rizzare lo scioglim ento di quelle che se le propongono. A  garanzia  
del principio  di lib ertà  si è proposto poi che la  legge p red etta  
prescriva delle cautele, com e per esempio, il parere V incolante 
del Consiglio di Stato .

Contro ta le  proposta si è fa tto  rilevare  che, se il d iv ie to  si 
dovesse estendere oltre l ’am bito d e ll’illecito  penale (nel quale 
rientra anche l ’illecito  am m inistrativo, per cui si applica la san­
zione penale) sarebbe assai difficile determ inarne i confini e si 
cadrebbe in u n ’arb itraria  lim itazione della  lib ertà , potendo 
entrare in considerazione anche il sem plice illecito  civile . Si è 
ricordato  a questo proposito il caso di certe associazioni sindacali, 
che si propongono di im porre delle condizioni di lavoro  in con­
traddizione con obblighi co n trattu ali assunti da esse stesse pre­
cedentem ente. Si è a ltresì osservato che per a ttu are  l ’indagine 
sullo scopo proposto o ci si dovrebb e lim itare  a p rescrivere  l ’esi­
bizione p reven tiv a  dello s ta tu to  d e ll’ associazione, ciò che p o ­
trebbe riuscire in p ratica  scarsam ente efficace, d ata  la possibilità, 
che rim ane aperta, di occultare il vero fine, oppure si dovrebbero
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consentire delle indagini anche su ll’a ttiv ità  dei singoli associati, 
per accertare la corrispondenza fra il fine d ich iarato  e quello in 
realtà  perseguito, con l ’effetto di aprire la v ia  a lim itazioni assai 
gravi e pericolose per la lib ertà  in d ivid uale.

M igliore avviso  è sem brato a lla  Sottocom m issione di non lascia­
re al legislatore ordinario un potere di in terven to  così am pio in una 
sfera particolarm ente d elicata , e di sancire nella Costituzione il 
principio della liceità  d e ll’azione delle associazioni nello stesso 
am bito consentito per i p r iv a ti. T ale  principio p otrebbe essere 
così form ulato : « È  a tutti garantita, senza che occorra autorizza­
zione preventiva, la libertà di costituire associazioni, le quali si 
propongano pini considerati leciti\ per i  singoli, ai sensi detta legge 
penale ».

2) Si è poi proposto il quesito se u n ’eccezione a ta le  p rin ­
cipio debba essere fa tta  nei confronti delle associazioni segrete, 
nonché per quelle che rivestan o  carattere  m ilitare, sancendosi 
così il principio del d iv ieto  delle associazioni le quali escludano la 
conoscenza dei fini perseguiti o dei m ezzi stabiliti per il loro con­
seguim ento a ll’infuori della cerchia degli in iziati, e di quelle 
altre che, pur non essendo arm ate (perchè in ta l caso incorrereb­
bero nelle sanzioni della legge penale), abbiano u n ’organizzazione 
a carattere  m ilitare, e, più ancora, uno spirito  m ilitare, che po­
trebbe farle d iven tare  pericolose per l ’ordine pubblico, in quanto 
le renderebbe capaci di trasform arsi rapidam ente in associazioni 
arm ate ed in grado di alim entare la guerra civ ile .

Contro questo pericolo, non ip otetico  m a conferm ato da una 
recente esperienza di m olti Paesi, è in terven u to  in m olti S tati il 
legislatore, allo scopo di prevenirlo.

Sono sta ti form ulati dubbi sulle proposte ora accennate e 
nei seguenti sensi :

a) per le associazioni segrete si è a llegata  la difficoltà  di 
definire il concetto  stesso di segretezza, e la estensione del requi­
sito della p ub b licità , che potrebbe riferirsi o al solo program m a o 
anche al nom e degli appartenenti a ll’associazionè ; inoltre la 
scarsa efficacia del m ezzo da im piegare per realizzare in p ratica  
la p u b b licità  ; ancora la  difficoltà di stabilire le sanzioni in caso 
di inadem pienza, sem brando eccessivo disporre lo scioglim ento 
d e ll’associazione che non ab bia  effettu ato  il deposito dqllo s ta ­
tu to , m entre la sola applicazione di penalità  per gli inadem pienti 
potrebbe riuscire non efficace ; infine i pericoli, già r ilevati 
poco innanzi, alla lib ertà , se si consentissero accertam enti sulla
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corrispondenza tra  i fini sta tu ta ri e quelli effettivam ente pe- 
seguiti ;

b) per le associazioni a tip o  m ilitare si è fa tta  presente la 
d ifficoltà  di determ inare i requisiti cap aci di configurare ta le  tipo, 
specie in presenza di associazioni (come i boy-scouts, la  Croce 
verde, ecc.) che, pure avendo organizzazioni sim ili a quelle m ili­
tari, perseguono scopi ed u cativ i o assistenziali.

Si è, contro ta li riliev i critic i, osservato che già  u n ’afferm a­
zione di carattere  generale da p arte della C ostituzione nel senso 
del d iv ie to  delle associazioni in parola, avreb be una notevole ef­
ficacia m orale, esprim endo l ’o stilità  d ella  coscienza co lle ttiva  
contro form e associative  che con trastan o  con l ’ essenza stessad i 
un ordinam ento dem ocratico, il quale non p otrebbe avere rego­
larità  di funzionam ento se non poggiasse su due capisaldi : e cioè 
la p u b b lic ità  e la libera e spontanea form azione degli orientam enti 
d ella  pubblica  opinione, con la conseguente p acifica a ltern ativa  
al potere delle varie  correnti p o litiche. Si è aggiun to  che m ezzo 
sufficiente per attu are  il principio potrebbe essere l ’obbligo di 
esibizione dello sta tu to , escludendosi invece la presentazione 
d e ll’elenco dei soci.

Si è faj:to a ltresì osservare che norm e a difesa di questi' in ­
teressi essenziali di ogni regim e dem ocratico sono state  poste 
anche da quegli S tati m oderni, che più am piam ente hanno ac­
colto  il principio di libertà. Così la Costituzione della R epubblica 
Spagnuola del 1931 stabilisce che le associazioni sono ten u te  a 
farsi iscrivere in pubblici registri (art. 3 9 ); la  legge francese 
sulle associazioni del 1901 proibisce le associazioni le quali si pro­
pongano il m utam ento delle form e di governo ; varie legislazioni 
come, per esempio, quella svizzera, sanciscono il d iv ieto  di asso­
ciazioni a tipo m ilitare. Ciò che rivela  una tendenza diffusa a 
porre garanzie a tte  a prevenire il pericolo di a tten ta ti al pacifico 
svolgim ento delle istituzioni libere, pericolo tan to  più grave nelle 
dem ocrazie m oderne, che sono dem ocrazie di m assa.

A  conclusione del d ib a ttito , è stato  form ulato il seguente 
schem a di disposizione :

« N on sono consentite le associazioni le quali non depositino 
i  loro statuti, e quelle che abbiano un’organizzazione a carattere 
militare. La legge, nel regolare tale materia, dovrà disporre l ’inter­
vento dell’autorità giudiziaria per quanto riguarda V accertamento 
dell’esistenza delle condizioni per l ’esercizio del diritto di associa­
zione e per l ’ applicazione delle relative sanzioni ».
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Su questa form ulazione si è raccolto il consenso d ella  m aggio­
ranza della Sottocom m issione.

Si è aderito anche alla  proposta di aggiungere che nessuna 
indagine è consentito com piere dalle a u to rità  am m inistrative 
su ll’a tt iv ità  degli appartenenti alle associazioni lecite . Ciò per 
im pedire disposizioni sim ili a quelle consacrate nella legge fasci­
sta di pubblica  sicurezza.

Invece non hanno incontrato  il favore della Sottocom m issione 
altre proposte form ulate, sia nel senso di operare un rin vio  puro e 
sem plice alla legge per la determ inazione dei lim iti al principio 
della lib ertà  di associazione, sia in quello di stabilire  per la v a li­
d ità  delle leggi da em ettere in ta le  m ateria, la  necessità di m ag­
gioranze qualificate. Si è osservato in contrario  che il rin vio  puro 
e sem plice darebbe a ll’afferm azione della lib ertà  di associazione 
un carattere soltan to  platonico, m entre inopportuna si presen­
terebbe la creazione di una terza  categoria  di legge, interm edia
fra quelle sem plici e le costituzionali’.

M igliore consiglio è sem brato in vece porre delle d irettive  al' 
legislatore (dal cui in terven to  non si può prescindere, d a ta  l ’im ­
possibilità di determ inare nella Costituzione le m odalità  concrete 
di attu azione del lim ite), fissando sia il contenuto delle lim ita ­
zioni e sia le garanzie giurisdizionali contro le possibilità  di abuso.

3. — D iritti subbi ettivi degli enti pubblici.

U na considerazione a p arte  deve essere ded icata  a quelle 
associazioni, le quali, assum ano o no personalità giuridica, sono 
chiam ate ad esercitare funzioni pubblicistiche.

I punti che sem brano degni di assum ere un rilievo  costitu ­
zionale sono i seguenti :

I) D iritto  a ll’esistenza e a ll’autonom ia di enti, i quali 
entrano a far p arte della stru ttu ra  statale  com e suoi elem enti 
co stitu tiv i.

Vengono in considerazione in prim o luogo gli enti territo ria li : 
sia quelli che possono considerarsi le a ttu ali cellule fondam entali, 
non sopprim ibili, del pubblico potere (i com uni), sia gli a ltri, o 
già  esistenti, nel caso fossero conservati (le provincie), o di nuova 
eventuale form azione (le regioni).

L a  Sottocom m issione è sta ta  concorde n ell’opinare che nella 
Costituzione, oltre a sancirsi il d iritto  dei com uni a ll ’autoam m ini- 
strazione (diritto  a ll ’autonom ia), secondo precedenti di altre Co-

s
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stituzioni, com e per es. quella di W eim ar (art. 127), quella belga 
del 1931, che parla  perfino di sovran ità  del com une, e con l ’ef­
fetto  di im pedire alla legge sem plici in terven ti lesivi di ta li d i­
r itti, si debbano espressam ente stabilire  i seguenti a ltri prin cipi :

a) che i confini dei com uni non possono essere m odificati 
se non per legge (diritto  degli enti territo ria li ai propri elem enti 
costitutivi) ;

b) che gli organi dei m edesim i debbano essere sem pre elet­
tiv i, o, più generalm ente, l ’organizzazione avere carattere  dem o­
cratico.

Si è anche proposto che principi generali costituzionali d eb­
bano essere posti anche nei riguardi dei co n tro lli di ta li enti, nel 
senso di lim itare l ’in terven to  dello  S tato , poiché proprio con 
l ’arm a del controllo si può giungere alla pratica  soppressione del­
l ’autonom ia. E  poiché i controlli non possono subire lim itazioni 
se non in quanto sia a ttr ib u ita  autonom ia finanziaria agli enti 
in parola, anche di essa dovrebbe essere fa tta  m enzione.

II) D iritto  al riconoscim ento da p arte  di associazioni o 
enti, i quali, accanto  a scopi partico lari di natu ra p riv ata , ne as­
sum ano di pubblici, perchè u tilizza ti nella form azione di organi 
statali o per a ltre  analoghe funzioni pubblicistich e.

Il problem a si presenta in m odo p articolare per i p a rtiti o 
anche per le associazioni professionali o econom iche, in un ordi­
nam ento sta ta le  che assumesse tip o  corporativo . Si è osservato 
al riguardo che la concezione tradizionale, che ha la sua origine 
nell’ideologia liberale del secolo scorso condusse a ignorare l ’esi­
stenza dei p a rtiti, a considerare questi, se non proprio com e un 
m ezzo di falsificazione della vo lon tà  generale, secondo l ’opinione 
di Rousseau, un fa tto re  di turbam en to del libero giuoco delle 
forze ind ivid uali, d al quale sarebbe d ovu to  scaturire, a ttraverso  
la libera discussione, la soluzione m igliore (v. per un esempio 
d e ll’opposizione alle società politiche, r a r t .3 6 2  della Costituzione 
francese dell’anno III).

N ella realtà  i p a rtiti, in quanto naturale espressione del 
principio di organizzazione nel cam po degli interessi politici, 
hanno assunto una funzione di protagonista nell’ordinam ento 
dello S tato  dem ocratico m oderno, che ha conferito  loro di fatto  
una posizione t u t t ’altro che pregiuridica, com e si sostiene, ma 
ad dirittura  p ubblicistica, per la natura dei com piti che vengono 
ad assum ere non solo nella fase di form azione di a ltri organi, ma 
anche nella stessa gestione dello Stato , a lla  quale il p artito  di
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m aggioranza conferisce la propria ideologia, i propri uom ini, e 
nella quale assicura l ’u n ità  di direzione politica, al di sopra, a l­
meno in certi lim iti, della separazione dei poteri.

In presenza di questa realtà, sem bra irrazionale continuare a 
fingere di ignorarne l ’esistenza e sem bra legittim o chiedersi se 
ad essi la Costituzione debba fare riferim ento solo im plicitam ente 
(come avvien e per lo più in alcune Costituzioni che li m enzionano 
in occasione del procedim ento elettorale) o anche espressam ente 
e in v ia  più generale.

N ella presente sede il problem a in esame interessa al fine di 
stabilire l ’opportunità di porre una disciplina del d iritto  al rico­
noscim ento. D i ta le  disciplina si hanno esempi recenti in legi­
slazioni, le quali nel procedervi avevan o di m ira di escludere la 
form azione di associazioni politiche ostili alle concezioni poli­
tiche delle forze d etentrici deb potere (in questo senso, oltre la 
legislazione ita lian a  fascista e quella della Germ ania hitleriana, 
possono ricordarsi la legge iugoslava del 1931, che subordinava 
l ’esistenza dei p artiti al gradim ento discrezionale del M inistero 
dell’Interno, e la Costituzione sovietica, la quale, nel disciplinare 
con l ’art. 126 il d iritto  di associazione, non com prende le asso­
ciazioni politiche, am m ettendo l ’esistenza del solo p artito  co­
m unista).

Si tra tta  di accertare se, a ll’infuori di finalità di questo ge­
nere, incom patibili con i presupposti dello S tato  dem ocratico, 
non vi sia luogo per una regolam entazione dei p a rtiti, che; in 
v ista  precisam ente dei com piti pubblicistici che essi sono venuti 
ad assumere, si proponga di garantire l ’assolvim ento di questi 
in m odo conform e al pubblico interesse. È  risaputo che i prece­
denti più rem oti in questo senso sono offerti dalla legislazione di 
gran parte degli S ta ti appartenenti alla Confederazione nord- 
am ericana, la quale legislazione si propone, in sostanza, di richie­
dere per l ’attribu zion e della q ualità  di p artito  alle associazioni, 
le quali, si propongono di interven ire nelle elezioni alle cariche 
pubbliche, il possesso di una certa consistenza num erica e u n ’or­
ganizzazione interna in senso dem ocratico.

Un m ovim ento legislativo  in senso analogo si è ven uto  m a­
nifestando (a svolgim ento del resto di precedenti non recenti, 
com e per es. la legge francese del 1901, che v ieta  le associazioni 
d irette  a rovesciare la form a repubblicana del governo), in rea­
zione alle tendenze to ta litarie , oppure in Stati plurinazionali, 
contro l ’azione di p artiti tendenti alla disintegrazione nazionale.
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In q uest’u ltim o senso sono da notare la legge cecoslovacca del 
25 ottobre 1933, n. 201, alcune recenti leggi svizzere ed altre di S tati 
am ericani. L a  recentissim a legge elettorale brasiliana, oltre ad 
esigere l ’esistenza di un certo num ero di aderenti, prescrive la 
registrazione dei p a rtiti da parte della Suprem a Corte e conferisce 
a questa il potere di rifiutare la registrazione a quei p artiti il 
cui program m a sia contrario ai prin cip i dem ocratici, o ai d iritti 
fondam entali de ll’uom o, com e definiti dalla  C ostituzione. In questo 
stesso ordine di idee la Comm issione di C ostituzione della C osti­
tuente francese, nella seduta del 7 dicem bre 1945, ha, a m aggioran­
za, afferm ato il bisogno di una regolam entazione legislativa  dei par­
titi, al seguente intento : 1) di salvaguardare la loro p lu ralità  ;
2) di garantire la loro adesione alla dichiarazione dei d iritti ;
3) di assicurare il carattere  dem ocratico delFordinam ento in­
terno ; 4) a i perm ettere il controllo delle risorse e delle spese di 
ognuno. T ali proposte però non hanno tro va to  accoglim ento da 
parte dell’Assem blea.

/Dagli orientam enti, che si sono som m ariam ente delineati, 
em erge che la tendenza alla disciplina del regim e dei p artiti si 
svolge in due airezioni, evidentem ente connesse fra  di loro, e 
cioè : a) il controllo d e ll’ordinam ento interno dei p a rtiti ; b) la 
loro adesione a certi p iin cip i fondam entali sui quali si basa lo 
Stato  m oderno, tendenza che perciò non è di a vvan tag g iare  un 
p artito  a danno di a ltri, bensì di garantire le condizioni necessa­
rie a che la g^ra fra di essi si svolga liberam ente e sia garan tita  
l ’osservanza del m etodo dem ocratico.

Sem bra che condizionare ad un ordinam ento del partito  in 
senso dem ocratico l ’am m issione di questi a funzioni costituzional­
m ente rilevan ti corrisponda effettivam ente a u n ’assoluta esi­
genza organ izzativa  dello S ta to  m oderno, venendo i p a rtiti a 
porsi come il tram ite  necessario per la form azione e m anifesta­
zione della vo lon tà  popolare, e quindi ad assum ere anche un 
com pito edu cativo  per la partecipazione consapevole dei singoli 
alla v ita  p olitica.

Q uest’esigenza tro va  una conferm a nella costatazione, uni­
versalm ente fa tta , dello spostam ento, venutosi a verificare, del 
centro di form azione dell’opinione p olitica  da im prim ere allo 
S tato  dal Parlam ento a ll’interno dei p artiti o agli accordi fra 
p artiti. Il Parlam ento diviene organo di registrazione e di esecu­
zione di deliberazioni già prese a ll’infuori di esso, venendo a per­
dere la posizione di centro del regim e di discussione posseduta in
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passato. Così essendo, è evidente l ’im portanza di dare a questo 
stadio di form azione della volontà  statale, che im propriam ente 
si definirebbe pregiuridico, quelle garanzie di p u b b licità  e di li­
bertà di d ib attito , di prevalen za del criterio  m aggioritario  nelle 
votazion i, le quali erano acquisite  per l ’a ttiv ità  parlam entare.

L ’accettazione del m etodo dem ocratico dà p arte dei p artiti 
dovrebbe tro vare il presupposto, e nello stesso tem po il suo com ­
pletam ento, n ell’espressa adesione, o per lo meno n ell’assenza di 
contrasto, con l ’ideologia e con i program m i del p artito  ai p rin ­
cipi fondam entali che sono alla base del m etodo stesso. Qui si 
affronta la parte più spinosa del problem a, trattan dosi di decidere 
se l ’adesione richiesta debba riferirsi anche a principi sostan­
ziali propri del particolare tip o  di S tato  (esempio, il m anteni­
m ento della proprietà p riv ata  dei m ezzi di produzione), o invece 
solo a quelli che sono strettam en te inerenti, o potrebbe dirsi 
sottintesi, nel concetto stesso di S tato  dem ocratico (ed a n zitu tto  : 
il valore assoluto della persona um ana ed i d iritti conseguenti di 
lib ertà  personale e di uguaglianza). Sem bra che com patibile con 
la concezione liberale sia solo la soluzione in questo secondo senso.

Per quanto riguarda l ’im posizione di obblighi di esibizione 
delle con tab ilità , essa può tro vare una giustificazione nel prin­
cipio generale della p u b b licità  dei bilanci degli enti considerati 
a ttiv i per lo S tato , e appare corrispondente al bisogno di dare 
ai cittad in i la possibilità  di orientam enti più sicuri in ordine alla 
scelta da fare fra i vari p artiti. •

N ecessario altresì appare che l ’accertam en to del possesso dei 
requisiti rich iesti venga so ttratto  sia a organi esecutivi, e sia 
pure a organi form ati secondo il criterio  elettivo  m aggioritario, 
e affidato invece a uffici che diano garanzie di im parzialità , 
siano a struttu ra  giurisdizionale e posseggano una rilevan za  co­
stituzionale.

A lla  stregua delle osservazioni che precedono è stato offerto 
uno schem a, necessariam ente generico, di disposizione relativa  
al punto in esame : « II diritto all’organizzazione dei cittadini, 
al -fine della partecipazione alla vita politica dello Stato, della pre­
sentazione dei candidati per le elezioni alle cariche costituzio­
nali dello Stato, e di quel!altra attività pubblica, che richieda l ’ in ­
tervento di partiti, o di altri enti, è attribuito a quelle associazioni, 
le quali ne chiedano il  riconoscimento, rendano pubblici i  loro sta­
tuti e bilanci e si sottopongano al controllo di apposito organo giu­
risdizionale costituzionale, diretto allo scopo di assicurare l ’osser­
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vanza di un metodo democratico di organizzazione e di funziona­
mento, nel senso che sarà fissato dalla legge, e i l  rispetto degli uguali 
diritti spettanti alle altre associazioni aventi finalità politiche ».

Contro le proposte rip ortate  si sono sollevate varie  obiezioni. 
A lcune p iù  radicali e ostili per principio a qualsiasi form a di 
in terven to  dello S tato  nella v ita  e nel funzionam ento interno 
degli enti in parola. A ltre , che, pur riconoscendo l ’opportunità 
di ta li in terven ti, ne vorrebbero circoscrivere l ’am bito, in consi­
derazione delle difficoltà e p en co li ad essi inerenti. A ltre  infine, 
propense ad affidare solo alla legge ordinaria la determ inazione 
di even tuali lim itazion i.

A sostegno delle prim e si è fa tto  osservare che in un paese 
come. l ’ Ita lia , il quale ha riacq uistato  le lib ertà  dem ocratiche da 
assai poco tem po e in cui i p a rtiti p o litic i sono tu tto ra  in v ia  di 
form azione, non sia opportuno sancire un principio  che intenda 
regolarne la v ita , m entre ad una disciplina in questo senso po­
trebbe utilm ente pensarsi solo dopo che si sarà form ata una certa 
tradizione in ta li form azioni politiche.

Si è opposto a queste obiezioni che proprio nelle fasi di non 
com piuta m atu rità  p olitica  si rendono necessari interven ti auto­
ritari, specie per quanto riguarda l ’im posizione di form e dem ocra­
tiche nella form azione della vo lon tà  interna d ell’associazione di 
cui si parla. Si è aggiunto che non v i è nessuna ragione per esclu­
dere da queste il prin cipio che si è esattam ente riten u to  di do­
vere stabilire per i com uni e gli a ltri enti territo ria li.

Secondo u n ’a ltra  corrente di opinioni (contestata però an- 
ch ’essa da alcuni, i quali hanno sostenuto che l ’ordinam ento de­
m ocratico dello S tato  non im plica a ffatto  una analoga organizza­
zione dem ocratica dei partiti) non dovrebbe essere dubbia l ’esi­
genza di un controllo d iretto  ad assicurare l ’organizzazione ed il 
funzionam ento in senso dem ocratico dei p a rtiti. Invece il richie­
dere che l ’azione di questi sia conform e ai principi fondam entali 
della C ostituzione, potrebbe aprire l ’adito  a form e d itta to ria li o 
a deform azioni d e ll’espressione della vo lon tà  popolare, come è 
avven u to  di recente in F inlandia con la legislazione contro il par­
tito  com unista.

P er quanto rigu arda la p u b b licità  dei bilanci poi è sem brato 
che il controllo proposto non possa conseguire risu ltati efficaci, 
d ata  la fac ilità  che vi è di eluderlo.

U n’altra  tesi p ro sp e tta ta , è stata  nel senso di lim itare l ’in­
terven to  dello S tato  solo a due cam pi di a ttiv ità  dei p artiti, e
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cioè, in prim o luogo, a quella che si riferisce alle spese (per 
stam pa, propaganda, ecc.) sostenute in occasione delle elezioni 
e in secondo luogo alla disciplina del procedim ento svolgentesi 
nell’interno dei p artiti stessi per procedere alla scelta dei candi­
dati alle cariche pubbliche. Si è fa tto  notare che l ’esperienza dei 
paesi anglo sassoni ha m ostrato l ’u tilità  di ta li form e di controllo, 
che perciò potrebbero essere da noi im itate.

Secondo una tesi ancora più re strittiv a  l ’unico effetto possi­
bile di un even tuale riconoscim ento legislativo  dei p artiti dovrebbe 
essere quello di accordare alle form azioni politiche, le quali of­
frono certe garanzie, determ inate facilitazion i (per es. non ri­
chiedere le firme di elettori nella presentazione delle liste  dalle 
m edesim e predisposte).

L ’opinione prevalen te della Sottocom m issione è sta ta  nel 
senso di escludere ogni specie di in terven to  della C ostituzione 
nella m ateria  delle associazioni politiche, considerandolo prem a­
turo rispetto  a ll’a ttu ale  situazione ita lian a .

4. —  Diritto di petizione.

Su questo d iritto  si è in prim o luogo prospettato  il quesito 
se convenisse conservarlo in v ita . Secondo una corrente m anife­
statasi, si dovrebbe ritenere orm ai esaurita la funzione di tale 
istituto , che, del resto, nell’epoca m oderna non è sta ta  m ai effi­
ciente, essendosi ad esso surrogati tu tti gli a ltri innum erevoli 
m ezzi di espressione della pubblica opinione e i particolari con­
gegni di difesa degli interessi dei singoli di fronte alla pubblica 
autorità .

P ur riconoscendo ciò, è sem brato tu tta v ia  alla m aggioranza 
della Sottocom m issione che sia opportuno continuare a riconoscere 
ta le  d iritto  nella C ostituzione, non potendosi escludere che in 
qualche caso se ne renda u tile  l ’im piego, e seguendo del resto 
l ’esempio degli a ltri Paesi, che, anche nelle più recenti rielabora­
zioni delle loro Carte costituzionali hanno m antenuto la m enzione 
del d iritto  di petizione (art. 15 progetto di Costituzione fran­
cese del 19 4 6 ; art. 38 C ostituzione ju go slava  del 1946).

Circa l ’estensione da dare a ll ’even tuale inclusione del d iritto  
stesso nella Costituzione, è da tener conto in prim o luogo del de­
stinatario  della petizione, nei riguardi del quale è possibile una 
distinzione, secondo che si riten ga che la C ostituzione debba con­
siderare solo quelle rivo lte  alle Assem blee parlam entari o anche

I
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quelle presentate ad altre au torità . Seguono il prim o sistem a il 
nostro S tatu to  (art. 57), la C ostituzione litu an a (art. 21) e quella 
turca (art. 89). A ltre  Costituzioni tra ttan o  prom iscuam ente delle 
due ipotesi (art. 126 Cost. W eim ar, art. 25 Cost. greca, art. 107 
Cost. polacca, artt. 30 e 53 Cost. rom ena, art. 115  Cost. cecoslo­
vacca, art. 15 Cost. jugoslava  del 1921 e a rt. 38 di quella del 1946).

O ve poi si prenda in considerazione il contenuto, la petizione 
può assum ere il carattere di reclam o a tu te la  di un interesse per­
sonale d ell’istan te (la « plainte » dei francesi), ovvero di petizione 
in senso proprio, rivo lta  a interessi o b iettiv i generali, e cioè alla 
segnalazione di abusi n ell’applicazione del d iritto  vigente, o alla 
proposta di riform e da apportare a questo. 7

E  solo in q u est’u ltim o caso che al d ir itto  di petizione può 
com petere l ’inclusione nella categoria dei d iritti politici, risol­
vendosi o in u n ’a ttiv ità  di controllo, o in u n ’a tt iv ità  di in iz ia tiva  
attinente a funzioni pubbliche. L a  differente natu ra che viene ad 
assum ere il d iritto  stesso consiglierebbe pertan to  una diversa di­
sciplina nei due casi (anche storicam ente la distinzione ha por­
ta to  ad un diverso trattam en to  ; esempio : esclusione, nella p ra­
tica  francese, degli stran ieri dalla  seconda specie di petizione).

Si è osservato che non v i è m otivo  di seguire l ’esem pio di 
alcune fra le meno recenti C ostituzioni, le quali lim itavan o il d i­
ritto  di petizione solo a quello esercitato  da in divid ui isolati (o 
solo agli enti che fossero da considerare « au to rità  costitu ite  », 
com e fa l ’art. 58 dello Statuto) esem pio non più accolto  dagli 
ordinam enti m oderni (v., per es. art. 126 della Costituzione di 
W eim ar). ^

E poi da esam inare se la C ostituzione debba lim itarsi a rico­
noscere il d iritto  di petizione, come ordinariam ente avviene, o, 
come sem bra più consigliabile, debba procedere altresì a una 
regolam entazione d iretta  a rendere efficiente l ’esame delle p eti­
zioni da parte del P arlam ento. In questo secondo caso condizioni 
per potere raggiungere ta le  scopo dovrebbero essere considerate : 
l ’ im p arzialità  d ell’esam e (al che potrebbe soccorrere la form a­
zione della Com m issione parlam entare per le petizioni, con crite ­
rio p aritario , onde assicurare u n ’eguale partecipazione a essa di 
tu tti i partiti) e la p u b b licità  della decisione, che sarebbe da fo r­
nire di congrua m otivazione, in m odo da soddisfare il presenta­
tore, e, in genere, la p ub b lica  opinione.
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5. *—  Diritto all’ ammissione alle cariche pubbliche.

L a funzione deirinserim ento nella Costituzione di disposizioni 
in ta le  m ateria può essere duplice, e cioè :

a) an zitu tto  di fissare quelle condizioni specifiche per l ’am ­
m issibilità, che si ritengano rilevan ti costituzionalm ente (per esem ­
pio, l ’età per l ’e leggibilità  alle cariche suprem e ; la determ inazione 
di un term ine, dalla  d ata  di acquisto  della cittad in an za, come 
fa l ’art. 26 della C ostituzione bavarese; o determ inate situazioni 
di incom patib ilità, com e si fa, a esempio, d a ll ’art. 16 della C ostitu­
zione di W eim ar) ;

b) inoltre di fissare i lim iti di applicazione, in ordine al 
d iritto  di cui si tra tta , del principio di uguaglianza.

Per quanto riguarda q uest’u ltim o punto si dovrebbe cercare 
di attuare una garanzia, quanto più possibile am pia, del d iritto  
dei cittad in i di fronte a ll’arb itrio  di m aggioranze parlam entari 
sem plici, che potrebbero essere p ortate  a im porre condizioni lim i­
ta tiv e  nei confronti di categorie particolari." Come, per esempio, 
fu fa tto  d alle leggi francesi prom osse dal Com bés nel 1901, se­
condo cui i m em bri di corporazioni religiose non autorizzate  non 
potevano assum ere la direzione di is titu ti scolastici. P er raggiun­
gere q uest’intento di garanzia d ell’ugu aglianza non appaiono suf­
ficienti disposizioni genericam ente form ulate, come, per esempio, 
quella dell’art. 128 della Cost. di W eim ar, secondo cui: « T u tti i c it­
tad in i senza distinzione saranno am m issibili agli im pieghi pubblici 
conform em ente alle leggi e secondo le loro abitudini e faco ltà  ». 
U na form ulqzione più specifica è estrem am ente difficile, m a verso di 
essa debbono essere in d irizzati gli sforzi del costituente. Un ten ­
ta tiv o  di m aggiore precisione è stato  com piuto con la seguente 
proposta di form ulazione: « N eli’assunzione a uffici di carattere pub­
blico non possono sancirsi incapacità dipendenti da requisiti di razza, 
di sesso, di religione, di opinione politica, 0 legate con l ’esercizio 
di altre attività, 0 con il  possesso di determinate situazioni per­
sonali, a meno che queste non siano naturalmente incom patibili 
con Vufficio di cui trattasi ».

Il riferim ento a un lim ite  « naturale », che appunto perchè 
ta le  non può ledere il d iritto  a ll’uguaglianza del trattam en to , non 
è nuovo, anche se nuova ne sarebbe la form ulazione nei term ini 
generali con cui si propone.

B  noto che, per certe lim itazioni a ll’am m issione ad uffici p ub­
blici, è com unem ente amm essa la legittim azione a disporli da parte
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dell’autorità  am m in istrativa  anche in sede di bandi di concorsi, e 
quindi anche a ll’infuori d ell’interven to  della legge (esempio, la esclu­
sione degli appartenenti al sesso m aschile delle assunzioni alla 
carica di custode in reclusori fem m inili). Si tra tta  di am pliare la 
sfera di questi lim iti naturali, affidando alla legge sem plice il 
com pito di dichiararli, e al giudice quello di controllare il cara t­
tere d ich iarativo  del lim ite im posto. Il giudice, riflettendo nella 
sua pronunzia lo stato  m edio della coscienza sociale, potrebbe 
costituire una rem ora a ll’arb itrio  del legislatore, m entre per a t­
tuare le lim itazioni, che trovin o  resistenza nel congegno così 
predisposto, si dovrebbe ricorrere alla legge costituzionale.

La m aggioranza della Sottocom m issione ha ritenuto inoppor­
tuno l ’introduzione di una form ula come quella proposta, nella 
considerazione che essa potrebbe legare eccessivam ente il legi­
slatore e im pedirgli di valutare con il sufficiente m argine di di­
screzionalità  i casi di incom patib ilità.

Si è afferm ato perciò che, m entre è necessario m antenere 
ferm o il principio generale d e ll’uguaglianza, escludendo ogni pos­
sibilità  di lim itazioni desunte dalle varie  condizioni di razza, di 
opinione politica, di religione, di sesso, in sè considerate, v ice­
versa si debba lasciare alla legge di va lu tare  caso per caso la 
esistenza dei m otivi a tti a rendere incom patib ile  l ’assunzione di 
determ inate cariche.

L a  Sottocom m issione si è tro va ta  d ’accorclo, nella sua m ag­
gioranza, nel suggerire la seguente form ula : « Tutti i  cittadini di 
entrambi i  sessi sono am m issibili alle cariche pubbliche, conforme­
mente alle loro attitudini e facoltà ».

A l suggerim ento d L  aggiungere in d etta  form ula, in m odo » 
espresso, la irrilevanza, al fine d e ll’assunzione nei pubblici uffici, 
della posizione di stato  civ ile  dei singoli, onde evitare la riprodu­
zione delle aberranti disposizioni promosse dalla politica dem o­
grafica del fascism o, si è fa tto  osservare che u n ’esplicita  form u­
lazione in ta le  senso non si rende necessaria, poiché anche per 
lo stato  c iv ile  vale la garanzia co stitu ita  dal generale riferim ento 
al principio di eguaglianza, m entre, ove quello stato  si riverberi 
su ll’attitud in e, come può essere possibile (si pensi, per esempio 
allo stato  di celibe richiesto per l ’arruolam ento nella polizia), 
deve valere la riserva di c,ui a lla  disposizione proposta.
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6. —  D iritti del cittadino verso la 'pubblica amministrazione.

L a Sottocom m issione si è proposto il quesito se, e in che 
lim iti, sia opportuno introdurre nella Costituzione apposite norme 
a garanzia di alcuni d ir itti del c ittad in o  verso la P u b b lica  A m ­
m inistrazione.

L ’esame fatto  delle pretese riconoscibili in astratto  in questa 
direzione, ha condotto a rispondere negativam en te al quesito 
stesso per i seguenti punti :

I) D iritto  del singolo a conoscere la m otivazion e degli 
a tti am m inistrativi che lo riguardano.

Pur riconoscendosi in via  generale un obbligo di m otivazion e 
degli a tti am m inistrativi, si è osservato che dei lim iti a esso 
sono giustificati d a ll’esistenza di poteri am piam ente discrezio­
nali in cam pi di particolare riservatezza. U na norm a costituzio­
nale che, per soddisfare le esigenze ora prospettate, conferisse 
alla legge il potere di porre dei lim iti a ll’obbligo sarebbe p ratica­
m ente svu o tata  di contenuto, ed è perciò preferibile non porla, 
riservandola invece a una legge generale sulFam m inistrazione.

II) D iritto  del cittad in o  ad avere visione e copia degli 
atti am m inistrativi.

Tale d iritto , alm eno lim itatam ente agli a tti di cui si abbia 
facoltà di valersi o contro i quali egli possa ricorrere, si dovrebbe 
am m ettere, onde com battere il m al vezzo  esistente n ell’A m m ini­
strazione di ostacolare ta le  conoscenza. Però ta le  discip lina tro ­
verebbe posto più  idoneo in una legge generale su ll’am m inistra­
zione, anziché nella Costituzione.

I l i)  Considerazioni analoghe a queste accennate pei u l­
tim e si sono fa tte  valere per quanto rigu arda il d iritto  del c itta ­
dino di rivolgersi a ll’am m inistrazione con p etizioni, nonché il d i­
ritto  di conoscere il m otivo  per il quale si è con vocati innanzi 
alle pubbliche autorità .

.«Invece si sono riten uti degni di assum ere rilevanza di d iritti 
costituzionalm ente riconosciuti i seguenti due :

a) d iritto  a indennizzo tu tte  le vo lte  che si sia sottoposti 
a una lim itazione o privazione di d iritti, la quale non tocchi la 
generalità.

In sostanza si tra tta  di generalizzare la norm a contenuta 
nell’art. 46 della legge sulla espropriazione per pubblica  u tilità , 
con lo scopo di rendere concreto il principio  di eguaglianza anche 
per quanto riguarda gli oneri.
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Si è proposto altresì di integrare la norm a stabilendo l ’inden­
nizzo in ogni caso di esercizio abusivo  dei propri poteri da parte 
d e ir  A m m inistrazione, t che rechi danno di natura patrim oniale 
ai c ittad in i. Si è osservato che l ’accoglim ento del principio pro­
posto avrebbe il van tagg io  di contribuire a lla  m oralizzazione del­
l ’azione della P u b b lica  A m m inistrazione, inducendo questa a ri­
cercare la soddisfazione delle proprie esigenze con il m inore sa­
crificio possibile del c ittad in o .

D elle riserve sono sta te  form ulate, in considerazione delle 
g ra vità  delle conseguenze che potrebbero derivare dal principio, 
se esteso in tu tti i cam pi. Si è, a esem pio, ricordato  il caso degli 
a ttu a li prem i di assicurazione per, le im portazioni d a ll’estero, 
prem i che riescono così onerosi da paralizzare gli acquisti a ll’estero.

L a  Sottocom m issione ha ritenuto  che possa essere suggerita 
una form ula del seguente tenore : « È  riconosciuto i l  diritto a in ­
dennizzo ogni qual volta venga imposta una lim itazione o privazione 
di diritto, che importi un danno non estendentesi alle generalità. 
Le leggi speciali determineranno le condizioni, le modalità e la 
misura dell’ indennizzo ».

Q uanto alla  sistem azione del d iritto  così enunciato, è stata  
espressa l ’opinione che esso troverebbe posto più ad atto  nella 
p arte d elicata  della p to p rietà  ;

b) d ivieto  di norm e legislative  che lim itino l ’ esercizio del 
d iritto  di im p u gn ativa  degli a tti am m inistrativi.

La discussione svoltasi su questo punto ha messo in rilievo  
che, con la  norm a proposta, non si intende im pedire ogni lim ita­
zione alla tu tela  giurisdizionale (come potrebbe essere per esempio 
una lim itazione a ll’appellabilità  di certe sentenze, disposta in 
considerazione del valore della m ateria controversa), m a solo o t­
tenere che la tu te la  giurisdizionale accordata  in v ia  generale, 
quale che essa debba essere in concreto, venga derogata per de­
term inati atti o per rapporti p artico lafi. Così non dovrebbe, per 
esem pio, consentirsi che, amm esso il principio d ell’im pugnabilità  
degli a tti am m inistrativi, i quali ledano un interesse legittim o del 
cittad ino, si sottraggano al sindacato giudiziario gli a tti am m ini­
strativ i aventi un m ovente p olitico  (atti p o litic i in senso im pro­
prio), oppure si riducano i rim edi com unem ente consentiti per gli 
a tti stessi (es. : lim itazione del ricorso al solo caso d ell’incom pe­
tenza, o a quello della violazione di legge).

L a  form ula proposta per esprim ere il concetto che si intende 
afferm are così suona : « La tutela giurisdizionale, accordata in
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via generale della legge per tutti gli atti della pubblica am m ini­
strazione non può essere soppressa o limitata per determinate 
categorie di atti ».

Anche per questo punto è sorto dubbio circa la sistem azione 
da dare alla norm a, essendo stato  p rospettato  che j l  principio af­
ferm ato troverebbe il suo posto più ad atto  nella p arte dedicata 
alla giurisdizione, anziché in quella relativa  ai d iritti.



L A  D IC H IA R A Z IO N E  C O S T IT U Z IO N A L E  D E I D I R I T T I  

D E R IV A N T I  D A L  P R IN C IP IO  D I E G U A G L IA N Z A  

E  D I S O L ID A R IE T À

1.

I d iritti di lib ertà  non esauriscono il quadro dei d iritti sp et­
ta n ti a ciascun in divid uo, quali essi risultano d ai rapporti re­
ciproci intercorrenti tra  ogni cittad in o  e gli enti pubblici nei 
quali è costituzionalm ente organizzata la co lle ttiv ità  nazionale. 
Come v i è un gruppo di d iritti in d iv id u ali che derivano dal prin­
cipio di libertà, così un altro  gruppo si può configurare ordinato 
al principio di eguaglianza, specie se quest'u ltim o non si consi­
deri dal mero punto di v is ta  n egativo  della esclusione di ogni 
potenziale d isparità  di d iritto , m a com e principio positivo  e 
a ttivo , non solo di eguaglianza quindi, m a di solidarietà, che 
debba ispirare la  v ita  dello Stato .

Q uesti d ir itti si sono ven u ti sem pre più energicam ente e lar­
gam ente afferm ando nel corso del tem po ; e hanno tro va to  in 
m olte delle più recenti Costituzioni una enunciazione esplicita, 
che non si era a v u ta  nelle prim e Costituzioni m oderne, dalle quali
ci d ivid e un secolo e m ezzo di evoluzione costituzionale. Essi co-*
stituiscono appunto uno sviluppo del principio di eguaglianza, 
che nelle prim e dichiarazioni d i d ir itti era esposto com e nuda 
enunciazione m eram ente legale. Sono sta ti da  ta lun o definiti 
com e « d iritti sociali », con term ine che appare peraltro incongruo, 
perché discende dalla  concezione che ai d iritti di libertà, consi­
derati patrim onio naturale e inalienabile d e ll’individuo, a ltri d i­
r itti siano aggiun ti dallo svolgim ento della v ita  sociale, derivando 
"da principi etici che im pongono allo S ta to  la  protezione dei più 
deboli e bisognosi, e traendo fonte quindi dalla  società più che 
d a ll’individuo. T ale  concezione sem bra invece da abbandonare, 
perché si deve considerare facente parte del patrim onio naturale 
e inalienabile deU’inctividuo, non differentem ente da ogni altro, 
il d iritto  che egli ha verso la co lle ttiv ità  a essere p ro tetto  con­
tro  quei fa tt i sociali indipendenti dalla  sua volontà, che p er­
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turbano il libero svolgim ento della v ita  della persona o ne im 
pediscono lo sviluppo, in tu tte  le fattispecie concrete nelle quali 
si configuri ; e anzi in questa fondam entale funzione consiste 
la specifica ragione d ’essere di ogni società civile politicam ente 
organizzata. L a  locuzione « d iritti sociali » appare anche tecni­
cam ente in esatta , poiché nelle figure giuridiche della categoria 
che ora si esam inerà p artitam en te, non si hanno rapporti sem­
plici per lo più, come in riguardo ai d iritti di libertà, m a rap­
porti com plessi, in cui spesso ai d iritti dei cittad in i, cui corrispon­
dono prestazioni o obblighi o com piti dello Stato , stanno di fronte 
d iritti dello S tato  o poteri di co lle ttiv ità  : si è in fatti nel cam po 
dei rapporti, spesso com plessi, tra  cittad in i e Stato , attinenti 
a ll’eguaglianza e alla solidarietà.

»
II.

V olgendo lo sguardo, per questa m ateria, ai precedenti sto­
rici e alla legislazione com parata, purè occorre, come per ogni 
altro settore, prender le mosse dalle prim e dichiarazioni costitu ­
zionali m oderne.

N ella proclam azione d e ll’indipendenza degli S ta ti U niti del­
l ’Am erica del Nord fu in fatti afferm ato « che tu tti gli uom ini 
sono sta ti creati uguali, che essi sono sta ti d o tati dal Creatore 
d i certi d iritti inalienabili, che tra  questi d iritti sono, in prim o 
luogo, la vita, la libertà e la ricerca della felicità ; che, per assicurare 
i l  godimento di questi diritti, gli uom ini hanno form ato tra  loro 
dei governi ». L a  dichiarazione dei d iritti del 1776 della V irginia, 
che ha costitu ito  il m odello nella m ateria, enuncia com e d iritti 
innati « il godim ento della v ita  » e « il perseguire e ottenere fe­
lic ità  e sicurezza», e afferm a poi che « il governo è o deve es­
sere istitu ito  per la com une u tilità , protezione e sicurezza del 
popolo, della nazione o com unità ; di tu tti i diversi m odi e forme 
di governo quello è m igliore che è capace di produrre il m aggior 
grado di fe licità  e di sicurezza ». E , tralasciando le dichiarazioni 
dei d iritti degli a ltri singoli S tati, il pream bolo alla Costituzione 
degli S ta ti U niti d ’A m erica form ata a Filadelfia nel 1787 m en­
ziona com e suoi scopi, tra  l ’altro, « stabilire la g iustizia, assicu­
rare la tran q u illità  dom estica, prom uovere il benessere ». Giova 
ricordare pure il 90 articolo delle dichiarazioni di d iritti (X) ap­
p rovate dal i°  Congresso nel 1789 e ratificate nel 1791 : « L a  enu­
m erazione nella C ostituzione di alcuni d iritti non deve essere in­
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terp retata  com e negazione o m enom azione di a ltri d iritti che il 
popolo si sia riservati ».

In Francia, la dichiarazione dei d iritti v o ta ta  dalla  Conven­
zione il 23 giugno 1793, com prende, dopo l ’art. 1 che proclam a 
« scopo della società è la felicità  com une ; il governo è istitu ito  per 
garantire a ll’uom o il godim ento dei suoi d iritti natu rali e im pre­
scrittib ili », l ’a rt. 21 : « I soccorsi pubblici sono un debito  sacro ; 
la società deve la sussistenza ai c ittad in i disgraziati, sia procu­
rando loro lavoro, sia assicurando i m ezzi di esistenza a coloro 
che non sono in condizione di lavorare » ; e l ’art. 23 « L a  garanzia 
sociale consiste n ell’azione di tu tt i  per assicurare a ciascuno il 
godim ento e la conservazione dei suoi d iritti ». Il principio del- 
l ’art. 21 gi£ era stato  stabilito  dalla  C ostituzione del 3 settem bre 
1791 che prescriveva : « Sarà creato e organizzato un istitu to  ge­
nerale di soccorsi pubblici, per allevare i bam bini abbandonati, 
soccorrere ì poveri inferm i, e fornire lavoro ai poveri va lid i che non 
abbiano p otu to  procurarsene ».

A ncora in Francia, aH’indom ani della  rivoluzione del feb­
braio 1848 il governo provvisorio  proclam ò solennem ente il « d i­
ritto  al lavoro  » ; m a il m ovim ento ispirato da Louis B lanc e 
concretatosi negli « A teliers N ation au x », si esaurì con le gior­
nate del giugno. Sono rim aste tu tta v ia  nella Costituzione repub­
blican a del 4 novem bre 1848 alcune dichiarazioni interessanti 
se pur più generiche : nel pream bolo, a ll’art. 1 , è enunciato tra  
gli scopi della R epubblica Francese « assicurare una ripartizione 
sem pre più  equa degli oneri e dei van tagg i della società, aum en­
tare  l ’agio di ciascuno, far pervenire tu tti i c ittad in i a un grado 
sem pre più  e levato  di m oralità, di istruzione e di benessere » ; e 
l ’art. 8 stabilisce : « L a  R epubblica deve proteggere il cittad in o 
nella sua persona, nella sua fam iglia, nella sua religione, nella sua 
proprietà, nel suo lavoro, e m ettere a p o rtata  di ciascuno l ’istru ­
zione indispensabile a tu tti gli uom ini ; deve, per m ezzo di una 
assistenza fraterna, assicurare l ’esistenza dei cittad in i bisognosi, 
sia procurando loro lavoro, nei lim iti delle sue risorse, sia dando, 
in m ancanza della fam iglia, soccorsi a quelli che non sono in 
condizione di lavorare ». Inoltre l ’art. 13 stabilisce che « la so­
cietà favorisce e incoraggia lo sviluppo del lavoro per m ezzo del­
l ’insegnam ento prim ario gratu ito , d e ll’istruzione professionale, del­
l ’eguaglianza di rapporti tra  il padrone e l ’operaio, delle istitu ­
zioni di previdenza e di credito, delle istituzioni agricole, delle 
associazioni volontarie, e dell’im postazione da p arte dello S tato ,
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dei d ipartim enti e dei com uni, di lavori pubblici idonei a im pie­
gare la m ano d ’opera d isoccupata ; fornisce l ’assistenza ai bam ­
bini abbandonati, ai m alati e ai vecchi senza risorse e che non 
possono essere soccorsi dalle loro fam iglie ».

Prim a di accennare alle Costituzioni successive alla prim a 
guerra m ondiale, occorre m enzionare la Costituzione degli S tati 
U niti del Messico del 31 gennaio 19 17. In essa l ’art. 5 v ie ta  che 
il co n tratto  di lavoro m enom i mell’operaio * la libertà  um ana o 
lim iti i suoi d iritti politici e civili. Per gli artt. 6 e 7 possono es­
sere im poste alla proprietà p rivata , specialm ente a quella delle 
società per azioni, tu tte  le lim itazioni e le m odalità che siano 
d etta te  d a ll’interesse generale della nazione. Sono pure tra  le 
norme costituzionali l ’elim inazione dei m onopoli, la libertà  sin­

d a c a le ,  il d iritto  di sciopero, l ’arb itrato  e la conciliazione esercitati 
da organi p aritetici tra  lavo rato ri e padroni, la protezione delle 
casse di assicurazione e delle cooperative di consum o e di produ­
zione, il d iritto  a salari equi e a congrue condizioni di lavoro, 
con responsabilità dei padroni per i casi di m alattia  e di infor­
tunio professionale (artt. 17, 21, 22, 28, 123, V I, X , X IV , 
X V I I I ,  X X I X ,  X X X ) .

D iritti della  categoria ora in esame sono sanciti in num e­
rose Costituzioni prom ulgate nel periodo successivo alla guerra 
1914-18, e particolarm ente in quelle della Germ ania (1919), E sto­
nia (1920), Polonia (1921), Ju goslavia  (1921), D anzica (1922), R o ­
m ania (1923). M aggiore im portanza riveste la prim a, approvata  
a W eim ar l ’u  A gosto  1919, per la sua sistem aticità  e am piezza 
in questa parte.

Iv i gli a rtt. 119-122 sono d ed icati alla fam iglia, e stab i­
liscono « la protezione particolare della Costituzione» per il m a­
trim onio, il d iritto  delle fam iglie num erose a un aiuto che com ­
pensi i loro oneri, il d iritto  della m aternità alla protezione e al­
l ’assistenza dello S tato  (art. 119) ; il dovere dei genitori, con­
trollato  dallo Stato , per l ’educazione (art. 120) ; la  parità  di con­
dizione dei figli legittim i e naturali « per il loro sviluppo' fisico, 
in tellettuale e sociale » (art. 121) ; la  protezione della gioventù  
contro lo sfruttam ente e contro l ’abbandono m orale, intellettuale 
o fisico, per la quale « lo S tato  e i Comuni devono organizzare le 
istituzioni necessarie» (art. 122).
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L 'u ltim a  sezione della seconda p arte  di questa C ostituzione, 
in tito la ta  ai d iritti e doveri fondam entali dei cittad ini, è ded icata 
a lla  v ita  econom ica. Per l ’art. 15 1, « la v ita  econom ica deve es­
sere organizzata  in conform ità ai principi della giustizia  e nel­
l ’ intento d i garantire a tu tt i  u n ’esistenza degna d ell’uom o » ; per 
l ’art. 153 la proprietà è garan tita  dalla Costituzione ; il contenuto 
e i lim iti ne sono fissati dalla  le g g e ; la proprietà com porta ob-^ 
blighi,«e ne deve essere fa tto  uso n ell’interesse generale ; il Reich, 
con legge, può trasferire allo Stato, contro indennizzo, la pro­
prietà  di imprese p rivate  suscettib ili di essere socializzate, può 
partecipare o far partecipare i Länder o i com uni aH’amm ini- 
strazione di im prese e società econom iche o assicurarsi in altro 
m odo u n ’influenza preponderante nella loro am m inistrazione ; inol­
tre, può ,in caso di necessità urgente, decidere per legge la riu­
nione in azienda co llettiva , sulla base d e ll’autonom ia, di imprese 
e società econom iche, per assicurare la collaborazione di tu tti 
i fa tto ri della produzione e far partecipare alLam m inistrazione 
padroni e operai, com prendendovi le cooperative di produzione 
e di consum o e le loro unioni, su loro dom anda, e tenendo conto 
della loro costituzione e dei loro caratteri particolari.

Il d iritto  d i eredità  è garan tito , e le tasse di successione de­
vono essere determ inate con legge (art. 154). Il proprietario fon­
diario ha l ’obbligo della coltura dei suoi beni, ed è ammesso il 
controllo dello S tato  sulla u tilizzazione e ripartizione dei suolo » 
l ’espropriazione della proprietà fondiaria può essere disposta per 
soddisfate l ’esigenza degli alloggi, favorire la  colonizzazione in­
terna, e lo sviluppo dell’agricoltu ra  ; l ’aum ento di valore del 
suolo, che non sia dovuto  al lavoro, deve andare a profitto della 
com unità (art. 155).

A  norm a dell’art. 157, il lavoro è posto sotto  la protezione 
particolare del R eich, che stabilisce l ’uniform ità del d iritto  in m a­
teria, l ’art. 159 garantisce a ognuno e a tu tte  le professioni la 
lib ertà  di coalizione per la difesa e il m iglioram ento delle condi­
zioni di lavoro e della v ita  econom ica. E  pure sancito il d iritto  
del lavoratore al tem po libero necessario per l ’esercizio dei d i­
ritti c iv ici o degli uffici pubblici che gli siano affidati (art. 160). 
Secondo l ’art. 16 1, «il R eich organizza, con l ’adeguato concorso 
degli assicurati, un sistem a di assicurazione per la conservazione 
della salute e della cap acità  di lavoro, la protezione della m ater­
n ità  e la previdenza contro le conseguenze econom iche della vec­
chiaia, della in va lid ità  e degli infortuni », Per l ’art, 163, « a ogni
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cittad ino deve essere d ata  la possibilità di guadagnarsi la vita  
con un lavoro p rod uttivo . In  caso in cui non possa essergli pro­
curata  una occupazione conveniente, gli si assicureranno i m ezzi 
necessari a ll’esistenza secondo le disposizioni delle leggi p arti­
colari ».

L ’art. 164 contiene una disposizione vo lta  a una particolare 
classe sociale, assai indeterm inata tu tta v ia , e p iuttosto  politica^- 
m ente program m atica, che d irettam ente aisponeva : « L a  legi­
slazione e l ’am m inistrazione devono favorire la classe m edia in­
dipendente nell’agricoltura, nell’industria e nel com m ercio, e pro­
teggerla perché non sia né schiacciata da trib u ti, né assorbita ».

Infine l ’art. 165 contiene una particolareggiata  regolam enta­
zione dei rapporti tra  lavoratori e datori di lavoro, dei consigli di 
fabbrica, dei consigli regionali, e del consiglio nazionale econo­
m ico tra  i quali i secondi non sono m ai sta ti a ttu ati, e l ’u ltim o 
è stato  costitu ito  d a ll’a lto  senza rapporto con i consigli di fab ­
brica, che pure non hanno avu to  sviluppo : « Gli operai e im pie­
gati devono collaborare con gli im prenditori per la  determ ina­
zione delle condizioni di im piego e di lavoro e per lo sviluppo 
econom ico com plessivo delle energie p rod uttive. L e  organizzazioni 
delle due categorie e i co n tratti da esse stipu lati sono giurid i­
cam ente riconosciuti. Gli operai e gli im piegati, per la tu te la  dei 
loro interessi, dispongono d ’una rappresentanza legale nei consigli 
di gestione operai di azienda e nei consigli operai di d istretto , for­
m ati secondo la ripartizione delle regioni econom iche, nonché nel 
consiglio operaio del R eich. 1 consigli operai di distretto  e quello del 
Reich, per l ’adem pim ento dei generali com piti econom ici e la col­
laborazione a ll’attuazion e delle leggi di socializzazione form ano, 
in s ie m e jii rappresentanti degli im prenditori e con gli a ltri ceti inte­
ressati, dei consigli econom ici di d istretto  e un consiglio econo­
m ico del Reich. Q uesti consigli devono essere organizzati in m odo 
che vi siano rappresentati i gruppi di m estiere im portanti e in 
m isura proporzionale al loro rilievo econom ico e sociale. 1 pro­
getti di legge in m ateria sociale ed econom ica di p iù  rilevante 
im portanza devono essere, prim a della loro presentazione, so tto ­
posti, a cura del G overno del Reicht, al parere del consiglio econo­
m ico del Reich. Il consiglio econom ico ha il d iritto  di form ulare 
proposte di legge nella m ateria stessa, e il governo del Reich 
è obbligato a presentarle al R eichstag, anche se non consenta a 
esse. 11 consiglio econom ico può incaricare uno dei suoi m em bri 
di sostenere innanzi al R eichstag il progetto  da esso proposto.
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I poteri di controllo e di am m inistrazione possono essere trasfe­
riti ai consigli dei lavoratori e a quelli econom ici, nell’am bito 
territoriale loro spettante. A ppartiene alla com petenza esclusiva 
del R eich di regolare l ’organizzazione e le attribu zion i dei con­
sigli operai ed econom ici e i loro rapporti con a ltri organism i 
sociali autonom i ».

IV ,

L a  C ostituzione della repubblica spagnola del 5 dicembre 
1931 si ricollega in linea di m assim a alla  Costituzione tedesca di 
W eim ar. V i è, in particolare, stabilito  a ll’art. 43: « I genitori hanno 
verso i figli n ati fuori del m atrim onio gli stessi doveri che hanno 
verso i figli nati d al m atrim onio. L o  S tato  presterà assistenza ai 
m alati e ai vecchi e proteggerà la m aternità  e l ’infanzia facendo 
sua la dichiarazione di G inevra sul d iritto  del fanciullo » ; a ll’art. 
44: « T u tta  la ricchezza del paese, quale che ne sia il proprietario, 
è subordinata agli interessi delTeconom ia nazionale. L a  proprietà 
potrà  essere socializzata. ...L o  S tato  potrà  con una legge con­
trollare lo sfruttam ento e la coordinazione di industrie e imprese 
se lo esigono la razionalizzazione della produzione e gli interessi 
d e ll’econom ia nazionale ». A  norm a d e ll’art. 46 « il lavoro nelle sue 
diverse form e costituisce un obbligo sociale e godrà della pro­
tezione delle leggi. L a  R epubblica assicurerà a ogni lavoratore le 
condizioni necessarie a u n ’esistenza degna. L a  sua legislazione so­
ciale regolerà i casi di assicurazione contro la m alattia , gli in­
fortuni sul lavoro, la disoccupazione, la vecchiaia, l ’invalid ità, 
la  m orte ; il lavoro delle donne e dei fanciulli e specialm ente la 
protezione della m aternità ; le istituzioni cooperative, i rapporti 
econom ico-giuridici, i fa tto ri che contribuiscono alla produzione, 
la partecipazione degli operai alla direzione, alPam m inistrazione 
e ai benefici delle imprese e tu tto  ciò che concerne la tu tela  dei 
lavoratori. » Per l ’art. 47: « L a  R epubblica proteggerà gli ab itan ti 
delle cam pagne, e a ta le  scopo saranno, tra  le altre, em anate leggi 
sul patrim onio esente da sequestro e da ogni im posta, sul cre­
dito  agricolo, l ’indennità per p erdita  da raccolti, le cooperative 
di produzione e di consum o, le casse di previdenza, i lavo ri di 
irrigazione e le vie rurali di com unicazione ».

Infine l ’art. 48 stabilisce : « I servizi d e ll’istruzione costitu i­
scono una attribuzion e essenziale dello Stato . L ’insegnam ento
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prim ario sarà gratu ito  e obbligatorio. L a  R epubblica farà  leggi 
destinate a facilitare agli spagnoli bisognosi l ’accesso a tu tti i 
gradi d ell’insegnam ento, per m odo che esso dipenda soltanto d a l­
l'a ttitu d in e  e dalla  vocazione ».

Una diversa esperienza costituzionale è invece quella della 
Russia, ove la Costituzione del 1936 fa  seguito a quelle del 1918 
e del 1925, corrispondenti alle diverse tappe successive della tr a ­
sform azione statale  e sociale del paese.

N ella « dichiarazione dei d iritti del popolo lavoratore  e sfru t­
ta to  » contenuta nella C ostituzione della R epubblica Socialista F e ­
d erativa  Sovietica R ussa ap p ro vata  il 10 luglio 1918, sono sta­
biliti, a ll'art. 3, il nuovo regim e della proprietà e l ’obbligatorietà 
del la v o ro : «m irando principalm ente a sopprim ere ogni sfru tta ­
m ento d ell’uom o da parte di a ltri uom ini ; ad annullare com ple­
tam ente la divisione della società in classi ; a sterm inare gli sfru t­
tatori ; a stabilire l ’organizzazione socialista della società e ren­
dere in tu tti i Paesi vittorioso il socialism o. Il terzo congresso 
nazionale dei d ep u tati operai contadini e soldati decreta : a) per 
realizzare la socializzazione delle tèrre, la  proprietà p rivata  del 
suolo è abolita  ; tu tte  le terre sono considerate appartenenti alla 
nazione intera e sono trasm esse ai lavo rato ri senza alcuna inden­
nità, per il principio dell’u guaglianza di uso ; b) le toreste, il sot­
tosuolo e le acque di valore nazionale ; i beni m obili e im m obili 
delle fattorie  m odello e delle im prese agricole sono di proprietà 
nazionale.; c) com e prim o atto  di possesso definitivo da p arte 
della R epubblica dei S ovieti degli operai e dei contadini, di tu tte  
le fabbriche, officine,, m iniere, ferrovie e a ltre  fonti di produ­
zione e m ezzi di traporto, è sanzionata la  legge sul controllo 
operaio e sul Soviet superiore d ell’econom ia nazionale, prom ul­
g ata  dal Soviet neU’interesse di assicurare il potere dei lavoratori
sugli sfru ttatori ;....... e) il passaggio delle banche allo S tato  degli
operai e contadini è una delle condizioni d e ll’em ancipazione delle 
m asse operaie ; /) per d istruggere i parassiti della società viene 
decretato il lavoro  generale obbligatorio ».

A naloga dichiarazione degli scopi del governo dei S ovieti è 
conten uta nell'art. 9 ; ed è rip etu ta  nella enunciazione degli scopi 
della seconda Costituzione della R epubblica F ed erativa  Sovietica 
R ussa ap provata  l ' u  m aggio 1925, a ll’art. 1. Iv i pure, a ll’art. 9, 
è stabilita  l ’obbligatorietà del lavoro per tu tt i i cittad in i della 
R epubblica.

Circa la proprietà, l ’art. 15 stabilisce : T u tte  le terre, le fore­



SO TTO C O M M ISSIO N E « P R O B L E M I C O S T IT U Z IO N A L I » 153

ste, il sottosuolo, le acque, com e pure le fabbriche e le officine, 
le ferrovie, i trasporti per acqua e aerei e i m ezzi di com unica­
zione, sono di proprietà dello S tato  degli operai e contadini sulle 
basi determ inate dalle leggi speciali de ll’Unione delle R epubbliche 
Sovietiche Socialiste e dagli Organi Suprem i della R epubblica So­
cialista  Sovietica Russa ».

x N uova e più com plessa sistem azione è contenuta nella Co­
stituzione d ell’Unione delle R epubbliche Socialiste Sovietiche ap­
p ro vata  il 5 dicem bre 1936 e attualm en te vigente. L a  p arte re­
la tiv a  a lla  proprietà e alla v ita  econom ica è regolata dal tito lo  
prim o « stru ttu ra  della Società», artt. 4 -12 : A rt. 4 : « L a  base 
econom ica d ell’U R S S  è costitu ita  dal- sistem a socialista d ell’eco­
nom ia e dalla  proprietà socialista degli strum enti e m ezzi di pro­
duzione, afferm atisi in seguito alla liquidazione del sistem a ca­
p italista  dell’econom ia, a ll’abolizione della proprietà p rivata  degli 
strum enti e m ezzi di produzione, e a ll’elim inazione dello sfru t­
tam ento dell’uom o da parte d ell’uom o ». A rt. 5 : « L a  proprietà 
socialista nell’U R S S  ha la form a di proprietà statale  (patrim onio 
di tu tto  il popolo), oppure la form a di proprietà coop erativa­
colcosiana (proprietà dei singoli Colcos, proprietà delle associa­
zioni coopeiative) ». A rt. 6 : « L a  terra, il sottosuolo, le acque, i 
boschi, le officine, le fabbriche, le m iniere, le cave, i trasp orti 
ferroviari, acquei e aerei, le banche, i m ezzi di com unicazione, 
le grandi aziende agricole, organizzate dallo  S ta to  (Sovcos), sta­
zioni di m acchine e tra ttric i, ecc.) e così pure le aziende com unali 
e la p arte fondam entale del patrim onio edilizio nelle c ittà  e nei 
centri industriali, sono proprietà dello S tato , cioè patrim onio di 
tu tto  il popolo ». A rt. 7 : « L e  aziende sociali dei Colcos e delle or­
ganizzazioni cooperative, con le loro scorte v iv e  e m orte, la  pro­
duzione forn ita  dai Colcos e dalle organizzazioni cooperative, come 
pure i loro im m obili sociali, sono proprietà sociale, socialista, dei 
Colcos e delle organizzazioni cooperative. In conform ità con lo 
sta tu to  dell’artel agricolo, ogni fam iglia appartenente a un Colcos, 
oltre a l provento fondam entale d ell’econom ia co llettiva  del Colcos 
ha in ,godim ento personale un piccolo appezzam ento di terreno a t­
tinen te alla casa e ha in proprietà personale l ’im presa ausiliaria im ­
p ian tata  su ta le  appezzam ento; la casa d ’abitazione, il bestiam e 
p ro d u ttivo , gli anim ali da cortile e l ’attrezzam ento agricolo m i­
nuto ». A rt. 8 : « L a  terra  occupata dai Colcos viene loro a ttrib u ita  
n godim ento gratu ito  e per una d u rata  ill im ita ta , cioè in perpe­
tuo ». A rt. 9 : « A ccan to  al sistem a socialista d ell’econom ia, che
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è la form a econom ica dom inante nelFU R SS, è am m essa dalla 
legge la piccola azienda p riv ata  dei contadini non associati.e degli 
artigiani, fondata sul lavoro personale, escludendo lo sfru tta ­
m ento del lavoro altru i ». A rt. io : « Il d iritto  di proprietà personale 
dei cittad in i sui p roventi del loro lavoro  e sui loro risparm i, 
sulla casa di abitazione e sull’im presa dom estica ausiliaria, sugli 
oggetti dell5econom ia dom estica e d i uso quotidiano, sugli og­
getti di consum o e di com odo personale, com e pure il d iritto  di 
eredità della proprietà personale dei cittad in i, sono tu te la ti dalla 
legge ». A rt. n  : « L a  v ita  econom ica n elF U R SS viene determ inata 
e d iretta  da un piano statale  delFeconom ia nazionale, allo scopo 
di aum entare la ricchezza» sociale, d i elevare costantem ente il 
livello  di v ita  m ateriale e culturale dei lavoratori, di consolidare 
l ’indipendenza n elF U R SS e di rafforzare la sua capacità  di d i­
fesa ». A rt. 12: « Il lavoro è, nelF U R SS, dovere e oggetto d ’onore 
per ogni cittad ino a tto  al lavoro, secondo il principio : chi non 
lavora non m angia.

N elF U R S S  si a ttu a  il principio del socialism o : da ciascuno 
secondo le sue capacità, a ognuno secondo il suo lavoro ».

È  da notare che a norm a d ell’art. 14 sono riservati alla 
com petenza d ell’Unione il com m ercio èstero sulla base del m o­
nopolio di S tato , la determ inazione dei piani delFeconom ia na­
zionale dell’U R S S , la gestione delle banche, delle istituzioni e 
delle aziende industriali e agricole, com e pure delle aziende com ­
m erciali che interessano tu tta  l ’Unione, l ’organizzazione dell’as­
sicurazione di S tato , la determ inazione dei principi della legisla­
zione del lavoro.

I d iritti e doveri fondam entali dei cittad in i sono definiti da 
capitolo X . Gli artt. 118, 119 , 120, sanciscono i d iritti al lavoro, 
al riposo, ai m ezzi m ateriali di esistenza, stabilendo, in una prim a 
parte il d iritto  e, in una seconda, le linee generali o program m a­
tiche della sua attuazione concreta. A rt. 118  : « I cittad in i del- 
F U R S S  hanno d iritto  al lavoro, cioè hanno d iritto  a ottenere un 
lavoro garantito , con rem unerazione del loro lavoro secondo la 
q u an tità  e la qualità . Il d iritto  al lavoro è assicurato d a ll’orga­
nizzazione socialista delFeconom ia nazionale, dallo sviluppo inin­
terrotto  delle forze p ro d u ttive  della società sovietica, d a ll’elim i­
nazione della possibilità di crisi econom iche e dalla  liquidazione 
della disoccupazione ». A rt. 119  : « I cittad in i d ell’U R S S  hanno 
d iritto  al riposo. Il d iritto  al riposo è assicurato dalla  riduzione 
della giornata lav o ra tiva  a sette ore per l ’im m ensa m aggioranza
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degli operai, dalla  istituzione di congedi annuali agli operai e 
agli im piegati col m antenim ento del salario, dalla  vasta  rete di 
sanatori, case di riposo e club che è m essa a disposizione dei 
lavoratori» . A rt. 120 : « I  cittad in i d ell’U R S S  hanno d iritto  di 
avere assicurati i m ezzi m ateriali di esistenza per la . vecchiaia, 
nonché in caso di m alattia  e di p erd ita  d ella  cap acità  lavorativa . 
Questo d iritto  è assicurato d a ll’am pio sviluppo delle assicurazioni 
sociali degli operai e degli im piegati a spese dello Stato , d all'as­
sistenza m edica gratu ita  ai lavo rato ri e dalla  va sta  rete di sta­
zioni di cura che è messa a disposizione dei lavoratori ».

L ’art. 121 stabilisce il d iritto  a ll’istruzione. L ’art. 122 l ’e­
guaglianza di d iritti delle donne, con m enzione particolareggiata 
per il cam po sociale : « A lle  donne sono accordati n ell’U R S S  di­
r itti uguali a quelli degli uom ini, in tu tti i cam pi della v ita  
econom ica, statale, culturale, politica e sociale. L a  possibilità di 
esercitare questi d iritti è assicurata alle donne accordando loro 
lo stesso d iritto  degli uom ini al lavoro, al pagam ento del lavoro, 
al riposo, a ll’assicurazione sociale e a ll’istruzione, provvedendo 
alla tu te la  da p arte dello S tato  degli interessi della m adre e del 
bam bino, accordando alle donne un congedo di m aternità, nidi 
e giardini d ’infanzia ». A nche a ll’art. 123 l ’uguaglianza dei d i­
r itti dei cittad in i è espressam ente sancita « in tu tti i cam pi della 
v ita  econom ica, statale, culturale, politica  e sociale ». È  interes­
sante pure il tenore d ell’art. 125, e la disposizione della sua se­
conda parte, intesa ad attu are  il principio d,i eguaglianza nei ri­
guardi dei d iritti di lib ertà  di parola, di stam pa, di riunione di 
com izi, di cortei e dim ostrazioni di strada : « Q uesti d iritti dei 
c ittad in i vengono assicurati m ettendo a disposizione dei lavo ra­
tori e delle loro organizzazioni le tipografie, i depositi di carta, 
g li edifìci pubblici, le strade, le poste, i telegrafi, i telefoni e le 
altre condizioni m ateriali necessarie per il loro esercizio ».

D el d iritto  di unirsi in organizzazioni sociali, sindacati e coo­
p erative si occupa l ’art. 126. Infine l ’art. 130 specifica che ogni 
cittad ino, oltre a ll’osservanza della C ostituzione e delle leggi, è te­
nuto « a osservare la disciplina del lavoro, ad adem piere onesta­
m ente i doveri sociali, a rispettare le norm e della  convivenza 
socialista ».
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V.

N ella Costituzione della R epubblica Federale Popolare della 
Jugoslavia, p ubblicata  il 3 dicem bre d ell’anno scorso, il cap. 40 
è dedicato a ll’organizzazione sociale ed econom ica, il cap. 50 ai 
diritti e doveri dei cittad in i. L ’art. 14 regola la proprietà dei 
m ezzi di produzione, distinguendo tra  patrim onio com une del 
popolo nelle m ani dello S tato , patrim onio delle organizzazioni 
cooperative popolari, patrim onio di persone p rivate  fisiche o giu­
ridiche ; al prim o appartengono le ricchezze m inerarie e gli a l­
tri beni del sottosuolo, le acque, le fonti, le forze naturali, i m ezzi 
di com unicazione ferroviari, e aerei, la  posta, il telegrafo, il te ­
lefono e la radio ; il com m ercio estero è sotto  il controllo dello 
Stato. L ’art. 15, « allo scopo di tu telare gli interessi v ita li del 
popolo, di elevare il benessere del popolo e di sfru ttare  razional­
m ente tu tte  le possibilità e forze econom iche », stabilisce che il 
piano generale econom ico sia fissato dallo Stato , « basandosi 
sulla organizzazione econom ica statale  e cooperativistica, e rea­
lizzando il controllo generale del settore econom ico p rivato  » : 
tale controllo e la realizzazione del piano devono appoggiarsi alla 
collaborazione sindacale. L ’ art. 17  stabilisce aiuti p articolari al 
cooperativism o popolare ; l ’art. 18 garantisce la proprietà e l ’ini­
z ia tiv a  p riv ata , col d ivieto  di usarne a danno della com unità po­
polare, e con la possibilità che, per legge e con indennizzo, le 
siano im poste lim itazioni o l ’espropriazione quando lo richiede 
l ’interesse generalè. P er l ’art. 19 la terra  appartiene a coloro che 
la  coltivan o ; la  proprietà fondiaria di enti o persone p rivate, 
che non siano agricoltori, i suoi lim iti, così come il lim ite m as­
simo di ogni proprietà p riv ata  fondiaria, saranno fissati dalla  
legge ; un aiuto p articolare dello S tato  è stabilito  per il piccolo 
e m edio contadino. À m pia disposizione program m atica di ca­
rattere sociale contiene l ’art.20 : « Con provvedim enti econom ici 
e altre m isure lo S tato  a iu ta  il popolo lavoratore  a riunirsi e 
a organizzarsi per difendersi dallo sfruttam ento econom ico. Lo 
S tato  protegge i p riv ati nei rapporti di prestazione d ’opera, assi­
curando il d iritto  di associazione, lim itando la  giornata lavo rativa , 
fissando il m assim o delle paghe giornaliere, nonché, per m ezzo 
di assicurazioni sociali e della tu te la  del d iritto  a ferie annuali 
retribuite  ».

Con disposizione simile a quella d ell’art, 122 della C ostitu­
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zione d e ll'U R S S  del 1936, l ’art. 24 così stabilisce i d iritti della 
donna : « Le donne hanno gli stessi d ir itti degli uom ini in tu tti 
i cam pi della v ita  econom ica, statale  e sociale. P er lo stesso la­
voro le donne hanno d iritto  alla stessa rem unerazione degli uo­
mini. L e donne godono gli stessi d iritti di assicurazione sociale. 
L o S tato  tu tela  in m odo particolare gli interessi della m adre e 
del bam bino, con d iritto  a congedo retribuito  prim a e dopo il 
parto, con la fondazione di case di m aternità, nidi e giardini di 
infanzia ».

L ’art. 26 pone il m atrim onio e la fam iglia sotto  la protezione 
dello Stato , avocando allo S tato  la legislazione in m ateria, la 
celebrazione e le controversie m atrim oniali ; ai figli naturali è ri­
conosciuta piena p arità  di d iritti con i figli legittim i, così come 
verso gli uni e gli a ltri è stabilita  p arità  degli obblighi e doveri 
dei genitori.

L ’art. 32 stabilisce che « T u tti i cittadini sono obbligati a 
lavorare secondo le proprie cap acità  ; chi non dà nulla alla co­
m unità non può ricevere nulla da essa». Per l ’art. 34 « L o  S tato  
ha cura di assicurare agli invalid i di guerra una v ita  decorosa e 
di renderli gratu itam en te abili al lavoro » ; e, per l ’art. 35, con 
contenuto genericam ente program m atico, « L o S tato  ha cura 
della salute del popolo organizzando e controllando servizi sani­
tari, ospedali, sanatori, case di cura e di convalescenza ». D el­
l ’assistenza sociale e delle assicurazioni sociali è poi fa tta  parola 
a ll’art. 44, per riservarne la legislazione fondam entale, così come 
quella sul lavoro, le aziende, ecc., alla R epubblica Federale.

\
. ■% ' , ~ ' '

V I.

Benché il referendum  popolare del 5 m aggio di quest'anno lo 
abbia respinto, è bene far breve cenno del progetto  di Costituzione 
elaborato dalla  prim a Assem blea C ostituente d e ll’a ttu ale  R epub­
blica Francese, tra  gli u ltim i mesi dell’anno scorso e i prim i mesi 
di q u est’anno. Esso si inizia con una dichiarazione dei d iritti, d i­
stin ta  in due parti, delle libertà e dei d iritti sociali ed econom ici. 
Nei 18 articoli di questa parte sono stabiliti il d iritto  a ll’istru ­
zione, il d iritto  di avere una occupazione e il dovere di lavorare, 
il d iritto  al riposo e allo svago, a ll’azione e alla libertà sindacale, 
il d iritto  di sciopero, il d iritto  di proprietà dei beni garantiti a 
ciascuno dalla legge, purché non esercitato contrariam ente al­
l ’u tilità  sociale, e con possibilità di espropriazione per causa di
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pubblica u tilità  legalm ente con statata  e con indennizzo (art. 35 
e 36) ; e l ’art. 36 continua : « ogni bene, ogni im presa che nel suo 
sviluppo ha o acquista i caratteri di servizio pubblico nazionale o 
di m onopolio di fatto , deve d iventare proprietà della co lle ttiv ità  ».

B  bene riportare letteralm ente l ’art. 22, prim o di questa 
sezione : « Ogni essere um ano possiede, nei confronti della so­
cietà, i d iritti che garantiscono, in una con l'in te g rità  e la  d i­
gnità delle persone, il suo pieno sviluppo fisico, in tellettuale e 
m orale. L a  legge organizza l ’esercizio di questi d iritti ». F a  se­
guito  l'a rt. 23 su ll’assistenza san itaria : « L a  protezione della sa­
lute dal concepim ento e il benefìcio di tu tti i presidi di igiene 
e di tu tte  le cure che la scienza offre, sono garan titi a tu tt i e 
assicurati dalla  nazione ».

D ella fam iglia e della donna si occupa l ’art. 24 : « L a  na­
zione garantisce alla fam iglia le condizioni necessarie al suo li­
bero sviluppo. L a  nazione protegge egualm ente tu tte  le m adri e 
tu tt i i bam bini a m ezzo di una legislazione e di istituzioni sociali 
appropriate. L a  nazione garantisce alla donna l ’esercizio delle 
sue funzioni di c ittad in a  e di lavoratrice in condizioni che le 
consentono di adem piere al suo ufficio di m adre e alla sua m is­
sione sociale ».

Sui d iritti del lavoro dispongono i seguenti articoli : A rt. 27 
« L a  d u rata  e le condizioni del lavoro non devono arrecare pre­
giudizio né alla salute, né alla dignità, né alla v ita  fam iliare del 
lavoratore. G li adolescenti non devono essere costretti ad un la­
voro che com prom etta il loro sviluppo fisico, in tellettuale o m o­
rale. Essi hanno d iritto  alla form azione professionale ». A rt. 28 
« Sia l ’uom o che la donna hanno d iritto  a una giusta rem unera­
zione secondo la q ualità  e la q u an tità  del proprio lavoro ; in 
ogni caso, ai m ezzi necessari per v ivere  degnam ente essi e la 
loro fam iglia ».

O ltre agli a ltri articoli che sanciscono i d iritti sopra m en­
zionati, l ’art. 31 stabilisce « Ogni lavoratore ha d iritto  di p ar­
tecipare per il tram ite  di suoi delegati alla determ inazione col­
le ttiv a  delle condizioni di lavoro così come alle funzioni di d i­
rezione e di gestione delle imprese, aziende p rivate  e servizi p ub ­
blici ». Inoltre sono degni di nota l ’art. 33 : « Ogni essere um ano 
che a m otivo  d ell’età, dello stato  fìsico o m entale, della situa­
zione econom ica si tro va  nell’im posibilità di la v o ra re /h a  diritto  
di ottenere dalla co llettiv ità  m ezzi adeguati di esistenza. L a  ga­
ranzia di questo d iritto  è assicurata dalla  istituzione di organi
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pubblici di sicurezza sociale » ; e l ’art. 34 : « 1 danni causati dalle 
calam ità nazionali alle persone e ai beni sono sostenute dalla 
nazione. L a R epubblica proclam a l ’eguaglianza e la solidarietà 
di tu tti rispetto agli, oneri che ne derivano ».

Un altro recente e interessante progetto è quello della nuova 
Costituzione giapponese, pubblicata  nel m arzo di quest'anno. In 
essa l ’art. 12, che è com preso nel cap. 30, D iritti e doveri del po­
polo, stabilisce che « T u tte  le persone che costituiscono il popolo 
saranno rispettate come individui e il loro d iritto  alla v ita , 
alla libertà  e al perseguim ento della felicità, entro i lim iti del 
benessere pubblico, costituiranno l'o b iettivo  supremo nella le­
gislazione e negli affari di governo ». Sem pre nello stesso capi­
tolo, pure di carattere  generale e program m atico, è la disposi­
zione d e ll’art. 23 : « Per tu tti gli aspetti della v ita  le leggi saranno 
d irette  a prom uovere e a estendere il benessere e la sicurezza 
sociale, la  salute pubblica, la libertà, la giustizia, e la dem ocrazia ». 
L ’art. 25 stabilisce il d iritto  al lavoro, aggiungendo che « norme 
tipo per le condizioni di lavoro, per i salari e per le ore, saranno 
stabilite  dalla  legge ; lo sfruttam ento • dei ragazzi è proibito ». 
L 'a rt. 26 garantisce « il d iritto  dei lavoratori a organizzarsi, a 
con trattare  e ad agire co llettivam en te ». P er la proprietà dispone 
l ’art. 27 : « 11 d iritto  di proprietà è inviolabile, m a sarà definito 
dalla  legge in conform ità al benessere pubblico. La proprietà 
p riv ata  potrà essere espropriata per u tilità  pubblica dietro giusto 
com penso ».

* V II .

Q uesta breve rassegna non sarebbe com pleta, se non si m e n ­
zionassero taluni contributi che, senza a\er rivestito  carattere 
legislativo, possono utilm en te esser ten u ti presenti.

N el luglio 1936 la L ega  Francese dei D iritti d ell’Uom o ha 
vo tato  un progetto  di «com plem ento alla dichiarazione dei d i­
ritti dell'uom o e del cittad in o », nel quale fra l ’altro si legge : 
« il  prim o.dei d iritti d ell’uom o è il d iritto  alla v ita . Il d iritto  alla 
v ita  com porta il d iritto  della m adre ai riguardi, alle cure, e 
alle risorse che la sua funzione richiede; il d iritto  del fanciullo 

' a tu tto  ciò che esige la sua piena form azione fisica e morale; 
il d iritto  della donna alla soppressione totale  dello sfruttam ento 
delia donna da parte d ell’uomo; il d iritto  dei vecchi, m alati, 
invalidi, al regim e che richiede la loro debolezza, il d iritto  di
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tu tti a godere egualm ente di tu tte  le m isure di protezione che 
la scienza rende possibili. Il d iritto  alla v ita  com porta inoltre : 
il a ir itto  a un lavoro  abbastanza lim itato  per lasciare riposo 
abbastanza rem unerato perché tu tti possano largam ente godere 
del benessere che il progresso della scienza e della tecnica ren­
dono sempre più accessibile e che u n ’equa ripartizione deve e 
può assicurare a tu tti ; il d iritto  alla piena coltura intellettuale, 
artistica  e tecnica secondo le facoltà  di ciascuno ; il d iritto  alla 
sussistenza per tu tti quelli che sono incapaci di lavorare.

T u tti i lavoratori hanno d iritto  di partecipare personalm ente 
o per m ezzo dei loro rappresentanti alla determ inazione dei piani 
d i produzione e di ripartizione e di sorvegliarne l'applicazione 
in m odo che non v i sia m ai sfruttam ento dell'uom o da parte 
dell’uom o, m a sem pre giusta rem unerazione del lavoro  e u tiliz­
zazione per il bene di tu tti, delle forze della creazione, esaltate 
dalla  scienza. L a  proprietà individuale è un d iritto  solo quando 
non porta alcun pregiudizio a ll ’interesse comune. L 'indipendenza 
dei cittad in i e dello S ta to  è particolarm en te m inacciata dalla 
proprietà che appartiene ai raggruppam enti di interessi egoistici 
e dom inatori (cartelli, trusts, consorzi bancari) ».

Profonda, decisiva risonanza ha avu to  per le prosp ettive  co­
stituzionali in questa m ateria, il discorso tenu to  il 7 giugno 1941 
dal presidente degli S ta ti U niti R oosevelt, nel quale proclam ava 
le orm ai celebri q u attro  libertà, com prendenti, a fianco della li­
bertà di espressione e della libertà  di religione, la liberazione dal 
bisogno (che im plica i d iritti e le norm e che possono attu arla , 
e la sicurezza econom ica), e la liberazione dal tim ore. In questo 
discorso, il presidente R oosevelt m enzionava espressam ente il d i­
ritto  alle assicurazioni, il d iritto  a godere dei risu lta ti del pro­
gresso scientifico e della elevazione del tenore di v ita .

N el suo discorso del 12 gennaio 1944, poi, lo stesso presi­
dente R oosevelt accennava senz’altro  a una seconda dichiara­
zione di d iritti, tendente a stabilire per tu tti una nuova, base di 
sicurezza e di prosperità.

F rattan to  l ’ Istitu to  di Pianificazione delle Risorse N azionali 
degli S ta ti U niti (N ational Resources P lanning B oard), da  lui 
istitu ito , e soppresso poi d a l Congresso, nel quale prevalse l ’op­
posizione aH’intrapreso lavoro, p u b b licava  nel gennaio 1943 il 
progetto  di una nuova dichiarazione dei d iritti, nel quale erano 
previsti i d iritti al lavoro u tile  e p ro d u ttivo  ; al salario equo ; 
agli alim enti, alle vesti, a ll’abitazione, alle cure m ediche ; alla
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sicurezza econom ica, che liberi d a ll’oppressione d o vu ta  alla  m i­
seria, alla m alattia , alla disoccupazione e agli infortuni ; il d i­
ritto  di v ivere  in un sistem a econom ico liberato dal lavoro  for­
zato, dal potere p rivato  irresponsabile, dal potere pubblico ar­
bitrario, dai m onopoli non controllati ; il d iritto  a ll ’educazione 
form ativa  dell’idoneità al lavoro, della cap acità  del c ittad in o  e 
dello sviluppo della  personalità um ana ; il d iritto  al riposo, allo 
svago, alla possibilità di accedere ai beni della v ita  e di p arte­
cipare allo sviluppo progressivo della  c iv iltà .

(Cfr. in m ateria anche H. G. W e e e e s  -  On thè rights of man, 
London, Penguin Series, 1940 ; G . G u r v i t c h  -  La declaration 
des droits sociaux, Paris, V rin , 1946 ; i volum i p ub b licati dal 
M i r r i n e  G u e t z e v i t c h , e, in Ita lia , dal P e r g o e e s i ).

V i l i .

N elle disposizioni costituzionali che si sono som m ariam ente 
esposte, è evidente com e a fianco di veri e propri d iritti costi­
tuzionalm ente sanciti, si trovino mere enunciazioni program m a­
tiche, vo lte  ta lora  a indicare genericam ente una politica  legisla­
tiv a  o di governo, e disposizioni aventi efficacia di lim ite co­
stituzionale alla successiva legislazione ordinaria.

Invero, a differenza dei d ir itti connessi al principio di libertà 
che possono e devono essere d irettam en te tu te la ti in un con­
creto rapporto giuridico che si instauri tra  S tato  e cittad ino, per 
ta lu ne delle figure com prese nei gruppi ora in esam e non si può 
prospettare un d iritto  soggettivo  perfetto  d erivante di per se 
stesso dalla  enunciazione costituzionale.

Ciò non significa tu tta v ia  che ta le  enunciazione sia p riva  
di rilevanza giurid ica : essa in fa tti può avere l'efficacia v caratte- 
risticam ente costituzionale di stabilire principi v in co lativ i per 
l 'a tt iv ità  legislativa  e am m inistrativa. Se è vero  p ertan to  che 
un d iritto  p erfetto  non sorgerebbe d alla  dichiarazione costitu ­
zionale se non sufficientem ente determ inato -  né m ai avrebbe 
vigore fuori d e ll’a ttu azion e concretam ente possibile nelle condi­
zioni d ate  nel tem po e nello spazio -  pure si hanno altre  form e 
di rilevanza giurid ica, che non possono essere trascurate, e che 
sem brano consigliare u n ’ad eguata  trattazio n e della m ateria in 
sede costituzionale.

P rim a e più evidente è l ’efficacia norm ativa  re la tiva  alla
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costituzion alità  delle leggi, onde dalla norm a contenuta nella 
Costituzione è istitu ito  un lim ite, fuori del quale una legge ordi­
naria sarebbe p riva  di va lid ità , perchè incostituzionale, essendo 
in contrasto con ta le  norm a. Inoltre l ’enunciato costituzionale 
può avere giurid ica rilevanza ai fini della determ inazione della 
fonte e della qualifica di rapporti di d iritto  e di d iritti soggettiv i 
successivam ente perfezionabili ; ai fini d ell’interpretazione e del­
l ’integrazione dei principi generali della legislazione ; ai fini della 
determ inazione delle funzioni della pubblica  am m inistrazione ; 
ai fini d ell’adem pim ento legislativo . Con q u est’ultim o riferim ento 
si intende cosa ben diversa da una sem plice indicazione di indi- 
dirizzo legislativo, quale è d ata  da enunciazioni program m atiche, 
relative  a un piano legislativo, o, peggio, di governo e politico, 
che il co stituente proponga per il tem po successivo.

D a ta li enunciazioni, sprovviste  di ogni concreta efficacia, 
delle quali pure offrono esempio non poche dichiarazioni costi­
tuzionali -  ta li alcune contenute nella C ostituzione tedesca del 
1919  e in quella ju go slava  del 1945 -  la Sottocom m issione è stata  
d ’avviso  sia preferibile astenersi : per quanto in sede di com ple­
tam en to della norm a, in riferim ento ai m odi di attu azione del 
d iritto  in m assim a stabilito , sia difficile prescindere del tu tto  
da norme di carattere  d irettivo , è bene che ci si proponga in 
ogni articolo  costituzionale, così nella sua sostanza oggettiva  come 
nella form ulazione della disposizione e in ogni sua p arte, una con­
creta  efficacia norm ativa e una precisa rilevanza giuridica.

Perciò è bene che la enunciazione costituzionale sia per 
quanto più è possibile precisa ed esatta , determ inata in ogni sua 
p arte e riferim ento soggettivo  e oggettivo  ; cosicché possa rice­
vere applicazione concreta, e non sia d ato  adito  a dubbio di 
interpretazione, né ai fini del controllo della  costituzionalità  della 
legislazione successiva, possibilità di im pugn ativa  di troppe leggi ; 
nè per converso rem ora a ll’em anazione di provved im enti legisla- 
slativ i che vengano in seguito a essere possibili o opportuni.

Per le stesse ragioni è opportuno che nelle norm e costitu ­
zionali il rinvio alla legge non sia troppo largo, né in esso si 
esaurisca la p o rtata  concreta di una disposizione, ché, altrim enti, 
questa verrebbe a perdere ogni significato costituzionale. In più 
casi, sarà im possibile prescindere dal rinvio a leggi speciali che 
vengano in seguito em anate per l ’a ttu azione del d iritto  co stitu ­
zionalm ente sancito e la determ inazione specifica delle fattispecie  
e delle m odalità  ; m a tale  rinvio d ovrà va lere  sop ratu tto  per



SO TTO  C O M M ISSIO N E « P R O B L E M I C O S T IT U Z IO N A L I » 163

determ inare i lim iti entro i quali abbia a essere contenuta la 
legge stessa ; in ta l m odo la norm a costituzionale tro va  nel rinvio 
alla  legge una sua concreta rilevanza giurid ica, nella specie di 
un vincolo a ll ’a ttiv ità  legislativa .

T ralasciando ogni a ltra  distinzione di carattere  teorico o 
sistem atico ed ogni discussione su diverse partizioni che sono 
state  proposte (come quella, che appare im propria e infruttuosa, 
del G urvitch , tra  d iritti dei c ittad in i in quanto produttori e in 
in quanto consum atori), si è preferito  esam inare la m ateria  di­
stinguendo secondo l ’oggetto, e secondo i gruppi di d iritti che 

# sem bra debbano essere enunciati costituzionalm ente. T u tti i d i­
ritti, ovvero i rapporti tra  cittad in i e S tato , dei quali qui si 
fa parola, sono organicam ente collegati e costituiscono un in­
sieme : com unque si sono d istintam ente esam inati dapprim a i 
d iritti dell’esistenza ovvero della persona um ana, quindi quelli 
che pure v i si ricollegano, relativ i a ll ’istruzione e quelli re la tiv i 
alla fam iglia  ; successivam ente i d ir itti re la tiv i a lla  tu te la  del 
lavoro  ; e infine il gruppo di norm e relativo  alla proprietà ovvero 
a ll ’organizzazione patrim oniale.- Infine si è fa tto  cenno delle norm e 
relative  alle prestazioni allo S tato  e alle prestazioni dello Stato, 
th è  per la loro generalità com prendono l ’insieme delle disposi­
zioni sui d iritti, e si riferiscono direttam en te a ll'a ttu azion e con­
creta  del principio di eguaglianza.

IX .

D iritti e doveri re lativ i alla persona um ana, ovvero  d iritti 
d ell’esistenza, sono quei d iritti e doveri, del cittad in o  e dei p ub­
blici poteri, che si riferiscono a ll’esistenza della persona um ana, 
a lla  sua tu te la  e a lla  sua garanzia, in pari condizioni di elem en­
tare  e di potenziale svolgim ento, e non riflettono la posizione 
econom ica dei c ittad in i. Chi preferisce considerarli come d iritti 
della personalità, pensa che v i si possa riconnettere anche il d i­
ritto  al nome e a ciò che è connesso con l ’id en tità  della persona : 
con figure tu tta v ia  che d ivergono da quelle che sono ora consi­
derate.

In prim o luogo viene qui in considerazione la tu te la  d e ll’esi- 
stenza um ana : il d iritto  a lla  v ita , per il quale lo S tato  ha il do­
vere di tu telare  l ’in tegrità  fisica e m orale della persona.

D a questa enunciazione generalissim a, che potrebbe avere
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valore di rubrica, ta le  da stabilire la ragione e il fondam ento 
delle successive disposizioni più strettam en te definite, che pos­
sono essere contenute in un m edesim o articolo  o anche nei suc­
cessivi, possono discendere altre enunciazioni, così di larga sfera 
com e di p o rtata  ind ivid uata.

E nunciazioni relative a sfere che abbraccino un complesso 
di d iritti e di rapporti di determ inata natura, potrebbero avere 
riferim ento da un lato  al cam po penale, da altro lato  al cam po 
contrattu ale. In connessione con l ’anzidetto  principio può in­
fa tti essere stabilito  il d ivieto  delle sanzioni co llettive  e di quelle 
m isure che negano la personalità fisica e m orale dell’uom o. Così 
si potrebbe anche stabilire -  e trarrebbe origine d a ll’espressa d i­
sposizione, razionalm ente connessa m a non contenuta autom ati­
cam ente nel d etto  principio -  l ’abolizione della pena di m orte 
nelle leggi penali non di guerra : su questa punto tu tta v ia  la m ag­
gioranza della Sottocom m issione si è espressa sfavorevolm ente a 
una enunciazione costituzionale, ritenendo preferibile che del­
l ’abolizione della pena di m orte non si parli nella Costituzione, 
senza perciò prender per nulla posizione in senso contrario nel 
m erito della questione, che rim arrebbe rim essa a lla  legge penale. 
N el cam po contrattu ale, d al principio stesso direttam en te de­
riva  la nullità  o rivedib ilità  dei p a tti tra  p rivati, nei quali un 
contraente si obblighi a prestazioni lesive della sua personalità.

In questo am bito, alcuni com m issari hanno ritenuto che sia 
opportuno form ulare una disposizione che in fid i le p attu izioni di 
retribuzione del tu tto  inadeguate, e v ie ti i corrisp ettivi di pre­
stazioni di lavoro, inferiori al m inim o sotto  il quale la v ita  um ana 
non può svolgersi né essere rid otta.

Inteso il principio di eguaglianza com e principio a ttiv o  che 
a ttrib u isca  alla co lle ttiv ità  uno specifico dovere cui adem piere, 
allo S ta to  incom be il dovere di provved ere a che i cittad in i pos­
sano fruire di condizioni m inim e di esistenza. A ccolto  il princi­
pio di m assim a, che lo S tato  ha il dovere di tu telare  con la pro­
pria legislazione e con la propria a ttiv ità  l ’in tegrità  dei cittad in i, 
si è esam inato quali casi particolari sia opportuno prendere in 
d istin ta  considerazione, e quale sia la m igliore form ulazione da 
dare a ta le  principio, ai fini della sua attuazione.

Un sem plice rinvio alla legge è parso insufficiente e im proprio, 
per le considerazioni che si sono accennate in tesi generale nel 
num ero precedente.

Perciò non è parso che ci si dovesse arrestare a una form ula
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com e quella : « Lo S ta to  ha il dovere di tu telare l ’in tegrità  fisica 
e m orale della persona nei term ini e nei gradi stab iliti dalla  legge »; 
ovvero  quella : « Le leggi attueranno quella m assim a tu te la  della 
in tegrità  m orale e fisica della persona che sia im posta e consen­
tita  dalle condizioni sociali ed econom iche del Paese », che ta ­
luno avrebbe preferita per evitare l ’enunciazione di principi che 
non potrebbero essere poi concretam ente a ttu a ti di fa tto  per im ­
possibilità econom ica ; si è osservato da a ltri che il lim ite delle 
possibilità rappresenta in ogni caso un lim ite dei d iritti, e che 
rim ane l ’opportunità del riconoscim ento giuridico, di ta lu n i d i­
r itti dei c ittad in i, ai fini della loro configurazione. Una form ula­
zione che abbia riferim ento esclusivam ente a ll’a ttiv ità  legisla­
tiv a  dello S tato  -  com e quella : « L o S tato  ha il dovere di tu telare 
con la propria legislazione l'in teg rità  della v ita  um ana », ovvero 
« l ’in tegrità  fisica e m orale delle persone», cui taluno avrebbe 
voluto  aggiungere, con allargam ento che rischia di rim anere ge­
nerico, e perciò non traducibile in attuazione, indebolendo in 
defin itiva  la norm a, « l’esplicazione della personalità um ana», -  
sem bra pure insufficiente, poiché viene a lim itare la rilevanza 
della norm a costituzionale a ll’opera legislativa  dello S tato , pre­
scrivendole una d irettiva  che lim ita a ben pochi casi la conse­
guenza di una possibile dichiarazione di incostituzion alità  ; in 
effetto la tu tela  della v ita  um ana e della sua in tegrità  da parte 
dello S tato  non si esplica soltanto nella a ttiv ità  legislativa, ma 
anche in quella am m inistrativa, la cui funzione viene appunto a 
essere determ inata e a llargata  dalla  norm a costituzionale.

Si è perciò preferito in prim o luogo il principio generale « L ’in­
tegrità  fisica e m orale della persona è g aran tita  » ; cui possono 
esser fa tte  seguire le applicazioni di m aggiore rilevanza, le quali, 
non configurando una elencazione tassativa , non costituiscono una 
esclusione delle a ltre  che siano o vengano ad essere in seguito 
possibili, e discendano dal principio accolto. Che l ’enum erazione 
d i ta lu n i d iritti concreti non ne escluda a ltri che possano in se­
gu ito  raffigurarsi e concretarsi, è evidente, e già è stato  esplici­
tam ente pure enunciato nelle prim e dichiarazioni am ericane dei 
d iritti.

E sam in ate in seguito distintam ente le prin cip ali figure di di­
r itti che sono com presi n ell’esposto principio, la  Sottocom m issione 
ha preferito  una form ula com prensiva, e ha ad o tta to  la seguente: 
« Lo Stato ha i l  compito di assicurare a tutti i  cittadini i l  minimo 
necessario all’ esistenza per biò che concerne gli alimenti, gli in ­
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dumenti, Vabitazione, Vassistenza sanitaria; in particolare si do­
vrà provvedere a ll’esistenza di chi sia disoccupato senza sua colpa 
o incapace al lavoro per età o invalidità  ».

Con ciò si m enziona un com pito dello S tato , che, senza che 
ne occorra l ’esplicito richiam o, deve essere a ttu ato  con una cor­
rispondente legislazione ; ed è fissata una funzione cui lo S tato  
deve adem piere, e che si aggiunge al quadro sin qui abituale. 
N on ne è posto in essere un corrispondente d iritto  soggettivo  per­
fetto , che, per la  sua difficile a ttu ab ilità , rischierebbe allo stato  
a ttu ale  di decadere ; esso sarà determ inato in quanto la legisla­
zione si evo lva  in m odo da perfezionarne la figura, il cui carat­
tere giuridico originario resta fra tta n to  stabilito .

D al dovere statale  della tu te la  d ell’esistenza um ana deriva 
il com pito dello S ta to  di fornire a coloro che senza loro colpa 
non possono procurarseli, g li alim enti e gli indum enti fondam en­
ta li  alla v ita , e nel m inim o livello  indispensabile. S p etta  inoltre 
ai pubblici poteri -  e in questo com e negli a ltri casi qui consi­
derati non viene ora in esam e se la re la tiva  com petenza sia da 
attribuirsi agli enti locali -  fornire o far fornire di abitazione 
c iv ile  coloro che non ne possono fruire per cause indipendenti 
d al loro volere. Tale com pito pubblico può svolgersi sia a ttra ­
verso una redistribuzione degli alloggi, sia con nuove edifica­
zioni promosse o direttam en te a ttu ate  ; costituisce funzione 
pubblica il riordinam ento urbanistico, inteso non nel senso 
lim itato  di ricostruzione cittad in a, m a nel senso m oderno 
di costituzione di com plessi territoriali nei quali abitazione, 
aziende agricole e industriali, com unicazioni, svaghi e servizi 
pubblici siano organicam ente coordinati. Il d iritto  a ll’a b ita­
zione, riconosciuto com e d iritto  della persona, legittim a p rov­
ved im enti legali, anche lim itativ i di a ltri d iritti, che possano es­
sere deliberati. Questo diritto , come quelli a ll’alim entazione e 
agli indum enti, e infine quello a ll’assitenza sanitaria (secondo 
la quadruplice indicazione conten uta nel recente progetto  am e­
ricano d ell’ Istitu to  di Pianificazione) una vo lta  che siano costi­
tuzionalm ente riconosciuti come originari e com e d iritti della 
persona, danno d iversa  stru ttu ra  ai rapporti giuridici che possono 
esservi connessi e sono sta ti sinora diversam ente ordinati.

Il d iritto  a ll’assistenza sanitaria, a ll’assistenza per incapacità  
al lavoro  determ inata da età o' da  m alattia  o da infortunio, fa  
si che la protezione sociale, in tu tte  le sue form e, debba essere 
organizzata com e pubblico servizio. F ra tta n to  la m enzione del­
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l ’assistenza sanitaria  tra  questi d iritti già riveste una rilevanza 
concreta, poiché una legge che eventualm ente dovesse abolire 
le condotte m ediche o il servizio  sanitario per quella p arte che 
ne è attu alm en te in vigore, sarebbe in valid a  perché incostitu ­
zionale.

L a  protezione delle m adri e dei fanciulli, e la tu te la  dello 
sviluppo fìsico e m orale dei fanciulli (da attu arsi anche col coordi­
nam ento e la gestione d iretta  di idonei istitu ti), possono dar luogo 
a d iritti che siano eventualm ente fa tt i valere da a ltri soggetti, 
in rapporto di sostituzione. Q uesta p arte può essere collegata 
coi d iritti inerenti alla fam iglia, ovvero con talune „ delle norme 
che per lo più v i si riconnettono, e hanno riferim ento alla condi­
zione della donna e allo stato  giurid ico della filiazione.

In questo stesso gruppo viene in considerazione il d iritto  al 
lavoro. In quanto sia sancito il d iritto  di ogni cittad in o di tro ­
vare u n ’occupazione cui dedicare in m odo redditizio il proprio 
lavoro, ne deriva  in chi si ven ga a tro vare p rivo  di lavoro  per ra ­
gioni non dipendenti dalla  sua volontà, il d iritto  a ricevere una 
indennità di disoccupazione, che ne garantisca l ’esistenza. Ne è 
fa tta  m enzione in fatti nella^ enunciazione com prensiva ad o ttata  
dalla  Sottocom m issione e sopra riferita. L a  configurazione in questa 
stru ttu ra, e con natura autonom a e originaria, di ta le  diritto , ha 
profonda rilevanza giuridica, in quanto rinnova com pletam ente su 
nuove basi la figura d ata  sinora, in form e di assicurazione im ­
propria, a questo evidente dovere della co llettiv ità .

D allo stesso principio deriva  inoltre il d iritto  alla form azione 
e al riaddestram ento professionale, che, per la prim a parte, m eglio 
si riconnette ai d iritti re lativ i alla istruzione di cui ora si dirà. 
Ne deriva pure il carattere di pubblico servizio che deve as­
sum ere il collocam ento della m ano d ’opera.

A l d iritto  al lavoro corrisponde il dovere di lavorare, in ogni 
cittad in o  m aggiorenne capace. D a ta le  enunciazione non sol­
tan to  deriva  la configurazione d eL cittad in o  lavoratore, m a pos­
sono anche derivare, ad avviso  di alcuni com m issari, disposi­
zioni lim itative  concernenti red d iti non di lavoro  di cui fruisca 
chi al dovere del lavoro  non adem pia senza causa cogente.
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X .

N el cam po dell’istruzione, al dovere statale  di dare a tu tti i 
c ittad in i una sufficiente istruzione gratu ita  sia come istruzione 
elem entare, sia com e form azione e riaddestram ento professionale, 
corrisponde il dovere dei c ittad in i di adem piere a ll’obbligo sco­
lastico, da farsi valere nei necessari rapporti di sostituzione.

L ’assistenza agli studi dei non abbienti che se ne m ostrino 
idonei, per m odo da rendere loro accessibili anche i gradi superiori 
e ogni settore scolastico, pone pure in essere un preciso dovere 
dello S tato , cui può farsi corrispondere, con la legge speciale 
d i attuazione, un concreto d iritto  dei m eritevoli. Ciò com porta 
che l ’inadeguato sistem a d ell’esenzione dalle tasse o delle borse 
d i studio abbia a essere radicalm ente sostituito  con un sistem a 
di base del tu tto  diversa, ta le  da m ettere effettivam ente in grado 
i giovani che si trovino nelle condizioni previste, di dedicarsi a 
continuare i loro studi. Possono servire a questo scopo collegi 
di S tato  e prestazioni che integrino le possibilità di v ita  e ten­
gano luogo del norm ale reddito di lavoro, che l ’interessato sa­
rebbe costretto  a procurarsi, abbandonando gli studi, per le sue 
esigenze di v ita , personali e fam iliari. In proposito la Sottocom m is­
sione si è pronunciata perché sia stabilito  il principio che « lo 
Stato deve predisporre i  mezzi per assicurare il compimento degli 
studi anche superiore ai giovani non abbienti forniti di particolari 
attitudini».

A llo  S ta to  è dem andato il com pito di im partire a ll’infanzia 
le prim e nozioni per l ’educazione dell’in telletto  e della coscienza 
m orale, presupposti per la u n itaria  form azione, su scala nazionale, 
di un saldo spirito dem ocratico. Il controllo che l ’educazione sia 
r ivo lta  a questo fine e sia svo lta  in questo quadro spetta allo 
S tato , così com e gli sp etta  la direzione e il coordinam ento delle 
a ttiv ità  nel cam po d ell’istruzione, nel quadro della lib ertà  di 
insegnam ento ; lo S ta to  d ovrà intervenire d irettam en te in caso 
di m ancanza o di scarsa serietà scientifica e pedagogica.

A  ta li principi sem bra debbano ispirarsi le norme costitu ­
zionali relative a ll’istruzione.

Secondo alcuni com m issari è pure bene che sia espressa- 
m ente indicato com e com pito dello Stato , quello di porre in es­
sere tu tti quei m ezzi di educazione -  la quale non si esaurisce 
nella scuola, m a si integra nelle arti, nello spettacolo, nel turistno
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-  i quali sono sta ti sinora accessibili soltanto a classi ristrette  
di abbienti, per m odo di m etterli alla p o rtata  di tu tt i i c ittad in i 
e farli entrare nella sfera della loro v ita  individuale.

X I .

I d iritti attin en ti alla esistenza della persona um ana, una 
vo lta  garan titi e resi effettivi con l ’attuazione dei correlativ i com ­
p iti dello S tato , com portano un autom atico rafforzam ento del 
nucleo fam iliare, so ttratto  a ll’insidia della sua sicurezza e agli 
im pulsi cogenti alla sua dissoluzione, e concretam ente tu te la to  
dalla  certezza degli alim enti, d e ll’abitazione, delle condizioni m i­
nim e di esistenza di tu tti i suoi com ponenti, e della educazione 
delle giovani generazioni.

N orm e specifiche relative  alla tu te la  della fam iglia vengono 
a essere per lo più prive di rilevanza concreta : così quelle sulla 
generica protezione statale, che si sono p otu te vedere in nu­
merosi testi costituzionali dianzi ricordati ; per contro una d i­
retta  efficacia per la tu te la  della fam iglia, esercitano i d iritti del­
l ’esistenza che si sono ora esposti.

Una norm a che stabilisce essere com pito dello S tato  tutelare 
e rafforzare il nucleo fam iliare, raccoglierebbe certo il consenso 
di tu tti;  m a si tratterebb e di un principio generale di d iritto  non 
scritto, e tu tta v ia  già vigente, che assai poco acquisterebbe dalla  
enunciazione costituzionale, ispirata probabilm ente da m ovente 
esteriore : appare in fatti quasi im pensabile che possa darsi il caso 
di una norm a successiva di legge rivo lta  a non tu telare o a inde­
bolire il nucleo fam iliare, da  doversi dichiarare incostituzionale.

B , questa, com unque, m ateria di com une consenso. L ’a ttu ale  
disciplina dei rapporti fam iliari, può certam ente, e probabilm ente 
dovrà, essere rivedu ta  in parte : viene, a questo proposito, in 
questione il regim e dell’assistenza fam iliare e degli obblighi ali­
m entari, e la condizione dei figli naturali, che sem bra oppor­
tuno m igliorare ; ma è dubbia l ’opportunità che anche questi 
due punti, debbano form are oggetto una disposizione costitu­
zionale. Q uanto al m atrim onio, su ll’amm issione della possibilità 
di scioglim ento del m atrim onio c iv ile  in casi determ inati dalla 
legge, salva  rim anendo la disciplina del m atrim onio concorda­
tario , o per converso su lla  dichiarazione della sua indissolubilità 
in ogni caso, è stato  avviso  della Sottocom m issione che non sia 
opportuno far parola del tu tto  nella C arta  costituzionale,
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X I I .

D ei d iritti e dei doveri attin en ti al lavoro si è occupata 
l ’apposita Comm issione per il lavoro, cui qui si fa  rin vio ; sono 
di sua com petenza le norm e inerenti al lavoro  delle donne e dei 
m inori e quelle per la prevenzione degli infortuni, per le p rov­
videnze vo lte  a elim inarne o attenuarne le conseguenze econo­
m iche, e in generale attin en ti alFinsiem e del sistem a della p rote­
zione sociale.

Qui basti, per com pletezza sistem atica, la m enzione dei d i­
r itti di questo gruppo, che sem bra debbano essere inclusi nella 
dichiarazione costituzionale. Si tra tta  della libertà  del lavoro, del 
d iritto  del lavoratore a partecipare alla conduzione del lavoro  
(consigli di gestione), del d iritto  del lavoratore  a organizzare i 
m ezzi per garantire le proprie condizioni di lavoro e a control­
larle (commissioni interne), del d iritto  di associazione per la tu tela  
degli interessi della categoria (sindacati), del d iritto  di sciopero, 
del d iritto  a ll’equa rem unerazione, a ll’orario di lavoro, al riposo 
settim anale e al riposo annuale non rinunciabile e retribuito, 
a ll’igiene e alla sicurezza del lavoro. E  evidente che di m olti di 
questi d iritti, in p articolare a esempio del d iritto  di associazione 
sindacale, la C ostituzione non può non fare cenno.

X I I I .

N ella Costituzione è pure opportuno che siano enunciati i 
principi somm i attin en ti al regim e della proprietà, ovvero alla 
organizzazione patrim oniale, e cioè alla proprietà p rivata, suoi 
lim iti, casi e m odalità  di espropriazione, ai doveri pubblici ine­
renti alla proprietà p rivata , alla proprietà co llettiva  ; nonché alla 
trasm issibilità della proprietà per successione in caso di m orte,

Circa la proprietà p riv ata , e cioè i lim iti entro i quali lo 
S tato  la tu te la  o la am m ette, si presentano due form ule, oltre alla 
enunciazione tradizionale che rim ette sem plicem ente alla legge 
per i lim iti della proprietà, e stabilisce l ’espropriazione per u tilità  
p ubblica e con adeguato indennizzo : una, a d o ttata  dal progetto 
costituzionale francese (articolo 35), garantisce la piena facoltà 
di godere e disporre di ta lu n i beni -  la  cui determ inazione si r i­
m ette alla legge -  ai quali ciascuno può accedere e dei quali non 
può essere p rivato  se non con atto  d isciplinato dalla  legge ; l ’a l­
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tra  form ula possibile può contenere l ’indicazione per somm e li­
nee, con rinvio alla legge di carattere  subordinato, dei beni sui 
quali il d iritto  di proprietà p riv ata  è garantito , com e beni d ’uso, 
abitazione, fondo agricolo di lavoro  e di sostentam ento fam iliare, 
im presa industriale e agraria b asata  su ll’im m ediata collaborazione 
degli aven ti d iritto , azienda artig ian a e professionale.

Q uest’u ltim a form ula presenta per altro l ’inconveniente di 
p oter essere incom pleta, per cui può m al corrispondere alla situazio­
ne d ata, e può riuscire im precisa o richiedere, per essere precisata, 
una m ole norm ativa  esorbitante, e infine può lasciare adito dan­
noso a in terpretazioni restrittive  o estensive ; onde appare pre­
feribile il rinvio, per questa parte, alla legge.

Circa i d overi pubblici inerenti alla proprietà p rivata, sem­
bra difficile spingersi oltre una enunciazione generale, che stabi­
lisca non potersi fare della proprietà uso pregiudizievole ai d i­
ritti a ltru i e a ll’u tilità  generale ; e anche qui sem bra necessario 
un rinvio alle leggi speciali, specie per ciò che "concerne la deter­
m inazione della nozione di u tilità  generale, in relazione a lla  v ita  
econom ica del Paese.

U na m enzione p o sitiva, e ta le  da stabilire un obbligo preciso, 
può essere fa tta  in riferim ento al dovere di un adeguato sfrut­
tam ento dei m ezzi p ro d u ttiv i, e a esempio, in particolare, al 
dovere della co ltivazion e della terra.

Un lim ite ben determ inato può essere stabilito  nel prescri­
vere le condizioni, in presenza delle quali si debba procedere a 
form e di co llettivizzazion e ; a questo fine è bene che sia d ata  
una norm a precisa, così che sia suscettibile di d iretta  applica­
zione. Si potrebbero specificare le im prese che siano divenute 
m onopolio di fa tto , quelle che abbiano acq u istato  il carattere di 
servizio di largo interesse pubblico, quelle che per la loro im ­
portan za o genere di a tt iv ità  possano esercitare un effetto pre­
giudizievole nel quadro com plessivo d ell’a ttiv ità  econom ica.

Q uanto concerne le form e e i m odi delle nazionalizzazioni, 
statizzazioni, m unicipalizzazioni, socializzazioni, cooperativizza- 
zioni, di cui dovrà essere prevista  nella Costituzione la isti­
tuzione, e dovrà occuparsi apposita legge, è oggetto  di studio 
da parte di altre Comm issioni, alle  quali quindi, qui, deve essere 
fa tto  rinvio.

P er le successioni in caso di m orte, è opportuno, distinguere, 
quanto ai soggetti, la  linea re tta  -  tra  ascendenti e discendenti -  
o im m ediatam ente collaterale -  tra  fratelli e loro discendenti
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subentranti per rappresentazione -  fa tt i salvi i d iritti dei co­
niugi, nonché i com partecipi del lavoro nell’azienda direttam en te 
gestita , rispetto  a tu tt i gli a ltri soggetti ; e quanto a ll’oggetto, 
da  tu tti gli a ltri, i beni d ’uso e gli strum enti di lavoro, l ’a b ita ­
zione, l ’azienda industriale, agraria e com m erciale d irettam ente 
gestita , lo studio e il laboratorio professionale e di m estiere. 
N ell’am bito soggettivam ente indicato, il d iritto  di successione 
viene a profilarsi diversam ente, e deve essere pienam ente garan­
tito  ; altro carattere presenta negli a ltri casi, i cui lim iti e le m o­
d alità  abbiano a essere fissati d alla  legge.

L a  Sottocom m issione ha concluso per una enunciazione che, 
tenendo conto di ta li considerazioni, specie soggettive, si a ttenga 
a una indicazione generica, che stabilisca : a) la garanzia del d i­
ritto  di successione, h) * entro certi lim iti, c) pei quali faccia  rin­
vio alla legge, d) facendo m enzione della particolare considera­
zione che richiede la successione entro il nucleo fam iliare, e) e 
nelle aziende d irettam ente gestite. Essa potrebbe essere form u­
lata  : « É  garantito il diritto di successione nei lim iti fissati dalla 
legge, con particolare riguardo alla successione nel nucleo familiare 
e nelle aziende direttamente gestite ».

X I V .

Norm e che si riconnettono ai d iritti di eguaglianza e che per 
la loro generalità m eglio sarebbero prèmesse o posposte alla d i­
chiarazione d e ll’intero gruppo di d iritti ora considerati, concer­
nono le prestazioni allo S tato  e le prestazioni dello Stato . Si è 
preferito farne cenno a questo punto conclusivo per com odità 
di esposizione e per la connessione d a ll’uno a ll ’altro dei punti 
sinora tra tta ti. Esse costituiscono una diretta  derivazione del 
principio di eguaglianza in se stesso.

Q uanto alle prestazioni allo Stato , è in fatti opportuno che 
sia posta la norm a per la  quale a) le prestazioni obbligatorie, 
reali e personali, allo Stato , devono essere disposte dalla  legge, 
la quale ne dovrà anche determ inare giuste indennità ; b) le pre­
stazioni personali non possono derogare al principio di egua­
glianza, e pertanto il cittad ino sottoposto a prestazioni personali 
obbligatorie, quale il servizio  m ilitare o altro che possa essere 
istitu ito , non deve essere p rivato  dell’esercizio delle proprie li­
bertà  fondam entali, né dei suoi d iritti c iv ili e politici, né essere 
posto in condizioni di diseguaglianza.
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L a  prim a parte ripete un principio enunciato già nelle prim e 
d ichiarazioni di d iritti ; la  seconda sancisce il principio, ormai 
ricevuto  anche in m ateria elettorale, che talune categorie di c it­
tad in i non devono essere escluse dal godim ento dei d iritti che 
loro spettano com e cittad in i, per il fa tto  che prestino determ i­
nati servizi ; e che i servizi stessi non debbano concretarsi in 
una m inorazione dei d iritti della persona.

A nalogam ente, in d iretta  applicazione del principio di egua­
glianza, e in conform ità e applicazione di quanto già fu trad i­
zionalm ente stabilito  per i privilegi form ali, è bene che una 
esplicita norm a prescriva che le prestazioni dello Stato , in tu tte  
le loro form e, debbano corrispondere a ll’eguaglianza sostanziale, 
ed evitare  il form arsi d i ogni situazione di privilegio  di fa tto . D i 
conseguenza sarebbe incostituzionale quella legge, che, senza ra­
gione g iu stificativa  sufficente e contro i fini del pareggiam ento 
delle condizioni, attribuisse a ta lu na persona o categoria una po­
sizione di indebito vantaggio .





L E  M IN O R A N Z E  E T N IC H E

i .  —  L a  presenza entro uno S tato  di gruppi om ogenei di 
c ittad in i, che hanno in com une un carattere  d istin tivo  che li se­
para da tu tti gli a ltri c ittad in i e influenza in m odo generale i 
rapporti della loro v ita  e della conviven za sociale, pone al m o­
derno d iritto  pubblico il problem a della protezione del carattere 
d istin tivo  di questi gruppi, che potrebbe essere leso d a ta z io n e  
della m aggioranza, che se ne differenzia.

L a  m aggioranza, in fatti, per il norm ale giuoco delle istitu ­
zioni dem ocratiche, potrebbe m enom are o trascurare quelle esi­
genze che sono particolarm ente sentite invece da un gruppo m i­
noritario ; da ciò la necessità di fornire una garanzia nelle leggi 
fondam entali dello S tato , allo scopo che siano salvaguardati, an­
che nelle m inoranze, quei d iritti che si devono considerare essen­
ziali per i m oderni concetti della lib ertà  e della personalità.

L a  generalità del carattere  d istin tivo  e l ’om ogeneità per­
m anente del gruppo m inoritario -  senza di che il problem a non 
si porrebbe in questi term ini -  pongono in essere questo problem a 
in concreto della protezione delle m inoranze religiose ed etniche.

Rim andando ad a ltra  sede il problem a delle m inoranze reli­
giose -  che a ll’altro si è ricollegato per l ’influenza esercitata 
dalle norme, dai principi e d alle  pratiche ispirate dalla  religione 

-sull’insiem e della v ita  p riv ata  e associata -  è qui da esam inare 
brevem ente la protezione delle m inoranze etniche. Esse sono 
state, a vo lta  a vo lta , definite com e m inoranze di razza, di nazio­
nalità, di lingua ; in corrispondenza agli u ltim i due concetti, si 
usa parlare di allogeni e di alloglotti. Il problem a com e si ve­
drà, vien e ad assum ere particolare figura là dove il gruppo m i­
noritario si presenti con p articolare consistenza e om ogeneità ; e 
le garanzie quindi assum ono una determ inazione locale ; si hanno 
in questo caso zone alloglotte cui si devono aggiungere le zone 
m iste per popolazione, o, sotto  il riflesso della lingua, m istilingui.

G iova sin d ’ora prem ettere che n ell’esam e del problem a delle 
m inoranze in Ita lia  sem bra non esservi dubbio nel preferire, co­
me criterio  discrim inatore, il fa tto re  linguistico, ed esso sol­
tan to . Ciò perché, si§, sul terreno positivo, sia su quello della
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nostra situazione concreta, il concetto di razza appare em pirico, 
equivoco o irrilevante, e il concetto  di nazionalità  non discri­
m inante ; il prim o quindi da abbandonarsi integralm ente nel 
cam po del nostro diritto , il secondo da unificarsi col concetto  di 
appartenenza allo S tato , essendo, il nostrp, prettam ente S tato  
nazionale. L a  lingua, inoltre, costituisce l ’elem ento cardine, cui, 
senza eccezione, tu tte  le statuizioni da ipotizzare si riconnettono 
e cui si riconnette ogni fatto re  discrim inante.

L e m inoranze delle quali qui ci si occupa, sono m inoranze lin­
guistiche, e i gruppi sono circoscritti dal denom inatore lingui­
stico, senza che ciò com porti esclusione o inclusione di individui 
non pertinenti, e rispettando, quindi, ogni altro carattere distintivo, 
che con la lingua p arlata, in effetto, si accom pagna. Si farà riferi­
m ento, per conseguenza, a gruppi a lloglotti e a zone m istilingui.

2. —  L a  storia della  m oderna protezione giurid ica delle m i­
noranze entro gli S ta ti risale al secolo, X V I , e concerne le m i­
noranze religiose. In tem pi a noi più vicini, essa si è presen tata con 
particolare am piezza con la disgregazione dellT m pero O ttom ano 
e sin dal T ra tta to  di Berlino del 1878, m a sempre con p a rti­
colare riferim ento al fatto re  religioso. Il problem a delle m ino­
ranze etniche si è posto, ed è sta to  regolato in m odo am pio e 
particolareggiato, dopo la prim a guerra m ondiale, per gli S ta ti 
v in ti e per i nuovi S ta ti che allora sorsero. L ’afferm azione del 
principio nazionale, jche portò alla loro costituzione, pose in p ar­
ticolare evidenza la situazione delle m inoranze etniche, che in 
essi necessariam ente, e talora largam ente, rim asero incluse.

Questo problem a fu allora im postato com e problem a di d i­
ritto  internazionale ; si ritenne in fatti che la protezione delle m ino­
ranze com prese in uno S tato  dovesse essere garan tita  da a tti, 
quindi da obbligazioni di carattere  internazionale. Se ne fece 
garante la Società delle N azioni, stabilendosi che i d iritti con­
seguenti non potessero esserne m odificati senza il consenso della 
m aggioranza del Consiglio della S .d .N ., ciascuno dei m em bri del 
quale p oteva  sottoporgli ogni questione inerente al trattam en to  
delle m inoranze, che potesse sorgere. P er le petizioni che le m i­
noranze avessero a rivolgere allo stesso Consiglio d ella  S. d. N „  
e per il loro esame, fu stabilito  il procedim ento, e fu istitu ito  il 
ricorso alla Corte perm anente di giustizia  internazionale, che in 
effetto ebbe a occuparsi di ta luni casi.

L e  fonti di d iritto  internazionale della protezione delle mino-
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ranze posta sotto  la  garanzia della S .d .N ., sono : i capitoli spe­
ciali inseriti nei q uattro  tra tta ti di pace delle Potenze A l­
leate e A ssociate con YA u stria  (St. Germ ain, io  settem bre 1919, 
artt. 62-69), con la B ulgaria  (N euilly, 27 novem bre 1919, artt. 
49-57 )> c°n  l ’U ngheria (Trianon, 4 giugno 1920, artt. 54-60), 
con la T urchia  (Losanna, 24 luglio 1923, a rtt. 37-45), nei quali 
gli articoli 57 e 60 del secondo e del terzo tra tta to , riproducen­
do il tenore dell’art. 69 del T ra tta to  di St. Germ ain, e sostan­
zialm ente l ’art. 44 del quarto, riconoscono la com petenza della 
Corte perm anente di g iu stizia  internazionale ; cinque tr a tta ti spe­
ciali, d etti appunto tr a tta ti  delle m inoranze, per la  Polonia, (Ver­
sailles, 28 giugno 1919), la  C ecoslovacchia (St. Germ ain, 10 set­
tem bre 1919), la  Ju goslavia  (St. Germ ain, 10 settem bre 1919), la 
Rom ania (Parigi, 9 dicem bre ^919), la  G recia (Sèvres, 10 agosto 

' 1920), nei quali gli articoli rispettivam ente 12, 14, 11 , 12, 16, 
tu tti riproducenti il tenore del prim o, riconoscono la com ptenza 
della ricordata  Corte ; sei dichiarazioni ava n ti il Consiglio della 
S. d .N ., per la F in land ia  (27 giugno 1921 per le isole A aland), 
F A lbania  (2 ottobre 1921), la  L itu a n ia  (12 m aggio 1922), la 
L etto n ia  (7 luglio 1923), l ’E stonia  (17 settem bre 1923), l ’ Irak 
(30 m aggio 1932) ; e infine i capitoli speciali inseriti in due a ltri 
tra tta ti per Memel (Parigi, 8 m aggio 1924, art. 1 1 ,  e a rtt. 26 
e 27 dell’annesso Statu to), e per l ’A lta  Slesia (Convenzione ted e, 
sco-polacca del 15 m aggio 1922, spirata, secondo la  stipulazione, 
il 15 luglio 1937)*

T u tti questi tr a tta ti  assicurano alle m inoranze : uguale pro­
tezione della v ita , della libertà, della religione ; eguaglianza dei 
d iritti c iv ili e politici, d e ll’am m issione a pubblici im pieghi, fun­
zioni e onori ; nessuna restrizione per l ’uso della lingua propria 
agli effetti p riv ati e com m erciali, nella stam pa e nelle riunioni 
pubbliche, e facilitazion i per le procedure a van ti ai tribu n ali ; 
il d iritto  di fondare, dirigere e controllare proprie istituzioni di 
assistenza, religiose, sociali, scuole e a ltri stabilim enti di educa­
zione, u sand ovi liberam ente la propria'" lingua e il proprio culto  ; 
e, ove la m inoranza abbia considerevoli proporzioni, l ’istruzione 
nella lingua m aterna nelle scuole elem entari, pur con obbligatorio 
studio della lingua nazionale, e l ’equa assegnazione di somm e sui 
bilanci degli enti pubblici a scopi ed u cativi, assistenziali, reli­
giosi, a van taggio  della m inoranza. E  da notare che in tu tti 
gli S ta ti sovram enzionati la proporzione delle m inoranze etniche 
è ragguardevole, poiché sono state stim ate oltre il 40 %  della
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popolazione in P o lo n ia ; tra  il 30 e il 40 % , in Cecoslovacchia, 
R om ania, Ju goslavia  ; tra  il 20 e il 30 %  in L e tto n ia  ; tra  il 
10 e il 20 %  in Finland ia, L ituan ia , U ngheria, B ulgaria, G recia ; 
tra  il 5 e il 10 %  in E stonia, A u stria , A lb an ia  : d ati che si riferi­
scono a titolo  ind icativo  e con ogni riserva, trattan d osi d ’indica­
zioni di varia  fonte, spesso presuntive o contestate da fonte ufficiale.

A lle  m enzionate disposizioni di d iritto  internazionale, fanno 
riscontro gli a tti legislativi interni, di ordine costituzionale, adot­
ta ti nei singoli S tati. D isposizioni, sia di carattere generale, sia 
specifiche per le m inoranze, conform i agli accennati principi, sono 
comprese nelle loro C ostituzioni, e in leggi speciali, considerate 
di carattere costituzionale, per ciò che concernè l'uso della lingua 
negli a tti pubblici e nelle scuole (così, in Cecoslovacchia, l ’intero 
capitolo V I  della C ostituzione del 29 febbraio 1920, dedicato alla 
protezione delle m inoranze, oltre alla norm a generale di eguaglianza 
conten uta nel paragrafo 106, e la legge costituzionale in pari d a­
ta, n. 122, su ll’uso delle lingue m inoritarie e la p articolari dispo­
sizioni per i territori aven ti non meno del 20 %  di cittad in i di 
lingua com une e d iversa dalla  lingua ufficiale dello S tato  ; la 
C ostituzione di D anzica e le leggi del 2 dicem bre 1921 su ll’istru ­
zione e 11  dicem bre 1922 sui procedim enti g iu d iziari ; ecc.).

3. —  In Ita lia  la  situazione è com pletam ente d iversa da 
quella degli S ta ti ora m enzionati, poiché m olto m inore è la  per­
centuale degli a lloglotti su ll’intera popolazione, non avendo essa 
certam ente raggiunto m ai il 2 % . D ati esatti su ll’entità  attu ale 
delle m inoranze etniche e linguistiche in Ita lia  non si hanno, es­
sendosi volutam ente ev ita ta  ogni seria rilevazione in m ateria, du­
rante tu tto  il periodo della dom inazione fascista.

11 censim ento del 1921 d ava, per gli idiom i d iversi d a ll’ita ­
liano p arlati entro i vecchi confini, 80.282 abitanti di lingua 
albanese nelle provincie di A vellino, Cam pobasso, C atanzaro, Co­
sen za /F o g gia , Lecce, Palerm o, P o te n z a / T e ra m o ; 12.236 di lin­
gua catalan a in provincia di Sassari (comune di A lg h e ro ); 90.700 
di lingua francese nelle provincie di Cuneo e Torino (circondari 
d i A osta, Pinerolo, Susa) ; 19.672 di lingua greca nelle provincie 
d i Lecce e Reggio C alabria ; 37.475 di lingua s lava  nelle pro­
vince di Cam pobasso e U dine ; 8.335 di lingua tedesca, sparsi 
nelle provincie di B elluno, Udine, Verona, V icenza, N ovara, T o ­
rino. P er le nuove province, nel 1921, risu ltavano 195.650 abi­
tanti di lingua tedesca nella V enezia Tridentina ; e nella V ene­
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zia G iulia, 4.185 di lingua tedesca, 92 800 di serba-croata, 258.944 di 
slovena, 1.644 di rum ena. Si sarebbero a v u ti così nel 1921 circa 
800.000 cittad in i ita lian i di lingua m inoritaria ; dopo di allora 

verosim ile sia continuato  il decrescim ento lento delle m inori 
isole linguistiche, m entre il deflusso della popolazione di lingua 
tedesca d a ll’A lto  A dige a seguito degli accordi del 1939» va lu ­
tab ile  a 70.000, nonché il riflesso degli avven im enti in quella 
zona, hanno determ inato una dim inuzione degli ab itan ti di lin­
gua tedesca, non ancora peraltro a ccertata  né stabilizzata .

In base a questi d a ti si ved e tu tta v ia  chiaram ente in quali 
lim iti si presenti il problem a delle m inoranze etniche in Italia. 
P er oltre 150.000 ab itan ti, si tra tta  di isole linguistiche albanesi, 
catalane e greche d ell’ Ita lia  m eridionale e insulare, dissem inate 
tra  la popolazione di lingua ita lian a  e am bientate oram ai da m olte 
generazioni, tan to  che solo la lingua p arlata  tradizionale e d ’ori­
gine, che hanno m an tenuta v iv a  tra  loro senza ostacoli, né ri­
vendicazioni, né inconvenienti, le differenzia dalla  circostante 
popolazione, cui spesso pur è non m eno caratteristico  un d ia­
letto  proprio, che si distingue nella p ratica  della v ita  dalla  lingua 
com une ; ed è loro fam igliare, non diversam ente che per chi è 
ab itu ato  al proprio d ialetto , l ’uso della lin gua ita liana in tu tti 
i rapporti esterni, oltre che nei rapporti pubblici.. D el tu tto  ana­
loga è la  condizione della lingua s lava  in provincia d i Cam pobasso, 
d i quella tedesca in pochi v illa g g i alpini del Piem onte e nella 
V en ezia .E u gan ea , della rum ena nella V enezia G iulia.

U na categoria d istin ta  costituiscono i gruppi m inoritari di 
lingua francese, tedesca, e slava, localizzati n ell’arco alpino e in 
territori prossim i ai confini con S ta ti nei quali d ette  lingue sono 
lingue nazionali. E ssi sono caratteristici delle zone di trapasso, 
e benché non presentino una 1 ro om ogeneità, non hanno esatti 
confini entro i quali pos ano essere d ivisi dalla  popolazione di 
lin gua italiana, né com pattezza  esclusiva. I territòri che essi 
abitano sono territori m istilingui, nei quali si ha il ‘ fenom eno 

»naturale e storico del co n ta tto  tra  le nazionalità  ; che pone quindi 
a un tem po il problem a della salvaguardia  dei loro d iritti natu ­
rali e della risoluzione pacifica e n uova di una situazione, che 
è sta ta  e può essere di u rto , m entre può e deve divenire anello 
di congiunzione. Ciò dà al problem a delle m inoranze in Ita lia  
il carattere suggestivo di problem a di conciliazione, di convivenza, 
di pace, che lo rende m eritevole della  più a tte n ta  e appassio­
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nante considerazione, anche oltre i lim iti della sua entità  num e­
rica e della  sua rilevanza locale.

Mentre la storia delle m inoranze linguistiche, che si sono rac­
colte nella prim a categoria, non presenta alcun fatto re  di rilievo, 
ed è n ota  più come curiosità fo lkloristica e di studio che per 
sue particolari esigenze, talché non desta alcuna problem atica 
attuale, la storia dei gruppi della seconda categoria m erita qual­
che som m aria menzione.

I gruppi di lingua francese delle A lp i piem ontesi fan parte 
da secoli dello S tato  che ha la sua continuità neH’a ttu ale  S tato  
italiano, e v i si sono sempre considerati originari e propri. V i 
si possono distinguere due nuclei geograficam ente determ inati, 
potendosi lasciar da p arte  qualche altra com m istione delle alte 
valli, senza propri lim iti né possibile delim itazione: quello delle 
V alli V ald esi e quello della V al d 'A o sta .

I V aldesi sono circa 30.000 in dodici com uni d ell'a lto  Pel- 
lice, V a l Luserna (Bobbio, V illar, Augrogna, Luserna San Gio­
vanni) che si congiunge per la m ontagna (Prarostino, San Ger­
m ano, San Secondo) con l ’adiacente V a l G erm anasca (Praly, 
Massello, Perrero) ; capoluoghi delle due va lli sono Torre e Po- 
m aretto. Collegati, o ltre che da la lingua, dalla  religione, sono 
sta ti in d otti al sentim ento di una propria ind ivid ualità , che si è 
sempre tenu to  v iv o  anche attraverso  proprie istituzioni. V i si 
m anifesta il problem a della lingua, che vogliono m antenuta nella 
scuola e nella stam pa, più che non si faccia sentire come esigenza 
per gli a tti pubblici o g iudiziari (vi è una pretura solo a Torre 
Pellice) ; e v i sono i problem i locali della em igrazione stagionale 
verso la F rancia, in prim o luogo, e dello sfruttam ento delle pro­
prie, non larghe, risorse.

L a  V al d ’A osta, congiunta sempre al Piem onte, e non tur­
b ata  nella propria v ita  locale se non da talune recenti im posizioni 
del fascism o, specie toponom astiche, ha presentato, com ’è. noto, 
proprie rivendicazioni, che han fa tto  luogo alla  disposizione di 
una particolare autonom ia della V alle, entro lim iti che sono già,, 
s ta ti fìssati, e con una popolazione di poco più di 80.000 abi­
tan ti. L a  lingua p arlata  è prevalentem ente il francese, benché 
il « patois » locale derivi dalla com m istione da diversa origine dal 
M ezzogiorno della F rancia, con influenza dei co n tatti con l ’ ita­
liano, con le zone m iste delle a lte  va lli settentrionali, con la 
caratteristica  isola tedesca del M onte R o sa ; ed è presente ovun­
que nella valle, sia per b ilinguità abituale, sia per origine ed esclu­
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sività , la  lingua italiana. L ’autonom ia già  concessa alla V alle  
d ’A osta, si basa, oltre che sulla caratteristica  linguistica, anche 
su talu ni problem i sociali e so p rattu tto  econom ici, quali l ’em igra­
zione stagionale verso la Francia, la  presenza di m ano d ’opera 
operaia estranea alla V alle, le im poste locali, lo sfruttam ento 
delle risorse e delle a tt iv ità  della zona (il ferro di Cogne, il carc 
bone di L a  Thuile, gli im pianti di Chatillon, il carburo di Pont 
St. M artin, l ’energia elettrica, i boschi, i prodotti caseari, ecc.).

P er le zone della Venezia T riden tin a e della Venezia Giulia, 
il problem a delle m inoranze, presentatosi dopo la prim a guerra 
m ondiale, è stato  aggravato  e inasprito oltre m isurà dalla scia­
gu rata  politica  perseguita dal fascism o. I gruppi a lloglotti, re­
ca ti entro i confini italiani dal tra tta to  di pace che diede a llT ta lia  
i suoi naturali confini geografici, non v i vennero con particolari 
proprie rivendicazioni ; ma furono ben presto colp iti dalla poli­
tica  snazion alizzatrice del fascism o, che vi esercitò una pesante 
oppressione, che, per volgersi contro tu tt i  gli aspetti d ella  v ita  
e delle tradizioni locali in ciò che avevan o di loro proprio, e soprat­
tu tto  contro la lingua parlata  da quelle popolazioni, fin nell’in­
segnam ento e n ell’uso p rivato  e nelle denom inazioni cui ogni po­
polazione è più legata, destò unanim e risentim ento, che fu posto 
iv i sott<^ il denom inatore nazionale, e colpì quindi l ’ insiem e della 
popolazione, portandola a confondere il carattere oppressivo 
proprio del fascism o con una contrapposizione di nazionalità  a 
nazionalità. G iova aggiungere che dal 1943 al 1945 si ebbe in 
A lto  A dige (Tirolo m eridionale) un periodo di opposto dom inio, 
in cui si levarono tu tti i risentim enti nel Paese annesso alla 
G erm ania nazista, contro l ’elem ento italiano. Cui quindi seguì, 
raggiunta la liberazione, una situazione di tensione, aggravata  
dallo svolgim ento che v i ebbero gli avven im enti finali della guerra. 
L a  zona prevalentem ente di lingua tedesca è geograficam ente 
ben determ inata nella provincia di B olzano, con alcuni com uni 
della V al d ’A dige (sino a L a g h e tti tra  Ora e Salorno) che vennero 
aggregati alla provincia di Trento, Se pure qualche aliquota  di 
popolazione di lingua tedesca si ritro va  in pochi com uni di altre 
va lli, totalm ente italiane nella loro p arte inferiore, delle province 
di Trento e B elluno, il gruppo alloglotto , cui particolari norme 
m inoritarie vanno attrib u ite , è circoscritto  in questo territorio 
ben individuato, che com prende pure peraltro popolazione delle 
lingue ita lian a  e ladina.

Benché la  com m istione originaria di ab itan ti di lingua ita ­
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liana sia abbastanza lim itata  nella zona dianzi definita (caso 
unico di quasi to ta lità  di lingua ita liana il com une d i'B ron zolo), 
da tem po, anche da prim a d ell’annessione, è usuale l'im m igra­
zione specie di elem ento trentino o bellunese, e l ’afflusso di c it­
tadin i di altre regioni d ’ Ita lia  è stato  m olto notevole tra  il 
j.919 e oggi, tan to  da costituire ora una situazione di fa tto  forte­
m ente m odificata. A  una prim a ondata d ’im m igrazione di fun­
zionari e di gente in cerca di facili e p ro tette  occasioni di guadagno 
seguì una larga im m igrazione di lavoratori, la cui presenza non 
costitu iva  concorrenza sgradita a ll’elem ento locale (a differenza 
di quanto  si è verificato  in V a l d ’Aosta) perché la popolazione 
m pntanara, specie in relazione al livello  abbastanza alto  d ell’eco­
nom ia alpina alto-atesina, non tende a talune occupazioni più 
faticose, e specialm ente al lavoro delle grandi fabbriche. Gli 
im m igrati di lingua ita lian a  si devono orm ai considerare radi­
cati sul posto, e si d e d ic a lo  per larghe aliquote ai lavo ri delle 
ferrovie, del taglio  dei' boschi, alle prestazioni salariate nelle cam ­
pagne della bassa valle, alle opere idrauliche e stradali, e, in 
m assa com patta, ai lavori delle grandi fabbriche costru ite negli 
u ltim i anni a B olzano e presso Merano.

Q uesta seconda categoria di popolazione di lingua italiana 
oram ai residente nella zona, che si integra con gli ad d etti al 
com m ercio e ad altre  a ttiv ità , non presenta gli stessi caratteri 
n egativ i che purtroppo presentò la prim a sopram enzionata, per­
ché funzionari e im piegati pubblici furono spesso iv i trasferiti 
per punizione o com unque con scelta n egativa  che ven iva  a for­
m are una rappresentanza selezionata alla rovescia, così com e 
avven ne per gente av id a  di guadagno e incline a valersi per il 
proprio profitto  di ogni m etodo oppressivo, appoggiandosi a pro­
tezioni e cariche pubbliche fasciste. L a  situazione attu ale  pre­
senta, con asp etti natu rali, una com m istione tra la popolazione 
d i lingua ita liana e di lingua tedesca, in tu tta  la zona, particolar­
m ente accen tuata  lungo le principali d irettrici del traffico e nei 
m aggiori centri urbani (Bolzano è oggi c ittà  di lingua prevalen ­
tem ente italiana) e fa tta  eccezione intera solo per le a lte  valli.

A  ciò si aggiunge la presenza, entro i lim iti geografici sopra 
tracciati, d i una popolazione di lingua ladina, ben caratteriz­
zata, e apparentata  a lla  popolazione di altre zone alpine della 
Svizzera (Grigioni), e dell’ Ita lia  (Cadore e Friu li). D i lingua ladina 
sono oggi, in nucleo om ogeneo e com patto, le va lli G ardena e 
B ad ia  con le m inori collaterali. N ella V a l B ad ia  e in tu tte  le sue
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ram ificazioni, il carattere  ladino, assai più affine a ll’italiano che 
al tedesco, è interam ente conservato, benché l ’uso della lingua 
tedesca v i si sia in passato d ivu lgatp  agli effetti pubblici ; m inori 
sono le sue relazioni con l ’esterno, e di im portanza m inore i centri 
principali. N ella V a l G ardena, più ap erta  al traffico, specie turi- 
stico, l ’uso della lingua tedesca si è più  largam ente diffuso. Per 
ben intendere la condizione di questa zona, g iova considerare 
che la lingua ladina costituisce un gruppo a sé, caratterizzato  dalle 
tradizioni e dalle leggende della gente che la  parla : tradizion i e 
leggende che sono tra  le più caratteristich e dell'in tera  zona, e si 
estendono anche ad altre va lli nelle quali ora è parlato  soltanto 
il tedesco. Ciò accen tua il carattere  peculiare di questa zona,, nella 
quale le leggende legate alle m ontagne, alla natura dei luoghi, e 
alla toponom astica, costituiscono uno dei fa tto ri discrim inanti 
suoi propri. In m olte va lli d ell’A lto  A dige (Tirolo m eridionale) 
si riscontrano denom inazioni ladine delle persone e dei luoghi 
(per esempio nell’a lta  V a l Venosta) ; ciò non si rileva per nulla 
dalle arbitrarie traduzioni dei nom i im poste dal fascism o e ope­
rate dal Tolom ei con artificiosa ricostruzione di pseudom odelli 
ladini, m a dalle effettive denom inazioni originarie, che vennero 
esse stesse ta lora  vo lta te  in traduzione diversa. L ’intero territorio  
ora descritto, che costituisce una ben d istin ta  unità, e una u nità  
m istilingue, si può ritenere abbia una popolazione di poco infe­
riore ai 300.000 ab itan ti ; la  provincia di B olzano ne a veva , se­
condo il censim ento del 1936, 277.220. L a  zona ha pure proprie 
caratteristich e nella v ita  econom ica, abbastanza elevata, fon­
d ata  sulle produzioni fondam entali e di esportazione del legnam e, 
delle fru tta , cui si aggiunge il vino, prodotti caseari, e ora le 
produzioni industriali dei centri di B olzano e dei pressi di Me­
rano, e so p rattu tto  l ’energia elettrica. L ’econom ia m ontana fonda 
il proprio equilibrio su istitu ti caratteristici, quale il maso.

L e  zone giuliane del confine orientale, nelle quali appaiono 
troppo incerti i lim iti e le condizioni quali usciranno dai tra tta ti 
di pace, perché se ne possa tra tta re  con esattezza  particolare, 
presentano un evidente carattere  m isto, sia per la presenza lim i­
trofa  di popolazioni di lingua ita lian a  e slava, sia per la  presenza 
di gruppi om ogenei di lingua sla i'a  nelle cam pagne, di lingua 
ita liana nelle c ittà . Ogni ten tativ o  di tro vare una linea etnica, che 
d ivid a le popolazioni di d iversa origine e lingua, appare p ertanto 
im possibile, onde non si può prevedere se non di trovarsi di fronte; 
entro lim iti che possono ancora variare, a u n ità  territoriali m isti-
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lingui. In questa zona, forse ancor più che n ell’A lto  A dige (Ti- 
rolo m eridionale), la  politica  oppressiva del fascism o ha inciso 
profondam ente sulle condizioni di convivenza, e ha determ inato 
quelle recenti vicende e quella difficilissim a condizione attuale, 
che sono ben note. A ncor più difficili appaiono, pertanto, soluzioni 
di convivenza pacifica ed equa : m a la situazione o b b iettiva  pre­
senta anche qui senza alcun dubbio le caratteristich e € ei territori 
m istilingui.

4. —  L a  situazione descritta  nel num ero precedente,, e cioè 
la situazione di fa tto  delle non numerose m inoranze etniche in 
Ita lia , presenta da sé i term ini del problem a e le v ie  di equa solu­
zione.

Nessun tra tta to  vincolò per il passato il trattam en to  delle 
m inoranze in Italia , né il nostro S tato  ebbe quindi in m ateria 
obbligazioni di d iritto  internazionale positivo. L a  scarsa propor­
zione di m inoranze alloglotte non indica certam ente l ’ Ita lia  com e 
S tato  m inoritario. Non si è fatto  riferim ento qui, com e non 
lo si è fa tto  nei cenni alla iegislazione in altri Paesi, delle norme 
e degli accordi re la tiv i ai trasferim enti di popolazione, poiché 
in essi non si tro va  tan to  un provved im ento di tu te la  delle m ino­
ranze, quanto il ten tativo  di sopprim ere alle radici i d ati stessi 
del problem a, con esito incerto e com unque di altro ordine rispetto 
ai p rovved im enti qui esam inati.

V incoli internazionali per le garanzie dei d iritti delle m ino­
ranze non è escluso possano ora venire im posti al nostro Paese, o 
perché com presi in un ordinam ento generale, o perché connessi 
con la sua attu ale  condizione di Paese v into . Sem bra tu tta v ia  che 
da ciò  si debba prescindere nel nostro esam e, non perché si voglia  
prospettare un diniego degli im pegni che eventualm ente ci deri­
vassero, o si voglia  sottolineare la m inore dignità in ta l caso dello 
esercizio della sovranità nazionale, m a perché sem bra che il p ro­
blem a debba essere esam inato sul piano interno, e che sul piano 
interno della dem ocrazia e della pace si debba cercare la soluzione 
più equa, senza che occorra alcuna suggestione esteriore. Sarà 
per il nostro Paese ragione di m aggior prestigio l ’aver saputo p rov­
vedere con am piezza di criteri alla garanzia costituzionale delle 
proprie non rilevan ti m inoranze ; e da ciò potrà  esser ricavato  
fondam ento alla richiesta di analoga considerazione delle m inoranze 
d i lingua ita lian a  che venissero eventualm ente a essere com prese 
in a ltri S ta ti, e, quindi, m iglior base per la protezione d ’interessi
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nazionali, a ttraverso  la salvaguardia  di prin cipi che nella loro ge­
neralità, si prospettano applicabili ovunque e senza distinzione a 
seconda dei soggetti concreti.

Perciò si esam inano qui le garanzie delle m inoranze com e 
norm e interne e non vincolate, da includersi nel nostro ordina­
m ento costituzionale.

L ’esam e delle esigenze legittim e delle m inoranze, e delle ga­
ranzie che furono loro a ltrove e in passato sancite, indicano l ’oppor­
tu n ità  di norm e che si possono raggruppare in due d istinte cate­
gorie. D a un lato  si hanno norm e generali valide per tu tti i c itta ­
dini indistintam ente e pertan to  per i c ittad in i dei gruppi m inori­
tari, in favore dei quali presentano particolare valore senza dover 
contenere un riferim ento p articolare ; d ’altro lato  si hanno le nor­
me speciali, tend enti sopratu tto  all'esercizio e alla protezione della 
lingua e  delle m anifestazioni connesse, che trovan o applicazione 
nei confronti particolari delle m inoranze stesse, a differenza dagli 
a ltri cittad in i.

Per ciò che concerne la prim a categoria, si tra tta  in concreto 
dei d iritti di eguaglianza e di libertà. Se le lib ertà  di riunione, di 
associazione, di stam pa, ecc'. sono garantite  dalla  Costituzione a 
tu tt i i c ittad in i, per la norm a m edesim a esse sono garan tite  anche 
ai gruppi m inoritari, i quali possono fruirne con la propria lingua 
e le proprie tradizioni, in applicazione della norm a generale e senza 
che occorra una particolare statuizione. In particolare la libertà 
di stam pa sem bra com prendere da sè la libertà di stam pare in for­
ma periodica o altrim enti, facendo uso di qualsiasi lingua o d ia let­
to  ; e la lib ertà  di riunione e di parola com prende l ’uso, nelle riu­
nioni, di ogni lingua o d ia letto  che ai convenuti piaccia adottare. 
N e può essere com unque fa tta  m enzione, sempre però nella norm a 
di carattere generale.

L a  statuizione costituzionale d ell’eguaglianza di d iritti tra  
tu tti i c ittad in i, proprio nel suo tenore generale, tro va  particolare 
significanza per tu tti i gruppi m inoritari. T alune Costituzioni 
successive alla prim a guerra m ondiale, v i hanno fa tto  espresso 
riferim ento con l ’esclusione d i ogni differenziazione p o ssib ile : 
così il paragrafo 106, n. 2 della Costituzione cecoslovacca del 
1920 (« . . . p iena e assoluta protezione della v ita  e della libertà  
senza differenza alcuna di origine, di nazionalità, di lingua, di 
razza, di religione. L e  eccezioni a questo principio non sono.am m is­
sibili che nei casi p revisti dal d iritto  internazionale »), e ancora il 
paragrafo 128, n. 1 . . («eguaglianza senza distinzione di razze, di lin­
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gue, di religioni »), e seguenti. L a  statuizione d ell’eguaglianza —  
situazione di fatto  giuridicam ente p ro tetta  e garantita  —  riesce 
forse non m eno efficace se si presenti con carattere assoluto e con 
la tassativa  esclusione d e ll’am m issibilità di ogni criterio discri­
m inatorio, per m odo da elim inarne dal nostro sistem a legislativo  
la possibilità, senza che neppure ne sia contenuta una m enzione. 
L a  statuizione d ell’eguaglianza costituisce la norm a fondam entale 
per la protezione delle m inoranze, senza peraltro che si presenti 
com e norm a a esse particolarm ente dedicata.

A lla  seconda categoria appartengono le norme espressam ente 
dedicate a sancire particolari d iritti delle m inoranze.

Il prim o problem a Che si presenta a questo punto è quello 
se le m inoranze stesse debbano essere considerate com e soggetti 
di d iritto , e se debba essere loro riconosciuta personalità giuri­
dica. Sem bra che questo problem a debba essere risolto negativa- 
m ente. S oggetti d i d iritti sono i cittad in i che costituiscono le 
m inoranze, p iuttosto  che le m inoranze stesse ; e il costituirle in 
enti di d iritto  pubblico, non territoriali, sem bra politipam ente 
non òpportuno e giurid icam ente meno pertinente.

A questa prim a questione si riconnette l ’altra, se alle m ino­
ranze d ebba essere garan tita  una rappresentanza propria nella 
Assem blea p olitica  dello Stato . Sem bra preferibile salvaguardare 
nelle m inoranze la garanzia d ell’eguaglianza, e non am m ettere 
m enom azioni né a loro danno né a loro van taggio . I cittad in i dei 
gruppi m inoritari concorreranno alla form azione d ell’Assem blea 
rappresentativa  della nazione al pari di tu tt i  gli a ltri cittad in i, 
esercitando quindi il loro d iritto  elettorale nello stesso m odo ad o t­
ta to  per l ’intera popolazione. Se il criterio rappresentativo sarà 
determ inato dalla  popolazione d i circoscrizioni territoriali, si 
potrà tener conto della situazione m inoritaria per rendere più 
d iretta  e certa  la sua rappresentanza, m ediante opportuna deter­
m inazione della  circoscrizione, così com e è stato  fa tto  per la V a l 
d ’A osta  nella legge elettorale per la C ostituente. A nalogam ente 
si potrà  p rovved ere per ogni a ltro  criterio  che sia preso a base 
della rappresentanza.

I d iritti che devono essere riconosciuti ai gruppi m inoritari 
om ogenei concernono l ’uso della lingua nei rapporti con la  pub­
blica au to rità  e con gli organi giudiziari in particolare, l ’istruzione 
e lo sviluppo della cultura, l ’istituzione e l ’am m inistrazione di enti 
propri edu cativ i e assistenziali. Queste esigenze si presentano in 
m odo particolare e possono essere particolarm ente soddisfatte
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là dove il gruppo m inoritario si presenti qualificato da un terri­
torio definito.

L ’esame della situazione o b iettiva  nel nostro Paese m ostra 
che garanzie necessarie e sufficienti sono d ate  con le qorm e generali 
alle m inoranze alloglotte che si presentano isolate nella penisola, 
e sono state  com prese al num ero precedente nella prim a categoria.

L a  necessità delle norm e speciali, della seconda categoria 
ora in esame, si presenta per i gruppi m inoritari della seconda ca­
tegoria sopra tracciata. Essi in fatti si rendono opportuni là  dove 
la proporzione della m inoranza sia localm ente di p articolare in­
tensità, e abbia  sufficiente estensione territoriale da determ inare 
in pratica  un problem a di lingua nei rapporti pubblici. Sem bra 
perciò che queste norme si possano fondam entalm ente concretare 
in u n ità  territoriali determ inate, nelle quali l ’uso della lingua m i­
noritaria  sia assicurato in piena lib ertà  e senza restrizioni, non 
soltanto nell'uso p rivato , m a nelle scritte  e affissi pubblici, nella 
toponom astica ufficiale, nei rapporti con gli uffici pubblici, com ­
presi gli organi giudiziari, ciò che evidentem ente richiede un attrez­
zam ento degli uffici stessi, che non può essere raggiunto se non 
in un territorio  determ inato. A  fianco di questo prim o gruppo di 
garanzie di lingua, deve esservi un secondo gruppo, relativo  allo 
uso della lingua nella scuola, e in ogni istituzione che abbia rife­
rim ento al m antenim ento e allo sviluppo della cultura ; e anche 
ciò può essere a ttu ato  per norm a costituzionale entro determ inati 
lim iti territoriali. Un terzo gruppo dì d iritti che analogam ente 
possono essere sanciti iv i, concerne gli istitu ti assistenziali, e i 
con tributi dei pubblici bilanci in condizioni di parità  senza d i­
scrim inazione per il gruppo m inoritario. Un quarto gruppo con­
cerne il rispetto  della tradizione e del costum e, am piam ente 
inteso con com prensione delle inclinazioni, delle consuetudini e 
degli interessi locali.

L ’opportunità  d i stabilire  la garanzia di questi d iritti entro 
zone determ inate che vengano a costituire u n ità  territoria li d i­
stinte, offre nel contem po la  garanzia della m igliore protezione 
locale di quelle particolari condizioni sociali ed econom iche che si 
accom pagnano alla particolare struttu ra  etnica di una zona, e che 
in questo m odo trovan o il loro m igliore regolam ento n ell’au to ­
governo locale.-N on è qui il luogo di determ inare i caratteri della 
autonom ìa di ta li u n ità  territoriali, poiché ciò concerne l ’ordina­
m ento generale degli enti locali e dell’autogoverno, nelle circoscri­
zioni territoriali che vengano ad o tta te  nello Statò . L e  unità terri­
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toriali, alle quali qui si è fa tta  m enzione, avrebbero di particolare 
e diverso dalle altre unità territoria li dello S tato  soltanto le norme 
stabilite  per la  garanzia dei d iritti sopraesposti e della loro a ttu a ­
zione ; per il resto si troverebbero nelle m edesim e condizioni di 
tu tto  il rim anente territorio  e la delim itazione della loro in divid ua­
lità  sarebbe sufficiente a garantire il pieno rispetto di ogni aspira­
zione dei gruppi m inoritari, nell’esercizio delle istituzioni dem ocrati­
che : ciò particolarm ente per quanto concerne la partecipazione dei 
c ittad in i d i ta li gruppi alle cariche pubbliche, la loro amm issione 
a im pieghi e onori, non soltanto in parità, ma eventualm ente 
a preferenza locale di a ltri cittad in i, il loro concorso alla for­
m azione della rappresentanza in Assem blee nazionali.

Il considerare le garanzie delle m inoranze sul piano te rr ito ­
riale, anziché soltanto sul piano della personalità dei cittad in i o 
su quello della personalità del gruppo m inoritario, m entre offre 
sufficiente garanzia dei d iritti che devono essere riconosciuti, ev i­
ta  che venga rilevata  e approfondita la distinzione dei cittad ini, 
in form e che se hanno di m ira la loro protezione, offrono peraltro 
l ’inconveniente di una individuazione che può sem pre facilitare 

,un a  loro esposizione a posizioni di disagio, se non per nuove dispo­
sizioni legislative, costituzionalm ente escluse, per un incontrolla­
bile orientam ento d ell’opinione e dello spirito pubblico.

Le unità territoriali verrebbero ad avere sempre la caratte­
ristica non di unità territoriali m inoritarie, m a di u nità  territo­
riali m istilingui. L a  lingua nazionale dello S ta to  v i avrebbe lo 
stesso luogo e lo stesso tito lo  che in ogni a ltra  p arte del territorio 
stesso, soltan to  iv i affiancandosi ad altra  lingua, n ell’esercizio 
della bilinguità. I q uattro  gruppi di d iritti delle m inoranze sopra- 
esposti possono trovare nelle u nità  territoriali m istilingui piena 
attuazione, in quanto la  lingua e le istituzioni m inoritarie non si 
sostituiscono, m a si affiancano ad analoghe possibilità della po­
polazione di lingua italiana.

Il criterio delle u nità  territoriali m istilingue corrisponde in 
fa tto  alla situazione esistente nel nostro paese, nel quale a ttu a l­
m ente esistono zone m istilingue italo-francesi in Piem onte (Val 
d ’A osta  e V alli Valdesi) italo-tedesca in A lto  A dige (Tirolo m eri­
dionale) ita lo-slava nella Venezia G iulia. Esso corrisponde inoltre 
alla opportunità pratica  e a un principio generale di convivenza 
e di collaborazione, per il quale si vuol prospettare un ordinam ento 
delle zone m iste di frontiera, ta le  da farle divenire ponte di tra ­
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passo tra due nazionalità  e due c iv iltà , anziché zone di u rto  e 
fom ite di conflitti.

In concreto, si è v isto  nelFesam e della s itu a zio n e . ob iettiva  
delle m inoranze in Ita lia , che si hanno talune zone nelle quali a t­
tualm ente è costantem ente com m ista o adiacente in zone ristrette  
non separabili, popolazione di lingua ita liana e di lingua m inori­
taria, cosicché non si danno casi di territori totalm ente alloglotti, 
delim itabili e apprezzabili in loro confini. L 'in tero  ordinam ento 
costituzionale in questa m ateria può fondarsi su questa situazione 
di fatto , anche perché una diversa situazione non appare neppure 
ipotizzabile come even tualità  futura. Q ualora, in fatti, dovesse in 
avven ire determ inarsi una m odificazione dei confini nazionali 
in m odo da com prendervi nuclei om ogenei e estesi di popolazioni 
totalm ente alloglotte, ciò, stante la rinuncia a ogni possibilità 
di im posizione di ta le  ordine insita nell’ordinam ento del nuovo 
S tato  italiano, porrebbe in essere un nuovo problem a di ordinam enti 
territoriali, ta le  da andare m olto al di là delle f r e t t e  questioni 
m inoritarie.

N elle unità territoriali m istilingui le scritte  e gli affissi pubblici 
dovrebbefo essere dunque bilingui, libero l ’uso dell’una o dell’a ltra 
lingua così negli a tti privati, come nei rapporti pubblici, dovendo 
obbligatoriam ente gli uffici pubblici essere in grado di corrispon­
dere a ll’uso dell’una o dell’a ltra  lingua. N elle scuole la bilinguità 
potrebbe essere ad o tta ta  nel senso che l ’insegnam ento venga 
im partito  nella lingua m aterna, e sia obbligatoriam ente affiancato 
daH’insegnam ento d ell’a ltra  lingua ; ciò nelle scuole prim arie, 
ed eventualm ente nelle scuole secondarie, se ciò sia richiesto, 
con progressivo accrescim ento dell’insegnam ento della lingua 
italiana, per m odo che i licenziati ne abbiano il pieno possésso, 
e senza che per a ltri aspetti debba essere m odificato l ’ordinam ento 
scolastico generale dello Stato . A fl’insegnam ento d ell’una e della 
a ltra  lingua, dovrebbe essere affiancato l ’insegnam ento della cul­
tura, del costum e, della civ iltà , nazionali o locali, per m odo di 
accrescere la reciproca conoscenza e stim a, p facilitare  la con­
viven za.

In conform ità a questi concetti la Sottocom m issione, nella 
sua riunione del 6 febbraio 1946, ha approvato  all/unanim ità la 
seguente risoluzione :

« Le zone abitate da popolazioni mistilingui formeranno di­
stinte unità territoriali, ordinate in modo da garantire, in armonia 
con le istituzioni democratiche dello Stato, Puso della lingua e lo
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sviluppo cIella cultura, il rispetto e lo sviluppo dei costumi, delle 
tradizioni ambientali, e degli interessi locali».

L a  Sottocom m issione aggiunse inoltre la  raccom andazione • 
« che le unità territoriali m istilingui siano indicate nella stessa 
Costituzione ». Esse possono essere quelle che si sono dianzi d et­
tagliatam ente specificate : i)  V al d ’A osta  italo-francese; la  circo- 
scrizione territoriale  ne risu lta  già definita d a ll’autonom ia che» 
com e prim o esem pio, vi è sta ta  stab ilita  ; in m odo quanto  meno 
analogo, a ta lu ni effetti, si potrebbe considerare a ltra  unità terri­
toriale m istilingue italo-francese quella  co stitu ita , pure nel Pie­
m onte, dalle V alli V aldesi (Val Pellice, V a l Luserna e V a l Germ a- 
nasca) ; 2) A lto-A dige (o m eglio Tirolo m eridionale) italo-tedesco ; 
i confini coinciderebbero con quelli della provincia di B olzano 
con l ’aggiunta dei com uni ora appartenenti alla provincia di Trento 
e siti in V a l d ’A d ige a m onte di Magrè e L ag h etti com presi (Magrè, 
C ortaccia, Term eno, E gn a, M ontagna, Ora, Bronzolo) ; 3) zona 
m istilingue della V enezia G iulia italo-slava, da determ inarsi suc­
cessivam ente nei suoi lim iti esatti.

U n ordinam ento come quello accennato, da sancire con nor­
me costituzionali e leggi che, derivandone, avrebbero carattere 
costituzionale, sem bra rispondente ai m oderni principi di dem o­
crazia  e agli intenti di pacificazione (1),

(1) Si rich iam a l ’a tten zio n e su  un a  «D ichiarazione dei rap p resen tan ti 
delle v a lla te  alpine » p ro n u n ciata  il 19 dicem bre 1943 *n periodo d i resistenza 
a n tifascista  e p u b b licata  in  app en d ice  a ll’u ltim o volum e deUa p resen te re la­
zione.
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S i s t e m a  b i c a m e r a l e

L a  questione .principale attorno a cui la Sottocom m issione 
discusse, fu quella re la tiva  a quale tra  i due sistem i —  se quello 
bicam erale o quello unicam erale —  dovesse essere prescelto. 
A n tica  questione, a ttorn o  a cui am piam ente e d o ttam en te  argo­
m entarono i creatori delle va rie  C ostituzioni, in discussioni che 
—  basterebbe ricordare i discorsi di L am artin e nel 1848 —  rag­
giunsero talora espressioni di a lta  eloquenza.

Si è ricordata  l ’esperienza francese e quella  irlandese. L a  
F rancia, dopo avere il 10 settem bre 1789 deciso con 9 11 voti 
contro 89 di ad ottare  il sistem a unicam erale, ritornò, nella C osti­
tuzione d e ll’anno III, al sistem a bicam erale. L ’Irland a, dopo 
avere, con l ’em endam ento n. 24 del 29 m aggio 1936, deciso la 
soppressione della seconda Cam era, ritornò al sistem a bicam erale 
nel 1937, subito dopo u n ’esperienza di pochi mesi.

N ella  sua grandissim a m aggioranza, la Sottocom m issione si 
è m an ifestata  favo revo le  al sistem a b icam erale in contrapposi­
zione al sistem a unicam erale.

V arie  e indubbiam ente non liev i sono state  le argom enta­
zioni dei tre com m issari che si opposero a questa soluzione.

E ssi sostennero in sostanza che, com unque com posta, la 
seconda Cam era avrebbe appesantito  e reso eccessivam ente lento 
il funzionam ento leg isla tivo  ; che, p raticam ente, anche dove 
esiste il sistem a bicam erale, è una sola Cam era quella  che im prim e 
l ’indirizzo  p olitico, m entre l ’a ltra  si lim ita  di solito  a una p ar­
tecipazione nella funzione leg isla tiva  a cui m eglio può p ro vve ­
dersi con sistem i meno com plessi di questo ; che in una C ostitu ­
zione rigida, quale è quella verso cui ci si sta  avvian d o , l ’esi­
genza della creazione di una seconda Cam era ha assai m eno im ­
portan za di quanto non possa avven ire  nel caso di una C ostitu ­
zione flessibile.

Si è sostenuto che, se si dessero poteri a l Capo dello S tato  
ta li da influire efficacem ente su ll’azione della  prim a Cam era, 
verrebbe praticam en te m eno la F inzione di una seconda A ssem ­
blea legislativa; '
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Si è sostenuto anche che una seconda Cam era sarebbe t u f­
f a i  più  am m issibile solo nel caso in cui le regioni fossero costi­
tu ite  com e enti autonom i aven ti rilevan za  costituzionale e che, 
anche in ta le  caso, ¿ e l resto,, nulla  im pedirebbe che rappresen­
tan ti delle regioni divenissero m em bri di d iritto  della  Cam era 
unica.

Si è asserito infine che quella funzione di contrappeso a ll ’on­
nipotenza della prim a Cam era, a cui m irano i fau tori del sistem a 
bicam erale, potrebbe essere p iù  facilm ente esercitata  da una serie 
di Consigli, che intervenissero nel giuoco legislativo , presso i sin­
goli m inisteri prim a e a lla  Cam era successivam ente, integrando 
le insufficienze legislative, che si avessero col sistem a della Ca­
m era unica.

La. grande m aggioranza dei com m issari si è p eraltro  affer­
m ata per una tendenza bicam eralista  a cui anzi anche la m ino­
ranza finì co ir  aderire.

Si è osservato a favo re  di questa tesi che è som m am ente pe­
ricoloso, in uno S ta to  dem ocratico, concentrare tu tto  il potere 
legislativo  in una sola Cam era ; che il  Capo dello S tato  avrebbe 
difficilm ente la forza  p o litica  di equilibrare lo strapotere di una 
Cam era unica, se non quando fosse affiancato da una seconda 
A ssem blea leg isla tiva  ; che questa seconda Assem blea, nella sua 
azione equilibratrice della prim a, costitu irebbe una efficace re­
m ora a ogni d itta tu ra  collegiale ; che il solo fa tto  d ella  coesi­
stenza delle due Cam ere indurrà in evitab ilm en te  a un m aggiore 
senso di responsabilità, così com e in m ateria  am m inistrativa  il 
solo fa tto  che v i sia un controllo, induce a un senso di m aggiore 
responsabilità ; che il sistem a bicam erale ha a vu to  origini spon­
tanee e lo  si ritro v a  norm alm ente in tu tte  quelle C ostituzioni 
che non sono state  create al tavolin o , m a che sono sorte da esi­
genze lungam en te m aturate.

Si è afferm ato infine che la seconda Cam era p o trà  assolvere 
a un im p ortante com pito, apportando un con trib uto  tecnico  a lla  
preparazione delle leggi.

Come è naturale, nella discussione i va ri com m issari m ostra­
rono di dare una d iversa  valutazion e p iu ttosto  a ll’uno che a ll’a ltro  
di questi rilievi.

Così alcuni si ferm arono in m odo particolare a lum eggiare 
.la  funzione di freijo che la seconda Cam era p otrebbe esercitare 
rispetto  ai possibili eccessi e alle even tuali intem peranze della 
prim a, ponendo in risalto  che essa, col suo m eccanism o di costi­
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tuzione diverso, la sua diversa com posizione e la  d iversa  d u rata, 
potrebbe esercitare una funzione equilibratrice, attenuando e 
com pensando le troppo brusche e sensibili deviazioni, che p o treb ­
bero verificarsi in seno alla prim a Cam era per effetto  di im p ro v­
visi sbandam enti del corpo elettorale.

A ltr i m ostrarono di dare p artico lare  rilievo  al co n trib u to  di 
cap acità  tecnica, che essa p otrebbe p ortare  nella elaborazione 
delle leggi.

A  ogni m odo, si ripete, la  grande m aggioranza dei com m is­
sari si espresse a favore del sistem a bicam erale, pure facendo pre­
sente come, nel regolare la com posizione della seconda Cam era, 
fosse necessario evitare  il pericolo che essa venisse a costitu ire 
un doppione d ella  prim a.

T u tti, convennero, p ertan to  che la seconda Cam era debba 
essere co stitu ita  in base a un prin cipio p olitico-d iverso  da quello 
posto a base della costituzione della prim a, in m odo che ciascuna 
delle due Assem blee possieda una propria precisa in d ivid ualità .

T u tti, egualm ente, convennero che fosse necessario che la 
seconda Cam era, anche nel m odo di costituzione, soddisfacesse a 
quelle esigenze dem ocratiche dalle quali non si può prescindere 
nella com posizione di nessuno degli organi costituzionali.

L a  p r i m a  C a m e r a

L a  Sottocom m issione ha ritenu to  che, qualunque debba es­
sere la  com posizione degli organi leg isla tiv i e, sia che ven ga ac­
colto  il sistem a unicam erale, sia che ven ga preferito  quello b ica ­
m erale, debba esistere nel nostro ordinam ento, così com e esiste 
in tu tti gli ordinam enti costituzionali, u n ’Assem blea legislativa  
corrispondente a quella, che per tradizione è ch iam ata Cam era 
bassa, e che m eglio sarà designaré —  com e si farà  nel seguito di 
questa relazione —  com e prim a Cam era.

C aratteristica  di questa Assem blea dovrebbe essere la sua 
n atu ra schiettam ente politica.

L a  nom ina dei d ep u tati dovrebbe avven ire  a ttraverso  una 
elezione, alla quale parteciperebbero tu tti i c ittad in i d e ll’uno e 
dell'a ltro  sesso, am m essi, per ragione di età, a ll ’esercizio dei d i­
ritti p olitici, senza alcun riguardo alla loro a ttiv ità  professionale'.

L ’elezione dovrebbe avven ire  per suffragio universale e con 
vo to  segreto, d iretto  e uguale,

*3



194 R E L A Z IO N E  A L L  A S S E M B L E A  C O S T IT U E N T E

U na proposta di introdurre nella C ostituzione il principio 
del voto  plurim o e istitu ire  così un elem ento di diversificazione 
nel peso politico  dei singoli cittad in i, venne scartata;.

Come è noto il principio del voto  plurim o venne ad ottato  
dal B elgio in una m odificazione della Costituzione approvata  
nel 1891, che attrib u ì un voto  supplem entare al capo di fam i­
glia, cne pagasse un determ inato tribu to  m inim o e avesse l ’età 
di 35 anni alm eno, o che -  avendo raggiunto l ’età di 25 anni -  
avesse un m inim o di proprietà m obiliare o immo odiare ; e ac­
cordò un secondo vo to  supplem entare a chi fosse insignito di 
un diplom a o ricoprisse determ inate posizioni sociali.

E ra sta ta  a ffacciata  anche la proposta di afferm are nella 
C ostituzione che la nom ina dei depu tati dovesse avven ire secondo 
i principi della rappresentanza proporzionale, come è disposto 
da varie Costituzioni (Costituzione di W eim ar, art. 22 ; C ostitu­
zione di D anzica, art. 28 ; C ostituzione polacca, art. 12, ecc.).

L a  Sottocom m issione peraltro, alla quasi unanim ità, non 
aderì alla proposta, osservando che ta le  principio non si presenta 
im m une da contrasti e che, sulla sua sorte defin itiva, potranno in­
fluire le esperienze politiche che il nostro Paese si accinge a fare.

Si è convenuto perciò di rim andare questo e a ltr i problem i 
alla legge elettorale.

Si è discusso p eraltro  circa l ’opportunità di fissare nella Co­
stituzione un lim ite di età per l ’esercizio d ell’elettorato  attivo. 
Q ualche com m issario sostenne che convenisse non fissare alcun 
lim ite, lasciando che in proposito provvedesse la legge elettorale, 
sicché potesse in qualsiasi m om ento il legislatore m odificarlo (a 
esempio abbassando da 21 a 18 anni l ’età  per l ’esercizio d e ll’elet­
torato  attivo) senza necessità di ricorrere ad una riform a della 
Costituzione.

L a  m aggioranza della Sottocom m issione peraltro m anifestò 
l ’opinione che un lim ite di età dovesse essere stabilito  nella Co­
stituzione, e si dim ostrò incline a far coincidere questo lim ite con 

quello fissato per l ’acquisto della piena cap acità  d ’agire. Q ualche 
com m issariò peraltro sostenne che, siccom e la cap acità  al lavoro 
com incia a una età inferiore a quella rich iesta per la piena ca­
p acità  d ’agire, si dovesse ritenere che chi possiede la cap acità  
lavo ra tiva  debba essere am m esso a ll’esercizio del vo to .

Q uanto a ll’elettorato  passivo, la Sottocom m issione fu concor­
de nel ritenere che si dovesse assum ere com e base l ’età di 25 anni, 
che è com une a m olte Costituzioni e che v igeva  già da noi.
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D ella du rata  del m andato parlam entare la Sottocom m issione 
tra ttò  più particolarm ente a proposito della questione se dovesse 
fissarsi un term ine unico per entram be le Cam ere o un term ine 
diverso, conferendosi ai m em bri della seconda Cam era un m an­
dato  di du rata  superiore a quello della prim a. V

L a  questione fu dalla  m aggioranza dei com m issari risolta  
in questo secondo senso.

D urante la discussione, e senza affrontare in m odo p artico ­
lare la questione, parecchi com m issari m ostrarono di propendere 
per una soluzione, che, per la prim a Cam era, contenesse il m an­
dato  parlam entare nel lim ite di q uattro  anni.

B  questo il term ine ad o ttato  da m oltissim e C ostituziopi 
anche recenti e tra  le a ltre  dalla  C ostituzione di W eim ar (art. 23), 
da quella jugoslava  (art. 5.6) e da quella recentissim a giapponese 
(art. 40). E  pare tale, per la stessa sua lim itata  durata, da le g it­
tim are una fondata presunzione di aderenza d e ll’opera della 
prim a Cam era a ll’orientam ento della p ub b lica  opinione.

Q uanto aì sistem a di lavoro  della prim a Cam era —  e la 
decisione p otrebbe valere anche per la seconda •—  la Sottocom ­
missione fu concorde neH’am m ettere che essa dovesse essere d i­
scip lin ata da regolam enti interni, che ciascuno dei due ram i del 
Parlam ento dovrebbe fissare alla propria opera.

Solo p arve opportuno esprim ere il vo to  che la Cam era non 
potesse delegare le proprie funzioni a Com m issioni legislative. 
T a li Comm issioni, invero, possono funzionare com e organi di stu ­
dio, m a non dovrebbero —  a parere della Sottocom m issione —  
avere valore e funzione di organi d eliberanti.

Si è aggiunto che com e organi di studio, dovrebbero essere 
com poste non già per sorteggio, m a, in considerazione della  spe­
cifica com petenza, o per nom ina da p arte  della  Cam era o per 
designazione del presidente della stessa.

C o m p o s i z i o n e  d e l l a  s e c o n d a  C a m e r a

A lcuni m em bri della Sottocom m issione favorevoli al sistem a 
unicam erale avevan o m o tivato  la  loro avversione alla  form azione 
di una seconda Cam era legislativa , esponendo la  difficoltà  di 
creare u n ’Assem blea rispondente alle m oderne esigenze dem o­
cratiche, che sia sufficientem ente rappresentativa, che non .co­
stituisca un inu tile  duplicato  della prim a e che possa quindi
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raggiungere quei fini di equilibrio costituzionale o di m aggiore 
perfezione del lavoro  legislativo  che si intendono conseguire con 
il sistem a bicam erale.

Che la « seconda Cam era » (term ine che può essere più con­
venientem ente usato invece di quello di « Cam era A lta  », spesso 
adoperato) debba differenziarsi dalla  « prim a Cam era » eletta  a 
suffragio universale e d iretto  e debba fondarsi su un diverso prin 
cipio politico in m odo da giustificare la sua u tilità , è sta to  con­
cordem ente riconosciuto da tu tti i com m issari, i quali hanno 
attentam ente considerato i va ri procedim enti di form azione della 
seconda Cam era, sofferm andosi in p articolare su quelli che ap­
paiono più rispondenti alle a ttu ali condizioni politiche e sociali 
del nostro Paese.

L ’esam e è stato  fa tto  in correlazione con la posizione di p a­
rità  che si vuole riconoscere a ll’una Cam era verso l ’a ltra , sia nel 
cam po politico  sia nel cam po della form azione delle leggi, e te­
nendo conto del fa tto  che lo S tato  ita liano non debba essere 
organizzato in form a federale.

L a  Sottocom m issione, anzitutto,* ha senza contrasti ricono­
sciuto che, fosse sta ta  pure m antenuta la m onarchia, un Senato 
di nom ina regia a v ita  non avrebbe avu to  più ragione di essere ; 
e che non m erita  speciale attenzione un sistem a che attribuisca  
al Capo dello S ta to  repubblicano la nom ina a v ita  o per un tem po 
più o meno lungo dei m em bri della seconda Cam era.

S cartata  quindi la ipotesi di una Cam era non elettiva , ri­
spondente a tradizion i storiche ormai superate per quan to  ri­
guarda la form azione su basi ereditarie; e non del tu tto  in arm onia 
con i principi dem ocratici per quanto rigu arda la  form azione con 
m em bri nom inati dal Capo dello S tato  o con m em bri di d iritto , 
che siano tito lari di a ltri em inenti uffici pubblici, il d ib a ttito  si è 
concentrato sul principio politico, differente da quello della prim a 
Cam era, su cui la seconda Cam era, anch ’essa e le ttiva , dovrebbe 
fondarsi e assum ere carattere rappresentativo, in m odo da ri­
levare a ltri aspetti della v ita  nazionale non adeguatam ente rile­
vab ili da lla  prim a Cam era.

E  un prim o orientam ento si è avu to  verso la possibilità 
che la seconda Cam era sia form ata su basi regionali, fondandosi 
quindi sul principio delle autonom ie locali e servendo alla tu te la  
degli interessi specifici delle regioni, costitu ite  in  enti autonom i, 
m entre la prim a Cam era, l ’Assem blea popolare, verrebbe a espri­
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mere più direttam en te gli interessi del popolo unitariam en te 
considerato, a rappresentare l ’intera nazione.

Ma è sem brato -alla Sottocom m issione che u n ’uguale rap­
presentanza di' tu tte  le regioni in  seno alla  seconda Cam era 
avrebbe a v v ia to  lo S tato  verso quella configurazione federale che 
non si vo leva  accettare, in quanto  avreb be consacrato il p rin ci­
pio della u gu aglianza giurid ica  di tu tte  le regioni, concepite quindi 
sostanzialm ente com e Stati m em bri di uno S ta to  federale, se­
condo gli esempi storici orm ai num erosi, fra  cui quelli ben noti 
degli S tati U niti e della Svizzera.

Non m ancano invero  esempi di seconde Cam ere com poste 
sulla base di una uguale rappresentanza di enti autonom i locali 
anche in Stati che non hanno stru ttu ra  federale e che tu t t ’al più 
potrebbero essere classificati com e Stati regionali, se si am m ette 
questa figura a i S tato  interm edio fra l ’u n itario  e il federale, ca ­
ratterizzato  dalla  form azione di regioni autonom e. Così nel 
Sud A frica , al quale da m olti viene negato il carattere  di S tato  
federale, il Senato ha una com posizione m ista, perché, accanto 
agli o tto  m em bri nom inati per un lungo periodo (io  anni) dal 
G overnatore Generale, v i sono trentadue m em bri e letti p a rita ­
riam ente dalle q u attro  province ; così nel Cile che, pure non 
essendo uno S tato  federale, ha con la C ostituzione del 18 settem ­
bre 1925, im itato  il m odello degli S tati U niti d ell’A m erica del Nord 
per la  specifica com posizione del Senato, com posto di quaranta- 
cinque m em bri rappresentanti i nove gruppi provin ciali, ognuno 
dei quali elegge cinque m em bri.

T u tta v ia , la  Sottocom m issione, per evitare  che, sia pure a 
prim a vista, la  seconda Cam era venga raffigurata com e organo 
di uno S tato  federale e per elim inare a ltri inconvenienti, ha pen­
sato a una rappresentanza regionale temperata, cioè non uguale 
per tu tte  le regioni, m a nem meno direttam en tè proporzionale 
a lla  loro popolazione, essendo temperata in m odo da attenu are le 
più notevoli sperequazioni che sorgerebbero dalla  m era consi­
derazione del peso dem ografico delle varie  regioni. Verrebbe 
così stabilito  un m inim o e un m assim o di rappresentanza della 
regione, fissati anche in m aniera da dim inuire lo squilibrio  che 
altrim enti potrebbe prodursi fra la rappresentanza d e ll'Ita lia  set­
tentrionale e quella dell’ Ita lia  m eridionale.

D i tale form a di rappresentanza temperata si hanno del resto 
esempi anche in S tati com unem ente ritenu ti federali ; e basta
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ricordare in proposito la Costituzione tedesca di W eim ar del 1919, 
che al precedente Bundesrat (Consiglio della federazione) a veva  
sostituito  un Rcichsrat (Consiglio del Reich), anch ’esso basato 
su una num ericam ente diversa  rappresentanza dei Länder, costi­
tu ita  in m odo da im pedire la suprem azia della Prussia e da con­
sentire la rappresentanza anche delle più piccole u nità  territoria li.

Ma negli S tati con autonom ie regionali e, più genericam ente, 
negli S tati u nitari di tip o  d ecentrato —  poiché non è necessario, 
com e in quelli federali, che si tenga conto del principio della so­
vran ità  degli S ta ti m em bri e della loro u guaglianza giuridica —  
sem bra più facile  e del tu tto  conveniente am m ettere che le re­
gioni inviino un diverso num ero di rappresentanti, in riferim ento 
con la loro popolazione, ma in m odo da im pedire u n ’assoluta 
prevalenza delle regioni più popolose, per non rendere van a la 
tu tela  d ell’autonom ia e degli specifici interessi regionali.

T u tta v ia  da parte di vari com m issari non sono m ancate 
critiche contro la rappresentanza regionale temperata. A lcuni 
hanno rilevato  che una seconda Cam era non basata  sulla rappre­
sentanza p aritaria  delle regioni sarebbe contraria  allo stesso prin­
cipio regionale e verrebbe a risu ltare una copia della prim a Ca­
m era, m ancando così alla sua funzione.

A ltri, invece, pur riconoscendo che una rappresentanza stret­
tam en te correlativa  alla popolazione della regione trasform e­
rebbe q u est’u ltim a in un mero collegio elettorale eventualm ente 
più am pio di quelli della prim a Cam era, ha rilevato  che una rap­
presentanza non correlativa  alla popolazione urterebbe contro il 
principio della sovranità  popolare e del suffragio universale, in 
quanto, per la Composizione della seconda Cam era i cittad in i dello 
stesso S tato  peserebbero in m aniera diversa, secondo la loro ap­
partenenza a ll ’una o a ll ’a ltra  regione. P ertan to, a loro avviso, 
adontandosi un siffatto 'sistem a di form azione, la seconda Cam era 
dovrebbe almeno avere nel cam po politico ed in quello della for­
m azione delle leggi funzioni subordinate alla prim a Cam era.

L ’attenzione della Sottocom m issione si è poi vo lta  a consi­
derare la possibilità  che la seconda Cam era serva alla rappresen­
tanza organica di interessi cu lturali ed econom ici diversi dalla 
rappresentanza degli interessi m eram ente p olitici a ttu a ta  con la 
prim a Cam era.

Tale form a di rappresentanza organica a base di interessi 
econom ici e cu lturali sarebbe diversa da quella m eram ente eco­
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nom ico-sindacale che ha servito  per la form azione di alcune 
seconde Cam ere con funzioni m eram ente consultive e di in izia­
tiv a  per la  legislazione sociale ed econom ica, del tipo del Consi­
glio economico del R eich del 1920, non soltan to  per la presenza 
di rappresentanti di categorie estranee al processo p ro d u ttivo  e 
ch iam ate a tu telare  interessi culturali e m orali, m a anche per il 
rapporto in cui in ta le  Assem blea (che conserverebbe sempre un 
carattere politico) starebbero risp ettivam ente le varie  categorie 
econom iche e sindacali, ben diverso da quello di una Cam era 
econom ico-sindacale d iretta  a raggiungere scopi di m era tu tela  
di interessi di categorie senza connetterli con interessi di a ltra  
natura e con quelli generali del Paese.

P ertan to, nella prim a Assem blea di natura esclusivam en­
te politica, fondata sugli individ ui e non su gruppi sociali, ver­
rebbero rappresentate esigenze di tu tto  il popolo inquadrato 
secondo tendenze politiche generali nei vari p artiti entro i quali, 
soltanto in v ia  subordinata, si farebbero valere interessi particolari 
econom ici e culturali. N ella seconda Cam era, invece, fondata sulle 
categorie, sugli ordini, sugli enti co llettiv i, gli interessi econom ici 
e culturali sarebbero espressi e rappresentati in m aniera più par­
ticolare e d iretta , pure venendosi in essi a riflettere quegli in te­
ressi politici generali che servirebbero a escludere la natura di 
Assem blea m eram ente tecnica della seconda Cam era.

L a  funzione di equilibrio che potrebbe esercitare una seconda 
Cam era così co stitu ita  è sta ta  am m essa da m olti com m issari, 
pure facendo qualcuno notare che, se co stitu ita  prevalentem ente 
sulla base di interessi econom ici, la  seconda Cam era porterebbe 
a un acceleram ento anziché a un freno d e ll’a ttiv ità  legislativa  
della prim a Cam era e, per la sua stessa com posizione, servirebbe 
poco a quella funzione di sta b ilità  e di continu ità  della  legisla­
zione che con il sistem a bicam erale si intende soddisfare.

Ma le obiezioni più forti sono ven ute sotto  a ltro  aspetto  e 
sono apparse quasi insuperabili.

In prim o luogo, si è fa tta  rilevare  la  m ancanza di un sinda­
cato  unico di d iritto  pubblico cui dovrebbe essere a ttrib u ita  la 
rappresentanza esclusiva di una singola categoria, e in genere 
si è opposta la incertezza del futuro ordinam ento sindacale di cui 
il legislatore dovrebbe tenere conto nel fissare il peso delle varie  
categorie e nello stabilire  il sistem a elettivo  più conveniente per 
la seconda Cam era. In proposito, per superare la difficoltà, qual­
che commissario* ha proposto che la prim a costituzione della se­



200 R E L A Z IO N E  A L L ’ A S S E M B L E A  C O S T IT U E N T E

conda Cam era, in attesa  della form azione e dell’a ttu azion e del­
l ’ordinam ento sindacale, avven ga secondo un diverso principio, 
e che ad dirittura  il prim o Senato (se la seconda Cam era m an­
terrà ta le  denom inazione) sia eletto  dalla  Cam era dei deputati, 
anche per evitare  i più vio lenti contrasti che altrim en ti potrebbero 
determ inarsi fra  le due Cam ere in questa particolare fase di as­
sestam ento politico e sociale. Un com’m issario ha invece fa tto  
rilevare che una seconda Cam era a base di interessi econom ici e 
culturali non presuppone necessariam ente l ’esistenza di sindacati 
di d iritto  pubblico cui debbano appartenere tu tti coloro che fac­
ciano p arte della categoria, bastando u n ’anagrafe degli apparte­
nenti alle varie  a tt iv ità  professionali.

Ma la più grossa difficoltà che si oppone alla form azione di 
una seconda Cam era rappresentativa  degli interessi econom ici e 
cu lturali, è la determ inazione del criterio  secondo cui i seggi deb­
bano essere d istrib u iti fra  le varie  categorie.

In ta le  Cam era dovrebbero essere rappresentati datori di 
lavoro  e lavoratori, corpi accadem ici o giudiziari, ordini profes­
sionali, ecc. Ma come stabilire il peso di siffatte  categorie nell’A s­
sem blea legislativa  ? Come determ inare e da chi fare determ i­
nare il num ero di senatori che debbono essere e letti dalla  categoria 
ix e da quella y  ? E  com e localizzare territorialm ente la scelta dei 
rappresentanti a ttrib u iti a una categoria ?

N ella Sottocom m issione è sta ta  fa tta  la proposta di stabilire 
una p arità  fra  il gruppo cu lturale  e quello econom ico e, rispetto  
a quest’u ltim o, di parificare la  rappresentanza dei datori di la ­
voro e dei lavoratori.

Ma è stato  osservato che in ta l caso si avrebbe una configu­
razione della seconda Cam era radicalm ente d iversa da quella 
della prim a, il che renderebbe aspri e quasi insolubili i contrasti : 
e d ’a ltra  parte resterebbe sempre la difficoltà di ripartire-, entro 
ta li grandi gruppi, la  rappresentanza delle singole categorie, tan to  
più se venisse deciso di dare la prevalenza alle categorie capaci 
di esprim ere rappresentanti che abbiano le m igliori doti perso­
nali necessarie per l ’a lto  com pito. /

L a  form azione dei collegi elettorali territoria li, rispetto  alla 
A ssem blea e letta  a suffragio universale, presenta problem i di as­
sai difficile soluzione ; m a quanto più difficile non sarebbe, a 
esempio, lo stabilire se gli a vvo ca ti debbano m andare più rap­
presentanti dei m edici o dei professori di u niversità  !

E  non b asta  ! Se ta le  ripartizione è fa tta  d a ll’Assem blea
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C ostituente e fissata nella Òarta fondam entale, non si viene a 
cristallizzare dannosam ente una situazione contingente, e tan to  
p iù 'c o n  danno nelle specialissim e a ttu a li con dizion i? E  se in­
vece si dà al com une P arlam ento la  faco ltà  di stabilire  vo lta  per 
vo lta  il « peso » delle varie  categorie, non si viene a prevedere 
un organo legislativo  di variabilissim a com posizione, per la  cui 
form azione si accenderebbero, a brevi in tervalli di tem po, aspri 
contrasti e che sarebbe quindi contrario  a quel principio di sta­
b ilità  e di equilibrio che con la seconda Cam era si intende sod­
disfare ?

E  in ogni caso non si trascurerebbero troppo in ta le  se­
conda Cam era quegli interessi locali che pure debbono avere 
specifica tu te la  ?

D a queste considerazioni è sorta u n ’a ltra  soluzione che è 
sta ta  am piam ente discussa dalla  Sottocom m issionè ; e cioè di 
integrare e di connettere il principio della rappresentanza di inte­
ressi con quello della rappresentanza regionale, di com binare la 
rappresentanza del gruppo locale e del gruppo econom ico-culturale.

Concretam ente si potrebbe pensare a una specie di « Con­
siglio dei Paesi e delle Professioni » del tip o  p revistò  dalla  legge 
costituzionale austriaca  del 7 dicem bre 1929, cioè a una se­
conda Cam era in cui accanto al gruppo dei rappresentanti dell’ente 
locale (nel nostro caso, regione) ci sia il gruppo di rappresentanti 
degli enti culturali ed econom ici. Ma con ciò le critich e che, in 
seno alla  Sottocom m issione, sono state fa tte  e le difficoltà che si 
sono p rospettate, sia contro la rappresentanza regionale sia contro 
la rappresentanza di interessi, non sarebbero certam ente superate.

Si potrebbe pure pensare a una Cam era in cui alle singole 
regioni sia assegnato un certo num ero di rappresentanti, m a co­
storo non verrebbero scelti d irettam en te dal corpo elettorale o 
da u n ’Assem blea regionale (nell’ipotesi di elezioni di, secondo 
grado), m a dalle organizzazioni econom iche e cu lturali esistenti 
nella regione. Con ta le  sistem a, si è osservato, gli interessi da 
rappresentare acquisterebbero m aggiore concretezza e specifi­
cazione, m entre le organizzazioni locali sarebbero chiam ate a 
m eglio connettere gli interessi p articolari a quelli generali.

Ma, oltre a lla  perm anente difficoltà di « pesare » ta li interessi 
e quindi di stabilirne la rappresentanza nelle singole regioni, si 
presenterebbe un ulteriore problem a. E  chiaro che la scelta del 
criterio  per la distribuzione dei seggi fra le varie  categorie, do­
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vrebbe avven ire con specifico riguardo alle locali condizioni eco­
nom iche e sociali, per cui, a esempio, se una regione fosse m olto 
in du stria lizzata  le categorie dei d atori di lavoro e dei lavoratori 
industriali dovrebbero in essa scegliere un num ero di rappresen­
ta n ti proporzionalm ente assai più e levato  che in una regione 
m eram ente agricola. Ma se ciò è vero, non se ne dovrebbe trarre 
la conseguenza che la ripartizion e dei rappresentanti fra  le varie  
categorie dovrebbe essere fa tta  dalle varie  Assem blee regionali 
più in grado di conoscere le condizioni locali e di effettuare la 
specifica ripartizione, anziché dalle Assem blee nazionali, siano 
esse la Costituente o il P arlam ento ordinario ?

Procedendo nel difficile esam e della più conveniente form a­
zione della seconda Cam era, la Sottocofiim issione ha studiato 
pure la possibilità  che i m em bri di ta li Assem blee siano eletti 
non a suffragio d iretto, m a dai rappresentanti degli enti locali, 
com e i m em bri di Consigli com unali, provin ciali, regionali o ad­
d irittu ra  da uno speciale collegio elettorale, appositam ente scelto 
per procedere a ll’elezione di secondo grado. Non m ancano d a v ­
vero esempi storici notevoli di seconde Cam ere elette, in tu tto  o 
in parte, secondo tale  sistem a, com e il Senato belga dopo la re­
visione costituzionale del 1921, com e il Senato francese del 1875 
e del 1884.

Ma, a p arte l ’obiezione che l ’elezione di secondo grado, u ti­
lizzando le rappresentanze degli enti locali, accentuerebbe il carat­
tere politico delle elezioni am m inistrative, la Sottocom m issione si è 
particolarm ente preoccupata del fa tto  che una Cam era, uscita  
da elezioni di secondo grado, e quindi con m inore prestigio, sa­
rebbe ulteriorm ente esautorata, qualora il rinnovam ento parziale 
o totale, a ttraverso  le elezioni am m inistrative, dei com ponenti 
dei Consigli e lettiv i degli enti locali, portasse a una radicale 
variazione del corpo elettorale che ha scelto la seconda Cam era. 
Si potrebbero far coincidere le elezioni am m inistrative con quelle 
p olitiche ; m a ciò porterebbe a particolari inconvenienti nell’ipo­
tesi in cui, per dirim ere un conflitto costituzionale, fosse necessa­
rio sciogliere le due Assem blee parlam entari e, d ’a ltra  parte, im ­
pedirebbe la possibilità, accolta  con particolare favore da m olti 
m em bri della Sottocom m issione, che alla seconda Cam era sia 
assegnata una più lunga d u rata, con eventuale faco ltà  di rin­
novam ento parziale.
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A ltra  possibilità  sarebbe quella di fare eleggere dai rappre­
sentanti degli enti locali o a d d iiittu ra  dalla  generalità  dei c itta ­
dini, persone aventi determinati requisiti, che siano cioè specifica- 
m ente qualificate nel cam po econom ico, politico, culturale. In 
p articolare fu considerata l ’ipotesi di u n ’elezione a suffragio 
universale entro determ inate categorie di eleggibili, determ inate 
in base alla esperienza politica, am m in istrativa  e sindacale, senza 
che con ciò gli eletti vengano ad assum ere la rappresentanza delle 
risp ettive  categorie.

Si entra cosi nel cam po assai vasto  di quei sistem i in cui la 
seconda Cam era viene a differenziarsi dalla  prim a, non in base 
a un particolare principio politico , m a per i requisiti speciali 
(anche di età) degli eletti, cui si può aggiungere una d u rata  spe­
ciale d e ll’ufficio (più lungo che per i m em bri della  prim a Ca­
mera), una rinnovazione parziale  dei m em bri, e così v ia .

Ma ta li m odalità  speciali diverse da quelle a d o ttate  per la 
prim a Cam era, non valgono di regola a dare una propria fisiono­
mia e au to rità  a lla  seconda Cam era, m entre si ripresenta, se 
pure con m inore inten sità  che nella vera rappresentanza degli in te­
ressi, la  difficoltà di stabilire le categorie  da cui trarre i m em bri 
della seconda Cam era, che, se fossero larghe, non avrebbero alcun 
significato, dato  che ogni p artito  potrebbe agevolm ente tro vare 
ì candidati in quelle categorie (e in ta l caso l ’elezione si farebbe 
sulla stessa base di p a rtito  che per la prim a Camera) e, se fossero 
assai ristrette  o lim itate  a persone in esso com prese che abbiano 
raggiunto posizioni p articolarm en te elevate, sem brerebbero poco 
in arm onia con i principi dem ocratici, quasi com e una rinascita 
di quei ceti p riv ileg ia ti che ancora oggi (e in certi casi u tiliz ­
zando m etodi elettivi) sono rappresentati nella Cam era a lta  
inglese.

E  in ogni caso, se sì lasciasse una certa  lib ertà  di scelta 
al corpo elettorale, non sarebbe facile  di fare rispettare le quote 
stabilite  per le varie  categorie, di fare sì, come è stato  detto  
nella Sottocom m issione, che una quota  m inim a di m em bri ap­
partenenti alle varie  categorie sia presente nella seconda Ca­
m era. D ’altra  p arte a qualche com m issario è sem brato poco op­
portuno che certi com ponenti delle p reviste  categorie (a esem­
pio, a lti m agistrati e funzionari) entrino nel v iv o  della lo tta  elet­
torale, per cui ha proposto di ricorrere per essi alla nom ina da 
p arte del Capo dello Stato.
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Si avrebbe così una composizione mista della seconda Ca­
m era ; e in fatti si è considerata anche la possibilità  di una se­
conda Cam era, co stitu ita  secondo proporzioni da determ inarsi 
sulla base dei vari principi d ell’appartenenza di d iritto , della 
nom ina, della elezione, che erano stati precedentem ente con­
siderati.

T u tta v ia  è stato  osservato che i sistem i m isti spesso non 
fanno altro  che assom m are nella stessa Cam era i d ifetti e le d if­
ficoltà che ciascun diverso sistem a presenta, e togliere alla se­
conda Cam era quell’om ogeneità di cui ha particolarm en te b i­
sogno per accrescere la sua au to rità  risp etto  a lla  prim a Cam era 
fon data  sul suffragio universale e d iretto , tan to  più se le due 
Assem blee debbano avere parità  d i funzioni.

In conclusione la Sottocom m issione, nella sua m aggioranza,
si è dichiarata favorevole a considerare i  due tip i di seconda Ca­
mera che traggono la loro forza politica, l ’ una dalla rappresentanza 
delle autonomie locali, l ’altra dalla elezione a suffragio universale 
entro determinate categorie di eleggibili, con una particolare consi­
derazione per un ’Assemblea fondala su una rappresentanza regio­
nale temperata.

R a p p o r t i  f r a  l e  d u e  C a m e r e

Il problem a della com posizione della seconda Cam era legi­
sla tiva  e lo stesso principio b icam erale si pongono in m odo d if­
ferente e acquistano un diverso valore; secondo che le due Ca­
m ere debbano o non avere concretam ente u guale au to rità  e forza, 
sia nel cam po politico  sia  in quello della  form azione delle leggi, 
o alm eno godere in ta li cam pi di una p arità  form ale.

Su questo punto la  Sottocom m issione si ’ è d ivisa. A lcuni 
com m issari, in fatti, pure non contestando che la seconda Cam era 
debba avere una funzione di freno, si sono particolarm ente pre­
occupati di evitare la m oltip licazione dei con trasti e di ridurre 
la difficoltà della loro soluzione. E  pertanto essi hanno soste­
nuto che non è necessario che la seconda Cam era abbia quella 
funzione politica che si estrinseca nel regim e parlam entare con 
il voto  di fiducia al governo e che, per quanto riguarda la funzione 
legislativa , b asta  che abbia una sorta di veto , superabile con una 
m aggioranza qualificata da p arte d ell’Assem blea popolare.
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In ta l senso non m ancano esem pi in a ltri Paesi, in cui una 
seconda Cam era, anche se fondata  sul principio della rappresen­
tan za degli S tati m em bri di uno S tato  federale, p artecipa spesso 
alla funzione legislativa , in una posizione secondaria di coope­
razione, com e il Reichsrat tedesco del 1919 o il Bundesrat austriaco 
o ih Senato cecoslovacco del 1920. E d è a tu tti noto che una for­
m ale posizione di subordinazione è sta ta  riconosciuta alla più 
insigne Assem blea leg isla tiva  del m ondo, la Cam era dei Lords, 
dopo il Parliam ent A ct del 19 11 , m entre, ancora prim a, sia in 
Inghilterra sia in Ita lia , ven iva  com unem ente amm esso che, in­
dipendentem ente dalla  lettera  della legge, la cosiddetta  Cam era 
a lta  dovesse, per una norm a di correttezza  costituzionale, agire 
subordinatam ente alla  Cam era popolare.

L a  nostra Sottocom m issione ha però, a grande m aggioranza, 
ritenu to  che le due Cam ere legislative, fondate su sistem i rappre­
sen tativ i ugualm ente degni di considerazione, debbano essere 
poste, rispetto  al processo di form azione delle leggi (e senza ec­
cezione per le leggi di conten uto finanziario), in condizione di 
p arità  giuridica. E  per quanto riguarda la funzione di indirizzo 
politico  e quindi la possibilità  di voto  di sfiducia al G overno (nel­
l ’ipotesi che sia accolta la form a parlam entare), è stato  espresso 
da parecchi l ’avviso  che ta le  funzione p olitica  non possa essere 
a priori so ttratta  alla seconda Cam era, pure non potendosi esclu­
dere che in concreto l ’una o l ’a ltra  A ssem blea acquisti m aggiore 
influenza nel giuoco delle varie  forze politiche e sociali.

Ma l ’accoglim ento del principio della p arità  di poteri fra  le 
due Cam ere rende ancora più delicata  e difficile la questione dei 
rapporti fra  le due A ssem blee e la soluzione (da ricercarsi anche 
in relazione con i poteri a ttr ib u iti ad altri organi costituzionali, 
com e il Capo dello Stato) degli even tuali con flitti fra  le due C a­
m ere legislative.

O ccorre tenere presente che in uno S tato  dem ocratico la 
soluzione dei conflitti fra i v a ri organi costituzionali deve essere 
tro v a ta  in arm onia con lo stesso principio popolare su cui si 
asside lo S tato  : a ristabilire  l ’u n ità  di vo lontà  e di azione ne­
cessaria alla v ita  dello Stato , che può essere tu rb a ta  da un con­
trasto  fra l ’una e l ’a ltra  Cam era non m eno che da un contrasto 
fra P arlam ento e governo, d eve essere ch iam ato, quando tu tti 
gli a ltri possibili m ezzi costituzionali siano fa lliti, l ’organo suprem o 
dello  S tato , cioè il popolo.
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Tale organo suprem o di direzione p olitica  può intervenire 
sotto vari aspetti e con vari risu ltati.

A n zitu tto , esso può dirim ere il contrasto in m aniera non, 
form ale attraverso  la  forza p olitica  che em ana d a ll ’opinione 
pubblica, cioè d a ll’opinione della m aggioran za popolare e dei 
p artiti dom inanti che la inquadrano, per cui quella Cam era che 
non sente in un determ inato m om ento di avere l ’appoggio del 
Paese può essere in d otta  a piegarsi al volere d e ll’a ltra .

Il contrasto fra le due Cam ere dissenzienti può essere ancora 
più chiaram ente appianato connin referendum  attraverso  il quale, 
com e avven ne in G erm ania secondo la Costituzione di W eim ar, 
il corpo elettorale è ch iam ato a fare da arbitro  fra le due Assem ­
blee, em ettendo direttam ente la sua pronuncia sulla questione 
da cui è sorto il contrasto.

Un com m issario si è però dich iarato  diffidente versp il re­
ferendum, osservando che esso potrebbe essere utile n ell’ipotesi 
di conflitto  fra i diversi poteri dello Stato , m a non fra  due or­
gani dello stesso potere legislativo  (cioè fra le due Cam ere).

Qualora poi non si vogliano am m ettere form e di legislazione 
popolare d iretta , il contrasto può essere sempre p ortato , con lo 
scioglim ento di una delle due Cam ere o di entram be, d avan ti al 
corpo elettorale, che, attraverso  la scelta dei nuovi tito lari degli 
organi legislativi, dirim e in v ia  in diretta  il conflitto costituzionale.

In fatti, sciolte le due Assem blee legislative, le nuove Cam ere 
sai ebbero espressione nei loro nuovi com ponenti di uno stesso 
prevalente indirizzo politico e legislativo  e procederebbero quindi 
arm onicam ente nel loro lavoro. Ma anche se si sciogliesse sol­
tan to  l ’una o l ’a ltra  delle due A ssem blee leg isla tive  elettive, la 
Cam era che sarebbe sta ta  ricon sacrata dalla  vo lontà  popolare 
potrebbe agevolm ente fare prevalere il suo indirizzo  politico e 
legislativo.

I sistem i di scioglim ento delle due Cam ere per risolvere i 
conflitti costituzionali sono com unem ente ad o ttati nelle form e di 
governo parlam entare, qualora le due A ssem blee siano entram be 
elettive  e abbiano uguali poteri. Così in A ustra lia , dove con la 
Costituzione del 1900 furono in trodotte, non senza opposizioni 
e ansietà, due Cam ere coordinate di uguale a u to rità  e rappre­
sentanti due diversi ed efficaci p rin cip i (per cui non era perm essa 
quella che in Inghilterra era d etta  onnipotenza parlam entare, 
ma in sostanza era onnipotenza della  sola Cam era dei Com uni), 
i conflitti costituzionali fra  le due Cam ere vennero rim essi, in
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base al principio dem ocratico che fa  del popolo l ’organo supremo 
» dello Stato, alla decisione del corpo elettorale, m ediante sciogli­

m ento delle due Assem blee.
Il potere di scioglim ento si collega però nella form a p arla­

m entare con uno specifico equilibrio costituzionale, in cui hanno 
un ruolo parim ente im portante il Capo dello Stato , il G abinetto 
ed il Prim o M inistro e l ’una e l ’a ltra  Cam era ; e p ertan to  deve 
essere circondato da particolari garanzie d irette  a evitare che 
tale  equilibrio sia so vvertito  senza ragione a favore di uno degli 
organi costituzionali.

G iova notare che il fa tto  stesso che, in un sistem a di parità  
di poteri fra le due Cam ere, il  G abinetto  d ebba avere la fiducia 
sia d ell’una che d e ll’a ltra  Cam era e debba quindi rispondere u gu al­
m ente a ll’una e a ll’altra, im pedendosi così la sua trasform azione 
in un mero com itato  esecutivo della prim a Cam era, p erm ette 
che la funzione di m ediazione, a tta  a m antenere l ’equilibrio co­
stituzionale, possa essere assunta indistintam ente da tu tti gli 
organi costituzionali ; e cioè non soltanto dal Capo dello 
Stato, cui spetta  di regola una funzione di coordinazione e 
di freno, o dal G abinetto o dal Prim o M inistro (se questo as­
sum e la veste di organo costituzionale a sè stante) nell’ipotesi di 
conflitto  fra le due Cam ere, m a anche dalla  prim a Cam era, nel­
l ’ipotesi di conflitto  fra  il G abinetto  e l ’a ltra  Cam era, e dalla  se­
conda Cam era n ell’ipotesi inversa.

Ma, esaurito negativam en te ta le  com pito di m ediazione, 
in che m odo e con quali lim iti il Cajfb dello S tato  può ricorrere 
allo scioglim ento ? É  sono da prevedere casi di scioglim ento 
autom atico  ? - >

L a  Sottocom m issione, contro l ’opinione di alcuni m em bri 
favo revo li in ogni caso allo scioglim ento contem poraneo di en­
tram be le Assem blee legislative, si è d ich iarata  propensa ad ac­
cordare la faco ltà  di sciogliere anche una sola delle due Cam ere. 
E  per lo stesso criterio  di lasciare alla discrezione del Capo dello 
S tato , senza troppi vin coli e form alità , la  scelta  del m ezzo più 
idoneo per risolvere il conflitto, la Sottocom m issione ha respinto 
la proposta d e ll’obbligo di interpellare l ’una o l ’a ltra  Cam era che 
sia rim asta estranea al conflitto  verificatosi fra il G abinetto  e 
il Parlam ento, e di subordinare lo scioglim ento a un m o tivato  
voto  di sfiducia della Cam era al governo, d iretto  a inform are 
chiaram ente l ’organo di decisione (cioè il corpo elettorale) dei 
term ini del d ib attito .
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Sono stati considerati infine a ltri specifici m ezzi per preve­
nire i conflitti costituzionali in seno al Parlam ento e per risol­
verli qualora siano sorti.

Come è noto, le due Cam ere funzionano soltanto eccezional­
m ente in unica adunanza per la  elezione del Capo dello S tato  o 
per a ltri particolari m otiv i. D i regola* esse sono due istituzioni 
ben distinte e definite che, nello S tato  m oderno, non hanno più 
alcun continu ativo  collegam ento stru ttu rale . E  la  stessa neces­
sità di studiare gli specifici rapporti che possono intercorrere fra 
di esse e di ricercare i m ezzi per la soluzione dei loro contrasti, 
deriva  dal fa tto  che, se anche le due Cam ere sono ta lv o lta  com ­
plessivam ente designate con un solo term ine (Parlam ento), se 
anche eccezionalm ente possono riunirsi in unica adunanza, in 
effetto sono due corpi ben distinti e autonom i che si collegano 
soltanto in rapporto alla funzione leg isla tiva  che espletano e 
per la quale —  com e si è d etto  —  la Sottocom m issione ha 
previsto  il concorso p aritario  di entram be.

Ma la norm ale separazione struttu rale  fra  le due Assem blee 
e il loro collegam ento lim itato  al cam po funzionale non possono 
im pedire che si form ino organi in un certo  senso com uni alle due 
Assem blee legislative, in quanto co stitu iti da  m em bri dell'una e 
dell’altra. A  esempio, in passato, in  Ita lia , con la  nom ina di 
Com m issioni com poste da m em bri d e ll’una e d e ll’a ltra  Cam era, 
il collegam ento, senza avere quel valore stru ttu rale  che ha quando 
il plenum  delle Assem blee si riunisce per una deliberazione co­
m une, acq u istava  un particolare carattere  non m eram ente fun­
zionale ; e ciò ta n to  più quando i m em bri delle Com m issioni 
m iste erano nom inati d a ll’una e d a ll’a ltra  Cam era proprio al 
fine di adem piere un com pito che entram be le Assem blee legisla­
tiv e  ritenevano non essere esclusivam ente proprio d e ll’una o 
d e ll’a ltra  Cam era ; un com pito che esse decidevano di dovere 
assolvere attraverso  un organo com une (a esem pio, una Com ­
missione m ista di inchiesta su un d ato  ram o d e ll’Am m inistrazione),

Ma il principio della d iretta  collaborazione delle due Ca­
m ere, può essere attu ato  in m aniera organica e perm anente, con 
specifiche m odalità  sperim entate in a ltr i P aesi.

E  risaputo che spesso nelle Assem blee il lavoro  legislativo  
viene orm ai com piuto, nella sua p arte più sostanziale, attraverso  
le Comm issioni legislative  in cui si ripartiscono i m em bri delle 
Cam ere.

Ora, ta le  sistem a di lavoro  per Com m issioni può offrire un
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m ezzo per stabilire co n tatti d iretti fra  le due Cam ere e quindi 
per evitare  o risolvere i co n trasti. Se in fatti appare più difficile 
e non scevro di inconvenienti che le due Cam ere leg isla tive  pos­
sano riunirsi in assem blea plenaria per vo tare  insiem e (come a v ­
viene in qualche- Stato) il p rogetto  di legge in contestazione o 
alm eno per discutere i punti di divergenza nella form ulazione 
delle norm e legislative, la  riunione delle Com m issioni ristrette, 
cui le Cam ere risp ettivam en te abbiano deferito  l'esam e prelim i­
nare di un p rogetto  legislativo , è facilm ente a ttu ab ile  e non pre­
senta particolari inconvenienti.

E  in ogni caso può essere p revista  la nom ina di una p arti­
colare Comm issione com une alle due Cam ere, che abbia il com ­
p ito  di esam inare il disegno di legge ed elim inare i dissensi fra 
le due Assem blee. E  questo il sistem a degli S ta ti U niti, dove 
la Congressional Conference Committee, in cui siedono i m em bri 
più anziani delle due Com m issioni, del Senato e della Cam era 
dei R appresentanti, che abbiano esam inato il bill in controver­
sia, svolge una funzione assai notevole pèr appianare i contrasti 
fra  le due, Assem blee, che attu an o  concretam ente quella ugu a­
glianza giurid ica fra  di esse che è prevista  dalla  C ostituzione.

I costituenti am ericani, fedeli alla divisione dei poteri, nulla 
di specifico avevan o stab ilito  nella C arta  costituzion ale. Ma la 
Comm issione com une è sorta perchè im posta d alle necessità p ra­
tiche, come del resto era a vven u to  nella stessa Inghilterra, quando, 
nel X I V  secolo, il P arlam ento era stabilm ente d iven uto  bicam e­
rale e non era ancora sorto quello specifico organo di m edia­
zione che è il G abinetto.

L a  form azione di una G iu n ta  perm anente, com posta di rap ­
presentanti di entram be le Cam ere, con il com pito di esam inare 
gli argom enti su cui è sorto il dissenso fra le due Cam ere e di 
elaborare proposte che possano tro vare  accoglim ento da p arte 
delle Assem blee, è sta ta  benevolm ente considerata d alla  S o tto ­
comm issione, la quale intenderebbe attrib u ire  alla Comm issione 
com une altre im p ortanti funzioni, come quella del parere al Go­
verno per l'em anazione dei p rovved im enti di urgenza e per la 
sospensione delle garanzie costituzionali in caso di pericolo pub­
blico (stato d'assedio).

L a  G iunta verrà  ad acquistare così grande au to rità  ; e tu t­
ta v ia  non è sem brato fondato il dubbio, espresso da un com m is­
sario, che essa possa acquistare una ta le  posizione di prestigio da 
sovrapporsi al governo e alle Cam ere, perchè in sostanza ve r­

ini

A
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rebbe sempre a svolgere una funzione di conciliazione p reventiva, 
salvo a fare risolvere defin itivam ente il conflitto, che si r ive li in­
superabile, a ttraverso  il referendum o lo scioglim ento di una o di 
entram be le Cam ere.

Si è precisata u lteriorm ente la com posizione di ta le  G iunta 
perm anente nel senso che i m em bri dovrebbero essere tra tti in 
num ero pari d a ll’una e d a ll'a ltra  Cam era, non dovrebbero essere 
m olti (una tren tin a circa) e dovrebbero essere scelti con un si­
stem a proporzionale in m odo da avere in es§a una rappresen­
tan za riflessa delle più im portanti correnti p olitiche del P ar­
lam ento.

N o n  g r a t u i t à  d e l l e  f u n z i o n i  p a r l a m e n t a r i  - I m m u n i t à

L a  Sottocom m issione si è tro v a ta  concorde su ll’opportunità 
che la C arta costituzionale enunci il principio della non gratu ità  
delle funzioni parlam entari, lasciando peraltro alla legge di de­
term inare il tra ttam en to  da usarsi ai m em bri delle due Cam ere.

Si è però stim ato  in u tile  afferm are —  com e fanno alcune 
Costituzioni, a esempio quella di W eim ar (art. 40) —  il d iritto  
dei dep u tati alla libera  circolazione sulle ferrovie e di lasciare 
invece la fissazione di ta li even tuali d ir itti a lla  norm ale legi­
slazione.

Per quanto concerne l ’im m unità parlam entare, la Sottocom ­
m issione ha ritenuto che il principio afferm ato d a ll’art. 5r dello 
S tatu to  albertino (« i senatori e i d ep u tati non sono sindacabili 
per ragioni delle opinioni da loro emesse e dei vo ti d ati nelle 
Cam ere ») debba essere conferm ato.

Così pure si è ritenuto  che si debba riafferm are, estendendolo 
a tu tti i m em bri delle due Cam ere, il concetto  espresso n ell’a rt. 45 
dello S tatu to , per il quale « nessun dep u tato  può essere arrestato 
fuori del caso di flagrante d elitto  nel tem po della sessione nè tra ­
d otto  in giudizio in m ateria crim inale senza il p revio  consenso 
della Cam era ».

V a  invece escluso per evidenti ragioni il concetto  afferm ato 
nella seconda p arte d ell’art. 37 dello S ta tu to  albertin o, per il 
quale il Senato « è solo com petente per giudicare i reati im p u tati 
ai suoi m em bri ».

N el corso dei suoi lavo ri la Sottocom m issione ha esam inato 
brevem ente anche la questione d e ll’opportunità di regolare i
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rapporti fra i m em bri delle Cam ere e i p artiti, ai quali essi ap- 
partengono. In proposito si sono affacciati due opposti principi : 
quello d iretto  a rafforzare la disciplina di p artito , stabilendo tra  
l ’a ltro  che il d ep u tato  eletto  in rappresentanza di un p a rtito  de­
cada dal m andato quando cessi d i far parte dello, stesso, e quello 
d iretto  a garantire la lib ertà  di opinione, di parola e di voto  
del deputato, anche di fronte al p artito , che egli rappresenta in 
uno dei due ram i del P arlam ento.

L a  Sottocom m issione peraltro  ha concluso che sia preferi­
bile lasciare il regolam ento di questi rapporti al costum e politico.

S u l  p o t e r e  d i  i n c h i e s t a  p a r l a m e n t a r e

V iene com unem ente riconosciuto che a u n ’A ssem blea le­
g islativa  spetti il potere-dovere di raccogliere i m ateriali neces­
sari per la form ulazione delle norm e legislative  ed anche (per ri­
ferirsi ad un precedente inglese) « il potere costituzionale di fare 
inchieste sul m odo con cui sia am m inistrato un* ram o del governo 
allo scopo di censurare e di punire ».

Sotto  q uest’u ltim o aspetto  il potere d ’inchiesta si riconnette 
con il potere isp ettivo  proprio delle Assem blee legislative, e spe­
cificam ente con quella funzione di sindacato e di controllo tip ica 
della form a parlam entare attraverso  cui viene accertata  la con­
d o tta  del governo e fissata la sua responsabilità politica.

D el resto, il potere d ’inchiesta è largam ente attu ato  anche 
nelle form e di governo presidenziali, come negli S tati U niti, dove 
il Congresso ha sem pre riafferm ato il d iritto  di in vestigare  sul­
l ’andam ento dei pubblici servizi e su tu tti gli Aspetti della v ita  
sociale. Ed esso viene fondato su quella considerazione, che viene 
posta innanzi in tu tti quegli S tati in cui il  potere di inchiesta 
non è form alm ente riconosciuto dalla  legge ; e cioè che ogni corpo 
costituzionale, per adem piere profìcuam ente alle funzioni di sua 
com petenza, deve avere necessariam ente il d iritto  di accertare 
quegli elem enti di fa tto  che d irettam en te od indirettam en te pos­
sano influire sulla sua a ttiv ità . Per quanto riguarda i poteri di 
ta li Comm issioni d ’inchiesta, proprio negli S tati U n iti, dove 
pure la divisione dei poteri conserva un p articolare valore for­
m ale e sostanziale, non si esclude che alle Comm issioni d ’inchie­
sta del Congresso siano a ttrib u iti quei poteri « quasi giudiziari » 
che consentano di punire per contempt coloro che si rifiutino di 
rispondere. *
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N elle form e parlam entari, in cui meno rigida è la divisione 
dei poteri, il d iritto  d 'inch iesta  deve essere va lu ta to  e regolato 
in arm onia con il principio fondam entale di ta le  form a di go­
verno, di un continuo rapporto di fiducia fra Parlam ento e go­
verno.

P ertan to  l 'in iz ia tiv a  e la deliberazione parte dalle Assem blee 
d 'inchieste parlam entari vanno a ttu ate  d 'accordo con il G abinetto, 
perché altrim en ti avrebbero il carattere  di un voto  di sfiducia, 
da cui si dovrebbero trarre le necessarie conseguenze. E  lo svol­
gim ento d ell’inchiesta rispetto  alle au to rità  am m inistrative è 
facilita to  dal fa tto  stesso che non sarebbe costituzionalm ente 
corretto da p arte del governo resistere sistematicamente^ agli 
accertam enti ritenuti necessari dal P arlam ento e quindi in tra l­
ciare l ’opera di una Com m issione d ’inchiesta nom inata dalle 
Assem blee. Se poi il m inistro im partisce l ’ordine ai suoi uffici di 
non m ettere a disposizione della Com m issione inquirente i docu­
m enti richiesti e ai suoi funzionari di non rispondere, di ta le  suo 
atto  risponde p oliticam ente di fronte al P arlam ento.

In Ita lia , so ltan to  il regolam ento della  Cam era del 1868 d i­
sciplinò il d iritto  d ’inchiesta, equiparando le relative  proposte 
a ogni a ltra  d ’in iz ia tiva  parlam entare, per quanto anche in 
seguito non m ancassero inchieste deliberate d irettam en te d a l­
l ’Assem blea.

L ’incàrico di indagare ven iva  d ato  a una Com m issione di 
m em bri di quella Cam era che aveva  deliberato  l ’ inchiesta ; e, 
nelle ipotesi di inchieste, ordinate per legge anche a una Com ­
missione m ista delle due Cam ere.

Il governo, per quanto si è accennato, non m an cava di fa ­
vorire le inchieste con esso concordate ; e anche i rapporti delle 
Comm issioni d ’inchiesta con il potere giudiziario  non d avano 
luogo a particolari rilievi perché, m entre nessun lim ite era posto 
alla possibilità di una contem poranea indagine giudiziaria, nes­
sun obbligo ven iva  im posto ai giudici di coordinare o subordi­
nare la loro opera a quella d ella  Com m issione parlam entare e 
nessun d iritto  sp ettava  a q uest’u ltim a di servirsi degli a tti della 
istruzione giudiziaria  se il M inistro di G iustizia, considerati gli 
interessi superiori della g iustizia, avesse ritenuto di non con­
sentirvi.

G rave e insoluto era ed è invece il problem a dei poteri 
della Comm issione d’inchiesta rispetto  al cittad ino. D a quale 
fonte le Commissioni d ’inchiesta parlam entari possono trarre
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quei poteri istru tto ri e coercitivi che sono propri dell’autorità  
g iudiziaria  ?

A lcuni com m issari si sono d ich iarati favo revo li a riconoscere 
costituzionalm ente alle Cam ere un potere d ’inchiesta, salvo a 
regolarne successivam ente l ’esercizio in una legge generale ; 
a ltri vorrebbero m antenere il sistem a tradizion ale di autorizzare 
vo lta  per vo lta  le inchieste e di discip linarle con legge speciale 
secondo la v a rie tà  dei casi.

A  un d ib a ttito  ha dato  luogo la proposta di un com m issa­
rio di perm ettere che l ’inchiesta sia prom ossa anziché dalla  m ag­
gioranza, da una m inoranza qualificata  della Cam era, secondo il 
precedente della Costituzione tedesca di -W eim ar, per evitare 
che la m aggioranza possa paralizzare ingiustam ente la is titu ­
zione della Com m issione d ’inchiesta. Si è però ob iettato  che in ta l 
m odo una m inoranza potrebbe continuam ente tenere sotto  inchie­
sta il governo a scopo ostruzionistico ; e p ertan to  la Sottocom ­
m issione si è d ich iarata  sfavorevole alla proposta, anche m odifi­
cata  nel senso che la prom ozione d ’inchiesta sia v o ta ta  da una 
m inoranza qualificata in entram be le Cam ere.

P er quanto riguarda i poteri delle Com m issioni, m entre è 
stato  riafferm ato che il funzionario debba rispondere soltanto 
se venga lib erato  dal segreto di ufficio dal m inistro, il quale ri­
sponde politicam ente di ta le  suo a tto  al P arlam ento, si è rico­
nosciuto che, rispetto  al cittad ino, le Comm issioni debbano avere 
di regola poteri quasi giudiziari, nel senso che, con la legge ge­
nerale o con le leggi speciali, sia sancito l ’obbligo del p rivato  di 
deporre com e testim one prestando il giuram ento di rito , e di esi­
bire docum enti, e che tale  suo obbligo sia coercibile m ediante 
sanzioni penali.

L ’ i n i z i a t i v a  d e l l e  l e g g i

Per ciò che riflette l ’in iz ia tiva  delle leggi, la  m aggioranza dei 
com m issari si dichiarò favo revo le  a un sistem a m isto, com une 
del resto alla m aggior p arte degli ordinam enti costituzionali. 
A derì cioè al concetto  che l ’in iz ia tiv a  possa sp ettare  così al g o ­
verno com e alle Cam ere.

R elativam en te  alla  presentazione dei progetti di legge da 
parte del governo, la Sottocom m issione ritenne che non fosse 
necessario il decreto del Capo dello S tato , m a bastasse la d elib e­
razione del Consiglio dei M inistri,
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Questa soluzione si arm onizza m eglio con quanto si dirà 
tra poco a proposito del d iritto  da riconoscersi al Capo dello 
Stato  di rifiu tate la sanzione della  legge.

O ggetto  di esam e da parte della Sottocom m issione fu anche 
la questione se non si dovesse introdurre nella Costituzione una 
disposizione tendente a im pedire che dalle Cam ere partissero 
in iz ia tive  di spesa, che non trovassero la copertura in corrispon­
denti entrate.

S cartato  il concetto che nessun p rogetto  di in iz ia tiva  p a rla ­
m entare com portante una spesa potesse essere assunto in esame 
dalle Cam ere senza l ’assenso del governo, la Sottocom m issione, 
con notevole m aggioranza, afferm ò com e principio da tradursi 
nella Costituzione questo : che non sia ammissibile alcuna in i­
ziativa parlamentare che comporti spese, qualora non sia accom­
pagnata da una corrispondente iniziativa che garantisca la co­
pertura di tali spese con le entrate necessarie.

Il principio è com une ad altre C ostituzioni : tra  esse quella 
cecoslovacca del 1920 (art. 41) e quella d e ll’E stonia  del 1937 
(art. 92).

Venne anche discussa la questione se debba m antenersi il 
principio inform atore d e ll’art. 10 dello S tatu to  albertino, per 
cui i disegni di legge che com portino spesa debbano essere d i­
scussi e ap provati dalla  Cam era dei deputati prim a che dal 
Senato.

P revalse il concetto di m antenerlo.
NeH’afferm arsi in questo senso, la Sottocom m issione peraltro 

ritenne che il principio, com e avven ne nella prassi costituzionale 
ita lian a, dovesse esclusivam ente intendersi nel senso di un ob­
bligo di precedenza a favo re  della Cam era dei d ep u tati nella d i­
scussione e approvazione di leggi finanziarie.

P r o m u l g a z i o n e  e  s a n z i o n e  d e l l e  l e g g i

L a Sottocom m issione è sta ta  unanim e nel riconoscere che 
al Capo dello S tato  deve essere conservato il potere di prom ulgare 
le leggi, a ttestan do con ta le  a tto  il regolare svolgim ento della 
procedura leg isla tiva  e dando efficacia esterna a lla  vo lo n tà  dello 
Stato  espressa nella legge.

V i è stato  in vece dissenso su ll’am m issibilità  del suo in te r­
ven to  n ell’esercizio della funzione legislativa , ritenendo a lcu n i
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com m issari che a ta le  funzione egli dovesse partecipare colla 
sanzione ; ritenendo altri che gli si dovesse riconoscere sem pli­
cem ente una faco ltà  di veto  nei confronti di leggi deliberate —  al- 
l ’infuori di ogni suo in terven to  —  dalle Cam ere.

E  prevalsa, dopo am pia discussione, la prim a di queste due 
soluzioni.

L a  m aggioranza della Sottocom m issione ha aderito  al con­
cetto  che alla form azione delle leggi debbano p artecip are il P ar­
lam ento e il Capo dello Stato . Q uest’u ltim o, è stato  osservato, 

.esprim e la vo lon tà  dello S tato  nei confronti dei Paesi stranieri 
e la  vo lontà  dello S tato , com e potere esecutivo . Non p arve logico 
che non dovesse partecipare *alla form azione della  vo lon tà  dello 
S ta to  com e potere legislativo .

L a  m inoranza della Sottocom m issione ha ritenuto  invece 
che, particolarm ente ove si am m etta la coesistenza di due Ca­
mere e specie quando queste abbiano eguali funzioni politiche, il 
fare intervenire il Capo dello S tato  con un potere di sanzione non 
rispondesse a un esatto  criterio  costituzionale.

L a  partecipazione alla creazione della legge di due Cam ere 
e lettive  e del presidente della R epubblica  potrebbe creare, a 
parere della m inoranza della Sottocom m issione, ragione di in ­
tralcio .

' A l presidente della R ep u bblica  si d ovrebbe quindi conferire 
soltan to  il potere di veto , che si concreterebbe nella m an ifesta­
zione di una vo lon tà  esterna opposta al norm ale potere legisla­
tiv o  conferito soltanto alle Cam ere.

Come si è premesso, questa seconda soluzione non è, stata  
accolta  ed è prevalsa  invece la tesi di conferire al Capo dello 
S tato  il potere di partecipare alla creazione delle leggi colla  sanzione.

Se peraltro la Sottocom m issione è rim asta d ivisa  nel cam po 
teorico, è sta ta  sostanzialm ente u n ita  nelle conseguenze pratiche 
da derivare  o d al rifiuto di sanzione o d a ll’esercizio del d ir itto  
di veto .

L a  Sottocom m issione invero ha riten u to  che, sia n ell’una 
che n ell’a ltra  ipotesi, la  conseguenza del rifiuto della  sanzione o 
d e ll’esercizio del d iritto  di veto  fosse sem plicem ente la  restitu ­
zione della legge alle Cam ere parlam entari. Q ualora queste con­
ferm assero le loro deliberazioni con una m aggioranza qualificata, 
la legge acquisterebbe defin itiva  va lid ità  e il  Capo dello S tato  
—  nel sistem a accetta to  dalla  m aggioranza della  Sottocom m is­
sione —  sarebbe tenu to  a d a rvi la sanzione,
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L ’adozione del criterio  della m aggioranza q ualificata  stacca 
nettam ente questo sistem a da quello vigente in F ran cia  in forza 
della legge costituzionale 16 luglio  1875 sui rapporti dei poteri 
pubblici, che lim itav a  la faco ltà  del presidente della  R epubblica 
a dom andare alle due Cam ere, con un m essaggio non m otivato , 
che esse addivenissero a una nuova deliberazione, nuova delibe­
razione che non p o teva  essere r ifiu tata .

Il sistem a accolto  dalla  Sottocom m issione corrisponde in­
vece a quello ad ottato , tra  le altre, d alla  C ostituzione rep ub b li­
cana spagnola, che fissa la m aggioranza qualificata nei due terzi 
del num ero dei vo tan ti.

F a c o l t à  d e l  p o t e r e  e s e c u t i v o  d i  e m a n a r e  n o r m e

AVENTI FORZA DI LEGGE  

Leggi delegate.

Come è noto, l ’a tt iv ità  legislativa  del governo può assumere 
due form e : quella della legge delegata  e quella del decreto legge.

L a  prim a —  come lo d ice il nome —  ha alla propria base 
una delega da parte del Parlam ento. Essa, per definizione, ha 
forza di legge form ale, com e se il suo contenuto fosse sta to  a p ­
provato  e sanzionato nelle form e costituzio'nali. L a  legge dele­
gata  perciò non conosce i lim iti di m ateria, che sonò posti ai 
regolam enti e può m odificare e abrogare espressam ente o taci- 1 
tam en te le leggi form ali. >

In passato, di fron te al nostro d iritto  costitu ito  (e del resto 
anche rispetto ad altre C ostituzioni), si è discusso se il P arla­
m ento potesse delegare questa faco ltà  o se essa gli appartenesse 
in m odo indelegabile.

D a alcuni si è fa tto  valere il principio delegatus delegare non 
ftotest per negare che il potere legislativo  possa delegare a ll ’ese­
cu tivo  quella potestà, che a lui stesso sarebbe conferita d a l popolo 
sovrano.

L a  prassi peraltro superò questa teoria —  del resto assai 
co n trastata  —  m olto prim a che da noi la legge 31 gennaio 1926,- 
n. 100 sulla faco ltà  del potere esecutivo di em anare norm e giu­
ridiche intervenisse a risolvere la questione.

A nche gli a ltri S tati sentirono questa necessità e, partico lar­
m ente dopo la prim a guerra m ondiale, fecero largo uso di questo 
sistem a.
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Si potrebbe discutere —  e lo si è la t to  —  se sia opportuno 
che la  Costituzione affronti questo problem a, fissando lim iti più 
o meno precisi per l ’esercizio del diritto  di em anare norme giuri­
diche o se m eglio non p rovved a allo scopo una soluzione che lo 
ignori, m irando con ciò stesso a lim itarlo.

H a ritenuto peraltro  la Sottocom m issione che in un tipo dì 
C ostituzione rigida, la delega legislativa  non fosse am m issibile 
senza una precisa enunciazione nella C arta  costituzionale e che 
d ’a ltra  parte il conferire, entro certi lim iti, al governo la facoltà 
di em anare norm e di legge rispondesse a una necessità.

N el proprio esame la Sottocom m issione ha considerato sepa­
ratam ente la delegazione da darsi in periodo norm ale e quella 
relativa  a provvedim enti necessari in ®aso di guerra.

Per la prim a ipotesi ha ritenuto  che occorresse introdurre 
nel testo  della  C ostituzione una disposizione che, escludendo nel 
m odo più assoluto ogni concessione di pieni poteri, perm ettesse 
alle Cam ere di delegare, con una legge speciale, la funzione legi­
sla tiva  al governo, per singoli casi e per m aterie determ inate, in 
m odo da evitare  una vera attrib u zio n e di com petenza leg isla tiva  
al potere esecutivo. E ssa dovrebbe essere esercitata  in una sola 
vo lta  e in quella esaurirsi (a esempio, em anazione di un codice).

P er il caso di guerra, la Sottocom m issione ha ritenuto che 
si potesse am m ettere una delega generale circoscritta  peraltro 
ai provvedim enti necessari alla con d o tta  della guerra, così da 
escludere ciò che spesso avven ne nel passato e cioè che della  d e­
legazione conferitagli per la guerra il governo si valesse per una 
infinità di p ro vved im en ti, che con la guerra non avevan o che 
scarsi e ta lora  inesistenti riferim enti.

Sia nell’uno che n ell’a ltro  caso, a parere della  Sottocom m is­
siane, la delega d ovrebbe essere con ferita  al solo governo e mai 
a singoli m inistri. Si dovrebbe anzi, in m odo preciso, escludere 
la subdelegazione, cosicché la legislazione delegata  debba em anare 
unicam ente da deliberazione del Consiglio dei M inistri.

L a  Sottocom m issione ha esam inato anche se non convenga 
escludere dalla  possibilità di delega alcune m aterie determ inate.

Si è p arlato  in m odo p artico lare  di escludere la m ateria e let­
torale, la  leva  m ilitare, i p rovved im enti di pubblica  sicurezza 
im plicanti restrizioni della lib ertà  individuale, l ’ordinam ento 
giudiziario  e l ’ordinam ento com unale e provinciale. Si è ricono­
sciuta  peraltro la difficoltà di u n ’elencazione, che sotto  certi 
aspetti potrebbe risultare eccessivam ente restrittiv a  e sotto  a ltri
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eccessivam ente am pia. Si è osservato a questo proposito che una 
delle form e della * legislazione delegata  più frequente è quella 
relativa  alla com pilazione dei codici, e si è fa tto  rilevare  che 
m ale si spiegherebbe —  a esempio —  una disposizione che 
am m ettesse la delega per il Codice penale e la negasse per la 
legge di pubblica sicurezzà. Si era anche stud iato  se, anziché ri­
correre a elencazioni, non si dovesse pensare a qualche for­
m ula riassuntiva, com e quella che m irasse a escludere tu tte  le 
m aterie rin viate  dalla  Costituzione a lla  legge. Si convenne a 
ogni m odo che nelle cinque m aterie sopra elencate ogni possi­
b ilità  di delega dovesse escludersi.

L a  Sottocom m issione fu unanim e nel richiedere che ogni 
legge delegata  dovesse venire sottoposta previam ente a ll’esame 
di una Com m issione interparlam entare, che dovrebbe esprim ere 
il proprio parere sul punto se l ’a tto  delegato resti nei lim iti della 
delega. Si potrebbe tra tta re  o della Commissione interparlam en­
tare  di cui si parla  in a ltre parti della presente relazione, o di 
a ltra  Comm issione da istitu irsi in relazione al p articolare de­
creto di cui si tra tta .

Questo esam e —  che dovrebbe dare origine ad un parere, 
non ad una decisione e di cui dovrebbe risu ltare dalla  stessa 
legge delegata —  non elim inerebbe la responsabilità del G overno : 
costituirebbe com unque una garanzia contro even tuali sconfina­
m enti oltre lo stretto  cam po della  delega.

N aturalm ente nessun altro  interven to  del potere legislativo  
sarà necessario dopo la  legge di delegazione, che, sola, può 
attrib u ire  la forza  di legge alla norm a, che nei lim iti' della delega 
il potere esecutivo em anerà. Un ulteriore in terven to  del potere 
legislativo  negherebbe la perfetta  efficacia dell’a tto  di delegazione.

I  d e c r e t i - l e g g e .

Una disciplina più rigorosa deve stabilirsi per i decreti-legge, 
ossia per i decreti aven ti forza leg isla tiva  em anati dal governo al- 
l ’infuori di precisi poteri di delega. L ’esercizio di questa facoltà, 
dapprim a assai lim itato  e poi gradualm ente più  intenso e frequente, 
così da d iven tare  una form a norm ale e perm anente di legislazione, 
diede luogo, in passato, e particolarm ente nel periodo fascista (si 
disse che essi in quel periodo avessero raggiunto il num ero di 
30.000) ad abusi gravissim i, che la nuova C ostituzione dovrà im ­
pedire.
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M uovendo dalla  giustificazione pratica  che l'elaborazione le­
g is la tiv a  è per sua natura lunga e com plessa, m entre Spesso oc­
corre provvedere con sollecitudine e ta lora  con assoluta urgenza 
all'approvazion e di determ inate norme, e che perciò è necessario 
conferire al governo il d iritto  di em anarle, salvo  l ’obbligo di sot­
toporle alle Cam ere in sede di ratifica, ogni decreto-legge avrebbe 
d ovu to  avere un assoluto carattere  di urgenza e derivare  dalla 
altrettanto^assoluta im possibilità di provocare l ’im m ediata deli­
berazione degli organi legislativi. A vven n e peraltro che tu tte  le 
m aterie -  dalla  delim itazione dei d istretti notarili e d a ll’am plia­
m ento degli organici della  burocrazia alla prom ozione di un sot­
tufficiale di m arina -  offrissero occasione a decreti-legge, em anati 
in ogni m om ento, sia a -Camera chiusa che a Cam era aperta.

Si giunse ad d irittu ra  a l  caso di due decreti p ubblicati lo stesso 
giorno e che d iscip lin avano in due m odi diversi la stessa questione.

A vven n è inoltre che di questi d ecreti venisse assai spesso 
ritard a ta  im m ensam ente, e spesso anche omessa, la ratifica da 
p arte del P arlam ento, tan to  che quando con la legge 17 aprile 
1925 n. 473 si p rovvide alla  conversione com plessiva in legge di 
m oltissim i fra  essi, si dovettero  com prendere n ell’elenco non solo 
alcuni decreti em anati duran te la  precedente guerra, m a ad di­
rittu ra  taluni che risalivan o al prim o decennio del secolo.

L ’estrem a fac ilità  del provvedim ento, la m inore resistenza 
che la sua approvazione so llevava  in sede di ratifica, quando 
spesso da tem po era andato in applicazione o ne erano stati scon­
ta ti gli effetti, hanno p ortato  a un diffuso adattam en to, contro 
cui -  a parere della Sottocom m issione -  è necessario reagire. T anto  
più  è necessario se si considerano recenti casi di decreti luogote­
nenziali em anati nel periodo in cui v ig eva  la Consulta, senza 
sottoporli previam ente a ll’esam e né lungo né com plesso delle Com ­
m issioni : ciò che -  a parte ogni considerazione sulla d iversa situ a­
zione giu rid ica  -  dim ostra com e il sistem a dei decreti-legge tenda 
a resistere anche dopo il tram on to del fascism o.

U nico m ezzo sicuro, per o vviare  al pericolo dei decreti-legge, 
sarebbe quello di v ietarli con una precisa disposizione della C arta 
costituzionale.

A lcuni m em bri della Sottocom m issione ritennero anzi che, m e­
glio  di un d ivieto  espresso, fosse opportuno il silenzio, m otivando 
questa opinione col rilievo  che qualsiasi disciplinam ento giuridico, 
per quanto ispirato  a m assim a cautela, potesse finire col favorire 
la  tendenza a questa form a pericolosa di legislazione, e che, d ’a ltra
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parte, m eglio fosse lasciare il governo sotto  il peso della sua re­
sponsabilità  nel caso che avesse ritenuto, in m om enti ecceziona­
lissim i, di ricorrervi.

L a  Sottocom m issione peraltro non aderì a questa soluzione 
n egativa, pur convenendo di dover insistere nel m odo più preciso 
sulla necessità che il ricorso ai decreti-legge dovesse essere a ttu ato  
solo in casi di estrem a necessità, entro lim iti ben fissi e sotto  la 
responsabilità del governo. Essa notò com e vi fosse quanto meno 
uria form a di decreto-legge -  il così d etto  decreto  catenaccio  -  che 
d o veva  essere autorizzato  com e quello, che è giustificato  da ragioni 
fiscali ed econom iche ta li da esigere l ’a ttu azione im m ediata del 
provvedim en to.

Am m essa questa eccezione, essa passò a esam inare in quali 
casi di assoluta eccezionalità  -  e a ll’infuori d e ll’ipotesi del deqreto 
catenaccio  -  fosse necessario conferire al governo il potere di em a­
nare norm e aventi valore leg isla tivo .

L a  Sottocom m issione fu unanim e nel ritenere -  com e già 
si è detto  -  che l ’esercizio di ta le  potere venisse consentito solo 
nel caso di necessità e di urgenza e nelFescludere che casi di ne­
cessità e di urgenza si potessero verificare nel periodo in cui le 
Cam ere legislative  funzionano.

O ggetto  di am pio d ib a ttito  fu la questione se fossero am m is­
sibili decreti-legge -  naturalm ente determ inati dalle caratteristi­
che della necessità e dell’urgenza -  nel periodo di vacan za  tra  lo 
scioglim ento di una Cam era legislativa  e la nom ina d e ll’altra.

A  favore della soluzione p ositiva  si fece osservare che, men­
tre in periodo di Cam ere chiuse il governo può sempre provvedere 
con relativa  facilità  alla loro riconvocazione, lo stesso non avvien e 
nel periodo che intercorre tra  lo scioglim ento delle Cam ere e le 
nuove elezioni, sicché questo periodo più d ell’a ltro  dovrebbe es­
sere assunto, in considerazione. Si è precisato che, m entre negli 
a ltri m om enti si può parlare di invasione del potere legislativo  
da p arte d e ll’esecutivo, non se ne può parlare in questo periodo, 

‘ in cui un potere legislativo , che possa funzionare norm alm ente, 
non esiste.

P er la  soluzione n egativa  si è peraltro opposto che, nel periodo 
di scioglim ento delle Cam ere, non dovrebbe funzionare nessun po­
tere legislativo  e da p arte del governo tu tto  dovrebbe essere con­
tenuto nell’am bito delFordinaria am m inistrazione.

E  siccom e, sia per questa ipotesi che per l ’a ltra  in cui la ne­
cessità dei provvedim enti si presentasse nel periodo di Cam ere
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non aperte, si era ritenuto opportuno che l ’em anazione del de­
creto-legge fosse preceduto d al parere di una Com m issione in ter­
parlam entare, si fece osservare che il parere di questa Comm issione 
avrebbe avu to  ben scarso valore, qualora fosse em anato da p ar­
lam entari di cui era ven uto  a cessare il m andato, sia per lo spirare 
del term ine legale, sia per lo scioglim ento della  Cam era a cui 
essi ap partenevano.

L a  soluzione p o sitiva  prevalse per un solo voto , dopo largo 
d ib a ttito . Si ritenne che solo in questo caso, e sem pre che concor­
ressero ragioni di necessità e di urgenza, il governo potesse em a­
nare norm e aven ti valore di legge.

R im ase inteso che in questo caso -  com e in quello della 
legge delegata  -  il vo to  della Com m issione interparlam entare non sia 
vin colan te : la responsabilità  del provved im ento deve perciò gra­
vare sem pre sul governo, a cui la Com m issione interparlam entare 
esprim e sem plicem ente un parere.

Q uesto criterio  d iverge sostan zialm ente da quello accolto  in 
a ltre  C ostituzioni, che affidano al C om itato parlam entare o in ter­
parlam entare il d ir itto  di funzionare con tu tti i poteri delle Ca­
mere legislative  e di procedere perciò a ll’approvazione delle m i­
sure, che ritengono d e tta te  da ragioni di necessità e di urgenza.

11 d ecreto-legge dovrebb e venire sottoposto  a ratifica del 
P arlam ento per la conversione in legge. Q uanto al term ine per 
ta le  conversione, si ritenne che quello a ttu ale  di due anni lasciasse 
troppo a lungo in certa  la sorte di provved im en ti spesso assai im ­
p ortan ti e che p otrebbero  in d efin itiva  ven ire condannati dal 
vo to  contrario  del P arlam ento. Si ritenne perciò che il term ine 
dovesse venire rid otto  a un anno. Non si discusse invece circa 
il term ine in cui il governo d ovrebbe presen tarli al Parlam ento 
per la  conversione in legge : si potrebbe m antenere l ’obbligo fis­
sato dalla  legge del 31 gennaio 1926 n. 100, che -  com e è noto -  
prescrive, a pena di decadenza, la presentazione ad una delle due 
Cam ere non oltre la  terza  seduta dopo la  p u b b licazio n e del decreto.

P er evitare  poi che il governo eludesse il term ine di un anno 
da fissarsi per la conversione in legge e a ta l scopo riproducesse 
alla scadenza lo stesso p rovved im en to  o a ltro  sostanzialm ente 
eguale, si ritenne che nella C ostituzione si dovesse introdurre un 
espresso d ivieto  di ta le  riproduzione, sicché il prolungam ento di 
efficacia del decreto non possa aver luogo se non in forza  della 
legge di conversione o anche di una legge indipendente che p rov­
ved a allo stesso oggetto.
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Q uesta inclusione di norm e nella C arta  costituzionale può 
essere opportuna a evitare  ogni possibilità di dubbio in pro­
posito.

Come è noto, in fatti, nei lavori parlam entari (Senato, L egisla­
zione X X V I I ,  pagg. 2999, 3984) si tro va  prevista  l ’ipotesi della 
rinnovazione di un decreto legge decad u to  per decorrim ento del 
biennio della pubblicazione e, in ta le  caso, si tro va , afferm ato il 
principio della leg ittim ità  della  sua rinnovazione con altro decreto.

Si è anche esam inata la conseguenza della  m an cata  ratifica 
da p arte del P arlam ento, sia perché ta le  ratifica sia negata  e sia 
perché decorra il term ine d alla  pubblicazione senza che interven ga 
nessuna legge in proposito.

In questa ip otesi la Sottocóm m issione ha ritenuto  che gli 
effetti della decadenza del decreto legge debbano operare ex nunc 
e cioè che restino ferm i gli effetti del decreto per il periodo in ter­
m edio tra  il m om ento d e ll’en trata  in vigore  e quello della deca­
denza.

O r d i n a n z a  g o v e r n a t i v a  d i  u r g e n z a

L a Sottocom m issione ritenne di dover esam inare anche il 
problem a particolarm en te delicato  delle ordinanze govern ative  
di urgenza diverse dai decreti-legge : quelle con cui viene d ich ia­
rato lo stato  di pericolo pubblico  e lo sta to  di guerra.

D i ta li ordinanze è necessario che la C ostituzione si occupi 
in m odo espresso, perchè esse non possono a tu tt i  gli effetti con­
siderarsi com prese nella generale disciplina dei decreti-legge e ciò, 
da un la to  perché non hanno il cara ttere  di norm e giurid iche 
perm anenti e d a ll’a ltro  perché sono ta li che, per il loro stesso con­
tenuto, devono avere u n ’efficacia giurid ica  superiore a quella 
del decreto-legge e d ella  stessa legge ordinaria, in quanto possono 
sospendere alcune lib ertà  costitu zion ali e ta lu n i principi garan titi 
d alla  C ostituzione, ciò che né la legge né a m aggior ragione il de­
creto-legge, p otrebbe fare.

L a  Sottocom m issione ha considerato che v i possono essere 
casi di natu ra  eccezionale, in cui esigenze di carattere  generale 
d erivate  dal pericolo per la  stessa v ita  dello  S tato  devono pre­
valere sui d iritti in d ivid uali dei c ittad in i, e ha in divid uato  questi 
casi in quello di guerra e n ell’a ltro  di pericolo pubblico  determ i­
nato da tu rbam en to d e ll’ordine pubblico. E ssa ha riconosciuto
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che quando questi casi si verificano, è necessario che ta n to  il  P ar­
lam ento quanto il presidente della  R ep u bb lica  siano forn iti di 
poteri eccezionali, che li autorizzino a sospendere alcune lib ertà  
in divid uali, nel suprem o interesse della difesa dello Stato , salvo, 
pel presidente della R ep u bblica, l'ob b ligo  di provocare la ratifica 
d el decreto da p arte  del P arlam en to .

N el caso di guerra d eliberato  dal P arlam ento, i provvedim enti 
di sospensione delle garanzie costituzionali potrebbero essere d i­
sposti dallo  stesso P arlam ento , nel m om ento stesso, in cui decide 
il ricorso alla  guerra.

N egli a ltr i casi (aggressione da p arte di a ltro  S tato , m inaccia 
di aggressione, invasione del territo rio  nazionale) la decisione spet­
terebbe necessariam ente al Capo dello  S tato .

L a  C ostituzione d ovrebbe precisare quali d ir itti costituzio­
nali possano essere tem poraneam ente sospesi o lim itati. Si é par­
lato  nello svolgim ento dei lavo ri, della  lib ertà  di stam pa e di quella 
di riunione. A lcune voci si sono le v a te  per chiedere che nem m eno 
in questa epoca eccezionale, e quanto m eno n e ll’ipotesi di peri­
colo d e ll’ordine pubblico, possa a v v e n ire  che i c ittad in i siano di­
sto lti dai loro giu d ici n atu ra li.

O ve il Capo dello S tato  ritenesse che si rien tri in uno dei 
due casi, che am m ettano il ricorso a questo eccezionale p ro vve­
dim ento, dovrebbe em anare un decreto, la  cui d u rata  di ap plica­
b ilità  non d ovrebbe -  a parere della  Sottocom m issione -  superare 
i tren ta  giorni (è il term ine fissato da altre  C ostituzioni : tra  le 
altre  da quella repubblicana spagnola). Q ualche com m issario ri­
tenne che il term ine potesse venire ristretto  a quindici giorni, 
entro i quali potessero le Cam ere decidere se con valid are  sem pli­
cem ente i l  decreto, se va riarlo  o se conferm arlo per m aggiore 
tem po.

L a  C ostituzione p otreb b e -- su lla  traccia  di a ltre  -  fissare 
un term ine brevissim o, entro cui il decreto  d ovrebbe essere so tto ­
posto a ratifica del P arlam ento . Così la  C ostituzione d e ll’E stonia 
del 1937 -  una tra  quelle che sono considerate tecnicam ente m i­
gliori -  fissa questo term in e in sette  giorni : quella  spagnola in 
otto .

L a  prim a di queste C ostituzioni contiene anche una disposi­
zione non com une ad a ltre  C arte costitu zion ali : il  presidente 
della  R ep u bblica, che in periodo eccezionale d ic h ia ra lo  stato  d ’as­
sedio, può disporre che alcune categorie  di reati com m essi al 
m assim o nei tre  giorni precedenti ta le  dichiarazione, siano penai-
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m ente p un iti secondo le norm e poste in vigore col nuovo decreto. 
Con che si am m ette una deroga eccezionale al principio della 
non re tro attiv ità  della legge, m a la si lim ita  allo spazio di tre 
giorni.

In ogni caso il provvedim ento potrebbe lim itare la sospen­
sione delle garanzie costituzionali a una parte soltan to del te r­
ritorio nazionale.

Per ciò che riflette i d iritti costituzionali di cui il  P arla­
m ento o il Capo dello S tato  potrebbero, con loro provvedim ento, 
sospendere la garanzia, la  Sottocom m issione ha espresso l'o p i­
nione che essi debbano essere assai più lim itati nel caso di tu rba­
m ento dell’ordine pubblico che nel caso di guerra. Venne anzi da 
talu ni com m issari espressa l ’opinione che nel prim o di questi casi 
la sospensione delle garanzie costituzion ali non potesse m ai spet­
tare  al Capo dello Stato , m a unicam ente al P arlam ento, con atto  
legislativo .

L a  Sottocom m issione ritenne che, anche per questi decreti, 
il governo dovesse previam ente sentire la Com m issione in ter­
parlam entare.

F a c o l t à  r e g o l a m e n t a r e  d e l  p o t e r e  e s e c u t i v o

T u tte  le C arte costituzionali riconoscono al potere esecutivo 
la faco ltà  di em anare norm e giurid iche per com petenza propria. 
Q uesta facoltà, in quanto si riferisce alle norm e necessarie per 
l ’esecuzione della legge, non ha m ai d ato  luogo a difficoltà di ap­
plicazione. Si tra tta  del principio afferm ato n ell’art. 6 dello S ta­
tu to  : « I l  R e.... fa  i decreti e i regolam enti necessari per l ’esecu­
zione della legge, senza sospendere l ’osservanza o dispensarne ».

Così pure nessuna p articolare difficoltà  ha p resentato la  m a­
teria  dei cosiddetti regolamenti interni, rich iam ati a ll’art. 61 d'elio 
S ta tu to  albertino: «Così il Senato com e la  Cam era dei D ep utati 
determ ina, per m ezzo di un suo regolam ento interno, il m odo se­
condo il quale abbia  ad esercitare le proprie a ttrib u zio n i ».

P iù  delicato  si presenta invece il problem a dei regolam enti 
esterni decisi d al potere esecutivo con efficacia nei confronti di 
tu tti i cittad in i e di chiunque si tro vi nel territorio  dello Stato .

B  noto che una d o ttrin a  orm ai superata ha creduto di dare 
un fondam ento giurid ico alla potestà  regolam entare ricercandolo 
nello stesso potere discrezionale, del quale l ’A m m inistrazione di-
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spone, quasi in ogni cam po d ella  sua a ttiv ità  : ciò che l ’ autorità  
può com andare o vietare  caso per caso, essa p otrebbe vietare 
per tu tti i casi sim ili con una disposizione di carattere  generale.

L a  Sottocom m issione è p a rtita  dal concetto che il regolam ento 
non sia solo un atto  am m in istrativo  generale, m a una norm a 
giurid ica  : che non ogni au to rità  in vestita  di potere discrezionale 
possa em anare regolam enti, m a solo quella a cui la C ostituzione 
a ttrib u isca  la necessaria com petenza,

Ora m entre è fuori dubbio che la  faco ltà  regolam entare è 
necessaria per l ’esercizio del potere governativo  e am m inistrativo, 
im porta im pedire che ta le  faco ltà  sia esercitata  oltre i lim iti della 
stretta  necessità. Im porta inoltre disciplinare nella Costituzione 

. com e e da chi i regolam enti possano em anare.
Per la p arte  form ale, la Sottocom m issione ha riten u to  che 

non sia necessario derogare dai criteri afferm ati nella già  rich ia­
m ata legge 31 gennaio 1926 n. 100, e che solo occorra trasferire 
ta li criteri dal sem plice cam po legislativo  a quello costituzionale.

H a ritenuto p ertan to  che i regolam enti -  nei lim iti di cui si 
si d irà in appresso -  debbano essere deliberati dal Consiglio dei 
M inistri, udito  il parere del Consiglio di S tato , e ap provati dal 
presidente della  R epubblica.

Q uanto alla  p arte  sostanziale della  questione, la Sottocom ­
m issione, oltre al ritenere che, com e già  si è accennato, si debba 
m antenere al governo la  faco ltà  di* d ettare  norm e regolam entari 
per l ’esecuzione delle leggi (n. 1 d e ll’art. 1 della  legge 31 gennaio 
1926), ha stim ato  opportuno conferm argliela  anche per discip li­
nare per regolam ento l ’uso delle faco ltà  sp ettan ti a l  potere legi­
slativo  (n.2).

Q uesta form ula peraltro d ovrebbe essere com p letata  colla 
in d ica zio n e  delle m aterie, che non possono in nessun caso form are 
oggetto  di norm e regolam entari : le cosid d ette  m aterie di riserva 
legislativa , che si tro van o  sparse in va ri artico li della C ostituzione, 

1 dei codici e delle leggi speciali.
T a li sono" particolarm en te la creazione d i nuove figure di 

reato e la  com m inazione di pene (art. 1 Cod. Pen.) ; l ’im posizione 
di nuovi tr ib u ti (art. 30 dello S tatu to), l ’ordinam ento dei com uni, 
delle provincie, delle istitu zion i pubbliche di beneficenza, delle 
u niversità  e degli is titu ti di istruzione superiore, nonché le norm e 
concernenti l ’ordinam ento giudiziario, la  com petenza dei giudizi, 
l ’ordinam ento del Consiglio di S ta to  e della Corte dei Conti ; le

15



226 R E L A Z IO N E  A L L ’ A S S E M B L E A  C O S T IT U E N T E

guarentigie dei m agistrati e degli a ltri funzionari inam ovibili 
(legge 31 gennaio 1926).

L a  Sottocom m issione ha esam inato anche la questione dei 
regolam enti di organizzazione e di quelli delegati. I prim i di essi 
sono riconosciuti d a ll’art. 1 n. 3 della già  rich iam ata legge 31 gen­
naio 1926 n. 100.

Si è ritenuto  necessario prescrivere nella Costituzione, nella 
form a più decisa e precisa, il d iv ieto  al governo di istitu ire  e di 
sopprim ere m inisteri e di p rovved ere a lla  determ inazione dei 
ruoli organici e disciplinari dello stato  giuridico degli im piegati.

Q uanto ai regolam enti delegati e cioè a quelli che possono 
essere em anati in m aterie norm alm ente so ttratte  alla faco ltà  re­
golam entare e in  forza di una legge apposita, che ne conferisca 
al governo il potere, la Sottocom m issione ritenne che essi debbano 
essere esclusi dal futuro ordinam ento costituzionale.

D ato  il carattere rigido d ella  Costituzione, i lim iti che essa 
im porrà alla faco ltà  regolam entare non potranno’ essere rim ossi 
con una legge ordinaria.

Il regolam ento delegato  -  si è osservato nelle discussioni 
svoltesi in sede di Sottocom m issione -  è un regolam ento, di cui 
alcune norm e vanno al di là dei poteri regolam entari. Come ta li, 
non potrebbero avere valore di regolam entp, m entre m ancherebbe 
loro il contenuto del precetto  legislativo .

P o t e r e  r e g o l a m e n t a r e  d i  a l t r a  a u t o r i t à

E AUTONOMIE LOCALI

M entre nelFodierno ordinam ento vige la regola generale che 
i regolam enti devono essere em anati dal governo colla  form a del 
decreto, disposizioni particolari riconoscono una lim itata  com pe­
tenza regolam entare, per m aterie tassativam ente previste, ad altre 
autorità  ; in m odo particolare ai m inistri singoli e ai prefetti.

I regolam enti m inisteriali hanno di solito carattere  esecutivo 
e trovan o il proprio fondam ento in disposizioni di leggi o di de­
creti-legge, che riservano a decreti m inisteriali le norm e per la 
loro esecuzione. Talora derivan o  da decreti em anati dal governo, 
che -  anziché provvedere alla em anazione di un regolam ento -  
ne delegano la cura a un m inistro.

N ella Sottocom m issione si è osservato che in ta le  m odo si
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ven gon o a om ettere quelle form alità , che costituiscono a ltre t­
tan te  garanzie costituzionali inerenti ai regolam enti : la delibera­
zione del Consiglio dei M inistri, il  parere del C onsiglio di Stato, 
il controllo di leg ittim ità  della Corte dei Conti.

Q uanto alla questione se am m ettere una p otestà  regolam entare 
per i -singoli m inistri, m olte sono state  le obiezioni in sede di 
Sottocom m issione.

Q ualche com m issario a veva  espresso l ’opinione che ta le  po­
tere dovesse essere riconosciuto lim itatam en te alle m aterie rispet­
to  alle quali il m inistro abbia una certa  discrezionalità. Si è op­
posto peraltro che l ’em anazione di norm e regolam entari è ta le  
a tto , che richiede una deliberazione del Consiglio dei M inistri e 
se ne è concluso che, perciò, nessun regolam ento può essere em a­
nato dal singolo m inistro.

Si è fa tto  osservare che ciò avvien e per m olti a ltri a tti che, 
pur rientrando nella m ateria  di attrib u zion e dei vari m inistri, non 
possono essere a d o tta ti senza una deliberazione del Consiglio.

L a  Sottocom m issione non ha creduto di escludere invece un 
potere regolam entare delle au to rità  locali, sem preché esso venga 
autorizzato  d alla  legge e nel lim ite  di ta le  autorizzazione.

L a  Sottocom m issione si è proposta in o ltre  il problem a se, 
n ell’ipotesi che ven ga a ttu ato  in Ita lia  il riconoscim ento della 
regione, non debba attrib u irsi al nuovo ente una potestà  leg i­
s la tiva  in senso form ale.

L a  questione non è sta ta  peraltro  approfondita, anche per 
la  stessa ip o teticità  della prem essa da cui si sarebbe d o v u ti partire 
per l'esam e.

L a  Sottocom m issione ha solo osservato che non si p otreb be 
m ai parlare di potere leg isla tivo  della regione, perché il potere 
legislativo  vero e proprio deve essere unico.

L a  regione potrà  avere tu tte  le autonom ie possibili, m a non 
un vero e proprio potere legislativo . L e  potrà invece essere rico­
nosciuto il potere regolam entare.





O R G A N I E  F U N Z IO N I G O V E R N A T IV E  

E  A M M IN IS T R A T IV E

G li organi preposti a lla  funzione di governo essendo i m ini­
stri, una prim a indagine riguarda la  nom ina e perm anenza in 
carica dei m inistri stessi. A  ta le  uopo è anche necessario indagare 
la posizione dei singoli m inistri in seno al M inistero e dichiarare 
se il presidente del Consiglio o prim o m inistro abbia prem inenza 
rispetto  agli a ltri m inistri, oppure se\si form i un governo chia­
m ato di G abinetto , in cui tu tt i  i m inistri siano solidalm ente 
responsabili delFindirizzo politico im presso a ll’azione governa­
tiva . Sem bra opportuno inoltre far cenno dei sottosegretariati 
di S tato  allo scopo di m eglio delineare la  loro posizione giuridica.

P artico lari indagini richiede la  responsabilità penale e civile 
dei m inistri, e specialm ente si deve ved ere se e com e istitu ire un 
apposito tribu n ale  per giudicarli in sede penale.

L a  Costituzione deve secondo ta lu n i contem plare anche i 
grandi consessi di consulenza e di controllo  su ll’azione m ini­
steriale, quali il  Consiglio di S tato  e la  Corte dei Conti ; m a di 
essi non si fa  qui parola, perchè si tra tta  d i m ateria preveduta 
nella relazione di a ltra  Sottocom m issione. L o  stesso dicasi per ciò 
che concerne i funzionari g o vern ativ i sottop osti ai m inistri.

O pportuno è d are  una nozione delle  funzioni di governo, 
sia che si vo g lia  ad o ttare  una definizione p ositiva, elencando a l­
meno le principali fra  esse, sia che si preferisca stabilire  n egati­
vam ente ciò che il governo npn può fare, elencando i principali 
d iv ie ti a lla  sua a ttiv ità .

Un ultim o cenno riguarderà la costituzione dei corpi locali.

I.

N o m i n a  e  r e v o c a  d e l  c a p o  d e l  g o v e r n o  e  d e i  m i n i s t r i

Q uanto a lla  nom ina dei m inistri ed alla loro revoca, fino a 
tem pi recenti vedesi che questa è effettu ata  d a l Capo dello Stato , 
sia esso m onarca o presidente di Repubblica, m a con d iversi m e­
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to d i che è opportuno ricordare. N ella  m onarchia assoluta il so­
vrano nom ina e revoca a suo lib ito  i m inistri, i quali debbono 
godere soltan to la  sua p articolare fiducia, e il sistem a si perpetua 
anche in regim e di m onarchia costituzionale, là dove esistono 
bensì cam ere parlam entari, m a queste esplicano soltanto a tti­
v ità  leg isla tiva  e un m oderato controllo sull’azione governa­
tiv a , che non perm ette a esse d ’interloquire sulla perm anenza in 
carica dei m inistri di fiducia del sovrano stesso. Ese'mpi di m o­
narchie costituzionali in ta l senso si hanno nella m onarchia bri­
tann ica fino a tu tto  il secolo X V I I I  e nelle leggi del prim o 
Im pero tedesco dopo il 18 71, nonché dei singoli S ta ti che lo 
com ponevano. Il sistem a successivo è chiam ato di governo par­
lamentare, perchè in esso il parlam ento prende il sopravvento, 
dovendo il Capo dello S tato  prescegliere per m inistri coloro 
che gli siano in dicati dalla  m aggioranza della Cam era bassa, in 
cui m eglio si rispecchiano le tendenze popolari, e dovendo di 
poi d im ettere i m inistri stessi quando la  fiducia della Cam era 
venga a essi a m ancare. È  questo il sistem a che si è evoluto 
per v ia  di consuetudine della m onarchia inglese ed è stato  poi 
ad o ttato  dalle varie  m onarchie continentali europee ; in questo 
senso è stato  in terp retato  anche lo S tatu to  albertino del 1848, 
artt. 65 e 67, Il sistem a stesso può però applicarsi anche in re­
gim e repubblicano, e così è stato  p raticato  nella  T erza R epubblica 
francese sotto  il vigore delle leggi costituzionali del 1875, nonché 
da vari S ta ti europei dopo la guerra m ondiale del 1914-18.

Ma esiste un altro tipo di repubbliche che non hanno go­
verno parlam entare. Ne sono prototipo gli S ta ti U niti d ’Am erica, 
ove il presidente della R epubblica sceglie liberam ente i propri 
m inistri senza riguardo a vo ti di fiducia del Congresso (Parla­
m ento), e, perciò, iv i il governo si dice presidenziale ; l ’esempio 
ne è stato  seguito da tu tte  le repubbliche sud-am ericane. Né 
può dirsi che allora il presidente della R epubblica  governi a suo 
lib ito  per m ezzo dei suoi m inistri, com e gli antichi sovrani co­
stituzionali, poiché egli d eriva  il suo potere da elezioni popo­
lari, siano pure in secondo grado, ed è quindi nella possibilità 
di bene interpretare le correnti p olitiche popolari n ell’indi- 
rizzo del governo.

Un ultim o sistem a del tu tto  m oderno è quello che prescinde 
assolutam ente dalla  in vestitu ra  del Capo dello S tato  : esso è 
in vigore in S ta ti repubblicani, in cui la direzione dello Stato  
è collegiale e in cui i m inistri a capo dei singoli dicasteri sono
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nom inati dal Parlam ento. U na traccia  di ciò può trovarsi nella 
Costituzione svizzera  ; esem pi chiarissim i se ne hanno n ell’u l­
tim a C ostituzione delle R epubbliche Socialiste Sovietiche, art. 64 
e segg., e della R ep u bblica  Ju goslava, art. 77 e segg.

Ciò prem esso, la Sottocom m issione si è dom andata quale 
dei sud detti sistem i debba prescegliersi per il nostro Paese. 
E videntem en te, continuando il regim e m onarchico, se si vuole 
evitare  l ’arbitrio  del sovrano, non è concepibile a ltro  sistem a che 
il governo parlam entare con nom ina e revoca dei m inistri da 
parte del Sovrano stesso tenendo conto delle indicazioni del 
Parlam ento ; ma, instaurandosi la  repubblica, v i è qualche dub­
bio sulla v ia  da seguire. A n zitu tto  la  Sottocom m issione ha fer­
m ato la propria attenzione sul governo presidenziale a tipo 
nord-am ericano, in cui l ’e letto  del popolo nom ina liberam ente i 
m inistri. Prescindendo dal considerare che anche iv i la  libera 
scelta dei m inistri da p arte del presidente si dim ostra m olto a t­
ten u ata  negli u ltim i tem pi, è parso che il governo presidenziale 
non sia il m eglio ad atto  per il nostro Paese. E. vero che questo 
governo ha le caratteristich e di un governo forte, non so tto ­
posto alle fluttuazioni dei p artiti, in confronto ai governi par­
lam entari soggetti a crisi spesso frequenti ; ma è pur vero che le 
crisi dei governi parlam entari si debbono, più che al d ifetto  del 
sistem a su cui essi si fondano, a lla  c a ttiv a  conform azione dei 
p a rtiti, che si è rav v isata  in parecchi S tati, com preso il nostro, 
e che deriva da im perfetta  preparazione p olitica  del popolo. L à . 
dove esistono grandi e forti p artiti, ben agguerriti alla lo tta  po­
litica , com e è auspicabile che avven ga fra noi, lo stesso governo 
parlam entare ne acquista vigorìa  e stabilità . D ’altronde il go­
verno presidenziale, trap ian tato  fuori delPoriginale te  'reno nord- 
am ericano, non ha fa tto  buona prova, so vratu tto  negli S tati 
latini. N elle R epubbliche sud-am ericane vediam o che quel si­
stem a dà luogo a continue d itta tu re  e a colpi di S tato  ; nella 
F ran cia  m oderna esso ha servito  a instaurare il dom inio dei 
napoleonidh Quindi la Sottocom m issione è sta ta  unanim e nel 
consigliare un governo non presidenziale.

S ubordinatam ente la Sottocom m issione si è dom andata se 
nella nuova Costituzione i m inistri dovessero continuare a es­
sere nom inati a opera del Capo dello S tato  sopra indicazioni 
del P arlam ento, o d irettam en te e letti da q uest’ultim o. V i era 
sta ta  una proposta di far  sì che alm eno il P residente del Con­
siglio dei m inistri o prim o m inistro fosse eletto  dal Parlam ento,
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e cioè, adottandosi il sistem a bicam erale nel Parlam ento, da  quella 
Cam era che m eglio rispecchiasse le tendenze politiche del m o­
m ento, salvo poi a l Presidente così eletto a scegliersi i propri 
collaboratori ; questa proposta a ve va  lo scopo di assicurare una 
certa  stabilità  al governo così nom inato, v isto  che il prim o m i­
nistro scelto d irettam ente dal Parlam ento stesso presentava 
particolare garanzia di corrispondere alle tendenze politiche do­
m inanti. Ma ta le  soluzione ha incontrato gravi opposizioni. Si 
è prelim inarm ente osservato  che è inutile andare alla ricerca di 
form e che assicurino un governo stabile, quando la stabilità  
stessa del governo dipende, com e sopra si disse, dalla  esistenza 
di forti p artiti, i quali sappiano garantire una certa continuità 
nell’a ttiv ità  da essi svolta. A  ogni m odo, si è soggiunto che è 
ben difficile che il Parlam ento possa prescegliere per v ia  di ele­
zione un uom o il quale rappresenti con efficacia le d irettive  di 
un p artito , o eventualm ente di una coalizione di p artiti : ta le  
persona si ritro va  m eglio attraverso  il procedim ento consuetud 
dinario in cui il Capo dello S tato  com pie, com e è noto, i re lativi 
scandagli, spesso irti d i difficoltà, e incarica per la costituzione 
del governo colui il quale, dopo gli scandagli stessi, abbia dim o­
strato  di riunire in sè le necessarie qualità. In altri term ini, prim a 
di ricercare la persona, occorre formiate il program m a governa­
tivo , e questo non si chiarifica se non m ediante prelim inari con­
sultazioni, le quali poi sono assolutam ente necessarie quando si 
renda im prescindibile un governo di coalizione. D ’altronde, ove 
si adotti, com e m olti sostengono, il sistem a bicam erale nel P ar­
lam ento, non sem bra opportuno p rivare  la seconda Cam era, che 
p artecipa alla funzione legislativa , di ogni interven to  anche nella 
designazione dei governanti. Infine, privan do il Capo dello S tato  
di ogni d ire ttiva  in proposito, taluno disse che lo si spoglia del 
tu tto  di ogni efficace a tt iv ità  nella direzione dello S tato , e lo si 
riduce ad un vero  fantoccio  rap p resentativo  : il che tu tta v ia  si 
può evitare, com e altri osservò, con l ’a ttrib u ire  in certi casi al 
Capo dejlo S tato  la faco ltà  di sciogliere le Cam ere e lettive  e ch ia­
m are il popolo a n uovi com izi.

Si è affacciata  poi nella Sottocom m issione l ’ipotesi che alm eno 
nelle crisi, le quali conducono alla  sostituzione di un nuovo go­
verno, si richieda alle Cam ere parlam entari una m aggioranza 
qualificata nelle relative  votazioni, a im pedire vo ti di sorpresa 
e im p ro vvisati m utam enti govern ativi. Ma anche qui è stato  
osservato in contrario che non è, di regola, vero che le crisi go­
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vern ative  avven gan o di sorpresa, il terreno alla crisi essendo 
sem pre preparato da profondi dissensi che si agitano nel P arla­
m ento.

IL

P o s i z i o n e  d e l  c a p o  d e l  g o v e r n o

E RESPONSABILILITÀ POLITICA DEL GOVERNO

R ispetto  alla  questione se il prim o m inistro o presidente 
del Consiglio, indipendentem ente dal m odo in cui è nom inato, 
debba avere una prem inenza di fronte ai m inistri suoi collabo­
ratori, la  Sottocom m issione ha ritenuto a m aggioranza che non 
convenisse stabilire legislativam en te tàle  prem inenza, lasciando 
invece che essa si stabilisca in via  di fatto . B enché l ’esempio in 
tu tti gli S tati a form a parlam entare m ostri che, in concreto, il 
Capo del governo è qualche cosa di p iù  che primus inter pares, 
tu tta v ia  i recenti ricordi della legislazione fascista  hanno indotto  
la m aggioranza della Sottocom m issione a ritenere che, con la deter­
m inazione di una prem inenza giurid ica, si aprirebbe l ’adito a form e 
d ittatorie. -

Di conseguenza la Sottocom m issione ha ritenuto che il potere 
di indirizzo politico, per la p arte che spetta al governo, debba es­
sere di com petenza d e ll’intero G abinetto, e non del solo prim o 
m inistro.

Circa la questione delle responsabilità politiche, la Sottocom ­
missione non ha ritenuto che nella Costituzione sia opportuno 
enunciare esplicitam ente che ta le  responsabilità, oltre che solidale 
nell’intero G abinetto, possa essere anche individuale, cioè del sin­
golo m inistro. H a prevalso anche, qui a m aggioranza, la tesi che 
convenga lasciare ta le  questione a principi non scritti. Coloro che 
sostenevano che fosse opportuno invece enunciare esplicitam ente 
l ’esistenza di una responsabilità p o litica  in d ivid uale  del m inistro, 
si basavano sopratutto  s u l 'fa t to  che, com e accade spesso, per 
ragioni politicam ente insignificanti la  responsabilità del singolo 
m inistro può risolversi in una crisi d ell’intero G abinetto  e rid on­
dare quindi in una cagione di in stab ilità  govern ativa .

E  em ersa anche una proposta in seno alla Sottocom m issione, 
di distinguere il G abinetto in senso stretto  dal governo, anche qui 
sulla traccia  di una prassi che si è instaurata  specialm ente in In gh il-

/
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terra e nei dom ini inglesi. Di questo argom ento si è occupata anche 
la seconda Sottocom m issione, allorché ha esam inato il problem a 
della istituzione dei M inisteri : essa si era in fatti tro va ta  di fronte 
a una proposta che sboccava praticam ente nel m edesim o risul­
ta to , cioè di. distinguere tra  M inisteri di m aggiore e di m inore 
d ignità, e di form are quindi un G abin etto  solam ente con i tito lari 
dei prim i di questi M inisteri.

In am bedue le Sottocom m issioni la proposta è sta ta  m otivata  
sopratutto da ragioni politiche, poiché si è d etto  che le deliberazioni 
governative, allorché la v ita  p olitica  è dom inata da grandi p a rtiti, 
sono in sostanza prese da pochi tito lari di M inisteri, alle cui voci 
gli a ltri poco aggiungono. D ato  però che l ’argom ento presuppone 
un orientam ento com pletam ente differente nella costituzione degli 
organi centràli dello Stato , la Sottocom m issione, pur non essendosi 
m an ifestata sfavorevolm ente rispetto  a ta le  proposta, ha tu tta v ia  
r itenu to  opportuno lim itarsi sem plicem ente a segnalarla alla 
attenzione d e ll’Assem blea Costituente.

In seno alla Sottocom m issione si è a ffacciata  la proposta 
che, volendosi in qualche caso disapprovare l ’operatò di un sin­
golo m inistro senza peraltro costringerle ad abbandonare il suo 
posto, si facesse cenno nella Costituzione a una possibilità di voto  
di censura relativam en te al m inistro stesso, con la lim ita fa  con­
seguenza di infliggere a costui un am m onim ento di battere  a ltra 
via  per il futuro. Si c itavan o  in proposito antichi precedenti 
nella Costituzione inglese. Ma la proposta non ha incontrato  il 
favore della Sottocom m issione, la quale ha stim ato che un voto  
di censura abbia sempre tale  g ra vità  da costringere il m inistro 
a dim ettersi. Q uanto poi a ottenere le dim issioni del singolo 
m inistro, non è parso necessario a ltro provvedim ento speciale, 
bastando gli usuali m ezzi a disposizione del P arlam en to , quali la 
votazion e di apposita  m ozione o il diniego di approvazione del 
b ilancio o di a ltra  proposta afferente a un determ inato dicastero.

ni.

S o t t o s e g r é t a r !  d i  S t a t o

Un argom ento che ha ritenuto  l ’attenzione della Sottocom ­
missione, è quello della istituzione dei sottosegretari di S tato , 
Collaboratori dei singoli m inistri e scelti in seno al Parlam ento.
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L'orig in e del sottosegretariato  di S tato  trovasi nella Costi­
tuzione britannica, là  dove esso fu istitu ito  a dare voce in P ar­
lam ento negli affari di quei d icasteri in cui i m inistri non fos­
sero m em bri del P arlam ento stesso e non avessero quivi ingresso : 
insom m a il sottosegretario  è iv i in ta lu ni casi l ’anello di congiun­
zione fra P arlam ento e governo. Ma a questa istituzione, co­
p iata  da noi, la  Sottocom m issione in p arte si è m ostrata  con­
traria . N ella consuetudine parlam entare ita lian a  si è stabilito  
una specie di carriera politica, da m em bro del Parlam ento a 
sottosegretario di S tato , e da sottosegretario a m inistro, m olti­
plicando gli ap petiti di cariche governative e dando talora  origine 
a crisi m inisteriali. Perciò nella Sottocom m issione taluni riten­
nero che si dovesse tornare al sistem a dei segretari generali per-

* .
m anenti nei singoli dicasteri, scelti fra  gli im piegati di carriera, 
salvo  a concedere loro l ’ingresso in Parlam ento per sostenere 
determ inate proposte m in isteriali.

IV .

R e s p o n s a b i l i t à  p e n a l e  d e i  m i n i s t r i

Il tem a della responsabilità m inisteriale è stato  oggetto  di 
lunghe discussioni, in ispecie per ciò che riguarda la responsabi­
lità  penale. D ella  responsabilità politica  in fatti si è già detto  
a proposito della  revoca dei m inistri di fronte a vo to  contrario 
delle Cam ere parlam entari ; d ’altro  canto, la responsabilità c i­
vile  non dà luogo a dubbi, sia per ciò che concerne le indennità 
d o vu te  allo S ta to  per m ala gestione dei fondi pubblici, su cui 
giudica fra noi la Corte dei Conti, sia per le indennità d ovute 
ai p rivati per lesione dei loro d iritti, su cui sarebbero chiam ati 
a giudicare i tribunali ordinari, sebbene assai raram ente si ra v ­
visi in p ratica  questa  u ltim a ipotesi, perchè i p riv ati lesi prefe­
riscono di agire d irettam en te verso lo Stato , salvo a questo ri­
valersi poi, se crede, verso i m inistri responsabili.

Q uanto alla  responsabilità penale m inisteriale, è noto che 
nella C ostituzione britannica, la quale ha servito  di esempio a 
tu tte  le altre, la  Cam era bassa può m ettere in istato  di accusa i 
m inistri, e la Cam era alta  giudica in proposito. L a  C ostituzione 
britannica, fondata  sulla consuetudine, non definisce né i d elitti 
epr cui può aver luogo l ’accusa, né la pena a essi applica­
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bile, ed è "questa una lacuna alla stregua dei m oderni concetti, 
che vogliono reati e pene ben definiti a priori per chiam are ta ­
luno in giudizio  penale. A  ogni m odo, la  C ostituzione b ritan ­
nica è sta ta  im itata  dalle Costituzioni scritte  di quasi tu tti i 
Paesi, che hanno stabilito  analoghi precetti, sia per ciò che si 
riferisce alla responsabilità .dei m inistri, sia per i presidenti di 
repubblica, là  dove esiste il regim e repubblicano, relativam en te 
ai d e litti ch iam ati di a lto  tradim ento. L o  S tatu to  albértino del 
1848, a ll’art. 36, costituisce il Senato in A lta  C orte di giustizia  in 
due d istin te  ipotesi : 1) per giudicare i crim ini di a lto  tra d i­
m ento e di a tten ta to  alla sicurezza dello Stato , da chiunque com ­
messi ; 2) per giudicare i m inistri accusati dalla  Cam era dei 
deputati.

Ciò posto, g iova soggiungere che i m oderni codici penali, 
fra  cui anche il nostro u ltim o del 1930, specificano varie  ipotesi 
di d e litti contro la sicurezza dello Stato , sia nei rapporti inter­
nazionali, sia nei rapporti interni, dei quali d e litti, taluni rientrano 
sotto  l ’antico concetto di a lto  tradim ento ; perciò si pongono 
qui due questioni. L a  prim a consiste nel vedere se, oltre i delitti 
preveduti dal Codice penale, si debba configùràre nella C ostitu­
zione u n ’a ltra  specie di d elitti com m essi dai m inistri con colpa, 
anziché con dolo, da cui tu tta v ia  d erivi grave danno o peri­
colo allo Stato . L a  seconda questione consiste nello stabilire 
quale sia l ’autorità  com petente a giudicare penalm ente i m ini­
s tr i di fronte a lla  violazione del Codice penale, e, se si introduce 
uno speciale d elitto  colposo, di fronte alla perpetrazione di que­
s t ’u ltim o.

Sul punto se alle  figure di d elitto  p reviste dal Codice penale 
a ltra  se ne debba aggiungere, la Sottocom m issione è sta ta  una­
nim e in senso afferm ativo. Si è in fatti considerato che il Codice
penale prevede tu tte  ipotesi di d elitti dolosi, in cui v i è la deli­
b erata  intenzione di recar danno o di m ettere in pericolo l ’in­
tegrità  o la sicurezza dello S tato  o di a tten tare  ai d iritti poli­
tici dei cittad in i, m a possono esservi casi in cui senza dolo, 
bensì con grave colpa, per inescusabile negligenza, si com m et­
tano dai m inistri fa tt i od om issioni che trascinino lo S tato  alla 
rovina, e di fronte ai quali una adeguata  pena non deve m an­
care. Si pensi al caso, in cui il m inistro con somm a leggerezza
lasci m ancare allo S tato  i congrui m ezzi di difesa m ilitare o
esponga lo S tato  alla  guerra disastrosa, dei quali purtroppo la 
nostra storia recente ci offre esempio, e si dica se allora basti
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l'ordinaria  responsabilità politica, che conduce alla dim issione 
dall'ufficio, o se non piuttosto  occorra una congrua sanzione pe­
nale. Q uest’u ltim a sarà tan to  più opportuna, in . quanto con le 
pene com m inate renderà guardingo il m inistro nella sua a tt i­
v ità  e potrà  quindi servire a evitare  le disastrose coftseguenze 
che se ne tem ono. L a  pena m in acciata  dovrà naturalm ente esser 
g rave  per ottenere lo scopo vo lu to  ; né si o b b ietti che, là dove 
vi è m era colpa senza dolo, la  penalità  ha da m itigarsi, perchè 
già i rom ani insegnavano che la  colpa, se grave, può equipa­
rarsi al dolo e m erita eguale sanzione.

P osto però l ’accordo sulla introduzione di questo speciale 
delitto , la  Sottocom m issione non ha p otu to  raggiungere il con­
senso sulla precisa definizione di esso. Si è ferm ata la  attenzione 
sulla form ula della  grave colpa nell'adem pim ento dei doveri 
costituzionali, m a questa form ula è apparsa indeterm inata, po­
tendo dar luogo a troppo rigorose sanzioni contro il m inistro 
negligente n ell’adem pim ento di qualsiasi dovere. Né l ’aggiunta 
che la  colpa dovesse recar danno o pericolo aH’integrità  o alla 
sicurezza dello  S ta to  o ai d iritti dei c ittad in i, è sem brata suffi­
ciente. P ertan to  la  Sottocom m issione ha finito per riconoscere 
che la  form ula stessa deve essere determ in ata, dopo apposito 
studio, e per consigliare che l ’A ssem blea C ostituente si rim etta  
per la definizione del d elitto  e per la sanzione della  pena a una 
legge speciale.

Sulla seconda questione, cioè quale sia l ’autorità  com petente 
a giudicare dei reati com m essi dal m inistro, sem brà che si deb­
bano distinguere vari casi. A n zitu tto  v i sono i reati contem plati 
dal Codice o da altre leggi penali, aH’infuori del d elitto  colposo 
da contem plarsi nella sud detta  legge speciale : qui una suddi­
stinzione b alza  evidente. Possono in fa tti esservi d elitti com m essi 
da un m inistro, prescindendo assolutam ente d alla  sua qualità  
di m em bro del governo, com e sem plice uom o, così un om icidio 
com m esso per ven d etta  personale, un furto  o una appropria­
zione indebita  sui beni di un p rivato , a ll’infuori dì ogni connes­
sione con l ’ufficio pubblico rivestito  dal colpevole. Possono es­
servi a ltri casi in cui il d e litto  com une sia com m esso per fine 
politico e con abuso delle funzioni m inisteriali, per es. om icidio 
per sopprim ere un avversario  politico, o sottrazion e di pubblico 
denaro o di pubblici docum enti, sem pre a scopo politico  ; sono 
questi i d e litti m inisteriali in senso proprio, che la  d o ttrin a  si è 
affaticata  a individuare nei tem pi passati. V i sono infine i casi
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di d elitto  colposo pregiudizievole ai supremi interessi dello Stato , 
che si dovrebbe introdurre in seguito alle osservazioni fa tte  
sopra. D i fron te a queste d iverse situazioni pare che si debba 
venire alle seguenti conclusioni. N el caso di d elitto  commesso 
dal m inistro com e p rivato  debbano sem pre procedere i tribu ­
nali ordinari nei m odi e nelle form e p reviste  dal re la tivo  Cod. 
Proc. P en., cioè a istan za d el pubblico m inistero, d ’ufficio o su 
denuncia degli interessati ; non può esservi a ll’uopo m iglior 
giudice d ell’ordinario. N el caso di d elitto  comm esso per fine 
politico  e con abuso delle funzioni m inisteriali, siano ancora 
com petenti i tribu nali ordinari, m a il Parlam ento possa sottrarre 
il g iudizio  a costoro e d evolverlo  ad apposito tribunale. Qui 
in fatti, insiemte con valu tazio n i strettam en te giuridiche, hanno 
luogo giudizi d i pura indole p olitica, per i quali può talora  essere 
conveniente la cognizione di un giudice speciale. Infine, nel caso 
di d elitto  colposo preveduto  dalla  legge speciale siano sempre 
incom petenti i tribunali ordinari, e ved a ogni vo lta  il Parlam ento 
se evocare il m inistro dinanzi a ll’apposito tribunale, perchè qui 
la va lutazion e p olitica  è sem pre d ’indole prevalente. Quando si 
dice deliberazione o accusa parlam entare, si intende alludere a 
quel ram o del Parlam ento in cui siav i rappresentanza politica 
e le ttiv a , e se siano due Cam ere ciascuna con ta le  carattere, c ia­
scuna di esse avrà  ta le  facoltà.

L a  soluzione che può dar luogo a qualche dubbio, è quella 
concernente il  secondo caso. Si potrebbe obiettare che al P ar­
lam ento, cui è d a ta  faco ltà  di chiam are il m inistro dinanzi al 
tribunale apposito, è facile  abusare di questo potere sottraendo 
costui ai tribunali ordinari anche in caso di d elitto  comm esso 
com e sem plice p rivato  ; si risponde che, se così avvenisse, v i 
potrebbe essere ricorso alla Corte delle garanzie costituzionali, 
che si vuole creare a m antenere l ’osservanza d ella  C ostituzione 
da parte del Parlam ento. Si p otrebbe anche o b iettare che, quando 
si tra tti di d elitto  preveduto  dal Codice penale, se p ure commesso 
con fine politico  e con abuso d elle  funzioni m inisteriali, è peri­
coloso sottrarre l ’im pu tato  ai giudici ordinari, perchè con ciò 
si dà m odo al Parlam ento, di salvarlo  ingiustam ente da con­
danna, se reo, o di gravar la  m ano sovra di esso, secondo che il 
Parlam ento stesso sia o no favo revo le  al m inistro. Ma anche qui 
v i è una pronta risposta : in fatti il tribu n ale  apposito deve es­
sere costitu ito  con ogni garanzia di giustizia, in m odo da non 
assolvere il reo, né condannare l ’innocente.
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Ora, quanto alla com posizione di questa autorità  giurisdizio-- 
naie speciale, m olte sono state  le discussioni in seno alla S o tto ­
comm issione. A l Senato come giudice in questa m ateria non v i è 
da pensare, perchè, se anche sarà m antenuta una seconda Cam era 
nella fu tu ra  Costituzione, questa non avrà  i caratteri che storica­
m ente giustificavan o la pronuncia del Senato sulle accuse fatte  
ai m inistri. V i era chi invece pensava che fosse idonea quella stessa 
Corte delle garanzie costituzionali, di cui sopra si disse ; m a la 
proposta non è sta ta  ad o ttata , perchè a ltra  è l ’indagine inform ata 
a stre tti concetti giuridici, a ltra  è una pronuncia, in cui bisogna 
inform arsi anche a concetti politici, com e quella di cui ora si parla. 
Occorre dunque form are un tribu n ale  a questo scopo.

Per la scelta dei m em bri di questo v i fu chi propose u n ’ele­
zione d iretta  da p arte del popolo, a ltri sostenne che si dovésse 
istitu ire  una specie di giurìa ; è p revalsa  l ’opinione che la nom ina 
debba spettare a l P arlam ento, cioè alla Cam era in cui siav i rappre­
sentanza politica, o a entram be le Cam ere, se siano due con tale  
carattere  ; in questo secondo caso ciascuna nom inerebbe la m età 
dei m em bri. £  consigliabile che i m em bri siano in parte, per esem ­
pio per la m età, prescelti nell’ordine giudiziario, m entre l ’a ltra 
p arte  sarebbe com posta di uom ini politici. A  garanzia d i im par­
z ia lità  l ’elezione di questo tribunale dovrebbe essere fa tta  a ll’ini- 
zio di ogni legislatu ra, affinché non fossero prescelti g iudici a se­
conda del caso da decidere. A  ogni m odo, la  Sottocom m issione 
opinò che, d ato  che siavi sistem a legisla tivo  bicam erale, siano 
esclusi d a ll’intervenire al giudizio gli appartenenti al ram o del 
P arlam ento che ha promosso l ’accusa. Ne segue che, se v i fosse una 
sola Cam era, sarebbero così sempre esclusi gli appartenenti al P a r­
lam ento e la scelta  dei giudici dovrebbe sempre cadere su estranei.

V.

F u n z i o n i  d i  g o v e r n o

Passando ad esam inare le funzioni di governo, vediam o che 
le Costituzioni scritte  em anate nei secoli precedenti a ll’a ttu ale  
non sogliono dare una definizione di ta li funzioni e si lim itano a 
elencarne alcune, specialm ente in relazione a ll’intervento del 
Capo dello S tato  ; così fa lo S ta tu to  albertino del 1848, agli
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artt. 5 e 6, ove si dichiara che il R e è capo d e ll’esecutivo, co­
m anda le  forze arm ate, stipula i tra tta ti internazionali, nom ina 
a tu tte  le cariche dello S tato  e fa  i regolam enti necessari a ll’ese­
cuzione delle leggi. Le Costituzioni em anate nel presente secolo 
sono più diffuse su questo argom ento, m a non dànno neppure 
esse una definizione generale. Così la  C ostituzione d ell’Unione 
delle R epubbliche Socialiste Sovietiche, a ll’art. 68, dichiara che 
ih governo com posto d el consiglio dei com m issari del popolo 
unifica e dirige il lavoro  di costoro, prende le m isure per la  rea­
lizzazione del piano dell’econom ia nazionale, nonché le m isure 
per assicurare l'ordine pubblico, per difendere gli interessi dello 
S tato  e per salvaguard are i d iritti dei c ittad in i, ha la  direzione delle 
relazioni con gli S ta ti esteri, determ ina i contingenti di leva, 
dirige l ’organizzazione delle forze arm ate e forma,., in caso di 
necessità, com itati speciali. Press’a poco nello stesso senso è la 
Costituzione recentissim a della Jugoslavia, art. 78. Ora in questo 
stato  di cose si dom anda se si debba tendere anche fra noi ad 
una definizione delle principali funzioni di governo, dicendo, 
a esem pio, che il governo cura i suprem i interessi dello Stato 
nei rapporti internazionali e interni, presiede alle forze arm ate, 
veglia  a ll’osservanza dei d iritti fondam entali dei c ittad in i, m an­
tiene l ’ordine pubblico e la  pubblica salute, sopraintende a tu tti 
i pubblici servizi ; o se non sia preferibile dire più semplice- 
m ente che il governo d eve  curare tu tt i  gli interessi dello Stato , 
entro i lim iti stabiliti dalle leggi.

Taluno ha ritenuto che un elenco delie principali funzioni 
govern ative  sia desiderabile per non lasciare troppo indeterm i­
nata la funzione di governo, m a la  m aggioranza della Sottocom ­
missione si è m ostrata contraria  a questo concetto. Si è osser­
vato , in fatti, da un lato , che un elenco com pleto di tu tte  le 
funzioni d i governo è im possibile, e tan to  va le  allora non elen­
carne alcuna per non fare opera im p erfetta  ; d ’a ltro  canto, a 
seconda del tem po e delle varie  d irettive  dei p artiti, la  funzione 
d i governo è evidentem ente variab ile , onde è im possibile stereo­
tiparne il conten uto in una form ula costituzionale. E  questo il 
m otivo, per i l  quale in passato si d iceva  che il  governo ha il 
potere esecutivo, e oggi può dirsi, sollevando il governo a più 
alto  concetto  di quello di m ero e^tecutore di p recetti del P arla­
m ento, che il governo stesso cura gli interessi dello S tato , entro 
i rigorosi lim iti fissati dal legislatore. V olendo dunque preci­
sare q uest’u ltim o concetto  potrà dichiararsi nella Costituzione
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che il  governo svolge la sua attività nei lim iti fissati dalle leggi in  
generale e dalla legge speciale del bilancio {staio preventivo della 
entrata e delle spese), sotto i l  controllo del Parlamento.

L a  form ula ora proposta è chiara ed è com prensiva di ogni 
caso ; tu tta v ia  pare opportuno specificare un p o ’ più diffusam ente 
i lim iti d e ll’a ttiv ità  govern ativa  in senso negativo, avendo pre­
sente tu tto  ciò che il governo ha fatto ,' p iù o meno abusiva­
m ente, per il passato e che p iù  non potrà  fare per il futuro. Di 
ta lu n i d iv ie ti in argom enti di speciale g ra vità  la C ostituzione 
dovrà  perciò fare assolutam ente m enzione, ovunque poi il d i­
v ieto  tro v i posto, sia cioè tra ttan d o  del potere legislativo, sia 
collocando il precetto  nel capo del potere esecutivo o giudiziario. 
Cotesti più im portanti d iv ieti sem bra che siano i seguenti.

A n zitu tto  sia  proibito  dal governo di istitu ire lo stato di as­
sedio o di p ubblico  pericolo fuori del caso di guerra o delle 
p reven tive  autorizzazioni legislative, nonché d ’istituire tribunali 
speciali, in deroga al principio che niuno deve essere so ttratto  ai 
suoi giudici naturali. Lo stato  d 'assedio istitu ito  dal governo 
per m o tiv i p o litici e la creazione di tribu nali speciali fuori di 
p revia  autorizzazione legislativa  è un triste  ricordo della nostra 
storia costituzionale sulla fine d e ll’8oo, e il fa tto  non deve più 
ripetersi. Tale argom ento rientra nella più am pia trattazion e 
dei decreti-legge, c h e ’ dovranno essere ristretti in rigorosi lim iti. 
Sim ilm ente sia sem pre v ie ta to  al governo di em anare regola­
m enti in deroga alle leggi.

Sia poi v ie ta to  al governo stipulare tr a tta ti internazionali 
e dichiarare la guerra senza autorizzazione legislativa , del che la 
Sottocom m issione si è già  a ltrove occupata. D èi pari sia v ie­
ta to  introdurre ogni m utam ento nei rapporti fra  S tato  e Chiesa, 
per esempio, denunciando il Concordato, senza l ’interven to del 
legislatore.

Infine sia v ie ta to  costituire o m odificare i m inisteri, form are 
o m odificare i ruoli organici del personale, nonché lo stato  giu­
ridico degli im piegati. M olto si discusse in passato se questa 
m ateria  fosse di com petenza govern ativa  o legislativa  ; ormai 
p revale la seconda soluzione, e l ’Assem blea Costituente troverà 
in a ltre  relazioni i m o tiv i che a ciò inducono. Taluno vorrebbe 
qui dichiarare che la c re a zio n i o m odificazione dei servizi pub­
blici deve farsi per legge, anziché occuparsi d ella  costituzione dei 
vari m inisteri, m a fu osservato che, ogni v o lta  in cui si crea o 
si m odifica il servizio , ne suole derivare una m odificazione di
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ruolo organico, che senz’altro, per i m otivi sopra cennati, an­
che se non si v a ri il num ero dei m inisteri, è riservata  al legislatore.

Un u ltim o cenno m erita  la questione della  com petenza dei 
va ri uffici d i governo a em anare i singoli a tti govern ativi. Lo 
S ta tu to  albertino, com e sopra si disse, si è occupato di stabilire 
la com petenza regia, cioè la  necessità d e ll’interven to  d el Capo dello 
Stato , in ta lu n i casi, m a non si è affatto  occupato di dichia­
rare quando gli affari debbano essere previam ente esam inati 
dal Consiglio dei M inistri, o quando invece basti l'in terven to  
del singolo m inistro interessato o di un funzionario da lui de­
legato. Q uesta m ateria della com petenza del Consiglio dei Mi­
nistri è sta ta  fissata solo d al D ecreto del 14 novem bre 1901, 
n. 466, promosso dal Presidente del Consiglio Zanardelli, che 
ha avu to  vigore fino alia instaurazione del regim e fascista. La 
Sottocom m issione ritiene che sia opportuno disciplinare la m a­
teria  stessa nella nuova Costituzione. P er ciò si propone che 
sia costituzionalm ente stabilita  la com petenza del Consiglio dei 
m inistri nei rapporti del governo col Parlam ento e in genere 
in ciò che attiene alla funzione norm ativa, cioè per quanto con­
cerne la  presentazione dei progetti di legge e l ’em anazione di 
norm e regolam entari. D ovrà  inoltre il Consiglio dei M inistri 
tracciare le d irettive  com uni a ll ’azione dei singoli m inisteri, d i­
rim ere gli even tuali conflitti fra essi, e deliberare sulla nom ina 
dei più alti funzionari della gerarchia civile  (dal grado almeno 
di direttore generale di m inistero o equiparato) e m ilitare (dal 
grado di com andante di divisione). *

F a tto  cenno d e ll’in terven to  del Consiglio dei M inistri, non è 
poi del tu tto  necessario specificare nella Costituzione la com pe­
tenza del Capo dello S tato  a em anare i singoli a tti govern ativi : 
ciò potrà risultare in fatti d a ll’ordinam ento legislativo  dei pub­
blici servizi e dalle norm e sullo stato  giuridico del personale. 
D i regola le nom ine dei funzionari, tranne i più alti sopra citati, 
potrà essere quindi lasciata  alla com petenza del singolo m inistro. 
Q uanto alla form a degli a tti m inisteriali, è evidente che si dovrà 
rinnovare il precetto  dell’art. 67 dello S tatu to  albertino, in cui, 
per individuare la responsabilità m inisteriale, è richiesta agli a tti 
d i governo la firm a del m inistro proponente.
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VI.

E n t i  l o c a l i

* * - -  « • • » • » '

V ediam o da u ltim o gli enti pubblici d iversi dallo Stato .
T ra  questi le Costituzioni si occupano soltanto di quelli che 
hanno m aggiore im portanza e che form ano un necessario sub­
strato delle istituzioni statali, cioè dei corpi autarchici territoriali, 
lasciando tu tti gli a ltri fuori della  loro considerazione. P er gli 
stessi corpi territoria li le Costituzioni si lim itano a precetti m olto 
succosi ; così lo S tatu tq  albertino, a ll ’art. 74, dichiara sem pli­
cem ente che le istituzioni com unali e provinciali e la  circoscrizione 
dei com uni e delle provincie sono regolate  d alla  legge.

D ovrà quindi an zitu tto  la  nuova C ostituzione definire quali 
saranno i corpi territoria li che continueranno la loro v ita , quali 
i riform ati o soppressi, quali i nuovi eventualm ente creati. Sul­
l ’esistenza dei com uni, che sono ovunque, per così dire, la  cel­
lula  form atrice dello S tato  e che hanno in Ita lia  una tradizione 
storica specialissim a, non v ’è questione. Si potrà  invece discu­
tere sul m antenim ento delle provincie così com e sono ora costi­
tu ite , sulla loro m odificazione o soppressione ; sopratutto  si d i­
scuterà se convenga introdurre nel nostro ordinam ento un nuovo 
ente regionale, e q uest’u ltim a controversia p otrà  estendersi an­
che fuori del cam po strettam en te am m inistrativo  per assurgere 
a im portanza politica, là  dove si ritenga di dare alla regione 
una p otestà  legislativa , per non dire del caso in cui la  regione 
sia concepita corrìe uno S tato  singolo e tu tta  l ’ Ita lia  com e uno 
S tato  federale. Ma di tu tto  ciò non è questo il luogo di occu­
parsi ; qui basti, qualunque questi enti siano, vedere succinta­
m ente —  rinviando alla  relazione della apposita Sottocom m issione 
per ulteriori dettagli —  com e la  Costituzione sia ch iam ata a di­
sciplinare la loro v ita .

Sorge qui la  questione concernente le circoscrizioni dei corpi 
locali. L ’art. 74 dello S tatu to , sopra citato , dicendo che queste 
circoscrizioni sono regolate dalla  legge, ha inteso dire che per 
ogni variazione di territorio, anche del più piccolo dei com uni, 
occorresse una legge speciale, sottraendo questa m ateria del 
tu tto  a ll’arbitrio  governativo. E ra  teoria corrente d ell’epoca che 
i com uni avessero un proprio potere m unicipale anteriore al po-

/
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tere dello S tato  e da questo in certa guisa indipendente, e ciò 
corrispondeva a lla  dottrin a  del d iritto  naturale diffusa ai tem pi 
della rivoluzione francese, per cui, com e gli individ ui hanno di­
ritti innati di lib ertà  che possono essere lim itati solo per con­
denso espresso dalla  legge, così i com uni hanno un proprio di­
ritto  a lla  in tegrità  del territorio  che può essere m utato  sol­
tan to  dal legislatore.

Se anche codesta d ottrin a  d al punto d i v ista  giuridico po­
te v a  dar luogo a contrarie osservazioni, certo è che dal punto 
di vista  politico d a va  ai com uni una buona difesa contro l ’a t­
ten tato  della  loro integrità. Ma di poi l ’interven to  legislativo  
p arve eccessivo, sì che già con la prim a legge com unale e pro­
vin ciale  unificata d el 1865 si delegò gd governo, per un certo 
tem po e sotto  certe condizioni, di introdurre variazioni a l terri­
torio com unale, e con una successiva riform a del 1888 cotesta 
delegazione divenne perpetua, sempre però sotto  l ’osservanza 
di determ inate condizioni di fa tto  contem plate dal legislatore 
in v ia  generale, restando lim itato  l ’intervento legislativo  ai casi 
in cui ta li condizioni di fa tto  non si avverassero. Infine con legge 
del 1927 fu d ata  al governo fascista  una delegazione tem poranea 
a m utare le circoscrizioni com unali secondo l ’opportunità, a cui 
è seguita la soppressione di circa 1500 com uni m inori senza 
che il legislatore avesse all'uopo prefisso regole speciali. L a  cir­
coscrizione delle provincie invece è sem pre sta ta  v a ria ta  per legge 
speciale. *

D i fron te a questi precedenti storici si vede la necessità in 
una fu tu ra  Costituzione di stabilire se le circoscrizioni dei corpi 

' * locali possano variarsi nei casi p revisti in v ia  generale dal legi­
slatore, salvo  a richiedere una legge speciale per i casi non con­
tem p lati, oppure se occorra in ogni caso una legge speciale. L a  
Sottocom m issione ha ad o tta to  la  seconda soluzione. D a un lato  
si considera che ai casi più stridenti, in cui sopratutto  occorreva 
la  fusione o incorporazione dei piccolissim i com uni in altri più 
grandi, è stato  orm ai p rovved u to , onde non è probabile che l ’in­
terven to  legislativo  richiesto in ogni caso" riesca di soverchio 
aggravio  ai lavo ri parlam entari. D ’altro canto bisogna consi­
derare che per riunire più com uni in uno, o viceversa  per scin-* 
dere un com une in com uni diversi, o infine per far passare una 
frazione da un com une a un altro, il  legislatore non può pre­
stabilire  criteri fissi ; anche se venisse stabilito  per ciascuno di 
ta li provvedim enti un determ inato num ero, m inim o o m assi-

/
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mo, di ab itan ti, si dovrebbe di necessità lasciare un largo cam po 
di apprezzam ento discrezionale, onde non è opportuno che il 
governo sia arb itro  in questa m ateria.

P er il rim anente, cioè per stabilire  gli organi, le funzioni, 
gli even tuali controlli di tu tt i  gli enti territoria li, sarà infine 
necessario che ven ga p rescritta  la com petenza legislativa . Non è 
concepibile che si m uti il sistem a elettorale am m inistrativo, la 
com posizione dei consigli locali o la nom ina dei loro capi, che 
se ne am plino o se dim inuiscano le funzioni, che si m odifichino i 
poteri d ’in terven to  del governo in questa delicata  m ateria, per 
sem plice a tto  govern ativo .





L A  P O S IZ IO N E  C O S T IT U Z IO N A L E  

D E L  P O T E R E  G IU D IZ IA R IO  

N E L L A  N U O V A  C O S T IT U Z IO N E  I T A L IA N A

P r e m e s s a

T ra  i problem i più im p ortan ti che dovranno essere affrontati 
e risolti nella nuova Costituzione, fondam entale è la ricerca e la 
form ulazione dei principi relativi alla funzione giurisdizionale. 
L a  Sottocom m issione non ritiene di dovere sofferm arsi sul valore 
che questa funzione assume nello S tato  libero m oderno. C hiave 
di vo lta  delhintero organism o politico, essa deve garantire a tu tti 
im p arzia lità  e g iu stizia  e costituisce la tu te la  più salda della libertà  
individuale.

In relazione a queste finalità, la Sottocom m issione si è preoc­
cup ata  di fissare una serie di prin cip i che definiscano l ’essenza e 
le caratteristich e d e ll’a tt iv ità  giurisdizionale, garantiscano l ’im ­
p arzia lità  e l ’indipendenza dei g iudici e determ inino, infine, nelle 

* grandi linee la stru ttu ra  degli organi giurisdizionali. Perciò la 
presente relazione è divisa* in tre  p arti : la  prim a tra tta  dei prin­
cip i generali, la seconda d e ll’indipendenza della m agistratura, la 
terza  considera la stru ttu ra  degli organi giudiziari e le g iurisdi­
zioni speciali.

I.

P r i n c i p i  g e n e r a l i

Il prim o punto che si è presentato a ll’esame della Sottocom ­
m issione concerne il carattere  statu ale  della giurisdizione, già af­
ferm ato d a ll’a rt. 68 dello S tatu to  albertino.

A l riguardo la Sottocom m issione ha considerato che lo S tato  
non è soltanto tito lare  del potere di giurisdizione, m a se ne ri­
serva anche gelosam ente l ’esercizio. I pochi casi che potrebbero 
lasciar pensare a u n ’abdicazione a q u est’a ttrib u to  essenziale 
della sovranità  danno luogo a deroghe soltan to  apparenti. Così, 
se, per le esigenze del com m ercio internazionale, lo S tato  riconosce
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efficacia alle sentenze dei tribu n ali stranieri, non rinunzia affatto  
alla propria giurisdizione ; anzi, di regola, a im prim ere alle 
sentenze straniere efficacia di a tti giurisdizionali interni, in ter­
viene la volontà  degli organi dello Stato . In fondo, attraverso  la 
delibazione, ciò che della sentenza straniera viene u tilizza to  è 
soltanto l ’elem ento logico, m entre la forza del com ando giu risd i­
zionale deriva  dallo S tato  in cui la sentenza viene riconosciuta.

Non v ’è rinunzia dello S tato  alla giurisdizione neppure nel 
caso in cui, com e può avven ire  per effetto  di convenzioni in ter­
nazionali, è riconosciuta efficacia alle sentenze straniere senza 
alcun interven to  delib ativo  delle autorità  giurisdizionali interne. 
Anche qui l ’efficacia del com ando giurisdizionale si riconduce 
sempre alla vo lontà  dello Sjtato la quale, in obbedienza alle esi­
genze delle relazioni internazionali, rinunzia a esercitare su ll’ele­
m ento logico della sentenza straniera quel controllo che, di re­
gola, esso esercita con la delibazione. Così concepito il principio 
della sta tu a lità  della giurisdizione, in relazione alle pronunzie di 
tiib u n a li stranieri, esso non esclude che, ih una m eno angusta 
visione della cooperazione giurid ica internazionale, gli a tti delle 
au to rità  giudiziarie, particolarm ente quelli pronunziati in m ate­
ria civ ile, possano avere, di per se stessi, senza bisogno di p a rti­
colare riconoscim ento, efficacia in uno S tato  diverso da quello che 
l ’ha pronunciata. Perciò  la Sottocom m issione ha concluso che la 
form ula della  sta tu a lità  della giurisdizione non è in contrasto  
con quelle aspirazioni a ll’attu azione di un sistem a più am pio di 
collaborazione, di assistenza e “di solidarietà internazionali che 
corrispondono alle esigenze della v ita  m oderna e alle generose 
tendenze politiche intese ad ab battere le barriere tra  i vari S tati.

L a  Sottocom m issione non ha rav v isato  una deroga al prin­
cipio della sta tu a lità  della giurisdizione nem meno nella faco ltà  
concessa alle p arti di far decidere le loro controversie di carattere 
civ ile  da giudici p rivati (arbitri). A nche qui il com ando giu ri­
sdizionale ripete la sua origine sempre dallo S tato  ; è un organo 
dello S ta to  (il pretore) il quale dich iara  esecutivo  il lodo ; gli 
arb itri altro non fanno se non svolgere a tt iv ità  logica per g iu n ­
gere alla form azione del com ando.

P iù  delicata è apparsa alla Sottocom m issione, specialm ente 
sotto l ’aspetto  politico , la situazione che si è ven u ta  form ando in 
Ita lia  per effetto  del tra tta to  e del Concordato con la S an ta  Sede. 
Com ’è noto, in v irtù  del secondo com m a d ell’art. .23 del tra tta to  
lateranense, hanno senz’altro piena efficacia giurid ica, in Italia ,
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le sentenze e i provvedim en ti em anati da autorità  ecclesiastiche 
circa persone ecclesiastiche o religiose e concernenti m aterie spi­
ritu a li o d isciplinari. Inoltre, il quarto com m a d ell’art. 34 del 
Concordato riserva alla com petenza dei tribu n ali e dei d icasteri 
ecclesiastici le cause concernenti la nullità  del m atrim onio e la d i­
spensa dal m atrim onio rato e non consum ato; le sentenze e i p ro v­
vedim enti relativ i sono resi esecutivi in Ita lia  con ordinanza della 
Corte d ’Appello. A lcun i dei com m issari non hanno esitato a ra v ­
visare in queste ipotesi una situazione analoga a quella che si 
verifica rispetto  a ll’efficacia delle sentenze straniere/considerando 
che per le sentenze in m ateria  m atrim oniale non m anca neppure 
u n ’a ttiv ità  statuale , la quale sottopone ad un vaglio , sia pure 
soltanto esteriore e form ale, la pronunzia d e ll’organo giurisdi­
zionale ecclesiastico. A ltri, con una visione più approfondita e 
più penetrante del problem a e con p articolare riguardo alle sen­
tenze di nu llità  del m atrim onio e di dispensa dal m atrim onio 
rato e non consum ato, si sono, invece, rich iam ati allo stesso ri­
conoscim ento d e ll’efficacia nel nostro ordinam ento del m atri­
m onio celebrato secondo il rito  catto lico . Si è, perciò, rilevato  che 
la natu ra  di sacram ento a ttr ib u ita  al m atrim onio d al d iritto  della 
Chiesa, non può non incidere sulla determ inazione degli organi 
ch iam ati a decidere sulla va lid ità  del vincolo e sulla dispensa 
d al m atrim onio rato e non consum ato ; tra ttan d o si di accertare 
la  v a lid ità  di un sacram ento, non possono decidere se non or­
gani ecclesiastici. In sostanza, il rin vio  che il nostro ordinam ento 
fa  alla d iscip lina can on istica  del m atrim onio a ttrae  nella sua or­
b ita  anche il processo, che è il m ezzo per l ’a ttu azion e di quella 
norm ativa. P er quanto, poi, rigu arda il riconoscim ento di p rov­
vedim enti contro religiosi, si tra tta  d e ll’accoglim ento di p arti­
colari in capacità  sancite d al d iritto  canonico nel nostro ordina­
m ento. Checche sia, peraltro, dì queste questioni di carattere 
dottrinale, è certo che le norm e suindicate del Concordato non 
feriscono (come pure a qualche com m issario è apparso) il prin­
cipio della statu alità  della giurisdizione.

E sam in ato il valore di questo principio di fronte ad a tti 
giurisdizionali di S tati esteri e della Chiesa catto lica, esso deve 
essere afferm ato sop ratu tto  in relazione agli ordinam enti m inori 
che possono sussistere n ell’am bito del territorio  dello Stato. In 
particolare, viene qui in considerazione la coesistenza di questo 
principio con l ’istan za, largam ente diffusa, a ll’autonom ia regio­
nale e con le tendenze delle organizzazioni sindacali, che aspi­
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rano a ll’esercizio di una propria a tt iv ità  giurisdizionale nella 
m ateria  dei rapporti di lavoro.

Ora, ad avviso  della Sottocom m issione, soltanto se l ’autono­
m ia regionale assumesse ta le  im portanza da trasm igrare d al cam po 
am m inistrativo  a quello politico e da a ttrib u ire  a ll’aggruppam ento 
m inore il carattere di un vero e proprio S tato  m em bro di una co­
m unità federale, si avrebbe la ripartizione della funzione giurisdi­
zionale tra  l ’uno e l ’altro  ente (così nella costituzion e di W eim ar, 
art. 103, che d istingue tra  i tribu nali dei Länder e il Reichsgericht, 
organo supremo u nitario  della giurisdizione : nella Costituzione 
spagnola del 1931, art. 11 e nella recente Costituzione della re­
pubblica federale popolare della Jugoslavia, artt. 120 e 12 1. P e­
raltro, anche in una Costituzione che si afferm ava federale, come 
quella austriaca del 1920, non si esitava  a dichiarare che tu tta  
la giurisdizione em anava dalla federazione, art. 82). Poiché, 
invece, le aspirazioni autonom istiche ita lian e non giungono 
fino a ll’afferm azione della stru ttu ra  federale del nostro Stato , la 
pertinenza a quest’u ltim o del potere di giurisdizione non può 
essere m essa in dubbio.

N eppure, ad avviso  della Sottocom m issione, può essere ac­
co lta  la rivendicazione del potere giurisdizionale alle associazioni 
sindacali. P u r riconoscendo l ’am piezza del com pito che a esse 
sp etta  nella tu te la  dei d ir itti dei lavoratori, l ’^ tr ib u z io n e  di un 
siffatto  potere non troverebbe riscontro in alcuna Costituzione e 
nessuna giustificazione concreta. L a  g iu stizia  deve, in fatti, eri­
gersi assolutam ente im parziale e indipendente, purificata da qual­
siasi interesse, anche se ragguardevole dal punto di v ista  etico e 
sociale. Ciò naturalm ente, non esclude che il processo debba ade­
guarsi alla p articolare natura delle controversie del lavoro. Il 
che, m entre è in connessione con la riform a sindacale, non sem bra 
poter form are oggetto  della Costituzione, o quanto meno, della 
parte che qui interessa.

Le considerazioni svolte sulla sta tu a lità  della giurisdizione 
possono riassum ersi nella seguente form ula :

« La giustizia è funzione dello Stato ed è esercitata in  suo 
nome da giudici da esso istitu iti ».

R iven d icata  esclusivam ente allo S tato  la funzione giurisdi­
zionale, la  Sottocom m issione si è preoccupata di delinearne il con­
tenuto  con una form ula che ne scolpisca le caratteristich e di fronte 
alle altre funzioni dello Stato . N ello S tatu to  albertino questo 
com pito era adem piuto d a ll’art. 73, il quale, nella sua form ula­
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zione negativa, m etteva  in luce così la natura d e ll'a ttiv ità  del 
giudice (interpretazione e applicazione), com e la lim itazione degli 
effetti di essa al caso concreto. In fa tti, la  funzione giudiziaria  è 
contrassegnata da questa subordinazione logica alla norm a gene­
rale e consiste in un processo di deduzione che fa  scaturire dalla 
vo lontà  generale la volontà  della legge nel caso concreto. I pochi 
casi, accennati da qualche com m issario, in cui al giudice spettano 
poteri eq u ita tiv i, non costituiscono una deviazione. H a, in fatti, 
riten uto  la Sottocom m issione che, se innegabilm ente, il com pito 
del giudice, in questa ipotesi, non si riduce a u n ’operazione lo­
g ica, è fuor di du b b io  che egli agisce sempre n ell’am bito della 
legge e, com unque, gli effetti della sua decisione non esorbitano 
dal caso concreto.

In conseguenza, giova definite l ’a ttiv ità  giurisdizionale come 
quella che consiste nell’interpretazione e nell’applicazione della 
legge. A l tem po stesso occorre riafferm are, in conform ità di quanto 
disponeva l ’art. 73 dello S tatu to  albertino, la com petenza esclu­
siva  del legislativo  in tem a di interpretazione autentica, per eli­
m inare in questo cam po ogni ingerenza d ell’esecutivo.

D efinito così l ’am bito della funzione giurisdizionale, ne di­
scende l ’im m u tab ilità 4 del giudicato  da parte della legislazione 
ordinaria. L a  possibilità di deroghe a ll’efficacia del g iudicato 
sconvolgerebbe, in fa tti, il sistem a della ripartizione delle com pe­
tenze tra  il legislativo  ?ed il g iudiziario, quale risu lta fissato nelle 
considerazioni che precedono. L ’im portanza politica  di q uest’a f­
ferm azione non può sfuggire a nessuno ; essa garantisce, al tem po 
stesso, la lib ertà  ind ivid uale e la certezza del d iritto , principi 
fondam entali di ogni ordinata convivenza civile. Essa è, inoltre, 
in intim a correlazione con il principio d e ll’irre tro a ttiv ità  della 
legge che m ira alle stesse fin alità  e che deve essere espresso in 
a ltra  parte della C ostituzione. Né sulla necessità concreta della 
statu izione di un ta le  principio può sorgere alcun dubbio, sol che 
si ricordino i casi che si son pur verificati nel passato, specie 
per elim inare gli effetti di pronunzie otten ute dal p rivato  contro 
la pubblica  am m inistrazione. N aturalm ente, il principio d ell’in­
ta n g ib ilità  del giudicato, che si afferm a quale lim ite al potere 
legislativo , non tocca  l ’is titu to  della revocazione (come a qual­
che com m issario è apparso) e non intende m odificare la regola 
conten uta n ell’art. 2 del codice penale, secondo com m a. Questo, 
peraltro, presentandosi com e una deroga al principio stesso, 
dovrà  essere riafferm ato nella Costituzione.
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A ll ’irrevo cab ilità  del g iu dicato  non può, peraltro, essere a t­
trib u ito  un valore così assoluto da ritenere incom patibile con 
esso l ’esercizio del potere di clem enza, che, del resto, è ricono­
sciuto da tu tte  le Costituzioni e adem pie a esigenze politiche 
e sociali ineccepibili.

In questa m ateria la Commissione ha rivo lto  la sua attenzione 
alla com petenza d e ll’organo cui spetta  l ’esercizio di quel potere.

E  noto che già nel 1920 un p rogetto  m inisteriale del governo 
N itti (guardasigilli M ortara), in nome dei principi dem ocratici, 
r iven d icava  al Parlam ento la faco ltà  di concedere l'am nistia . 
S iffatta  com petenza, che è riconosciuta in altre Costituzioni m o­
derne (v. art. 70 del progetto  di C ostituzione francese 1946) tro va  
la sua giustificazione n ell’im portanza p olitica  dell’a tto  e nel suo 
carattere di generalità  e di astrattezza . Essa corrisponde, anche, 
alla natura della am nistia, che consiste, com ’è noto, nella so­
spensione d ell’esecuzione di una legge penale. L o  stesso carattere 
di astrattezza  e di generalità  spetta a ll’indulto  che, del resto, 
suole essere concesso contestualm ente a ll’am nistia. E  questo ne 
giustifica, del pari, la devoluzióne al legislativo .

D iversa soluzione ritiene, invece, d i proporre la Sottocom ­
missione relativam ente a ll’esercizio della grazia. Q uesta, anziché 
presupporre una valu tazio n e d ’ordine generale e di carattere  

.esclusivam ente politico, esige la considerazione del caso in div i­
duale e l ’accertam ento di tu tt i gli elem enti che giovano a ll’esam e 
della opportunità o m eno della concessione. P erciò, m entre non è 
sem brato dubbio che alla prim a funzione (am nistia, indulto) rie­
sca partico larm en te idonea la sensibilità p olitica  del Parlam ento, 
la stessa struttu ra delle Assem blee legislative m al si presta a ll’eser­
cizio  della grazia. Queste considerazioni hanno in d ótto  qualche 
com m issario a proporre la devoluzione d e ll’esercizio del potere 
di grazia  alla m agistratura, m a si è considerato che, in questa 
m ateria, con l ’accertam ento di fa tt i e circostanze, per cui è par­
ticolarm ente idonea l ’au to rità  g iudiziaria, concorre anche una 
valu tazion e di carattere politico , concernente l ’opportunità  o 
meno della rinunzia dello S tato  a ll’esecuzione penale, va lu ta ta  in 
relazione sia alle esigenze generali di p olitica  crim inale, sia alle 
ripercussioni che l ’a tto  di clem enza è capace «di suscitare nella 
pubblica  opinione. Ciò induce a riservare al capo dello Stato , 
quale capo dell’esecutivo, il potere di grazia, lasciando, in sostanza, 
im m utato  il sistem a vigen te. P eraltro, a garanzia del buon eser­
cizio  di questa facoltà, è opportuno che sulla grazia esprim a il
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proprio parere un organo giu diziario . Tale organo potrebbe essere 
il Consiglio giudiziario  istitu ito  presso ogni corte d ’appello.

L a  Sottocom m issione confida che ta le  parere, se pur non 
vincolante, va lga  bene ad illum inare il Capo dello S tato  e a ri­
condurre l ’is titu to  alle sue fin alità  essenziali, dalle quali si è, 
talora, negli u ltim i tem pi, deviato .

Non hanno, poi, d ato  luogo a particolari considerazioni alcuni 
prin cip i trad izion ali che m irano a garantire l ’im parziale a ttu a ­
zione della g iu stizia . T a li sono la regola del giudice precostitu ito 
(espressione più  propria di quella  « giudice naturale ») e q u e lla , 
della p u b b licità  delle udienze, già previste rispettivam ente negli 
artt. 71 e 72 dello S tatu to . L a  prim a, com ’è noto, è parallela o 
com plem entare al principio d ell’irre tro a ttiv ità  della legge e m ira 
a garantire l ’im p arzia lità  dei tribu n ali che debbono essere isti­
tu iti in base a criteri generali fissati in anticipo e non in v ista  di 
determ inatè controversie g ià  sorte. E  appena il caso di rilevare 
che il d ivieto  di sottrazion e delle controversie al giudice preco­
stitu ito  non rigu arda gli organi speciali di giurisdizione (dei 
quali si tra tterà  in seguito). Q uesti, essendo istitu iti in anticipo 
per giudicare tu tta  una serie di controversie considerate come 
possibili neH 'avvenire, sono, anch ’essi, forn iti del requisito della 
« precostituzione ».

A  queste regole trad izion ali la  Sottocom m issione ha rite­
nuto opportuno aggiungere u lteriori garanzie, suggerite d a ll’espe­
rienza del recente passato. A n zitu tto , non deve essere lecito, 
neanche al potere legislativo, sottrarre alcuna m ateria alla co­
gnizione dei giudici, svuotando di ogni p ratica  efficienza il d iritto  
del c ittad in o. Si allude qui a quei provvedim enti legislativi che, 
specie nei rapporti del cittad ino con la pubblica am m inistrazione, 
escludono contro determ inati a tti le ordinarie azioni giudiziarie 
o i ricorsi giurisdizionali am m inistrativi. Il contrasto in cui queste 
disposizioni si pongono non solo con la concezione dello stato di 
d iritto , m a, perfino, con le più elem entari esigenze della giustizia, 
per cui l ’am m inistrazione non può, al tem po stesso, essere giudice 
e parte, è sem brato evidente. ,

A ltra  fondam entale garanzia del cittad in o  è costitu ita  dal- 
l ’obbligo del giudice di m otivare le proprie decisioni (un’espressa 

“v  afferm azione di ta ie  obbligo si tro va  già nella C ostituzione belga, 
art. 97). P er quanto questo rappresenti un assiom a indiscusso in 
tu tta  l ’a tt iv ità  del giudice ordinario, non m ancano esempi di g iu­
risdizioni speciali in cui l ’obbligo stesso non è sancito. E  non è

\
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il caso di rilevare com e la necessità della  m otivazione si risolva 
in un efficacissim o freno a ll’arbitrio, alla leggerezza, al d ifetto  di 
ponderazione del giudice.

II.

I n d i p e n d e n z a  d e l  p o t e r e  g i u d i z i a r i o

E AUTOGOVERNO DELLA MAGISTRATURA

N aturalm ente, la fissazione dei principi enunciati non po­
te v a  esaurire il com pito della Sottocom m issione. R estava  da af­
frontare il problem a più grave e delicato , quello relativo  a ll’auto­
nom ia e a ll’indipendenza dei giudici. Che T u n a  e l ’a ltra costitui­
scano garanzie im prescindibili per l ’im parziale, sereno, obbiet­
tivo  funzionam ento dell’am m inistrazione della g iu stizia  è fuori di 
dubbio. Perciò alcune garanzie erano assicurate ai giudici anche 
sotto il regim e dello Stato  assoluto nel quale, peraltro, essi non 
esercitavano una potestà autonom a, m a delegata dal principe. 
Ma è solo nella m oderna concezione dello S tato  che la funzione 
giurisdizionale assume una posizione indipendente e rivendica la 
sua autonom ia rispetto alle altre due funzioni. Ciò peraltro non è 
a vven u to  in m isura uguale in tu tti i paesi europei : in Francia, 
anche dopo la R ivoluzione, per il ricordo degli arbitri commessi 
dalle giurisdizioni feudali, la funzione giudiziaria continuava ad 
essere guardata  con un certo sfavoie. D a tem po, invece, si era 
afferm ata, presidio di libertà, nella dem ocrazia inglese, causa, 
forse, non u ltim a della v ita lità  di questa.

Sotto  l ’influenza del precedente francese, lo S ta tu to  alber- 
tino, a differenza della C ostituzione belga del 1831 (chapitre I I I  : 
D u pouvoir judiciaire, art. 92 e segg.) ha una concezione inade­
guata  d ell’indipendenza degli organi giudiziari. P er designarli, 
esso ad o tta  l ’espressioné «ordine giudiziario » in contrapposto 
alla qualifica di « poteri » a ttrib u ita  al legislativo  e a ll’esecutivo. 
Poche, insufficienti disposizioni sono dedicate a ll’argom ento. E  
questa visione ristretta  e lim itata  si pro ietta  sui vari ordinam enti 
giudiziari che si susseguono, da quello, per verità  largo di vedute, 
del Siccardi del 19 m aggio 1851, fino alla legge Orlando del 24 lu­
glio 1908 che pur rappresenta un sensibile progresso. P ertan to , con 
un giudizio sintetico, si può afferm are che in Ita lia  I giudici non 
hanno m ai goduto di u n ’effettiva, piena indipendenza d a ll’ese­
cutivo . L a  concezione inglese, così incisivam ente espressa nella
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frase di Lord B rougham , che P arlam ento e G abinetto  non esi­
stono se non per riuscire a far raccogliere dodici indipendenti g iu ­
rati in una Corte d ’Assise, ha avu to  in Ita lia  soltanto parziale 
attuazione. L a  Sottocom m issione auspica, perciò, che un deciso 
progresso sia realizzato, in questa m ateria, dalla  nuova Costi­
tuzione.

A ll ’uopo an zitu tto , per porre in giusta luce la posizione che 
spetta  alla funzione giurisdizionale rispetto  a quella legislativa  e 
a quella esecutiva, conviene elim inare l ’espressione im propria e 
insignificante « ordine giudiziario  ». A l riguardo, le vie possono 
essere due : o abbandonare del tu tto  la term inologia dello S ta­
tu to  e parlare, anche per il legislativo  e l ’esecutivo, di funzioni, 
o estendere l ’espressione « potere » al giudiziario. È  necessario, 
insom m a, che, anche sotto l ’aspetto  term inologico, non vi sia 
d isparità  fra i tre tip i di a ttiv ità  dello Stato . Occorre poi, quale 
prim a e fondam entale tra  le norm e che presiedono a ll’organizza­
zione giudiziaria, scolpire il concetto  d ell’assoluta indipendenza 
del giudice. M olto si è discusso nella Sottocom m issione intorno 
alla form ula che deve m ettere in risalto  l ’autonom ia funzionale 
dell’attivdtà del giudice in relazione non solam ente a ordini, 
istruzioni, ecc. di organi di a ltri poteri, m a anche a ll ’interna 
gerarchia giudiziaria. Il giudice non ha d a va n ti a sè che la legge 
e la sua coscienza : a ll’una e a ll’a ltra  deve esclusivam ente u bb i­
dire. Ora, la form ula che più  precisam ente esprim e questo con­
cetto  è quella che si rileva  in m olte C ostituzioni (art. 102 Costitu­
zione di W eim ar ; art. 98 Costituzione della R ep u bblica  albanese 
1925 ; art. 87 C ostituzione austriaca 1920 ; art. 71 Costituzione 
danese ; art. 77 Costituzione polacca 1921 ; art. 112  Costituzione 
sovietica):

« I  guidici sono indipendenti e sono soggetti soltanto alla legge ».
Essa rispecchia, al tem po stesso, i due concetti deH’injlipen- 

denza del giudice e della sua soggezione esclusiva alla legge : 
concetti non an titetici, m a com penetrantisi a vicenda, perchè, 
secondo u n ’espressione felice, il  giudice è la legge viven te.

Nessun dubbio ha n u trito  la Sottocom m issione sulla necessità 
dell’estensione di questa indipendenza ai m agistrati del P u b ­
blico Ministero. Già la norm a che a ttiib u iv a  a questo organo la 
rappresentanza del potere esecutivo e lo sottoponeva alla v ig i­
lan za del M inistro della G iustizia  è sta ta  abrogata dal recente 
D ecreto L egisla tivo  luogotenenziale 31-5-1946, 11. 511 contenente 
m odificazioni a ll’ordinam ento giudiziario. E  per verità , una vo lta
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accolto il principio della legalità  dell'azione penale, la posizione 
del Pubblico M inistero rfon è diversa da quella del giudice : egli 
non ha il potere di va lu tare  se convenga agire per la repressione 
dei reati : deve agire se la legge glielo com anda.

Fissato, così, il concetto d ell’autonom ia funzionale d e ll'a tti­
v ità  giurisdizionale, la Sottocom m issione è passata a considerare 
l ’u lteriore aspetto dello stesso problem a che concerne, com ’è 
noto, il com plesso di quelle garanzie intese ad assicurare al giu­
dice, in v ista  delle funzioni da lui esercitate, particolari preroga­
tive. In proposito, la concezione che dell’in am ovib ilità  aveva  lo 
S tatu to  albertino è, del tu tto  inadeguata  ed angusta. Essa si 
preoccupava di fissare unicam ente il principio, della stabilità  del­
l ’im piego che, ora, è com une a tu tte  le categorie di funzionari e 
non costituisce affatto  una p rerogativa  dei m agistrati, senza ri­
flettere che sulla serenità del giudice posscftio, altresì, interferire 
la preoccupazione della sede, l ’assillo della carriera, del tra tta ­
m ento econom ico, ecc.

Un passo notevole rispetto a ll’ordinam ento giudiziario v i­
gente che a veva  segnato un sensibile regresso anche di fronte 
alle scarse garanzie precedenti, è stato  fa tto  con il decreto le­
g islativo  già ricordato, che ha reso vincolante il parere del Con­
siglio superiore della m agistratura sui provved im enti relativi alla 
dispensa dei m agistrati dal servizio e ai trasferim enti ; ha a t­
trib u ito  natura giurisdizionale alle pronunzie disciplinari, ha in- 
tfo d o tto  il sistem a elettivo  nell’investitu ra  di alcuni dei m em bri 
dei Consigli g iudiziari e del Consiglio superiore della m agistratura 
e ha esteso la garanzia d ell’inam ovibilità  a tu tti i m agistrati,

• com presi quelli del Pubblico M inistero. Ma, ad avviso  della 
Sottocom m issione, occorre fare un passo ulteriore : non solo 
è necessario intendere nel senso più am pio l ’inam ovib ilità  della 
sede ed escludere, sotto qualsiasi form a (anche, a esem pio, ap pli­
cazione, ecc.), il trasferim ento di sede o il m utam ento di fun­
zioni, ma si deve anche escludere ogni ingerenza del potere 
esecutivo sullo « stato »  del m agistrato : occorre in altre parole 
che, così come il legislativo  provvede da sè a tu tti gli a tti 
relativi alla sua organizzazione, così anche il giudiziario non 
abbia a dipendere per questo, come per nessun altro  verso, 
d a ll’esecutivo. Soltanto così, avu to  riguardo al sostrato um ano 
che è sempre nel giudice, è possibile realizzare l ’auspicata indi- 
pendenza.

P ertan to, i provvedim enti relativi allo stato  giuridico del
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m agistrato, quali i concorsi per l ’assunzione dei m agistrati, la 
loro nom ina (se si preferirà, come è auspicabile, di non m odifi­
care nella sua essenza il sistem a vigente di scelta del giudice), 
l ’assegnazione delle sedi, le prom ozioni, l ’asp ettativa , devono 
essere devoluti a un organo esistente nel seno della m agistratura. 
N é un ’auton om ia così am pia è senza esempio ; essa —  come 
qualche com m issario ha rilevato  —  è assicurata nel vigente or­
dinam ento ita liano, non solo alla Corte dei Conti m a anche al­
l ’A vv o ca tu ra  dello Stato . Senza scendere in m aggiori d ettag li, le 
ragioni che giustificano l ’autonom ia rispetto  a questi organi 
hanno, senza dubbio, una m inore consistenza di quelle che la 
reclam ano per l ’autorità  g iudiziaria. Se pur esse si presentano 
con m aggior rilievo  per la Corte dei Conti, a ben riflettere, l ’a t­
tiv ità  da questa esercitata  non esula dal quadro della funzione 
am m in istrativa, laddovej è la stessa natura dell’a ttiv ità  giùri- 
sdizionale che induce la Sottocom m issione a ritenere necessaria 
una com pleta separazione dell’organizzazione giudiziaria  dal­
l ’esecutivo.

L ’autonom ia deve essere, inoltre, com pleta anche nel cam po 
disciplinare : oltre alla costituzione di organi autonom i eserci­
ta n ti una vera e propria giurisdizione disciplinate, già prevista 
nel più volte  c ita to  provvedim ento legislativo  sull’ordinam ento 
giudiziario, lo stesso esercizio d ell’azione disciplinare dovrebbe 
essere so ttra tto  al M inistro della G iustizia, espressione del potere 
esecutivo, per essere d evolu ta  al P ubblico  M inistero.

N é a credere che l ’innovazione possa risolversi in un m inor 
rigore di quella disciplina che, invece, d e v ’essere —  come già 
fu rilevato  nella relazione Orlando a ll ’ordinam ento giudiziario 
del 1907 —  « di ferro ». L ’esperienza —  com e hanno osservato 
ta lu n i dei com m issari —  dim ostra che i m agistrati sono i più 
rig id i e inesorabili tu tori del prestigio e d e ll’austerità  del corpo 
giudiziario. L a  riform a è, invece, considerata necessaria dalla 
Sottocom m issione per im pedire che l ’azione disciplinare venga 
esercitata  per fini d iversi da quelli che le sono propri, sotto  la 
spinta di m oventi p olitici o d ’altro genere.

Infine, per assicurare —  com e già si è d etto  —  piena e 
com pleta indipendenza, l ’autonom ia dovrebbe concernere anche 
l ’assetto econom ico del rappòrto che lega il m agistrato allo Stato, 
senza, peraltro arrecare innovazioni alla com petenza del P arla­
m ento di regolare le entrate e le spese con la legge di approva­
zione del b ilancio. N ei lim iti del l ’assegnazione annuale nel b i­
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lancio della spesa per l ’am m inistrazióne della giustizia, dovrebbe 
spettare allo stesso organo suprem o dell’organizzazione giudiziaria  
(Consiglio superiore della m agistratura) ogni concreto p rovved i­
m ento di carattere  econom ico. Questi fondam entali principi do­
vrebbero essere espressi nella C ostituzione, intesi, come sono, 
non già al personale van tagg io  dei m agistrati, m a a garanzia 
della lib ertà , degli averi, d ell’onore dei c ittad in i.

L a  Sottocom m issione si è resa, peraltro, conto che questa 
autonom ia di organizzazione non deve porre in una posizione di 
isolam ento il potere giudiziario, il quale deve essere, invece, col­
legato con gli a ltri poteri dello Stato . In particolare, pur esclu­
dendosi qualsiasi form a di subordinazione rispetto a ll’esecutivo, 
il controllo politico  del Parlam ento sul regolare funzionam ento 
della g iu stizia  appare u n ’esigenza inderogabile.

È , certam ente, questo (la Sottocom m issione non se lo dis­
sim ula), il punto più delicato  del problem a. Ma essa è convin ta  
che costitu isca un errore ritenere inconciliabili il controllo poli­
tico  del Parlam ento e l ’autogoverno della m agistratura.

L ’inconciliabilità  non sem bra sussistere e appare possibile 
coordinare le due esigenze su un terreno che assicuri l ’efficienza 
d e ll’uno e dell’altro principio, i quali, del resto, cospirano ad una 
fin alità  com une che è fondam entale per la v ita lità  di uno S tato  
veram ente libero, quella, cioè, di garantire a tu tti i c ittad in i 
g iu stizia  serena e im parziale.

Circa l ’organo che tale  collegam ento deve attu are, tre  solu­
zioni si sono profilate tra  i com m issari.

L a  prim a soluzione, verso la quale la m aggioranza della Sot­
tocom m issione ha m an ifestato la sua preferenza, consisterebbe 
n ell'attribu ire  a un organo tra tto  dallo stesso potere giudiziario 
il com pito di interm ediazione. Q uest’organo sarebbe posto al 
vertice  degli uffici del Pubblico M inistero per coordinarne e stim o­
larne l ’azione. D a questa subordinazione sarebbe, naturalm ente, 
escluso il P rocuratore generale presso la Corte di Cassazione, 
d a ta  la natu ra particolare delle funzioni da esso esercitate. L ’or­
gano stesso, che non potrebbe non avere du rata  tem poranea, sa­
rebbe responsabile della sua azione verso il Parlam ento, che lo 
nom inerebbe tra  i m agistrati e potrebbe disporne la revoca.

I l potere di nom ina e di revoca potrebbe, anche, spettare 
al Capo dello S tato  previa designazione di una delle due Camere 
(preferibilm ente, la  seconda Cam era per il suo m aggiore equili­
brio  di fronte alle passioni politiche). E  anche indifferente se
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l ’organo stesso debba o m eno far p arte  del G abinetto  e seguirne 
le sorti e quale rango (ministro o sottosegretario) gli spetti.

U na ta le  figura non è ign ota  ad altre legislazioni. L a  Costi­
tuzione finlandese del 1919 ci presenta, in fa tti, quella del Cancel­
liere di g iu stizia  (§ 46) il quale ha il  com pito di vig ilare  perchè 
le au to rità  e i funzionari si uniform ino alla legge e adem piano ai 
loro doveri, in m odo che nessuno sia leso nei propri d iritti. In qua­
lità  di suprem o pubblico accusatore, il Cancelliere di giustizia  
deve sorvegliare i m agistrati del P ubblico  M inistero, i quali sono 
tenuti a uniform arsi alle sue decisioni.

L ’a ltra  soluzione consiste n ell’attribu ire l ’a lta  sorveglianza 
sul regolare funzionam ento della g iu stizia  a un ^organo colle­
giale a com posizione m ista (m agistrati e personalità estranee 
a ll’organizzazione giudiziaria). E ra  questa la v ia  ad o ttata  dal 
progetto di Costituzione francese (non ap provato  dal referendum  
popolare). L a  funzione di assicurare la disciplina dei »magistrati, 
la  loro indipendenza e l ’am m inistrazione dei tribu n ali era affidata 
al Consiglio superiore della m agistratu ra (art. 109, secondo com ­
ma), com posto di dodici m em bri (il presidente della R epubblica, 
presidente ; il guardasigilli, vice-presidente ; sei personalità elette 
d a ll’Assem blea nazionale al di fuori dei suoi m em bri ; q uattro  
m agistrati e letti, per sei anni, dai loro colleghi). A  questo crite ­
rio si possono m uovere due osservazioni : la  prim a che esso dà 
la prevalenza agli uom ini politici rispetto  ai m agistrati, laddove, 
per realizzare effettivam en te l ’indipendenza della m agistratura, 
occorrerebbe, alm eno, la p a rità  num erica ; la seconda che il 
progetto  francese ha il torto  di non distinguere tra  le funzioni co­
stituzionali del Consiglio superiore e le funzioni di m era orga­
nizzazione giudiziaria, cui si è già accennato. Se per le prim e è 
g iustificata la partecipazione di personalità estranee (e, giova 
rilevarlo, la  scelta dovrebbe cadere non soltanto tra  elem enti 
p olitici, m a anche tra  em inenti studiosi del d iritto , uom ini di 
ch iara fam a e p robità  nel cam po della cultura, ecc.), essa non 
sem bra trovare alcuna spiegazione per i com piti, puram ente in­
terni a ll’organizzazione giudiziaria  e di ordine m eram ente am ­
m in istrativo , re la tiv i al personale giudiziario.

E ntram be le vie  proposte non svuoterebbero d ’im portanza 
le funzioni del M inistro della G iustizia. A  esso rim arrebbero 
sem pre affidate m ansioni di somm a d elicatezza e di notevole 
im portanza p olitica  tra  le quali, eventualm ente, la m ateria  dei
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culti che sarebbe opportuno restituirgli, l 'in iz ia tiv a  in m ateria 
legislativa , la  consulenza giurid ica del G abinetto, il visto , ecc.

Con la terza  soluzione, l ’a lta  vig ilan za  sul regolare svolgi­
m ento d e ll’a ttiv ità  giurisdizionale continuerebbe, com e nel si­
stem a vigente, a essere devolu ta  al guardasigilli. A l quale, pe­
raltro, in conform ità delle idee innanzi esposte, non spetterebbe 
alcuna ingerenza e interferenza su ll’ organizzazione interna del­
l'am m inistrazione della g iustizia, m a sarebbero devolu ti unica­
m ente quei poteri che risultano indispensabili per l ’esercizio del 
controllo politico, del quale egli dovrebbe rispondere d a va n ti 
al Parlam ento. Qosì, un organo che dovrebbe essere posto al vertice 
dei va ri uffici del P. M. (escluso, come g ià  si è d etto , la  procura 
generale presso la  Corte di Cassazione) riferirebbe periodicam ente 
a lui o al Parlam ento sul funzionam ento d e ll’am m inistrazione 
giudiziaria. A l m inistro spetterebbe un generico potere d ’inchie­
sta e d ’inform azione allo scopo d ’illum inare il Parlam ento : egli 
non potrebbe prom uovere l ’azione disciplinare contro i m agistrati, 
m a soltanto segnalare le irregolarità  e le deficienze lam entate ai 
com petenti uffici del P ubblico M inistero, salvo riservare a ta li 
uffici i provvedim enti di loro com petenza.

III.

L a  s c e l t a  d e l  g i u d i c e

R iconosciuta a ll’organizzazione giudiziaria  la posizione di un 
potere co stitu ito  che trae  direttam en te la sua leg ittim ità  dalla 
Costituzione, non è dubbio che i principi e le norme fondam entali 
d ell’organizzazione del potere giudiziario acquistino rilevanza 
costituzionale. Come è un problem a schiettam ente costitu zio­
nale la com posizione del potere legislativo , così la stru ttu ra  giu­
rid ica  della funzione giurisdizionale sarà an ch ’esso un problem a 
tip icam ente costituzionale.

L a  realtà  consiglia però di ferm are nella Carta costituzionale 
soltanto i sommi prin cip i e le regole basilari delForganizzazione 
giu diziaria , che debbono ritenersi in tan gib ili dal potere legisla­
tivo , incidendo in m odo d iretto  sul sistem a delle garanzie dei 
d iritti e delle lib ertà  dei c ittad in i, che si intendono sottrarre alle 
in evitab ili fluttuazioni delle sem plici m aggioranze parlam entari. 
Non è póssibile andare oltre perché alcuni problem i più p a rti­
colari hanno bisogno, per la loro defin itiva  soluzione legislativa,
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del collaudo d ell’esperienza e non è prudente esporre la  C ostitu ­
zione alla even tualità  di non lontani e frequenti em endam enti, 
per la n egativa  ripercussione psicologica che questo fa tto  po­
trebbe avere sulla stab ilità  e in tan gib ilità  della Costituzione. Ed 
infine anche ragioni di proporzione e di euritm ia sconsigliano la 
form azione di un solenne docum ento appesantito da un numero, 
eccessivo di disposizioni.

Secondo questo m etodo, si tra tterà  qui il problem a della 
nom ina dei m agistrati, di cui si occupano m olte Costituzioni, 
com e quella belga, che stabilisce anche il m odo di nom ina dei 
m agistrati di cassazione e di appello (art. 99).

L a  Sottocom m issione si è d ich iarata  a ll’u nanim ità favorevole 
a conservare il sistem a attu ale  di nom ina in base a concorso, 
escludendo il ricorso al criterio  d e ll’e lettività .

Qualche riserva è sta ta  fa tta  solo relativam en te alle m agi­
strature m inori, in relazione alle funzioni onorarie che si è pro­
pensi a sviluppare e a perfezionare, com e si accennerà.

Contro il sistem a d e ll’e le ttiv ità  per l ’am m issione in m agi­
stratura, sussiste, in prim o luogo, la sua in conciliabilità  con l ’ac­
certam ento della cap acità  tecnica che si richiede per l ’esercizio 
della funzione giurisdizionale. E  in secondo luogo, inconveniente 
non m eno grave, la  sua incidenza n egativa  sulla im p arzia lità  e 
serenità del giudice. E  stato  giustam ente messo in rilievo  che il 
d etto  sistem a introdurrebbe n ell’am biente della giustizia  la  pas­
sione di parte, trascinando gli stessi g iudici in lo tte  politiche.

In a ltri P aesi la  scelta  dei giudici in base a elezione ha 
fa tto  c a ttiv a  p rova e i g iu dici di carriera si sono m ostrati sempre 
m igliori di quelli e lettiv i. Il B ryce, Democratic moderne, pag. 522, 
denuncia che le cause delle lam entele circa il funzionam ento della 
g iu stizia  negli S ta ti U niti d ’A m erica  sono principalm ente da 
scorgersi nel sistem a di nom ina dei g iudici per elezione popolare 
accolto fra il 1830 e il 1850 quando passò una ven tata  di senti­
m entalism o dem ocratico nella nazione. Il L ask i, La libertà nello 
Stato moderno, pag. 23, scrive : « U na vo lta  che una persona è 
nom inata al posto di giudice, nulla deve intralciare l ’assoluta in­
dipendenza di giudizio. E lezione, rielezione, facoltà  del governo 
di esonerarlo sono tu tt i  m etodi incom patibili con la funzione 
che il giudice deve adem piere». Senza ricordare a ltri scrittori 
che concordano in questi principi, può afferm arsi che, con i ri­
su lta ti a vu ti a ltrove, non sarebbe u tile  tentare da noi questo 
esperim ento. Fu ben osservato che l ’e le ttiv ità  del giudice sarebbe
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un pericolo anche m aggiore per il nostro Paese, proprio per la 
grande passione e il grande interesse che caratterizzan o le nostre 
lo tte  elettorali ; e le istituzion i devono essere stud iate in relazione 
al tem peram ento e al costum e di un popolo.

Potrebbe, inoltre, osservarsi che m entre il potere legislativo  
ha la funzione' di raccogliere la d iretta  istan za sociale e di tra­
durla in form ulazione giurid ica, il g iudiziario  è lo strum ento di 
garenzia e, dunque, di conservazione e difesa d ell’ordinam ento 
giurid ico. Se, quindi, il corpo elettorale nel quale si agitano le 
idee, i sentim enti e i bisogni della società, a ttraverso  la scelta 
delle persone che com pongono il corpo legislativo, influisce e 
indirettam ente partecipa alla form azione delle leggi, la dipendenza 
dei giudici dallo stesso corpo elettorale non sem bra in arm onia 
con la stru ttu ra  di uno S tato  di d iritto , dem ocraticam ente ord i­
nato. In questo il potere giudiziario  deve essere soggetto soltanto 
alla legge.

11 sistem a di e le ttiv ità  popolare dei giudici deve, perciò, ad 
avviso  della Sottocom m issione, essere nettam ente escluso.

11 criterio  del concorso ha il duplice scopo della selezione e 
di evitare  una scelta fondata  su va lutazion i diverse dal m erito. 
A lla  sua base v 'è  un principio di uguaglianza. L a  sua finalità è 
di chiam are a partecipare alle più  im portanti funzioni dello S tato  
i p iù  capaci, senza alcuna considerazione di privilegi personali o 
di classe. Sem bra, pertan to, la form a più dem ocratica di scelta.

Fissandosi nella Costituzione il punto che i m agistrati sono 
nom inati in base a concorso, la norm a avrà  anche l ’u tile  effetto 
di escludere la possibilità del l'avventiziato in m agistratura.

L a  nom ina dei giudici (ed è questo un altro punto da fissare 
nella Costituzione) può essere a v ita , com e è sancito in alcune 
C ostituzioni straniere (a esempio quella belga, art. i o o ) ovvero 
sino a un lim ite prestabilito  di età. L a  Sottocom m issione su questo 
punto si è tro va ta  d ’accordo nelFesprìm ere l ’esigenza secondo la 
quale le funzioni giu diziarie  possono essere affidate soltanto a m a­
gistrati di carriera che abbiano la piena in am ovib ilità , non a tem po 
m a illim itata, col solo lim ite di età  (salvo le funzioni onorarie di 
cui si parlerà più innanzi).

R esterà da esam inare, in sede di ordinam ento giudiziario 
concretam ente a quale età debba stabilirsi questo lim ite ; pro­
blem a connesso al sistem a che si ad otterà  circa lo svolgim ento 
d e ll’a ttiv ità  del m agistrato , se sarà o m eno con servata  a essa 
la stru ttu ra  di una carriera ovvero  sarà accolto il principio che
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il criterio  delle prom ozioni d ebba essere sostitu ito  da quello di 
progressione negli oneri e nelle responsabilità, senza più distin­
zione di grado.

In relazione al principio che la nom ina dei giudici avviene 
in base a concorso, occorre prevedere delle eccezioni.

Bisognerebbe, an zitu tto , esam inare la  possibilità di am m is­
sioni straordinarie nella m agistratu ra di a vvo ca ti esercenti o di 
professori di u n iversità  in m ateria giurid ica in considerazione di 
m eriti em inenti e specialissim i. Q ualora si pensasse di conservare 
questa possibilità eccezionale di am m issione'a  funzioni giudizia­
rie, è o vvio  che d ate  le prem esse già fatte , ta le  nom ina dovrebbe 
essere di esclusiva com petenza della stessa m agistratura e, spe­
cificam ente, del Consiglio superiore.

A ltra  eccezione riguarda l ’is titu to  della giuria.
L a  giuria  is titu ita  nella m ateria  crim inale, per i più gravi 

d e litti e per quelli di natura politica, è sta ta  ora d iscip linata da 
un recente provved im ento legislativo, che costituisce un sostan­
ziale ritorno al sistem a anteriore al Codice di Procedura Penale 
del 1930. E  p revista, in base al principio d e ll’estensione alle 
donne del d iritto  elettorale a ttiv o  e passivo, la loro p artecipa­
zione alle g iurie in una determ inata proporzione.

I g iurati, com ’è noto, sono elem enti non tecnici e nelle Corti 
di Assise la decisione della  causa è affidata a un collegio com ­
posto di questi elem enti e d a ll’elem ento tecnico del presidente. 
L e loro funzioni sono però distinte, in quanto i giurati esercitano 
la  loro giurisdizione quale g iudici del fatto, m entre il presidente 
è g iudice del diritto.

Costituendo la g iuria  una deroga al sistem a di com posizione 
degli organi g iu diziari ordinari, nella C ostituzione dovrà enun­
ciarsi, in un articolo , in quali m aterie essa è stabilita, in om aggio 
al principio storico-sociale della sovranità  popolare, secondo il t 
quale nei casi p iù  gravi, che m aggiorm ente turbano l ’ordine p ub­
blico e direttam en te ledono interessi della co llettiv ità , è il po­
polo stesso che am m inistra giustizia .

V iene infine la non facile questione delle funzioni onorarie 
(conciliatori e vice pretori onorari).

In questo cam po si incontrano opposte esigenze. D a un lato, 
la necessità di assicurare, nell’adem pim ento della funzione giu­
risdizionale, in qualunque form a, le doti di cap acità  e di indi- 
pendenza m orale oltre che giurid ica, di chi è chiam ato a giudi­
care. D a ll’a ltro  la necessità di costitu ire un corpo di m agistrati,
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non eccessivam ente numeroso, m olto selezionato, adeguatam ente 
retribuito , al fine di elevarne il prestigio e di attrarre  i m igliori 
a desiderare l ’accèsso agli uffici g iu diziari.

Queste diverse esigenze, messe in relazione con la considere­
vole q uan tità  di lit i  di m odesto valore econom ico e di facile  so­
luzione, delle quali sarebbe bene sgravare la m agistratu ra  vera  e 
propria, per affidarle, con finalità  prevalentem ente di concilia­
zione, a giudici non di carriera, potrebbero trovare il loro com po­
nim ento attraverso  uno sviluppo e un perfezionam ento della 
funzione onoraria. Il m odello dell’ordinam ento inglese, nel quale, 
com ’è noto, la grandezza del potere giudiziario  d eriva  non solo 
dal fa tto  che nelle m agistrature superiori v i sono em inenti g iu ri­
sti, m a anche dallo sviluppo del giudice onorario, esercita un gran 
fascino nella soluzione di questa questione. L a  situazione in Ita ­
lia, nelle condizioni attu ali, si presenta però assai di\ersa.

11 giudice conciliatore, soprattutto , ha funzionato in un 
m odo da non poter certo m eritare elogi. A  m odificare ta le  stato  
di cose, è stato  proposto da qualche com m issario d i p ortare le 
funzioni del giudice conciliatore sul piano di quelle del giudice 
di pace inglese, il quale è un arb itro  che interviene per il com po­
nim ento dei p riv ati conflitti. 11 suo ruolo assum erebbe un ca ra t­
tere più  sociale che giurid ico. B  sta ta  anche rich iam ata da altro 
com m issario l ’attenzione salla  proposta di fondere il pretore e il 
conciliatore nella figura del giudice di pace staccando così, dalla 
m agistratura ordinaria, una m agistratura inferiore.

L a  Sottocom m issione si è tro v a ta  d ’accordo nell’auspicare
10 sviluppo della m agistratu ra onoraria, in m odo da alleggerire
11 com pito oneroso dei veri e propri m agistrati e di elevare qua­
lita tivam en te  ed econòm icam ente la m agistratura. T u tta v ia  la 
Sottocom m issione ha rilevato  che questo non facile problem a non 
può essere deciso in sede di C ostituzione, occorrendo u n ’adeguata 
elaborazione e il controllo d e ll’esperienza,' e che, perciò, sia op­
portuno rinviarne la soluzione alla legge sull’ordinam ento giu­
diziario.

N ella C ostituzione, in conform ità del criterio  di enunciare 
i sommi principi dell’organizzazione giudiziaria, occorrerebbe 
stabilire un lim ite alle attribu zion i di funzioni giurisdizionali ai 
g iu d ici onorari.

L a  Sottocom m issione è sta ta  di avviso  che il principio da 
porre nella C arta costituzionale potrebbe essere questo : si può 
derogare al sistema di reclutamento dei magistrati nominando giù­



SO TTO CO M M ISSIO N E  « P R O B L E M I C O S T IT U Z IO N A L I » 265

dici onorari per le funzioni che non appartengono alla competenza 
dei tribunali. Anche però La nomina di questi magistrati onorari 
si dovrebbe affermare che essa è fatta dal potere giudiziario salvo 
a indicare l ’organo competente in  sede di ordinamento giudiziario.

Con questa risoluzione, la Sottocom m issione ha ritenuto 
escludere anche per le funzioni onorarie il sistem a elettivo.

IV .

*  O r g a n i  o r d i n a r i  e  s p e c i a l i  d i  g i u r i s d i z i o n e

L a  convenienza di d istribuire gli uffici giudiziari sul territorio  
dello S tato  e di differenziarli in ordine alla d iversità  delle funzioni, 
determ ina la p lu ralità  degli organi e va ri criteri di com petenza. 
T ale  p lu ralità  di organi riafferm a l ’unità  della funzione ; le norme 
sulla competenza, degli uffici partono dal presupposto d e ll’essenza 
u n itaria  della giurisdizione. D a un punto di v ista  m eram ente 
astratto  e teorico, potrebbe bastare a ll’esercizio della funzione 
giudiziaria  un solo giudice, al quale affluiscano da tu tte  le p arti 
del territorio  le controversie da decidere. Ma questo è pratica- 
m ente im possibile, anche in uno S ta to  a proporzioni m inim e. In 
ogni S tato  l'organizzazione della funzione giurisdizionale è ne­
cessariam ente com plessa e i va ri tip i di uffici g iudiziari form ano, 
com e è stato  ben d etto , le cellule di un grande organism o. V arie  
sono le ¡cause della p lu ralità  degli organi. L ’esigenza di a v v ic i­
nare la g iu stizia  al luogo dove risiedono le p arti ; l ’opportunità, 
sempre sentita, di stabilire un secondo grado di giurisdizione, etc.

L a  p lu ralità  degli organi della  giustizia  postula, alfine, la 
necessità di ristabilire l ’u n ità  al vertice  dell’organizzazione, in 
conform ità dell’essenza u n itaria  della giurisdizione, l ’esistenza di 
un ufficio suprem o che assicuri la uniform e applicazione della legge 
da parte dei giudici. E  ciò affinché sia attu ato  il principio del­
l ’eguaglianza dei c ittad in i di fronte alla volontà generale 'ed 
a stra tta  della legge.

L a  funzione della Corte di Cassazione di. interprete suprem o 
del d iritto  vigente riflette, sotto  questo profilo, un interesse p ub­
blico di p o rtata  costituzionale.

L a  lim itazione delle decisioni della Corte Suprem a al riesam e 
in  iure delle sentenze dei g iudici di m erito  ha, invero, la sua ra­
gione storica e logica nei m aggiori effetti dannosi sui rapporti



266 R E L A Z IO N E  A L L  A S S E M B L E A  C O S T IT U E N T E

sociali delle sentenze ingiuste per errata conoscenza e in esatta  
applicazione della legge. L ’errore di d iritto  è idoneo a genera­
lizzarsi oltre i lim iti della controversia decisa ; può determ inare, 
nei destinatari delle norme, com portam enti illegali, sulla presun­
zione della loro conform ità alla legge. Il precedente giurispru­
denziale, specie in presenza di leggi non chiare o non sem plici, 
è spesso in vocato  a preferenza della stessa fonte leg isla tiva  e fini­
sce per diven ire esso stesso una regola di condotta, nel suo ri­
petersi e standardizzarsi. D a qui è sorto il rim edio del ricorso 
per cassazione. Esso, in conform ità della sua origine, quale quae- 
rela nuUitatis, si coordina alla funzione della Cassazione di assi­
curare che i giudici applichino le leggi esistenti, e non sostitui­
scano alla  vo lon tà  n orm ativa  arbitrarie  e so ggettive valutazioni.

L a  p lu ralità  degli organi giudiziari postula, infine, l ’altra 
esigenza di m antenere l ’ordine delle com petenze dei giudici.' L a  
funzione della Cassazione di regolatrice delle com petenze e dei 
conflitti fra organi speciali di giurisdizione e gli organi ordinari 
e di presidio contro sconfinam enti del potere giudiziario  nei con­
fronti di a ltro  potere dello S tato  (cfr. legge 31 m arzo 1877, art. 
n. 3 7 6 1 ; 3, art. 37, 362, nn. 1 e 2, 374 C. P. C.) si riporta 
alle due ipotesi d ell’incom petenza d i un giudice che è l ’usur­
pazione delle a ttrib u zio n i di un organo dello stesso ordine e a 
quella d ell’eccesso di potere giurisdizionale che è l ’usurpazionp 
delle a ttrib u zion i di un organo di un altro ordine. Q uesta funzione 
si dim ostra chiaram ente anch ’essa di p o rtata  costituzionale.

Q uesti brevi, som m ari accenni spiegano la prem essa che 
questo organo sia unico in tu tto  dì territorio  dello Stato . Se le 
ipotesi di incom petenza e di d ifetto  di giurisdizione, se la possi­
b ilità  dell’incertezza o b b iettiva  della legge, per le possibili d i­
scordi contrastan ti applicazioni dei giudici di m erito, sono connesse 
e dipendenti dalla p lu ralità  degli organi in vestiti di giurisdizione, 
è m anifesta l ’esigenza dell’u nicità  d ell’organo supremo che rista­
bilisca l ’u nità  d o v ’è la p lu ralità  e m antenga l ’uniform ità nel­
l ’applicazione della legg.e, in base al principio d ell’uguaglianza dei 
c ittad in i rispetto  a questa e regoli la  com petenza fra  tu tti i giu­
dici dello Stato.

L ’assurda p lu ralità  delle Corti di Cassazione esistita  in Ita ­
lia, per m otivi storici regionali, quando l ’u n ità  della N azione 
non p o teva  ancora ritenersi a ttu a ta  nella coscienza co llettiva , 
fu sempre deprecata da giuristi e uom ini politici, e alfine, eli­
m inata nel 1923. D alla  sua unificazione, si è in izia ta  quella a tti­
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v ità  di insegnam ento della Corte Suprem a, che ha dato  un così 
deciso contributo al progresso giuridico, com e dim ostra anche il 
fa tto  che nei codici vigenti sono sta ti in parte legiferate le mas­
sime del suprem o collegio.

L a  Sottocom m issione, quindi, auspica che, a som iglianza 
d ella  classica Costituzione belga del 7 febbraio 1831 (art. 95), 
sia stab ilito  nella nostra C arta costituzionale che v i è per tu tto  
il territorio  dello S tato  7ita lian o  una sola Corte di Cassazione, 
a lla  quale sp etta  di assicurare l'e sa tta  osservanza e l ’uniform e 
applicazione della legge, l ’u n ità  del d iritto  oggettivo, il rispetto  
dei lim iti delle diverse giurisdizioni e di regolare i conflitti di 
com petenza e di a ttrib u zion e e adem piere agli a ltri com piti a 
essa conferiti dalla legge (cfr. art. 65 dell’ordinam ento giudizia­
rio : R . D. .30 gennaio 1941, n. 12).

L ’u ltim o, m a non m eno im portante e in sè diffìcile problem a 
tra tta to  dalla  Sottocom m issione, è quello relativo  alle giurisdi­
zioni speciali.

Il fenom eno delle giurisdizioni speciali, le quali sono andate 
nel tem po, progressivam ente accrescendosi, sino a form are una 
in trica ta  vegetazione, una selva, nella quale è diffìcile orientarsi 
(non sarà m ai possibile enum erarle tu tte , senza essere certi di 
non averne d im en ticata  qualcuna), investe interessi generali 
così gravi che, specie, nel m om ento in cui si sente la necessità, 
nel rinnovam ento del Paese, di elevare il prestigio della funzione 
giudiziaria  e d i assicurare a essa la posizione che le spetta di 
potere dello S tato  a garanzia dei d iritti e delle lib ertà  dei c itta ­
dini, non può essere trascu rato  in sede di Costituzione. E  occorre 
esam inare il m odo di porvi alfine rim edio.

Il principio dell'u n ità  della giurisdizione, oltre a trovare il 
suo precedente nella legge che abolì il contenzioso am m inistrativo 
(legge del 1865, all. E ), e nella legge del 31 m arzo 1877, n. 3761 
che riconobbe alle sezioni unite della Corte di Cassazione la com ­
petenza in tem a a i conflitti cosid detti di attrib u zion i, che la legge 
del 1865 aveva  lasciata  al Consiglio di S tato, è stato  afferm ato nel- 
l'a rt. 1 del Codice di P rocedura C ivile  vigente. N ella relazione che 
accom pagna il testo  defin itivo  del Coclee si dichiara che la di­
sposizione risponde a ll’esigenza di considerare esaurito il com pito 
delle giurisdizioni speciali, consistente nell’adeguare il d iritto  ai 
bisogni sociali è di riportare sotto la com petenza dell’autorità  
giudiziaria  ordinaria gruppi di controversie prim a a ttrib u iti alla 
com petenza di giurisdizioni speciali.
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Il codice però non ha creduto troncare di un colpo tu tte  le 
giurisdizioni sp ecia li1 preesistenti, m a si è proposto il graduale 
assorbim ento, nella giurisdizione ordinaria, delle m aterie disperse 
tra  gli organi speciali, operando in due m odi ; da  un lato  deli­
neando innanzi ai giudici ordinari un procedim ento sul principio 
di ad a tta b ilità  e, d a ll’a ltro, favorendo la creazione di sezioni spe­
cia lizzate  (cfr. Calam andrei, Ist. di dir. proc. civ., II, 40).

Sem bra ora im prorogabile, form andosi la nuova C ostituzione 
del Paese, di fare il passo decisivo per stabilire  il d ivieto  di crea­
zione di giurisdizioni speciali e per trasform are quelle esistenti 
(salvo il Consiglio di S ta to  e la Corte dei Conti, per le ragioni 
che saranno tra  poco dette) in sezioni specializzate d ell’organiz­
zazione della giurisdizione ordinaria, secondo un tip o  o m odello 
che può tracciarsi nella stessa Costituzione e che dovrebbe essere 
seguito dalla  legge in tu tti i casi nei quali si a v verta  il bisogno 
di derogare alla norm ale com posizione degli organi ordinari della 
giurisdizione.

E  stato  notato  che la creazione di giurisdizioni speciali è 
spesso determ inata dallo  scopo di sottrarre determ inati gruppi 
di rapporti al rigore del d iritto  codificato, al quale i giudici ordi­
nari sono naturalm ente fedeli, per tro vare in giudici tecnici il 
m odo di ottenere una g iu stizia  che si supponga più aderente a 
eccezionali o a nuove esigenze sociali. Ciò determ ina la convin­
zione nei c ittad in i che ai giudici speciali si richiegga una presta­
zione di g iu stizia  pieghevole ai voleri e ai criteri del potere ese­
cutivo , qualcosa insom m a che dal concetto di g iu stizia  m olto dista.

Ne d eriva  un discredito per la stessa giu stizia  ordinaria, re­
p u tata  inidonea al suo com pito istituzionale, venendo m essa da 
parte, com e se essa fosse d iven u ta  custode di un d iritto , a llon ta­
natosi dalla v ita . In verità  il concetto di g iu stizia  è essenzialm ente 
unico, essendo inim m aginabili due diverse form e di am m inistrare 
giustizia.

Occorre considerare ancora che tu tte  le garanzie circa la no­
m ina, l ’inam ovibilità  dei giudici, essenziali nella configurazione 
di un vero potere giudiziario, indipendente d a ll’esecutivo, non 
possono essere preterm esse in nessun caso in cui v i sia esercizio 
di giurisdizione in senso proprio, perché esse concernono un po­
stu lato  dello S ta to  di d iritto , che si fonda sul principio basilare 
della divisione dei poteri. L a  posizione di autonom ia del potere 
giudiziario è scossa, se si am m ette che un altro  potere, sia anche 
quello legislativo, possa sottrarre a esso una serie q u a lita tiva  o
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q u a n tita tiva  di rapporti istituzionalm ente appartenenti al po­
tere stesso. L a  creazione di giurisdizioni speciali è in fa tti una 
lim itazione im posta al potere giudiziario, che si risolve in una 
com pressione della sua autonom ia. L a  form azione di organi spe­
ciali di giurisdizione, infirm ando il concetto  essenzialm ente uni 
tario  della potestà  sovrana di am m inistrare giustizia, deve perciò 
ritenersi incom patibile con la concezione della giurisdizione quale 
potere costitu ito  dello S tato .

N é vanno ta c iu ti i gravi inconvenienti che la m olteplicità 
delle giurisdizioni speciali porta  con sè, com e l ’incertezza circa il 
giudice da adire, i conflitti di com petenza, la  contraddittorietà 
di decisioni, con evidente pregiudizio per gli interessi sostanziali 
delle p arti e per la chiarezza e la certezza giurid ica tan to  neces­
sarie alla pace sociale.

Queste considerazioni non intendono so tto valu tare  l ’esigenza 
che, per l ’indole dei rapporti controversi e della m ateria, possa 
far apparire idoneo il con tributo  d i elem enti tecnici nei collegi 
g iudican ti, accanto a quello dei m agistrati g iuristi ; m a contra­
stare la tendenza a sop ravalutarla  al punto da ritenere indispen­
sabile la creazione di organi speciali.

L e  riserve fa tte  durante la discussione del tem a da un com ­
m issario, sono esatte quando si propongono di segnalare che in 
alcune m aterie specialissim e si im pongono giu d izi di equità e più 
am pi poteri del giudice nello stesso interesse sociale. Senonché, 
ad avviso  della Sottocom m issione, questa esigenza può ben con­
tem perarsi con quella fondam entale d e ll’u n ità  di giurisdizione, 
essendo possibile nella legge is titu tiv a  delle sezioni specializzate 
dei tribu nali ordinari, per determ inate m aterie, fissare anche 
delle norm e speciali d i procedura. L o  stesso codice vigen te  am ­
m ette che, in m ateria  di d ir itti disponibili, le p arti possano con­
cordem ente chiedere al giudice ordinario di decidere secondo 
equità e ciò che le p arti possono fare, a m aggior ragione può di­
sporlo la legge, anche oltre i lim iti che condizionano l ’autonom ia 
delle parti. Ma non da queste esigenze di procedura, regolabili 
dalla  legge, può giustificarsi il principio che sia necessario creare 
un nuovo organo di giurisdizione, facendo a meno delle garanzie 
costituzionali proprie, della giurisdizione, anziché ad attare  la 
s tru ttu ra  degli organi ordinari agli speciali com piti.

È  stato  anche richiam ato il tipo delle giurisdizioni arbitrali, 
m a qui occorre distinguere se tra tta si d i vere giurisdizioni speciali 
ovvero d i arb itrati obbligatori. Q uesti rientrano nello schem a pro-
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cedurale d ell’arb itrato  rituale previsto  d al codice di procedura. 
Quando invece venga soppresso sia il potere dèlie p arti di accor­
darsi nel preferire alla decisione arbitrale il giudizio ordinario ; sia 
la faco ltà  di scelta degli arb itri e la sentenza di questi collegi abbia 
efficacia, senza bisogno del decreto di esecutorietà del pretore e 
la loro istituzione sia p revista  dalla legge, si è in presenza di una 
giurisdizione speciale. In ta l caso questi collegi hanno solo il 
nome di arb itrati e quindi per essi valgono le considerazioni già 
fa tte  per le giurisdizioni speciali in genere. A llorché invece si sia 
in presenza di una figura di vero arb itrato , la loro am m issibilità 
è fuori discussione, in quanto si tra tta  di quelle situazioni definite 
in d ottrina quali equivalenti o t sostitutive della giurisdizione e 
quindi si è fuori del cam po delle giurisdizioni speciali.

In conclusione non sem bra che v i siano sufficienti ragioni per 
non portare a com pim ento il cam m ino già intrapreso dal legisla­
tore verso l'unificazione della giurisdizione. Inserendo le giuri­
sdizioni speciali nell’organizzazione della giustizia  ordinaria, oltre 
ai van tagg i già accennati si assicurerebbe la notevole conquista 
di sottoporre tu tti i g iudici al controllo di leg ittim ità  della C orte 
Suprem a che, a ttraverso  la possibilità del ricorso per violazione 
di legge anche contro le sentenze delle sezioni specializzate, reà- 
lizzerebbe in pieno la sua funzione costituzionale di assicurare 
l ’esatta  osservanza e l ’uniform e applicazione della legge da parte 
di tu tti i giudici dello S tato  con grande beneficio per la stabilità  
dei rapporti sociali.

L ’organizzazione giudiziaria  diverrebbe u n ’arch itettu ra  ve­
ram ente arm onica e p erfetta , alla quale i cittad in i potranno guar­
dare con piena fiducia e tranquillità . E  l ’ im portanza di questo 
o biettivo  non può certo sfuggire ad alcuno.

L a  proposta che la Sottocom m issione ha quindi form ulato è 
di inserire nella C ostituzione : a) il d iv ieto  di creazione di giuri­
sdizioni speciali ; b) la  faco ltà  di istitu ire con legge per deter­
m inate m aterie —  escluse quelle penali re lative  a d e litti e non 
a contravven zion i punibili con la sola pena pecuniaria —  se­
zioni specializzate presso i tribu n ali ordinari, con la p artecip a­
zione di estranei a ll’ordine giudiziario. L a  nom ina dei com po­
nenti tecnici dovrebbe essere fa tta  dallo stesso organo cui spetta 
di nom inare i giudici ordinari. L a  sede di ta li sezioni dovrebbe 
essere di regola quella stessa dei g iudici ordinari. A lle  spese oc­
correnti dovrebbe provvedersi con fondi da stànziare esclusiva- 
m ente sul bilancio della giustizia.
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Queste norm e dovrebbero applicarsi anche alle giurisdizioni 
speciali esistenti, con disposizioni transitorie, allo scopo di por­
tare  d ette  giurisdizioni a conform arsi al tipo sopra delineato di 
sezioni specializzate presso i tribu nali ordinari.

A  questi principi però, com e si è già avu to  occasione di dire 
incidentalm ente, bisogna fare eccezione per il Consiglio di S tato, 
la  Corte dei Conti e i Tribun ali m ilitari. B  a n zitu tto  da a v v e r­
tire  che il Consiglio di S tato  e la Corte dei Conti, i cui m agi­
strati godono della garanzia della inam ovibilità , nella loro non 
breve storia hanno fa tto  ottim a prova.

A  giustificare la conservazione della giurisdizione del Consi­
glio di S tato  m ilita  inoltre la considerazione che la m ateria propria 
di questo organo giurisdizionale è costitu ita  dalla  tu te la  degli 
interessi legittim i, che è d iversa da quella della giurisdizione or­
d inaria che ha per iscopo la tu te la  dei d iritti soggettivi. Sotto  
questo aspetto , la d ottrina che considera la giurisdizione del 
Consiglio di S tato  com e generale rivela  il suo valore. Il Consiglio 
d i S tato  appare Tunica giurisdizione am m inistrativa  d i carattere 
generale e, quindi, se si assum e la generalità  della com petenza 
com e criterio del carattere  ordinario della  giurisdizione, potrebbe 
essere considerato una giurisdizione ordinaria parallela a quella 
civile  e penale. T u tta v ia , com ’è noto, il carattere speciale di questa 
giurisdizione è desunto da altri, sotto  un profilo storico, secondo 
un criterio organico, dalla  posizione che ha l ’organo rispetto alla 
organizzazione della giurisdizione ordinaria. Sotto  questo aspetto 
soggettivo , il Consiglio di S tato  si contrappone agli organi ordi­
nari di giurisdizione e dovrebbe perciò considerarsi speciale. A  
ogni m odo, però, in questa sede, nella quale deve prevalere un 
esam e, sostanziale e o ggettivo  degli is titu ti, avendo i problem i 
di classificazione un valore prevalentem ente teorico, non v i è 
dubbio che la diversa m ateria riservata  alla com petenza del Con­
siglio d i S tato  può da un punto d i v is ta  di politica  legislativa, spie­
garne la conservazione, senza contraddizione con l ’afferm ato prin­
cipio d ell’unità della  giurisdizione.

D ove, invece, la deroga può apparire insuperabile, è in tem a 
della cosid detta giurisdizione esclusiva del Consiglio di S tato  (L. 30 
dicem bre 1923, n. 2840, rip rod otta  poi nel T . U. sul Consiglio di 
S tato). Poiché nelle m aterie previste  (la più im portante quella 
del pubblico impiego) il Consiglio di S tato  giudica anche su di­
r itti so ggettiv i, appare chiara la deviazione dai principi. T u tta ­
v ia  questa deroga potrebbe essere ancora giustificata con un
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criterio  non m eram ente soggettivo  in sè insufficiente (Fessere cioè 
una delle p arti una pubblica am m inistrazione) m a anche ogget­
tivo , con la nota considérazione che in alcuni cam pi appare som­
m am ente difficile distinguere fra d iritto  soggettivo  e interesse 
legittim o, fra loro intim am ente intrecciati ; ciò che darebbe 
luogo a gravi questioni di com petenza e alla separazione della 
stessa m ateria  controversa  fra il g iudice ordinario e il giudice 
am m inistrativo .

L a  Sottocom m issione è d ’a vviso  però che il criterio  enunciato 
com e la  ragion d ’essere d e ll’eccezionale deviazione dal principio 
d e ll’u n ità  della  giurisdizione, che potenzialm ente com prende 
qualunque categoria  di d ir itti, p r iv a ti o p ub b lici, debba essere 
considerato anche un lim ite preclusivo  di u lteriori estensioni. E  
che la  C ostituzione, nelle sue disposizioni, dovrebb e a ttu are  la 
tendenza a m antenere integra la distinzione fra  giurisdizione di 
interessi e giurisdizione di d iritti, lasciando la  prim a agli organi 
giurisd izion ali am m in istrativ i e l ’a ltra  ai giudici ordinari e cir­
coscrivendo in ta ssa tiv i confini le deroghe. In relazione a questo 
con cetto  dovrebbero essere restitu ite  a lla  giurisdizione ordinaria 
alcune controversie di puro diritto che oggi rientrano nella 
com petenza del Consiglio di S ta to  (a esempio interpretazione dei 
co n tratti d i p restito  pubblico).

C irca la  C orte dei Conti non v i è dubbio che i suoi giudizi 
di respon sabilità  attengono a u na giurisdizione su d ir itti sog­
g e ttiv i e quindi, sotto  questo asp etto , non potrebbe essere escluso 
il suo carattere  di organo speciale di giurisd izione. T u tta v ia , la 
ragione d i conservare l ’antico  istitu to , ad a vv iso  d ella  Sotto- 
com m issione, può scorgersi nel fa tto , rilevato  d alla  d ottrin a, 
che la funzione giurisdizionale in m ateria  di respon sabilità  con­
tab ile  e c iv ile  dei funzionari com pleta  la funzione di controllo  
sulla gestione finanziaria dello S tato . Q uesto collegam ento che 
esiste tra  le funzioni giurisdizionali e am m in istrative  della  Corte 
dei Conti rende assai poco opportuna e proficua la loro se­
parazione.

Q uanto infine a ll’eccezione dei trib u n ali m ilitari, v a  rile­
va to , che il codice penale m ilitare  elaborato in tem po fascista , ha 
enorm em ente estesa la  giurisdizione di questi tribu n ali, d ispo­
nendo che essa si estenda a tu tt i  coloro che hanno obblighi di 
servizio  m ilitare. Ciò che sino a poco tem po fa sign ificava che 
i tribu n ali m ilitari erano com peten ti a giudicare tu tta  la  popo­
lazione m aschile —  tranne gli in va lid i —  dai 18 ai 65 anni,
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per tu tt i  i reati p revisti dal prim o tito lo  del codice penale 
com une.

Senonchè la deroga a ll'u n ità  d ella  giurisdizione può essere 
g iu stificata  solo per i m ilitari in servizio, e per i reati p revisti 
dal codice penale m ilitare. A  parere della Sottocom m issione, b i­
sognerà, quindi, stabilire nella C ostituzione che la giurisdizione 
dei tribu n ali m ilitari è lim itata  ai m ilitari in servizio, per i reati 
p revisti dal codice penale m ilitare, salve le disposizioni per il 
tem po di guerra e per lo stato  di em ergenza.





RELAZIONE DELLA SECONDA SOTTOCOMMISSIONE : 

“ ORGANIZZAZIONE DELLO STATO ”





C E N N I S U I L A V O R I D E L L A  S O T T O C O M M IS S IO N E

P A R T E  P R IM A

Q u e s t i o n i  p r i n c i p a l i  s o t t o p o s t e  a l l ’e s a m e

DELLA SOTTOCOMMISSIONE

f- /
i .  —  L a  relazione al decreto istitu tivo  della Commissione 

tracciava il com pito assegnato alla seconda Sottocom m issione nel 
modo seguente : « dovrà occuparsi d ell’organizzazione centrale e 
periferica dello Stato , dei controlli, m a sempre per linee generali », 
e aggiungeva : « si ritiene che essa possa anche procedere come Com­
missione d ’inchiesta ».

In base a una enunciazione così generica, non si presentava 
di agevole soluzione il problem a di determ inare il contenuto della 
a ttiv ità  che la Sottocom m issione avrebbe dovuto  svolgere. Tale 
problem a presupponeva una duplice indagine, l ’una d iretta  alla 
ricerca dei lim iti che avrebbero dovuto  rispettarsi al fine di evitare 
duplicazioni e dannose interferenze nella sfera di a ttiv ità  dplle 
altre Sottocom m issioni, l ’a ltra d iretta  a im prim ere una m aggiore 
concretezza e precisione a ll’oggetto dei lavori.

Sotto il prim o aspetto, appariva evidente l ’esigenza di ricercare 
e ripartire, specialm ente tra  le due prim e Sottocom m issioni, i 
tem i di studio, onde elim inare l ’inconveniente che l ’una avesse po­
tu to  invadere il cam po d ell’altra. A  ta l fine/un apposito com itato 
costitu ito  in seno alla Comm issione plenaria, con l ’incarico di coor­
dinare l ’a tt iv ità  delle Sottocom m issioni ripartendo tra  di esse il 
lavoro, stabilì, in linea di m assim a, che dovessero essere riservati 
allo studio della seconda Sottocom m issione i problem i attinenti 
a ll’organizzazione am m inistrativa dello S tato  e aventi, beninteso, 
rilevanza costituzionale. R estavano, pertanto, preclusi alla seconda 
Sottocom m issione i problem i inerenti alla disciplina degli organi 
e delle funzioni costituzionali, ai rapporti tra  codesti organi, ai 
d iritti fondam entali dei cittadini; cioè tu tta  la m ateria che, secondo
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la tradizione d o ttrinale form atasi sulla base delle Carte costituzio­
nali meno recenti, costitu iva  l ’oggetto del d iritto  costituzionale.

Sotto  il secondo aspetto, il problem a della delim itazione del 
com pito della Sottocom m issione si presentava più delicato, te ­
nendo presente che la com plessa organizzazione am m inistrativa 
dello S tato  offre un cam po sconfinato di indagini ; che la ristret­
tezza  del tem po assegnato per il  com pim ento dei lavori, consen­
tendo di svolgere soltanto u n ’a ttiv ità  fram m entaria, non avrebbe 
p otuto condurre a risu ltati pienam ente soddisfacenti ; e che, in­
fine, un quadro della futu ra  organizzazione dello S tato  non può 
tracciarsi, neanche a grandi linee, senza conoscere alcuni presup­
posti di carattere politico ai quali d etta  organizzazione è stretta- 
m ente condizionata.

D ’altra parte non p oteva  essere trascurato il rilievo che una 
Commissione, costitu ita  presso la presidenza del Consiglio dei m i­
nistri, a veva  avu to  già  da tem po l ’incarico di predisporre un piano 
di riform a am m inistrativa  ; il che serviva  ad accentuare lo scru­
polo di non invadere il cam po assegnato a un organo tecnico 
così autorevole.

D a un punto di v ista  più generale altre ragioni, che incidono 
sul contenuto della m ateria  dem andata allo studio della S otto­
comm issione, consigliavano di circoscrivere l ’am bito delle indagini. 
In fatti, la  disciplina relativa  alla organizzazione am m inistrativa 
dello S tato  e a ll’ordinam ento del personale preposto ai pubblici 
servizi non form a oggetto  delle vecchie C ostituzioni, ma è rimessa 
di regola alla com petenza del potere esecutivo. Questo concetto 
era sinteticam ente espresso n ell’art. 6 dello S tatu to  albertino, 
secondo il quale il re nom inava a tu tte  le cariche dello S tato  ed. 
ebbe il suo am pio sviluppo e riconoscim ento nella legge 31 gennaio 
1926, n. 100, che deferì al governo la potestà  norm ativa per quanto 
concerne l ’ordinam ento am m inistrativo dello S tato  e degli altri 
enti e is titu ti pubblici, lim itando l ’in terven to  del potere legi­
sla tivo  a pochi rapporti espressam ente indicati.

E  da notare che alcune Costituzioni più recenti, come quelle 
di W eim ar e quella bavarese, che si occupano della m ateria, si 
lim itano a pochi cenni riferentisi allo stato  giuridico dei funzio­
nari pubblici, ai controlli sulla erogazione delle spese, alla respon­
sabilità  della pubblica am m inistrazione e alle guarentigie g iu ri­
sdizionali dei d iritti dei c ittad in i ; m a non è chi non veda come 
codesti rapporti interessino la C ostituzione, non già perchè ineri­
scono alla organizzazione am m inistrativa dello Stato  dal punto
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di v ista  struttu rale e funzionale, m a per le loro innegabili in te r­
ferenze coi d iritti dei c ittad in i, ovvero perchè riguardano i lim iti 
alla sfera di com petenza d eir  esecutivo.

Inoltre è da tener presente che l ’ordinam ento am m inistrativo, 
essendo così vario  nella sua fisionom ia, in relazione ai m olteplici 
com piti che lo S ta to  v a  assum endo in settori prim a riservati alla 
in iz ia tiva  p rivata , ed essendo perciò suscettibile di continui r i­
tocchi e adattam en ti, può tro vare la sua organica e com pleta siste­
m azione nelle leggi ordinarie, anziché in pochi p recetti fissi e in­
derogabili della Costituzione. Questa esigenza tro va  u n ’ulteriore 
giustificazione nella tendenza p revalen te m anifestatasi in  seno 
alla Commissione perchè venga a d o ttata  una C ostituzione rigida. 
D a questa prem essa scaturisce con m aggiore evidenza l ’opportu­
n ità  di evitare  che il futuro ordinam ento am m inistrativo  dello 
S tato  possa essere crista llizza to  entro schem i fìssi, applicabili in 
tu tti i casi.

Questi b revi cenni sem brano sufficienti a chiarire l ’indirizzo 
seguito dalla  Sottocom m issione nell’interpretazione del com pito 
affidatole e a scagionarla d a ll’eventuale censura * che p otrebbe 
esserle m ossa di avere proceduto nei suoi lavo ri senza predisporre 
un piano organico, in  m odo che il risu ltato  dei suoi lavo ri pre­
senta un certo  carattere fram m entario e im pedisce di scorgere 
il collegam ento tra  gli argom enti tra tta ti. D ata  l ’indole della m a­
teria  che soltanto in m inim a p arte  ha carattere  costituzionale, 
come si è già accennato, la Sottocom m issione ha ferm ato la sua 
attenzione su alcuni pun ti p a rtico la ri: ha, pertan to, dovuto  tra ­
scurare alcuni problem i essenziali connessi a ll’organizzazione am ­
m in istrativa  dello S tato  ; e anche nei riguardi dei problem i esa­
m inati ha dovu to  procedere con un criterio  di gradualità, soffer­
m andosi sugli aspetti che presentavano sicura rilevanza co stitu ­
zionale, lasciandone, quindi, da p arte  a ltri che, pur avendo inne­
gabile im portanza, è sem brato che potessero avere una più ade­
guata  disciplina nelle leggi ordinarie. Così, a esempio, in tem a di 
stato  giuridico degli im piegati vi sono rapporti che incidono sui 
d iritti fondam entali dei cittad in i e come ta li non possono essere 
preterm essi dalla C arta  costituzionale ; altri, invece, come quelli 
che si riferiscono ai lim iti del dovere di obbedienza gerarchica del 
funzionario, alla stabilità  d ell’im piego pubblico, alle garanzie di­
sciplinari, ecc., che hanno indubbiam ente riflessi di carattere costi­
tuzionale, m a tu tta v ia  non sem bra che possano tro vare la regola­
m entazióne appropriata nella Costituzione, sia perchè non com por­
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tano una soluzione unica in tu tti i casi, e perciò riuscirebbe oltre­
modo difficile enunciare principi im m utabili, sia p erchè’non sareb­
be p rivo  di inconvenienti un sistem a che ingom brasse la  C ostitu ­
zione di un complesso di norm e inderogabili in una m ateria  così 
Affida e m utevole, ponendo lim iti eccessivi a ll’intervento del legi­
slatore ordinario.

M uovendo da queste considerazioni, la  Sottocom m issione si 
è tro vata , an zitutto , concorde nell’escludere d a ll’am bito della sua 
a ttiv ità  u n ’eventuale inchiesta prelim inare sul funzionam ento 
deH’am m inistrazione statale, come era previsto  nella relazione al 
decreto istitu tivo .

H a considerato al riguardo che, d ato  il contenuto del m an­
dato affidatole, u n ’inchiesta prelim inare nel senso indicato, lungi 
dal costituire una prem essa necessaria per il proficuo svolgim ento 
dei lavori, non avrebbe recato neanche un sussidio apprezzabile 
alla com pletezza delle indagini ; che, com unque, qualora se ne 
fosse presentata l ’occasione nell’esame di singoli argom enti, avrebbe 
potuto essere convenientem ente u tilizza to  il largo m ateriale di 
studio già raccolto dalla « Comm issione per la R iform a dell’ Am  
m inistrazione ».

E lim inata  dai com piti della Sottocom m issione l ’a ttiv ità  pre­
lim inare di inchiesta, restava, tu tta v ia , la preoccupazione di trac­
ciare un program m a di lavori il cui svolgim ento fosse com pati­
bile col ristretto  m argine di tem po assegnatole e per il consegui­
m ento di ta le  fine si sono d ovute necessariam ente sacrificare entro 
certi lim iti le esigenze dell’indagine sistem atica a quelle della 
p ratica  opportunità. Con ciò non vuoisi accreditare l ’opinione, 
che potrebbe scaturire da un esame superficiale degli argom enti 
tra tta ti, che questi siano slegati tra  loro e che non possano essere 
raggruppati in base a un certo ordine sistem atico ; vuoisi soltanto 
segnalare che lo studio di alcuni tem i avrebbe potuto essere con­
d otto  in m odo più esauriente e ciò non si è p otuto fare per la ri- 
strettezza  del tem po.

2. —  Tenendo presenti i criteri su esposti, sono stati prescelti 
i seguenti tem i di studio :

i)  D isciplina n orm ativa della organizzazione e del funziona­
mento delle am m inistrazioni dello Stato.

Com petenza del potere legislativo  e del potere esecutivo in 
questa m ateria e in p articolare per quanto concerne :

a) il numero, l ’istituzione e Te attribuzion i dei m inisteri ;

\
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b) la  costituzione e m odificazione dei ruoli organici del per­
sonale dipendente dallo S tato  ;

c) lo stato  giurid ico degli im piegati.
2) Am m issione ai pubblici im pieghi :

a) condizioni soggettive per l ’amm issione —  cap acità  giu­
ridica d ella  donna ;

b) d iv ieto  per le singole am m inistrazioni di escludere con 
criterio insindacabile i cittad in i d a ll’ammissione alle cariche ci­
v ili e m ilitari.

3) D overi degli im piegati : dovere di fedeltà, form ula del giu­
ram ento, lib ertà  di fede p o litica  dell’im piegato.

4) D iritti degli im piegati : in particolare del d iritto  d ’associa­
zione nell’am bito della categoria im piegatizia, costituzione dei sin­
dacati professionali degli im piegati dello S tato  e delle altre pub­
bliche am m inistrazioni.

5) R appresentanza del governo nella periferia.
6) Organi supremi di consulenza e di controllo dello Stato —  

Consiglio di S tato  e Corte dei Conti : costituzione, garanzie per 
la nom ina dei com ponenti, guarentigie per l ’esercizio delle loro 
funzioni.

7) P artecipazione d iretta  dei c ittad in i alle funzioni am m ini­
strative.

8) Controlli esterni della pubblica am m inistrazione : '
a) controllo preventivo  di legittim ità  sugli atti del potere 

esecutivo  ;
b) controllo su ll’erogazione delle spese e sugli a ltri atti 

previsti dalla legge di co ntabilità  aventi rilevanza finanziaria.
9) R esponsabilità dei funzionari : in particolare del lim ite 

a lla  responsabilità penale costitu ito  d a ll’istitu to  della garanzia 
am m inistrativa.

10) G uarentigie giurisdizionali dei d iritti dei, cittad in i verso 
gli a tti d ell’autorità  am m inistrativa.

In particolare :
a) se debba essere m antenuto in vigore il sistem a della legge 

20 m arzo 1865, abolitrice del contenzioso am m inistrativo ;
b) se debba essere m antenuta la lim itazione ai poteri del 

giudice stabilita  nell’art. 4 della legge anzidetta  ;
c) se siano da ritenersi nulle le disposizioni legislative che 

non am m ettono contro i provvedim enti am m inistrativi alcun 
ricorso in via  am m in istrativa  o g iudiziaria  ;
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d) se debba essere costituzionalm ente sancito l ’obbligo della 
am m inistrazione di m otivare i suoi provvedim enti.

3. —  B revi osservazioni è necessario prem ettere per chiarire 
larii evanza costituzionale dei problem i posti allo studio.

Il prim o quesito, tendente a stabilire se la potestà norm ativa, 
per quanto concerne l ’organizzazione delle pubbliche am m ini­
strazioni, spetti in tu tto  o in parte al governo o al corpo legislativo, 
rientrerebbe, a rigore, nei com piti della prim a Sottocom m issione, 
trattandosi di delim itare la sfera della risp ettiva  com petenza 
tra due organi costituzionali. T u tta v ia  il com itato che ha proce­
duto alla ripartizione della m ateria di studio non ha esitato a ri­
conoscere che il problem a assum eva un particolare rilievo nei 
riguardi dei com piti assegnati alla seconda Sottocom m issione, 
costituendo quasi la prem essa alle sue indagini. E  invero, in taìito  
si può ricercare se, nella vasta  e com plessa disciplina d ell’organiz­
zazione am m inistrativa, v i siano regole e principi che possano tro ­
vare sede più appropriata nella Costituzione, in quanto la m ateria 
in genere venga so ttra tta  alla potestà  insindacabile del potere 
esecutivo. Nel caso opposto, la m ateria di rilevanza costituzionale 
verrebbe quasi a sfum are o a essere circoscritta  in confini troppo 
angusti, facilm ente identificabili sulla base della tradizione e dello 
ordinam ento in vigore, ta li cioè da nop richiedere le elaborate in­
dagini di uqa apposita Commissione.

P ertanto, prim a di scendere a ll’esame di singoli argom enti, 
il problem a centrale da risolvere è se, in  un regim e politico ispi­
rato a principi di libertà  e di dem ocrazia, sia am m issibile la sm i­
surata ingerenza riconosciuta al potere esecutivo d a ll’ordinam ento 
in vigore nel dettare norme generali, perfino in deroga alle leggi 
preesistenti, per l ’organizzazione d e ll’a ttiv ità  am m inistrativa, 
per la creazione o soppressione di uffici, di enti, o istitu ti pubblici, 
per regolare la posizione giurid ica del personale, che, con varie  fi­
gure, è preposto alle singole am m inistrazioni, ecc. Se .pure ragioni 
di ordine tecnico  o di p ratica  convenienza possano giustificare una 
lim itata  ingerenza del potere esecutivo nella m ateria, è da dom an­
darsi se queste esigenze non debbano cedere di fronte alla neces­
sità  di salvaguardare gli interessi generali del Paese, che sono 
strettam ente connessi alla organizzazione delle pubbliche am m ini­
strazioni e di tutelare, con certezza e stabilità, i d iritti degli im pie­
gati, dem andando agli organi rappresentativi, espressi dalla sô -
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vran ità  popolare, il potere norm ativo per organizzare l ’am m ini­
strazione e per controllarne il funzionam ento.

Gli argom enti indicati nelle lettere a),b), c) costituiscono aspetti 
particolari del quesito generale su accennato, che non potevan o 
sfuggire a ll ’esam e della Sottocom m issione.

Per quanto concerne il punto sub a), b asta  ricordare che i 
m inisteri costituiscono i nuclei centrali d e ll’organizzazione am m i­
n istrativa  da cui prom ana l ’im pulso d irettivo  e l ’in iziativa  delle 
leggi. I p rovved im enti che determ inano il num ero dei m inisteri, 
le loro attribu zion i, la  ripartizione dei servizi nell’am bito della loro 
risp ettiva  com petenza, hanno riflessi di ordine politico e notevoli 
ripercussioni di ordine finanziario sul bilancio dello Stato. È  da 
rilevare, inoltre, che alcune C ostituzioni recenti regolano la m ateria, 
precludendo l ’ingerenza esclusiva del governo e stabilendo che 
occorre sempre l ’ in terven to  del potere legislativo.

Per quanto concerne l ’adeguattiento dei ruoli organici del 
personale alle reali esigenze dei servizi occorre considerare i risul­
ta ti d ell’esperienza per stabilire se debba essere conservato in v i­
gore un sistem a che è stato fertile  terreno di abusi e ha determ i­
nato una grande inflazione di personale e lo sperpero del pubblico 
denaro e che, sotto  altro aspetto, è stato  fom ite di disordine e di 
turbam ento nelle categorie im piegatizie, in quanto non ha assicu­
rato né la stabilità , né una certa perequazione nello svolgim ento 
della carriera e nel trattam en to  econom ico tra  gli im piegati delle 
varie  am m inistrazioni.

Infine, in relazione al punto sub c), poiché l ’am m inistrazione 
pubblica, sotto  l ’aspetto sub iettivo , non è altro che u n ’orga­
nizzazione di persone, occorre esam inare la natura del rapporto 
che lega queste persone a ll’A m m inistrazione da cui dipendono. 
D a questo rapporto, com e è noto, scaturiscono interessi legittim i 
e d iritti soggettivi. D elim itare la sfera dei d iritti da quella degli 
interessi ta lv o lta  non è agevole, poiché essi si intrecciano in modo 
inestricabile : tu ttavia, n ell’ordinam ento dello S tato  dem ocratico 
la tendenza ad allargare la sfera dei d iritti soggettivi e correlativa^ 
m ente a ridurre quella degli interessi che possono essere discre­
zionalm ente sacrificati a van taggio  d ell’Am m inistrazione, è inne­
gabile. D a questa graduale trasform azione del rapporto e dalle 
essenziali caratteristich e dello S tato  dem ocratico scaturisce con 
m aggiore evidenza il problem a se lo stato  giuridico degli im piegati 
pubblici debba essere rim esso alla potestà regolam entare del go 
verno o regolato con m aggiore certezza  e stabilità  dalla legge,
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Il secondo tem a, relativo  alle condizioni di am m issibilità ai 
pubblici im pieghi, offre m ateria per lo studio di im portanti questio­
ni di p o rtata  costituzionale.

L e  norme che riguardano la cap acità  giurid ica delle persone 
ad assumere pubblici im pieghi devono essere strettam en te coor­
dinate al principio, sancito quasi in tu tte  le Costituzioni moderne, 
dell’eguaglianza di tu tti i c ittad in i, sia nei d iritti che negli obblighi. 
Nel nostro ordinam ento giuridico la razza, la confessione religiosa 
o la condizione sociale non costituiscono ostacolo a ll’ammissione 
agli im pieghi e a ll’esercizio delle libere professioni, né alla nomina 
alle cariche onorarie. Perm angono tu tta v ia  due notevoli deroghe 
al principio d ell’eguaglianza : l ’una concerne le lim itazioni alla 
capacità  giurid ica della donna stabilite  d a ll’art. 7 della legge 19 
gennaio 1919, n. 1176  ; l ’altra si riferisce alla facoltà dell’A m m ini­
strazione di va lu tare  insindacabilm ente il requisito della condotta 
civile, m orale e politica  d ell’aspirante a ll’im piego e di negare, con 
provvedim ento parim enti insindacabile, l ’amm issione al concorso.

Con riferim ento al prim o punto si deve esam inare se, di fronte 
alla tendenza per la com pleta parificazione dei sessi che si va  af­
ferm ando in tu tti gli S tati dem ocratici —  parificazione già ammessa 
nel nostro Paese per l ’esercizio dei d iritti civ ili e politici —  pos­
sano giustificarsi le accennate lim itazioni. Il rilievo che la regola 
della completa, parificazione dei sessi nell’amm issione ai pubblici 
im pieghi, può soffrire eccezione nella con statata  m inore idoneità 
della donna a talune funzioni, induce a considerare se situazioni 
analoghe, che del resto possono verificarsi anche nei riguardi 
degli uom ini, si inseriscano nel quadro delle vere e proprie inca­
pacità, e, quindi, costituiscano deroga alla regola generale, ovvero 
se possano configurarsi come cause di incom patib ilità  da preve­
dersi in  leggi speciali, senza perciò infirm are il principio.

Il secondo punto v a  esam inato tenendo presente l ’esigenza 
di assicurare la parità  di condizione giurid ica tra  gli aspiranti ai 
pubblici im pieghi, il che si ottiene col fissare legislativam en te i 
requisiti ob iettiv i per l ’am m issione ai concorsi e col rendere possi­
bile il sindacato giurisdizionale su ll’esistenza o meno di ta li re­
quisiti.

1 tem i indicati nei num eri 3 e 4 pongono una serie di p ro b le­
mi inerenti alla com patibilità  o meno dei doveri d erivan ti dallo 
status di pubblico im piegato con l ’esercizio di alcuni fondam entali 
d iritti garantiti dalle C ostituzioni m oderne a tu tti i cittadini.
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T ra i doveri del pubblico im piegato vi è quello di fedeltà, 
che ha ricevuto  una sm isurata estensione nel cessato regim e fino 
a deform are la stessa nozione del rapporto d'im piego. D i fronte 
a queste esagerazioni si pone a n zitu tto  l ’esigenza di definire il 
contenuto d ell’obbligo con un precetto  di chiaro e univoco signifi­
cato. Sem bra che l ’accettazione dei principi dello S tato  dem ocra­
tico  renda inam m issibile l ’im posizione di vincoli, come quelli 
d ell’appartenenza al p artito  o ai p a rtiti che com pongono il go­
verno o di un certo com portam ento politico  fuori d ell’ufficio, 
poiché ciò sarebbe in contrasto col d iritto  di fruire delle civiche 
libertà, che deve essere riconosciuto al pubblico im piegato al pari 
degli a ltri c ittad in i. A lcune C ostituzioni hanno cercato di espri­
mere questo concetto enunciando il principio che l ’im piegato p ub­
blico esplica la sua a ttiv ità  al servizio  dello S tato  e non del par­
tito  politico che detiene il potere (v. Costituzione di W eim ar, 
art. 130). A l riguardo è però da osservare che il grado di inserzione 
d ell’im piegato nell’organizzazione statale  è più  o meno intenso 
secondo le funzioni che è chiam ato a com piere, per cui alcune cate­
gorie godono di una m aggiore lib ertà  n ell’espressione della fede po­
litica, altre invece, per ragione del loro ufficio, o perché partecipano 
direttam ente a ll’a ttiv ità  politica  del governo, o perché ne attuano 
le d irettive, o perché ne eseguono incondizionatam ente gli ordini, 
devono m antenere un contegno riservato  e di scrupoloso confor­
mismo a ll’indirizzo politico del governo. E d è appunto in relazione 
alle situazioni create da questi vincoli di subordinazione alle d iret­
tiv e  politiche del governo che si presenta il quesito, se una form ula 
generale del tenore di quella su rich iam ata possa essere ad ottata  
senza lasciare un m argine alle leggi per regolare le situazioni su 
accennate.

A naloghe considerazioni possono farsi per quanto concerne 
il d iritto  di associazione. A nche qui si può convenire, in linea di 
m assim a, che il d iritto  di .costituire associazioni professionali per 
la tu te la  degli interessi di categoria deve essere riconosciuto anche 
agli im piegati. Il problem a si com plica quando si tra tta  di stabilire 
se l'esercizio di ta le  d iritto  debba essere incondizionatam ente 
garantito  in eguale m isura a tu tti i dipendenti delle am m inistra­
zioni statali. L ’afferm azione di un ta le  principio tro va  ostacolo 
nel fa tto  che non tu tti gli im piegati sono soggetti a una disci­
plina giurid ica iiniform e e agli stessi doveri.

Il contenuto di questi doveri si configura diversam ente in re­
lazione a ll’indole delle m ansioni, secondo che l ’im piegato è titolare



28 6 R E L A Z IO N E  A L L *A S S E M B L E A  C O S T IT U E N T E

di una pubblica funzione o è addetto a un pubblico servizio ; al 
grado che occupa nella gerarchia am m inistrativa ; alle norme 
sostanziali di d iritto  pubblico o p rivato  che regolano il rapporto 
d ’im piegò. A ccanto  a coloro che svolgono a ttiv ità  di collabora- 
ziorte in qualità  di d irigenti, im piegati e operai alle dipendenze 
di im prese pubbliche che, per le form e d ’organizzazione e i m etodi 
di lavoro, non si differenziano dalle im prese pi ivate , v i sono i fun­
zionari e agenti che collaborano alla funzione governativa, altri 
che partecipano a ll’esercizio di funzioni sovrane, come i m agistrati; 
v i sono inoltre gli appartenenti alle forze arm ate e ai corpi di poli­
zia astretti a una rigorosa disciplina. In presenza di situazioni 
così varie  sorge il quesito sull’opportunità  di inserire nella Costi­
tuzione una regola generale come quella su richiam ata e sul valore 
da attribuirsi a ta le  regola. G iova ricordare che negli S tati m o­
derni la m ateria è generalm ente rim essa alle leggi speciali.

I problem i che si connettono a questa m ateria riguardano 
la determ inazione degli scopi e le dim ensioni dell’associazione, 
l ’indicazione delle categorie che possono costituire sindacati pro­
fessionali, i lim iti a ll’a ttiv ità  dei sindacati, ecc. ; tu tt i problemi 
dei quali non occorre sottolineare l ’im portanza dal punto di vista  
costituzionale.

Gli argom enti di studio indicati coi num eri 5, 6 e 7, si riferi­
scono a particolari aspetti d ell’organizzazione am m inistrativa. Si è 
già d etto  che la Sottocom m issione si è astenuta di proposito d a ll’oc- 
cuparsi del piano generale di una futu ra riform a am m inistrativa 
e dei problem i che ne costituiscono il fulcro e devono essere posti 
a base di ogni indagine. Le questioni se l ’A m m inistrazione debba 
essere organizzata a tip o  burocratico, com e è in quasi tu tti gli 
S tati m oderni o debba essere schiettam ente im prontata al carat­
tere dem ocratico dello Stato, con, la costituzione di organi rappre­
sentativi per la direzione degli uffici più im portanti o' col rendere 
tem poranea la nom ina dei tito lari di ta li uffici ; se l ’A m m inistra­
zione debba essere accentrata o decentrata ; se la ripartizione 
degli uffici e il correlativo inquadram ento del personale che vi è 
preposto siano conform i alle esigenze di una razionale d istribu­
zione della com petenza, del rapido svolgim ento degli affari, dello 
accertam ento della responsabilità del funzionario ; se le a ttiv ità  
econom iche dello S tato  debbano essere organizzate con sistem i 
analoghi a quelli che adotta  l ’industria  p rivata  e numerose altre 
consim ili, hanno scarsa rilevanza d a l punto di v ista  costituzionale

1
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di fronte ai preponderanti profili di ordine tecnico e giuridico, 
e agli a ltri elem enti da va lu tarsi con criteri di opportunità con­
tingente. A  prescindere dalla circostanza che l ’orientam ento degli 
studi in questa direzione avrebbe deviato  la Sottocom m issione 
dal corso norm ale dei suoi lavo ri, non si vede come da tu tta  questa 
congerie di problem i si possano ricavare principi traducibili in pre­
cetti di una Costituzione.

L a  Sottocom m issione ha, adunque, circoscritto  l ’esame ai 
seguenti punti che, a suo avviso, presentano interesse d al punto 
di v ista  costituzionale :

a) Rappresentanza del governo nella periferia. —  Si tra tta  di 
vedere se debba esistere una rappresentanza del governo nelle 
circoscrizioni territoriali, con quali a ttribu zion i e com e debba 
essere costitu ita  ; in altre parole se il p refetto  debba essere conser­
v a to  nella sua attu ale  figura, con la  sua larga ingerenza nel cam po 
politico, ovvero debba essere sostituito  da un organo e lettivo  che 
ripeta la fiducia d alla  popolazione am m inistrata o da un funziona­
rio che non appartenga stabilm ente ai quadri dell’A m m inistra­
zione.

In linea subordinata è da esam inare se le funzioni politiche 
del p refetto  debbano essere separate da quelle am m inistrative e 
a ttrib u ite  a organi diversi e in ogni caso se entram be debbano 
essere ridotte nelle dimensioni.

b) Consiglio di Stato e Corte dei Conti. —  Sono i due su­
prem i organi di consulenza e di controllo, i quali devono essere 
costitu iti in condizione di autonom ia e di indipendenza affinchè 
possano esprim ere il loro giudizio con piena lib ertà  e obiettività . 
Q uesta esigenza è a vva lo ra ta  d alla  circostanza che i d etti corpi 
esercitano anche la giurisdizione. D al punto di v ista  costituzionale 
interessa precisare la  com petenza di questi corpi collegiali, affinchè 
la  loro a ttiv ità  non sconfini oltre i lim iti fìssati, e determ inare le 
condizioni per la nom ina dei loro com ponenti e le guarentigie  
su b b iettive  per l ’esercizio della funzione.

c) Partecipazione diretta dei cittadini alle funzioni am m ini­
strative. —  L a  concezione dem ocratica dello S tato  tro va, nel cam po 
am m inistrativo, la più saliente espressione nei corpi rappresenta­
t iv i eletti col suffragio popolare per il governo degli enti locali. A 
parte il problem a della estensione del sistem a e lettivo  in altri 
settori d e ll’am m inistrazione pubblica, occorre esam inare se il  
principio sia suscettibile di a ltre  applicazioni, a esem pio con
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l'introduzione degli istitu ti della consultazione popolare per d e­
term inati affari m ediante il referendum  e del d iritto  di petizione 
a favore di cittad in i o di gruppi interessati ; col rafforzare e svilup­
pare la funzione onoraria ; col disciplinare l ’azione popolare.

Il tem a dei controlli esterni della pubblica am m inistrazione 
non p oteva  sfuggire allo studio della Sottocom m issione, Per quanto 
concerne il controllo su ll’erogazione delle spese b asta  notare che 
esso si ricollega a ll’origine dei P arlam enti ed è profondam ente 
radicato nella tradizione, giurid ica di tu tti gli S ta ti a regim e costi­
tuzionale. Caposaldo di tu tti i liberi ordinam enti è che un organo 
estraneo a ll’am m inistrazione sia incaricato  di esercitare il controllo 
sulla gestione finanziaria dello Stato.

Le C arte costituzionali più com plete e tecnicam ente m eglio
redatte hanno cura di precisare che il controllo sulle spese deve

«•* \

essere affidato a un organo indipendente, generalm ente la Corte 
dei Conti, in collegam ento col corpo legislativo, al fine di rendere 
v ivo  e operante il successivo controllo politico del Parlam ento, 
con che appare m anifesto l ’aspetto costituzionale del controllo.

Meno chiara, invece, è la fisionom ia giurid ica del controllo 
di leg ittim ità  sugli a tti del governo che la nostra Corte dei Conti 
esercita in base a ll ’art. 13 della legge is titu tiv a  del 1862 (v. art. 17 
del vigente T .U . 12 luglio  1934, n. 1214), sia per l'origine deì- 
P istituto, sia perchè esso costituisce una singolarità  del nostro 
Paese. Il controllo di cu» tra tta si tro va  il suo precedente storico 
nella facoltà, ab antiquo riconosciuta ai Senati e alla Cam era 
dei Conti nel Piem onte, di registrazione e interinazione delle leggi, 
analoga a quella che esercitavano i Parlam enti in Francia. Il Sena­
to  e la  Cam era dei Conti potevano negare F interinazione quando 
avessero riconosciuto che gli editti, le lettere paten ti e i rescritti 
regi fossero sospetti di orrezione ò surrezione, contenessero cose 
contrarie al servizio del re o al pubblico bene o fossero pregiu­
diziali ai d iritti dei terzi e dovevano riferirne al re. Instauratosi 
il regim e costituzionale l ’istitu to  fu m antenuto in vigore nel R egno 
Sardo e poi esteso al R egno unificato con gli stessi caratteri form ali : 
m a ben diversa ne è l ’efficacia dal punto di v ista  sostanziale, per­
ché nel regim e assoluto esso serviva  ad im prim ere il crism a della 
legittim ità  agli a tti del Sovrano e a garantirlo  contro l ’infedeltà 
dei suoi dipendenti, m entre nel regim e costituzionale la registra­
zione funziona soltanto com e condizione di esecutività  dell’a tto  e 
non preclude l ’esercizio del sindacato di leg ittim ità  in sede giurisdi-
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zionale, sia nell’interesse dei cittad in i, che della pubblica am m ini­
strazione. Con la trasform azione dello S tato  in senso liberale si sono 

— sovrapposti alla registrazione altri e più penetranti controlli, alcuni 
dei quali si riferiscono anche alla fase preparatoria, quando trattasi 
degli a tti più im portanti, cioè di quelli norm ativi. Di qui l ’opportu­
nità di esam inare se debba essere m antenuto in vigore l ’istitu to , dal 
m om ento che in F rancia, sua terra di origine, venne spazzato dalla 
R ivoluzione e non vi fu mai ripristin ato  e di esso non v i è traccia  
negli a ltr i S tati e particolarm ente in quelli ove il regim e dem ocra­
tico è solidam ente instaurato  e collaudato da una lunga esperienza.

P iù  g ra vi sono i problem i teorici che si connettono a ll’inqua­
dram ento d e ll’istitu to  nei principi dello S tato  costituzionale ; 
onde è da vedere se sia conciliabile con ta li principi l ’attribu ire 
al corpo legislativo, attraverso  un organo delegato, un controllo, 
non già saltuario  ed eccezionale come è quello politico, bensì 
continuo e capillare, sugli a tti che rientrano nella com petenza 
istituzion ale  del potere esecutivo.

Gli u ltim i due tem i si riferiscono alla posizione deH’am m ini- 
strazione verso il c ittad in o  e involgono questioni assai delicate.

Si è osservato che l ’assolutism o statale, cacciato  a opera 
della R ivoluzione dalle sue posizioni politiche, si rifugiò in quelle 
meno evidenti della pubblica  am m inistrazione, la quale, sotto  il 
regim e libero, consolidò i suoi privilegi in form e m eglio organiz­
zate. Se si considera che il nostro ordinam ento am m inistrativo è 
m odellato sullo stam po napoleonico, il quale a sua vo lta  era rical­
cato  sulla struttu ra  creata da Richelieu e da L uigi X IV , si può misu­
rare la d istanza che si deve ancora percorrere per adeguare l ’orga­
nizzazione am m inistrativa alle esigenze di un regim e dem ocratico.

Q uesta constatazion e serve a porre in luce il carattere anacro­
nistico di ta lu ni istitu ti ed a spiegare la faticosa elaborazione d o t­
trin ale  e giurisprudenziale di taluni principi e i gravi dissensi che 
ne ostacolano l ’a ttu azio n e : ta le  a esempio quello della respon­
sab ilità  dei funzionari e della  pubblica  am m inistrazione.

Ferm ando brevem ente l ’attenzione su questo u ltim o punto, 
che qui interessa sotto  l ’aspetto  della  garanzia dei d iritti del c it­
tadino, è opportuno rilevare  che due soluzioni di m assim a sono 
possibili : quella del d iritto  inglese, che ignora la figura d e ll’organo 
e rende responsabile il funzionario  di fronte al cittad ino danneg­
g ia to  ; e quella del nostro ordinam ento, nel quale la persona del 
funzionario, che agisce nell’interesse d e ll’am m inistrazione, si com -

19
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penetra in quella dello S tato  o d e ll’ente pubblico minore, che, 
in conseguenza, risponde di fronte al p rivato  d e ll'a ttiv ità  illeg it­
tim a dei suoi organi. T a le  principio tro va  però gravi ostacoli alla 
sua attuazione nei lim itati poteri di indagine del giudice ordinario, 
allorché l ’A m m inistrazione si trincera nella sfera insindacabile 
della sua potestà  discrezionale. S otto  il velo  di sottili accorgim enti 
di ordine processuale, che precludono il sindacato giurisdizionale, 
si nasconde sovente il priv ilegio  contro il quale reagisce la decisa 
tendenza della giurisprudenza. Si tra tta , ora, di afferm are il prin ci­
pio nel cam po del d iritto  sostanziale e di vedere se, in base alla casi­
stica giurisprudenziale e a ll’indirizzo seguito in altri Paesi, si possa 
form ulare un precetto  che, per la sua p o rtata  generale di tu tela  
del d iritto  del cittadino, possa essere inserito nella Costituzione.

Il rilievo premesso al presente paragrafo cade acconcio a pro­
posito d e ll’istitu to  della garanzia am m inistrativa, in v irtù  della 
quale una categoria di funzionari —  e specialm ente quelli che, 
per ragione del loro ufficio, possono offendere le civiche lib ertà  —  
non può essere soggetta  a procedim ento penale, senza la p reven tiva  
autorizzazione del potere esecutivo. L ’istitu to , sorto in Francia 
sotto l ’antico regim e, deriva  dalla  facoltà  che a ve va  il re di avo ­
care i processi contro i pubblici funzionari e di farli decidere da 
Com m issari speciali da lui designati ; nonostante il profondo 
m utam ento del regim e politico  ap portato  da4ìa R ivoluzione, esso 
fu d isciplinato nella C ostituzione dell'anno V i l i ,  in om aggio al 
concetto  m eccanico della divisione dei poteri e m antenuto succes­
sivam ente in vigore, fino al 19 settem bre 1870, d ata  in cui fu 
abrogato con decreto del governo p rovvisorio  ; di esso non vi è 
traccia  negli ordinam enti dei paesi liberi. Tocqueville  ne delinea 
il carattere nel seguente m odo : « A ccad eva  sovente sotto  l ’antico 
regim e che il potere giudiziario  ordinasse l ’arresto del pubblico 
funzionario fattosi reo di un d elitto  e l ’autorità  regia col suo in ­
terven to  annullasse la procedura ; i l  dispotism o allora m ostra- 
vasi a faccia  scoperta e il cittad ino offeso, obbedendovi, cedeva 
solo alla forza. Ma noi abbiam o oltrepassato il punto ove erano 
arrivati i padri nostri, perciò che sotto  le apparenze della giustizia  
lasciam o consacrare nel nom e della legge ciò che ai padri nostri 
soltanto la violenza p oteva  imporre» (v. La democrazia in  America).

Questo profilo d e ll’istitu to , e il fa tto  che esso venne rich ia­
m ato in onore ed esteso nelle sue applicazioni durante il regim e 
fascista, bastano a sottolinearne l ’im portanza dal punto di vista  
costituzionale.
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U n altro punto da esam inàre è se la  p ubblica am m inistrazione, 
nelle controversie che la riguardano relative a d iritti, debba essere 
posta su un piano di eguaglianza coi cittad in i. Gli ordinam enti 
degli a ltri Paesi offrono su questo punto una varie tà  di sistem i, 
ta luni dei quali pongono l ’A m m inistrazione in una posizione di­
versa d a l cittad ino di fronte alla giurisdizione ; e non m ancano 
coloro che giustificano questo sistem a con esigenze tecniche, dim en­
ticando che il problem a ha un essenziale profilo p olitico-costitu ­
zionale. In questo cam po il nostro legislatore si era ispirato a con­
cetti liberali ed accogliendo i principi sanciti nella Costituzione 
belga del 1831, con l ’art. 2 della legge 20 m arzo 1865, abolitrice /- 
del contenzioso am m inistrativo, aveva  stabilito  che sono devolute 
alla cognizione del giudice ordinario tu tte  le controversie . nelle 
quali si faccia  questione di un d iritto  civile  e politico, com unque 
vi possa essere interessata la pubblica  am m inistrazione, e ancorché 
siano em anati provvedim enti del potere esecutivo o d ell'au to rità  
am m inistrativa. Senonché il vastissim o cam po di applicazione di 
questa norm a venne m an m ano restringendosi nella pratica  ap­
plicazione per ragioni che è fuor $i luogo enunciare. Qui basta 
accennare che vi hanno decisam ente influito, n ell’u ltim o periodo, 
fatto ri che si ricollegano al carattere del cessato regim e, nel quale 
l ’accen tram ento a i ogni potere nell’am bito d e ll’esecutivo, aveva  
una delle più tan gib ili espressioni nell'insofferenza di ogni controllo 
giurisdizionale. P ertan to  la zona enti#  la quale, secondo la legge 
istitu tiva , p o teva  esercitarsi il sindacato d e ll’au to rità  giudiziaria 
sulla legittim ità  degli a tti am m inistrativi, venne gradatam ente 
circoscritta  in confini così angusti, che rare sono ora le pos­
sibilità  offerte alla tu te la  dei d iritti dei cittad ini. E  ciò si è v e ­
rificato :

a) con l ’a llargam ento sm isurato della sfera di discreziona­
lità  dell’am m inistrazione, sottraendo i suoi a tti per espressa dich ia­
razione delle singole leggi al controllo giurisdizionale ;

b) con la creazione di numerose giurisdizioni speciali co­
stitu ite  con giudici designati e p agati dalle A m m inistrazioni in­
teressate e in p arte con funzionari delle stesse A m m inistrazioni, 
giudici cioè sforniti delle guarentigie d ’autonom ia e di indipen­
denza, che rappresentano il più saldo presidio della giustizia  ;

c) con la inflazione di enti pubblici, d otati di potestà d i­
screzionale e perciò posti nella condizione di sacrificare d iritti 
e legittim i interessi dei c ittad in i. *

Di fronte a questa situazione si presenta il problem a se il
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concetto politico fondam entale che è posto a base della legge 20 
m arzo 1865 debba essere reso più v iv o  ed operante in un regim e 
di sana dem ocrazia e perciò debba essere richiam ato nel suo pieno 
vigore il principio d e ll’art. 2 della legge del 1865. Connesse col 
tem a generale sono le questioni relative al perfezionam ento della 
legge col rendere possibile la reintegrazione del d iritto  violato , 
elim inando il d iv ieto  di revocare o annullare l ’a tto  am m inistrativo, 
e al m odo di im pedire che con particolari disposizioni di legge 
possa essere incondizionatam ente preclusa la tu te la  g iudiziaria  
dei a ir itti.

4. — • O ccorre ora fare un cenno del m etodo seguito nello 
studio dei tem i proposti. Essi furono assegnati, in relazione alla 
loro m inore o m aggiore com plessità, a singoli com m issari o a com i­
ta ti costitu iti in seno alla Sottocom m issione, con l ’espressa a v v e r­
tenza che avrebbero p otu to  approfondire le ricerche su tu tti gli 
argom enti che col tem a assegnato avessero connessione. Il risul­
ta to  delle indagini avrebbe d ovu to  concretarsi in relazioni preli­
m inari per ogni singolo tem a. Sulla base di queste relazioni si svolse, 
in fatti, un am pio d ib a ttito  in una serie di adunanze della S otto­
comm issione. L e discussioni, com e risu lta  dai verbali accu rata­
m ente redatti, sono state  sempre orientate e guidate nel senso di 
individuare e isolare la m ateria che, secondo una ragionevole 
presunzione e un criterio di pratica opportunità, avrebbe potuto 
form are oggetto di norm e da inserirsi nella C arta  costituzionale 
o, com unque, presentare qualche interesse per il legislatore costi­
tuente. Seguendo questo indirizzo è accaduto, ta lv o lta , che non 
tu tto  il pregevole m ateriale di studio è stato  u tilizza to  e alcune 
proposte sono state accantonate.

Su ciascun tem a la Sottocom m issione ha espresso il suo avviso  
m otivato  e ha proposto soluzioni che nella m aggior parte dei 
casi sono state  accolte a voti unanim i o a grande m aggioranza. In 
alcune questioni si sono m anifestate tendenze diverse con lieve 
p revalenza dell’una si 11’a ltra  e in un solo caso, cioè sul punto 
relativo  alla opportunità di m antenere il controllo p reventivo  
di legittim ità  sui regolam enti em anati in v ir tù  d ell’art. 1 della 
legge 31 gennaio 1926, non si è p otu ta  costituire la m aggioranza. 
L e relazioni definitive, a llegate alla presente, illustrano o b ietti­
vam ente le conclusioni adottate, non om ettendo di porre in luce 
lê  tesi della m inoranza.
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P A R T E  SECO N D A

Givi ARGOMENTI ESAMINATI E EE CONCLUSIONI ADOTTATE

D opo aver ch iarito  il com pito della Sottocom m issione, indicati 
i tem i di studio m ettendone in rilievo  gli aspetti costituzionali, 
precisato il m etodo di indagine, restano da riassum ere i risu ltati 
conseguiti ; senza di che questa relazione riuscirebbe incom pleta. 
L e  pagine che seguono si lim itano ad illustrare brevem ente le 
conclusioni a d o ttate  in relazione ai singoli tem i, lasciando da parte 
le questioni secondarie e i d ettag li che trovan o am pio sviluppo 
nelle relazioni p artico lari.

I.

DISCIPLINA NORMATIVA DELL’ORGANIZZAZIONE E DEL FUNZIONA­

MENTO DELLE AMMINISTRAZIONI DELLO STATO —  COMPETENZA 

DEL POTERE LEGISLATIVO E DEL POTERE ESECUTIVO

In questa m ateria, la storia tan to  d e ll’ordinam ento ita liano 
quanto dei più noti ordinam enti europei, presenta un continuo 
alternarsi della com petenza del legislatore con la  com petenza del 
potere esecutivo. A  seconda delle esigenze contingenti im poste 
dalla  situazione p olitica  di un certo Paese in un determ inato m o­
m ento storico, si nota ta lv o lta  la tendenza verso l ’avocazione al 
P arlam ento della facoltà  di disciplinare legislativam en te le linee 
essenziali d e ll’organizzazione e del funzionam ento delle am m ini­
strazioni dello Stato , e altre  vo lte  un orientam ento verso il vec­
chio sistem a della p rerogativa  del potere esecutivo. In particolare, 
m entre la prim a tendenza si m anifesta nei regim i parlam entari, 
si delinea invece nettam ente un ritorno ai sistem i assolutistici nei 
Paesi ove, com e in Ita lia  durante il regim e fascista, tu tto  il po­
tere sia accen trato  nel governo. L a  Sottocom m issione, tenuto  
conto di ta li d ati storici ita lian i e stranieri e vag lia ti i m otivi di 
opportunità addotti in favore dell’una o d e ll’a ltra tesi, si è unani­
m em ente pronunciata nel senso che occorra reagire alla tendenza
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accen tratrice della p o testà  di organizzazione delle am m inistra­
zioni dello S tato  nel potere esecutivo, ed esigere, alm eno per ciò 
che riguarda le linee essenziali di tale organizzazione, l'in terven to  
del parlam ento, espressam ente disponendo nella em ananda C arta 
costituzionale la riserva della legge in proposito.

A . —  Si è già accennato che uno dei punti fondam entali è 
quello concernente il numero, l'istituzion e e le attribu zion i dei 
m inisteri.

Le ragioni che si adducono a favore della tesi che considera 
l ’istituzione e la determ inazione del num ero e delle attribuzion i 
dei m inisteri com e una p rerogativa  del potere esecutivo, si im per­
niano sul concetto  della divisione dei poteri e si ispirano alla consi­
derazione di opportunità che il potere esecutivo sia il m igliore 
giudice del proprio ordinam ento, in quanto la disciplina della m a­
teria  richiede quella e lasticità  di poteri che solo a ll'esecu tivo  si 
addice. Si aggiunge che il potere legislativo  è in grado di repri­
mere gli even tuali abusi d ell’A m m inistrazione attraverso  la legge 
del bilancio, negando i fondi occorrenti per il funzionam ento del 
nuovo organism o che la stessa abbia istitu ito . Senonché la Sot- 
tocom m issione ha osservato che l'in terven to  del Parlam ento in 
sede di approvazione del bilancio, si dim ostra inefficace al fine di 
reprim ere d etti abusi, avendo ta le  approvazione il carattere  di 
legge form ale, inidonea a costituire il fondam ento della legittim ità  
della spesa. Invero, ogni spesa attinge sostanzialm ente la sua 
ragion d ’essere in un proprio tito lo  giuridico, sicché in partico­
lare, trovan d o le spese relative  a ll’organizzazione delle am m ini­
strazioni dello S tato  la loro giustificazione nelle norme del potere 
esecutivo che l ’organizzazione stessa disciplinano, al P arlam ento 
nella sede form ale di approvazione del bilancio, quando ta li norme 
siano legittim am ente emesse, è preclusa ogni facoltà  di in terve­
nire tem pestivam ente per reprim ere gli eventuali abusi.

L a  Sottocom m issiane ha d ’a ltra  p arte considerato che l ’ordi­
nam ento dei m inisteri, per i suoi riflessi su tu tto  l ’ordinam ento 
dello Stato, ha una rilevanza che eccede l'am bito  degli interessi 
am m inistrativi e sconfina sul terreno costituzionale, e che non 
è esatto  essere il potere esecutivo, quale parte interessata, il m i­
glior giudice del proprio ordinam ento ; e, pertan to, ha ritenuto 
consigliabile un ritorno, nella m ateria di cui tra ttasi, al sistem a 
della legge n  luglio 1904 e cioè a quella riserva della com petenza 
legislativa  che il regim e fascista aveva  elim inata.
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A  questo punto si è posto un ulteriore quesito : „ se la neces­
sità  della legge debba riferirsi, com e sinora si è afferm ato, alla 
istituzione e alla determ inazione del num ero e delle attribu zion i 
dei m inisteri, ovvero alla  creazione, m odificazione e soppressione 
di servizi, restando di com petenza del potere esecutivo l ’in izia tiva  
nella distribuzione e nel raggruppam ento dei servizi stessi nei vari 
m inisteri. Questo quesito, prospettato  nèU 'allegata (v. pag. 332) rela­
zione G iannini-Barbara, si basa su una nota distinzione della stru t­
tu ra  dei sistem i am m inistrativi degli S tati m oderni : v i sono S tati, 
quali quelli dell’E uropa continentale, la  cui organizzazione am m i­
n istrativa  è im perniata su una rig id ità  organica, in relazione alla 
quale l ’un ità  base di ripartizione delle am m inistrazioni centrali 
è d ata  dai m inisteri (o dagli A lti com m issariati), e v i sono Stati 
e in particolare i paesi anglosassoni e alcuni Stati sud-am ericani, 
la cui organizzazione am m inistrativa  è invece caratterizzata  da 
una rigidità dei servizi e da u n ’indeterm inatezza dell’articolazione 
organica, in relazione alle quali u nità  base non è il m inistero, 
m a il servizio, o m eglio il gruppo di servizi. N ella  m enzionata 
relazione, rilevato  che il criterio  dei Paesi d ell’E uropa continen­
ta le  ha d ato  sinora risu ltati poco felici, portando l ’inconveniente di 
separare fra loro le am m inistrazioni centrali e generare una quan­
tità  notevole di duplicazioni e com petenze parziali e indefinite, 
si è proposto di far perno n ell’erigenda Costituzione ita lian a  sul 
secondo criterio, m agari con opportuni tem peram enti, e riferire 
così la riserva della legge a ciò che riguarda la creazione, m odi­
ficazione, soppressione di servizi, a prescindere d al loro raggruppa­
m ento in m inisteri, rim esso alla d iscrezionalità  del potere esecutivo. 
L a  m aggioranza della Sottocom m issione ha ribadito, di fronte 
a ta le  proposta, il suo originario punto di v ista  concernente il 
riferim ento della  riserva della legge alla  istituzione e a lla  determ i­
nazione del num ero e delle a ttrib u zio n i dei m inisteri, facendo pre­
sente che la questione della istituzione, della m odificazione e della 
soppressione dei serv iz i tro va  già im p licita  risoluzione in quanto 
verrà stabilito  a proposito delle variazioni dei ruoli organici. Non 
può crearsi o sopprim ersi, am pliarsi o ridursi un servizio senza appor. 
tare  quelle variazioni ai ruoli organici del personale, che richiedono 
sempre l ’in terven to  legislativo, com e si ch iarirà  in seguito. P er ciò 
che riguarda la d iversa organizzazione dei servizi, ferm a rim anendo 
la loro essenza e quindi senza variazioni di personale, occorre di­
stinguere il caso in cui ciò com porti un aggravio  di spese (a es. 
la istituzione di nuovi m inisteri) dal caso in cui ta le  aggravio non
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si riscontri : nella prim a ipotesi, il controllo del P arlam ento  si 
m anifesta sotto  il profilo del controllo sulla spesa, m entre nella 
seconda ipotesi, riducendosi la variazione al sem plice spostam ento 
d ’un servizio da un m inistero a ll’altro  senza incidenza sui ruoli 
organici e sulle spese, essa rientra nella com petenza del potere 
esecutivo, sem preché —  s’intende —  non ne risulti alterato  il 
com pito istituzionale di alcuni dei m inisteri o lo spostam ento 
del servizio non rivesta  im portanza politica.

B. —  Secondo aspetto fondam entale della m ateria d ell’orga­
nizzazione delle am m inistrazioni dello S tato  è quello che concerne 
la costituzione e la m odificazione dei ruoli organici del personale. 
In base a ll’art. 6 dello S tatu to  albertino che riservava  al re il 
potere di nom ina alle cariche dello Stato , si era riten u to  che la 
facoltà  di predisporre gli organici del personale, fosse inerente alla 
funzione politica  dei m inistri. A  questo concetto, sostenuto da 
autorevoli parlam entari, quali il Crispi e il M inghetti, si opponeva 
la dottrina più liberale, sostenuta dallo Spaventa, che vo leva  ri­
servato  alla legge ogni potere di determ inazione e variazione dei 
ruoli organici del personale, d ottrin a  che trovò  accoglim ento nel 
progetto  D epretis p e r ii riordinam ento d e ll’A m m inistrazione e finì 
per essere positivam ente a ttu a ta  nella legge n  luglio  1904, n. 972. 
Ma il governo fascista con le leggi 24 dicembre 1925 e 31 gen­
naio 1926, sottrasse al P arlam ento la m ateria  dei ruoli organici, 
restituendola alla com petenza del potere esecutivo.

Prendendo in esam e il problem a dal punto di v ista  dell’op­
portunità, la Sottocom m issione ha considerato che, lasciando li­
bertà di in izia tiva  a ll’esecutivo di determ inare e variare  i ruoli 
organici, e sottraendo quindi una così im portante m ateria al 
controllo parlam entare, si crea una grave fonte di abusi a scapito 
delle esigenze di ordine e continuità delle am m inistrazioni e dei 
d iritti degli im piegati. E  ciò non soltan to quando la variazione 
degli organici si risolva in una variazione di spesa, m a anche 
quando non porti a sconfinam enti dai lim iti del fondo stanziato  
com plessivam ente in bilancio, giacché anche in questa ipotesi è 
possibile, attraverso  un aum ento del num ero dei funzionari supe­
riori e una correlativa dim inuzione di quelli di classe inferiore, 
arrecare perturbam enti e assecondare abusi. L a  Sottocom m issione 
ha, pertanto, espresso concorde a w is o  perchè sia rim esso in vigore 
il principio della legge 11  luglio  1904, riservando ogni com petenza 
in proposito al potere legislativo. E  al fine di assicurare un più
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oculato e penetrante controllo del P arlam ento col sussidio di tu tti 
gli elem enti obiettivam en te raccolti, riferentisi alle esigenze ael- 
l ’am m inistrazione, ha ritenuto altresì opportuno proporre che l ’ope­
ra del corpo legislativo  venga affiancata d a ll’a ttiv ità  con sultiva  
di un apposito organo perm anente di costituzione m ista con la 
partecipazione di esperti estranei a ll’A m m inistrazione. A  questo 
organo dovrebbe essere dem andato l ’esam e p reven tivo  di tu tte  
le proposte relative  a variazio n i di organici, per accertare la ri­
spondenza delle proposte m edesim e, indipendentem ente dal con­
trollo della R agioneria Generale dello S tato  sulle loro ripercus­
sioni finanziarie, alle necessità dei servizi e alle esigenze di propor­
zione fra gradi superiori e gradi inferiori.

C. —  Terzo aspetto  della m ateria  in esam e è quello re la tivo  
allo stato giuridico degli im piegati e cioè al com plesso dei d iritti 
e doveri dei m edesim i verso lo S tato  nel rapporto di pubblico 
im piego. Anche qui la Sottocom m issione ha considerato che ri­
m ettere a ll’apprezzam ento insindacabile del potere esecutivo 
la disciplina di una m ateria  così delicata  come quella del rapporto 
di pubblico im piego, sarebbe in contrasto con le esigenze di una 
vera  dem ocrazia ; e perciò ha espresso concordem ente l ’avviso  
che, in applicazione del già afferm ato principio generale della 
com petenza del P arlam ento a deliberare su ll’organizzazione e 
il funzionam ento delle am m inistrazioni statali, anche lo stato  
giurid ico del personale da queste dipendente non possa essere 
disciplinato che dalla  legge. Solo così, circoscrivendosi rig id a­
m ente i confini della potestà  discrezionale delFAm m inistrazione, 
è possibile garantire a ll’im piegato il rispetto  dei suoi fondam entali 
d iritti. Tale riserva della legge non potrebbe essere omessa nella 
erigenda C arta costituzionale.

II.
ì

A m m i s s i o n e  a i  p u b b l i c i  i m p i e g h i

Si è già posto in evidenza che due sono in questa m ateria  1 
punti di rilievo  da inserire nella C ostitu zione:

a) quello che riguarda le condizioni soggettive per l ’am ­
missione, e in particolare la cap acità  giurid ica della donna ;
b) quello relativo  al d ivieto  per l ’am m inistrazione di escludere 
con criterio  insindacabile i c itta d in i dalle cariche pubbliche.
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a) Sul prim o punto, la Sottocom m issione ha considerato 
che quasi tu tte  le Costituzioni m oderne garantiscono alla  donna 
una posizione eguale a quella d e ll’uom o nell’am m issione ai p ub b li­
ci im pieghi, con lim itate  eccezioni per certe funzioni o in d i­
pendenza dello stato  civ ile  della donna.

In Italia, a ll’originario ordinam ento statu tario  che escludeva 
com pletam ente la donna dalla  v ita  p olitica  della nazione, seguì 
l'ordinam ento della legge 17 luglio 1919, n. 1176 , che amm ise le 
donne, a pari tito lo  degli uom ini, a esercitare tu tte  le professioni 
e a coprire tu tti gli im pieghi pubblici, esclusi soltanto quelli 
im plicanti l'esercizio di poteri giurisdizionali, politici e m ilitari e 
quello della legge 22 novem bre 1925, che amm ise le donne a l­
l ’e lettorato  am m inistrativo. Senonché il regolam ento 4 gennaio 
1920, n. 39 specificò una serie num erosa di funzioni pubbliche 
dalle quali le donne ven ivano escluse, e il  R. D. L . 5 settem bre 
1938, n. 13 14  lim itò alla percentuale del 10 %  la quota m assim a 
dei posti disponibili per l'assunzione di donne alle pubbliche am ­
m inistrazioni ; recentem ente è sta ta  disposta [l'am m issione delle 
donne alle funzioni di assessore presso le Corti straordinarie e 
a ll'e letto rato  politico  a ttiv o  e passivo.

P ertan to  la Sottocom m issione, dopo avere ponderatam ente 
esam inato l'argom ento, ha ritenuto che occorra assecondare 
l ’evoluzione verso una più  com pleta equiparazione della  donna 
a ll ’uom o per ciò che riguarda la partecipazione a lla  v ita  politica  
e am m inistrativa  dello Stato , elim inando in linea di m assim a le 
lim itazioni e le restrizioni ancora esistenti, salvo talune incom pati­
b ilità , che solo la legge è com petente a stabilire. T raduce esatta­
m ente questo concetto  l 'a rt. 40 della C ostituzione spagnola del 
1931, riprodotto quasi testualm ente d a ll'a rt. 168 della C ostitu ­
zione brasiliana del 1934, la quale u ltim a però aggiunge alla form ula 
« senza distinzione di sesso » le parole « o di stato  civ ile  », allo 
scopo di elim inare quella possibilità di esclusione delle donne coniu­
gate che qualche ordinam ento —  com e si vede —  sancisce. 
N ella Costituzione ita lian a  può om ettersi l ’accenno alla irrilevanza 
dello stato  civile, non figurando nella storia del nostro ordinam ento 
alcuna incom patib ilità  b asata  su ta le  stato. L a  Sottocom m issione, 
invece, ha ravvisato  opportuna la precisazione generica che l ’am ­
missione avvien e « secondo il m erito e la cap acità  », corri­
spondendo la m edesim a ad un principio di giustizia  e al pubblico 
interesse, nonché la  riserva della legge per stabilire le eventuali 
incom patibilità, allo scopo di evitare che, in pratica, il potere esecu­
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tiv o  possa annullare quell’uguaglianza della donna che in v ia  di 
principio viene afferm ata. In defin itiva, la form ula che è sem brata 
più idonea a rispecchiare questi concetti potrebbe essere del se­
guente tenore : «tutti i  cittadini, senza distinzione di sesso, sono am­
messi agli impieghi e cariche pubbliche secondo il merito e la ca­
pacità, restando salva le incompatibilità che le leggi stabiliscono».

b) Sul secondo punto la Sottocom m issione ha ritenuto che 
il d ivieto  alle am m inistrazioni di escludere con criterio  insindaca­
bile i c ittad in i daH'am missione ai concorsi per pubblici im pieghi 
dovrebbe essere sancito nella Costituzione. H a rilevato  al riguardo 
che, m entre il T .U . delle leggi sullo stato  giuridico degli im pie­
gati, approvato  con R .D . 22 novem bre 1908 n. 693, non conteneva 
alcuna norm a diretta  a riservare alla discrezionalità deH’Am m ini- 
strazione l ’esclusione dal concorso di aspiranti p ro vvisti dei re­
quisiti vo lu ti dalla  legge, il R .D . 30 dicem bre 1923, n. 2960, 
a ll'a rt. 1 sancì ta le  riserva in contrasto con il principio costitu ­
zionale dell’uguaglianza dei cittad in i. Ne consegue che questa 
grave  deviazione, sconosciuta alle a ltre legislazioni, aprendo l ’adito 
ad ingiustizie ed a ll’arbitrio, e risolvendosi, attraverso  l ’elusione 
delle garanzie che assicurano l ’osservanza del principio di ugua­
glianza, in un vero e proprio annullam ento di questo, non può tro ­
vare cittad in an za  neH’ordinam ento di un paese dem ocratico, che 
voglia  restare coerente ai principi posti a base della propria Co­
stituzione.

III .

D o v e r i  e  d i r i t t i  d e g l i  i m p i e g a t i

Si è rilevato  nella prim a parte di questa relazione che il tem a 
dei « d iritti e doveri degli im piegati » è s fa to  posto allo studio 
della Sottocom m issione sotto  il profilo deH’influenza che lo status 
di im piegato esercita sui d iritti individ uali garan titi dalla  costi­
tuzione a ogni cittadino.

A. —  Dovere di fedeltà. Considerando in particolàre i doveri 
dell’im piegato, si presenta in prim o piano la questione del dovere 
di fedeltà. A  com plem ento di quanto già esposto, può aggiungersi
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che alla form ulazione am pia di detto  dovere di fedeltà  proposta 
nella relazione prelim inare, la Sottocom m issione, a grande m ag­
gioranza ha riten u to  opportuno sostituire la form ula sintetica  : 
« dovere di fedeltà alle istituzioni dello S tato  », om ettendo quegli 
accenni allo sp in to  di dedizione a ll’A m m inistrazione o al pubblico 
bene, e a lla  « lealtà e abnegazione nella cura dei pubblici interessi », 
che si riferiscono, più che al dovere di fedeltà nel senso stretto  
avente rilevanza costituzionale, a ll’obbligo di diligenza scaturente 
dal rapporto di im piego e disciplinato dalla legge sullo stato giu ri­
dico degli im piegati, e che del resto, per il loro contenuto, ec­
cedono ciò che un norm ale ordinam ento m oderilo può im porre ai 
propri im piegati.

Interferiscono col dovere di fedeltà  le questioni relative  alla 
form ula del giuram ento e alla lib ertà  di fede p olitica  d e ll’im piegato. 
Circa q uest’u ltim a, la Sottocom m issione ha rilevato  che, non di­
struggendo lo status di im piegato l ’in d iv id u alità  di questi come 
cittadino, egli, se anche è tenuto  a uniform arsi alle d irettive  p oli­
tiche del governo (non però del p artito  dom inante) nell’eserci­
zio delle funzioni affidategli, conserva tu tta v ia  in tegra, al di fuori 
di tale sfera funzionale, la  libertà  di fede politica, salvo eccezional­
m ente il d ivieto  di iscrizione a ogni p artito  per certe categorie 
di im piegati il cui ufficio richieda assoluta estraneità a ogni ten ­
denza di parte. L a  form ula da inserirsi nella Costituzione, in analogia 
a quanto enunciato nella Costituzione di W eim ar, è stata  dalla  
Sottocom m issione sin tetizzata  nella seguente proposizione : « i  
funzionari sono al servizio della collettività » (oppure : « prestano la 
loro attività nell’interesse dello Stato e non dei partiti »; « la li­
bertà di opinione politica è garantita a tutti i  funzionati »).

Sulla questione del giuram ento si è innanzi tu tto  discusso 
se tu tti indistintam ente gli im piegati siano tenu ti a prestarlo. 
Il relatore ha proposto la lim itazione ai soli im piegati in vestiti 
d ell’esercizio di una pubblica funzione ; e a ta le  proposito è stato  
affacciato  il quesito se fra costoro rientrino anche gli in vestiti 
di cariche politiche, a esem pio i m inistri. L a  Sottocom m issione 
ha superato il quesito circoscrivendo il proprio  esam e alla sola 
ipotesi del funzionario am m inistrativo, com presi tu tta v ia  in ta le  
categoria oltre il funzionario im piegato, anche il funzionario ono­
rario ; e ha espresso l ’avviso  che in sede costituzionale sia fissato 
l ’obbligo del giuram ento a carico dei .funzionari am m inistrativi, 
salva  poi la  possibilità di estenderlo nella legge sullo stato  giuridico 
a tu tti gli im piegati, funzionari o non funzionari. L a  form ula del
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giuram ento, secondo l ’avviso  della Sottocom m issione, non deve 
toccare la lib ertà  di coscienza e di fede politica, m a lim itarsi 
a im pegnare l ’onorabilità e la responsailità di chi lo presta.

B. Diritto d ’associazione. Circa i d iritti de ll’im piegato, la 
attenzione della Sottocom m issione si è ferm ata sul d iritto  di asso­
ciazione, date le sue interferenze in sede costituzionale con la li­
b ertà  di associazione garan tita  a tu tti i cittad ini. D a un lato  la 
Sottocom m issione ha considerato l ’opportunità di rispettare in via  
di m assim a ta le  lib ertà  anche per gli im piegati, e d a ll’altro lato  
ha ritenuto la opportunità di non precludere com pletam ente la 
possibilità di lim itazioni alla lib ertà  stessa allorquando si ravvisi 
incom patibile, in tu tte  o certe sue m anifestazioni, con determ inate 
situazioni d erivan ti d a l rapporto di pubblico im piego. Il punto 
di equilibrio  fra  le due esigenze è stato  raggiunto  attraverso  la  
seguente soluzione : m antenere per gli im piegati la  regola della 
lib ertà  di associazione, m a prevedere d ’a ltra  parte la possibilità 
di lim itazioni riservandole alla com petenza della legge. L a  form ula 
sarebbe così co n cep ita : a lim itazioni a ld iritto  di associazione dei 
pubblici impiegati possono essere stabilite solo per legge ». Il ter­
m ine impiegati è usato nel senso lato  che com prende funzionari 
e non funzionari, im piegati in senso stretto  e salariati ; e la 
qualifica pubblici abbraccia  i dipendenti dello S tato  e quelli 
degli a ltri enti pubblici. È  sta ta  stu d iata  dalla  Sottocom m is­
sione la possibilità  di concretare il d iritto  di associazione degli 
im piegati in una form ula a contenuto più determ inato, even tual­
m ente attraverso  una casistica delle varie  situazioni, m a il risu ltato  
è stato  negativo, non potendosi dare al problem a una soluzione 
un ivoca, applicabile a tu tte  le categorie im piegatizie. Sulla base 
legislativa  si sposta anche la questione relativa  al riconoscim ento 
delle associazioni im piegatizie, a proposito del quale dovrebbe però 
escludersi la discrezionalità della pubblica am m inistrazione.

IV .

P r o b l e m i  r e l a t i v i  a l l a  o r g a n i z z a z i o n e  a m m i n i s t r a t i v a

A. —- Rappresentanza del governo nella periferia. L a  S otto­
com m issione ha, in prim o luogo, ferm ato la propria attenzione 
sul tem a della « rappresentanza del governo nella periferia r.



302 R E L A Z IO N E  A L L ’ A S S E M B L E A  C O S T IT U E N T E

L'argom ento è intim am ente connesso col problem a d e ll’autogo­
verno, che sotto diversi aspetti ne costituisce il presupposto e 
preclude ogni ten tativo  di scendere ai d ettag li, nonché col proble­
m a dell'am piezza della circoscrizione, dalla  risoluzione del quale 
dovrebbe la fisionom ia d ell’organo in vestito  della rappresentanza 
periferica del governo, attingere l ’effettiva  concretezza. T u tta ­
via  restano numerosi aspetti, di carattere generale, del problem a 
in esame, che si rivelano suscettibili di autonom e soluzioni di 
massima.

Prim o aspetto è quello concernente l ’opportunità di conserva­
re o meno una qualsiasi rappresentanza del governo alla periferia. 
Un forte sviluppo delle autonom ie locali potrebbe m ettere seria­
m ente in forse tale opportunità. T u tta v ia  in conform ità di quanto 
già afferm ato in seno alla Commissione per la R iform a d ell’A m ­
m inistrazione, la Sottocom m issione ha rilevato  come, allo stato, la 
presenza alla periferia d ’un rappresentante del governo nella sua 
interezza, o —  m eglio —  del M inistro degli Interni, con funzioni 
di tu tela  d e ll’ordine pubblico e di rappresentanza degli a ltri m ini­
steri privi di rappresentanti periferici, si riveli praticam ente op­
portuna.

L e difficoltà sorgono nella risoluzione del secondo aspetto 
del problem a : la posizione e le attribuzion i di tale rappresentante. 
L a  Sottocom m issione, a questo proposito, ha rilevato  gli abusi 
derivan ti d a ll’attu ale am piezza delle attribuzion i del prefetto 
in v irtù  della  legge del 1926, che l ’ha fa tto  d iventare, durante 
il periodo fascista, un factotum  fornito non tan to  di poteri 
di organo delegato, quanto di poteri propri a ttin ti diretta- 
m ente dalla legge sia sul terreno am m inistrativo che sul terreno 
politico, e ha sottolineato la necessità di elim inare tale sovrastrut­
tu ra d ’ispirazione autoritaria . Su q uattro  profili della posizione 
del p refetto  la Sottocom m issione si è sofferm ata :

1) il prim o si riferisce ai poteri attrib u iti al p refetto  dal- 
l ’art. 19 della  legge com unale e provinciale, che si è rivelato  la 
più abbondante fonte di abusi. Potendo il prefetto  adottare in 
caso di urgenza qualunque provvedim ento che le circostanze 
im pongano, ogni suo interven to  nella sfera dei d iritti dei p rivati, 
d ata  l ’elasticità  del concetto d i urgenza, si presenta rivestito  
dell’apparenza di legittim ità. In un ordinam ento dem ocratico 
basato sul principio della legalità, secondo l ’avviso  della S otto­
comm issione, d etto  articolo  19 non può trovare giustificazione. 
Le attribu zion i del p refetto  debbono perciò essere precisate dalla
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legge. C ircoscritto  rigorosam ente l ’am bito in cui la sua a ttiv ità  
può spaziare, può essere consentita, in casi veram ente eccezionali, 
la  deroga alla legge per com provate ragioni di urgenza, purché, 
in ogni caso, sia assicurato il successivo controllo giurisdizionale.

2) Il secondo profilo si riferisce a ll’estensione delle funzioni 
am m inistrative del prefetto. Oggi il p refetto  si ingerisce in tu tte  
le branche periferiche d e ll’Am m inistrazione, vi siano o non vi 
siano i rappresentanti specifici di queste e finisce così per assor­
bire le attribu zion i sp ettanti a ta li rappresentanti. L a  Sottocom ­
missione ritiene che occorra elim inare l ’inconveniente ridando agli 
organi periferici dei diversi m inisteri le loro naturali attribuzioni 
in piena autonom ia e indipendenza rispetto al prefetto. R esta 
a q u est’u ltim o la rappresentanza del M inistero degli Interni ed 
eventualm ente dei m inisteri p riv i di organi periferici. Nè può m an­
tenersi al m edesim o una funzione di coordinam ento, che sarebbe 
una com oda v ia  per eludere il d ivieto  di ingerenza testé enunciato.

Per quanto concerne il controllo sugli enti locali, la Sotto­
com m issione ha ritenuto che la funzione del p refetto  debba lim i­
tarsi alla m era vig ilan za  onde evitare lo sconfinam ento dalla legge, 
esclùso ogni controllo di m erito. Il potere di vigilanza tu tta v ia  
non potrebbe m ai estendersi fino al punto di arrestare l ’a ttiv ità  
d ell’ente e dovrebbe perciò concretarsi nella tem poranea sospen­
sione del provvedim ento ritenuto illegittim o con l ’obbligo di rim et­
tere im m ediatam ente la soluzione della questione agli organi 
giurisdizionali.

3) Il terzo profilo riguarda le attribuzion i politiche del 
prefetto. Questo argom ento ha tro vato  am pio svolgim ento nelle 
discussioni della Sottocom m issione, che ha rilevato  l ’incom pati­
b ilità  di alcune attribu zion i politiche con le esigenze di libertà 
e legalità  di un ordinam ento dem ocratico e ha suggerito una 
notevole riduzione di tu tta  la sfera delle funzioni politiche. H a 
considerato la Sottocom m issione che non v i sono plausibili m otivi 
per riconoscere una sfera autonom a di a ttiv ità  e di decisione al 
p refetto  in questo cam po, salvo i casi di estrem a urgenza, d al m o­
m ento che i rapidi m ezzi di com unicazione gli consentono di in­
form are tem pestivam ente il governo centrale1 e di attingere da 
esso d irettive  per la sua condotta.

4) Il quarto profilo concerne l ’opportunità che le attrib u ­
zioni politiche, fra esse com presa quella di pubblica sicurezza, 
vengano separate dalle  funzioni am m inistrative per essere a ttri­
buite a organi d iversi, o debbano invece trovarsi a esse congiunte
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nell'unica persona del P refetto . In seno alla Sottocom m issione 
si sono m anifestate due correnti : una favorevole a quest’ultim a 
soluzione per il m otivo che, se ogni m inistro ha la duplice qualità 
di organo politico e di organo am m inistrativo, a m aggior ragione 
deve averla  il rappresentante di quel M inistero d ell’ Interno che 
tocca una sfera di a ttiv ità  generale, e per il m otivo che non è 
conveniente una m oltip licazione di funzionari tipo prefetto ; e 
l ’altra, favorevole a ll’attribuzion e ai prefetti delle sole funzioni 
am m inistrative e a un intendènte regionale delle funzioni poli­
tiche, e ciò al fine di una più sicura salvaguardia dagli abusi e di 
una m aggiore indipendenza d ell’autorità  politica periferica r i­
spetto  alle influenze locali.

B). —  Consiglio di Stato e Corte dei Conti. L a  Sottocom m issione 
ha espresso l ’avviso  che non possa niancare nella Costituzione 
una m enzione dei suprem i organi di consulenza e di controllo, anche 
se essi non possano qualificarsi organi costituzionali in senso pro­
prio.

i)  Per quanto concerne la posizione del Consiglio di S tato, la 
Sottocom m issione ha prelim inarm ente osservato che deve al m e­
desim o conservarsi la sua a ttu ale  fisionom ia di organo di consulen­
za tecnico-giurid ica d ell’Am m inistrazione, escludendosi quel ca­
rattere politico originario, proprio degli ordinam enti degli S tati 
assoluti, che sarebbe in contrasto  con la stru ttu ra  parlam entare 
dello S tato  m oderno, e che è stato definitivam ente superato dai 
tem pi. H a, inoltre, osservato che non è il caso di tornare a ll’antica 
funzione consultiva obbligatoria del Consiglio di S tato  in sede 
legislativa , che, afferm atasi in relazione a ll’a ttiv ità  del sovrano 
assoluto legiferante e g iunta a particolare splendore nell'epoca 
della codificazione napoleonica, è pòi venuta meno con l ’introdu­
zione del governo parlam entare correlativam ente a ll’avocazione 
alle Cam ere della funzione legislativa  già propria del sovrano. 
Non è m ancata in seno alla  Sottocom m issione qualche voce iso­
lata  che ha in vocato  il ripristino di questa funzione di consulenza 
obbligatoria  in sede legislativa, m a la grande m aggioranza ha 
respinto ta le  proposta rilevand o, tra  l ’altro, che la funzione con­
su ltiva  nel cam po am m inistrativo è per sé sola di ta le  im portanza 
da conferire lustro e decoro a ll ’istituto  e che non sarebbe agevole 
elaborare un sistem a che consentisse la partecipazione del Consiglio 
di S tato  a ll’opera legislativa  senza vulnerare l ’autonom ia del go­
verno e delle Cam ere legislative nella loro funzione politica. Ma
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una considerazione di opportunità ha sopratutto prevalso nel de­
term inare l ’avviso  della Sottocom m issione, cioè il pericolo che ha 
in sé la tendenza ad accrescere le funzioni del Consiglio. Non si 
può, in fa tti, disconoscere l ’inconveniente che, con la diversità 
delle funzioni, nel Consiglio di Stato  tornino a confondersi tu tti i 
poteri, come fu un tem po nel Consilium  assiduum et ordinarium  
d ’ Inghilterra, com e nel Conseil du R oi del d iritto  francese, nel 
Consilium  nobiscum residens del D ucato di Savoia e nel Consiglio 
di S tato  del R egno delle due Sicilie. Esso è già il supremo corpo 
am m inistrativo consultivo e ha attribuzion i giurisdizionali note­
volm ente estese anche nel cam po dei d iritti ; se a queste si aggiun­
gono attrib u zio n i inerenti alla preparazione delle leggi, il Consiglio 
viene ad accen trare tu tte  le m anifestazioni della sovranità. G iova 
ancora rile va re  che, per quanto concerne le leggi delegate, l ’inter­
vento del Consiglio di S tato  si è ravvisato  inopportuno anche per 
un altro riflesso, in quanto ta le  in terven to 'im porterebbe l ’abban­
dono di un sistem a invalso nella nostra tradizione e che in pratica 
ha dato  ottim a prova, quello di affidare la preparazione delle più 
im portanti leggi delegate ad apposite Commissioni di giuristi 
specializzati, sotto  il controllo del governo.

L a  Sottocom m issione si è sofferm ata anche sulla questione 
delle in terferen ze della funzione del Consiglio di S tato  con le fun­
zioni dei Consigli tecnici esistenti presso i m inisteri, auspicando 
la necessità di evitare  stralci alla com petenza del prim o a favore 
dei secondi, o quanto  m eno di contenerli entro lim iti ristrettis­
sim i, in m aniera da assicurare al Consiglio di S tato  una configura­
zione autonom a delle proprie attribuzion i consultive.

Ma il punto che occorre principalm ente fissare nella Costitu­
zione, per assicurare u n ’effettiva  indipendenza del Consiglio di 
S tato, è la garanzia  di in am ovibilità  dei suoi componenti. L a  ga­
ranzia p revista  dalle disposizioni attualm ente vigenti si rivela 
idonea, sicché è sufficiente tradurla  senza varian ti in una sintetica 
disposizione della Costituzione.

2) Per ciò che riguarda la Corte dei Conti, in analogia a quanto 
a vvien e nelle Costituzioni di diversi Paesi, si è ritenuto opportuno 
fissare nella erigenda Costituzione ita liana la sua posizione di orga­
no fondam entale di controllo finanziario e le garanzie che si rive­
lano necessarie per assicurarle la dovu ta  indipendenza nell’espli­
cazione delle proprie funzioni. B  stato anche proposto a ta l fine 
che ven ga  a ttr ib u ita  alla Corte dei Conti una autonom ia finanziaria
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analoga a quella concessa alle Cam ere legislative. Ma la m aggio­
ranza della Sottocom m issione, rilevando che una simile grave dero­
ga a ll’ordinario sistem a del bilancio si risolverebbe in un p riv i­
legio finanziario assolutam ente ingiustificato in uno Stato  dem ocra­
tico m oderno, ha respinto la proposta. E  stata  invece accolta 
la proposta di istitu ire un rapporto im m ediato fra la Corte e il 
Parlam ento per ciò che riguarda la presentazione della delibera­
zione sul rendiconto generale dello Stato.

Il profilo della garanzia di indipendenza della Corte che as­
sume la  più accen tuata  rilevanza costituzionale è quello relativo 
alla inam ovib ilità  dei suoi m agistrati che va  m antenuta con le 
stesse garanzie che ha attu alm en te e che la Sottocom m issione ha 
ritenuto possa essere estesa a tu tti quei m agistrati della Corte 
(primi referendari e referendari) che svolgano funzioni eguali, 
per natura ed efficacia, a quelle dei consiglieri. L a  Sottocom m is­
sione non ha omesso di considerare la questione d ell’indipendenza 
anche sotto  il  profilo delle garanzie di nom ina e stabilità  dei com ­
ponenti della  Corte, consigliando opportuni criteri di scelta è 
lim itando al m inim o il reclutam ento degli estranei, che dovrebbe 
in ogni caso riportare l ’assenso del Parlam ento, possibilm ente 
previo parere della Corte m edesim a.

C). —  Partecipazione diretta dei cittadini alle f unzioni am m ini­
strative. Terzo problem a è quello concernente la partecipazione 
d iretta 'tdei cittad in i alle funzioni am m inistrative. L a  Sottocom ­
m issione ha rilevato  che, in un governo schiettam ente dem ocratico, 
deve darsi il  m assimo sviluppo a ta le  partecipazione, anche per 
snellire la struttu ra  burocratica della nostra A m m inistrazione. 
Si è già d etto  che l ’aspetto più im porante di questa partecipazione 
riguarda l ’estensione del sistem a e lettivo  nella form azione degli 
organi am m inistrativi. Si. tra tta  di vedere in quali casi ta le  siste­
m a sia preferibile alla nom ina da parte d e ll’Am m inistrazione ; ed 
elem enti vari influiscono nella soluzione della questione, come, 
a esempio, il  carattere prevalentem ente non tecnico dell’ufficio, 
la tem poraneità della funzione, e, sovratutto , l ’opportunità di 
costituire l ’organo am m inistrativo in m odo che esso rispecchi 
d irettam ente gli interessi delle co lle ttiv ità  o dei gruppi am m ini­
strati. T a lvo lta  potrà ravvisarsi l ’opportunità di inserire elem enti 
e lettivi accanto agli organi d e ll’am m inistrazione a ttiv a  al fine 
di contem perare l ’esigenza della com petenza tecn ica  e della con­



SO TTO CO M M ISSIO N E « O R G A N IZ Z A Z IO N E  D E L L O  S T A T O  » 3 0 7

tin u ità  di indirizzo col bisogno di rendere v iv a  e feconda la col­
laborazione delle forze v iv e  del Paese.

A ltri aspetti meno im portanti del problem a consistono nel 
dare ai c ittad in i un lim itato  potere d ’in iz ia tiva  m ediante il d iritto  
di petizione cui corrisponde l ’obbligo d ell’autorità  am m inistrativa 
di prendere in considerazione la richiesta ; ovvero nel riconoscere 
il d iritto  di opposizione, non già come rim edio dato  al singolo 
per rim uovere l ’a tto  lesivo di un suo interesse personale, m a come 
m ezzo che consenta al cittad ino di esercitare una funzione di con­
trollo  n ell’interesse della cosa pubblica, in sostituzione degli or­
gani a ciò predisposti.

Ma, segnalata l ’esigenza di seguire un determ inato indirizzo 
in una futu ra  riform a am m inistrativa, non se ne possono prevedere 
gli sviluppi ; nè tan to  meno si possono precisare le m odalità, i 
tem peram enti e i lim iti coi quali gli accennati istitu ti potranno 
tro vare applicazione. L a  m ateria, per sua natura, sfugge alla  for­
m ulazione di p recetti generali e dovrà essere regolata caso per caso 
dalle leggi ordinarie in base ai risu ltati deH’esperienza.

M aggiore rilevan za  d a l punto di v ista  costituzionale hanno 
gli istitu ti del referendum  e dell’azione popolare. Il prim o consente 
la partecipazione della  co lle ttiv ità  dei cittad in i, sia in veste di 
organo consultivo o di controllo, sia in veste di organo deliberante, 
negli a tti di m aggiore im portanza degli enti pubblici, delle  aziende 
autonom e in caricate della gestione di pubblici servizi, ecc. Se il 
referendum  popolare sarà accolto  nel cam po politico costituzionale, 
non v ’è ragione di escluderlo d a l cam po am m inistrativo, quando, 
a es., la vo lontà  degli organi deliberanti non si sia determ inata 
con la  m aggioranza qualificata prescritta  dalla  legge o vi sia con­
flitto  tra  gli organi consultivi e di controllo e quelli deliberanti.

L ’azione popolare attribuisce al cittad ino la tu te la  giurisdi­
zionale di una pretesa d e ll’ente pubblico in sostituzione d e ll’organo 
am m inistrativo deliberante. Si è rilevata  al riguardo l ’opportuni­
tà  di ripristinare l ’istitu to  con opportuni ritocchi ed estensioni, 
circondandolo delle cautele necessarie per im pedire che possa 
costituire intralcio  a ll’a ttiv ità  am m inistrativa e per esimere l ’ente 
da responsabilità per il com portam ento d e ll’attore p rivato.

L a  Sottocom m issione, dopo aver passato in rassegna i vari 
aspetti del problem a, ha concluso il suo esame, form ulando voti 
per lo sviluppo degli is titu ti su m enzionati, e sottolineando in 
m odo particolare quelli del referendum  e dell'azione popolare che 
presentano un notevole interesse per la Costituente.
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V.

C o n t r o l l i  e s t e r n i  d e l l a  p u b b l i c a  a m m i n i s t r a z i o n e

A. —  Controllo finanziario. Sul tem a del controllo finanziario 
i l  com itato incaricato dalla  Sottocom m issione ha com piuto un a c ­
curato studio che trascende gli aspetti costituzionali del problem a, 
entrando nel m erito del com plesso sistem a del riscontro sulla ero­
gazione delle spese e nei suoi d ettag li di form a e di efficacia.

L ’opportunità o meno di ta le  estensione ha dato  luogo a un 
am pio d ib attito , a conclusione del quale sono stati posti ai voti 
tre  quesiti. Sul prim o di essi l ’avviso  della Sottocom m issione 
è stato  concorde nel senso che nella C arta  costituzionale sia inseri 
to  il principio che la  gestione finanziaria debba essere soggetta 
a l controllo di un organo indipendente dal potere esecutivo.

Il secondo quesito « se detto controllo debba essere di sola le­
gittimità oppure esteso al merito dell'atto » ha suscitato  qualche 
contrasto. A l rilievo di alcuni com m issari che si sono dim ostrati 
propensi ad allargare il contenuto del controllo, sul riflesso che 
un riscontro m eram ente estrinseco e form ale di legittim ità  è rim e­
dio inefficace contro gli sperperi del pubblico denaro, è stato  obiet­
ta to  da a ltri che la funzione di controllo così configurata, anche 
nella form a atten u ata  di denunzia al P arlam ento senza efficacia 
in ib itoria  dell’esecuzione dell’ atto , ne deform erebbe il carattere, 
costitu irebbe una dannosa interferenza nei com piti propri della 
Am m inistrazione, renderebbe più com plicato e m acchinoso il 
controllo intralciando lo svolgim ento degli affari. Questo punto 
di v is ta  è stato  accolto  dalla  grande m aggioranza d ella  Sottocom ­
missione, la  quale ha espresso il vo to  generico che il riscontro sia 
lim itato  alla legalità  d ella  spesa, senza peraltro chiarire se esso 
si esaurisca nell’accertam ento della conform ità d ell’a tto  alla legge 
del bilancio e alle disposizioni di natura finanziaria in relazione 
allo scopo per cui è preordinato, ovvero  riguardi ogni a ltra  v io ­
lazione di legge che, com unque, sia riferibile al tito lo  di spesa.

Il terzo quesito ha sollevato  m aggiori discussioni : una parte 
dei com m issari, m uovendo dal concetto  che il controllo finanzia­
rio ha lo scopo di im pedire che il denaro esca dalle casse dello Stato 
prim a che sia accuratam ente accertata  la  regolarità  della spesa, 
ha posto in evidenza l ’opportunità di afferm are questa esigenza 
nella C arta  costituzionale con l ’esplicita dichiarazione che il ri­
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scontro debba necessariam ente essere p reventivo. A  questa tesi 
si è pregiudizialm ente ob iettato  —  senza entrare nella questione 
della  m aggiore o m inore efficacia del controllo p reven tivo  rispetto  
a quello consuntivo —  che ovvie  ragioni di ordine tecnico im pe­
discono di disciplinare le form e di esercizio del controllo nella carta  
costituzionale, essendo ta li form e strettam en te condizionate a l 
sistem a di erogazione delle spese. T ale  sistem a è m olto com plesso 
e non si presta ad una congrua disciplina in form ule rigide, doven­
dosi necessariam ente adeguare a soluzioni varie  e m ute voli. B asta  
osservare che v i sono spese di carattere  urgente che non consentono 
il riscontro p reven tivo  ; che, per quelle che lo consentono, si 
presentano questioni in relazione all'estensione e a ll'in tensità  
del riscontro, com e a es. se il riscontro debba in ogni caso rife­
rirsi ai vari m om enti della spesa (im pegno e ordine di pagam ento) ; 
che, infine, non può trascurarsi la tendenza propria di tu tti gli 
S tati m oderni ad adottare form e rapide di pagam ento. Per queste 

considerazioni la m aggioranza della Sottocom m issione ha ritenuto 
che la C arta  costituzionale non debba contenere alcuna specifica­
zione sulla form a del controllo e che la disciplina di ta le  m ateria 
debba essere lasciata  a lla  legge, per sua natura più idonea ad ade­
rire alle contingenze e a discrim inare l ’ ipotesi in cui il controllo 
d o vrà  essere p reven tivo  o necessariam ente successivo.

* •
B. —  Controllo sugli atti non aventi rilevanza finanziaria. P er

quanto concerne il controllo di leg ittim ità  sugli a tti del potere 
esecutivo non aventi rilevanza finanziaria, il com itato  ha propo­
sto che esso sia lim itato  agli a tti aven ti contenuto norm ativo, 
escludendone, quindi, tu tti i provvedim enti singoli che, a norm a 
dell’art. 17  del T .U . 12 luglio 1934,, sono soggetti al visto  e alla 
registrazione della Corte dei C onti.

E sam inando il problem a da questo ristretto  punto di vista  
si sono m anifestate in seno alla  Sottocom m issione due tendenze. 
U na di esse è favorevole a lla  conservazione del controllo, essendo 
l ’unico strum ento efficace per garantire la  legittim ità  delle norme 
in qualunque form a em anate dal potere esecutivo, giacché gli 
a ltri rim edi, o non vincolano l ’A m m inistrazione com e il parere 
del Consiglio di Stato , o funzionano ex post e nel solo caso di 
violazione del d iritto  o d e ll’interesse protetto  del p rivato , com e 
i ricorsi in sede giurisdizionale. L ’a ltra  tendenza, orien tata  per la 
soppressione del controllo, ha ch iarito  che il  problem a presenta 
nu profilo diverso secondo che tra ttis i di decreti legislativi em anati
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in v irtù  di una delega del P arlam ento o di regolam enti. N el prim o 
caso un controllo vi deve essere per accertare, anche dal punto 
di v ista  politico, se il contenuto della legge delegata  risponda ai 
criteri fìssati nella legge di delegazione e l ’organo più idoneo a 
esercitare ta le  controllo sarebbe una Com m issione perm anente 
costitu ita  in seno alle due Cam ere, salvo il successivo controllo 
giurisdizionale sull’eventuale violazione dei lim iti fissati nella 
legge di delegazione. Il problem a connesso dei decreti m inisteriali 
em anati in v irtù  di delega le g is la th a  non dovrebbe neanche porsi, 
trattandosi di un abuso consolidatosi duran te il  cessato regim e 
in contrasto con l ’art. 3 della legge 31 gennaio 1926, abuso che 
dovrebbe essere elim inato nella futu ra  Costituzione.

In relazione al controllo sui regolam enti si è osservato che è 
fortem ente dubbio il fondam ento giurid ico d e ll'is titu to  poiché 
il principio della divisione dei poteri, proprio dello S tato  costitu­
zionale, non postula necessariam ente il sindacato giuridico del 
P arlam ento sugli a tti che rientrano nella com petenza istituzionale 
del potere esecutivo, bensì un controllo politico per sua natura 
saltuario  e contingente. D al punto di v ista  pratico  si è rilevato  
che il controllo p reventivo  di legittim ità  costituisce un inutile 
appesantim ento del già abbastanza com plicato procedim ento di 
form azione dei regolam enti, che garantisce direttam en te e indiret­
tam ente l ’osservanza della legge da parte degli organi del potere 
esecutivo. L a  deliberazione collegiale del Consiglio dei Ministri, 
preceduta dal parere del Consiglio di S tato  e dal visto  del G uarda­
sigilli, anche al fine di accertare la conform ità dell’a tto  al parere 
emesso dal supremo organo consultivo, concorrono allo stesso risul­
ta to  al quale è rivo lta  la funzione della Corte dei Conti.

Su questi punti si è svo lta  u n ’am pia discussione in esito alla 
quale la Sottocom m issione ha raggiunto l ’accordo sulle seguenti 
soluzioni :

a) che il controllo sulle leggi delegate al governo spetti 
istituzionalm ente al Parlam ento e debba essere organizzato nei 
m odi proposti dalla  prim a Sottocom m issione ovvero m ediante 
altro  organo prom anante d al Parlam ento ; e che quando ta li leggi 
concernono la m ateria finanziaria e possono avere interferenza col 
riscontro finanziario debba essere sempre sentito un rappresen­
tan te  della Corte dei Conti ;

b) che debba essere esplicitam ente riafferm ato il d ivieto  
di delega legislativa  ai singoli m inistri.

Sul quesito, invece, se il potere legislativo o un organo da
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esso delegato debba esercitare il controllo preventivo  di leg itti­
m ità  sui regolam enti contem plati nell’art. i  della richiam ata 
legge 31 gennaio 1926, le due tendenze in contrasto si sono esat­
tam ente bilanciate, avendo riportato ciascuna un egual numero 
di voti e perciò non si è potuta form are una m aggioranza.

V I.

P r o b l e m i  r e l a t i v i  a l l a  p o s i z i o n e  d e l l a  p u b b l i c a

AMMINISTRAZIONE RISPETTO AL CITTADINO

A. —  Responsabilità dei funzionari e della pubblica am m ini­
strazione. D i fondam entale im portanza è in questa m ateria la 
questione della responsabilità dei funzionari e della pubblica ammi- 
strazione. N ella relazione prelim inare su questo tem a sono stati 
prospettati i m olteplici aspetti del problem a. Ma la Sottocom m is­
sione ha creduto di circoscrivere la discussione alla sola respon­
sabilità  civile della pubblica am m inistrazione verso i terzi per 
fatto  dei suoi funzionari, escludendo dall' am bito del proprio 
esame la responsabilità dei m inistri, perchè rientrante nella 
com petenza della prim a Sottocom m issione ; la responsabilità, 
disciplinare, costituzionalm ente irrilevante perchè dipendente da 
quello stato di soggezione particolare in cui si tro va  il funzionario 
aH’interno d ell’organizzazione am m inistrativa e che è comune 
a ogni a ltra  ipotesi di inquadram ento del cittad ino in organiz­
zazioni anche p rivate  ; la responsabilità penale perchè sul ter­
reno penale, dovendosi va lu tare  u n ’a ttiv ità  illecita  riferibile alla 
persona del funzionario, questi risponde come p rivato  individuo 
e non come soggetto in vestito  di pubblica funzione ; e infine la 
responsabilità dei funzionari verso lo S tato  che tro va  disciplina 
in leggi speciali e non presenta una vera e propria rilevanza costi­
tuzionale.

L a  responsabilità  civ ile  verso i terzi per fa tti dei funzionari 
ha, invece, un evidente profilo costituzionale e tro va  riscontro 
nella disciplina di alcune Costituzioni moderne.

L a  Sottocom m issione ha riconosciuto che è opportuno ispi­
rarsi nella m ateria alla nostra tradizione giuridica, m antenendo 
il concetto della responsabilità d iretta  della pubblica am m inistra­
zione quando essa, attraverso  l ’a ttiv ità  illegittim a dei suoi fun­
zionari, reca danno ai p riv ati cittad in i ; e ciò anche per un'esi­
genza di carattere pratico. In fatti, se il cittad ino danneggiato
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dovesse rivolgersi al funzionario, il p iù delle vo lte  non riuscirebbe 
a conseguire il risarcim ento tiper l ’incapienza patrim oniale del 
responsabile. Q uanto al pericolo che l ’A m m inistrazione possa 
sottrarsi alla responsabilità, trincerandosi dietro il riparo d ell’insin­
dacabilità  del proprio potere discrezionale, la Sottocom m issione 
ha osservato che la giurisprudenza ha già spianato la v ia  per su­
perare l ’ostacolo, il quale sarebbe totalm ente rim osso qualora 
una norma di d iritto  sostanziale affermasse il principio della re­
sponsabilità della pubblica  am m inistrazione per atti illegittim i.

A  conclusione d ell’ampio d ib a ttito  svoltosi suU’argom ento, 
la Sottocom m issione ha proposto che nella costituzione venga 
inserita una norm a del seguente tenore : « L o S ta to  e le altre 
pubbliche am m inistrazioni rispondono dei fa tt i colposi che cagio­
nano danni a terzi, com piuti dai loro dipendenti n ell’adem pim ento 
delle loro funzioni ». Tale norm a funzionerebbe an zitu tto  come 
un lim ite al legislatore ordinario nel senso di rendere incostitu­
zionale qualunque legge che volesse escludere la responsabilità 
della pubblica am m inistrazione verso i terzi. In secondo luogo la 
richiam ata disposizione, am m ettendo là  sindacabilità della colpa, 
renderebbe possibile l ’indagine del giudice in questo cam po, esten­
dendola oltre gli angusti confini in cui finora è sta ta  cautam en te 
contenuta. Infine la norm a p redetta  concorrerebbe indirettam ente 
alla difesa del d iritto  del cittadino stim olando la diligenza, l ’ocu­
latezza e il senso di responsabilità dei pubblici funzionari.

L a  Sottocom m issione non ha ritenuto che debba essere disci­
plinato  nella C ostituzione il d iritto  di riva lsa  d e ll’A m m inistrazione 
verso il funzionario negligente, bastando a ll’uopo i principi fissati 
n ell’ordinam ento in vigore.

Non sono m ancate in seno 'alla Sottocom m issione v ivaci 
discussioni sull’opportunità di estendere l ’esame alla responsabi­
lità  ob iettiva  della pubblica am m inistrazione, nonché a ll’istituto  
delle indennità per danni legittim i, date le numerose interferenze 
concettuali e concrete di queste due figure con la responsabilità 
per colpa. Ma sono emerse difficoltà d ’ordine teorico e d ’ordine 
pratico. Si è rilevato  im possibile l ’inquadram ento di ta li form e in 
un concetto omogeneo di responsabilità, non potendosi da un lato  
riportare l ’istituto  dell’indennità per danni legittim i ai principi 
della responsabilità e d ’altro lato  generalizzare il principio della 
responsabilità obiettiva, giacché, se è vero che lo S tato  m oderno 
va  assumendo la figura caratteristica  di gestore di servizi pubblici, 
é pure vero che non ha perduto la istituzionale figura di tutore
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del d iritto  e dei supremi interessi p o litici e non possono perciò 
estendersi a tu tte  le sue a ttiv ità  i principi d ettati per certe a tti­
v ità  econom iche particolarm ente rischiose. L a  rilevanza costitu ­
zionale della responsabilità ob iettiva  o per rischio professionale, 
viene così a m ancare.

B. —  Garanzia amministrativa. Il secondo problem a relativo  
alla posizione della pubblica am m inistrazione rispetto al cittadino 
concerne l ’istitu to  della  garanzia am m inistrativa, quale lim ite 
alla responsabilità penale dei funzionari.

L a Sottocom m issione non ha m ancato di tener conto degli 
argom enti che norm alm ente si adducono a difesa d ell’istituto 
in questione. Un prim o argom ento, di carattere pratico e a riflesso 
politico, si sostanzia nell’opportunità di evitare a certe categorie 
di funzionari la preoccupazione di responsabilità diverse da quelle 
in cui incorrono verso le autorità  superiori del potere esecutivo, 
altrim enti nessuno accetterebbe quelle funzioni d irettive  nelle 
am m inistrazioni com unali e provinciali, per i rischi che li espor­
rebbero a facili ven dette  di p riv ati a ttraverso  ingiuste accuse in 
sede giudiziaria, nè quelle a ttiv ità  di polizia  che, per il loro stesso 
contenuto, si svolgono ai m argini della responsabilità penale. H a 
osservato però la Sottocom m issione che la stessa organizzazione 
del processo penale, attraverso  la prelim inare valutazion e della 
fondatezza d e ll’accusa, precludendo im m ediatam ente ogni u lte­
riore corso del g iudizio  ed esponendo il denunciante alle sanzioni 
penali per calunnia, garantisce il funzionario di fronte a infondate 
persecuzioni, assicurandogli una piena riabilitazion e da ogni accusa, 
e trattien e il cittad ino da azioni penali avven tate . D el resto, 
l ’esperienza insegna che il  m agistrato  ha sempre proceduto con 
estrem a cautela  nei processi penali a carico di funzionari. Ben più 
gravi si presentano gli inconvenienti che la conservazione della 
garanzia com porterebbe, consolidando un ingiustificato privilegio  
personale di esenzione tem poranea, nelle m ore d ell’autorizzazione, 
dal rigore della legge comune, in m anifesto contrasto con il prin­
cipio di eguaglianza dei c ittad in i. G li stessi funzionari oggi assi­
stiti dalla  «garanzia » non potrebbero che derivare dalla sua abo­
lizione, quella m aggior fiducia nella loro correttezza che si risolve 
in m aggior prestigio.

L ’altro  argom ento di carattere teorico, p rospettato a giu­
stificazione d ell’istitu to , che la garanzia si risolve in una prero­
g a tiv a  d ella  funzione e solo di riflesso assume la cònsistenza
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di privilegio  del funzionario, ha un senso solo in relazione 
a ll’ipotesi che il funzionario sia chiam ato a rispondere civilm ente, 
il che non accade quasi m ai d ata  la prem inente responsabilità 
civ ile  della pubblica am m inistrazione, non per l ’ipotesi di respon­
sabilità  penale, a proposito della quale, inerendo il reato alla per­
sona del funzionario e non alla funzione, sarebbe u n ’incongruenza 
parlare di p rerogativa  di q uest’u ltim o.

P ertan to  la Sottocom m issione ha concluso pronunciandosi 
a unanim ità in senso favorevole a ll’abolizione, sia della garanzia 
am m inistrativa concessa dalla  legge com unale e provinciale ai 
prefetti, presidi di provincia e sindaci, sia della garanzia concessa 
d a ll’art. 16 cod. proc. pen. ai funzionari e agenti di polizia. Anche 
q uest’u ltim a specie di garanzia, non ha ragion d ’essere in un ordi­
nam ento dem ocratico ; e se proprio si vorrà assicurare in contin­
genze eccezionali una certa lib ertà  d ’azione a chi esplica una 
funzione in servizio di P .S ., potrà tu t t ’al più esaminarsi la possi­
b ilità  di introdurre opportune cautele nell’am bito stesso del potere 
giudiziario, quale ad esempio la previa autorizzazione del Procu­
ratore Generale.

C. —  Guarentigie giurisdizionali dei diritti dei cittadini verso 
gli atti della pubblica amministrazione. In relazione al tem a delle 
guarentigie giurisdizionali dei cittad in i nei confronti degli a tti 
d e ll’autorità  am m inistrativa, la Sottocom m issione ha preso in 
esame i seguenti aspetti salienti del problem a :

1) se debba essere m antenuto il sistem a della distinzione 
fra d iritti e interessi, per attrib u ire  la cognizione dei prim i al 
giudice ordinario e dei secondi al giudice am m inistrativo ; e in 
particolare se debbano essere conservate le eccezioni al sistem a co­
stitu ito  dalla giurisdizione esclusiva del Consiglio di Stato  e dalle 
giurisdizioni speciali in genere;

2) se debba essere m antenuta la lim itazione ai poteri di 
decisione del giudice ordinario, consistente nel d iv ieto  di annullare 
o m odificare gli a tti  am m inistrativi, giusta quanto oggi dispone 
l ’art. 4 della  legge del 1865 ;

3) se possa la legge disporre l ’esclusione di ogni gravam e 
giurisdizionale contro i provvedim enti am m inistrativi.

Un quarto punto relativo  alla im posizione d e ll’obbligo alla 
pubblica am m inistrazione di m otivare i suoi provvedim enti, non 
è stato  preso in esame d alla  Sottocom m issione per d ifetto  di rile­
vanza costituzionale.
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Il prim o punto non ha dato  luogo a discussione. L a  Sottocom - 
m issione è stata  unanim e nel riconoscere la necessità di m antenere 
e di rinvigorire il sistem a introdotto dalla legge abolitrice del con­
tenzioso am m inistrativo. H a considerato che, se è vero che tale 
sistem a dà luogo ta lv o lta  a difficoltà nella discrim inazione dei di­
r itti dagli interessi, è pur vero che risponde a quei principi di 
eguaglianza e di tu te la  dei d ir itti e della lib ertà  dei cittadini, che 
la nuova Costituzione dovrà afferm are e che è stato collaudato da 
o tta n ta n n i di esperienza, senza che l ’Am m inistrazione ne abbia mai 
risentito danno. R inunciare a ta le  sistem a significherebbe tornare 
indietro verso una riform a antiliberale, ingiustificata in linea teorica 
e sul piano pratico. C orrelativam ente a ta li afferm azioni, la Sot­
tocom m issione ha rilevato  l ’opportunità di ridurre al m inim o le 
eccezioni alla regola, che sono costitu ite  dalla giurisdizione esclu­
siva  del Consiglio di Stato e dalle giurisdizioni speciali. L a  prim a 
sarebbe ispirata a ll’intento di evitare  la difficoltà della distinzione 
fra d iritto  e interesse ; m a la Sottocom m issione ha osservato 
che, in fondo, la difficoltà non è ta lm ente grave da non essere 
superabile e d ’altronde la m edesim a non sussiste per tu tte  le m a­
terie  che form ano oggetto di giurisdizione esclusiva, per alcune 
delle  quali —  a esempio quelle riflettenti il debito pubblico —  
non esiste neanche il dualism o fra d iritto  ed interesse. H a pure 
posto in luce i d ife tti e g li inconvenienti della configurazione della 
giurisdizione esclusiva : v i si rinviene un insieme di controversie 
eterogenee prive di una nota organica comune ; essa dà luogo a 
incertezze per ciò che riguarda i lim iti delle decisioni del Consiglio 
di S tato , e genera infine l ’ inconveniente di contrasti d ’interpreta­
zione delle m edesim e leggi fra giudice ordinario e Consiglio di Stato. 
H a concluso la Sottocom m issione a ll’unanim ità nel senso che « la 
giurisdizione esclusiva debba essere limitata ai fiochi casi tassati­
vamente determinati, e debba essere restituita alla giurisdizione or­
dinaria la comfietenza a giudicare le controversie di fiuro diritto 
—  in  fiarticolare Vinterfiretazione dei ccntratti di diritto fiubblico — • 
vietando ulteriori estensioni dell’ istituto della giurisdizione esclusiva, 
che verrebbe a costituire un dofifiione della giurisdizione ordinaria ».

Q uanto alle altre  deroghe a lla  com petenza del giudice ordina­
rio attraverso  la creazione di giurisdizioni speciali, esse dovreb­
bero essere in linea di m assim a elim inate o, quanto meno, dovreb­
bero ta li giurisdizioni costituire delle sezioni specializzate della 
m agistratura ordinaria. L a  Sottocom m issione su questo punto si è 
lim itata  a un cenno fugace, perché i gravi problem i che si con-
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nettono alla sistem azione delle giurisdizioni speciali, alle garanzie 
d a  adottarsi per la loro costituzione quando se ne ravvisi la neces­
sità, al loro coordinam ento con la giurisdizione ordinaria e special- 
m ente con la funzione della Suprem a Corte di Cassazione al fine 
di assicurare l ’uniforme applicazione della legge, esulavano dalla 
sua com petenza. *

Sul secondo punto, concernente il d ivieto  deH’autorità  giu­
diziaria  ordinaria di annullare gli a tti am m inistrativi, sancito 
d a ll’art. 4 della legge su ll’abolizione del contenzioso am m ini­
strativo , la Sottocom m issione ha r ileva to  com e si tr a tt i  di un 
principio p rivo  di sufficiente giustificazione teorica  e fonte di non 
liev i inconvenienti. D etto  art. 4 è fru tto  di un com prom esso fra 
la tendenza che vo leva  conservare il sistem a francese del conten­
zioso am m inistrativo e la tendenza che vo leva  abolirlo ; e risente 
della diffidenza che il legislatore francese n u triva  verso l ’au to rità  
giudiziaria per ragioni storiche, diffidenza supinam ente recepita 
dal nostro legislatore nonostante l ’assenza in Ita lia  di analoghe 
ragioni. Sul piano teorico il precetto  d e ll’art. 4 rispecchia un con­
cetto  m eccanico ed errato della  divisione dei poteri : la  giurisdi­
zione non vio la  in fatti l ’indipendenza del potere esecutivo quando 
si lim ita  a richiam are l ’autorità  am m inistrativa  a ll’osservanza 
dei lim iti giurid ici posti a lla  sua a ttiv ità , rim uovendo l ’a tto  lesivo 
del d iritto  del c ittad in o  ; d ’a ltra  p arte il rich iam ato precetto  con­
trasta  col principio che di fronte a lla  giurisdizione ordinaria, nella 
tu te la  dei veri e propri d ir itti soggettiv i, l ’autorità  debba trovarsi 
su un piano di eguaglianza rispetto  ai p rivati c ittad in i. Inoltre 
l ’art. 4 pone l ’autorità  giudiziaria  in u na situazione d ’ingiustifi­
cata  inferiorità  rispetto  alla situazione in cui si trovan o il giudice 
am m inistrativo  e ogni a ltro  giudice speciale : costoro, pur of­
frendo m inori garanzie del giudice ordinario, possono m odificare 
e revocare gli a tti am m in istrativi e quello no; m entre se fosse vero 
che l ’art. 4 è espressione della  esigenza di evitare  una invasione 
della  giurisdizione nell’am bito d ell’am m inistrazione, tu tte  le giu­
risdizioni, ordinarie o speciali, dovrebbero trovarsi nelle m edesim e 
condizioni. D al punto d i v ista  pratico, poi, la Sottocom m issione 
ha sottolineato l ’inconveniente che l ’a ttu ale  sistem a com porta 
proprio per l ’insufficiente tu te la  accordata  al d iritto  soggettivo, 

giacché il cittad ino, tentan do di far va lere  il d iritto  come interesse 
presso la  giurisdizione am m inistrativa  per rim uovere l ’a tto  lesivo, 
offre frequenti occasioni per m oltip licare i conflitti di giurisdizione 
e quindi per aggrovigliare le liti e ritardarne la decisione. A ltro
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inconveniente è che il cittad ino è obbligato a rivolgersi, per la tu ­
te la  integrale e in form a specifica del proprio diritto , a due e ta lv o l­
ta  a tre giudici, a tu tto  scapito d ell’efficienza e della rapidità della 
tu te la . Se vi è; com e è pacifico, un ta ssa tivo  obbligo d e ll’autorità  
am m inistrativa  di conform arsi nella propria a ttiv ità  alla legge e 
quindi di soggiacere a ll ’aùtorità  del giudicato in sede di applica­
zione della legge stessa, d ovrebbe il giudice ordinario potere a ciò 
costringerla, senza che per questo si verifichi una violazione del 
principio della divisione dei poteri. In conclusione l ’art. 4 sud­
detto , nel nuovo ordinam ento costituzionale italiano, deve es­
sere ̂ abolito, estendendosi di conseguenza alla pubblica am m ini­
strazione, la regola, va levo le  per tu tti i c ittad in i, d ell’efficacia 
piena del giudicato, con conseguente im m ediata rim ozione del­
l ’a tto  ritenuto in contrasto con la  legge.

Non ha m ancato, tu tta v ia , la  Sottocom m issione di considerare 
che talora  m otivi prem inenti di pubblico interesse possono rendere 
necessaria la  conservazione d e ll’a tto  nonostante la  riconosciuta 
sua illegittim ità. T a le  even tualità  può suggerire l ’adozione di 
tem peram enti, badandosi però che questi non si risolvano in una 
in d iretta  disapplicazione del principio. L a  Sottocom m issione si 
è pronunciata nel senso di attenuare tale  facoltà  d e ir  A m m inistra­
zione, offrendole solo la possibilità di porre un tem poraneo lim ite, 
a ttraverso  il ricorso al giudice, a ll ’esecuzione della  sentenza quan­
do questa p otrebbe recare grave pregiudizio  a ll’interesse collet­
tivo , lim ite tem poraneo che dovrebbe concepirsi com e una mera 
sospensione in v ia  incidentale, anziché una vera e propria lim ita­
zione dell’efficacia del giudicato. In certi casi, nei quali può deli­
nearsi la necessità di sacrificare il d iritto  soggettivo  di fronte al 
pubblico interesse, può trovarsi una soluzione ricorrendo ad altri 
criteri, quali quello d ella  revocabilità  della concessione e quello del 
lim ite della re tro attiv ità  d e ll’annullam ento.

Sul terzo punto in esam e, la Sottocom m issione ha segnalato 
che in linea di m assim a d ebba essere in terd etta  alla legge ordinaria 
la  possibilità  di d ichiarare certi a tti  am m inistrativi non soggetti 
ad alcun gravam e. H a rilevato  che, se è am m issibile che la legge 
possa porre una rem ora al procedim ento giurisdizionale subordi­
nandolo al previo  ricorso in sede am m inistrativa, non è am m is­
sibile che possa togliere ad d irittu ra  ogni tu te la  giurisdizionale dei 
d iritti. Può tu t t ’al più la  legge ordinaria sacrificare il d iritto  sog­
gettivo  declassandolo a interesse protetto , in m aniera da sostituire
alla  tu te la  giurisdizionale ordinaria quella del Consiglio di Stato;

%
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ma escludere ogni sindacato giurisdizionale è un arb itrio  eccessivo 
che contrasta con i principi inform atori della Costituzione. L a  con­
clusione della Sottocom m issione può sintetizzarsi adunque nel 
seguente vo to  : « Quando si tratta di limitare la tutela alla giuri­
sdizione amministrativa o di subordinarla al previo ricorso in  sede 
amministrativa o ad altri adempimenti, può provvedersi con legge 
ordinaria, ma quando si tratta di togliere addirittura ogni tutela 
giurisdizionale, data la postulata rigidità della Costituzione che 
garantisce la tutela medesima, occorre una legge costituzionale ». 
N aturalm ente resta im pregiudicata da ta le  afferm azione l ’insin­
d acabilità  da parte del giudice ordinario degli a tti discrezionali, 
che riguardano norm alm ente interessi sem plici p riv i di una vera 
e propria tu tela  giurisdizionale, o interessi legittim i tu te la to ri 
solo presso la  giurisdizione am m inistrativa.



D IS C IP L IN A  N O R M A T IV A  

D E L L ’O R G A N IZ Z A Z IO N E  E  D E L  F U N Z IO N A M E N T O  

D E L L E  A M M IN IS T R A Z IO N I D E L L O  S T A T O

(Com petenza del potere legislativo e del potere esecutivo).

P r e m e s s e

L ’art. i  della legge 31 gennaio 1926, n. 100, con la quale è 
stata riconosciuta e disciplinata la faco ltà  del potere esecutivo di 
em anare norm e giuridiche, stabilisce, tra  l ’altro, che « sono em a­
nate con R. D ., previa deliberazione del Consiglio dei M inistri e 
udito il parere del Consiglio di S tato , le norm e giuridiche necessa­
rie p er d iscip linare....................

«3) . . . l ’organizzazione e il funzionam ento delle am m inistra­
zioni dello Stato , l ’ordinam ento del personale ad esse addetto  ecc. 
R esta  ferm a la necessità d ell’approvazione, con la  legge del b ilan­
cio, delle spese relative e debbono, in ogni caso, essere stabilite 
per legge le norm e concernenti l ’ordinam ento giudiziario, la com ­
petenza dei giudici, l ’ordinam ento del Consiglio di Stato  e della 
Corte dei Conti, nonché le guarentigie dei m agistrati e degli a ltri 
funzionari inam ovibili ».

P ertan to  nel sistèm a del d iritto  positivo vigente la m ateria 
re la tiva  a ll ’organizzazione am m inistrativa dello Stato, salvo le 
eccezioni sopraindicate, è riservata  esclusivam ente alla com pe­
tenza del potere esecutivo, rim anendo circoscritto l ’intervento 
del potere legislativo  alla cognizione degli effetti finanziari dei p rov­
vedim enti em anati, che si esplicherebbe in sede di discussione 
della legge di approvazione del bilancio.

L a  Sottocom m issione, dopo m aturo esam e d ella  questione, 
nella seduta del 9 gennaio 1946, ha espresso l ’avviso  con vo to  u n a­
nim e che il sistem a vigente debba m odificarsi spostando la com ­
petenza a em anare norm e in questa d elicata  m ateria di d iritto  
pubblico interno dal potere esecutivo al potere legislativo.

Prim a di esporre le ragioni che hanno indotto  la  Sottocom ­
m issione ad accogliere questa soluzione, che dovrebbe tro vare la 
sua base in una norm a statu taria , è opportuno rilevare, a proposito
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del richiam o fatto  d a ll’articolo su riferito alla legge del bilancio, 
che l ’ingerenza, riservata  al Parlam ento in quella sede, si ravvisa  
del tu tto  inefficace ai fini del problem a in esame, dato il carattere 
p revalen te  di legge form ale, che è proprio della legge di approva­
zione del bilancio. Se è vero, in fatti, che tu tte  indistintam ente le 
spese dello S tato  debbono, per necessità, figurare nel bilancio 
generale, non è vero, invece, che esse possano trovare in questo 
il fondaftnento d ella  propria leg ittim ità  e, quindi, la  causa giu­
ridica, il tito lo  alla loro effettiva  erogazione. Il che è quanto dire 
che l ’iscrizione di una spesa in bilancio è presupposto inderoga­
bile, m a non sufficiente, per la  re la tiva  esecuzione, dovendo essa 
attingere la  sua ragion d'essere, la  sua specifica giustificazione 
in apposita  norm a di legge o in altro tito lo  giuridico, che ne auto­
rizzi la  erogazione, determ inandone la  m isura, i beneficiari, e 
ogni a ltra  eventuale m odalità. Il carattere  e il valore di vera 
e propria autorizzazione di spesa che la  do ttrin a  e la  pratica  
hanno da tem po riconosciuto al bilancio dello Stato , insiem e a 
quelli di docum ento tecnico di previsione della gestione contabile 
d e ll’azienda sta ta le  —  e che, d ’a ltra  parte, è consacrato dalla  stessa 
form ula di legge, invalsa  per l ’approvazione della parte spese del 
bilancio generale —  non può avere altro  significato che quello 
di una potestà  generica di gestire entro i lim iti di tem po e i m ezzi 
finanziari del bilancio annuale, le spese di ogni singola am m inistra­
zione, m a non anche costituire legittim ità  o giustificazione legale 
di ogni singola spesa, cui, come si è d etto , dovrebbe servire di fon­
dam ento un precostitu ito  tito lo  giuridico.

P ertan to , l ’in terven to  del potere legislativo  in quella sede, 
quando, com e nel caso, sia riservata  esclusivam ente a ll ’esecutivo 
la p otestà  di em anare norm e giuridiche in tem a di organizzazione 
e di funzionam ento delle am m inistrazioni dello Stato  e di ordina­
m ento del personale ad dettovi, avrebbe ben scarsa rilevanza, dato 
che sarebbe preclusa al Parlam ento la faco ltà  di interloquire sulla 
legittim ità  del tito lo  della spesa, sulla sua erogazione già ricono­
sciuta e sanzionata da chi ne aveva  la potestà  e, cioè, d a ll’esecutivo.

Chiarito ciò, la  Sottocom m issione è passata a esam inare 
le ragioni che rendono preferibile attribuire alla com petenza del 
potere legislativo  la disciplina norm ativa d e ll’organizzazione e 
del funzionam ento delle am m inistrazioni dello Stato.
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I

N u m e r o , c o s t i t u z i o n e  e  a t t r i b u z i o n i  d e i  m i n i s t e r i

L a  questione relativa  alla com petenza del potere legisla­
tivo  o del potere esecutivo per la costituzione e l ’ordinam ento degli 
organi am m inistrativi dello S tato  ha dato  luogo ad am pie e v i­
vaci discussioni sia nei cam po gius-pubblicistico, che in quello po­
litico  e ha avu to , a seconda del prevalere d ell’una o dell’altra 
tendenza, d ivergenti soluzioni. L  opportuno riassum ere breve­
m ente le varie fasi attraverso  le quali, dopo l ’em anazione della 
C arta costituzionale, gii organism i m inisteriali sono sorti e si sono 
sv ilu p p ati lino a raggiungere l ’assetto attu ale, segnalando i vari 
indirizzi che hanno presieduto a questa d elicata  e com plessa ela- 
horaziorfe.

Come è noto, lo Statu to  albertino contiène norme m olto sche­
m atiche sull’ordinam ento am m inistrativo, lim itandosi a stabilire 
nell’art. 65 che il re nom ina e revoca i m inistri.

Fino al 1860 la creazione di nuovi dicasteri in aggiunta ai 
sette che preesistevano alla concessione della C arta costituzionale, 
venne disposta con decreti reali e, così, con questa form a si pro­
cedette nel 1852 al riordinam ento d ell’A m m inistrazione centrale 
(R. D. 26 febbraio 1852). L ’intervento legislativo in m ateria si ve ­
rificò per la prim a vo lta  nel 1860, allorché, con la legge del 6 lu ­
glio di q u ell’anno, venne ap provata  la spesa per la istituzione del 
M inistero di agricoltura, industria e com m ercio, del quale, peral­
tro, con R. D. d ell’8 luglio successivo, furono determ inate le a t­
tribuzioni.

In tale  occasione si disputò alla Cam era dei deputati circa il 
d iritto  del potere esecutivo a ordinare i suoi uffici e finì col pre­
valere la soluzione afferm ativa, m a nello stesso tem po, essendo 
m olti servizi, che dovevano far p arte del nuovo M inistero, già 
attrib u iti per legge ad altro  dicastero, si stabilì con l ’art. 6 della 
c ita ta  legge : « Sarà p rovved uto  con R. D. alla designazione del 
personale e delle attribuzioni del M inistero suddetto che dovranno 
essere d istaccate  da a ltri M inisteri ai quali appartenessero per legge. 
Sarà pure provved uto  con R. D. per il trasporto  dal bilancio dei 
d iversi m inisteri a quello d e ll’agricoltura, industria e com m ercio 
dei fondi che al 12 giugno p. v. risulteranno disponibili per i ser­
v iz i di com petenza di questo M inistero ».

21 #?
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In un progetto  di legge, presentato d a l m inistro Cadorna alla 
Cam era dei deputati l ’8 febbraio 1868 sull’ordinam ento delCammi- 
n istrazione centrale, si intese di risolvere la questione in base a 
un principio diam etralm ente opposto, stabilendosi, cioè, che il 
num ero dei m inisteri e le loro attribuzioni non potessero essere 
m utate se non per legge, m a la Cam era votò  la  sospensione del pro­
getto, che non ebbe ulteriore corso. A naloga sorte toccò ad altro 
progetto, inform ato allo stesso criterio, di in iziativa  del m inistro 
M enabrea. P er vari anni l ’am m inistrazione dello S tato  non subì 
m utam enti e, quindi, la  questione rim ase sopita. Il 27 m aggio 1877 
il m inistro D epretis presentava alla Cam era un progetto  di legge 
per l ’istituzione del m inistero del Tesoro, m a entro lo stesso anno 
m ostrava di vo ler seguire in m ateria un procedim ento del tu tto  
diverso. Mentre., in fatti, il progetto presentato non a veva  ulteriore 
corso, si p ro v v e d e v a  con R. D. 26 dicem bre 1877 alla  creazione 
del M inistero d el Tesoro ed alla sim ultanea soppressione di quello 
d e ll’A gricoltu ra, che ven iva  poi ripristinato con la  legge 30 giu­
gno 1878.

Continuando in questo alternarsi di opposti criteri, l ’on. D e­
pretis p resen tava al P arlam ento un progetto  di legge per riordi­
nare l ’A m m inistrazione, m a neppure questo venne a ll’onore della 
discussione. R iproposto alla Cam era il 22 giugno 1886, venne affi­
dato allo studio di una Comm issione, m a seguiva l ’identica sorte 
del disegno originario. Senonché, alla riapertura della sessione il 
progetto fu ripresentato con le m odifiche in tro d o ttevi dalla  Commis­
sione, e, dopo ampio d ib a ttito  in entram bi i ram i del Parlam ento, 
venne approvato. L a  discussione mise in evidenza che tu tto ra  pre­
va leva  il concetto , a ttu ato  più frequentem ente nella prassi, se­
condo il quale l ’ordinam ento dei m inisteri rien trava  nella com pe­
tenza del potere esecutivo.

Questo principio venne legislativam en te ratificato  con l ’arti­
colo 1 della  legge 12 febbraio  1898 n. 5195, il quale dispose che 
« il num ero e le attribu zion i dei m inisteri sono determ inati con 
D ecreti R eali ». Si ritenne allora con ciò di avere tro n cata  la  que­
stione che aveva  so llevato  ta n te  discussioni nella dottrin a  e 
ave va  diviso, per ta n ti anni, gli uom ini più autorevoli del P arla­
mento; m a non fu così, perché ben presto le dispute si riaccesero 
tra  i sostenitori delle opposte tesi con il risu ltato  che, riconosciuti 
dai più gli inconvenienti e le anom alie del sistem a ad o ttato  dalla 
legge, finì per prevalere il proposito di riafferm are quel principio 
di sana dem ocrazia che riservava  al P arlam ento tu tti i p ro vved i­
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m enti che riguardano la costituzione e l ’ordinam ento degli organi 
am m inistrativi dello Stato . E , d ifa tti, nel disegno di légge conte­
nente disposizioni per i ruoli organici d e ll’am m inistrazione dello 
S tato  presentato al Senato nella torh ata  del 27 gennaio 1900 dallo 
on. P elloux, si afferm ò la com petenza del potere legislativo  a costi­
tu ire gli organi am m inistrativi dello S tato  e si propose che il nu­
mero dei m inisteri non potesse essere m odificato che per legge. 
Q uesta proposta fu accolta d a ll’on. Saracco, prim a, e accetta ta  
d a ll’on. Zanardelli, venne poi ap provata  dal Parlam ento come 
solenne m anifestazione di una tradizione liberale, che, lasciando 
integra la  sovranità del legislatore, assurgeva a suprem a guaren­
tig ia  del regim e parlam entare, cui spetta determ inare l ’organizza­
zione dello Stato  della  quale l ’istituzione e l ’ordinam ento dei 
m inisteri rappresentano la più tip ica  espressione. Venne così 
em anata la legge n  luglio 1904 11. 372, che, a ll’art. 1, dispose in 
questi term ini : « Il numero dei m inisteri può essere m odificato 
soltanto con legge speciale ».

D urante la prim a grande guerra, in v irtù  della legge dei pieni 
poteri 22 m aggio 1915 n. 671, si ritornò, per ragioni di necessità 
contingenti, al sistem a che v ig eva  anteriorm ente alla legge del 
1904. Furono così istitu iti con decreti reali il M inistero delle A rm i 
e M unizioni, quello per l ’A ssistenza M ilitare e per le Pensioni di 
guerra, quello per gli A pprovvigionam en ti, quello dei Trasporti 
m arittim i e ferroviari, i quali tu tti, appena cessato il bisogno, 
vennero aboliti con il ritorno alla norm alità. Ma ben presto, instau­
ratosi il regim e fascista, per effetto della p olitica  di accentram ento 
del potere nelle m ani del capo del fascism o, con Ja legge 24 dicem bre 
1925, n. 22-63, venne disposto che il num ero, la costituzione, le 
attribu zion i dei m inisteri fossero stab iliti con D. R. su proposta 
del Capo del governo e poco dopo con la legge 31 gennaio 1926 
n. 100 il principiò venne ribadito  ed esteso con provvedim ento 
più generale a tu tta  l ’organizzazione e al funzionam ento delle am ­
m inistrazioni dello Stato .

E sposti così i precedenti legislativ i della questione, è oppor­
tuno riassum ere le ragioni addotte  hinc inde dai fautori delle 
opposte soluzioni!. Coloro che sostengono la com petenza del potere 
esecutivo si appoggiano al principio della divisione dei poteri. 
D a questo fanno discendere la  faco ltà  del potere esecutivo di or­
ganizzarsi nel m odo da esso ritenuto più acconcio e di determ inare, 
quindi, il numero dei m inisteri e distribuire fra  i m edesim i le 
proprie m aterie. Non vi può essere —  aggiungono —  m iglior giù-
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dice del proprio ordinam ento dello stesso potere esecutivo, m entre, 
d ’altro  canto, il potere legislativo  dispone di un m ezzo potente per 
reprim ere gli eventuali abusi del governo e, cioè, la legge del 
bilancio. Qualora le Cam ere non riconoscano necessaria e oppor­
tuna la creazione di un nuovo m inistero, nella votazion e della leg­
ge del bilancio hanno la  possibilità di negare i fondi all/uopo oc­
correnti im pedendo così .il funzionam ento del nuovo organismo.

I fautori della com petenza legislativa  obiettano che la teo ­
ria della divisione dei poteri non v a  intesa nel senso m eccanico di 
u n ’assoluta separazione, im portando essa anche la cooperazione 
dei poteri. Com unque, l ’ordinam ento dei m inisteri non è un p rov­
vedim ento di natura puram ente am m inistrativa, m a anche di ca­
rattere costituzionale, essendo fondam entale per tu tto  l ’ordina­
mento dello Stato. Contestano, inoltre, che il potere esecutivo sia 
il m iglior giudice del proprio ordinam ento, afferm ando doversi 
l ’esclusiva com petenza del potere stesso lim itare ai particolari 
della ripartizione delle singole attribuzioni m entre le linee gene­
rali della ripartizione dovrebbero essere tracciate  dalle Camere. 
Q uanto alla legge del bilancio osservano che, trattan d osi di una 
legge di conto, non potrebbe arrestare il funzionam ento dei pub-* 
blici servizi. E  pongono in rilievo la g ra v ità  e il pericolo del prin­
cipio che, applicato anche ai m inisteri creati per legge, potrebbe 
scom paginare tu tto  l ’ordinam ento politico-am m inistrativo dello 
Stato. L a  legge del bilancio diverrebbe così la legge delle leggi e 
potrebbe rendere inutili tu tte  le altre. N egando i fondi con la legge 
del bilancio, si verrebbero, inoltre, im plicitam ente ad abrogare le 
varie  leggi speciali em anate per l ’esecuzione dei servizi rien­
tran ti nella com petenza del dicastero istitu ito  con D. R ., il che 
sarebbe in contrasto col principio di d iritto  che una legge speciale 
possa essere sospesa o abrogata  soltanto da u n ’a ltra  legge spe­
ciale e non dalla  legge del bilancio. P rospettano, infine, il pericolo 
che il sistem a di creazione dei m inisteri con decreti reali possa dar 
luogo a gravi e ad arbitrarie alterazioni n ell’ordinam ento am m ini­
strativo , ricordando come il Senato avesse già segnalato ta le  possi­
b ilità  fin dalle discussioni del progetto  di legge del 1888, m ediante 
un ordine del giorno, in cui si d ich iarava che la disposizione di d etta  
legge non im p licava nel potere esecutivo la faco ltà  di variare la 
organizzazione delle istituzioni create per legge e annesse esplici­
tam ente dalla  legge a un determ inato m inistero.

L e  ragioni ad d o tte  a sostegno di q uest’u ltim a opinione consi­
g lia n o  di ripristinare il sistem a d e lla  legge d e ll’n  luglio 1904.
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Lo sviluppo del sistem a rappresentativo giustifica le a ttr ib u ­
zioni m aggiori del Parlam ento e la com petenza del potere legisla­
tivo  per d ettare  norm e fondam entali concernenti la struttu ra  ge­
nerale della pubblica am m inistrazione. Ne deriva che al potere 
esecutivo non spetta  che la faco ltà  di regolare l ’esercizio dei pub­
blici servizi, costitu iti e determ inati dalla  legge.

Sarebbe superfluo dim ostrare rafferm azione graduale di 
questo principio verificatasi in tu tti gli S tati più progrediti a si­
stem a parlam entare.

G iova, tu tta v ia , ricordare che in Inghilterra, fin dal prin­
cipio del secolo X I X , la creazione dei m inisteri e la determ ina­
zione del loro numero furono riguardate com e prerogative del 
sovrano. D om inava la  finzione giurid ica che i m inisteri fossero 
una em anazione del Consiglio p rivato  del Re, ciò che va leva  a 
legittim are il sistem a. Successivam ente, nella seconda m età dello 
stesso secolo, si com inciò a istitu ire per legge qualche ufficio go­
vern ativo  centrale e si finì col considerare cessata la prerogativa 
regia della creazione dei m inisteri, che fu d evo lu ta  a leggi speciali. 
Per leggi speciali sorsero, in fatti, nel 1871 il Ministero del Governo 
locale, nel 1889 quello d ell’A gricoltura, nel 1899 quello d ell’Istru- 
zione.

In Fran cia, prim a della  guerra del 1914, la creazione dei m i­
nisteri fu considerata come p rerogativa  del potere esecutivo, sì 
che la ingerenza del potere legislativo  appariva violazione del prin­
cipio della separazione dei poteri. L a  stessa pratica si seguiva nel 
B elgio, nella Prussia, in A ustria. Dopo la guerra, la F ran cia, ab­
bandonando ta le  sistem a con là legge del 20 giugno 1920, sancì 
il principio che la creazione e l ’abolizione dei m inisteri e dei sotto- 
segretariati e la  m odifica delle loro attribuzion i dovessero stabi­
lirsi per legge e che, del pari, per legge dovesse stabilirsi la creazione 
dei posti di segretario generale e di capi servizio nelle am m inistra­
zioni centrali.

N ella Confederazione Svizzera, tra  gli affari che la Costituzione 
29 m aggio 1874 attribuisce alla esclusiva com petenza del potere 
legislativo (Consiglio N azionale e Consiglio degli Stati) figurano 
le « leggi sulVorganizzazione e il m odo di elezione delle autorità  
federali»  (art. 85). N ella stessa C ostituzione è d etto  che il po­
tere esecutivo viene affidato ad un Consiglio Federale, com posto 
da sette m em bri, nom inati d a l Consiglio N azionale e dal Consiglio 
degli S tati (art. 95). D i essi, sei sono preposti, uno per ciascuno, 
agli a ltrettan ti d ipartim enti nei quali risultano suddivisi gli affari
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del Consiglio (art. 103). In altri term ini, i consiglieri federali, che 
durano in carica tre  anni, esercitano funzioni di m inistri m entre i 
d ipartim enti ai quali essi sovraintendono, equivalgono a veri e 
propri dicasteri.

L a  fonte d e ll’ordinam ento politico-am m inistrativo dello 
Stato  deve, pertanto, ricercarsi nella Costituzione che riserva esclu­
sivam ente al potere legislativo  la com petenza a d ettare norme 
giuridiche su ll’organizzazione ed il funzionam ento delle am m ini­
strazioni dello Stato.

D urante la discussione del presente argom ento, dai com ­
m issari M. S. G iannini e B arb ara è sta ta  presentata una propo­
sta tendente ad assum ere come elem ento fondam entale della 
stru ttu ra  am m inistrativa  dello Stato  l ’unità  servizio, anziché 
quella ministero, riservando a ll’approvazione del Parlam ento la 
creazione di nuovi servizi e la soppressione di quelli esistenti e 
lasciando invece al potere esecutivo libertà d ’in iziativa  circa là 
distribuzione e il raggruppam ento di essi nei vari m inisteri (cfr. 
allegato 1).

T ale proposta, salvo qualche divergenza di carattere  più che 
altro form ale, coincide con i criteri basilari, ai quali la Comm is­
sione ha inteso di uniform arsi.

Intanto sulla necessità d e ll’intervento legislativo  nei casi di 
form azione di nuovi servizi, di m odificazione o di abolizione di quelli 
esistenti, non sorge questione. T rattasi, come dianzi è stato  rile­
vato , di m ateria che, interessando la struttu ra  organica della pub­
blica am m inistrazione, non può sfuggire al giudizio e al controllo 
del Parlam ento.

Questo concetto è, d ’altronde, im plicito nella proposta di cui 
alla lettera  b) d e ll’allegato in esame, che conchiude suggerendo 
il ripristino del principio afferm ato daH’art. 2 della  legge l i  luglio 
1904 n. 372 secondo il quale « i ruoli organici. . . possono essere 
m odificati soltanto con leggi speciali ». Orbene, poiché ogni p ro vve­
dim ento inteso a istituire, am pliare o sopprim ere un servizio, 
incide necessariam ente su ll’organizzazione del personale, che è 
il m ezzo strum entale con cui q u ell’entità  am m inistrativa viene 
posta in grado di operare e di assolvere così i com piti affidatile, 
ne deriva che, determ inando il provvedim ento stesso una m odifi­
cazione dei ruoli organici, debba autom aticam ente essere so tto ­
posto a ll’approvazione del Parlam ento.

In relazione al secondo punto, è da osservare che, in sostanza, 
si tra tta  di stabilire se, una vo lta  ammesso che i servizi rim angano
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quelli che sono, l ’eventuale loro ridistribuzione e raggruppam ento 
n ell’uno o n ell’altro m inistero costituisca p rerogativa  del potere 
esecutivo, ovvero m ateria di com petenza del Parlam ento. E  
sem brato che in proposito debba farsi una n etta  distinzione, e 
cioè che sia da considerare disgiuntam ente i l  caso in cui da un d i­
verso ordinam ento dei servizi derivi la  form azione di nuovi m ini­
steri, dal caso in cui si tra tti di sem plice trapasso di servizi da un 
m inistero a un altro, rim anendo im m utato il numero dei dicasteri 
esistenti.

Verificandosi la prim a ipotesi, non si vede com e il nuovo or­
dinam ento potrebbe sfuggire al preventivo  controllo parlam entare, 
dato che la creazione di un nuovo m inistero im porta di per sé un 
onere finanziario, che incide sul bilancio e che, perciò, in om aggio 
a quei principi! di sana am m inistrazione, che precipuam ente in un 
regim e costituzionale parlam entare sono di rigorosa osservanza, 
investe la com petenza del potere legislativo.

Nel secondo caso, invece, sem bra potersi consentire a ll’esecu­
tivo , cui incom be la responsabilità della gestione, una certa la ti­
tudine di in iziative  e di m ovim enti fino al punto, cioè, di poter 
procedere a una ripartizione e a un raggruppam ento di servizi 
nel m odo ritenuto più om ogeneo e conform e alle risp ettive  a ttr i­
buzioni fra  i va ri m inisteri esistenti, sempreché non risultino 
alterati i compiti istituzionali di questi e non ne derivi alcun aggravio 
di spesa.

T u tto  ciò considerato, la Comm issione ritiene che nella nuova 
C arta costituzionale debba essere accolto il principio che il numero 

^  dei m inisteri e l ’ eventuale loro soppressione siano stabiliti per 
^legge ; m entre per quanto concerne la creazione o l ’am pliam ento 
dei pubblici servizi statali, essa ritiene che l ’intervento legislativo 
sia giustificato dalle considerazioni svolte  nella parte seconda. 
Qui basta  accennare che la  stru ttu ra  e l ’organizzazione dei servizi 
sono inscindibili d a ll’organizzazione del personale che v i è preposto 
e che deve assicurarne il funzionam ento, onde ogni m odificazione 
apprezzabile nella struttu ra dei servizi im porta necessariam ente 
una corrispondente variazione nei ruoli organici del personale, 
per la quale si ravvisa  indispensabile la disciplina legislativa, come 
si d irà più innanzi;

ì

*
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II.

C o s t i t u z i o n e  e  m o d i f i c a z i o n e  d e i  r u o l i  o r g a n i c i

DEL PERSO NALE

Come si è accennato, intim am ente connessa alla m ateria della 
organizzazione e dell’ordinam ento dell’A m m inistrazione è quella 
dei ruoli organici del personale da essa dipendente.

Basandosi sulla norm a sta tu taria  secondo la quale è riser­
vato  al re il potere di nom ina alle cariche dello Stato (art. 6) si 
è ritenuto che la faco ltà  di predisporre gli organici del personale 
dipendente dalFAm m inistrazione, fosse inerente alla funzione di 
carattere politico del m inistro capo d ell’A m m inistrazione stessa.

Q uesta tesi fu propugnata, fra gli a ltri, da autorevoli p arla­
m entari, quali il Crispi e il Min ghetti, ma ad essa si oppose stre­
nuam ente lo Spaventa, fautore di una d ottrina più liberale, se­
condo la quale i ruoli organici delFAm m inistrazione dovevano es­
sere determ inati dalla  legge. Questa tesi, perfezionandosi il nostro 
regim e parlam entare, ebbe la prevalenza. In fatti nel progetto, pre­
sentato alla Camqra dei depu tati d a ll’on. D epretis per il riordi­
nam ento d ell’Am m inistrazione, e del quale si è fatto  cenno nel 
precedente capitolo, ven iva  circoscritta  la facoltà  del potere ese­
cu tivo  in m ateria, essendo iv i stabilito  che gli organici dovessero 
essere approvati e m odificati per legge. L a  questione venne r i­
solta con la m enzionata legge n  luglio 1904, la quale dichiarò la 
com petenza legislativa  per le variazioni dei ruoli organici del per­
sonale.

N el progetto  di legge figurava inserita una clausola che ri- . 
servava  al potere esecutivo la faco ltà  di variare  con d ecreti reali 
gli organici, quando le m odificazioni non portassero variazioni agli 
assegni norm ali stab iliti per ciascun grado e per ciascuna classe 
e quando non accrescessero l ’am m ontare della spesa p ortata  dal 
ruolo. Ma ta le  clausola venne soppressa su conform e proposta del 
relatore della Comm issione Senatoria, on. A stengo, (Allteg. G - J  
febbraio 1901 —  Senato, L egislatura X X I ,  2a Sessione — disegni 
di leggi e relazioni, Voi. 1). Si pose allora in rilievo che il riconosci-# 
m ento di quella faco ltà  avrebbe lasciato  sem pre aperta la via  al 
Governo di potere a suo lib ito  istituire nuove direzioni generali 
e aum entare il numero di una d ata  categoria di im piegati superiori 
dim inuendo il numero di quelli di una classe inferiore, pur rima-
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nendó sempre nei lim iti del fondo stanziato com plessivam ente in 
bilancio. E  precisam ente questa eccessiva faco ltà  del potere ese­
cutivo , non soggetta  a controllo parlam entare, e d ella  quale si è 
spesso abusato, che occorre circoscrivere, onde im pedire che si 
venga ogni m om ento a portare lo scom piglio negli organici con gra­
ve perturbazione delle pubbliche am m inistrazioni e dei d iritti que­
siti degli im piegati.

Non si può nemmeno consentire che possano proporsi con la 
legge del bilancio di previsione m odificazioni ai ruoli organici, le  
quali com portino una spesa m aggiore di quella dei ruoli in vigore 
quando la m aggior spesa sia com pensata da econom ie perm anenti 
sopra altri capitoli dello stesso bilancio o da entrate dipendenti 
dalle  m odificazioni medesime.

B asta  considerare che, se negli altri capitoli di un bilancio si 
ottengono econom ie perm anenti, queste devono andare a bene­
ficio del Tesoro, non dei ruoli degli im piegati. Inoltre, a p arte  il 
rilievo, che è m olto dubbio che si possano verificare econom ie di­
pendenti d alle m odificazioni dei ruoli, certo è che è sempre prefe­
ribile che le eventuali m odificazioni dei ruoli organici siano fatte  
con leggi speciali anziché con la legge del bilancio, dove, trovandosi 
confuse con m olte altre proposte di grande im portanza, sfuggono 
facilm ente ad un ponderato esame del Parlam ento.

L ’instaurato sistem a non valse, però, ad arrestare la tendenza 
aU’am pliam ento dei ruoli, che non ebbe più alcun freno allor­
ché il governo fascista con le citate  leggi 24 dicem bre 1925 
n. 2263 e 31 gennaio 1926 n. 100, soppresse ogni ingerenza del 
Parlam ento in m ateria  di organici.

Di fronte agli abusi che si sono verificati, la necessità di ri­
pristinare il principio afferm ato d a lla  legge 11 luglio 1904 n. 372 
è emersa evidente e im prorogabile a tu tti i m em bri della Commis­
sione.

A llo  scopo di elim inare, o quanto meno di attenuare l ’incon­
veniente d erivan te  da un superficiale controllo parlam entare in 
m ateria, si ravvisa  tu tta v ia  opportuna l ’adozione di qualche altra 
m isura. L ’esperienza del passato a veva , in fatti, dim ostrato che 
il controllo del Parlam ento non ven iva svolto  efficacem ente, sia 
perchè le provvidenze relative, concernenti variazioni di organici, 
erano presentate verso la fine della sessione, quando l ’Assem blea 
era già  stanca, e sia perchè da parte del P arlam ento m an cava la 
conoscenza tecnica dei servizi. Di qui la necessità di affiancare 
l ’opera della Cam era con il funzionam ento di un apposito organo
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consultivo perm anente, di form azione m ista, da istitu ire possi­
bilm ente presso la presidenza del Consiglio dei M inistri, cui do­
vrebbe essere dem andato l ’esam e p reventivo  di tu tti i p rovved i­
m enti riguardanti proposte di variazioni di organici. L a  funzione 
di ta le  organo consultivo non tenderebbe a elim inare il controllo 
del m inistro del Tesoro, e, per esso, della R agioneria generale dello 
Stato , per quanto concerne le ripercussioni finanziarie dei pro­
getti di variazioni di organici, m a avrebbe lo scopo di accertare 
principalm ente la rispondenza delle p rogettate  variazioni alle 
necessità dei servizi e di m antenere in alterata  e costante la propor­
zione fra  i posti d ire ttiv i e I posti inferiori, in m odo da garantire, 
possibilm ente, una certa perequazione nello sviluppo della carriera 
en ei tra ttam en to  econom ico fra gli im piegati delle diverse A m m i­
nistrazioni.

III.

S t a t o  g i u r i d i c o  d e g l i  i m p i e g a t i

L o stato  giuridico degli im piegati c iv ili altro non è, in sostanza, 
che il com plesso dei doveri e dei d iritti che intercedono fra lo S tato  
e i propri dipendenti e nei quali il rapporto di im piego pubblico 
assume una concreta figura e disciplina. L e  fonti da cui esso deriva 
sono, in parte, costitu ite  da leggi, in parte da regolam enti generali 
e speciali della pubblica am m inistrazione. Anche qui, come in m a­
teria di organici, nella storia costituzionale l ’in terven to  del legi­
slatore si alterna con quello del potere esecutivo. In un prim o tem ­
po, sotto  l ’influenza delle faco ltà  riservate  al Capo del potere ese­
cu tivo  d a ll’art. 6 dello S tatu to , la legge in questo cam po rappre­
senta u n ’eccezione. Poscia, con il progressivo allargarsi dei poteri 
del Parlam ento, si viene ad afferm are una diversa tendenza fav o ­
rita, del resto, dagli stessi governi e, cioè, che la m ateria sia disci­
p linata  dal legislatore. Così si è avu ta , nel 1908, una prim a legge 
sullo stato  giuridico degli im piegati civili. Con il regim e fascista  
tendente al rafforzam ento del potere esecutivo a scapito  delle pre­
rogative  parlam entari, si torna al sistem a antico, non però subito, 
m a dopo un certo tem po, tan to  è vero che, volendosi nel 1923 
m odificare lo stato  giuridico degli im piegati suddetto, si è fa tto  uso 
della delegazione dei poteri otten uta dal Parlam ento a ll’instau- 
rarsi del regim e, per em anare il R ; D. legislativo  30 dicem bre
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1923, n. 2960. Il ritorno a ll ’antico  è inequivocabilm ente sancito 
dalla  legge 31 gennaio 1926, n. 100 più vo lte  c itata , che ha a ttr i­
buito  al governo la potestà  di em anare norm e giuridiche pure in 
m ateria di ordinam ento del personale, derogando anche ai precetti 
anteriorm ente d e tta ti da una legge form ale del Parlam ento. Per 
ta lu ni casi, è sta ta  —  com e si è v isto  —  conservata  la com petenza 
del potere legislativo  e, precisam ente, nei riguardi d e ll’ordinam ento 
giudiziario, del Consiglio di Stato , della Corte dei Conti, per i pro­
fessori di U niversità  e per le guarentigie dei m agistrati e degli altri 
funzionar! inam ovibili. A l riguardo la Sottocom m issione ha rile­
v a to  che il sistem a vigente, il quale sottrae al potere legislativo 
la disciplina di un rapporto di così delicata  im portanza, quale 
quello del pubblico im piego, non può in un regim e di vera dem o­
crazia  essere tollerato. A ppunto perché nel rapporto di pubblico 
im piego l ’Am m inistrazione assum e una funzione di suprem azia di 
fronte a ll’im piegato, che si trad uce nell’esercizio di una larga p o ­
testà discrezionale, occorre precisare i lim iti sicuri a ta le  potestà, 
assicurando a ll’im piegato la stabilità  dell’im piego, la più scrupo­
losa im parzialità  nelle assunzioni e nelle prom ozioni, le fondam en­
ta li garanzie disciplinari, il trattam en to  di quiescenza, la possibi­
lità  della tu te la  giurisdizionale per la difesa dei d iritti e degli in­
teressi legittim i, che possano essere vio lati dal com portam ento della 
A m m inistrazione, ecc. È  perciò indispensabile che tu tti questi 
asp etti del rapporto siano regolati dalla  legge e questo principio 
sem bra opportuno che venga afferm ato nella C arta costituzionale.

In relazione a quanto esposto, la seconda Sottocom m issione 
esprim e l ’avviso  che venga restitu ito  al P arlam ento il potere di deli­
berare sull’organizzazione e il funzionam ento delle am m inistrazioni 
dello Stato, in conform ità ai sistem i generalm ente a d o ttati nei Paesi 
a regim e dem ocratico e che, del pari, le variazioni attin en ti ai ruoli 
organici del personale dipendente ed alla disciplina del relativo  
stato  giuridico non possano essere disposte che per legge.
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Allegato i

S u l  r i o r d i n a m e n t o  d e l l e  a m m i n i s t r a z i o n i  c e n t r a l i  *

* ' \
Il problem a del tipo di norma giuridica richiesta per l ’ordina­

m ento delle am m inistrazioni centrali (legge form ale o atto  norm a­
tivo  del potere esecutivo), così com e è im postato finora, non è 
risolvibile. L e  ragioni in favore dell’una o dell’a ltra tesi si equili­
brano esattam ente ; vero è in fatti : i)  che l ’esecutivo è il m iglior 
giudice dei propri ordinam enti ; 2) che è necessario tener conto 
d i condizioni d ’urgenza e di im previsti tecnici che richiedono una 
e lasticità  di poteri dell’esecutivo ; 3) infine che l ’abuso dei poteri 
de ll’esecutivo è controllabile sia in sede di bilancio, sia nel gioco 
delle garanzie politiche della costituzione, m entre d ’altro canto, 
difficilm ente, con questo sistem a, questioni m eram ente tecniche 
tralignano in questioni politiche. Ma è vero p u re: 1) che l ’ordi­
nam ento delle am m inistrazioni —  e specie oggi —  ridonda sempre 
in cam po costituzionale ; 2) che le garanzie della legge del bilancio 
e politiche intervengono a posteriori, con grave tu rb a tiva , se ne­
gative, delle a ttiv ità  com piute ; 3) che è più giovevole alla cosa 
pubblica ordinare previam ente, anziché affidarsi al gioco di un po­
tere scarsam ente vincolato  ; potere poi che, se pur esercitato ocula­
tam ente, può prestarsi però al facile peso di forze politiche celate.

Onde superare il punto m orto cui si rim ane con le tradizionali 
im postazioni, appare opportuno approfondire la m ateria prospet­
tando a ltri criteri.

L e struttu re am m inistrative degli S tati m oderni possono essere 
organizzate in due m odi tra  loro “differenti ; il prim o è quello in 
uso sopratutto  negli S tati dell’E uropa continentale, ed è caratte­
rizzato  da una rig id ità  organica, più o m eno re la tiva  e da una de­
term in atezza di servizi. Il secondo è ad ottato , se pure in form e non 
integrali, nei paesi anglosassoni e in alcuni dei paesi sud am ericani, 
ed è caratterizzato  viceversa da una rigidità  dei servizi, rim anendo 
indeterm inata l ’articolazione organica.

Secondo il prim o criterio, l ’un ità  base di ripartizione delle 
am m inistrazioni centrali è d ata  dai m inisteri e dagli a lti commissa-

(*) La presente relazione non riflette il punto di vista della Sottocom­
missione (riportato supra), ma soltanto le opinioni personali dei relatori 

M. S. G ia n n in i  e T. B à r b a r a  (N . d. Segreteria).

\
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ria ti' (ovvero com m issariati puri e semplici) : la  differenza tra  
m inisteri e alti com m issariati consiste nel fatto  che i m inisteri 
fanno parte dell’organo collegiale che è il Consiglio dei M inistri, 
m entre invece i com m issari e gli a lti com m issari, pur facendo parte 
del governo, non entrano però nel Consiglio dei M inistri.

Secondo questo criterio l ’ordinam ento dei m inisteri e dei com ­
m issariati può essere indifferentem ente stabilito  per legge o per 
a tto  norm ativo meno im portante (di solito un decreto del potere 
esecutivo) : indifferentem ente nel senso che la necessità di usare 
l ’uno o l ’a ltro  tip o  di norm a non ha altro  valore se non di accre­
scere o dim inuire la rigidità intrinseca del criterio base ; nel primo 
caso essendo ta le  criterio assolutam ente rigido, nell’altro relati­
vam ente rigido.

L ’esperienza dei paesi occidentali europei che hanno usato 
di questo criterio non è sta ta  finora m olto felice. Ciò perchè le 
am m inistrazioni centrali sono rim aste sepaarte le une dalle altre, 
ciascuna con un proprio corpo di funzionari superspecializzati e 
quindi con m entalità  deform ata, ciascuna gelosa delle proprie com ­
petenze, e ciascuna infine restia a vedere tu rb ato  l ’ordine esistente 
e desiaerosa, d ’a ltra  parte, di ingrandire l ’am bito della propria 
sfera, con conseguente creazione di una quantità  notevole di du p li­
cazioni, e, assai peggio, di com petenze parziali e indefinite.

L ’altro criterio apparentem ente più com plicato, in sostanza 
è invece assai più sem plice. In fatti in esso l ’unità base non è il m i­
nistero, ma il gruppo dei servizi.

Secondo questo criterio, preso in una sua form ulazione estre­
ma, quindi a stra tta  e difficilm ente realizzabile, dovrebbero 
istituirsi, per esempio, il servizio dell’Am m inistrazione civile dei 
culti, della protezione dagli incendi, delle carceri, delle professioni 
legali, della protezione dei m inorenni, e così via. Il raggruppa­
m ento dei va ri servizi in unità organizzative più am pie dovrebbe 
poi esser lasciato  a ll ’esecutivo, che lo stabilirebbe di vo lta  in vo lta , 
a seconda delle esigenze consigliate nel m om ento, dal m odo di 
presentarsi dei pubblici interessi.

Con una form ula più elastica, è questo il criterio seguito nei 
paesi anglosassoni : in essi i vari dipartim enti si raggruppano 
e si scindono a seconda delle esigenze politiche del m omento. In 
Inghilterra, per es., esistono circa 70 dipartim enti, t r a i  quali sono 
rip artite  le m aterie d ell’ am m inistrazione centrale : questi d ip arti­
m enti sono riuniti in m inisteri, secondo quanto le circostanze d et­
tano, a seconda dei vari governi. A lcuni m inisteri, p e r la  loro im ­
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portanza in v irtù  di norm e di opportunità generale, diven ute col 
tem po norme consuetudinarie, hanno assunto carattere stabile e 
perm anente, e in ciò consiste sopratutto  la felice attenuazione del­
l ’astrattism o iniziale del criterio. Inoltre, anche se riuniti in mi­
nisteri, la  m aggioranza dei capi politici preposti ai m inisteri stessi 
non fanno parte del Gabinetto, il quale si com pone, in m edia, di 
una ven tin a di m inistri su una settantina, anche in m edia, di com­
ponenti del governo.

. L a  scarsa idoneità del sistem a continentale per uno Stato 
di tipo m oderno, è dim ostrata, per l ’ Ita lia , da tu tte  quelle vicende 
che hanno subito gli organism i di nuova form azione, difficilm ente 
inquadrabili in m inisteri preesistenti, i quali sono sta ti raggruppati 
ora in un m odo ora in un altro, e, a seconda dei m om enti, a t­
tribu iti ora a ll’uno ora a ll’altro m inistero. Partendo d a ll’unità 
base del ministero, a ogni cam biam ento questi organism i erano 
costretti a rinnovarsi nei quadri e nelle prassi am m inistrative. 
Esem pi del genere, quell’insieme di am m inistrazioni che furono 
ad un certo punto riunite nel M inistero fascista  della Cultura P o ­
lare (stam pa, sp etta co li, cinem a, m usica, turism o), o quelle altre 
che  ̂ nel periodo 1935-43, erario riunite nel cosid etto  M inistero 
degli Scam bi e V alu te  (il «quale si com poneva, come è noto, $i a l­
cune direzioni generali e di alcuni enti pubblici, com e l ’ I. C. e 
l ’ Istcam bi, che facevan o quasi parte integrante di esso). A ltri casi 
ancora si potrebbero ricordare, quali a es. la  m ateria delle rela­
zioni culturali con l ’estero, quella del controllo bancario, quella 
della gestione di beni patrim oniali per pubblico interesse, quella 
della pesca, delle m igrazioni e colonizzazioni, delle assicurazioni 
p rivate  e pubbliche, della protezione sociale (com prendendo tu tto  
quello che attiene alla sanità, a ll’assistenza sociale, alla lo tta  contro 
specifici flagelli), e così via.

Il secondo criterio, specie se opportunam ente tem perato, ap­
pare perciò preferibile. Esso presenta i seguenti van tagg i :

a) dà la m assim a continuità ai pubblici servizi: essi in fatti d i­
vengono nel loro raggruppam ento im m ediato e logico, l ’u n ità  base 
su cui si regge l ’organism o statuale. T u tti i cam biam enti dei m i­
nisteri che di vo lta  in vo lta  intervengono, non incidono sull’essen­
za o rganizzativa  dei servizi stessi, essendo esclusivam ente cam bia­
m enti del corpo politico  e dell’un ità  d ’inquadram ento politico. 
Così, per far# un esempio, nel cam po m ilitare, la  riunione di più 
d ivisioni in un corpo di arm ata, o lo spostam ento di esse d a ll’uno 
a ll’altro  corpo, non incide sulla com pagine d e ll’u n ità  divisione ;
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b) si risolve in m odo definitivo il problem a delle amministra­
zioni di interessi misti. Si prenda a esem pio il teatro  : confluiscono 
in. ta le  m ateria interessi artistici e interessi industriali. Con il 
sistem a proposto, l ’am m inistrazione che si occuperà del teatro, 
anziché essere scissa in industria ed educazione, potrà riunirsi in 
un unico organism o. Essa dovrà stare a sé in particolari m om en­
ti politici (Ministero per il Teatro), oppure essere unita  a ll’industria, 
oppure essere u n ita  a ll’educazione. O ggi, per es., sarebbe oppor­
tuno unirla a ll’in d u stria ; dom ani, costruiti i teatri e a v v ia ta  la 
parte im prenditoriale-econom ica, potrebbe più u tilm ente essere 
affidata a ll’E ducazione, oppure unita ad am m inistrazioni simili 
(cinema, m usica, ecc.), in u n ’unica am m inistrazione' m aggiore 
(per es. spettacolo). Si evitano  così : i)  le duplicazioni di com pe­
tenze ; 2) le incertezze di com petenze ; 3) le sovrapposizioni d i 
com petenze ; 4) le contese tra  i grandi ram i d e ll’Am m inistrazione 
per am pliare le proprie com petenze ;

c) si risolve il problem a politico della composizione del go­
verno. In fatti non tu tti i capi politici prepósti ai vari servizi (che, 
per com odità, chiam iam o qui dipartim enti) entreranno a far parte 
del Consiglio dei M inistri, m a solo alcuni : si potrà anzi stabilire 
che del Consiglio facciano parte in m odo stabile alcuni dei capi di 
certi d ipartim enti (ministri stabili), m entre per altri il governo 
(o il presidente del Consiglio, o il Capo dello Stato) deciderà di vo lta  
in vo lta  ;

d) facilita  grandem ente gli amministrati : e v i t a t e le  dupli­
cazioni e le sovrapposizioni di com petenze, gli am m inistrati non 
avranno da rivolgersi che a un unico organism o am m inistrativo, 
il quale potrà provved ere più velocem ente, più avved utam ente 
per l ’elim inazione delle dispersioni dei punti di v ista  di am m ini­
strazioni diverse e senza dare eccessivi fastid i a ll’am m inistrato 
con lungaggini o pesantezze burocratiche ;

e) aum enta il senso di responsabilità degli am m inistratori. 
e contiene gli organici di personale. Ciò perché i funzionari si abi­
tuano a esercitare le proprie a ttiv ità  non nel quadro di quei 
m inisteri, che raggruppano branche di am m inistrazione etero­
genee, m a in organism i di non grandi dim ensioni, a con tatto  di­
retto  e senza interm ediazioni con gli interessi da am m inistrare. 
A ll ’aum ento di organici viene a m ancare lo stim olo principale, 
cioè l ’espansione dei com piti, che è un portato  intrinseco e inelim i­
nabile delle grandi am m inistrazioni ;

/) risolve infine una serie di m inuti problem i pratici, che
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pure però hanno un gran peso nella v ita  am m inistrativa : come 
quello della sede (scom pariranno i m inisteri erranti),, della corri­
spondenza e dei telefoni, dei protocolli (sem plificati per la dim inuita 
mole dei servizi), dei servizi di econom ato, ecc.

N aturalm ente l ’adozione di questo criterio porta, com e con­
seguenza, grandi innovazioni in m ateria contabile, di controlli, 
di organici e di quadri del personale.

/
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T.

C o n d i z i o n i  s o g g e t t i v e  p e r  l ’ a m m i s s i o n e  - C a p a c i t à  g i u r i d i c a

D E L LA  DONNA

L ’esame del prim o punto, concernente le condizioni sogget­
tive  per l ’amm issione ai pubblici im pieghi, investe la questione 
della cap acita  giuridica della donna nei riflessi d ell’esercizio di 
a tt iv ità  da cui nel passato era sistem aticam ente esclusa.

D ata  l ’im portanza e la n ovità  della questione, si ritiene op­
portuno prem ettere qualche accenno alle legislazioni vigenti in 
altri S tati, per vedere com e il problem a giuridico venne iv i im po­
stato  e definito e per trarre dalle soluzioni ad ottate  elem enti di 
studio e m ateria di u tile  insegnam ento.

In Inghilterra, ove il d iritto  costituzionale accorda alle donne 
uno statuto  giuridico pressoché uguale a quello degli uom ini, con 
l ’ordinanza I 2 a , em anata il 22 luglio 1 9 2 6  in conform ità al Sex  
Disqualification (Removai) A  et del 1919, è stato aperto alle donne 
nubili o ved ove l ’accesso ai concorsi per il reclutam ento del C ivil 
Service, e cioè del corpo dei funzionari d ell’A m m inistrazione in ­
glese. L e  donne inglesi, nubili o vedove, possono, dunque, es­
sere ammesse liberam ente a ll ’esercizio di pubbliche funzioni, ec­
cezion fa tta  di talune riservate esclusivam ente agli uomini. T ra t­
tasi d i posti del servizio diplom atico, dell’am m inistrazione colo­
niale, del com m issariato del com m ercio, della polizia, ecc. Quando 
la donna che riveste la qualifica di im piegato si sposa, deve dare 
le dim issioni d a ll’impiego.

In F ran cia, la donna, in linea di m assim a, è amm essa ai pub­
blici uffici alla pari dell’uom o, sia o non m aritata. Viene, peraltro, 
esclusa da talune determ inate carriere: quali la  diplom atica e 
la giudiziaria. Per regola generale non è amm essa a coprire i posti 
d ire ttiv i d ell’A m m inistrazione.

In A u stria  la  Costituzione del 24 aprile 1934, a ll’art. 6, alinea 
2, stabilisce l ’assoluta parità  di d iritti e doveri dei cittad in i dei
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due sessi, venendo così consentita alla donna l ’amm issione ai p ub ­
blici im pieghi, salvo le lim itazioni contenute nella legge.

In Ispagna la C ostituzione del 9 dicem bre 1931 stabilisce che 
« tu tti gli spagnuoli, senza distinzione di sesso, sono ammessi agli 
im pieghi e cariche pubbliche, secondo il m erito e la cap acità, 
salvo le incom patib ilità  che le leggi stabiliscono».

L a  legislazione repubblicana è sta ta  m olto parca nel determ i­
nare queste lim itazioni, avendo lasciato libero alla donna l ’accesso 
alle carriere più im portanti, come quella diplom atica, ed alle fun­
zioni più delicate, come quelle inerenti a ll’esercizio del notariato 
e del m inisterio di giudice popolare.

In Germ ania, la Costituzione di W eim ar dell’n  agosto 1919, 
proclam ata a ll’art. 109 l ’assoluta eguaglianza civile  e politica dei 
cittad in i dei due sessi, disponeva a ll’a lt. 128, nei riguardi dell’assun­
zione ai pubblici im pieghi, quanto appresso : $

« T u tti i cittad in i senza distinzione saranno am m issibili agli 
im pieghi pubblici conform em ente alle leggi, secondo le loro a tti­
tudini e facoltà.

« T u tte  le disposizioni di eccezione contro il sesso fem m inile 
sono soppresse.

« L e disposizioni fondam entali sulla condizione dei funzionari 
debbono essere regolate da una L egge del R eich  ».

In Polonia, l ’art. 7 della C arta costituzionale, p u bblicata  il 17 
m arzo 1921, disponeva che « ogni cittad in o  ha libero accesso a 
tutte, le funzioni ed a tu tte  le professioni con la sola distinzione 
della capacità  e del m erito. Né l ’origine, né la religione, né il sesso, 
né la nazionalità  possono essere causa di una lim itazione di questo 
d iritto  ».

In applicazione di questo principio, tu tte  indistintam ente le 
donne sono ammesse a ll’esercizio di qualsiasi carica  o ufficio 
pubblico.

In Cecoslovacchia, la C ostituzione del 29 febbraio 1920 ha di­
chiarato a ll’art. 106 : « I privilegi di sesso, di nascita o di profes­
sione sono aboliti ».

R iconosciuta alla donna la piena capacità  civile e politica, 
ne è d erivato  il d iritto  a essere am m essa a tu tte  le funzioni e 
agli im pieghi pubblici, alle identiche condizioni degli uomini.

In D anim arca, la legge del 24 m arzo 1921 ha dato accesso alle 
donne, siano o non coniugate, a tu tte  le cariche ufficiali e a tu tti 
gli im pieghi dello Stato e dei comuni, previsti dalla  legge, eccet­
tu ate  soltanto le cariche m ilitari e le funzioni ecclesiastiche.
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In N orvegia, fin dalla  legge 9 febbraio 1912, le donne aventi 
le condizioni prescritte dal d iritto  positivo vigente in m ateria, 
sono ammesse ai pubblici im pieghi con la sola esclusione dalle fun­
zioni ecclesiastiche, m ilitari e diplom atiche. Tranne queste ecce­
zioni, le donne possono esercitare poteri giurisdizionali, occupare 
tu tti i posti dell'am m inistrazione civile, com presi quelli d irettivi, 
far p arte  del corpo di polizia  lim itatam ente al settore del buon 
costum e, essere professori e rettori di università.

In Isvezia  la legge 23 giugno 1923 ha stabilito , come regola 
generale, « l ’uguaglianza dei sessi relativam en te a ll ’amm issione agli 
im pieghi pubblici ». B  fa tta  eccezione per quelli m ilitari, di polizia, 
doganali e per gli uffici, in genere, che im plichino l ’esercizio di fun­
zioni di sorveglianza e di repressione.

In T urchia, a seguito della riform a politica  che ha attribu ito  
a ll’elem ento fem m inile gli stessi d iritti civ ili e politici degli uomini, 
l ’accesso della donna alle funzioni e agli im pieghi pubblici è stata 
una delle prim e conquiste del fem m inism o. L a  sola carriera, dalla 
q u ale  esse ven ivan o fino a poco tem po fa escluse, era quella m ili­
tare, m a è di d ata  recentissim a una legge che assoggetta le donne 
al servizio obbligatorio nei corpi ausiliari d e ll’esercito.

N ell’ U. R. S. S. il principio base della condizione giuridica 
della donna è enunciato nella Costituzione del 5 dicem bre 1936 
in questi term ini : « D iritti uguali a quelli de ll’uom o sono accor­
d ati alla donna nell’U. R. S. S. in tu tti i cam pi della v ita  econo­
m ica, pubblica, culturale, sociale e politica ». In applicazione di 
questo principio, la  donna partecipa, e assai attivam en te, alla 
v ita  pubblica ; fa parte del governo centrale e dei Soviets locali ; 
esercita le funzioni giurisdizionali ed è amm essa a tu tti gli ini]neghi 
pubblici.

N egli S tati U niti d ’Am erica le donne sono amm esse a ll’eser­
cizio delle funzioni pubbliche federali, senza alcuna eccezione. 
Esse sono assai num erose in tu tti i ram i d ell’Am m inistrazione e 
si può afferm are che in nessun altro S tato  del m ondo occupino 
posizioni così e levate  e disim pegnino funzioni così delicate, p arti­
colarm ente nella m agistratura e nella diplom azia.

N el Brasile, ai term ini dell’art. 168 della C ostituzione del 1934, 
« le cariche pubbliche sono accessibili a tu tti i c ittad in i senza di­
stinzione di sesso e di stato  civile, con l ’osservanza delle condizioni 
stabilite  dalla legge ». Q uesta disposizione è assai im portante. Essa 
riconosce u n ’uguaglianza assoluta fra i funzionari dei due sessi ; 
p arità  di trattam en to  econom ico, identici d iritti alla pensione,
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im possibilità di licenziam ento della donna per sopravvenuto m a­
trim onio. A l l ’infuori dei servizi m ilitari, tu tte  le altre carriere sono 
aperte alle donne, com prese quella giudiziaria e quella diplom atica.

N ell’A ustra lia  la legge V ittorian a Sex Disqualification  (Re­
movai) A ct del 1928, estesa poi gradatam ente agli a ltri S tati della 
Confederazione, stabilisce : « Salvo  disposizioni legislative contra­
rie, nessuna donna potrà  essere squalificata a causa del sesso o 
del m atrim onio, per l ’esercizio di una funzione pubblica qualsiasi 
o di un qualunque im piego civ ile  o giudiziario  ».

N otevole negli S ta ti del Com m onw ealth è l ’affiusso delle donne 
ai servizi pubblici, che qualche anno fa  raggiungeva il 20 %  del 
to ta le  degli im piegati. E siste un numero di donne, sempre cre­
scente, in vestite  delle funzioni di giudice di pace e di giudice spe­
ciale presso i Tribunali per i m inorenni e talune anche ricoprono 
posizioni em inenti nell’insegnam ento universitario.

Infine, nell'U nione Sud A frican a, ove la legge n. 18 del 1930,  ̂
m odificata dalla legge n. 41 del 1931, ha riconosciuto l ’uguaglianza 
assoluta fra i due sessi in m ateria civile e politica, la  m aggior parte 
delle funzioni pubbliche sono liberam ente accessibili alle donne. 
Esse possono essere nom inate giudici o elette sindaci. E , peraltro, 
da rilevare una im portante lim itazione allo sviluppo di carriera 
e al trattam en to  econom ico che si riscontra nelbAm m inistrazione 
del C ivil Service. L e  donne non possono essere prom osse ai gradi 
superiori e nei gradi subalterni percepiscono uno stipendio infe­
riore a quello degli uom ini. Si può, a questo proposito, affermare 
in linea generale, che in tu tti i posti am m inistrativi, così del­
l ’Unione, come delle Provincie, che sono accessibili alle donne, esi­
ste una sperequazione degli stipendi e dei salari a scapito di esse.
Si aggiunga che la donna può prestare servizio di giurato, sebbene 
non vi sia obbligata, qualora ne faccia  form ale richiesta.

D ai richiam i fin qui fa tt i si possono trarre le seguenti dedu­
zioni :

A ). —  che il d iritto  della donna a ll’amm issione ai pubblici 
im pieghi è unanim am ente riconosciuto come logico corollario della 
piena capacità  giuridica e politica, a ttrib u itale  dalle rispettive 
legislazioni ;

B). —  che, dato il suo carattere di d iritto  fondam entale, in 
quanto realizza un principio di assoluta parità  fra  i cittad in i dei 
due sessi, elim inando così uno stato di inferiorità preesistente
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della donna rispetto a ll ’uomo, esso tro va  la sua appropriata affer­
m azione nella C arta costituzionale ;

C). —  che, generalm ente, si am m ettono lim itazioni, più o 
meno ampie, a ll’esercizio di quel d iritto  in rapporto a particolari 
situazioni, determ inate dalla  natura stessa di certi uffici e fun­
zioni, e agli svaria ti a tteggiam en ti che può assum ere un pubblico 
im piego, m a queste restrizioni rientrano nella com petenza del 
potere legislativo, che le determ ina m ediante apposite norme.

Venendo ora a ll’esame della  condizione giuridica della donna 
in Italia , ricordiam o che essa, in base alle disposizioni statutarie  
(rim ontanti, d ’altronde, ad u n ’epoca in cui il m ovim ento per la 
u guaglianza dei due sessi non si era neanche iniziato) era esclusa 
dalla  v ita  politica della nazione. Fu  la legge del 22 novem bre 
1925 che, introducendo u n ’artificiosa distinzione fra le elezioni 
politiche e quelle am m inistrative (com unali e provinciali), ammise, 
sotto certe condizioni (quale particolarm ente il requisito di un 
m inim o d ’istruzione), le donne a ll’e lettorato  am m inistrativo. In 
forza di quella legge, esse sono ugualm ente eleggibili alle funzioni 
com unali e provinciali, fa tta  eccezione delle cariche enum erate 
a ll’art. 1 (sindaco, assessore e presidente del Consiglio Provinciale), 
eccezione che è sta ta  recentem ente soppressa. Q uesta prim a con­
quista rim ase, si può dire, per un ventennio lettera  m orta in seguito 
alla soppressione d ell’elettorato  am m inistrativo, avven u ta  in forza , 
della legge 4 febbraio 1926 n. 237, del D. L . 3 settem bre dello 
stesso anno e della legge 17 dicem bre successivo n. 2962 sulla ri­
form a d ell’am m inistrazione provinciale. Ora, peraltro, essa ha ri­
preso v ita , lib erata  dalle restrizioni che la accom pagnavano ed è 
sta ta  in tegrata  d a ll’a ltra  m aggiore conquista dell’elettorato  politico, 
che ha perfezionato quello sta to  di eguaglianza tra  i due sessi, 
im posto da evidenti ragioni d i m oralità  e di giustizia  sociale. Una 
ulteriore applicazione di questo principio si è avu ta  anche più 
recentem ente in occasione della legge istitu tiva  delle Corti straor­
dinarie, che ha riconosciuto alle donne di partecipare a questa 
funzione pubblica come assessori.

P er quanto riguarda l ’am m issione agli im pieghi pubblici, 
prim a ancora d ella  legge del 22 novem bre 1925, era consentito 
alle donne di accedere alle funzioni pubbliche. Secondo l ’art. 7 
della legge 17  luglio 1919 n. 1176 , « le donne sono ammesse, a pari 
titolo  degli uom ini, a esercitare tu tte  le professioni e a coprire 
tu tti gli im pieghi pubblici, esclusi soltanto, s e jio n  v i  siano espres­
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sam ente ammesse dalle leggi, quelli che im plicano poteri pubblici 
giurisdizionali o l ’esercizio di d iritti e di potestà politiche o che 
attengono alla difesa m ilitare dello Stato, secondo la specifica­
zione che sarà fa tta  con apposito regolam ento ».

Il regolam ento, al quale si richiam a la legge del 1919, è stato  
ap provato  con il R. D. 4 gennaio 1920, n. 39. Con questo sono 
state escluse le donne : a) dagli uffici pubblici ai quali è con­
nessa la d ignità  di grande ufficiale dello S tato  ; b) dai gradi ,di 
direttore generale dei m inisteri ; c) dalla  M agistratura ordinaria, 
dalla Corte dei Conti e dal Consiglio di S ta to ; d) dal perso­
nale del M inistero d e ll’ Interno, iv i compreso quello delle pre­
fetture e della pubblica sicurezza ; e) dalla carriera diplom atica 
e consolare ; /) dalle forze arm ate dello S tato  e da altre car­
riere assim ilabili (artt. 3, 4, 5).

\ Come si vede, le categorie (& in com p atib ilità  previste dal 
regolam ento sono assai numerose, maggiori- certam ente di quelle, 
che si riscontrano nelle legislazioni degli S tati che pure hanno 
ad o ttato  criteri restrittiv i in m ateria, m a bisogna ricordare che 
la legge risale a u n ’epoca relativam en te rem ota, quando non 
si era riconosciuta alla donna sul terreno d ell’esercizio dei d iritti 
c iv ili e p o litic i quella p erfetta  "equiparazione a ll ’uom o, solo re­
centem ente raggiunta. In seguito alla trasform azione, operatasi 
nella situazione di d iritto , s ’im pone certam ente una radicale 
revisione dei criteri che hanno d etta to  quei casi di incom patib ilità, 
alcuni dei quali determ inano esclusioni veram ente ingiustificate 
e ingiustificabili. Si allude particolarm ente alle ipotesi previste 
alle lettere a, b, d, sopra richiam ate che, fa tta  eccezione per il 
personale di P. S., non trovano in altri S tati m ateria di applica­
zione. In un punto —  bisogna riconoscerlo —- il nostro d iritto  
positivo  è inform ato a un criterio  veram ente liberale, in quanto,  ̂
cioè, a differenza di talune legislazioni straniere, non sancisce 
lo scioglim ento del rapporto d ’im piego per il fa tto  del soprav­
ven uto  m atrim onio della donna, com e non esclude le donne 
coniugate d a ll’am m issione ai pubblici im pieghi.

U na restrizione notevole è s ta ta  ap portata , invece, dal 
R . D. L . 5 settem ore 1938, n. 1314  che ha lim itato , alla quota 
m assim a del 10 %  dei posti disponibili, il num ero delle donne 
che possono essere assunte presso le am m inistrazioni dello S tato  
e gli a ltri enti o istitu ti pubblici. T rattasi, peraltro, di lim ita­
zione m o tivata  dal fenom eno contingente della disoccupazione 
che più particolarm ente investe la popolazione di sesso m aschile,

/  '
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lim itazione che non può d ’altronde ritenersi sia sta ta  di grave 
nocum ento agli interessi della donna, il cui afflusso ai pubblici 
uffici, come in genere a ll’esercizio delle varie  professioni, si m an­
tiene assai lim itato  nel nostro Paese, ove la fondam entale pre­
valen te  funzione della donna è sem pre quella di dedicarsi alle 
cure della fam iglia.

A  ogni m odo, la m ateria  delle incom patib ilità, com e quella, 
in genere, delle condizioni soggettive  per l ’am m issione ai pub­
blici im pieghi, rien tra nella disciplina dello stato  giuridico, la 
quale —  come si è concluso nella risoluzione del prim o argo­
m ento ven uto  a ll’esam e di questa Sottocom m issione —  deve 
essere so ttra tta  a ll’ingerenza del potere esecutivo, per venire re­
golata  esclusivam ente da apposite norm e legislative.

Esulano, pertan to, dalla  sfera dei lavori della Sottocom m is­
sione lo studio e la form ulazione di proposte specifiche in questo 
cam po, essendo suo precipuo com pito quello di fissare i prin­
cipi fondam entali che, in m ateria  di organizzazione am m inistra­
tiv a  dello S tato , debbono tro vare la loro sede nella C arta  costi­
tuzionale. N el novero di essi non può non farsi rientrare il d iritto  
della donna a ll’am m issione ai pubblici uffici che, per quanto si 
presenti come una conseguenza logica e necessaria del riconosci­
m ento d ell’assoluta ugu aglianza civile  e p olitica  fra i cittad in i 
dei due sessi, giustifica, per l ’im portanza del principio e per 
l ’en tità  degli effetti che ne derivano, u n ’apposita, solenne affer­
m azione in quell’a tto , che è fonte dei d iritti e dei doveri basi­
lari dei c ittad in i. Spetta , perciò, alla Sottocom m issione di stu ­
diare e suggerire la form ula appropriata che riconosca e sanzioni 
il d iritto  stesso, senza pregiudizio delle lim itazioni, determ inate 
da m otivi di in capacità  o di incom patib ilità  specifiche, ovvero 
da esigenze tem poranee, che potranno essere stabilite  da leggi 
particolari. Q uesta salvezza si rende tan to  più necessaria, quando 
si tenga presente il tip o  di costituzione rigida che si propone di 
adottare, cui non potrebbero apportarsi m odificazioni se non 
rispettando una determ inata com plessa procedura, m entre poi 
è o vvio  ché i legittim i interessi dei cittad in i, aspiranti ai pub­
blici im pieghi, troveranno sempre u n ’efficace tu te la  e u n ’ ade­
g u ata  garanzia nell’in terven to  del potere legislativo, solo com ­
petente a regolare questa delicata  m ateria  che si inquadra nella 
discip lina dello stato  giurid ico.

Come risu ltato  degli studi com piuti e delle discussioni svol­
tesi, la  Sottocom m issione ha ritenuto, a unanim ità, che la for­
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m ula più rispondente allo scopo possa essere quella che si legge 
nell’art. 40 della C ostituzione spagnola del 1931 e che è = stata  
quasi testualm ente riprodotta nell’art. 168 della C ostituzione 
brasiliana del 1934.

L ’art. 40 —  lo ripetiam o —  suona in questi term ini : « T u tti 
gli spagnuoli, senza distinzione di sesso, sono amm essi agli im ­
pieghi e* cariche pubbliche, secondo il m erito e la  capacità, salvo 
le incom patib ilità  che le leggi stabiliscano ».

L ’art. 168 della C ostituzione brasiliana aggiunge alla form ula 
« senza distinzione di sesso », le parole : « 0 di stato civile », v o ­
lendo evidentem ente riferirsi al caso della donna m aritata  che, 
secondo talune legislazioni, viene esclusa d a ll’amm issione ai 
pubblici im pieghi. In Italia , questa specie di incom patibilità  non 
figura prevista  dalla  legge, e però F aggiunta « senza distinzione 
di stato civile » parrebbe superflua.

L ’art. 40 parla anche di « merito e di capacità », come di re­
quisiti indispensabili per l ’assunzione ai p u b b lici im pieghi. Or­
bene, la Sottocom m issione —  pure riconoscendo,, coerentem ente ai 
criteri sopra enunciati, che gli elem enti riguardanti la  capacità 
specifica, come i tito li dìi studio degli aspiranti ai pubblici uffici, 
interessano una m ateria che, per il suo carattere particolare, 
deve essere riservata  alla legge e che, quindLi, esorbita dal ter­
reno costituzionale —  non tro va  inappropriata in questa sede una 
dichiarazione generica nei sensi sopra indicati, come quella che 
risponde a un elevato  principio di giustizia  e a un evidente 
interesse dello Stato , che è bene sia solennem ente afferm ato nella 
Costituzione.

Si propone, pertanto, di inserire nella C arta costituzionale 
una form ula del tenore segu en te : « T u tti i cittadini, senza di­
stinzione di sesso, sono ammessi agli impieghi e cariche pubbli­
che, secondo il  merito e la capacità, salvo le incompatibilità che le 
leggi stabiliscano ».

IL

D i v i e t o  d e l l e  s i n g o l e  a m m in is t r a z io n i  d i  e s c l u d e r e  c o n

CRITERIO INSINDACABILE I CITTADINI DALLE CARICHE PUBBLICHE

Il secondo punto dell'argom ento di studio concerne il d ivieto  
alle singole am m inistrazioni di escludere con criterio insindaca­
bile i cittad in i dalle am m issioni ai concorsi per i pubblici impieghi»
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G iova in proposito ricordare che il T. IL  delle leggi sullo 
sta to  giuridico degli im piegati, ap provato  con R. D. 22 no­
vem bre 1908 n. 693, non conteneva alcuna norm a diretta  a riser­
vare alla discrezionalità d ell’Am m inistrazione l ’esclusione dal con­
corso di aspiranti p ro vvisti dei requisiti vo lu ti dalla legge. E  
stato  il R . D. 30 dicem bre 1923 n. 2960, il quale ha approvato  
il nuovo T. U. delle disposizioni sullo stato  giuridico degli im ­
p iegati c iv ili d e ll’am m inistrazione dello S tato , che a ll’art. 1, 
dopo aver enum erato le condizioni necessarie per poter concor­
rere a lla  nom ina a im piegato, ha, a ll’u ltim o com m a, così di­
sposto : « Il M inistro, con decreto non motivato e insindacabile, può 
negare l ’am m issione al concorso ». Si prospetta, pertanto, la 
questione seguente : al di fuori - di quelle che sono le condi­
zioni prescritte  dalla  legge per l ’am m issione a ll’im piego, può 
l ’Am m inistrazione, arrogarsi la  facoltà  di escludere dal concorso 
con provved im ento discrezionale e, perciò, insindacabile, un 
can didato  ?

L a  Sottocom m issione, propostasi il quesito, non ha esitato 
a risolverlo in senso negativo. Si è in proposito r ilevato  che 
l ’am m issione a i pubblici im pieghi deve essere fa tta  con precisi 
criteri di valutazion e e che lo stabilire, in concreto, quali siano 
i requisiti va lu tab ili è m ateria di esclusiva com petenza dello 
stato- giuridico.

Con ciò, m entre sono adeguatam en te tu te la ti i legittim i in­
teressi dell’A m m inistrazione, si assicura il rispetto  del principio 
costituzionale dell’u guaglianza dei cittad in i di fronte alla legge. 
A m m ettendosi, invece, nell’A m m inistrazione la faco ltà  di pre­
scindere da quelle condizioni e da quei criteri per escluderò a 
suo beneplacito  un can didato  dal concorso senza dover ren­
dere conto del relativo  provvedim ento, si viene praticam ente 
a eludere le garanzie che assicurano la osservanza di quel prin­
cipio, e, quindi, ad annullarlo  integralm ente, schiudendosi l ’adito  
alle ingiustizie ed a ll’arbitrio.

L a  Sottocom m issione è, pertanto, unanim em ente d ’avviso  
che si debba sopprim ere la iniqua disposizione, di m arca p retta ­
m ente fascista, in tro d o tta  n ell’art. 1, u ltim o com m a, del R. D. 
30 dicem bre 1923 n. 2960, e che non tro va  riscontro in alcuna 
altra  legislazione, ristabilendosi così quella condizione di u gu a­
glianza di d iritti, che è uno dei postulati fondam entali di ogni 
sana dem ocrazia.





D O V E R I D E G L I IM P IE G A T I 

D O V E R E  D I F E D E L T À -  F O R M U L A  D E L  G IU R A M E N T O  

L I B E R T À  D I F E D E  P O L IT IC A

Com ’è noto, quel che nella d ottrina e nel d iritto  positivo  
va sotto  il nome com prensivo di stato giuridico dei pubblici 
im piegati, altro non è in sostanza se non l ’insieme dei doveri 
e dei d iritti che ai sensi delle vigen ti disposizioni intercorrono 
fra  l ’ente pubblico e i suoi dipendenti e nei quali il rapporto 
d ’im piego assum e concreta disciplina.

I problem i attin en ti a ta li doveri e a ta li d iritti —  generali 
alcuni, propri cioè di tu tti gli im piegati, particolari altri, in 
quanto attin en ti a determ inati pubblici uffici in dipendenza della 
speciale natura e delle speciali necessità dei risp ettiv i servizi —  
esulano nel loro com plesso dal cam po dello studio riservato alla 
nostra Commissione. Q uesta tu tta v ia  non può non sofferm arti 
su quelli di essi che, oltre ai norm ali asp etti tecnici ed am m ini­
strativ i, abbiano, e in quanto abbiano, riflessi di natura poli­
tico-costituzionale .

Sotto  questo riguardo, m eritevoli di studio sono le questioni 
relative  al dovere di fedeltà  dei pubblici im piegati e, correlati­
vam ente, alla loro libertà  di fede politica e alla form ula del 
giuram ento da richiedersi a ll’a tto  deH’ingresso nella com pagine 
dell’Am m inistrazione : ta li questioni in fatti riguardano quel che 
può considerarsi lo spirito inform atore di tu tto  il rapporto di 
pubblico im piego, lo sfondo m orale e politico del grande qua­
dro nel quale in un libero ordinam ento quel rapporto si disegna 
e v iv e  nella sua profonda essenza.

II d o le re  di fedeltà può essere variam ente inteso : o in un 
senso equivalente alla somm a dei concreti obblighi al cui adem ­
pim ento il pubblico im piegato è tenu to  nei suoi rapporti con 
l ’ente alle dipendenze del quale presta la propria opera —  dignità 
di condotta, diligenza nella tra ttazio n e degli affari affidatigli,
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obbedienza, obbligo del segreto, osservanza d ell’orario di u f­
ficio, obbligo della residenza e così v ia  —  ; ovvero  in un signi­
ficato più am pio ed elevato, che trascende i lim iti dei singoli 
specifici obblighi per assurgere a un valore etico più che giu­
ridico, per dirla  con lo Jellinek, a un dovere di sentim ento, 
quale espressione di a ttaccam en to  alle istituzioni.

Ma ancora un altro significato può essere a ttrib u ito  al do­
vere di fedeltà  ; un altro  significato che accom una a ll’im pegno 
m orale cui il rapporto di im piego deve necessariam ente essere 
im prontato, un im pegno di ordine politico  e che im porta, non 
solo partecipazione sp irituale agli interessi della cosa pubblica, 
m a altresì e in prim o luogo aderènza intim a e insopprim ibile, 
in ogni m anifestazione p ubblica e p riv ata  e nel proprio sen­
tire, alle d irettive  e ai program m i politici del p artito  al go­
verno.

Sotto  i prim i due aspetti, il dovere di fedeltà  è com une a 
tu tti gli ordinam enti, anche a quelli im prontati ai principi più 
dem ocratici ; nel terzo significato, che ne costituisce la  deform a­
zione, esso è proprio dei regim i im prontati a rigidi principi di 
autorità  e raggiunge la sua estrem a espressione là dove dom ina 
un sistem a tota litario  in cui il p artito  al governo si erige —  e 
com e ta le  è riconosciuto —  a esclusivo organo di congiunzione 
fra lo S tato  e la nazione.

A  q uest’ultim o significato la legislazione fascista  diede, nella 
disciplina del rapporto d ’im piego, particolare risalto  con la con­
seguente privazione di ogni lib ertà  di fede politica.

Prim a dell’a vven to  del fascism o non era certam ente dub­
bio che l ’im piegato pubblico dovesse essere fedele alle istituzioni, 
scrupoloso esecutore delle leggi dello Stato , leale tu tore degli 
interessi delFAm m inistrazione che serviva. L a  form ula del giura­
m ento prevista  dal regolam ento del 24 novem bre 1908, n. 765, 
gliene faceva  form alm ente obbligo, ed il T. U. 22 novem bre 
dello stesso anno, n. 693, com m inava la  destituzione per pubbli­
che manifestazioni di opinioni ostili alle istituzioni. N essuna norm a 
per altro im poneva lim iti alla lib ertà  di fede p olitica  dei dipen­
denti dalle pubbliche am m inistrazioni e, non solo era lecito  che 
questi, fuori di ufficio e nell’am bito delle istituzioni stesse, pro­
fessassero idee contrarie al governo, m a in fa tto  si consentiva 
che fossero iscritti a qualsiasi partito.
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Non così in regim e fascista, che pretese da parte dei pub­
blici im piegati, e di m ano in m ano con sempre m aggior v i­
gore, u n ’intim a intransingioile aderenza alle d irettive  e a ll’azione 
politica del governo, cioè a a ire  del p artito  che deteneva il potere.

D ell’obbligo di siffatta  aderenza fu prim a espressione la 
nuova form ula del giuram ento ad o tta ta  dal R . D. 30 dicem bre 
1923, n. 2960, in forza della quale l ’im piegato si im pegnava a 
non appartenere a p artiti o ad associazioni la  cui a ttiv ità  non si 
conciliasse con i doveri d ell’ufficio. E  lo stesso decreto comprese 
fra i requisiti indispensabili per l ’am m issione ai pubblici con­
corsi la  buona condotta  politica, oltre che m orale e civile, da ac­
certarsi a giudizio  insindacabile d ell’A m m inistrazione.

Vennero poi il R. D. 6 gennaio 1927, n. 57, e le successive 
varie altre leggi che, dapprim a in via  eccezionale e transitoria, 
in seguito in v ia  norm ale e perm anente, com m inarono la d i­
spensa dal servizio a carico degli' im piegati che, per m an ifesta­
zioni com piute anche fuori di ufficio, non dessero piena certezza 
di fedele adem pim ento dei propri obblighi o si ponessero in con­
trasto  con le generali d irettive  politiche del governo. E, secondo 
la giurisprudenza, una tale  m anifestazione p oteva  consistere in 
ogni fa tto  o a tto  che, pur non avven u to  pubblicam ente o in una 
form a determ inata, potesse servire a palesare un pensiero o 
una convinzione, bastand o che esso si fosse concretato  in m odo 
da fornire alla pubblica am m inistrazione l ’agio di em ettere un 
giudizio sul m erito di esso, e ritenendosi sufficiente anche la 
m ancanza d i ossequio d o vu to  alle persone e agli am bienti del 
p artito  e perfino la non a vven u ta  r itra tta zio n e  da p arte di co­
loro che in regim e anteriore si fossero d ich iarati apertam ente 
ostili al m ovim ento fascista.

Successivam ente ancora, riten uta insufficiente ta le  garanzia 
di carattere  puram ente n egativo, a ltra  p ositiva  se ne introdusse, 
che elevò l ’appartenenza al p artito  fascista  a condizione di piena 
cap acità  giurid ica di d iritto  pubblico del c ittad ino, facendone re­
quisito indispensabile per l ’am m issione alle cariche e agli im ­
pieghi dello S tato  e d egli enti pubblici.

T u tte  le lim itazioni suaccennate, del resto, non furono che 
la graduale e progressiva estrinsecazione dell’afferm azione pro­
gram m atica contenuta nella relazione al ricordato R. D. 30 d i­
cem bre 1923, n. 2960, nella quale fu d etto  essere il rap p orto  di 
im piego innanzi tu tto  un « rapporto di fedeltà  che solo può 
contrarre colui che, per la sua m entalità  e per le sue inclinazioni,
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viva e agisca conform em ente alle tendenze ideali e pratiche che 
sono proprie dell A m m inistrazione, considerata nel ciclo storico 
nel quale l'im piegato  deve, secondo le norm ali previsioni della 
sua v ita , esplicare l ’opera sua » e non « am m issibile che l ’im ­
piegato si introduca nella com pagine am m inistrativa  con spirito 
che dissenta da quelle tendenze».

Ma, bandita, col ritorno a un sistem a di liberi ordinam enti, 
la concezione to ta lita ria  dello S tato  che, com e si è accennato, 
di un solo p artito  faceva  l ’in terprete e il difensore degli in te­
ressi-generali del Paese e alle sue finalità m irava  a convogliare 
le forze dell’intera N azione considerando degni di condanna gli 
avversari, il dovere di fed eltà  dei pubblici im piegati non può 
non essere ricondotto ai suoi giusti term ini.

Che colui che volon tariam ente si pone al servizio  d ella  am ­
m inistrazione sia prelim inarm ente tenuto verso di questa a un 
obbligo di fed e ltà , è principio sul quale non può sorgere dub­
bio : se esso è vero nei riguardi dell'im piego p rivato , ancor più 
si im pone nel cam po della p ubblica am m inistrazione, chiam ata 
a gestire i più v ita li interessi della co lle ttiv ità .

Ma quali il contenuto e l ’estensione di ta le  dovere ?
Si è già detto  dei vari significati in cui il dovere di fedeltà 

può essere inteso. Ora nel prim o di ta li significati, considerato 
cioè com e il com plesso dei concreti obblighi che le norm e in v i­
gore im pongono al pubblico im piegato, non può non ricono­
scersi che esso m anca di un proprio autonom o contenuto. L ’im ­
piegato, non solo è tenu to  a rispettare, com e ogni cittad ino, le 
leggi dello Stato , m a iri conseguenza del suo particolare rapporto 
di soggezione ancor più non può esimersi dall'osservan za delle 
norme dalle quali il rapporto stesso è discip lin ato; e un dovere 
di fedeltà  che si risolva nell’obbligo di ubbidire a ta li specifiche 
norme non ha alcun proprio significato e nulla aggiunge.

E ffettivo  contenuto ed autonom ia concettuale invece il do­
vere di fedeltà acquista nel secondo dei p redetti significati, e 
cioè ove si intenda nel suo valore essenzialm ente etico che, come 
tale, sfugge, alm eno in gran parte, a una p ositiva  disciplina 
giuridica : quale espressione, ripetesi, di osservanza delle istitu ­
zioni. E  in questo senso m erita specifico riconoscim ento e form ale 
consacrazione in un a tto  —  il giuram ento —  che ne costituisca 
solenne im pegno di onore : tan to  più anzi m erita specifico ricono­
scim ento e form ale consacrazione in un ordinam ento che, la ­



SO TTO  C O M M ISSIO N E « O R G A N IZZA ZIO N E  D E L L O  ST A T O  » 351

sciando al pubblico im piegato libertà  di fede politica, è giusto si 
garantisca che questa non debba com unque riflettersi pregiudi­
zievolm ente n ell’espletam ento delle attribu zion i di ufficio.

A  questo proposito occorre in fatti distinguere l ’a ttiv ità  del­
l ’im piegato n ell’esercizio delle sue funzioni e al di fuori di esso. 
N ell’am bito dei rapporti di servizio, l ’im piegato, ferm o pur sem ­
pre il principio che egli non è al servizio  di un p artito , m a al 
servizio della consociazione che il p artito  al potere pure esso 
serve, non può certo ritenersi libero di svolgere azione in con­
trasto  con le d irettive  politiche del governo —  d irettive  che, in 
un sano ordinam ento costituzionale, è da presumersi siano in co­
stante arm onica proporzione con la  vo lon tà  e con la coscienza 
giurid ica e p olitica  della c o lle ttiv ità  —  in quanto a esse possa 
essere im prontata  la cura dei pubblici interessi che gli è affidata 
o a lla  quale com unque partecipa. Il fa tto  tu tta v ia  d ’inserirsi 
nella com pagine della pubblica am m inistrazione per prestare 
alle dipendenze dì essa la propria opera, non distrugge nel sin­
golo la propria in d ivid ualità  con i suoi caratteri essenziali e il 
d iritto  alle sue libertà, prim a fra tu tte  quella di prescegliere e 
professare una fede politica  ed eventualm ente di allontanarsene, 
senza che vincoli m orali o giuridici glielo inibiscano, ove, per 
una naturale e giustificabilissim a evoluzione del proprio spirito, 
essa a un certo m om ento non lo tro v i più consenziente.

E  invero, quale p arte della pubblica am m inistrazione, co­
loro che si m ettono al suo servizio vengono a porsi in una par­
ticolare posizione che ad essa li subordina e subordina la loro 
azione a ll’interesse pubblico che essa è ch iam ata a difendere e a 
curare. D a siffatta  posizione scaturiscono doveri che possono giun­
gere fino al sacrificio personale. T a li doveri però incontrano un 
lim ite naturale nelle esigenze stesse del fine che l ’A m m inistrazione 
si propone di raggiungere m ediante la loro collaborazione. A l 
di là  di questo lim ite riaffiora la persona um ana nella sua in te­
rezza e nella sua piena libertà. E  com e n ell’esercizio delle sue 
funzioni non è consentito che l ’im piegato faccia  prevalere il pro­
prio pensiero e la propria fede per dirigere la propria opera contro 
l ’ordine costituzionale, non può del pari l ’autorità  intervenire 
nella sua sfera strettam en te individuale.

L a  im posizione d ell’obbligo di uniform are la propria fede 
p olitica.a  quella del p artito  o di uno dei p artiti al potere sarebbe 
del resto inconcepibile e in attu ab ile  in un regim e che ha come 
presupposto essenziale la possibilità d eiravvicen d am en to  dei
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p artiti al governo. U nica lim itazione che può ritenersi g iustificata 
è quella che riguarda alcune lim itate categorie di pubblici im pie­
gati —  quale quella del personale della pubblica sicurezza —  cui, 
in ragione della specialità  del loro ufficio, che richiede rigorosa 
indipendenza da ogni vincolo e estraneità ad ogni tendenza di 
parte, può apparire consigliabile che sia v ie ta ta  l ’iscrizione ad 
un qualsiasi p artito  politico.

B  appunto del dovere di fedeltà, inteso entro i lim iti in­
nanzi enunciati, che la form ula del giuram ento da pronunziarsi 
a ll’a tto  dell’ingresso n ell’am m inistrazione deve sostanzialm ente 
costituire solenne attestazione.

Com ’è noto, l ’obbligo del giuram ento è stato  sovente og­
getto  di critiche e di discussioni.

Il giuram ento, è stato  detto , a nulla serve, in quanto la fe­
deltà dei pubblici im piegati non dipende certo dal giuram ento 
prestato, essendo i m ale intenzionati sempre pronti a venir meno 
a ll’im pegno che hanno assunto, m entre, d ’a ltra  parte, esso si 
risolve in una restrizione alla loro lib ertà  di coscienza che può 
porli n ell'a ltern ativa  di dover tradire o le proprie convinzioni 
o il proprio m andato.

Ma, a prescindere dalla  considerazione che, con m aggiore 
o m inore am piezza, la legislazione di quasi tu tti i paesi im ­
pone ai pubblici im piegati un giuram ento, e d a ll’a ltra , di valore 
puram ente storico, m a anch ’essa assai sign ificativa, che tu tte  le 
vo lte  che presso di noi è sta ta  fa tta  proposta di abolizione del 
giuram ento essa ha finito con l ’essere respinta, non può disco­
noscersi che questo, di fron te a lla  p ubblica opinione che con­
danna gli spergiuri, costituisce indubbiam ente un efficacissim o 
im pegno di onore.

In ordine poi alla seconda delle suaccennate obbiezioni, va  
posto in rilievo che, svincolato il giuram ento da ogni espressione 
di fede politica, nessuna restrizione alla  libertà  di coscienza è a 
tem ere che possa derivarne.

Se non sem bra consentito, in fatti, stabilirne oggi la form ula 
concreta, coinvolgendo questa delicati problem i di ordine costi­
tuzionale tu tto ra  da risolvere, va però fin da ora precisato che 
essa deve essere una form ula sem plice e inequivocabile, che, 
in conform ità dei concetti sopra esposti, im pegni al m assimo 
grado la responsabilità  e l ’onorabilità dell’im piegato a ll’osser­
van za  dell’ordine costituzionale statu ito , m a non im porti prò-
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fessione o legam e di fede p o litica  e non im ponga nè consenta ri­
serve m entali.

P eraltro  appare consigliabile che l'obbligo  del giuram ento 
ven ga  lim itato  soltanto agli im piegati che siano in vestiti di 
pubbliche funzioni, restandone esclusi tu tti quegli altri che siano 
soltan to  in caricati di pubblici servizi, nei confronti dei quali 
sem bra sufficiente la com une disciplina del rapporto d'im piego.

1 T u tto  ciò considerato, la Sottocom m issione « O rganizzazione 
dello  S tato  », dopo am pia discussione, richiam andosi a ll'art. 130 
della C ostituzione di W eim ar, perviene alle seguenti conclusioni :

i°) II pubblico impiegato, al di là dei singoli particolari ob­
blighi, al cui adempimento è tenuto in  dipendenza dei suoi rap­
porti con VAm m inistrazione, deve ritenersi impegnato a un su­
periore dovere di fedeltà, quale espressione di costante rispetto verso 
le istituzioni.

20) I l  fatto di inserirsi nella compagine della pubblica am­
ministrazione, per prestare alle dipendenze di essa la propria opera, 
non distrugge nel singolo la propria individualità con i  suoi ca­
ratteri essenziali e i l  diritto alle sue libertà. N e consegue che, se 
nell'ambito dei rapporti di ufficio l ’ impiegato —  fermo pur sempre 
il principio che egli non è al servizio di un partito, ma della con­
sociazione che il  partito al potere anch’esso serve —  è tenuto a 
uniformarsi alle direttive politiche del Governo, in  quanto a esse 
possa essere improntata la cura dei pubblici interessi che gli è af­
fidata 0 alla quale comunque partecipa, al di fuori di tali rapporti 
deve essergli riconosciuta e garantita piena libertà di prescegliere e 
professare la fede politica che lo trovi più consenziente, salvo, in  
via di stretta eccezione, i l  divieto di iscrizione a un qualsiasi par­
tito, per gli appartenenti ad alcune limitate categorie di pubblici 
impiegati i l  cui ufficio richieda assoluta indipendenza ed estraneità 
a ogni tendenza di parte.

30) Sembra conveniente che i l  dovere di fedeltà, inteso nel 
senso indicato al precedente n. i°), e con assoluta esclusione di ogni 
restrizione alla libertà di coscienza e in  particolare di ogni vincolo 
di fede politica, trovi formale consacrazione in  un atto solenne, il 
giuramento, che, in  una formula semplice e inequivocabile, impegni 
al massimo, senza imporre né consentire riserve mentali, l ’ onora­
bilità e la responsabilità di chi lo presta. S i  ritiene tuttavia consi: 
gliabile che l ’ obbligo del giuramento venga limitato a coloro che 
siano investiti dèli’ esercizio di pubbliche funzioni.
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D E G L I IM P IE G A T I D E L L O  S T A T O  

E  D I A L T R E  P U B B L IC H E  A M M IN IS T R A Z IO N I

1. — Per diritti dei pubblici impiegati s ’intendono propriam ente 
quei d iritti che vanno riconosciuti al c ittad in o  per effetto della 
sua particolare condizione di pubblico im piegato ; essi derivano 
segnatam ente dalle leggi sullo stato giuridico. E  lo stato  giuridico 
dei pubblici im piegati è argom ento d ’innegabile com petenza del 
d iritto  am m inistrativo. Il quale argom ento in tan to  può affiorare 
nella C arta costituzionale in quanto singoli d iritti di talune ca­
tegorie d ’im piegati (qui la  parola im piegati è adoperata latu sensu) 
si ravvisan o com e necessarie garanzie di alcuni is titu ti di d iritto  
costituzionale ; ad esempio, l ’in am ovib ilità  dei m agistrati com e 
garanzia d ’indipendenza del potere giudiziario. O uinai il d iritto  
allo stipendio, il d iritto  al trattam en to  di quiescenza e a ltretta li, 
che sono gli indiscussi d ir itti del pubblico im piegato, non pare 
debbano far parte d ell’oggetto  affidato allo studio di questo no­
stro Com itato, il quale s ’è tro va to  d ’accordo d ’interpretarlo  come 
se fosse form ulato nel seguente quesito : se i d ir itti in d ivid uali che 
la C arta costituzionale assicura a tu tti i cittad in i debbano essere 
garan titi ugualm ente anche ai pubblici im piegati ; se cioè, per 
dare al pensiero una m eno cruda e non m eno esatta  espressione, la 
condizione di pubblico im piegato debba sospendere o m enom are 
o com unque m odificare l ’am pio esercizio dei d iritti individ uali 
riconosciuti a ogni cittad ino, e particolarm ente quello di asso­
ciazione. /

2. —  N elle C ostituzioni europee il d iritto  di associazione è 
garan tito  in genere a tu tt i  i c ittad in i senza disposizioni specifiche 
per i pubblici im piegati. Fanno eccezione la C ostituzione di W ei­
m ar, quella bavarese, quella di D anzica  e la  spagnola. L a  Co­
stituzion e di W eim ar (d e llT i agosto 1919) dispone a ll’art. 130 :
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« L a  libertà, d ’ associazione è garan tita  a tu tt i i funzionari. Saranno 
organizzate da una legge del Reich rappresentanze partico lari dei 
funzionari ». A naloga previsione trovasi in Costituzioni presum i­
bilm ente m odellate sulla costituzione di W eim ar. Così la C ostitu­
zione bavarese del 14 agosto 1919, al paragrafo 67-1, dispone che : 
« L a  lib ertà  di form are raggruppam ento è garan tita  ai funzionari ». 
N otevole è l ’art. 93 della C ostituzione della C ittà  libera di D anzica, 
p u b b licata  il 14 giugno 1922 ; l ’articolo  trovasi in una sezione in ti­
to la ta  « Dei funzionari » e così dispone : « I funzionari sono i servi­
tori della co llettiv ità , non d ’un p artito . L a  lib ertà  di opinione 
p olitica  e la lib ertà  di associazione sono loro assicurate. Nessiin 
a tten ta to  potrà  essere apportato  alle stesse ». E  l ’art. 94 aggiunge : 
« I funzionari riceveranno in v irtù  di disposizioni di legge speciale 
delle rappresentanze p artico lari ».

D egna di p articolare nota è la C ostituzione spagnola del 9 di­
cem bre 1931, che a ll’art. 41 così dispone : « I funzionari possono 
costituire associazioni professionali che non im plichino ingerenza 
nel servizio  pubblico loro affidato. L e  associazioni professionali de­
gli im p iegati saranno regolate per legge. T a li associazioni po­
tranno ricorrere ai tribu n ali contro gli a tti delle au to rità  superiori 
che ledano i d ir itti dei funzionari ».

V i sono poi delle C ostituzioni che, pur contenendo disposi­
zioni specifiche per i funzionari, non parlano del d iritto  di asso­
ciazione degli stessi. Così la C ostituzione portoghese (cfr. artt. 24- 
28), la  C ostituzione ju go slava  (art. 105-108) e la C ostituzione turca, 
che a ll’art. 93 d isp on e: « L a  legge speciale determ inerà i d iritti, 
lé a ttrib u zion i etc. dei funzionari », rin vian do così a lla  com petenza 
della  legge speciale, evidentem ente, anche la questione del d iritto  
d i associazione.

3. —  L a  questione del d ir itto  di associazione dei pubblici 
im piegati si tro va  spesso tra tta ta  in leggi non costituzionali.

Così, in G recia, m entre la C ostituzione, a ll’art. 14, prevede 
genericam ente il d ir itto  di associazione per tu tti i c ittad in i, la 
legge 6 m arzo 1930, fissa speciali restrizioni nei riguardi delle 
organizzazioni professionali degli im piegati dell’am m inistrazione 
pubblica. In v irtù  d ell’art. 1 di ta le  legge, le associazioni degli 
im piegati sta tali, oltre alle restrizioni esistenti per tu tte  le asso­
ciazioni in genere, sono sottoposte anche alle seguenti restrizioni : 
alle associazioni possono partecipare solo gli im piegati ap parte­
nenti a uno stesso ram o di am m inistrazione ; le associazioni non
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devono avere fini p o litic i ; non è permesso ricorrere, a scopo di 
difesa dei propri interessi, a m ezzi che possano turbare il regolare 
funzionam ento dei servizi dello S tato , oppure dim inuire l ’au to ­
rità  della gefarch ia  e della disciplina ; è pure v ie ta to  l ’in terven to  
delle associazioni per questioni estranee agli interessi professio­
nali dei loro m em bri. In base a ll ’art. 2 è fatto  d iv ieto  di parteci­
pare alle associazioni che abbiano com e base della loro esistenza 
la lo tta  di classe. Con l ’art. 3 si proibisce severam ente lo sciopero 
e anche lo sciopero bianco, stabilendo la pena del carcere fino a 
un anno con l ’aum ento di u n ’am m enda da 20 m ila a 30 m ila 
dracm e per i capi e i d irigenti. L e  organizzazioni che non si con­
form ano a ta li disposizioni vengono disciolte con sentenza del­
l ’au to rità  giudiziaria.

In Jugoslavia, le associazioni professionali risultano discip li­
nate dalla  legge del 31 m arzo 1931 ; esse potevan o essere costitu ite  
soltanto dietro autorizzazione dei m inistri com petenti e cioè com e 
in  A u stria  (v. oltre), con la lim itazione che per gli im piegati del 
m edesim o ram o potesse esservi una sola associazione in tu tto  
lo Stato . I pensionati erano esclusi dal d ir itto  di associazione, a 
meno che non fossero già iscritti duran te il loro servizio. L e  asso­
ciazioni erano sottoposte alla sorveglianza dei M inisteri com pe­
ten ti, ai quali dovevan o presentare una relazione annuale dell’a t­
t iv ità  svolta.

In Inghilterra, con la  legge del 1875 (art. 4 e 5), si v ie ta v a  ai 
dipendenti dei servizi p ubblici (gas ed acqua) lo sciopero, po­
nendo a carico degli im piegati una sanzione. Tale norm a ven iva 
successivam ente estesa (art. 31 della  legge del 1919) anche ai 
dipendenti di società elettrich e che avessero co n tratti di forni­
tu ra  per la popolazione. Un d iv ie to  di appartenenza ai sindacati 
fu posto per la prim a v o lta  con la legge del 1919 (Polic.è A ct) 
che v ie ta v a  ai m em bri d ella  P o lizia  di far p arte  di un sindacato ' 
che non fosse la P olice Federation. U na disciplina organica della 
m ateria  si ebbe solo con la legge del 1927 sui conflitti di lavoro 
e i sindacati. T ale  legge p rescriveva  fra l ’a ltro  : a) che nelle di­
sposizioni relative  a l co n tratto  di im piego pubblico dovessero es­
sere incluse delle norm e v ie ta n ti ai funzionari pubblici di ruolo 
(anche durante il periodo di prova) di essere m em bri, delegati o 
rappresentanti di qualsiasi organizzazione, il cui principale scopo 
fosse di esplicare u n ’azione d iretta  o com unque di interessarsi circa 
la  retribuzione e le condizioni di im piego dei suoi m em bri, salvo 
che la  faco ltà  di appartenere a ta li organizzazioni fosse lim itata
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a persone im piegate della Corona e l ’organizzazione stessa tosse 
indipendente e non aggregata ad* a ltra  organizzazione del tipo 
anzidetto  ; che i suoi fini non includessero fin alità  politiche e che 
essa non fosse associata, né d irettam en te, né indirettam en te ad 
alcun p artito  od organizzazione p o litic a ; b) che ogni im piegato 
c iv ile  di ruolo che contravven isse ad alcuna delle disposizioni sud­
d ette  fosse colpito  dalla  perdita  della cap acità  di appartenere al ser­
v iz io  ; tu tta v ia  si aggiun geva che, nel caso di prim a infrazione, 
l ’im piegato  venisse am m onito dal capo del suo servizio  e l ’inca­
p acità  non avesse conseguenze se entro un mése d a ll’avvertim en to  
il d ipendente facesse cessare lo stato  di infrazione alle d ette  norm e.

In A ustria  : il d iritto  di associazione professionale per i fun ­
zionari dello S tato , nella vecch ia  A u stria , era riconosciuto in teo­
ria, giacché in p ratica  era accordato con lim itazioni rilevan ti. Dopo 
la creazione della repubblica, per lo spirito  liberale, il d iritto  di 
associazione acquistò  una particolare im portanza. Il raggruppa­
m ento degli im piegati pubblici si è p rod otto  seguendo più dire­
zioni e cioè in rapporto d iretto  con i tre  p a rtiti parlam entari. Ma 
la m aggioranza, che com prende principalm ente i funzionari delle 
am m inistrazioni centrali dello S tato , è ancora organ izzata  in as­
sociazioni senza colore politico. Per le a ltre associazioni, con ca­
rattere  p olitico , l ’influenza di esse è s ta ta  m olto sentita. Nelle 
im prese di S ta to  v i sono poi le « delegazioni del personale » che 
si avvicin an o  ai consigli di fab b rica , m a esse sono consentite per 
legge solo a lla  categoria degli operai, m entre gli im piegati ne sono 
esclusi e fanno sforzi per ottenere ta le  beneficio.

In D anim arca, la m ateria  è d iscip lin ata  dalla  legge 30 m arzo 
1931, la quale dà faco ltà  alle organizzazioni di funzionari di o t­
tenete l'au torizzazion e a tra tta re  con l'A m m inistrazione alla  quale 
appartengono e di m ettersi in rapporto con la direzione am m ini­
strativ a  per tu tte  le questioni professionali, di natura tecnica, che 
siano connesse col servizio pubblico. B  previsto  anche il funzio­
nam ento di un tribu n ale  d ’arb itrato , presieduto da un giudice 
della  Corte suprem a e com posto da due giu dici di una Corte su­
periore e da due m em bri designati d a l M inistero delle F inanze, 
uno per la direzione del servizio  pubblico e l ’a ltro  per l'organ iz­
zazion e professionale.

In Russia l'a rt. 16 della Costituzione sovietica  garantisce la 
lib ertà  di associazione, anzi lo S tato  offre a iu ti m ateriali e quan- 
t ’a ltro  occorre per l ’esplicazione del. d iritto  di associazione, ma 
nulla si rin viene nella p articolare m ateria  in esame.
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In Francia la legge 14 settem bre 1941 n. 3981, nel tito lo  V i l i ,  
d iscip lina le « associazioni professionali dei funzionari». L ’articolo 
109 così dispone : « le associazioni professioiiali di funzionari legal­
m ente co stitu ite  hanno il d iritto  di stare in giudizio. Possono d a­
va n ti le giurisdizioni d e ll’ordine giudiziario  esercitare tu tti i d iritti 
riservati alla p arte civ ile  relativam en te ai fa tt i recanti pregiudizio 
d iretto  o indiretto  agli interessi co llettiv i che essi hanno per scopo 
di difendere. Possono d avan ti le giurisdizioni dell’ordine am m i­
n istrativo  tu telarsi contro gli a tti  regolam entari concernenti lo 
sta tu to  del personale di cui hanno per oggetto  di difendere gli 
interessi. Inoltre, possono interven ire nelle liti individ uali, la  cui 
soluzione rigu ard i gii interessi co llettiv i che debbono difendere. 
H anno infine veste  per sottoporre al m inistro da cui dipendono 
tu tt i  i suggerim enti, tu tt i  i vo ti aventi per scopo il m iglioram ento 
d e ll’organizzazione o del funzionam ento dei servizi di cui esse 
raggruppano il personale. Il m inistro può, da p arte sua, accet­
tare i loro pareri sui provvedim enti aventi ta le  oggetto».

Con decreto 26 settem bre 1941 n. 4056 sono sta ti ap provati 
i seguenti m odelli di S ta tu to  per le associazioni e per le unioni 
di associazioni professionali d i funzionari : « modello tipo di statuto 
(allegato 1 al decreto) per le associazioni professionali di funzionari ».
Scopo e com posizione d ell’associazione. A rt. 1 ...........  om issis....
art. 2 : « conform em ente alle disposizioni d e ll’art. 4 paragrafo 2 
e d e l l ’art. 5 della legge sopracitata, l ’associazione esercita d avan ti 
le giurisdizioni dell’ordine giudiziario  tu tti i d iritti riservati alla 
parte civ ile  relativam en te ai fa tt i pregiudizievoli d irettam en te o 
indirettam ente agli interessi co llettiv i, che essa ha lo scopo di 
difendere ; può inoltrare appello d a va n ti le giurisdizioni d e ll’or­
dine am m inistrativo  contro gli a tti regolam entari concernenti lo 
sta tu to  degli im piegati di cui deve difendere gli interessi ; inter­
viene nelle liti ind ivid uali la  cui soluzione è legata  agli interessi 
co lle ttiv i che deve difendere, sottopone al m inistro, sia a do-> 
m anda di questi, sia di sua in iziativa , tu tti i suggerim enti o i 
v o ti aven ti per scopo il m iglioram ento d e ll’organizzazione o del 
funzionam ento dei servizi d i cui essa raggruppa gli im piegati. 
Può consacrare una p arte dei suoi fondi a ll ’erogazione di sovven­
zioni e a opere di previdenza, di assistenza o di reciproco aiuto. 
L e  è lecito, col permesso del m inistro, d i form ate una unione con 
le altre associazioni professionali costitu ite  in seno alla stessa am ­
m inistrazione ». Modello tipo di statuto (allegato 3 al decreto) perle 
unioni di associazioni professionali di funzionari. Scopo e composi-
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zione d ell’Unione, art. i  .........  omissis ........  art. 2 : « conform e­
m ente alle disposizioni d e ll’art. 4 paragrafo 2 e d elF art. 5 della 
legge sopraindicata, l ’Unione esercita d a va n ti le giurisdizioni del­
l ’ordine am m inistrativo e d ell’ordine giudiziario tu tte  le azioni 
d estinate alla tu te la  degli interessi com uni delle associazioni di 
cui essa Unione si com pone; sottopone al m in istro; sia a dom anda 
di questi sia di sua in iziativa , tu tti i suggerim enti o v o ti aven ti 
per scopo il m iglioram ento d e ll’organizzazione e del funziona­
m ento dei servizi in cui gli agenti sono raggrup p ati nelle asso­
ciazioni di cu i essa Unione si com pone. E ssa può consacrare una 
p arte dei suoi fondi a ll’erogazione di sovvenzioni per opere di 
previdenza, di assistenza o di aiuto reciproco ».

Gli s ta tu ti sopra rip ortati fanno riferim ento alla legge 15 otto­
bre 1940, re la tiva  alle associazioni professionali di funzionari, il cui 
art. 5 così suona : « le associazioni professionali di funzionari le­
galm ente co stitu ite  possono stare in giudizio. Esse possono, d a­
va n ti le giurisdizioni d ell’ordine giudiziario, esercitare tu tt i  i d i­
r itti riservati alla p arte  civ ile  relativam en te ai fa tt i che portino 
un pregiudizio d iretto  o indiretto  agli interessi co lle ttiv i che 
esse hanno per scopo di difendere. Esse possono, d a va n ti le giu­
risdizioni am m inistrative, appellarsi contro gli a tti regolam entari 
concernenti lo sta tu to  degli agenti di cui esse difendono gli in­
teressi. Inoltre esse possono intervenire nelle liti ind ivid uali la 
cui soluzione sia rilevante al fine degli interessi co lle ttiv i che esse 
hanno per scopo di difendere. Esse hanno infine q u alità  per sot­
toporre al m inistro o al segretario di S tato  da cui dipendono 
ogni specie di suggerim ento o di vo to  avente per scopo il m i­
glioram ento dell’organizzazione o del funzionam ento dei servizi 
d i cui esse raggruppano gli agenti. Il m inistro o il segretario di 
S tato  può da parte sua, raccogliere i loro pareri sulle m isure aven ti 
questo scopo ».

4. —  Ora il quesito nei term ini esposti nel n. 1 dovrebbe avere 
nella C arta  costituzionale, a giudizio del nostro C om itato, que­
sta  risoluzione cui si faranno seguire b revi g iu stificazion i: « L i­
m itazioni al diritto di associazione dei pubblici impiegati possono 
essere stabilite solo per legge ». Ogni a ltra  soluzione più precisa, 
nel senso di più p artico lareggiata, è da scartare.

5. —  Si dice, in proposito, « im piagati » volendosi com prendere 
funzionari e non funzionari, im piegati propriam ente d etti e sa­
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lariati, e egualm ente di proposito si dice « pubblici im piegati » 
volendosi del pari com prendere gli im piegati dello S tato , degli 
enti locali, degli enti p arastatali, degli enti di pubblico interesse 
e pur quelli delle aziende econom iche dello S tato  e degli enti 
pubblici ; e non già perchè essi possano e debbano essere consi­
d erati tu tti a un m odo di fronte a ll’esercizio del d iritto  di associa­
zione, m a perchè il d istinguerli per stabilire una graduazione 
nelle lim itazioni, o per esentarli ad d irittura  dalle lim itazioni stesse 
deve essere opera della legge. T a li d istinzioni e precisazioni che 
richiederebbero una serie di norm e non sem brano proprie di una 
C arta  costituzionale, se è vero che questa deve lim itarsi alla pro­
clam azione di principi generali, tan to  più se rigida, com e dovrebbe 
essere la fu tu ra  Cqrta costituzionale italiana, secondo l ’avviso  
della prim a Sottocom m issione. E  se anche non si ritenesse im pos­
sibile discendere, nella fu tu ra  C ostituzione, a d ette  precisazioni, 
sarebbe ugualm ente il caso di tenersene lontano, considerando 
che il problem a delle lim itazioni al d iritto  d ’associazione dei p ub­
blici im piegati avrà  risoluzione diversa secondo il carattere  che 
la Costituente darà al futuro S ta to  italiano e alle organizzazioni sin­
dacali. Perché è d al carattere  sostanziale dello S ta to  e dalla  sua 
esterna configurazione che dipenderanno il m odo e la m isura onde 
si sapranno conciliare nei pubblici im piegati i d iritti alla libertà  
e gli obblighi con quelli, esternam ente con trastan ti, della dedi­
zione a ll’im piego e della  fed eltà  allo S tato .

»
6. —  N el dire « lib ertà  d ’associazione » si vuole alludere so­

p ratu tto  alla libertà  d ’associazione ai fini professionali. L a  quale 
libertà  può essere intesa sia rispetto  a lla  costituzione d e ll’asso­
ciazione sia rispetto  a ll’iscrizione in essa. E  dicendosi « lim ita­
zione» si vuole alludere sia al d iv ieto  d ’associazione, sia a ll’obbligo 
di associarsi, essendo quella una lim itazione n egativa  e questa 
una lim itazione p ositiva  della  lib ertà  d ’associazione. E  qui l ’in­
determ inatezza m assim a che la proposta del nostro com itato ha 
vo lu to  rispettare è g iu stificata  dalla  considerazione che i rela­
tori, se ignorano quali m odi di soluzione si apprestino ai problem i 
d e ll’organizzazione sindacale, ben sanno che questi m odi subiranno 
continui e graduali cangiam enti per effetto  del consolidarsi e svi­
lupparsi dello S ta to  da un lato  e della stru ttu ra  p olitica  ed eco­
nom ica del Paese d a ll’a ltro  ; onde l ’evidente inopportun ità  di fis­
sarne e, in certa  guisa, irrigidirne la soluzione in un articolo  della 
Carta costituzionale.
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7. —  Concludendo, il valore d ella  proposta soluzione sta  u n i­
cam ente in questo che per suo effetto la C ostituzione si lim iterà 
a riafferm are in linea di principio, che la condizione di pubblico 
im piegato, non può costituire, per sé sola, im pedim ento all'esercizio 
del d iritto  di associazione professionale ; ma, nel contem po, dovrà 
prevedere che, in dipendenza dello status d 'im p iegato  pubblico, 
possano ta lu n e  categorie d ’im piegati godere, in m odo e m isura 
(che sono poi le lim itazioni) d iversi dagli a ltri c ittad in i, della 
libertà  d ’associazione e in ta le  previsione disporrà (e qui è il 
precetto) che* le accennate lim itazioni non possano essere stab i­
lite che per legge.
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L ’istituzione del prefetto , che form a il cardine del nostro or­
dinam ento am m inistrativo, è d ’origine francese e napoleonica.

B  noto che i governi rivoluzionari di F ran cia, prem uti dalle 
necessità della  guerra e da quella di afferm are i nuovi principi 
in m olte pròvincie restie, si trovarono presto di fron te al pro­
blem a di rassodare i vincoli fra  il governo centrale e le am m ini­
strazioni locali. P er risolverlo dovettero  contrastare e rafforzare 
l'autonom ia dei consigli com unali e dipartim entali, che avevan o 
in un prim o tem po favo rito .

L a  Convenzione con successive leggi del 1793, 1794 e 1795 
im pose ai consigli am m inistrativi locali una sorveglianza sempre 
più penetrante da p arte di com m issari d e ll’autorità  govern ativa  ; 
specialm ente l'u ltim a di queste leggi raggiunse il risu ltato  di 
porre i consigli e lettiv i in uno sta to  di vera  dipendenza, attribuend o 
ai com m issari go vern ativi un estesissim o potere di approvare e 
annullare qualunque a tto  e deliberazione d ell'au to rità  locale.

B on ap arte  con la legge 28 piovoso d e ll’anno V i l i  riordinò 
com pletam ente queste leggi in un organico e stabile sistem a, al 
quale si deve appunto l ’istituzione del p refetto .

Carattere fondam entale del prefetto , rispetto  al com m issario 
delle leggi anteriori, è quello di essere un funzionario del go­
verno stabile, che dirige tu tta  l ’am m inistrazione provinciale, se­
guendo le d ife ttiv e  del governo. NeH 'ordinam ento napoleonico 
anche il sindaco era di nom ina g o vern ativa  ed era posto alle d i­
pendenze del prefetto . Q uesta catena di vincoli gerarchici co­
stitu iva  uno strum ento m olto efficace d e ll’accentram ento statale.

L ’ordinam ento napoleonico rim ase in vigore, pressoché im ­
m utato , fino alla  rivoluzione del 1830.

S otto  L u ig i F ilippo si com incia ad afferm are l ’indipendenza 
del sindaco dal prefetto  in alcune funzioni, nelle quali egli ap­
pare espressione d ell’autarchia  com unale.

L ’ordinam ento francese acquista  così i caratteri che ha poi 
conservato fino ai giorni nostri e che sono in gran p arte  ripro­
d o tti dalle leggi italiane dopo la form azione del nostro Stato.
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U na differenza notevole però si riscontra nella prassi dei due Paesi, 
secondo il concorde, rilievo degli s tu d io si; il prefetto  francese ha, 
rispetto  a ll’italiano, m aggiore stab ilità  e ciò rende im m une l ’am ­
m inistrazione locale dai m utam en ti del governo centrale.

Non sem bra che questo ordinam ento debba sop ravvivere  alle 
riform e che si stanno preparando in F ran cia. N el predisporre 
uno schem a prelim inare della nuova C ostituzione, la Comm issione 
d e ll’Assem blea C ostituente si sarebbe espressa a ll’u nanim ità per 
la sostituzione del sistem a p refettizio  con quello delle autorità  
e le ttive  locali. Secondo le notizie  che ne danno i giornali poli­
tici, il progetto  francese p reved e due ordini di au to rità  locali 
elettive, una con giurisdizione com unale e una con giurisdizione 
dipartim entale, ai quali sarebbero trasferite  tu tte  le funzioni di 
am m inistrazione a ttiv a , ora a ttrib u ite  a l prefetto . U n organo di 
nom ina go vern ativa  rim arrebbe nel d ipartim ento per esercitare 
un generale controllo di legalità  sugli a tti delle am m inistrazioni 
autarchiche.

L ’ordinam ento napoleonico servì di m odello a v a r i S ta ti del 
continente europeo. In particolare, la  Prussia acquisì m olti ele­
m enti delle leggi francesi nella riorganizzazione dello S tato  se­
guita  al 1806, nè m utò questa legislazione dopo la restaurazione. 
N ell’ordinam ento prussiano alla nostra provincia corrisponde il 
K reise (Staat K reise e Landkreise), che è retta  da un L an drath , 
funzionario di nom ina govern ativa , m a scelto fra  gli elem enti 
locali.

D el tu tto  diverso d ag li ordinam enti continentali è rim asto 
l ’ordinam ento inglese, retto  sul principio del Selfgovernm ent. 
L ’Am m inistrazione inglese costituisce un m odello affatto  carat­
teristico  di am m inistrazione decentrata, nel quale si cercherebbe 
invan o un organo a i am m inistrazione a tt iv a  locale, con com pe­
tenza generale, em anante d al potere govern ativo , in qualche m odo 
paragonabile al nostro p refetto . Non m anca però neanche nel­
l ’ordinam ento inglese il controlllo  d e ll’au to rità  statale  sui m olte­
plici organi delle am m inistrazioni locali. E  notevole che questo 
controllo assum e principalm ente la form a isp ettiva  ed è orga­
nizzato  per m ezzo di un ufficio centrale, il L o ca i G overnm ent 
B oard.

In Ita lia , m entre le legislazioni d i quasi tu tt i  g li S ta ti dopo 
la restaurazione risen tivano più o m eno larvatam en te l ’ ispira­
zione napoleonica, il Piem onte elim inò, in un prim o tem po, ogni 
traccia  o resìduo delle leggi francesi. Q uando però lo S tato

\
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sardo si mise arditam ente sulla v ia  delle riform e, l ’esempio na­
poleonico apparve il m igliore per attu are la riorganizzazione dei- 
l ’am m inistrazione locale. L a  riform a d ell’am m inistrazione locale 
piem ontese, in iziata  con una legge del 1847, fu a ttu a ta  princi­
palm ente, secondo le concezioni di Cavour, dal G overno L am ar- 
m ora-R attazzi nel 1859. L a  legge piem ontese del 1859 a ttr i­
buisce agli intendenti provinciali funzioni alquanto sim ili a quelle 
del prefetto  francese delle leggi di L u ig i F ilippo. L a  relazione 
R a tta zz i tra tteg g ia  la  figura dell'in ten dente com e quella di un 
organo di m ediazione fra il potere accen tratore statale  e le au­
tonom ie locali. Si legge in essa: « I  G overnatori.... gli Inten­
denti e gli a ltri pubblici ufficiali is titu iti da questa legge per so- 
vraintendere alle provincie e alle diverse p arti di queste, si affac­
ciano sim ultaneam ente e com e gli organi del governo rispetto  alle 
popolazioni e com e gli organi di queste rispetto  al governo. E 
sarà per essi che, con la tu te la  di tu tti i d iritti, si ridurrà in atto  
l'accordo rappresentativo  in tu tto  lo S tato  ». In realtà però l ’in­
tendente, nom inato dal governo, era posto alle dipendenze di esso 
e non a veva  alcuna funzione di rappresentanza degli enti locali.

L a  legge del 1859 fu m odificata dalla  legge provinciale e 
com unale d el 1865, che sostitu iva  agli intendenti i prefetti. Essa 
costitu ì la base d ell’ordinam ento am m inistrativo  del R egno e le 
sue linee fondam entali rim asero inalterate nelle varie  leggi che 
la sostituirono, fino a quella del 19 15 , che fu poi soppressa dalle 
riform e fasciste.

L a  Sottocom m issione, prendendo le mosse da u na relazione 
del com m issario Jem olo, ha esam inato il problem a della rappre­
sentanza del governo alla periferia, tenendo presente sop rattu tto  
il quadro del prefetto  italiano del prim o periodo di questo secolo, 
sul riflesso che duran te i quindici anni che hanno preceduto la 
guerra m ondiale, l ’am m inistrazione p ubblica a veva  raggiunto il 
livello  più alto  di buon funzionam ento e anche l'azione dei prefetti 
era ispirata alla m aggiore correttezza.

Ora, in questo periodo, le funzioni am m inistrative del prefetto  
erano p raticam ente lim itate  alle attribu zion i d ipendenti dal Mi­
nistero d e ll’interno, m entre gli uffici finanziari, quelli del genio 
civ ile, i p ro vved ito rati agli studi, i com partim enti ferroviari, le 
direzioni delle poste corrispondevano direttam en te con i loro 
m inisteri e non ricevevano dai p refetti né ordini né istruzioni. 
T u tta v ia  la legge com unale e provinciale del 1915 e anche quella 
precedente attrib u ivan o  al p refetto  un generico potere di sor-
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veglianza sugli enti e sugli uffici locali e, in relazione a esso, 
anche la faco ltà  di convocare i capi dei singoli uffici. D i questi 
poteri peraltro i p refetti italiani, prim a del fascism o, fecero sempre 
uso m olto discreto, esercitando in realtà sugli organ i-locali del­
l ’am m inistrazione go vern ativa  un influsso assai meno penetrante 
del prefetto  francese.

L e attribuzión i di natura politica del p refetto  riguardavano, 
in prim o luogo la tu te la  d e ll’ordine pubblico, la sorveglianza sugli 
approvvigionam enti essenziali alla v ita  alla popolazione e sui 
p ubblici servizi.

Ma in p ratica  l ’a ttiv ità  più rilevan te del p refetto  in m ateria 
p olitica  si concretava nel rafforzare l ’influenza e il prestigio dei 
dep u tati appartenenti alla m aggioranza che sorreggeva il governo 
in carica e, in periodo elettorale, nello svolgere la sua opera a 
favore di can d id ati del partito  governativo  e a osteggiare gli 
avversari (e così pure le am m inistrazioni com unali nem iche del 
g o ve rn o ).

Considerando questa figura del p refetto  prefascista, ' la  S ot­
tocom m issione si è posta il problem a se essa possa essere m an­
ten u ta  nel nuovo S tato  italiano, ovvero debba essere radical­
m ente riform ata o ad dirittura  abolita. L a  soluzione di un tale  
problem a dipende m anifestam ente dai principi fondam entali che 
saranno accolti nella riorganizzazione dello S tato  e si im posta 
su quelle decisioni che potranno essere prese soltanto in sede 
p olitica.

L a  Sottocom m issione ha creduto pertan to  di lim itare il suo 
com pito a indicare alcuni orientam enti che sono emersi nella 
discussione dell’argom ento.

L a  tesi più ard ita, che nega l ’u tilità  d ell’organo prefettizio  
nella sua stru ttu ra  tradizionale, è sta ta  sostenuta dal com m is­
sario Prof. Jem olo, il quale ha espresso l ’avviso  che potrebbe es­
sere lasciato nella provincia, al luogo d e ll’a ttu ale  prefetto , un fun­
zionario govern ativo, con alcune m olto lim itate e ben definite 
attribu zion i am m inistrative, tu tte  contenute entro la sfera del 
M inistero dell’ Interno ; le quali, in definitiva, si esaurirebbero nel 
controllo sui com uni e sulle opere pie e nella tu te la  della pubblica 
igiene. Invece un o rg a n o . elettivo , fornito d i più com plessi po­
teri di natura prevalentem ente politica, potrebbe essere istitu ito  
in capo a ogni regione o a ogni gruppo di provincie ; a esso do­
vrebbe essere affidata principalm ente la tu te la  deH’ordine pub­
blico e la direzione della pubblica sicurezza.



SO TTO CO M M ISSIO N E « O R G AN IZZA ZIO N E D E L L O  STATO  » 3 6 7

Q uesta proposta però non ha incontrato il favore della m ag­
gioranza della Sottocom m issione. E  stato  osservato che sarebbe 
assai diffìcile, se non addirittu ra  illusorio, sceverare l ’elem ento 
politico  dal controllo su ll’a ttiv ità  dei consigli com unali e pro­
vinciali, che nascono da elezioni, effettu ate sulla base di liste di 
p artito . D ’a ltra  p arte si è convenuto che la separazione fra au­
to rità  p olitica  e autorità  am m inistrativa  negli organi periferici, 
non ha preced enti nella nostra tradizione (se non si vu o l ricor­
dare la deprecata istituzione dei segretari federali), m entre, vo ­
lendo tener conto d e ll’esperienza del passato, si deve ricono­
scere che l ’im m issione dei p refetti politici nelhAm m inistrazione 
non ha m ai d ato  buona prova e non ha m ai incontrato  il fa ­
vore d ell’opinione pubblica.

Vero è che in un regim e dem ocratico la figura del prefetto  
politico  risulterebbe com pletam ente trasform ata e sarebbe im ­
perniata  m olto probabilm ente su un sistem a elettivo. Ma an­
che questa  n u ova probabile figura del p refetto  politico non è tale 
da escludeie la preoccupazione che esso possa divenire espressione 
degli interessi del p artito  al quale deve la nom ina, anziché di 
quelli o b iettiv i d ell’A m m inistrazione.

A nche sotto  a ltro  profilo si è affacciato  il dubbio circa l ’op­
p o rtun ità  di trasform are il s istem a  del prefetto . L a  nom ina go­
v e rn a tiv a  è strettam en te connessa alla figura tradizionale del pre­
fetto , perchè soltanto da essa può derivare quella posizione fi­
duciaria che fa del prefetto  il rappresentante del governo ; ren­
dere e le ttiva  la carica  del p refetto  equivale a sopprim ere la 
funzione tradizionale e caratteristica  d i questo organo e ad abolire 
la rappresentanza periferica del governo.

Ora, questa soluzione estrem a ha lasciato perplessa la m ag­
gioranza della Sottocom m issione, la quale ha espresso l ’avviso  
che possa costituire ancora un u tile  elem ento di coesione nella 
com pagine sta ta le  la presenza nella provincia di un rappresen­
tan te  del governo, a cui dovrebbero essere affidate alcune m an­
sioni di carattere  generale e, in prim o luogo, quella di infor­
m atore d isijiteressato e o b iettivo  delle situazioni e delle esigenze 
locali.

Così la Sottocom m issione, m entre si è tro va ta  concorde nel 
ritenere che non possa essere consentito un protrarsi de ll’attuale 
estensione dei poteri dei p refetti, per cui essi finiscono talora 
per attu are nella provincia d irettive  politiche ed econom iche au­
tonom e e per derogare perfino alla legislazione vigente, ha ritenuto
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in m aggioranza che, ove siano m antenute le linee fondam entali 
del nostro ordinam ento tradizionale, non si possa u tilm en te abo­
lire la figura del prefetto, con funzioni sostanzialm ente non dis­
sim ili da quelle che gli erano attrib u ite  dalla  legislazione ante­
riore al fascism o. Si è ritenuto invece che la necessaria delim i­
tazione dei poteri del p refetto  richieda an zitu tto  una sostanziale 
m odificazione d ell’art. 19 del T . U. della legge com unale e pro­
vinciale, e specialm ente del 50 com m a di quell’articolo, giacché 
proprio questo testo di legge, neH’am plissim a interpretazione 
che la prassi ne ha dato, ha fornito il fondam ento alla  deplo­
rata  estensione dei poteri del prefetto , e, per stabilire un argine 
efficace a quel prepotere che la m ala consuetudine potrebbe far 
riv ivere, si è pensato che sarebbe forse opportuno sancire espres­
sam ente che determ inati provved im enti non possano essere ad ot­
ta ti con ordinanza p refettizia .

L a  Sottocom m issione, pur ravvisan do nella proposta del 
Prof. Jem olo uno spunto m olto interessante, per il caso che fosse 
decisa in sede p olitica  la ¡ riorganizzazione dello S tato  su nuove 
basip non ha creduto che si possa configurare attu alm en te uno 
sdoppiam ento della figura del prefetto , assegnando a organi di­
versi le attribuzion i politiche e quelle am m inistrative, che for­
m ano oggi la sua com petenza ; m a ha ritenuto peraltro  che le 
funzioni politiche del p refetto  debbano essere rigorosam ente cir­
coscritte alla tu te la  dell’ordine pubblico e al com pito di fornire 
al governo u n ’adeguata inform azione sulle situazioni locali.

A  questo proposito la  Sottocom m issione ha espresso la preoc­
cupazione che le p refetture possano divenire ancora grandi or­
gani elettorali, com e erano non di rado prim a del fascism o, e 
ha form ulato il vo to  che a evitare questo deprecabile inconve­
niente, la carriera del p refetto  sia ordinata in m odo da non di­
pendere d a ll’arbitrio  m inisteriale e non possa quindi il p refetto  
essere im piegato come uno strum ento per assicurare il successo 
dei can d id ati m inisteriali.

Meno sem plice è il problem a della delim itazione delle fu n ­
zioni am m inistrative del prefetto .

N ei nostri prim i ordinam enti la prefettu ra era un ufficio 
generale con attribu zion i assai am pie e diverse. In base alla legge 
provinciale e com unale del 1865 il prefetto, oltre a un generico 
potere di controllo su tu tte  le am m inistrazioni, a veva  num e­
rose com petenze in m ateria finanziaria (in m ateria di d azi gover­
n ativ i, di im posta di ricchezza m obile, d i im posta sui fabbricati,
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di tassa sul m acinato) e così pure in m ateria di pubblica istru ­
zione, di leva m ilitare, di case di pena, di pesi e di m isure ecc. Que­
sta v a stità  e generalità di com piti si è ven u ta  in seguito assot­
tigliando a favore degli uffici locali delle varie  am m inistrazioni. 
Così le Intendenze di finanza tendono a divenire uffici generali 
in m ateria finanziaria, assorbendo le relative  funzioni del pre­
fetto , i p ro vved ito rati agli stud i si sono resi autonom i e anche i 
questori hanno acquistato  attribuzion i che prim a erano del pre­
fe tto .

Inoltre si è m anifestata una generale tendenza di ogni sin­
golo m inistero a creare in ogni provincia o in ogni regione un 
proprio organo esecutivo nella form a di un ufficio separato e 
specializzato ; così gli ispettorati com partim entali delle im poste d i­
rette, gli uffici del genio civile , i p ro vved ito rati per le opere pub­
bliche, le direzioni provinciali delle poste, le sopraintendenze 
per le opere d ’arte, gli ispettorati provinciali per l ’agricoltura, 
gli uffici provinciali per il com m ercio e l ’industria, i circoli fer­
roviari d ’ispezione e di stud i m inerari ecc. Questo fenom eno è un 
p ortato  naturale d e ll’evoluzione d ell’a ttiv ità  am m inistrativa che 
im porta il differenziam ento delle varie  funzioni ; è una tra sfo r­
m azione che si è afferm ata in un prim o teihpo n ell’organizza­
zione centrale dello S tato  e tende ora a diffondersi alla periferia .

D ’a ltra  parte non pare dubbio che l ’allargam ento della com ­
petenza di questi nuclei, periferici dell’am m inistrazione centrale e 
di a ltri che se ne potrebbero creare, sia per divenire u n ’inevitabile  
conseguenza del decentram ento di organi e di funzioni che è au­
spicato dalle varie  correnti politiche al fine di rendere più agile 
e più econom ica l ’a tt iv ità  am m inistrativa  e di avvicin arla , per 
quanto è possibile, agli am m inistrati. Q uindi anche sotto  questo 
riflesso, ne deriverebbe una notevole riduzione delle a ttu ali a ttr i­
buzioni am m inistrative del prefetto , fino quasi a contenerle nella 
sfera della com petenza del M inistero d ell’ Interno.

Si deve però ricordare che ancora n e l regolam ento della  legge 
com unale e provinciale  del 12 febbraio 19 11  non erano scom parse 
le funzioni del p refetto  a ttin en ti a diversi rami deH’A m m inistra- 
zione (em igrazione, esattorie, co n tratti n ell’interesse dello  Stato), 
pur avendo in com plesso ta li funzioni carattere residuale.

M entre così si riducevano le attribu zion i specifiche della  pre­
fettu ra , rim aneva al p refetto  un generale potere di. sorveglianza 
su ll’andam ento delle am m inistrazioni locali. E  questo potere fu 
esteso in manierai esorbitante e con form ule indefinite dalle leggi

24
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fasciste, allo scopo di perm ettere al governo centrale di esercitare 
per il tram ite  dei prefetti un penetrante controllo politico  alla 
periferia.

L a  Sottocom m issione ha espresso l ’avviso  che questo generale 
potere d ’ingerenza del prefetto  nelle varie  am m inistrazioni debba 
essere rid otto  a un mero controllo estrinseco. L ’in terven to  del 
p refetto  nelle relazioni fra i vari m inisteri tecnici e gli uffici locali 
dipendenti dovrebbe avere carattere  del tu tto  eccezionale.

H a invece ritenuto  la Sottocom m issione che sarebbe antie­
conom ico sottrarre al p refetto  le residue funzioni estranee alla 
com petenza del M inistero d ell’ Interno, che ancora gli a ttrib u i­
scono le leggi • a ttu ali e gli a ttrib u ivan o  le leggi prefasciste, giac­
ché una ta le  riform a im porterebbe la  necessità di creare organi 
nuovi, spesso di contenuto funzionale assai scarso. E d è possi­
bile che alle funzioni a ttu a li altre  se ne debbano aggiungere per 
effetto del progressivo am pliarsi dei com piti socia li dello Stato .

Riassum endo, la Comm issione ha espresso l ’avviso  :
a) che le attribuzioni di natura politica del prefetto, ove non 

possano essere separate da quelle propriamente amministrative, siano 
notevolmente ridotte, quanto alla materia e quanto all’estensione, 
limitandosi alla tutela cioè dell’ ordine pubblico, dell’ igiene e della 
sanità, sempre che ricorra il  presupposto dell’urgenza e i l  pre­
fetto debba agire in  tali situazioni che non comportino Vintervento 
tempestivo del governo centrale ;

b) che le attribuzioni amministrative del prefetto siano pa­
rimenti ridotte, trasferendosi di regola, quelle che rientrano nella 
competenza istituzionale di ministeri diversi da quello dell’ Interno 
e uffici periferici, che hanno nelle rispettive materie com piti tecnici 
o amministrativi specializzati e che perciò possano agire con mag­
gior senso di responsabilità o liberi da preoccupazioni di ordine 
politico ;

c) che quanto al coordinamento delle attività degli organi 
amm inistrativi locali, questa esigenza può essere soddisfatta, me­
diante la creazione di organi collegiali composti dai rappresentanti 
delle singole am m inistrazioni interessate e con Veventuale parteci­
pazione di cittadini esperti nelle singole materie',
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L a  Corte dei Conti va n ta  una tradizione rem otissim a. A  p re­
scindere dai popoli d ell’antichità , presso i quali è pressoché co stan ­
te la presenza di una m agistratura con funzioni di controllo sulla 
gestione del pubblico denaro, si rinvengono precisi suoi precedenti 
nella Cam era dei Conti piem ontese sin dal secolo X I V  e nella Ca­
m era dei Conti napoletana sin dal periodo dei Norm anni.

L a  struttu ra  e la funzione d e ll’organo, nel corso dei secoli, 
pur m utando nei particolari, hanno tu tta v ia  conservato, in linea 
di m assima, la fisionom ia essenziale che ancor oggi presentano.

L e denom inazioni sono m u ta te : in Ita lia  si tro v a  frequente­
m ente il nome di Corte e sopratu tto  di Cam era dei Conti ; ma la 
sostanza è iden tica  : il controllo finanziario.

N el 1852, C. C avour proclam ò la necessità che il controllo 
d ell’uso della pubblica ricchezza fosse concentrato in un unico m a­
gistrato  inam ovibile, autonom o e indipendente. E  il concetto 
dell’autonom ia e indipendenza rispetto  agli organi am m inistrativi 
dom ina norm alm ente le diverse estrinsecazioni, nel tem po e nello 
spazio, del fenom eno del controllò finanziario, perché è conna­
turale a lla  funzione del controllo  m edesim o sottrarre l ’organo 
controllante a ll’influenza del controllato. A lla  proclam azione del 
Regno d ’ Ita lia , presso tu tti gli antichi S ta ti, eccettuato  il D ucato 
di M odena, esistevano, a fianco del governo, degli organi di con­
trollo  contabile. N el P iem onte, la Corte dei Conti aveva , oltre a 
ta le  sua naturale funzione, quella di interinazione degli ed itti e dei 
decreti dei sovrani, a garanzia della  loro legittim ità .

I l precedente im m ediato della Corte dei Conti, is titu ita  nel 
R egno d ’ Ita lia  dopo l ’unificazione, si rinviene nella Cam era pie­
m ontese, che già s ’era in form ata al m odello francese delineato 
dalla  m onarchia assoluta  e successivam ente a d a tta to  a ll’evolversi 
dei tem pi e delle esigenze. L ’introduzione del sistem a costituzionale, 
sia in Ita lia  che fuori d ’ Ita lia , rese più sentita  la funzione della 
Corte dei Conti e la  distaccò  d al sovrano, d al quale nei prim i 
tem pi d ipend eva d irettam en te ; questa assunse così l ’a tte g g ia ­
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m ento d ’una longa manus del P arlam ento per vigilare l ’operato 
del governo e costringerlo alla legalità . Q uella funzione di controllo 
di legittim ità , che sin dai tem pi della m onarchia assoluta era sta ta  
sovente affidata alla Corte dei Conti accanto alla funzione di con­
trollo finanziario, assum e sotto  questo profilo un p articolare 
rilievo. L ’avocazione, poi, al Parlam ento del potere di determ ina­
zione* delle spese dello Stato , attraverso  l ’istitu to  del bilancio 
p reventivo, costituisce un altro  punto di co n tatto  fra  le esigenze 
di vig ilan za del Parlam ento e l ’a ttiv ità  della Corte, quale organo 
di controllo della  fedele esecuzione del piano di spese contenuto 
nel bilancio medesimo. I l  collegam ento fra la Corte dei Conti 
e il Parlam ento si m anifestò con sedicente evidenza, anche form ale, 
nell’ordinam ento belga, ove nel 1846 fu a ttrib u ita  alla Cam era 
dei dep u tati la com petenza a nom inare e revocare i com ponenti 
la Corte e, in m isura più ristretta , nell’ordinam ento piem ontese 
del 1859, che stabilì u n ’ingerenza delle Cam ere nei provved im enti 
di dispensa della carica  a danno dei com ponenti suddetti. Solo 
col regim e fascista ta le  collegam ento andò affievolendosi, tan to  
che negli u ltim i tdmpi la  Corte dei Conti sem brava più uno stru ­
m ento del Capo del G overno per la v ig ilan za  sull’operato dei m ini­
stri, che un organo di controllo parlam entare.

D opo la proclam azione del R egno d ’ Ita lia , fu la  legge 14 agosto 
1862, n. 800 ad istitu ire  la Corte dei Conti del R egno medesimo 
e ad abolire tu tte  le Corti e Cam ere dei Conti esistenti presso gli 
S tati anteriori. D iversi provvedim enti legislativi apportarono m o­
difiche e ritocchi a ll ’ordinam ento in trodotto  da d etta  legge fonda- 
m entale : fra  essi possono ricordarsi le leggi 28 dicembre 1902, 
n. 533 e 9 luglio 1905, n. 361 (che aggiunse una q uarta  sezione 
alle tre originarie), il D .L . 18 novem bre 1923, n. 2441, il  R .D . 
5 febbraio 1930, n. 21 (che pose la Corte, per ciò che riguarda 
la sua organizzazione, alle dipendenze del Capo del G overno), 
la legge 3 aprile 1933, n. 255 e infine il T .U . ap provato  con 
R .D . 12 luglio 1934, n. 1214, tu tte  ora in vigore. T ali m odifiche e 
ritocchi hanno lasciato  sostanzialm ente im m utata  l ’ossatura del­
l ’ordinam ento del 1862 ; e non m olte si rivelano, anche oggi, le 
em ende da apportate.

L a  legge del 1862 a ttrib u ì a lla  Corte q uattro  diversi generi 
di funzioni : quella ad essa connaturale di riscontro finanziario, 
una funzione di controllo generale su tu tti i decreti reali in  linea 
di legittim ità , un potere di am m inistrazione a ttiv a , poi abolito  
in m ateria di pensioni degli im piegati statali, e alcune funzioni
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giurisdizionali. Si tra tta , quindi, di un com pito complesso, in cui 
funzioni giurisdizionali s’intrecciano con funzioni di controllo, 
e attribuzion i di riscontro finanziario inte feriscono con a ttrib u ­
zioni di tu tela  della legittim ità  in genere. N ella relazione al prim o 
disegno di legge per la istituzione della Corte, dopo l ’unificazione 
del Regno, essa venne definita la « v igile  custode delle leggi ri­
spetto aH’am m inistrazione » : anche le funzioni giurisdizionali, 
in via  principale, soddisfano attraverso  l ’accertam ento delle respon­
sabilità  dei funzionari e quindi una form a di controllo repres­
sivo quella stessa esigenza di legalità  degli a tti d el governo, alla 
soddisfazione della quale è preordinato il controllo di legittim ità  
e finanziario. E  nella m ateria  giurisdizionale si ripresenta la m ede­
sim a d u p licità  di conten uto  che è sta ta  r ile v a ta  nella funzione 
di controllo : responsabilità contabili e responsabilità patrim onia­
li di carattere generico.

L o S tatu to  del R egno d ’ Ita lia  non si occupa della Corte dei 
Conti, ma si lim ita  a m enzionare l ’allora Cam era dei Conti, nello 
arC 33, a proposito della com posizione del Senato. Prim o problem a 
che si presenta, in sede di riform a costituzionale, è stabilire  se i 
principi fondam entali rigu ardan ti la posizione, le attrib u zio n i 
della Corte dei Conti e le garanzie d ’inam ovib ilità  dei suoi com ­
ponenti, debbano tro var posto fra le norm e della Costituzione. 
E  stata  m anifestata, anche da u n ’esigua m inoranza in seno alla 
Sottocom m issione,‘ l ’opinione che la Corte dei to n t i  costitu isca un 
organo costituzionale. Ciò è contrastato  dalla  m aggior parte della 
dottrina, che si richiam a alla  differenza fra  organo costituzionale 
e m ateria costituzionale: una cosa è dire che la m ateria della posi­
zione e delle attribu zion i della Corte abbia carattere  costituzionale, 
e altro è dire che la Corte m edesim a abbia  le caratteristich e di 
organo costituzionale, il che non sem bra esatto. Organi costitu ­
zionali dello S tato  sono soltanto quelli che esercitano con indipen­
denza un potere sovrano dello Stato , il che non può dirsi per la 
Corte dei Conti. In fa tti il controllo della m edesim a è sem pre eser­
citato  in funzione del controllo politico del Parlam ento ; anche 
quando la Corte rifiuta la registrazione di un atto  del governo, 
risolvendosi il  rifiuto in una registrazione con riserva, in effetti 
non fa che eccitare il sindacato politico  del P arlam ento su ll’a tto  
stesso. In ogni caso poi l ’a tt iv ità  della  Corte non esaurisce il con­
trollo  sulla leg ittim ità  d e ll’a tto , per la sem plice ragione che, anche 
registrato, questo è soggetto al sindacato di leg ittim ità  della giuri­
sdizione, sicché il v isto  della Corte ha la sola efficacia di condizione
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per la sua esecutività . T u tta v ia , nonostante l'assenza del ca ra t­
tere di vero e proprio organo costituzionale, non è dubbia  l ’op 
p ortun ità  di fissare nella C ostituzione gli aspetti fondam entali 
dell’ordinam ento della Corte dei Conti, così come, del resto, a v v ie ­
ne nelle C arte costituzionali di diversi a ltri Paesi. T ali aspetti pos­
sono ridursi in defin itiva  a tre : 'posizione della Corte nell’ ordina­
mento dei pubblici poteri, organizzazione della medesima e garanzia 
delle sue funzioni e dei suoi funzionari. D.el quarto aspetto  relativo  
alle attribuzion i della  Corte, anch ’esso suscettibile di essere m en­
zionato nella C ostituzione, si tra tterà  in relazione separata, con­
cernente i controlli esterni della pubblica amministrazione.

Fondam entale è l ’esigenza di indipendenza della Corte nel­
l ’esercizio delle sue funzioni. Solo una Corte veram ente indipen-' 
dente d al potere esecutivo può esplicare con o b ie ttiv ità  e im par­
zialità  quei com piti di controllo sul m edesim o e di giurisdizione 
sui funzionari di esso, che le sono dem andati. D eve tra ttarsi non 
solo di u n ’indipendenza gerarchica, m a anche di u n ’indipendenza 
politica, che garantisca alla Corte una com pleta estraneità  al 
gioco della politica. P er assicurare ta le  indipendenza, o],tre le ga­
ranzie di nom ina e di stabilità  dei m agistrati della  Corte, delle 
quali si parlerà appresso, occorre an zitu tto  fissare la posizione 
della stessa in m aniera da evitare  ogni sua interferenza c o n i poteri 
de ll’am m inistrazione a ttiv a , accentuando invece eventualm ente 
i suoi rapporti con le A ssem blee legislative. F ra  l ’a ltro  si è proposto 
che la Corte presenti essa medesima direttamente al Parlamento 
la propria deliberazione sul rendiconto generale dello Stato, anziché 
presentarla alla Presidenza del Consiglio, come il T .U . vigente 
stabilisce, e la proposta ha tro vato  accoglim ento nella Sottocom ­
missione. Se anche propriam ente le funzioni della Corte non si in­
quadrano nell’esercizio del potere legislativo, è tu tta v ia  certo che, 
il rendiconto è destinato a ll’esame del Parlam ento e si presenta, 
pertanto, opportuno un co n tatto  di q uest’u ltim o in v ia  im m ediata 
con la Corte che ha esercitato il controllo. Solo così il Parlam ento, 
e in particolare le Comm issioni parlam entari (se verranno rip ri­
stinate), potranno svolgere il loro sindacato sul rendiconto in 
m aniera efficace e, sopratutto , se sarà possibile una audizione 
dei rappresentanti della Corte per chiarim enti, si potrà evitare 
che la relazione annuale d ella  Corte resti una sterile segnalazione.

Sem pre al fine di assicurare alla Corte una posizione di indi- 
pendenza, non è m ancata nella Sottocom m issione qualche voce iso­
lata  che ha proposto una form a di autonom ia finanziaria, analoga
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a quella fissata per le Cam ere legislative. B  noto che l ’am m inistra­
zione del personale di queste u ltim e sfugge alle con tab ilità  m ini­
steriali rientrando interam ente, sia per la previsione, sia per il 
rendiconto della spesa, nella esclusiva com petenza delle Assem blee 
medesim e, che deliberano al riguardo in seduta segreta. A lla  Corte 
dei Conti, secondo la proposta affacciata, dovrebbe attribuirsi, 
se non proprio u n ’indipendenza finanziaria analoga a quella  testé 
m enzionata, per lo m eno u n ’autonom ia am m inistrativa, a ttu ata  
attraverso  uno stanziam ento globale dei fondi necessari per la 
gestione della C orte stessa nel bilancio del M inistero del Tesoro, 
su rich iesta del Presidente della  Corte, u d ite  le sezioni riunite, 
e un affidam ento di ta li fondi alla am m inistrazione di esso Presi­
dente di concerto col Consiglio di presidenza, senza alcuna ingeren­
za m inisteriale. A l term ine d ell’esercizio finanziario il rendiconto 
ap provato  dalle sezioni riunite, verrebbe trasm esso al Parlam ento 
assiem e al rendiconto generale. A  difesa di ta le  proposta è stato 
osservato che, con l ’a ttu ale  dipendenza finanziaria della Corte 
dal governo, avvien e che quella, per avere qualunque fondo, deve 
rivolgersi alla Presidenza del Consiglio e al M inistero del Tesoro, 
i quali hanno così u n ’arm a efficace per p iegarla  ai loro voleri. 
Senonché la grande m aggioranza della Sottocom m issione ha rilevato  
che gli inconvenienti d ’una autonom ia finanziaria della Corte 
sono così rilevan ti da far ritenere la proposta inam m issibile. Svin- 

* colare com pletam ente la C orte dai lim iti im posti con la  legge del 
bilancio, così com e avvien e per le Cam ere costituzionali, significa 
crearle una situazione di privileg io  finanziario assolutam ente in­
giu stificata  in uno S tato  m oderno. L a  possibilità, per la Corte, 
di eludere i lim iti rappresentati dalle im postazioni del proprio 
bilancio, farebbe supporre un disordine finanziario che non le si 
addice. A nche la proposta subordinata di sostituire al controllo 
del M inistero del Tesoro il controllo del Parlam ento non è stata  
accolta, d ata  la d iversa natura ed efficacia di q u est’u ltim o. L ’incon­
veniente delle even tuali angherie del M inistero del Tesoro può 
essere elim inato con la ripresa di a ttiv ità  da p arte del Consiglio 
dei m inistri. Indubbiam ente il controllo penetrante della R agio ­
neria dello S tato  sulla erogazione dei fondi crea intralci alle am m i­
nistrazioni statali e agli organi cui trali fondi sono destinati, m a è 
facile im m aginare quanto possa essere più grave per la Corte» 
dei Conti u n ’abolizione di ta le  controllo, con il pericolo di una esten­
sione dell’abolizione m edesim a ad a ltri organi dello S ta to .1 Non



3 7 6 R E L A Z IO N E  A L L ’ A S SE M B L E A  C O ST IT U E N T E

è, in conclusione, i l  caso di derogare all’ ordinario sistema del bilancio 
nè per la Corte dei Conti, né per alcun altro organo statale.

L a  questione d e ll’indipendenza della Corte v a  tra tta ta  anche 
e sopratutto  sotto  il profilo delle garanzie di nom ina e stabilità  dei 
suoi com ponenti. Prim o punto da esam inare è quello riguardan te 
il criterio  di scelta dei consiglieri. In seno alla Sottocom m issione 
si è m an ifestata la tendenza a escludere la lib ertà  di scelta dei 
consiglieri al di fuori del personale della Corte, che oggi si m ani­
festa particolarm ente idoneo ed esperto. L a  Sottocom m issione ha 
assecondato ta le  tendenza solo parzialm ente : ha am m esso l ’op­
portunità di favorire un reclutam ento dei consiglieri fra il personale 
della Corte, sia al fine di assicurare l ’indipendenza di quest'ultim a, 
evitando u n ’influenza del governo attraverso  una scelta di consi­
glieri di suo gradim ento, sia a l fine di assicurare a detto  personale 
u n ’adeguata carriera ; m a ha pure amm esso che il reclutam ento 
di consiglieri estranei al personale della Corte, rendendo possibile 
l ’ingresso in q uest’u ltim a di elem enti esperti de ll’am m inistrazione 
a ttiv a  che possano darle un u tile  contributo nell’esplicazione delle 
sue funzioni, si presenta spesso opportuno e non può essere pre­
cluso. Si possono contem perare le due esigenze, accelerando per 
ciò  che riguarda il personale della Corte il sistem a delle prom ozioni 
e restringendo a un quarto  la percentuale degli elem enti che pos­
sono essere scelti tra  persone estranee. In questa m aniera, si as­
sicura da un lato  che il m aggiore afflusso di consiglieri provenga 
d a ll’interno della Corte m edesim a e d a ll’altro che elem enti p arti­
colarm ente capaci dell’am m inistrazione dello S tato  o anche estra­
nei a questa possano essere chiam ati a far p arte della Corte. A llo 
scopo di evitare  che il governo ricorra a ta le  nom ina di estranei 
per inserire nella Corte elem enti ad esso ligi, dovrebbe richiedersi 
l ’assenso del Parlam ento alla nom ina medesim a. P otrebbe p uje  
stabilirsi che debba, in proposito, essere sentito il parere della 
Corte, senza però attrib u ire  a q uest’u ltim o u n ’efficacia vincolante 
che rappresenterebbe un lim ite eccessivo e anom alo al potete 
del governo.

Q uanto alla  nom ina del Presidente della Corte, varie  proposte 
sono state affacciate allo scopo di assicurare che la scelta cada su 
persona d o tata  della necessaria indipendenza di fronte al governo. 
L a  proposta che ha tro va to  m aggiore consenso è quella che la 
nom ina debba essere form alm ente fa tta  dal Capo dello S tato  sen­
tito  il parere d ell’apposita Commissione parlam entare. Non sem­
bra invece opportuno lim itare la scelta nell’am bito del personale 
della Corte, estendendo la  p ossib ilità  di nom ina anche a persone
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estranee, si assicura un m aggior agio nella scelta di uom ini vera­
m ente em inenti.

L ’inam ovib ilità  dei m agistrati della Corte va  m antenuta con 
le stesse garanzie che ha attualm en te. In base a ll’art. 8 del T .U . 
vigente, i predetti non possono essere revocati, né collocati a 
riposo d ’ufficio, né allontanati in qualsiasi m odo se non con il 
parere conform e di una Com m issione com posta dei Presidenti 
e V ice-presidenti del Senato e della Cam era dei deputati. Tale 
garanzia di inam ovibilità  è in piena arm onia con l ’essenza dei rap­
porti d ell’istitu to  con la Cam era legislativa. Sorge, a questo punto, 
il problem a se sia o meno opportuno estendere la guarentigia 
d e ll’in am ovib ilità  ai gradi inferiori del personale di m agistratura 
della  Corte. D a un lato  si osserva che anche ta le  personale inferiore 
ha una funzione sostanzialm ente rilevan te nei procedim enti di 
controllo e di giudizio : prepara le istru tto rie , redige gli a tti in­
tro d u ttiv i e conclusionali dei giudizi di in iz ia tiva  del Procuratore 
Generale, esam ina i p rovved im enti sottoposti a controllo ed esten­
de le relative pronunzie. D ’altro lato, è agevole obiettare che le 
funzioni di detto  personale inferiore hanno carattere interno e 
subordinato, assum endo la responsabilità delle m edesim e soltanto 
il capo dell’ufficio che ha la firma, sicché m ancano sufficienti ra­
gioni per una estensione di quella  in am o vib ilità  che inerisce al 
solo esercizio di funzioni com portanti responsabilità di carattere 
esterno. N ella m agistratura ordinaria, l ’inam ovib ilità  è lim itata  
ai soli giudici che hanno tre  anni di grado (e quindi otto  anni di 
carriera), sebbene anche gli a ltri giudici, gli aggiunti giudiziari 
e gli u ditori esercitino piene funzioni giurisdizionali identiche a 
quelle delle m agistrature superiori. Se questo è un criterio m olto 
restrittivo  che m eriterebbe un certo allargam ento, quello di esten­
dere l ’inam ovib ilità  a tu tto  il personale della Corte sarebbe troppo 
largo, il che, sop ratu tto  se si istituiranno come é probabile uffici 
decentrati della Corte stessa, porterebbe l ’inconveniente pratico 
di ostacolare la razionale dislocazione del personale negli uffici, 
senza u n ’adeguata giustificazione. In realtà, la guarentigia della, 
in am ovib ilità  dovrebbe inerire, non tan to  alla circostanza di far 
parte del personale della  Corte, quanto p iuttosto  a ll ’esercizio 
effettivo  delle funzioni di controllo. Solo i consiglieri e quei prim i 
referendari e referendari che svolgono funzioni eguali per natura 
ed efficacia a quelle dei consiglieri, devono godere della guaren­
tigia. Q uesta resta, invece, esclusa per i vice-referendari, le cui 
mansioni hanno carattere  interno.





I L  C O N S I G L I O  D I  S T A T O

N ella sua genesi storica, il Consiglio di S tato  si ricollega agli 
ordinam enti degli S ta ti assoluti. L a  sua originaria funzione con­
sisteva nelDaffiancare il sovrano per illum inarlo e consigliarlo 
n ell/attività  legislativa  e di governo della  cosa pubblica. A  ta le  
funzione corrispondeva una stru ttu ra  squisitam ente politica. 
E ra, in fatti, costitu ito  in un prim o tem po da feudatari e in un tem ­
po meno rem oto da alte personalità, esponenti delle classi dom i­
nanti : in  ogni caso da elem enti idonei, per il loro carattere  rap­
p resen tativo  o per la loro posizione sociale, a esprim ere gli in te­
ressi p olitici del Paese ed eventualm ente a rappresentare le forze 
di resistenza a ll ’assolutism o regio. Sovente a ta li a ttitu d in i po­
litiche non era d isgiunta una certa  com petenza tecnica, m a la 
funzione p olitica  assum eva una posizione decisam ente prem inente. 
Il Conseil du Roi in F ran cia, il Consiglio p riv ato  (Privy Council) 
in Inghilterra  e in generale i Consigli regi, le Consulte e gli altri 
corpi consim ili delle m onarchie assolute anteriori al I X  secolo, 
sono . le espressioni v carattefistich e  d ell’óriginaria fisionom ia del 
Consiglio di Stato .

In Francia, abolito  dalla  R ivoluzione del 1789, il Conseil du 
Roi risorge con la Costituzione dell’anno V I I I  e con la legge del 
28 piovoso dello stesso anno re la tiva  a ll’organizzazione am m ini­
stra tiv a  ; e duran te il consolato e i l  prim o im pero d iven ta  un 
organo fondam entale nella Costituzione dello Stato , ancora fornito 
di una certa  consistenza p o litica  e in vestito  di quella  funzione di 
collaborazione in sede legislativa  che ha reso fam oso il  suo con tri­
buto  alla  grande opera della  codificazione napoleonica. Esso redi­
geva  i p ro g e tti di legge e li sosteneva nella^discussione dinanzi al 
corpo legislativo , sicché, a fianco della funzione di consulenza, 
svo lgeva  dei com piti di vera  e propria partecipazione a ttiv a  in 
sede legislativa . L e funzioni di indole leg isla tiva  furono abolite 
poi dalla  R estaurazione, riconferite d a l Secondo Im pero e rito lte  
dalla  terza  repubblica, sem pre restando ferm e le funzioni di con­
sulenza in sede am m inistrativa. A nche negli a ltri S ta ti europei» 
a eccezione del B elgio, si rinviene un Consiglio di S tato , più 
o meno fedelm ente m odellato sul Consiglio fran cese.
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In Ita lia , i vecchi Consigli e Consulte, esistenti a fianco dei 
sovrani, soppressi per b reve tem po d a ll’ordinam ento francese, 
e r ico stitu iti con la R estaurazione, m anifestano stru ttu ra  e fun­
zioni non dissim ili da  quelle del Consiglio francese. D egni di nota 
sono il Consiglio di S tato , ristab ilito  in P iem onte con le lettere 
p aten ti d el 1831, e la C onsulta generale del Regno istitu ita , nel 
1824, nel R egno di N apoli.

Già, però, in d ette  p aten ti a lbertine del 1831, si in traved e 
un m utam ento di concezione nella stru ttu ra  del Consiglio di S tato  : 
entrano a far p arte di esso elem enti scelti in base al criterio  della 
com petenza, anziché al criterio  politico. T u tta v ia , la  funzione 
politica, più atten u ata, o m eglio, sn atu rata  per effetto della com ­
posizione a base prevalentem ente tecnica, form alm ente rim ane : e 
ancora il Consiglio di S ta to  assum e l ’aspetto  di vero e proprio 
Consiglio del Re, che lo presiede, con attribuzion i am plissim e e in 
posizione di indipendenza dai m inistri, di fronte ai quali assume, * 
sia pure indirettam ente, una funzione di controllo politico.

L o  S tatu to  ita liano del 1848 non si è occupato d irettam ente * 
del Consiglio di S tato , m a si è lim itato , nell’art. 83 in sede di 
disposizioni transitorie, a rin viare il riordinam ento del Consiglio 
m edesim o « per l ’esecuzione del presente S tatu to  » ad una legge 
speciale ; il  che significa riconoscergli una certa rilevan za  sul 
terreno costituzionale, senza peraltro  assum erlo in prim o piano 
nella norm ativa  della C ostituzione.

È  la trasform azione del regim e assoluto in regim e parlam en­
tare che determ ina autom aticam ente un to ta le  m utam ento a i 
funzioni e di stru ttu ra  nel Consiglio di Stato. L ’antica sua funzione, 
di affiancare il  sovrano, legiferante o governante, per fornirgli 
lum i e consigli p olitici, ponendolo a co n tatto  con l ’espressione 
delle correnti e delle esigenze politiche del Paese e la meno antica 
funzione di controllo p olitico  dei m inistri e di eventuale resisten­
za a ll’assolutism o regio, cedono il passo a una funzione consultiva 
di carattere  tecnico-am m inistrativo relativam en te ai soli atti 
di governo con esclusione delle leggi. Scom paiono così i due ca­
ratteri fondam entali della  sua funzione istitu zio n ale  : il contenuto 
politico  e l ’estensione alla  sede leg isla tiva . C orrelativam ente in­
fa tt i le Cam ere assorbono la funzione legislativa  già propria del 
sovrano assoluto e avocano a sè il controllo su ll’indirizzo politico 
del governo, rendendo in utile  ogni sop ravviven za  di funzioni poli­
tiche e a i consulenza legislativa  del Consiglio di Stato.

Le innovazioni struttu rali, già delineatesi nelle p aten ti del
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1831, diventano, per riflesso della  trasform azione di funzione, più 
decise. I com ponenti del Consiglio di S tato  vengono scelti esclusi­
vam ente con criteri tecnici. A lti funzionari am m inistrativi ed ele­
m enti provenienti da pubblico concorso, vengono im m essi nel Con­
siglio in luogo dei vecchi elem enti politici. M utam enti di funzione 
e di struttu ra  incidono, però, non tan to  su una qualifica, più o 
meno rilevante, dell’organo, bensì sulla sua fisionom ia istituzionale, 
convertendone la natura. A nche quando il governo fascista  elim i­
na il sistem a parlam entare e sottrae alle Cam ere ogni ingerenza 
suH’indirizzo politico  del governo, il Consiglio non riprende la 
sua antica fisionom ia politica, né la funzione di collaborazione in 
sede legislativa, m a conserva la m oderna fisionom ia di consulente 
tecnico-am m inistrativo, che ha tu tto ra .

Dopo la prom ulgazione dello S tatu to , l ’annunziata legge sul 
riordinam ento del Consiglio si è fa tta  attendere. Non è m ancata 
una forte corrente favorevole alla soppressione del Consiglio stesso 
per il m otivo che, esaurita la sua istituzionale funzione di consulen­
za politica, sarebbe ven uta meno la sua ragion d ’essere. R itenuto, 
però, che anche dopo l ’introduzione del governo parlam entare 
e l ’autom atica scom parsa della funzione p olitica  del Consiglio 
di Stato, questo s’era rivelato  un prezioso collaboratore del g o ver­
no sul terreno tecnico-am m inistrativo, ha prevalso la corrente 
favorevole alla sua conservazione ; e dopo tre progetti (Pisanelli, 
G alvani e R attazzi), finalm ente la legge 30 ottobre 1859, n. 3707, 
ha a ttu ato  l ’annunziato riordinam ento d e ll’istitu to . L a  trasfor­
m azione da organo politico in organo di consulenza tecnica e il 
to ta le  suo estraniam ento dalla  sede legislativa , che già —  come 

' s ’è detto  —  erano state  autom atiche conseguenze d e ll’in trodu ­
zione del regim e parlam entare, hanno tro va to  in d etta  legge espres­
sa consacrazione. A ttraverso  successive leggi, che Iranno portato  
im portanti m odifiche nella stru ttu ra  e nella com petenza del Con­
siglio, m a non ne hanno a lterati i lineam enti fondam entali fissati 
dalla  legge del 1859 (legge 20 m arzo 1865, n. 2248 all. D ; T .U . ' 
2 giugno 1889, n. 6166 ; T .U . 17 agosto 1907, n. 638 ; legge 30 
dicem bre 1923, n. 2840) si è giunti a ll ’a ttu ale  T .U . 26 giugno 1924, 
n. 1054 (m odificato con legge 8 febbraio 1925; n. 88 ; D .L . 25 ot­
tobre 1925, n. 1791 ; legge 24 m arzo 1932, n. 270 ; R .D . 20 luglio 
1,932, n. 926 : D .L . 21 agosto 1931, n. 1930 ; D .L . 6 febbraio 1939, 
n. 478 ; R.D^ 21 aprile 1942, n. 444) e al R egolam ento d ’esecuzione 
26 giugno 1924, n. 1055, che rappresentano il punto di riferim ento



382 R E L A Z IO N E  ALL* A S SE M B L E A  C O S T IT U E N T E

per l ’a ttu ale  valutazion e d e ll’istitu to  in relazione alle esigenze 
dello S tato  m oderno e ai fini della em ananda Costituzione.

Il Consiglio di S tato  si presenta oggi com e un organo centrale 
a struttu ra  collegiale e con funzioni di consulenza giuridica e am ­
m in istrativa  in m ateria norm ativa  e am m inistrativa. I suoi pareri 
sono, per il governo, obbligatori e faco ltativ i, raram ente ed ec­
cezionalm ente vincolanti (a es. art. n  del R .D . 30 dicembre 1923, 
n. 384, per la nom ina straordinaria di funzionari di grado non 
inferiore al 50). A lla  funzione consultiva si accom pagna una fun­
zione giurisdizionale in m ateria am m inistrativa per la tu te la  di 
interessi e ta lora  anche di d iritti soggettiv i. Pur trattan dosi di 
un organo inquadrato form alm ente nell’organizzazione del potere 
esecutivo (è dipendente, in fatti, dalla  Presidenza del Consiglio 
dei M inistri), per la sua com posizione e le sue a ttrib u zion i, nè è 
sostanzialm ente indipendente.

F ra  le attribu zion i consultive fondam entali di carattere  ob­
bligatorio, sono da annoverarsi quelle relative ai regolam enti 
soggetti a ll’approvazione del Consiglio dei M inistri, ai coordina­
m enti in testi unici, al ricorso straordinario di leg ittim ità  al re, 
e alle convenzioni e ai co n tratti da approvarsi per legge o im por­
tan ti im pegni finanziari oltre una certa  cifra, oltre tu tte  le a ttr i­
buzioni previste in leggi speciali in relazione a particolari m aterie. 
Inoltre il governo può richiedere il parere del Consiglio di Stato  
su qualsiasi affare ; in  particolare, riguarda una ipotesi di parere 
faco ltativo  l ’attribuzion e consultiva  re la tiva  ai prògetti di legge. 
Solo quando si tra tti di leggi introducenti m odificazioni a ll’ordi­
nam ento o alle attribu zion i dello stesso Consiglio di Stato , il p a­
rere di questo è obbligatorio.

Prem essa questa rapida scorsa storica e questa visione pano­
ram ica d ell’istituto , prim a questione che si presenta in sede di 
predisposizione della Costituzione, è se l ’istitu to  m edesim o debba, 
nella sua fisionom ia attu ale  o in una fisionom ia sim ile, essere con­
servato, e se la sua presenza nell’organizzazione dello S tato  m eriti 
una m enzione nella C arta costituzionale. Il prim o profilo della 
questione può ritenersi, sopratutto  in Ita lia , grazie a ll’ esperienza 
fornita da quasi un secolo di lodevole ed efficiente funzionam ento 
del Consiglio di S tato , risolto  in senso afferm ativo. Se dubbi 
sono sorti prim a della legge del 1859, oggi con i m enzionati dati 
d ’esperienza storica non hanno più ragione d ’essere. L a  presenza, 
accanto al governo centrale, d ’un corpo consultivo tecnico  per­
m anente, assolutam ente indipendente, esperto in m ateria  giuri­
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dica e am m inistrativa, costituisce una esigenza indeclinabile dello 
S tato  m oderno. Esso, da un lato  rappresenta un prezioso colla­
boratore d e ll’A m m inistrazione, un punto di riferim ento costante 
per la risoluzione dei problem i giuridici e am m inistrativi che la 
stessa debba affrontare, e d 'a ltro  lato  la sua presenza a fianco degli 
organi centrali del governo rappresenta una garanzia di legalità  
per i cittad in i e di continuità delle m igliori tradizioni am m ini­
strative. N aturalm ente il Consiglio di S tato  deve essere conservato 
col suo a ttp ale  carattere tecnico, escluso quel carattere politico 
originario che sarebbe in contrasto con la stru ttu ra  parlam entare 
del governo e che è stato  defin itivam ente superato dai tem pi. 
D ebbono pure essere conservate am bo le sue fondam entali fu n ­
zioni: con sultiva  e giurisdizionale.

Il secondo profilo della questione, e cioè la possibilità di in­
serire una m enzione del Consiglio di S tato  nella Costituzione, deve 
pure essere risolto in senso afferm ativo. D ate  le fondam entali 
funzioni del Consiglio m edesim o, quale consigliere giuridico-am - 
m in istrativo  del governo, e sop ratu tto  quale tu tore della legalità, 
si ravvisa  opportuno fissare nella Costituzione i cardini essenziali 
dèi suo ordinam ento, in m aniera che d ette funzioni fondam entali 
risultino costituzionalm ente garantite. In realtà, il Consiglio di 
S tato , p rivo  del suo originario carattere politico, non può ritenersi 
un organo costituzionale in senso tecnico. Il suo profilo costi­
tuzionale, perciò, si coglie non tan to  sul piano dell’organizzazione 
dello S tato , quanto, p iuttosto  d al pun to d iV is t a  della garanzia 
di legittim ità  e opportunità degli a tti del governo di fronte agli 
interessi dei cittadini. Poche sono le Costituzioni m oderne che si 
occupano del Consiglio di S tato  ; m a questa non è una buona 
ragione per escluderne la m enzione nella C ostituzione del nostro 
Stato , in relazione al quale, oltre alle esigenze teoriche e pratiche 
testé passate in rassegna, si presenta a favore del Consiglio di Stato  
una tradizione che. a ltri S tati non hanno. D ue possono essere le 
norm e da inserire nella Costituzione : una che fissi la -posizione, 
le attribuzioni (ed eventualmente Vorganizzazione) del Consiglio 
di Stato, e l ’a ltra  che stabilisca le garanzie di nomina e stabilità 
di carica dei suoi componenti, in m aniera da assicurare una effet­
tiva  indipendenza e com petenza tecnica del corpo deliberante.

N aturalm ente, è poi rim essa alla legge ordinaria la disciplina 
particolare di ta li punti, che la Costituzione deve fissare solo nelle 
loro linee generali ed essenziali. E  tu tta v ia  opportuno, in questa 
sede, non trascurare alcuni di ta li particolari, che non soltanto
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m eritano una trattazio n e in v ista  della disciplina che verrà a t­
tu ata  dalla  legge ordinaria, ma devono essere considerati al fine 
di precisare la p o rtata  e il contenuto delle postulate dichiarazioni 
costituzionali.

I particolari riguardanti il prim o punto e cioè la posizione 
e le attribuzion i del Consiglio di Stato , concernono da un lato  le 
interferenze fra  q uest’u ltim o e i numerosi Consigli speciali m olti­
plicatisi presso i diversi m inisteri, e da altro  lato  la possibilità  di 
estendere la funzione consultiva  del m edesim o a tu tti gli atti 
norm ativi dello Stato , iv i com prese le leggi form ali e le leggi dele­
gate, e di restringere la  com petenza consultiva  concernente le con­
venzioni e i con tratti com portanti im pegni finanziari.

S u ll’argom ento delle interferenze con i Consigli tecnici dei 
m inisteri, è noto come oggi, presso quasi tu tt i gli organi centrali 
della pubblica  am m inistrazione, esistano dei corpi speciali, che do­
vrebbero lim itarsi a una funzione di consulenza tecnica e speci­
fica, non interferente in alcun m odo con la consulenza generica del 
Consiglio di S tato , ma che in effetti sconfinano spesso da tale  
circoscritta  com petenza, spingendosi a esam inare l ’a tto  proprio 
sotto  q u ell’aspetto  giurid ico-am m inistrativo che rigu arda il Con­
siglio di S tato  medesim o. Così, o si finisce per creare un doppione 
della consulenza di q u est’ultim o, con conseguente inu tile  appesan­
tim ento del procedim ento di form azione degli a tti am m inistrativi, 
oppure, se si esclude la com petenza di esso, si finisce per sacrifi­
care quella fondam entale garanzia di leg ittim ità , che alla funzione 
è connessa.

P er quanto possano le questioni giurid iche e am m inistrative 
ritenersi connesse con p revalen ti questioni tecniche, una loro consi­
derazione separata à  cura del corpo consultivo generale è sempre 
opportuna. Certi Consigli tecnici possono, anzi debbono restare : 
alcuni di essi adem piono una funzione veram ente utile , ta n t ’è 
vero che sono risorti quando s ’era cercato  di sopprim erli. A ltri 
invece non sono idonei a recare alcun con tributo  a ll’am m inistra­
zione e non hanno quindi ragion d ’essere. Ma ciò che interessa 
sottolineare è che, o si conservino o si sopprim ano, la com pe­
tenza consultiva  del Consiglio di S tato  deve rim anere integra ; 
e, se conservati, essi debbono lim itare  la  loro funzione alla  consu­
lenza tecnica, riservando la consulenza giurid ico-am m inistrativa 
al Consiglio di Stato. Né si può pensare di superare l ’inconveniente 
integrando ta li Consigli tecnici con esperti in m ateria  giuridico- 
am m in istrativa  e in p articolare con m em bri d el Consiglio di Stato.
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D ifatti, anche a prescindere dalla  considerazione che una cosa è il 
Consiglio di S tato  com e corpo consultivo e a ltra  cosa sono i singoli 
consiglieri fuori del corpo m edesim o e p riv i di quell’autorìtà  che 
inerisce alla com posizione collegiale del corpo e non alla loro in­
divid ualità , deve notarsi che sovente, in ta li consigli, come a esem­
pio nel Consiglio superiore dei L avo ri P ubblici, i consiglieri di 
S tato  rappresentano una m inoranza così esigua da non essere in 
grado di portare un contributo  veram ente efficiente alla delibera­
zione consultiva. D ’altra  parte, ta li d istacchi di m em bri del Con­
siglio di S tato  com prom ettono la stabile u n ità  di questo, sicché 
sono, per quanto possibile, da evitare. Che vi siano^casi in cui 
l ’inscindibilità  d e ll’aspetto  tecnico d a ll’aspetto giuridico della 
questióne renda im possibile un frazionam ento del parere fra i due 
aspetti, sem bra da escludere : in fondo, anche se le questioni 
possano presentarsi così intim am ente connesse da saldarsi in una 
unità, trattand osi sem plicem ente di dare dei pareri, nessun b i­
sogno v ’è di scinderle, rivelandosi sufficiente cogliere l ’unità  inscin­
dibile dai due d iversi angoli visuali, tecnico e giuridico-am m ini- 
strativo . L ’u lteriore obiezione, che in certi casi l ’in terven to  del 
Consiglio di S tato  possa recare intralci e ritard i a ll ’azione della 
am m inistrazione a ttiv a , si supera rilevand o che, da un lato  gli 
intralci e i ritard i possono essere giu stificati quando derivino dal­
l ’esigenza di rispetto  di una garanzia di legalità, e d ’altro lato  che 
non è im possibile sveltire  l ’a tt iv ità  del Consiglio di S tato  facendola 
svolgere contem poraneam ente a quella dei Consigli speciali. 
In conclusione, sono da evitarsi stralci alla competenza del Consiglio 
di Stato a favore di Consigli speciali, o quanto meno da contenersi 
entro lim iti ristrettissimi, in  maniera da assicurare al Consiglio 
di Stato, anche coesistendo tali Consigli speciali, una configurazione 
autonoma delle sue attribuzioni consultive.

A  proposito della questione dei distacch i di consiglieri di Stato  
presso a ltri organi, deve incidentalm en te rilevarsi com e sovente, 
oltre che presso i consigli con sultivi tecnici, i consiglieri vengano 
d istaccati presso organi m inisteriali, specialm ente con la fun­
zione di Capi G abinetto. Tenendo presente che a questi u ltim i deve 
riconoscersi la posizione di collaboratori im m ediati del m inistro 
e non quella di super-direttori generali, l ’assunzione di ta li cari­
che da p arte di consiglièri di S ta to  non è conveniente né conform e 
alla d ignità  della loro posizione. E  in genere può afferm arsi che la 
partecipazione dei consiglieri a funzioni d ’am m inistrazione a ttiva  
non serve che a illanguidire la funzione di sindacato che il Con­

*5
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siglio deve esercitare neiram m inistrazione m edesim a. Sarebbe 
quindi opportuno, s ’ intende attraverso  la legge sul Consiglio di 
S tato  e non la C ostituzione, fissare una form ula che im pedisca 
questo sviam ento delle funzioni dei m em bri del Consiglio, che 
nuoce al prestigio di questo. U nica possibilità di collaborazione 
ad am m inistrazioni a ttiv e  da p arte di consiglieri, potrebbe es­
sere quella saltuaria  di presiedere com m issioni consultive p a rti­
colari, a tu tto  van taggio  del tirocinio di esperienza dei consiglieri 
medesim i,

Q uanto alla possibilità  di m odifiche alle a ttrib u zion i del 
Consiglio di Stato , si rivela  indubbiam ente opportuna una restri­
zione della sua competenza consultiva in  materia di impegni finan­
ziari. L a  profonda trasform azione delheconom ia nazionale e le 
accresciute necessità del governo rendono ingiustificata  l ’obbli­
gatorietà  del parere del Consiglio di S ta to  relativam en te a buona 
parte dei co n tratti per i quali oggi è p rescritto , anche a prescindere 
dalla  considerazione d e ll’a ttu ale  deprezzam ento d ella  lira.

L a  Sottocom m issione non ravvisa, invece, l ’ opportunità 
d ’una m odifica di a ttribu zion i per ciò che riguarda la  com petenza 
consultiva  del Consiglio di S tato  in sede legislativa . U na corrente 
isolata  in seno alla Sottocom m issione s’è m an ifestata  favorevole 
a un allargam ento di tale com petenza, auspicando l ’obbligato­
rietà  dei pareri, fino a eg  ri faco lta tiv i, del ConsigHo di S'.ato 
sui progetti di legge form ale e sulle leggi delegate. E  in questo 
senso è la relazione prelim inare del prof. T osato. Secondo la legi­
slazione vigente, il  parere è obbligatorio  — . com e si è già  detto  
—  entro certi lim iti in  m ateria  regolam entare e di coordinazione 
in testi unici ; per tu tto  il rim anente d ell’a ttiv ità  n orm ativa  dello 
Stato , dipende dalla  vo lontà  del governo richiedere o meno il 
parere o anche incaricare il Consiglio di S tato  della  form ulazione 
di progetti di legge ; e sta di fa tto  che da parecchi lustri è in valsa  
la prassi di non consultare più  il Consiglio di S tato . L a  cennata 
tendenza estensiva, in prim o luogo lam enta u n a pretesa incoe­
renza fra l ’obbligatorietà  del parere per l ’a tt iv ità  g o vern ativa  
rego am entare e l ’a ttiv ità , parim enti govern ativa , concernente 
le leggi delegate. Prem esso che, negli S ta ti dem ocratici m oderni, 
la legislazione delegata  è destinata  a svilupparsi notevolm ente, 
l ’in terven to  obbligatorio  del Consiglio di S tato  in sede consultiva  
sarebbe necessario per assicurare che il governo si m antenga 
entro i confini della  delegazione, lim itata  e tem poranea, datag li 
dal Parlam ento, così com e è stato  ritenuto  necessario per evitare
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che i regolam enti non esorbitino dai lim iti della potestà regola­
m entare. Q uanto alle leggi form ali, l ’obbligatorietà  del parere già 
sancita d a ll’E d itto  albertino del 1831, con la legge del 1859 è 
scom parsa dalla  nostra legislazione. Ciò non sarebbe giustificato, 
secondo la tendenza m enzionata, essendo viceversa opportuno 
che il progetto  di legge passi a ttraverso  il vag lio  di un organo tecn i­
co indipendente ed estraneo tan to  al potere leg isla tivo  quanto 
a ll’esecutivo, q u al’è il Consiglio di S tato , in m aniera da assicurare 
al progetto  stesso quella perfezione tecnica e quella  coerenza con la 
norm ativa già esistente, che da un lato  eviterebbe le confusioni, 
contraddizioni, incertezza e superfluità sovente rim proverate 
alla nostra legislazione form ale e d ’a ltro  lato  sveltirebbero l ’a t­
tiv ità  legislativa  evitand o le lunghe discussioni parlam entari 
spesso dipendenti da im perfezioni tecniche dei progetti. È  stato 
posto in evidenza che i requisiti di una buona legge sono quella 
om ogeneità del suo com plesso e quell’arm onia con altre leggi alla 
m edesim a attinenti, che solo un com pilatore fornito di dottrina 
ed esperienza può garantire ; ed è stato  aggiunto che solo il Con­
siglio di S tato  assom m a in sé doti di do ttrin a  ed esperienza giuri- 
dico-am m inistrativa  ta li da renderlo idoneo e indispensabile 
in  sede di com pilazione delle leggi, sopratu tto  oggi, alla vigilia  
di un profondo rinnovam ento d ell’ordinam ento giuridico.

Ma ta le  tesi non ha tro va to  accoglim ento nella Sottocom m is­
sione per un com plesso di ragioni di carattere  razionale da una p ar­
te e di opportunità d a ll’altra. Sul piano razionale, si è osservato 
che non potendo la form azione delle leggi essere so ttra tta  al­
l ’in iz ia tiva  dei m inisteri e alla com petenza deliberativa  del. P ar­
lam ento (o del governo, in caso di leggi delegate), il Consiglio 
di S tato  dovrebbe lim itarsi a una deliberazione m eram ente for­
male, evitando di entrare nel m erito sostanziale della legge, il 
che non è conform e alla sua d ign ità  e al suo prestigio. D ’altra 
parte, la separazione della form a dalla sostanza è praticam ente 
im possibile, a meno che non si voglia  ridurre la form a a q u ell’aspet­
to m eram ente gram m aticale, sin tattico  e ortografico della legge, 
per la revisione del quale non è certo il caso di ricorrere a l Con­
siglio di Stato. E  se, invece, dovesse ritenersi am m issibile un sin­
dacato  del Consiglio di S ta to  anche nella sostanza d ella  legge, non 
potendo il suo parere essere vincolante, correrebbe il rischio d ’una 
p atente disapprovazione del P arlam ento (o del governo, in caso 
di leggi delegate) a tu tto  scapito del postulato prestigio. A  meno 
che il Consiglio m edesim o non si ponga add irittura  alle dipendenze
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del Parlam ento o del governo, quale esecutore della loro volontà, 
il che si risolverebbe in una evidente m enom azione della sua di­
gnità e della sua indipendenza. *

E  d ’a ltra  p arte ben difficile che la Cam era elettiva  ac­
cetti di conferire ad altri quelle che sono essenziali m ani­
festazioni d ella  propria funzione legislativa  ; ed è pure d if­
fìcile, d ato  il numero dei suoi com ponenti, che non trovi 
il m odo di form are comm issioni interne com poste dei più capaci 
dei m edesimi, per affidare loro il com pito di rivedere, m odificare 
e com pletare dal punto di v ista  tecnico i disegni di legge. F  ogni 
decentram ento di attribuzion i a estranei, se non vu o l essere una 
confessione da parte della Cam era di non avere la com petenza 
necessaria per fare una razionale legislazione non può che essere 
un affidam ento di funzioni subordinate o di com piti di revisione 
form ale. Anche storicam ente la com petenza consultiva del Consi­
glio di S tato  in sede legislativa  si spiega nei regim i assoluti ove 
il legislatore si incarna, in una persona, il re, o in u n ’oligarchia, 
ma non nei regim i parlam entari ove la com petenza legislativa  è 
a ttrib u ita  a un corpo assai numeroso nel quale non possono m ancare 
i giuristi necessari per assicurare la tecn icità  della legge. L ’esperien­
za insegna che, per m olti anni, il  Parlam ento ha dato  al Paese 
leggi tecnicam ente p erfette  e che, sin da quando, con l ’avven to  
del regim e parlam entare, è sta ta  elim inata l ’obbligatorietà  del 
parere del Consiglio di Stato, non si è m ai sentita la necessità o 
anche l ’opportunità di restaurare ta le  ob b ligatorietà  ; e se qualche 
proposta è sta ta  avan zata  in proposito, è sempre sta ta  senza esi­
tazioni respinta. P er ciò che riguarda la  form azione delle leggi 
delegate, è noto com e il governo si a v v a lg a  d ella  consulenza g iu ­
rid ica di speciali organi tecnici esistenti presso i m inisteri, e, 
nel caso di leggi di am pia p o rtata  (codici, ecc.), di apposite com ­
m issioni a carattere tecnico, le quali svolgono il loro lavoro se­
guendo le d irettive  im m ediate del m inistro, e hanno sempre 
d ato  ottim a prova. In ogni caso, alla correzione di ogni specie 
di le*gge, d al punto di v ista  tecnico, d ovrebbe p rovved ere, al m o­
m ento del visto , il  m inistro G uardasigilli, a ttraverso  un ufficio 
legislativo  particolarm en te a ttrezzato  allo scopo, com e avvien e 
in Francia, ove l ’ufficio stesso è com posto di funzionari, m agi- • 
strati di grado elevato  e persino professori di U niversità. Im porre 
l ’u lteriore apparato della consulenza obbligatoria  del Consiglio di 
S tato  significherebbe intralciare la  lib ertà  d ’in iz ia tiva  del governo,
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appesantire e allungare il procedim ento della form azione della 
legge, senza peraltro  raggiungere alcun van taggio  pratico.

B  stato  ob b iettato  che in altre Costituzioni è p revisto  un 
organo di consulenza giurid ica  generale del governo anche in 
m ateria norm ativa. Precisam ente, nella Costituzione finlandese, si 
contem pla la  istituzion e di un organo speciale, chiam ato il C an­
celliere di g iu stizia , con l ’incarico di consigliere giuridico del go­
verno in tu tte  le m aterie. Ma devesi rilevare che ta le  Cancelliere, 
la  cui funzione è quella di curare l ’osservanza della legge, non è 
altro che un peculiare sviluppo d e ll’organó del P ubblico  M ini­
stero, con estensione dei suoi poteri, al di fuori del terreno giu­
diziario, sino a ll’a ttiv ità  del Consiglio dei M inistri, alle cui se­
dute interviene com e osservatore. B  ben lontano, quindi, dal 
costituire u n ’ipotesi di consulenza giurid ica obbligatoria  in sede 
norm ativa. V iceversa, può osservarsi, che in tu tti i Paesi dem o­
cratici, fra  i quali l ’ Inghilterra, p atria  d ’origine del regim e p ar­
lam entare, l ’in iz ia tiva  del governo nella form azione delle leggi è 
sta ta  lasciata  com pletam ente libera, senza q u ell’intralcio  di pa­
reri obbligatori che si vorrebbe proporre, in Italia, per il Consi­
glio  di Stato.

Sin qui le ragioni di carattere strettam en te razionale. Ma 
non m ancano le ragioni di opportunità. A n zitu tto , se si ricono­
scessero al Consiglio di S tato  a ltre  attrib u zion i oltre quelle v a ­
stissim e che ha nel settore giurisdizionale e in quello consultivo, 
e che già lo pongono in condizioni di rendere quei servigi di ga­
ranzia della lega lità  che costituiscono la sua funzione istitu z io ­
nale, esso finirebbe per d iven tare  un organo troppo potente, in ­
com patibile con le esigenze di un regim e dem ocratico. In secondo 
luogo, devesi rilevare che il Consiglio di S tato , per la sua ri­
stretta  com posizione, non si tro va  in grado di dare autorevoli con­
sigli in tu tti i cam pi della  legislazione. Ciò sopratu tto  quando si 
tra tti di quelle branche am plissim e della legislazione che sovente 
vengono delegate al governo. Per ovviare, alm eno parzialm ente, 
a ta le  inconveniente dovrebbe p rovvedersi a integrarlo  con 
estranei in qu alità  di m em bri aggiun ti, il che creerebbe una si­
tuazione im barazzante ta n to  per costoro quanto per j, m em bri 
effettivi. Oppure dovrebbero attrib u irsi ai singoli com ponenti del 
Consiglio dei settori di specializzazione nelle diverse m aterie, con 
l ’inconveniente che, venendo per una ragione qualunque a m an­
care alcuno di ta li com ponenti specializzati, il Consiglio m edesim o 
si troverebbe nelle condizioni di non poter dare un parere.
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La conclusione della Sottocom m issione è, in defin itiva, che 
al Consiglio di Stato non debba essere attribuita una funzione con­
sultiva obbligatoria nella formazione delle leggi e che nessun parti­
colare organo tecnico debba venire istituito con questo scopo.

Passando ora al secondo punto postulante una m enzione 
nella Costituzione, le garanzie di nom ina e stabilità  di carica dei 
com ponenti del Consiglio di S tato , e in generale il m odo di com ­
posizione del m edesim o, la Sottocom m issione ha rilevato  l ’oppor­
tu n ità  di conservare il sistem a di arruolam ento e prom ozioni 
attualm en te vigente, con alcune m odifiche d ettate  da esigenze di 
carattere pratico, e di fissare nella C ostituzione le garanzie di sta­
b ilità  e di indipendenza dei m em bri del Consiglio. In partico­
lare, sul sistem a di reclutam ento dei consiglieri, si osserva che 
il criterio  m isto attu alm en te ad o ttato  ha dato  ottim i risultati. 
Senonché, occorre ritornare alla proporzione originaria fra la pro­
venienza dalla  gerarchia am m in istrativa  e la provenienza dal 
referendariato. E  noto come, m entre in base a ll’art. 4 del T. U. 
del 1926, ai referendari nom inati in esito a concorso, era riser­
vato  soltanto un terzo dei posti di consigliere vacan ti, l ’art. 4 
della legge 6 febbraio 1939, n. 478, ha aum entato alla m età i 
posti riservati ai referendari. Orbene, occorrerebbe ristabilire  la 
originaria proporzione ed eventualm ente ridurre ancora sino ad 
1/4 il num ero dei posti riservati ai provenienti dal referendariato. 
Contem poraneam ente, sarebbe necessario elevare il periodo m i­
nim o di perm anenza nei gradi di referendario e di prim o referen­
dario, onde evitare  la d isp arità  di età  oggi esistente fra i consi­
glieri che, provenendo dal referendariato, raggiungono il grado 
giovanissim i e gli a ltri consiglieri, che provenendo dai più alti 
gradi della gerarchia am m inistrativa, vi arrivano in età m olto 
più avan zata . L a  circostanza che attraverso  la v ia  del concorso 
e del referendariato, elem enti giovanissim i, ta lora  poco più che 
trentenni, possano entrare a far p arte  del Consiglio di S tato , non 
g io va  né a ll ’au to rità  né al prestigio  del medesim o. I giovan i, dato 
che il concorso per referendario, è p articolarm ente rigoroso e che 
v i hanno quasi sem pre p artecip ato  elem enti sceltissim i in vogliati 
dalla  p rosp ettiva  di una rapida carriera, possono dare indubbia­
m ente al Consiglio un ottim o apporto di in telligenza e di cultura, 
m a, salvo rare eccezioni, non possono fornire anche l ’apporto di 
q uell’esperienza am m inistrativa, che è forse l ’elem ento p iù  pre­
zioso per il proficuo adem pim ento della funzione d ell’organo. 
D ’a ltra  parte, vi è il pericolo che i pareri provenienti da un or-
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gano com posto di elem enti troppo giovani, non abbiano la  d o vu ta  
autorità  di fronte ai d irettori generali e agli a ltri alti funzionari 
am m inistrativi. Infine, non è fuor di luogo notare com e l ’arrivare 
troppo g iovane al Consiglio di S tato  e la conseguente necessità 
di perm anere un lungo num ero di anni nel grado di consigliere, 
faccia  ven ir meno lo stim olo a increm entare la propria cultura e 
la propria a ttiv ità .

Q uanto al reclutam ento di estranei, sarebbe da suggerire un 
correttivo, sia per ciò che riguarda gli elem enti su cui ricade la 
scelta, sia per ciò che riguarda l ’organo com petente a effettuare 
la scelta. In v ia  di m assim a, la scelta dovrebbe ricadere su alti 
funzionari am m inistrativi (prefetti, d irettori generali, ecc.), che 
abbiano già raggiunto un grado eq u iva len te  a quello di Consi­
gliere di S tato  e abbiano al loro a ttivo  un certo num ero di anni 
di perm anenza nel grado m edesim o. Ciò per evitare  un inquina­
m ento con elem enti che non siano a ll’a ltezza  della funzione e in 
particolare l ’indecoroso inconveniente che l ’assunzione al Consiglio 
costitu isca  in p ratica  un espediente per far ottenere a un fun­
zionario quella prom ozione che l ’am m inistrazione non intende 
dargli. U na piccola  quota dei posti potrebbe m antenersi pér l ’as­
sunzione nel Consiglio di persone estranee a ll ’am m inistrazione ; 
m a ciò dovrebbe avven ire  solo in via  straordin aria  e per m eriti 
eccezionali, in m aniera da assicurare effettivam ente al Consiglio 
la partecipazione di persone degne, per intelligenza, cultura ed 
esperienza di partecip arvi. D ifa tti, solo con un uso m olto di­
screto di questa facoltà, è possibile che se ne ritraggano buoni 
fru tti (si ricordino gli esempi di R uggero B onghi e S ilv io  Spa­
venta). N ella scelta dei consiglieri, u n ’in iz ia tiva  p artente dal 
seno del Consiglio m edesim o sarebbe certam ente opportuna ; a 
esempio, p otrebbe disporsi che il presidente, o il Consiglio di pre­
sidenza, eventualm ente affiancato da alcuni consiglieri, sia com ­
petente a designare una terna di m em bri sui quali soltanto do­
vrebbe ricadere la scelta del governo. Q uanto meno, dovrebbe il 
Consiglio esprim ere un parere in proposito, più  o meno vincolante.

L e  prom ozioni, nel Consiglio di S tato  dovrebbero avven ire 
unicam ente per anzian ità. Questo criterio , pur presentando in­
negabili inconvenienti, offre garanzie di im p arzia lità  ed esclude 
i l  sospetto che alcune prom ozioni possano essere determ inate da 
suggestioni politiche o da connivenze fra  elem enti del governo 
e com ponenti del Consiglio. Tale pericolo di favoritism o politico 
è, nei confronti del Consiglio di S tato , p iù  grave che nei con-
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fronti della  m agistratu ra ordinaria, dato  che nella m ateria  che 
form a oggetto del contenzioso del prim o è sem pre in teressata  la 
pubblica am m inistrazione. Il presidente del Consiglio di S tato , 
infine, dovrebbe essere scelto in seno al Consiglio stesso e la sua 
nom ina dovrebb e essere di com petenza del Consiglio dei M ini­
stri o del Capo dello S tato , con l ’approvazione del Senato o della 
Cam era. Ma su questo punto non si può scendere a m aggiori 
particolari, senza il dato  p ositivo  della  stru ttu ra  che assumerà 
lo Stato .

U ltim a circostanza da sottolineare è che i m em bri del Con­
siglio di S tato , per svolgere la funzione loro affidata in piena in­
dipendenza, debbono essere circondati da particolari garanzie 
circa la stab ilità  del loro im piego. L e disposizioni attualm en te 
v igen ti (art. 5 del T . U. del 1926) assicurando u n ’effettiva  ina­
m ovib ilità, si rivelano adeguate e forse non è o p p o rtu n o ,. per non 
illanguidirne l ’efficacia, estenderle ai referendari. Ciò .che, invece, 
nuoce a ll ’autonom ia del Consiglio è la sua dipendenza gerarchica 
dal Capo del governo disposta dal R . D. 21 agosto 1931, n. 1930 
la quale dovrebbe essere soppressa. Q uanto sinora afferm ato as­
sorbe ogni considerazione sulla proposta di istitu ire  qn ruolo 
unico dei direttpri generali e dei consiglieri di Stato. Ciò non 
gioverebbe a rafforzare il senso di responsabilità dei capi dei ser­
v izi am m inistrativi e d ’a ltra  parte sarebbe in contrasto con quella 
posizione autonom a e indipendente che si vuole assicurare al 
Consiglio di S tato  e ai m em bri che lo com pongono.

In definitiva, com pito della Costituzione sarebbe, in questa 
m ateria, fissare in una sintetica disposizione tale garanzia di ina­
movibilità, che già oggi la legge consacra.
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F U N Z IO N I A M M IN IS T R A T IV E

1 . —  Il principio dem ocratico, secondo il quale i c ittad in i 
debbono partecipare attivam en te a ll’esercizio delle funzioni pub­
bliche, tro va  bensì le sue principali applicazioni nella form azione 
elettiva  della rappresentanza politica e degli organi rappresenta­
tiv i degli enti locali ; m a non può esaurirsi in ta li applicazioni. 
Un com pleto e conseguente svolgim ento di quel principio esige 
che altre istituzioni vengano introdotte, le quali siano atte  a svi­
luppare lo spirito dem ocratico, eccitando l ’interesse del cittad ino 
a una partecipazione alla v ita  pubblica non lim itata  al m o­
m ento dell’in vestitu ra  dei poteri pubblici (nel quale -  se si guarda 
alla sostanza delle cose —  egli esercita la sua sovranità precisa- 
m ente con lo spogliarsene), m a estesa p iu ttosto  alla quotid iana 
azione dei poteri m edesim i, o alm eno alle più im portanti deli­
berazioni, attraverso  le quali tale azione v a  svòlgendosi. Questa 
esigenza appare, anzi, particolarm ente im periosa nel nostro Paese ; 
poiché uno dei m aggiori d ifetti è il disinteresse per tu tto  quello 
che riguarda la v ita  co llettiva . A p pare da ciò evidente l ’im por­
tan za costituzionale del problem a, di assicurare cioè, con opportune 
istituzioni, la partecipazione d iretta  del cittad ino alle funzioni am ­
m inistrative, e specialm ente nell’ am bito degli enti losali ove la 
ristrettezza  degli interessi co llettivi, che vengono in considera­
zione, ne facilita  l ’im m ediata percezione come propri da parte del 
c ittad ino m edesim o.

Gli is titu ti m ediante i quali il c ittad in o  può partecipare di­
rettam en te alle funzioni am m inistrative sono : l ’e lettorato, il re­
ferendum , l ’azione popolare, la petizione, l ’opposizione, l ’eserci­
zio p rivato  di pubblica funzione, l ’assunzione volon taria  e ob­
b ligato ria  di pubblica  funzione.

2. —  L ’elettorato  consente al c ittad in o  la nom ina della per­
sona organo, direttam ente, ed è in concorrenza con l ’altro istituto  
della nom ina da p arte degli organi delLAm m inistrazione, sia per 
libera scelta, sia a seguito di una specifica procedura di selezione,
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Il problem a si pone appunto nel determ inare i casi in cui 
convenga am m ettere il c ittad in o  a ta le  funzione di nom ina e i 
casi in cui invece essa debba essere affidata ah/Am m inistra- 
zione.

L a  soluzione di ta le  p ro blem a è, com plessa.
Un prim o elem ento da tener presente è il carattere d ell'u f­

ficio alla cui direzione occorre p ro vved ere con la  nom ina. O ve tale 
carattere  sia sostanzialm ente tecnico, la  designazione m ediante 
elezione non può dare risu lta ti m igliori di quella  m ediante nom ina 
da p arte deH’A m m inistrazione, a seguito o m eno di un procedi­
m ento di selezione. Si potrebbe solo pensare a una elezione nell’am ­
bito di una gradu atoria  di idonei (in sostituzione della faco ltà  dj 
scelta tra  gli idonei ta lv o lta  accordata  alla pubblica am m inistra­
zione sopratu tto  d ove sia opportuno dar peso a ll’elem ento della fi­
ducia che il gruppo dovrebbe avere verso il nom inato (a es. 
per la scelta  del m edico condotto tra  gli idonei al concorso). E  
si potrebbe altresì pensare a una elezione per un ufficio tecnico 
nell’am bito degli ap parten en ti a un gruppo qualificato tecnico, 
e ufficialm ente accertati (albi professionali), sop ratu tto  se la fa ­
coltà  di elezione è a ttr ib u ita  solo a elettori tecnici (apparte­
nenti ad albi professionali), a es. la designazione del m edico 
m em bro di Com m issione di concorso, o di Consiglio consultivo 
fa tta  per elezione da iscritti ad albi esercenti funzioni sanitarie, 
in persona di professionisti iscritti agli stessi albi.

E  si potrebbe altresì pensare a casi in cui, per quanto l ’u f­
ficio sia tecnico, tu tta v ia  a ltri elem enti sono necessari per il suo 
esercizio, e questi inducono a considerare p revalen ti alcune doti 
del candidato, quali il prestigio personale, la  notorietà etc., le 
quali sono suscettib ili di valutazion e dalla  corporazione interes­
sata (a es. la  nom ina del conciliatore nella persona di un d ot­
tore in legge che goda p articolare reputazione e che riscuota la 
fiducia della popolazione).

U n secondo elem ento è d ato  dalla  natura deH’ufficio, se cioè 
esso si inquadri in una carriera o se viceversa  costituisca una 
funzione onorifica o un ufficio straordinario.

B  probabile che, dato  il nostro attu ale  ordinam ento buro­
cratico e p iù  ancora la  concezione econom ica che si ha del p u b ­
blico im piego, il sistem a elettivo  non sia il più rispondente per 
l ’assunzione a una carriera pubblica che costituisce il più delle 
vo lte  la definitiva sistem azione econom ica d ell’individuo e per 
la quale, dato  il carattere di perm anenza, l ’Am m inistrazione ha
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predisposto un com plesso sistem a di m ezzi onde ottenere la scelta 
del più idoneo a quell'ufficio.

Per converso, sia nelle nom ine a funzioni onorifiche, sia nelle 
nomine a cariche tem poranee, l ’elezione si presenta preferibile, 
tem perata naturalm ente dalle osservazioni avan ti fa tte  circa il 
carattere  tecnico o meno della fin zio n e .

Un terzo elem ento è dato  infine dalla  particolare natura del­
le funzioni esplicate daH’ufficio ; è evidente che, perché le funzioni 
giudiziarie possano essere esercitate correttam ente.da organi elet­
tiv i (a p arte la questione della tecnicità  delle funzioni cui innanzi si 
è accennato), occorra anche una notevole m atu rità  della coscienza 
co llettiva . E  del pari evidente che l ’elezione per nom inare im pie­
gati d ell’am m inistrazione a ttiv a  non deliberante, cioè tu tto  l ’in­
sieme degli im piegati d ’ordine, di esecuzione etc., non avrebbe 
particolari ragioni di essere sopratu tto  in considerazione del ca­
rattere di carriera, p revalen te in ta li casi./M entre che, ove si 
tra tti di elezioni per la nom ina di organi d ell’am m inistrazione 
a ttiv a  deliberante, o di quella con sultiva  o di quella di controllo 
(sempre con le .riserve anzi fatte  per il loro carattere tecnico), la 
partecipazione d iretta  dei c ittad in i potrebbe dare u tili risultati, 
sop ratu tto  se ta li organi consultivi o di controllò fossero al di 
fuori della burocrazia, con carattere  onorario.

Si potrebbe quindi pensare a estendere il sistem a e lettivo  
per le nom ine a funzioni a carattere prevalentem ente non tecni­
co, d ell’am m inistrazione a ttiv a  deliberante o consultiva  o di con­
trollo, in particolare se esse siano al di fuori della organizzazione 
burocratica statuale, e, in caso di funzioni tecniche, lim itatam ente 
ad una scelta  tra  gli idonei o a una elezione da p arte  di tecnici 
qualificati in un gruppo di tecnici qualificati (elezioni da p arte  di 
iscritti ad alb i di individui iscritti ad albi).

In ogni m odo, a p arte il problem a riguardan te il sistem a 
di scelta, ciò che -  ai fini dello sviluppo dello spirito dem ocra­
tico nel senso in principio accennato -  è so p ratu tto  necessario 
afferm are l ’esigenza di dare increm ento alla funzione onoraria, 
oltre che nel cam po giudiziario (conciliatore), anche nel cam po am ­
m inistrativo. Im porta, insom m a, atten uare e correggere, m ediante 
l ’integrazione della funzione onoraria, il carattere  burocratico a t­
tualm ente dom inante nei nostri ordinam enti am m inistrativi. G iac­
ché non è dubbio che, agli eccéssi del sistem a burocratico -  per 
l ’inevitabile  form azione, nel funzionario di carriera, della ben 
nota m en talità  - ,  sono da. im putare la  scarsa efficienza e lo spirito
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angusto, per cui intristisce e stagn a la v ita  delle nostre pubbliche 
am m inistrazioni. L ’esempio dell’ Inghilterra dovrebbe essere, al 
riguardo, altam ente am m onitore. Certo, la Sottocom m issione non 
si dissim ula gli ostacoli che, a un rigoglioso fiorire della  fu n ­
zione onoraria presso di noi, oppongono talu n e caratteristich e del 

* nostro popolo quali sop ratu tto  (occorre aver la forza  di ricono­
scerlo), oltre una certa  tendenza alla p igrizia  e a un senso p a rti­
colaristico della  v ita , la  sua inguaribile p overtà. Ma è certo, al­
tresì, che unico rim edio agli stessi inconvenienti appare appunto 
lo stim olo, che adeguate istituzioni possono esercitare, educando 
con la consuetudine di una a ttiv a  p artecipazione alle m anifesta­
zioni più decisive d e ll’a tt iv ità  pubblica, quel senso intim o di ap­
partenenza del singolo alla  co lle ttiv ità , di cui si lam enta il d i­
fetto . D ’a ltra  parte è necessario, perchè tale  scopo possa essere 
efficacem ente perseguito, che siano predisposte opportune p rov­
videnze, affinché a ll’adem pim ento onorario di funzioni am m ini­
strative, specialm ente se di carattere  con tin u ativo  ed esclusivo di 
altre a tt iv ità  professionali, non m anchi il corrispettivo  di u n ’ade­
guata  rem unerazione.

3. —  Il referendum  consente la partecipazione dell’individuo 
sia in veste di organo con sultivo, sia in veste  di organo di con­
trollo, e forse anche in veste  di organo deliberante, ad alcuni dei 
m om enti di m aggior rilievo della v ita  degli enti pubblici.

L a  consultazione del gruppo in ordine ad alcuni problem i 
della v ita  d e ll’ente, sia che a seguito  della  consultazione l ’ente 
possa prendere la  propria deliberazione, sia che a seguito della 
consultazione conservi o perda efficacia la deliberazione già presa 
d a ll’ente (referendum  a contenuto di controllo), sia che ad d irit­
tu ra  il risu ltato  del referendum  costitu isca  esso stesso la  delibe­
razione d ell’ente (referendum  a contenuto deliberativo), è senza 
dubbio un istinto di notevole im portanza, in quanto esso consente 

'  una d iretta  ingerenza del gruppo nei problem i v ita li d e ll’ente.
Il problem a qui si pone com e problem a di q u an tità . Quando 

cioè un problem a è ta le  che sia lecito  e opportuno richiedere, 
sia da p arte della stessa am m inistrazione, sia da p arte di una 
m inoranza degli interessati, un referendum  ? E  si potrebbe an­
cora pensare a ll’opportunità  del gruppo in tu tt i  i casi in cui la 
vo lontà  degli organi deliberanti non si sia determ inata con una 
m aggioranza q u alificata, e ancora in caso di contrasti tra  gli 
organi deliberanti e quelli consultivi o di controllot
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M entre senza dubbio la consultazione, sopratutto  in ordine 
a questioni che non im portano valu tazio n i spiccatam ente tec­
niche sarebbe particolarm en te consigliabile, in astratto  in con­
creto, la difficoltà della procedura e la sua com plessità, e la scarsa 
tecnicità  del responso stanno a suggerirne una applicazione al­
quanto lim itata  ed eccezionale.

4. —  L ’azione popolare consente la partecipazione d iretta 
del cittad ino alla funzione deliberante am m in istrativa  di tu telare 
in via giurisdizionale una pretesa d ell’ente. L a  partecipazione del 
c ittad in o  ha quindi carattere  so stitu tivo , e sono quindi opportune 
le a ttu ali garanzie che im pediscono il suo esercizio prim a del­
l ’accertam ento della deliberata  inerzia d ell’A m m inistrazione in 
proposito. Come del pari sono opportune le disposizioni che m i­
rano a esimere da responsabilità l ’ente per il com portam ento 
processuale d ell’attore p rivato . L ’istitu to  com unque non pare che 
abbia bisogno di particolari ritocchi, salvo, forse, per estenderlo 
ad altre questioni oltre quelle in m ateria di beneficenza ed elet­
torale cui si è ven uto  restringendo, e per garantire ancora m eglio 
l ’Am m inistrazione da una sostituzione di a tt iv ità  troppo a vven ta ta  
o d ettata  da scopi m eram ente personali.

5. —  L a  petizione è un istitu to  che consente al singolo c it­
tadino o a un gruppo di cittad in i la partecipazione alle funzioni 
legislative e am m inistrative m ediante un d iritto  di proposta, di 
in iziativa , cui corrisponde, da parte d ell’organo, un obbligo di pren­
dere in considerazione ta le  petizione e darvi il corso che ritiene 
più opportuno.

L a  petizione è scarsam ente p revista  per l ’a ttiv ità  puram ente 
am m inistrativa.

T u tta v ia  una sua estensione in ta le  cam po potrebbe essere 
presa in considerazione. L a  petizione d iretta  al Consiglio com u­
nale perche m odifichi il proprio regolam ento o v i inserisca una 
certa  disposizione o prenda un certo provvedim ento o assum a un 
certo indirizzo, potrebbe essere am m essa alla stessa stregua che 
le petizioni alle Cam ere. E d essa inciderebbe sia nell’a ttiv ità  nor­
m ativa  d ell’A m m inistrazione che in quella  d eliberativa.

N aturalm ente (e il discredito e il non uso dell’istitu to  deve 
ricondursi probabilm ente a questo), perché una petizione possa 
avere un certo valore e costituire effettivam ente partecipazione 
del c ittad in o  alla funzione am m inistrativa, occorre che v i sia un
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sistem a che assicuri la presa in considerazione della petizione 
stessa e u n ’accurata  valutazion e, sia pure in relazione alla serietà 
e im portanza della stessa. G li istitu ti della discussione collegiale, 
della m otivazione della risposta etc., potrebbero soddisfare a ta li 
esigenze.

6. —  L ’opposizione è il m inore tra  gli is titu ti anzidetti. Essa 
va  d istin ta  d a ll’opposizione intesa come rim edio dato  al tito lare 
di un interesse personale per la revisione di un atto  che lo leda*. 
Nel sistem a della partecipazione del cittad in o  alla funzione am ­
m in istrativa  l ’opposizione va  intesa come un istitu to  m ediante 
il quale il cittad ino esercita quasi una funzione di controllo, o 
m eglio di segnalazione di illegittim ità  nel pubblico interesse, in 
sostituzione degli organi a ciò predisposti. L a  sua applicazione 
dovrebbe essere latissim a. Il problem a anche qui sorge per il 
valore da dare a essa, per le conseguenze giuridiche da attribuire 
a essa ; in quanto che, ove le si a ttrib u isca  l ’a ttitu d in e  a provo­
care su ll’a tto  u n ’indagine più approfondita da p arte delle autorità  
com petenti (o ad dirittura  un referendum ), è evidente che la v a ­
lutazione di ta li conseguenze dovrebbe essere lasciata  al prudente 
arbitrio dell’autorità , tranne casi eccezionali, ove non si volesse 
affidare al cittad ino la 'possibilità di intralciare tu tta  l ’organiz­
zazione am m inistrativa con la proposizione di u n ’opposizione.

Si potrebbe quindi pensare, in ordine al referendum , di esten­
derne alquanto l ’applicazione, m a non in m odo ta le  da costituire 
un intralcio al norm ale esplicam ento delle funzioni am m inistra­
tive^ in ordine a ll’azione popolare, di consentirlo anche in altri 
casi oltre quelli previsti, m a sempre dopo che sia accertata  l ’iner­
zia d ell’A m m inistrazionq e assicurando la  stessa da even tuali danni 
per il com portam ento processuale d e ll’a tto re  popolare.

In ordine poi alla petizione e a ll’opposizione, si potrebbero 
estendere ta li is titu ti consentendoli più largam ente al cittad ino 
nell’interesse della cosa pubblica, m a si dovrebbero del pari stu ­
diare degli accorgim enti per cui, m entre la presentazione di una 
petizione o di una opposizione im porti delle conseguenze per l ’A m ­
m inistrazione in ordine alla loro valutazione, e agli effetti che ne 
possono derivare non costituisca per a ltro intralcio  a l norm ale 
andam ento della cosa pubblica.
e —

7. —  L ’esercizio p rivato  di pubbliche funzioni si a ttu a  sia in 
conseguenza di u n ’a ttiv ità  professionale p riv ata  cui esse siano ine­
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renti, sia in conseguenza di un obbligo im posto d a ll’autorità  al 
cittad ino, sia in dipendenza di u n ’assunzione spontanea in caso 
di necessità.

Non pare che sia il caso di am pliare questa sfera d ell’eserci­
zio p rivato  di pubbliche funzioni attribuendolo ad altre catego­
rie diverse da quella dei professionisti, iscritti in albi e sottoposti 
a particolare disciplina professionale ; requisiti questi che, insieme 
ad un m aggior senso di responsabilit nascente d a ll’esercizio pro­
fessionale stesso, danno m aggiori garanzie per questa sostituzione, 
in ispecie n ell’a ttiv ità  certificatrice. Né pare che sia il caso di 
am pliare la sfera in relazione d i ogni singola professione. Se in 
a ltri S tati, a esem pio, le funzioni di carattere pubblico inerenti 
alla professione forense sono m aggiori, esse in realtà  sono anche 
parte di quelle che in Ita lia  sono a ttrib u ite  ad altra professione 
legale (notaio).

8. —  R estano i casi di im posizione e di assunzione spon­
tanee di funzioni pubbliche. P er entram bi è necessario l ’estrem o 
della necessità. L a  m ateria è particolarm en te delicata, in  quanto, 
m entre a nessuno sfugge come, in p articolari condizioni, è ne­
cessario che alcuno assum a le funzioni am m inistrative più urgenti 
che m anchino di chi le eserciti, è del pari m olto pericoloso sta­
bilire gli estrem i per ta le  assunzione, il che favorirebbe abusi e 
illegittim ità. Sem bra p ertan to  che non convenga procedere a spe­
cifiche precisazioni in proposito, pur senza negare in defin itiva  la 
possibilità di un riconoscim ento ex-post degli a tti del p riv ato  che 
abbia assunto spontaneam ente funzioni am m inistrative in caso di 
urgenza.

Q. —  N el concludere su ll’argom ento, la Comm issione non ha 
m ancato di rilevare come i due pun ti eh veram ente presentano 
una rilevanza costituzionale e m eritano una m enzione specifica 
nella Costituzione, siano quelli riguardanti il referendum e l ’azione 
popolare. L ’indice della costituzionalità  del prim o sta nella possi­
b ilità  ch ’esso offre alla co lle ttiv ità  dei cittad in i di partecipare, sia in 
veste di organo consultivo o di controllo, sia in veste  di organo 
deliberante, agli a tti di m aggiore im portanza degli enti pubblici, 
delle aziende autonom e incaricate della gestione di pubblici ser­
vizi, ecc. L a  seconda m anifesta il suo profilo costituzionale come 
strum ento per attrib u ire  al c ittad in o, cointeressato com e ta le  al 
buon andam ento della cosa pubblica, la tu te la  giurisdizionale
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delle pretese della p ubblica am m inistrazione, in caso di inerzia 
ingiustificata di q u est’u ltim a. Solo sui m enzionati due istituti, 
la Costituente potrà avere m otivo  di fissare la propria attenzione, 
per consacrare in norm e costituzionali alm eno i loro fondam entali 
principi inform atori e rinviare poi alla legge ordinaria la disci­
plina dei d ettagli e del congegno tecnico ; m entre per ciò che ri­
guarda gli a ltri is titu ti sopra passati in rassegna, la Comm issione 
si è lim itata  a rilevare l ’opportunità  d i un adeguato loro sv i­
luppo solo nelle leggi ordinarie, e, pur sottolineando le peculiari 
esigenze che a essi si riconnettono e suggerendo le conseguenti 
d irettive  che potrebbero opportunam ente ispirare la legislazione 
ordinaria, ha escluso, in linea di m assim a, la necessità di vinco­
larli nella Costituzione.

/



C O N T R O L L I E S T E R N I 

D E L L A  P U B B L IC A  A M M IN IS T R A Z IO N E

P r e m e s s e

i .  —- Col term ine « controlli esterni » vengono intesi i con­
trolli esercitati sugli a tti del potere esecutivo da organi estranei 
a ll’am m inistrazione a ttiva , che non abbiano in alcun modo 
partecipato  alla form azione d e ll’a tto , in contrapposto a quegli 
is titu ti di gam nzia, che intervengono nel processo di form azione 
d e ll’atto , operando attraverso  organi della stessa am m inistra­
zione a ttiv a  —  controlli gerarchici, controlli, finanziari della R a ­
gioneria Generale dello S tato  e delle R agionerie C entrali m ini­
steriali —  o a ttraverso  organi consultivi collaterali —  Consiglio 
di S tato  e A v v o ca tu ra  dello S tato  in sede con sultiva, e i vari 
a ltri organi ch iam ati a partecipare col loro parere alla form azione 
d e ll’a tto  — , e che, pel fa tto  stesso che si pongono come fasi suc­
cessive di un unico procedim ento vo lto  alla form azione o al 
perfezionam ento ''dell’a tto  am m inistrativo, vengono denom inati 
« controlli interni ».

L e due contrapposte denom inazioni stanno pertan to  a con- 1 
trassegnare non già due sottospecie di u n ’unica e identica  a t­
tiv ità , m a due a ttiv ità  del tu tto  diverse e d istinte. E d è ovvio  
che solo i controlli esterni possano assum ere rilevanza costituzio­
nale, potendo parlarsi di a ttiv ità  di controllo, che vu ol dire a t­
tiv ità  di sindacato, solo per quella che si svolga su a tti già form ati 
e p erfetti e operi a m ezzo di organi che non abbiano in alcun 
modo p artecip ato  alla form azione o al perfezionam ento dell’a tto  
soggetto al controllo.

Posto ciò, e ch iariti in ta l m odo i lim iti assegnati al pre­
sente argom ento di studio, va  lico rd ato  che espressione tip ica 
dei « controlli esterni » è il controllo esercitato  nel v igen te or­
dinam ento dalla  Corte dei Conti nelle tre form e del «controllo 
p reventivo  di legittim ità  generale », del « controllo preven tivo  
di legittim ità  finanziaria » e del « controllo successivo finanzia­
rio ». E d è p ertan to  a questo specifico istitu to  che si è ristretta  
l ’indagine, al fine di precisare se e in quanto  gli an zidetti con­
tro lli d eb b an o  essere con servati nel nuovo ordinam ento costitu ­
zionale.

26



402 R E L A Z IO N E  A L L 'A S S E M B L E A  C O S T IT U E N T E

I.

I l  c o n t r o l l o  p r e v e n t i v o  d i '  l e g i t t i m i t à  g e n e r a l e

SUGLI ATTI DEL POTERE ESECUTIVO

2. —  Con questa espressione viene indicato il sindacato che 
nel vigen te  ordinam ento è affidato alla  Corte dei Conti su tu tti 
i decreti del Capo dello S tato  « qualunque sia il M inistero da cui 
em anano e qualunque ne sia l ’oggetto  » al fine di accertarne la 
conformità alle leggi; sindacato che si esercita in sede p reven tiva, 
ha contenuto prettamente giuridico e si a ttu a  con l ’apporvi il « v i­
sto » (i) che si risolve in un giudizio, o, in a ltri term ini, in una 
pronunzia dichiarativa della legittimità d e ll’a tto  sottoposto al con­
trollo (2), nei confronti del quale si pone com e condizione di 
esecutorietà e perciò stesso come requisito di efficacia a carattere 
m eram ente conferm ativo e non già come elem ento co stitu tivo  (3).

(1) T. CJ. 12 luglio 1934, n. 1214 ? A rt. 17 « I  decreti reali, qualunque 
sia il Ministero da cui emanano e qualunque ne sia l’oggetto, sono presen­
ta ti alla Coxte perchè, esercitato il controllo di legittim ità, v i si apponga il 
visto e ne sia fatta registrazione.

Potrà il regolamento stabilire quali decreti reali siano eccezionalmente 
esenti dal visto e dalla registrazione ».

A rt. 24. «Qualora il consigliere delegato al riscontro riconosca contrari 
alle leggi ed ai regolamenti atti o decreti soggetti a registrazione, ricusa il 
visto restituendo i provvedimenti al ministro con nota m otivata.

Se il ministro insiste, il consigliere, ove non ritenga di poter modificare 
il suo deliberato, trasm ette gli atti al presidente della Corte, il quale provoca 
sul provvedimento la deliberazionp della Corte in sezione di controllo, etc.

Alla discussione possono intervenire i rappresentanti delle Amministra­
zioni interessate e della Finanza per quanto la riguardi ».

Art. 25. «O ve il consigliere delegato o la Sezione di contro’lo abbia ricu­
sato il visto sugli atti o decreti presentati alla Corte, la relativa delibera­
zione sarà trasmessa al ministro cui spetta, e quando questi lo ritenga neces­
sario, sarà presa in esame dal Consiglio dei ministri.

Se esso risolve che l’atto o decreto debba avere corso, la Corte è chia­
mata a deliberare a Sezioni riunite, e qualora non riconosca cessata la causa 
del rifiuto, ne ordina la registrazione e v i  appone il visto con riserva ».

(2) F o r t i :  Diritto amministrativo, Voi. II, pag. 123.

(3) S a n d u l l i  : Procedimento amministrativo, pag. 260; D o n a t i :  Atto 
complesso, autorizzazione, approvazione in  Archivio giuridico L X X I ,  1903^ 
pag. 80 ; V iT T A  : Dir. amm. 193 7, Voi. I, pag. 328 ; Z  ANO b in i : Corso di dir. 
amm. 1942, Voi. I, pag. 326; RANELLE!'TI ; Teoria degli atti amministrativi 
speciali, 1945, pag. 121 e segg.
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T rattasi di u n ’ attribuzion e originaria della  Corte dei Conti 
(art. 13 della legge is titu tiv a  del 14 agosto 1862, n. 800, che 
riproduceva l ’art. 17  della legge 30 ottobre 1859, n - 37°6), m an te­
nuta ferm a con le successive riform e del 1923 (R. D. 18 novem bre 
1923, n. 2441), del 1933 (legge 3 aprile 1933, n. 255) e del 1934 
(T. U. 1 2 -luglio 1934, n. 1214), le quali si lim itarono a m iglio­
rarne la enunciazione. E  l ’istitu to  fu riguardato  fin dalla  sua 
introduzione come una garanzia costituzionale, intesa a conte­
nere l ’azione dell’esecutivo entro i lim iti della sua com petenza e 
a im pedirne ogni even tuale esorbitanza d alla  sfera a esso ri­
servata, e perciò stesso com e un m ezzo inteso a rendere ope­
rante i l  principio della divisione dei poteri nei confronti degli a tti 
di m aggior rilievo del potere esecutivo (1), quali sono quelli 
posti in essere dal Capo dello Stato .

(1) Q uesto ca ra tte re  d i garan zia  costitu zion ale  dell’ is titu to  in parola fu 
rileva to  nel lo n tan o  1862 nel discorso in au g u raled ella  C orte  dei Conti, ten u to  
il i® o tto b re  di d etto  anno dal P ro cu rato re  G enerale della  C orte  alla presenza 
di Q uintino Sella, a vv erte n d o  che « il governo m onarchico costitu zion ale  
ha per sostanziale  oggetto  non ta n to  lo stab ilim ento  quanto la garen zia della 
vera  libertà, con giun ta  col p rin cip io  di legalità , e com e m ezzo necessario a 
procurare ta le  garan zia, com prende, fra  i prim ari elem enti della propria es­
senza, il principio  della division e dei p o teri », in forza del quale « rim anendo 
ciascun  potere tassa tiv am en te  circoscritto  in una ce rta  e d eterm in ata  sfera, 
ogni a u to rità  dello S ta to , operando nella cerchia  delle fun zion i che le furono 
tra cc ia te , non tu rb a  m a co ad iu va  l ’ azione delle a ltre  », e, o sservan do che 
« non è chi non ved a  che m ezzo efficacissim o p er assicu rare e m antenere questa 
sostanziale  condizione d i cose, si è l ’ occhio v ig ile  e l ’ufficio di sin d acato  della 
C orte  dei Conti » in  quan to  « con corre  a fa r sì che ogni a u to rità  od am m ini­
strazion e dello S ta to  si m antenga nei lim iti delle p roprie  a ttrib u zio n i» . N egli 
stessi sensi si esp rim evan o le relazioni a l p ro getto  di legge che poi d iven ne 
la legge 14 agosto  1862, p resen ta te  a lla  Cam era dal m in istro  delle finanze Ba- 
stogi il 21 n ovem bre 1861 e dalla  Com m issione p arlam en tare  il 17 m arzo 
1862, osservandosi nella prim a che la  C o rte  dovesse essere «risp etto  alla 
A m m inistrazion e il vig ile  custode delle leggi » ed afferm andosi nella seconda 
che le a n zid ette  a ttrib u zio n i della  C orte  «si a tten go n o  a ll’ordine costitu zio­
nale com e un is t itu to  di v ig ilan za  e di s in d aca to  a servizio  e a lum e del giudice 
vero  e suprem o, va le  a d ire del P arlam en to  » e perciò « prendono n atu ra  da un 
m an dato  co stitu zio n ale  ». E d  è ap p un to  p er qu esta  ragione che sia nella giu­
rispru den za (Consiglio d i S tato , Sez. IV , 19 6 1903 in G iur. It . 1903, p arte  IV , 
pag. 177 e segg.) sia nella d o ttrin a  (Or b a n d o , P r in c ip i di diritto costituzio­
nale, F irenze, B a rb era  1905, p ag . 170 ; ORREI, I l  diritto costituzionale e lo 
stato giuridico, 301 e s e g g .;  V i c a r i o , L a  Corte dei conti, pag. 88 e s e g g .; 
MOFFA, L a Corte dei conti, p ag. 84 e segg.) non si è m ai d u b ita to  del ca ra t­
tere  co stitu zio n ale  della funzione sin d aca trice  della  C o rte  dèi Conti.
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3. —  Sulla questione di principio se debba o m eno conser­
varsi l ’istitu to  sono sta ti m an ifestati pareri contrastan ti in seno 
alla Sottocom m issione.

D a alcuni com m issari è stato  posto in rilievo che questo 
controllo di leg ittim ità  generale, che appare come una p artico­
larità  del nostro ordinam ento, si ricollega a ll’istitu to  d e ll’« in- 
terinazione » e cioè alla faco ltà  di « interinare » gli editti, le le t­
tere p aten ti e i regi rescritti con cui ven ivano em anate le leggi, 
riconosciuta ab antiquo al Senato e d alla  «Camera dei Conti nel 
Piem onte, su ll’esempio dei P arlam enti di Francia, e alla cor­
relativa  potestà di rifiutare la « interinazione » quando i d etti 
a tti fossero « sospetti di correzione o surrezione » o contenes­
sero « cose contrarie al servizio del re o al pubblico bene o pre­
giudiziali al terzo» (1), e si è ritenuto perciò di rav visarv i una 
m era sop ravviven za  storica di un istitu to  orm ai sorpassato.

Si è osservato ancora che questo sistem atico controllo è in ­
conciliabile con l ’esigenza dei regim i dem ocratici di non porre 
lim iti a ll’azione dell’esecutivo, che esso si risolve in un inutile 
duplicato del controllo esercitato dal G uardasigilli a m ezzo del 
suo « visto  » pei decreti del Capo dello S tato  da inserirsi nella 
R acco lta  Ufficiale delle leggi e dei decreti, e cioè pei decreti legge, 
per le leggi delegate e per i decreti necessari per l ’esecuzione 
delle leggi o la cui integrale conoscenza interessi la generalità 
dei c ittad in i (art. 7 R . D. 24 settem bre 1931, n. 1256), e che 
la sua esigenza deve ritenersi orm ai superata dai m olteplici con­
trolli interni e dalla  tu te la  giurisdizionale contro gli a tti am m i­
nistrativ i in trod otta  dalla  legge sul contenzioso am m inistrativo 
e dalle leggi sulla g iu stizia  am m inistrativa.

4. —  Q uesti rilievi non sono parsi convincenti ad a ltri Com­
m issari.

È stato  notato  invero che il precedente storico della  « inte­
rinazione » non autorizza a parlare di una sopravvivenza sto­
rica, d ata  la sostanziale d iversità  di q u ell’istituto , che era posto 
a garanzia e a servizio del sovrano contro l ’infedeltà dei suoi 
dipendenti, ed era perciò privo  di una qualsiasi autonom ia e 
indipendenza, tan to  che il sovrano p o teva  superare l ’eventuale 
rifiuto di interinazione con le sue « lettere  di giussione », m entre,

(1) Scopuis, Storia della legislazione italiana, volum e 20, p ag . 452. Id en ­
tica  norm a si leggeva nel co d ice  c iv ile  a lb ertin o  del 1837, a r t . 7.
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nel vigente ordinam ento, esso è posto com e garanzia costitu ­
zionale contro gli a tti dello stesso sovrano, e che com unque la 
considerazione che l ’istitu to  trovi un precedente negli ordina­
m enti di un governo assoluto, non può avere valore decisivo, 
così come non potrebbe averne il fa tto  che le funzioni consultive 
del Consiglio di S tato  trovin o  il loro precedente storico nelle 
analoghe funzioni che nei governi assoluti erano affidate al « Con- 
seil du R oi ».

A ll ’asserita inconciliabilità d ell’istitu to  con gli ordinam enti 
dem ocratici, si è opposto che esigenza, del regim e dem ocratico 
non sem bra quella che l ’azione d ell’esecutivo non abbia lim iti, 
ma per contro che essa sia contenuta nei lim iti della sua com ­
petenza da controlli operanti, che ne im pediscano ogni eventuale 
esorbitanza, e sia in ogni caso ricondotta a ll ’osservanza della 
legge, che è espressione della vo lontà  dei rappresentanti del 
popolo, m entre d ’a ltra  parte basta  tenere presente che il controllo 
di leg ittim ità  non interferisce nel m erito dei p rovved im enti, per 
com prendere che esso non m enom a com unque l ’in iziativa  e l ’au to ­
nom ia delham m inistrazione.

Quanto poi al « v isto  » del G uardasigilli si è fatto  notare 
che non può parlarsi com unque di equivalenza dei due istituti. 
Questo « visto  », in fatti, è richiesto al G uardasigilli quale membro 
del governo, e cioè di quello stesso organo che ha deliberato il 
provvedim ento. E d è appunto perciò che, sia nella legge istitu ­
tiv a  (Legge 23 giugno 1854 e R- D. 30 giugno 1854, n - *)> sia 
nell’ordinam ento vigente (art. 6 R . D. 24 settem bre 1931, n. 1256), 
non viene riconosciuta al G uardasigilli a ltra  facoltà, ove riscontri 
irregolarità « riguardo alla form a esteriore della legge o al tenore 
del decreto », a ll’infuori di quella di sospendere il « visto  » e ri­
ferire al Consiglio dei m inistri, di guisa che viene a essere reso 
giudice dell’ irregolarità dell’ a tto  il governo, e cioè quello stesso 
organo che l ’ha em anato e del quale egli fa  parte.

In m erito, poi, ai controlli interni e alla tu te la  giurisdizio­
nale, si è fa tto  osservare che non potrebbe tan to  m eno parlarsi 
d i garanzia equivalente, d ata  la insufficienza dei prim i, in quanto 
prom anano dallo stesso potere che pone in essere gli a tti da con­
trollare o da organi consultivi che, come nel caso del Consiglio 
di S tato , in tervengano nel processo di form azione dell’a tto  e non 
su un atto  già form ato e perfetto, e dato il carattere m eram ente 
occasionale e riparatorio della tu te la  giurisdizionale, che è d iretta  
a rim uovere lesioni di interessi già attu atesi e opera nei soli
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confronti delle norm e che tutelano direttam ente od in d iretta­
m ente interessi individuali.

5. —  A llo  scopo di avviare  la questione a una soluzione, 
venne pertanto posta in discussione una proposta intesa a con­
servare il controllo in parola per gli « atti normativi » del potere 
esecutivo, con estensione ai decreti m inisteriali di contenuto 
norm ativo, considerando separatam ente i vari a tti sui quali il 
controllo dovrebbe incidere.

Per quanto concerne i decreti-legge la Sottocom m issione ha 
considerato che nell’a ttu ale  ordinam ento —  legge 31 gennaio 1926, 
n. 100, art. 3, n. 2 (1) —  essi sono riguardati come ordinanze 
giuridiche che trovano la loro legittim azione non in una delega 
legislativa  da parte del Parlam ento, m a in un potere proprio del­
l ’esecutivo e in « una com petenza straordinaria, eccezionale, che 
nasce dalla stessa assoluta, urgente necessità pubblica, di statuire 
in luogo degli organi legislativi, anticipandone l ’azione » (R a n e l - 

l e t t i  : Istituz. di dir. pubblico, pag. 349). Ragione per cui è  

per essi p revista  la presentazione alle Cam ere per la conversione 
in legge, rim ettendosi al Parlam ento il giudizio sull’urgenza e 
sulla necessità, per m odo che la clausola della conversione opera 
come condizione riso lutiva  (2).

Tale ordinam ento dovrà indubbiam ente venire sottoposto 
a revisione nella nuova C ostituzione dello Stato.

(1) L egge  31 gennaio  1926, n. 100 : a r t . 3 :
«Con decreto  reale, p revia  deliberazione del Consiglio dei m inistri, pos­

sono em anarsi norm e a ve n ti forza di legge :
2) nei casi straord in ari, nei quali ragion i d i urgen te  e assoluta  n e­

cessità  lo richiedano. Il giudizio sulla n ecessità  e sull’urgenza non è soggetto  
ad altro  controllo che a quello p o litico  del P arlam ento.

N ei casi in d icati nel n. 2 del preceden te com m a, il decreto  reale deve 
essere m unito della clausola della presentazione a l P arlam en to  per la con ­
versione in legge, ed essere, a pena di decadenza, presen tato , agli effetti 
della conversione stessa, a un a delle due Cam ere non oltre la  terza  seduta 
dopo la  sua pubblicazion e ».

(2) Iv i com m a V I  : « Se una delle due Cam ere rifiu ti la  con versione in 
legge, il presidente ne d à  n otizia  nella Gazzetta Ufficiale e il decreto  cessa di 
ave r vigore dal giorno della p ubblicazione della n otizia.

Se il decreto  è co n ve rtito  in legge con em endam enti, l'e fficacia  degli 
em endam enti decorre dalla  pubblicazione della legge.

Se entro  due an n i dalla sua pubblicazion e il decreto  non sia s ta to  con­
v e rtito  in legge, esso cessa di a ve r vigore dal giorno della scaden za di questo 
term in e »,
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ffKx D ovendo in fatti la potestà norm ativa considerarsi in m as­
sima come propria del potere legislativo, l ’em anazione dei p ro v­
vedim enti legislativi di necessità da p arte  del governo dovrà 
essere circondata da garanzie che valgano a evitare ogni possi­
b ilità  di abuso. E  in questi sensi appunto si è p ronunziata la 
prim a Sottocom m issione, proponendo che vengano specificam ente 
determ inate le m aterie nelle quali questa potestà dovrà ritenersi 
consentita e che essa non possa esercitarsi se non in forza di au­
torizzazioni speciali da conferirsi di vo lta  in vo lta  da una Com ­
m issione interparlam entare, fenmo rim anendo, in ogni caso, l ’ob­
bligo della presentazione al P arlam ento per la conversione in 
legge, poiché l ’autorizzazione non potrebbe valere com e delega 
legislativa.

6 . —  In m erito alle leggi delegate (decreti legislativi), la S ot­
tocom m issione ha considerato che tra tta si di ordinanze giuri­
diche deE p otere  e secu tiva  che hanno a fondam ento una delega 
da parte delle Cam ere, e cioè una concessione form ale di potestà 
legislativa, fa tta  con una legge-speciale (i).

Questo carattere dovrà indubbiam ente essere conservato ai 
decreti in parola nel nuovo ordinam ento costituzionale. E , poiché 
la delega im porta necessariam ente la fissazione di lim iti, che si 
pongono com e condizioni della leg ittim ità  dell’esercizio del po­
tere norm ativo da parte dell’esecutivo, non potendo la delega 
essere in m assim a se non speciale, e cioè re la tiva  a ll ’em anazione 
di un determ inato provvedim ento, o, t u t t ’al più, dei, p ro vved i­
m enti necessari per regolare una d ata  m ateria, non è parso dubbio 
che per ta li d ecreti —  che in una Costituzione di tipo rigido do­
vranno necessariam ente presentarsi con carattere di ecceziona­
lità  —  si giustifichi in pieno la conservazione del controllo pre­
ven tivo  di legittim ità , com e m ezzo costituzionale inteso a ren­
dere operanti i lim iti assegnati e a im pedire l ’esecuzione di p rov­
vedim enti che alla osservanza di questi lim iti vengano meno.

D ub b i sono sta ti invece p rosp ettati in m erito a lla  con ve­
nienza di conservare questo controllo alla Corte dei Conti o di

(i) L egge  31 gennaio 1926, n. 100, a rt. 3 :  «Con decreto  reale, p revia  
deliberazione del Consiglio dei m inistri, possono em anarsi norm e a ven ti forza 
di legge :

1) quando il go vern o  sia a ciò  delegato  da un a legge ed entro  i lim iti 
della delegazione »,
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affidarlo invece a Commissioni costitu ite  in seno allo stesso P ar­
lam ento.

•Si è osservato in fatti da alcuni com m issari che il controllo 
sul rispetto dei lim iti della delega dovrebbe appartenere sol­
tan to  alPorgano delegante, e cioè al Parlam ento, e dovrebbe 
perciò essere esercitato da Comm issioni costitu ite  nel seno stesso 
del Parlam ento, poiché un controllo efficiente relativam en te a 
questi a tti deve necessariam ente investire il m erito del p rovved i­
m e n t i  dato  anche che i term ini della delega sono spesso m olto 
ampi. D a altri com m issari si è fa tto  notare inoltre che il P ar­
lam ento non sem bra idoneo a ll’esercizio di un controllo p retta ­
m ente giuridico, e perciò stesso tecnico, come quello di leg itti­
m ità; che il sindacato di m erito è del tu tto  estraneo a questo 
controllo, concernendo l ’aspetto  politico del provvedim ento e 
la responsabilità m inisteriale, che tro va  la sua sanzione in ben altri 
istituti, quali le interrogazioni, le interpellanze; e che il sindacato 
della Corte dei Conti si presenta nel nostro ordinam ento come 
una form a di esercizio del controllo da parte dello stesso organo 
delegante, agendo essa come longa manus del Parlam ento, come 
è dim ostrato dal fa tto  che riferisce appunto al P arlam ento sui 
decreti registrati con riserva (i).

7. —  In defin itiva la Sottocom m issione si è tro vata  con­
corde nel riconoscere che il controllo in discussione debba es­
sere conservato per le leggi delegate, non essendovi divergenza 
se non sul punto se esso debba essere esercitato dalla  Corte dei 
Conti, quale longa manus del Parlam ento, o d irettam ente dal 
P arlam ento a m ezzo di proprie Com m issioni. Ed essendo stato 
riferito che dalla  prim a Sottocom m issione si sia espresso il voto  
che questo controllo, organizzato sempre come sindacato da svo l­
gersi prim a d ell’em anazione della legge delegata  e perciò come 
sindacato preventivo, venga esercitato direttam en te dal P ar­
lam ento a m ezzo di proprie Commissioni interparlam entari, che 
dovrebbero ovviam ente essere costituite con elem enti dotati 
della necessaria preparazione tecnica, la Sottocom m issione si è 
d ichiarata d ’accordo nel ritenere che al Parlam ento, come organo

(1) T . U. 12 luglio 1934, n. 1214 : a rt. 2 6 : « L a  C orte  dei C on ti ogni 
quindici giorni com unica d irettam en te  agli uffici d i presidenza del Senato e 
della Cam era dei depu tati, l ’ elenco delle registrazion i eseguite con riserva, 
acco m p agn ato  dalle deliberazioni re lative» .
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delegante, spetti istituzionalm ente questo controllo sui p ro vve­
dim enti emessi, nello svolgim ento della delega, dal potere esecu­
tivo, e che pertan to  il suo esercizio debba essere affidato agli 
organi proposti dalla prim a Sottocom m issione o ad altro organo 
delegato dal P arlam ento .

Per la even tualità, peraltro, che il controllo avesse a essere 
organizzato in m odo diverso da quello attualm en te vigente, e 
perciò attraverso  un organo diverso dalla  Corte dei Conti, la 
Sottocom m issione è stata  egualm ente concorde nel ritenere che 
per le leggi delegate concernenti la materia finanziaria, che possano 
interferire d irettam ente o indirettam ente nel sindacato finanziario, 
il presidente della Corte dei Conti, o un organo da lui delegato, 
debba in ogni caso p artecipare al controllo, trattandosi di m a­
teria  istituzionalm ente propria della stessa.

Riesce poi evidente che principi identici a quelli enunciati 
per le leggi delegate, dovrebbero valere per i decreti m inisteriali 
a contenuto normativo, ove essi avessero a ripresentarsi nel nuovo 
ordinam ento, avendo questi decreti la stessa p ortata  dei decreti 
del Capo dello Stato , ai quali la legge istitu tiva  del 1862 ebbe 
a lim itarsi per la sola considerazione, puram ente teorica, che 
gli a tti am m inistrativi di m aggior rilievo non potessero pre­
sentarsi in form a diversa da quella del decreto del Capo dell > 
Stato. «

Ma al riguardo è stato  osservato che dalla prim a Sottocom ­
missione si è proposto che la delega possa essere fa tta  solo al go­
verno e mai a un singolo m inistro, poiché la delega ai singoli 
m inistri, in trod otta  da una prassi invalsa negli u ltim i anni, costi­
tuisce un abuso contrario a ogni retto  principio costituzionale. 
Ed è in tu itivo  che se questo voto  venisse accolto  dalla  nuova 
C ostituzione, verrebbe naturalm ente a cadere il presupposto sul 
quale dovrebbe fondarsi l ’afferm azione dell’esigenza di un con­
trollo preven tivò  di legittim ità  per consim ili a tti, che dovrebbero 
logicam ente venire considerati ex se im p ro d u ttiv i di conseguenze 
giuridiche.

8. —  Dissensi si sono invece m an ifestati fra i com m issari 
relativam ente agli a tti che entrano nella, com petenza istituzionale 
del potere esecutivo e, in particolare, relativam en te agli a tti di 
contenuto norm ativo che sono esplicazione della potestà regola­
mentare nelle tre form e previste d a ll’art. 1 della legge 31 gennaio



4 1 0 R E L A Z IO N E  A L L ’ A S S E M B L E A  CO STITU E N TE ^  M

1926, n. 100 (1), che la d ottrina riconduce alle tre classi dei re­
golamenti di esecuzione, dei regolamenti autonomi 0 indipendenti 
e dei regolamenti di organizzazione, com unem ente d etti regolamenti 
delegati, perchè con essi il governo esercita una funzione legislativa  
in senso sostanziale in m aterie che pel principio della divisione dei 
poteri sarebbero so ttra tte  al suo potere di ordinanza (2), m entre 
in effetti si tra tta  di norm e che non si presentano com e delegate 
poiché la" m ateria che ne form a l ’oggetto  è a ttrib u ita  al potere 
esecutivo, in proprio/ da una norm a di carattere costituzionale 
e non già, occasionalm ente, da una delegazione del potere legislativo.

D a alcuni com m issari è stato  invero osservato che il principio 
della divisione dei poteri non giustifica la conservazione del con­
trollo su questi a tti, essendo essi esplicazione non di una delega­
zione legislativa, m a di un potere istituzionalm ente proprio dello 
esecutivo, e si è ob iettato  che il controllo di legittim ità  si risolve 
per questi a tti in un intralcio per l ’a ttiv ità  d eir  A m m inistrazione, 
potendo l ’indagine m eram ente estrinseca e form ale del p ro vved i­
m ento, nella quale si concreterebbe il detto  controllo, portare a 
negare va lid ità  a un atto  che appare invece necessario' a ll’am m i­
nistrazione a ttiv a , m entre questa dovrebbe essere lasciata  libera 
di interpretare le leggi, specie quando sia forn ita  di organi consul­
tiv i che possano indirizzarne il giudizio.

E  stato inoltre sostenuto dai p redetti com m issari che il con­
trollo possa am m ettersi solo nei riflessi dell’esecuzione dei p ro vve­
dim enti delhAm m inistrazione, e dovrebbe essere perciò stesso di 
spettanza del solo potere giudiziario, non senza aggiungere che il 
controllo p reventivo , se p o teva  giustificarsi nel 1862, quando il 
cittad ino era sprovvisto  della norm ale difesa giurisdizionale di 
fronte agli a tti della pubblica am m inistrazione, avrebbe perduto

(1) «Sono em an ate  con regio decreto, p revia  deliberazione del Consiglio 
dei m in istri e u d ito  il p arere  del Consiglio d i S ta to , le norm e giuridiche n e­
cessarie  per d iscip lin are :

1) l ’ esecuzione delle leggi ;
2) l ’ uso dehe faco ltà  s p e tta n ti al p o tere  esecu tivo  ;
3) l ’organizzazione e il fun zion am en to delle am m in istrazion i dello 

S ta to , l ’ ordinam ento del personale a esse ad d etto , l ’ordinam ento degli enti 
ed is titu ti pubblici, e cce ttu a ti i com uni, le provincie, le istitu zion i pubbliche 
di beneficenza, le u n iversità  e gli is titu ti d i istruzione superiore, che hanno 
person alità  giuridica, quand’ anch e si t r a t t i  di m aterie  sino a oggi regolate 
p er legge ».

(2) R a n e lcE T X i, J.stiiuz. dir. pubbl. n. 241.
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ogni ragione di essere dopo che cpn la legge sul contenzioso am m ini­
strativo  del 1865 e con le leggi sulla giustizia  am m inistrativa è 
stato  in trodotto  il d iritto  di contestare la legittim ità  degli a tti 
am m inistrativi innanzi al giudice ordinario. E  si è infine avvertito  
che la conservazione di questo controllo preven tivo  non possa 
giustificarsi nem meno sotto il riflesso dell’accertam ento della le­
g ittim ità, poiché, anche dopo il « v isto  » della Corte dei Conti, il 
provvedim ento può essere im pugnato in sede giurisdizionale.

9. —  A ltri com m issari si sono invece dichiarati di contrario 
avviso.

B  stato  invero o b iettato  da essi che per il fa tto  che la potestà 
regolam entare non deriva da una delegazione legislativa, non viene 
com unque sm inuita la necessità di un controllo preven tivo  di le- * 
g ittim ità  inteso ad accertare che il potere esecutivo non abbia 
esorbitato dai lim iti entro cui deve contenersi, giacché la potestà 
regolam entare è soggetta, non meno delle leggi delegate, a precisi 
lim iti estrinseci e intrinseci, che si pongono come condizioni 
di legittim ità  dell’a tto  am m inistrativo. T ali, a esempio, sono, per 
tu tti i regolam enti i lim iti che derivano dalla loro m ateria e dal 
titolo  su cui si fondano, e quelli che derivano dal prirlcipio che 
nessun regolam ento può essere contrario a una legge form ale, 
d a ll’obbligo di contenerli eptro i confini della com petenza sostan­
ziale assegnata a ll’esecutivo e dal d ivieto  di a ttrib u irv i efficacia 
re tro attiva , solo la legge potendo avere ta le  efficacia. E  non si 
è m ancato di sottolineare che in un m om ento nel quale si riconosce 
la necessità di istituire un controllo costituzionale di legittim ità  
sugli a tti del potere legislativo, per assicurarne la conform ità alla 
legge di grado superiore (Costituzione), possa apparire addirittura 
tem erario, illogico e inopportuno sopprim ere il controllo costitu ­
zionale su a tti norm ativi d e ll’esecutivo, che nei confronti delle 
leggi si trovano in quella stessa posizione di necessaria subordi­
nazione, in cui si trovano le leggi ordinarie nei confronti della 
•norma costituzionale.

È  stato  fa tto  notare, d ’a ltra  parte, che l ’esistenza di così 
precisi lim iti non consente di parlare di una libertà  dell’A m m ini­
strazione n ell’interpretare le leggi, e che la presenza di organi con­
su ltiv i che possano indirizzarne il giudizio non fa  venir meno la 
esigenza di un successivo controllo di legittim ità, poiché i pareri 
di quegli organi, anche quando sono obbligatori, intervengono 
sempre nel processo di form azione d e ll’a tto , m entre la garenzia
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della loro osservanza può essere ^ a ta  solo da un controllo che si 
eserciti dopo la form azione d e ira tto .

A  dim ostrare poi l ’irrilevanza d e ll’argom ento che il con­
trollo di leg ittim ità  non va lg a  a dare nem meno il crism a della 
legittim ità  al provvedim ento am m inistrativo, si è fa tto  notare che 
questo effetto non può conseguirsi nem meno attraverso  il con­
trollo giurisdizionale, non potendo esso valere se non per il caso 
deciso.

E d è stato  infine osservato che il controllo in discussione ha 
conservato una precisa e ben in div id uata  ragion d ’essere anche 
dopo la introduzione dei rim edi giurisdizionali contro gli a tti della 
pubblica am m inistrazione. I rim edi giurisdizionali, in fatti, non 
possono essere azionati se non per la tu te la  di interessi individuali 
lesi, e operano perciò nei soli confronti delle norm e che tutelino 
d irettam ente o indirettam ente interessi di ta l genere, m entre il 
controllo in discussione è inteso alla difesa dell’ordinam ento giu­
ridico in sé e per sé e prescinde perciò com pletam ente dalla  consi­
derazione degli interessi che ne siano tu te la ti. E d è appunto per 
queste ragioni che, accanto al controllo giu iisdizionale, che non 
può essere che successivo, non potendo la lesione di un d iritto  deri­
vare se non dalla attuazione dèi provvedim ento, è stato conser­
vato  il controllo in parola, che non può essere che p reventivo, 
poiché la difesa dell’ordinam ento giuridico sul piano costituzionale 
non può realizzarsi se non con l ’im pedire che abbiano esecuzione 
i provvedim enti che non siano conform i a quell’ordinam ento.

V enutisi a votazione sulle due opposte tesi, si sono dichiarati 
favorevoli al m antenim ento del controllo p reven tivo  di leg itti­
m ità C i n q u e  Com m issari, m entre a ltri C i n q u e  si sono dichiarati 
per la sua abolizione.

II.

I l  c o n t r o l l o  s u l l ’e r o g a z i o n e  d e l l e  s p e s e  e  s u g l i  a l t r i

ATTI PREVISTI DALLA LEGGE DI CONTABILITÀ, AVENTI RILEVANZA

FINANZIARIA

io . —  L ’istitu to  del « controllo esterno finanziario » si pre­
senta nell’a ttu ale  ordinam ento sotto  un duplice aspetto.

V i si prevede in fatti :
a) un controllo preventivo di legittimità della Corte dei Conti,
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di contenuto prettam ente giuridico e non dissim ile d al controllo 
di legittim ità  generale su cinque categorie di a tti indicate neli’arti- 
colo' 18 del T . U. 12 luglio 1934, n. 1214  (decreti di approvazione dei 
contratti e decreti di autorizzazione di spese — per im porto superiore 
a un determ inato lim ite —  atti di nomina, promozione e cessazione 
dal servizio degli im piegati e agenti dello S tato  —  ; atti con cui si 
conferiscono stipendi 0 altri assegni continuativi a carico dello Stato 
e decreti di liquidazione definitiva degli assegni di quiescenza), 
nonché sugli a tti di approvazione, riduzione, trasporto o cancella­
zione delle cauzioni (art. 37 T . U.), sui decreti del M inistro del 
Tesoro pel prelevam ento di somme d al « fondo di riserva per le 
spese obbligatorie o d ’ordine » (art. 40 legge di contabilità) e infine 
sugli ordini di pagam ento delle am m inistrazioni centrali (m andati 
d iretti, ordini di accreditam ento a „favore di funzionari delega­
ti etc.) pei quali la legge non stabilisca che il controllo debba essere 
successivo (art. 19 T . U.) ;

b) un controllo successivo della stessa Corte a contenuto 
prettamente finanziario che si svolge, in sostituzione del controllo 
preventivo, sulla riscossione delle entrate (art. 34 T . U.), sulla 
gestione dei m agazzini e depositi di m ateriali di proprietà dello 
Stato  (art. 35 T . U.) e infine sugli a tti e sui tito li di spesa delle 
am m inistrazioni per le quali è previsto  il controllo successivo, e, 
a integrazione del controllo preventivo, sulle contabilità  am m ini­
strative  e sui rendiconti presentati dai funzionari delegati a cui 
favore furono emessi ordini di accreditam ento (art. 19 T . U.), non­
ché sui rendiconti consuntivi e sul rendiconto generale dello Stato 
(art. 38 T. U.).

Sintesi u ltim a di ta le  controllo è, poi, la  « parificazione del 
bilancio », alla quale la Corte provvede verificando se i d ati risul­
ta n ti dal rendiconto generale dello S tato  concordino con le scritture 
tenute da essa e coi rendiconti periodici a essa trasm essi, e con­
frontando il rendiconto generale con le leggi del bilancio. E  in 
questa sede che vien  fa tto  Vaccertamento dei residui passivi in base 
alle dim ostrazioni a llegate ai decreti m inisteriali di im pegno e 
alle scritture della Corte. E d  è appunto pel suo carattere, di espres­
sione conclusiva della funzione del controllo finanziario, che la 
parificazione è accom pagnata da una deliberazione della Corte a 
sezioni riunite con le form alità  della giurisdizione contenziosa (in­
terven to  del Procuratore generale e seduta pubblica) e da una re­
lazione nella quale vengono esposte le ragioni per cui fu apposto 
con riserva il « v isto  » a decreti o m an dati registrati durante l ’eser­
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cizio, le osservazioni che la Corte ritiene di form ulare « intorno al 
m odo col quale le varie  am m inistrazioni si sono conform ate alle 
discipline di ordine am m inistrativo o finanziario » e le proposte 
che la Corte ravvisa  avan zare «per il perfezionam ento delle leggi 
e dei regolam enti sulham m inistrazione e sui conti del pubblico 
denaro» (art. 40 e 41 T . U.).

11 . —  D ella esigenza costituzionale di un controllo sulla ero­
g a z io n e  del pubblico denaro non potrebbe dubitarsi.

In ogni azienda, per m odesta che sia, al di sopra degli am m i­
nistratori e al di sopra dei ragionieri, che ne rilevano la consistenza 
patrim oniale, le relative  variazioni e le risultanze finali, si tro va  
sempre un organo di controllo, i sindaci. E  se ta le  necessità si ra v ­
visa nelle aziende p rivate, nelle quali 1 interesse d iretto  del proprie­
tario  o degli azionisti offre già una sicura garanzia del più vigile 
controllo e della più oculata gestione, tan to  m aggiore deve essere 
questa necessità per lo S tato , ente com plesso per sua natura.

L ’organizzazione di un sindacato finanziario sulla gestione 
del pubblico denaro si presenta pertan to  in tu tti i tem pi com e un 
caposaldo degli ordinam enti degli S ta ti civili.

L a  si rinviene così nelle età più antiche —  il «T rib u n ale  a te­
niese dei L ogisti », le Commissioni del Senato rom ano per le « quae- 
stiones perpetuae », che giudicavano dei conti dei questori, dei 
censori, dei pubblicani —  non meno che nelle età più recenti —  la 
« M agna Curia dei M aestri R azionali », istitu ita  nel regno di N apoli 
dai N orm anni, la « Cam era della Sum m aria », istitu ita  dagli A rago­
nesi, e i « M agistri auditores com putorum  » del D ucato di Savoia 
che, insieme alla « Cham bre des Com ptes» del regno di F rancia, fu ­
rono il m odello cui si ispirarono la « Cam era dei Conti » del regno 
di Sardegna e la «Corte dei Conti» del regno di N apoli.

E  la si rinviene a m aggior ragione, dopo lo stabilim ento dei 
regim i costituzionali, in tu tti indistintam ente gli S ta ti m oderni, 
nei quali, in correlazione alla funzione costituzionale assunta dal 
bilancio, viene posta come m ezzo di attuazione del sindacato par­
lam entare sulla gestione del bilancio da parte del potere esecutivo, 
ragione per cui il controllo, è esercitato ad opera di un organo 
autonom o ed indipendente che è em anazione delle Cam ere rappre­
sentative —  quali sono appunto il «Com ptroller generai» della Gran 
B retagna e degli S tati U niti e le M agistrature collegiali denom inate 
«Corte dei Conti » della F ran cia, del B elgio, dell’ Ita lia , della Ger­
m ania e di m olti a ltri Paesi —  o add irittura  a m ezzo di una Dele-
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gazione del Parlam ento —  come in Isvizzera, ove è istitu ita  a ta l 
fine una D elegazione finanziaria d ell’Assem blea Federale, com po­
sta di tre m em bri per ciascun Consiglio,

12. —  Che, poi, a una esigenza costituzionale risponda 
altresì che il controllo in parola sia esercitato  da un organo estra­
neo al potere esecutivo e che non partecip i alla form azione degli 
a tti da controllare, appare chiaram ente dalla  funzione assegnata 
al bilancio nei m oderni ordinam enti costituzionali.

È  invero risaputo che, in correlazione al principio che spetta 
ai R appresentanti del popolo stabilire preventivam ejite  quali e 
quanti tr ib u ti si possano im porre e com e debba im piegarsi il ri­
cavato  dei tribu ti stessi, il bilancio ha assunto nei liberi ordina­
m enti m oderni la funzione di legge di autorizzazione, con la quale 
il potere legislativo  assegna al potere esecutivo i lim iti entro i 
quali deve contenere la sua a ttiv ità  nella gestione finanziaria, 
fissando i  fini per cui può essere speso il pubblico denaro ed i li­
miti di somma entro cui può farne la erogazione per la realizzazione 
di quei fini. E  questo principio, che costitu ì storicam ente la prim a 
realizzazione dei liberi ordinam enti costituzionali scatu riti dalla 
reazione contro l ’assolutism o, deve ritenersi fondam entale nella 
m oderna organizzazione costituzionale, che anche in ciò si d if­
ferenzia dagli S ta ti assoluti, nei quali non esisteva il bilancio nel 
senso ora delineato, m a erano in uso dei sem plici prospetti di 
entrate e di spese la cui funzione « era lim itata  a servire di guida 
e di riscontro n ell’interesse esclusivo di coloro a cui era affidato il 
m aneggio del pubblico denaro, o per dare m odo a costoro di ren­
dere conto al sovrano del loro operato » ( G i a n n i n i , Elementi 
di dir. fin., ed. 1945, pag. 303).

D a questa funzione del bilancio e dalla* corrispondente pre­
ro gativa, che in ta le  m ateria  spetta al P arlam ento, deriva la 
correlativa  funzione di sindacato finanziario, intesa ad accertare 
che il potere esecutivo si a ttenga ai lim iti im postigli con la legge 
di autorizzazione n ell’erogazione delle spese. E d è pertan to ri­
spondente a una esigenza costituzionale, in d iretta  dipendenza 
del principio della divisione dei poteri, che il controllo inteso a 
realizzare l ’osservanza dei lim iti im posti dalla  legge di bilancio, 
non potendo essere esercitato direttam en te dal Parlam ento per 
non essere esso idoneo a com piere quella revisione sistem atica e 
analitica di tu tt i gli a tti del governo, che si rende necessaria per 
la sua attuazione, ven ga  affidato a un organo che sia estraneo
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al potere esecutivo e a ll’a ttiv ità  controllata, poiché la funzione 
non potrebbe ovviam ente essere assolta attraverso  il sindacato 
di un organo che faccia  parte della stessa am m inistrazione control­
lata  o che partecip i com unque alla form azione dell’a tto  sottoposto 
al controllo.

13. —  Questi principi hanno incontrato l ’incontrastata ap­
provazione d i/tu tti i com m issari, che, pertanto, dando atto  che 
la Corte dei Conti realizza le anzidette esigenze per essere un or­
gano estraneo al potere esecutivo ed a ll’a ttiv ità  controllata, che 
si pone come em anazione delle Cam ere rappresentative, hanno 
concordem ente riconosciuto la necessità di conservare a suo m ez­
zo nel nuovo ordinam ento costituzionale l ’istitu to  del controllo 
esterno sulla erogazione delle spese. E  la Sottocom m issione ha 
m anifestato l ’avviso  che questo principio debba tro vare la sua 
form ulazione nella C arta costituzionale, su ll’esempio di tu tte  le 
Carte costituzionali m oderne più com plete, pel m anifesto aspetto 
costituzionale d e ll’istitu to .

Dissensi si sono invece m anifestati sul punto se il controllo 
in esam e debba essere di m era legittim ità , com e nel vigen te  or­
dinam ento, o esteso anche al m erito, nel senso che la Corte dei 
Conti, quando scorga che una determ inata spesa non risponda 
alle esigenze di una retta  am m inistrazione, abbia la potestà di 
denunziare il caso al Parlam ento, perchè conduca le indagini ed 
adotti i p rovved im enti che ritenga del caso, senza che peraltro 
ta le  p otestà  arresti il corso d e ll’a tto .

E  a ltri dissensi si sono m anifestati circa il punto se la Car­
ta  -costituzionale, oltre ad afferm are la esigenza del controllo 
esterno sulla erogazione delle spese, debba anche specificare se 
il controllo debba essere preventivo  o successivo.

14. —  Circa il prim o punto è stato  osservato da qualche 
com m issario che la configurazione di un controllo esteso al m e­
rito, nei lim itati term ini innanzi indicati, m entre non intral­
cerebbe l 'a tt iv ità  d ell’A m m inistrazione, varrebbe a renderlo v e ­
ram ente efficiente, in quanto offrirebbe la possibilità di provocare 
un tem pestivo interven to  del Parlam ento per evitare  quelle spese 
che, pur non incontrando un ostacolo nella legge form ale, si ri­
velino non rispondenti ad un criterio di retta  am m inistrazione.

E  al riguardo è stato fatto  notare che per l ’attribuzione 
alla Corte dei Conti di un controllo di m erito in ta l m odo conge­
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gnato si sono pronunziati anche non pochi studiosi, com e l ’A- 
b ignente (i), il L olin i (2) ed il Cagli (3).

Ma la m aggioranza dei com m issari si è m an ifestata  con­
traria  alla introduzione di un consim ile controllo nel corso della 
esecuzione del bilancio, ritenendo che, anche nella form a atte­
nuata di una denunzia a l P arlam ento, esso intralcerebbe ecces­
sivam ente l ’a tt iv ità  deH’A m m inistrazione, in quanto si risolve­
rebbe in un incoraggiam ento per gli am m inistratori pigri e re­
stii ad assum ere responsabilità, e costituirebbe una partecipazione 
dell’organo di coni rodo a ll’a ttiv ità  am m inistrativa, che vu lne­
rerebbe i principii stessi sui quali si fonda il controllo. A l che 
è stato  aggiunto che, com unque, non essendo possibile tro vare  la 
soluzione dell’esigenza di non intralciare l ’a ttiv ità  dell’A m m i­
nistrazione in un criterio generico e astratto , si tratterebb e in 
ogni caso di una questione da rin viare alla legge ordinaria, in 
relazione a quello che sarà il fu tu ro  ordinam ento am m inistrativo 
dello  S tato , e non già di una questione da prendersi in conside­
razione in sede costituzionale.

V en u tisi a votazione, la Sottocom m issione si è pronunziata 
a grande m aggioranza per la lim itazione del controllo esterno alla 
sola leg ittim ità .

15 . —  Circa il secondo punto alcuni com m issari hanno e- 
spresso l ’avviso  che la questione se il controllo  esterno debba es­
sere p reven tivo  o successivo non rientri nella m ateria  costitu­
zionale, potendo la  C ostituzione afferm are l ’esigenza di un con­
tro llo  della Corte dei Conti, m a non scendere a d ettagli, avu to  
anche riguardo che la risoluzione d ella  questione non può dipen­
dere che d a l m odo com e sarà regolata  la stru ttu ra  del bilancio 
e dal sistem a che si ad o tterà  per la erogazione delle spese, m ateria 
questa che, oltre a form are oggetto di studi da p arte di altra 
Sottocom m issione, che al riguardo ha diram ato anche un apposito 
questionario , non potrebbe essere discip lin ata  se non da una nor­
m a che, per la  m ancanza del carattere di fissità e per la necessi­
tà  di essere continuam ente a d a tta ta  a esigenze contingenti, tro­
verebbe sede più  acconcia nelle leggi ordinarie.

(1) A big n uNTE, L a  riforma dell’Am m inistrazione pubblica in  Italia, Bari, 
Laterza, 1916, pag. 365.

(2) L o t i n i ,  L a  riforma della burocrazia, Roma, L a Voce, 1919, pag. 165.
(3) CagI/I, L a  riforma burocratica e la giustizia n e ll’amministrazione, 

Roma, Athenaeum, 2a ed., pag. 276,
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E  in appoggio a questa tesi si è fa tto  notare dai p red etti 
com m issari, citando a esempio de Costituzioni di due S tati che 
hanno introdotto  il sistem a del controllo preventivo  da parte 
della Corte dei Conti, come il B elgio (Costituzione del 7 feb­
braio 1831 nel testo risultante dalle successive m odifiche, art. 116, 
in D a r e s t e , Les constitutions modernes, voi. I, pag. 366) e la 
Turchia (legge di organizzazione fondam entale 20 aprile 1924, 
art. 100, in D a r e s t e , op. cit. voi. V  pag. 647), che quasi tu tte  
le C ostituzioni si lim itano in linea di m assim a a stabilire l ’esi­
genza di un controllo esterno da p arte di un organo che operi 
a sussidio del sindacato parlam entare sul rendiconto generale 
dello Stato , m a non precisano anche la disciplina del congegno 
tecnico attraverso  il quale questo controllo deve svolgersi e la 
m aggiore o m inore am piezza che esso deve assumere.

D i parere contrario si sono dichiarati, invece, a ltri com ­
missari, i quali hanno fatto  notare che la specificazione se il 
controllo debba essere preventivo  o successivo, ha rilevanza co­
stituzionale perché attiene alla determ inazione del fine da asse­
gnare al controllo, in relazione al punto se esso debba essere 
inteso a una funzione di difesa operante del bilancio e della le­
galità, e perciò stesso a im pedire che il denaro esca dalle casse 
dello Stato  per fini o in m odi d iversi da quelli stab iliti dalla legge 
di autorizzazione, o invece a constatare sem plicem ente se il po­
tere esecutivo si sia o meno conform ato alla  d etta  legge nella 
gestione finanziaria.

Sotto  questo aspetto, in fatti, quella ulteriore precisazione 
dovrebbe riguardarsi come una necessaria integrazione dell’istituto  
che si intende realizzare, e non già com e un sem plice congegno 
tecnico da rim andarsi a una legge ordinaria, e dovrebbe perciò 
stesso venire in considerazione in sede costituzionale, per la evi­
dente im possibilità di ritenere efficiente un controllo che non sia 
svolto  in sede p reven tiva, ove il fine assegnato alla funzione 
fosse individuato, come lo è ora, nell’im pedire che il denaro 
esca dalle casse dello S tato  per fini o in m odi diversi da quelli 
stabiliti dalla legge di autorizzazione e non già nella semplice 
constatazione del m odo con cui il potere esecutivo abbia proce­
duto nella gestione finanziaria.

E  i p red etti com m issari non hanno m ancato di far notare 
che l'esem pio offerto da alcune delle Costituzioni più recenti, 
come quelle della R um ania (Costituzione 29 m arzo 1923, art. 115 , 
in D a r e s t e , op. cit. voi. II, pag. 355), d ell’A ustria  (Costituzione
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federale del i °  ottobre 1920, art. 121, in D a r e s t e , op. cit. voi. I, 
pag. 324) e d e ll’A lb an ia  (Costituzione del i°  dicem bre 1928, art. 
153» i 55> in  D a r e s t e , op. cit. voi. I l i ,  pag. 22), sta  a dim ostrare 
che l ’im prescindibile esigenza di lim itarsi a ciò che possa tra ­
dursi in un articolo  della C ostituzione, non potrebbe ritenersi di 
ostacolo a fissare nella C ostituzione una risoluzione di massima, 
che va lga  a segnare le d irettive  al legislatore ordinario.

P osto in votazione il quesito « se la Costituzione debba con­
tenere la specificazione che il controllo sia preventivo 0 successivo », 
si sono pronunziati per la  n egativa  otto  com m issari, e per l ’a f­
ferm ativa sei com m issari.

E  p ertan to  la Sottocom m issione si è astenuta dal passare 
a ll’esam e di m erito della im portante questione.





L A  R E S P O N S A B IL IT À  P E R  G L I A T T I  

D E I  P U B B L I C I  F U N Z IO N A R I 

N E I S U O I A S P E T T I  D I IM P O R T A N Z A  C O S T IT U Z IO N A L E

i .  — N el considerare quale debba o possa convenientem ente 
essere il contenuto di una C arta  costituzionale può apparire dub­
bio se e in quali lim iti vi trovino luogo delle norm e sulla respon­
sabilità  alla quale può dar origine l ’a ttiv ità  dei pubblici funzio­
nari. Il vecchio S tatu to  del 1848 si lim ita  a enunciare laconica,- 
m ente il principio  che « i m inistri sono responsabili » (art. 67) e 
a istitu ire in m odo m olto som m ario la giurisdizione d ell’A lta  
Corte di G iustizia  (art. 36, 37 e 47). Nessun cenno alla respon­
sabilità  dei pubblici funzionari in generale. A  questo riguardo la 
successiva legislazione ha in tro d o tto  alcune norm e in leggi am ­
m in istrative e penali, m entre si sono ritenuti applicabili per la 
responsabilità civ ile  i principi generalissim i form ulati nel codice 
civ ile . A nche nella nostra odierna letteratu ra  scientifica di d i­
ritto  costituzionale m anca com pletam ente in genere ogni specifica 
considerazione del tem a ; e non vi si tro va  più  che un rinvio, 
a proposito delle responsabilità dei m inistri, alle tra ttazio n i di d i­
ritto  civ ile , am m inistrativo  e penale, risp ettivam ente per le 
varie  specie di responsabilità che a proposito dei pubblici fu n ­
zionari si sogliono distinguere (civile e contabile, disciplinare e 
penale). Si insegna, in fatti, che in responsabilità di ta l genere i 
m inistri stessi possono incorrere (in quanto agiscano non già  in 
q ualità  di m em bri del governo, m a quali capi di un gruppo di 
servizi e cioè quali sem plici, per quanto a lti, funzionari am m ini­
strativi) alle m edesim e condizioni che ogni a ltro  pubblico funzio­
nario. Come oggetto proprio del d iritto  costituzionale, insom m a, 
oltre la responsabilità p olitica  dei m inistri, viene da noi consi­
derata  soltanto, per le sue peculiari caratteristich e, la responsa­
b ilità  che sorge dal cosiddetto reato m inisteriale e si a ttu a  attraverso 
la  speciale giurisdizione d e ll’A lta  C orte. Ma anche questa —  se­
condo u n ’opinione non p iù  seguita, m a che tu tta v ia  sem bra ben 
fon data  su ragioni storiche e dom m atiche —  non dovrebbe con­
cepirsi che com e un m odo di attuare, in ipotesi particolarm ente
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gravi, la  stessa responsabilità politica. E  esclusa, com e è ovvio, 
per incom patib ilità  concettuale con la posizione suprem a degli 
organi costituzionali ogni responsabilità disciplinare dei m inistri. 
E non si configura altresì, m relazione al nostro ordinam ento (a 
differenza a esem pio, da quello francese) una responsabilità civile 
dei m inistri verso lo S tato  con carattere di responsabilità costitu ­
zionale, in quanto cioè assum ano im pegni di spese senza che vi 
siano crediti regolarm ente aperti dal Parlam ento o oltre i lim iti 
dei crediti stessi.

Nem m eno si com prende nel nostro d iritto  costituzionale 
quella responsabilità, che taluno chiam a im propria, e che in realtà 
appare intim am ente om ogenea alla responsabilità p olitica  ; quella 
cioè in cui possono incorrere alti funzionari per a ttiv ità  le quali, 
pur non essendo v iz ia te  da irregolarità, ossia da violazione di 
norme giurid iche o tecniche, possono tu tta v ia  o ven ir va lu tate , 
d a ll’au to rità  che ha il potere di accertare questa responsabilità, 
come non rispondenti al pubblico interesse, oppure apparire evi­
dentem ente ta li per il loro insuccesso (a esempio la responsabilità 
del com andante m ilitare sconfitto nonostante l ’osservanza di tu tte  
le regole d ell’arte della guerra).

Se, dunque, da queste inclusioni ed esclusioni si ten ta  desu­
mere il criterio  che ispira gli scrittori nel fissare i lim iti entro cui 
al tem a della responsabilità si riconosce d iritto  di cittad inanza 
nel cam po costituzionale, si dovrà am m ettere che non appare 
unicam ente decisivo né quello o ggettivo  della natura politica  (o, 
più generalm ente, secondo l ’accennata term inologia, impropria) 
della responsabilità, né quello soggettivo  tra tto  dalla  suprem a 
posizione dei soggetti su cui questa incom be ; e si d ovrà quindi 
concludere che nel d iiitto  costituzionale si suole da noi tra tta re  
soltanto della responsabilità dei m inistri per a ttiv ità  che costi­
tuiscono esplicazione di funzioni costituzionali.

2. —  Se al contrario si guarda alle principali tra ttazio n i della 
m ateria nelle letteratu re straniere relative  a Paesi a ordina­
m ento dem ocratico, non si può non essere colp iti dal rilievo, più 
o meno am pio, ma sem pre cospicuo, dato  a ll’argom ento della re­
sponsabilità per gli a tti dei pubblici funzionari. E d egualm ente, 
se si scorrono i testi di m olte Costituzioni, specialm ente tra  quelle 
redatte dopo la prim a guerra m ondiale, si osserva l ’esistenza quasi 
costante in esse di disposizioni relative a ll’argom ento m edesim o. 
L a disparità  di ta li disposizioni quanto ai punti regolati e al modo
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della regolam entazione, se anche indica, essa stessa, l ’incerta 
nozione del carattere costituzionale delFargom ento, nulla toglie 
tu tta v ia  alla constatazione che esso è ormai generalm ente consi­
derato come pertinente a ll’oggetto dèlia legislazione costituzionale.

D a un tale  esam e si rileva , a n zitu tto , che, quanto alla specie 
d ella  responsabilità presa in considerazione, è sopratu tto  p revi­
sta e regolata in genere la responsabilità c iv ile  (i) ; m a a vo lte  
sono d ettate  anche norm e relative  a quella disciplinare, special- 
m ente per stabilire garanzie processuali a tu tela  dei funzionari 
incolpati (2). Non si parla invece, di solito, a proposito dei fun­
zionari in generale, della responsabilità penale (3). Q uest’u ltim a 
si tro va  spesso, con disposizioni speciali, a proposito dei m inistri 
e di a ltri organi costituzionali (4). Per quanto concerne la deter­
m inazione dei soggetti responsabili, m olte tra  le recenti C ostitu­
zioni sanciscono la responsabilità dello S tato  o in genere delle per­
sone pubbliche, per gli a tti dei loro funzionari (5). A  vo lte  la 
responsabilità dello S tato  è prevista  in concorso con la responsa­
bilità  dei funzionari (6), stabilendosi anche,- in qualche caso, un 
rapporto di solidarietà tra  le due responsabilità (7) ; oppure è 
solo espressam ente a ttrib u ito  allo S tato  un d iritto  di rivalsa  verso 
il funzionario per cui risponde (8). In talune Costituzioni è sta­
b ilito  che la responsabilità è personale, e cioè non si estende 
agli a tti di predecessori e colleghi (9) ; e non di rado si esclude 
viceversa  che l ’ordine del superiore possa far ven ir meno la propria 
responsabilità (10).

Q uanto a ll’autorità  com petente ad accertare la responsabi-

(1) C fr. a  es. Cost. a u striaca  1920, a rt. 23 • cecoslovacca  1920, a rt. 92 ;
finlandese 1919, a rt. 9 3 ; germ anica 1919, a rt. 131 ; ju go slava  1921, a rt. 18 ;
p olacca 1921, a rt. 121 ; rom ena 1923, a rt. 107, ecc.

(2) C fr. a  es. Cost. germ an ica  1919, a rt. 129, com m i 20 e 30 ; d i F ri­
burgo 1857, a r t . 58 ; d i B ern a  1893, a rt. 76.

(3) C fr. a es. Cost.- finlandese 1919, a rt. 93.
(4) Cfr. a  es. Cost. a u striaca  1920, a rt. 143 ; rom ena 1923, a rt. 31.
(5) C fr. a  es. Cost. au striaca  1920, a rt. 23 ; cecoslovacca, a rtt . 92 e 

10 4 ; germ anica 1919, a rt. 131 ; ju go sla va  1921, a r tt . 18 e 91 ; polacca 
1921 a rt. 121 ; Cost. del C an ton e svizzero  di B ern a  1893, a rt. 15.

(6) Cfr. a  es. Cost au striaca  1920, a rt. 23.
(7) Cfr. a  es. Cost. p olacca  1921, a rt. 121.
(8) C fr. a es. Cost. germ an ica  1919, a rt. 131 ; ju go sla va  1921, a rt. 18 ;

bernese 1893, a rt. 15.
(9) C fr. a  es. Cost. del C an ton e svizzero  di S. G allo, 1890, a rt. 108.
(10) C fr. a es. Cost. rom ena 1923, a r t . 98 ; tu rca  1924, a r t . 94.
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lità , spesso si sottintende, m a a vo lte  espressam ente si sancisce, 
la com petenza dei tribunali ordinari (i). Spesso si esclude espres-' 
sam ente, per la generalità dei funzionari, la  necessità di una au to ­
rizzazione p reven tiva  (2)p facendo ta lv o lta  eccezione (oltre che 
per i m inistri o a ltri organi costituzionali) per i m ilitari e per i 
giudici (3) ; qualche vo lta  si subordina la via  g iudiziaria  al 
preven tivo  esperim ento del ricorso am m inistrativo (4). Assai 
varie, poi, sono le form ulazioni adoperate per definire il carat­
tere irregolaie  dell’a tt iv ità  da cui ha origine la responsabilità ; 
spesso si usano espressioni che genericam ente si riferiscono alla 
illegalità  d e ll’a tto  (5), o anche, più genericam ente, alla irrego­
larità  dell’a tto  stesso (6), quando add irittura  non si parla di 
a tti di cui si è responsabili, senza in alcun m odo qualificarli (7) ; 
m entre altre volte  si parla più specificam ente, a esempio, di vio­
lazione intenzionale o gravem ente colposa del d iritto  (8).

, 3* —  D i fronte alla constatazione del m odo in cui a ltrove l ’ar­
gom ento della responsabilità per gli a tti del pubblici funzionari 
viene considerato dal punto di vista  del d iritto  costituzionale ; 
sia in sede d ottrinale che legislativa , è legittim o chiedersi quali 
ragioni spieghino viceversa gli angusti lim iti nei quali ta le  argo­
m ento è considerato dai nostri costituzionalisti. Ora, ta li ragioni 
sem bra che principalm ente si riassum ano nel m odo, per noi con­
sueto, di intendere la Costituzione, in un senso cioè sostanzial­
m ente ristretto  a ll’ordinam ento dei suprem i organi che form ano il 
governo, in senso am pio, dello Stato, lim itazione alla quale non è 
forse estranea l ’im pronta au tocratica  finora prevalsa nelle tra ­
dizioni della nostra v ita  costituzionale.

T ale  concezione induce, naturalm ente, a respingere, tra  l ’al- 
•tro, nel cam po del d iritto  am m inistrativo  ta tto  ciò che si rife­
risce ai funzionari di rango subordinato. L a  distinzione, in ta l 
m odo, tra  ordinam ento costituzionale e ordinam ento amm ini-

(1) C fr. a  es. Cost, eston e 1920, a rt. 1 6 ;  germ an ica 1919, a rt. 131.
(2) C fr. a  es. Cost, greca  1927, a rt. 2 6 ; p olacca  1921, a r t . 12 1.
(3) C fr. a  es. C ost, ju go sla va  1921, a r t t . 18 e 1x2.
(4) Cfr. a  es. Cost, bern ese 1893, a rt. 15.
(5 ) Cfr. a  es. Cost, ceco slo vacca  1920, a r tt . 104 ; rom ena 1923, a rti­

coli 98 e 107.
(6) C fr. a  es. Cost, ceco slo vacca  1920, a rt. 92 ; ju go slava  1921, a rt. 18.
(7) C fr. a  es. Cost, del C an ton e svizzero  di F ribu rgo  1857, a rt. 58.
(8j Cfr. a es. Cost, au striaca  1920, a rt. 23.
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strativo , viene fa tta , non secondo un criterio  che atten ga alla 
natura dei rapporti da essi risp ettivam ente d iscip linati, m a con 

' un taglio  netto  che tronchi alla som m ità e d ivid a in due p arti la 
organizzazione dello S tato . Ma ciò ha per effetto (come appare 
m olto chiaram ente proprio nel presente argom ento) che anche 
quelle norm e più generali, che concorrono a determ inare in linea 
di principio la disciplina del rapporto politico fondam entale tra  
S tato  e singolo, si vengono a confondere in tu tto  quel com plesso 
di norme che riflettono la  costituzione e l ’a ttiv ità  degli organi 
subordinati. E d  è così che nel vasto  gorgo del d iritto  am m inistra­
tiv o  si stem pera, per così dire, e si oblitera il profilo co stitu zio ­
nale di quelle norm e di principio.

E, dunque, legittim o il te n ta tiv o  di ricercare, a lla  stregua 
di un più esatto  e com prensivo concetto  sostanziale di C o stitu ­
zione, gli aspetti di im portanza costituzionale d e ll’istitu to  della 
responsabilità dei pubblici funzionari, allo scopo di stabilire quali 
norme a questo riguardo si possano correttam ente form ulare 
nella futu ra C arta  costituzionale.

4. —  L a C ostituzione politica d ello  Stato  —  oltre a quella sua 
parte più appariscente, nella quale si determ ina l ’ordinam ento del 
governo —  consta di norm e che regolano in linea di principio i 
rapporti di suprem azia tra  i soggetti in vestiti d e ll’esercizio del 
potere pubblico, ossia i pubblici funzionari, e i singoli p rivati. 
Il carattere di suprem azia inerente a ta li rapporti rispecchia la 
prem inenza degli interessi co llettiv i im personati d a ll’istituzione 
govern ativa  (ossia appunto dal com plesso dei pubblici funzionari) 
sugli interessi m eram ente in divid uali, o anche co llettiv i, m a non 
fa tti propri e im personati da q u ell’istituzione.

Ora, nelle disposizioni costituzionali ricordate si trovano an­
zitu tto  afferm ati, più o meno direttam ente, l ’obbligo dei pubblici 
funzionari verso i p rivati di risarcire il danno a essi ingiustam ente 
arrecato con la  loro a tt iv ità  illeg ittim a e l ’obbligo dei pubblici 
funzionari verso lo S tato  avente analogam ente per oggetto il r i­
sarcim ento del danno allo S tato  stesso ingiustam ente arrecato. 
Ma, per entram be queste afferm azioni di principio della respon­
sabilità  dei pubblici funzionari nella duplice accennata direzione, 
non è difficile, ben guardando, scorgere che esse si riferiscono ap­
punto a rapporti essenzialm ente costituzionali. L a  norm a, in fatti, 
che afferm a la responsabilità dei pubblici funzionari verso i p ri­
v a ti interviene nel conflitto tra  l ’interesse del p riv ato  e l ’interesse
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co llettivo  im personato d a ll’istitazion e go vern ativa  dello S ta to  ; e 
ta le  in terven to  ha, an zitu tto , lo scopo di tu telare il pi im o di 
fronte a ingiuste lesioni apportategli per il ca ttiv o  uso dei poteri 
pubblici (il cui esercizio'^  conferito appunto per la  soddisfazione 
di quell’interesse collettivo), e lo scopo, conseguentem ente, di 
contenere in giusti lim iti la suprem azia di q uest’u ltim o. Meno evi­
dente, m a non meno sicura, è la relazione in cui l ’afferm azione 
della responsabilità dei pubblici funzionari verso lo S tato  si trova 
con rapporti di ordine costituzionale. Qui, cioè, deve concepirsi 
tale responsabilità com e un m ezzo offerto per la tu te la  degli in­
teressi co llettiv i im personati d a ll’istituzione go vern ativa  dello 
S tato  di fronte a ingiuste lesioni apportate loro per il ca ttiv o  uso 
dei poteri pubblici da parte dei soggetti cui ne è affidato l ’eser­
cizio. L ’afferm azione in linea di principio di ta le  responsabilità 
interviene, dunque, nel conflitto fra l ’interesse co lle ttivo  leso 
dal ca ttiv o  uso del potere pubblico da parte di un pubblico 
funzionario e l ’interesse di quest’u ltim o, il quale, in conseguenza 
appunto del cattiv o  uso fa tto  del potere, si presenta sotto  questo 
aspetto som e un sem plice soggetto p rivato , portatore di interessi 
m eram ente in d iv id uali.

A naloga situazione costituisce il fondam ento della responsa­
bilità  disciplinare ; anche qui il conflitto  è fra  interessi collet­
tiv i, im personati d a ll’istituzione govern ativa  e fa tti in concreto 
valere dal funzionario superiore che prom uove l ’azione discip li­
nare, e l ’interesse del funzionario incolpato della m ancanza disci­
plinare il quale, per effetto della violazione dei doveri del suo 
ufficio di cui è incolpato, si presenta sotto questo aspetto come 
sem plice p rivato . In questo conflitto interviene la norm a che 
afferm a la responsabilità disciplinare, per garantire la prem inenza 
d ell’interesse co llettivo  ; m entre d ’a ltra  parte, a ltre  norm e in ter­
vengono stabilendo garanzie a favore del funzionario  incolpato, 
a tu tela  d ell’interesse particolare di quest’u ltim o di fronte alla 
possibilità di abuso nell’esercizio del potere disciplinare.

5. —  A ncora, la rassegna di disposizioni costituzionali com ­
piuta ha offerto numerosi esempi di afferm azione della responsabi­
lità  dello S tato  stesso verso i p rivati per danni a essi ap portati in ­
giustam ente per effetto d ell’a ttiv ità  dei pubblici funzionari nel­
l ’esercizio delle loro funzioni. Anche qui è un m ezzo di tu tela  
d e ll’interesse p rivato  di fronte alle lesioni apportate dal cattivo  
uso del potere pubblico o com unque d a ll’in evitab ile  danno prò­
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dotto  dal# funzionam ento, benché nel suo corno!esso regolare, 
dei servizi p ubblici. Che questa norm a, che afferm a la  responsa­
b ilità  dello S tato  (e delle a ltre istituzioni pubbliche) per l ’a ttiv ità  
dei pubblici funzionari, si riferisce tip icam en te a rapporti costitu ­
zionali appare chiaro quando si rifletta  che la norm a stessa in ­
terviene a regolare il conflitto  tra  l ’interesse della co lle ttiv ità  al­
l ’esercizio delle funzioni pubbliche e a lla  gestione dei pubblici 
servizi e l ’interesse del p riv ato  leso in conseguenza d ell’esercizio 
m edesim o. L a  storia stessa d ell’afferm azione di questo principio 
(suggestivam ente ricostru ita  dal D uguit) m ostra anzi evidente­
m ente la  sua appartenenza a ll’ordinam ento costituzionale. D ap­
prim a, in fatti, per l ’ostacolo opposto d alla  concezione autoritaria  
dello S tato  che si esprim e n e ll’afferm azione incondizionata della 
sua sovranità, il principio della responsabilità dello S tato  fu ac­
colto  con m olte difficoltà e restrizioni, e facendo ricorso a costru­
zioni p rivatistich e  sul presupposto di artificiose distinzioni (atti co­
siddetti di im perio e atti cosiddetti di gestione). Quindi, evolvendosi 
la concezione dello S tato  verso la figura dello S tato  gestore di ser­
vizi pubblici n ell’interesse co llettivo , il principio della responsa­
b ilità  dello S tato  viene accolto  sempre più largam ente e giustifi­
cato  con diverse costruzioni teoriche fnon più, cioè, responsabilità 
per colpa, m a responsabilità ob iettiva  per rischio inerente a ll ’in- 
trapresa della gestione dei servizi pubblici) ; costruzioni che ri­
specchiano appunto una diversa concezione dei rapporti fra la, 
istituzione che im persona gli interessi co llettiv i e i soggetti degli 
interessi particolari, ossia precisam ente di rapporti di natura es­
senzialm ente costituzionale.

'  i r  té
6. —  Tanto, dunque, per v ia  in d u ttiva , attraverso  l ’osserva­

zione della esperienza costituzionale, quanto per via  di deduzione 
dal concetto sostanziale della  Costituzione, sem brerebbe di dover 
riconoscere la pertinenza d e ll’argom ento della responsabilità per 
gli a tti dei pubblici funzionari, nei vari aspetti fin qui conside^ 
rati (ma naturalm ente soltanto per una disciplina di principio), 
a lla  m ateria  costituzionale. T u tta v ia , la  Sottocom m issione, nella 
sua grande m aggioranza, ha creduto  di dover seguire un criterio  
restrittiv o  nel considerare l ’ argom ento ai fini di una sua possibile 
regolam entazione nella futu ra C arta costituzionale. Si è, cioè, in 
generale ritenuto di dover reagire a lla  tendenza a una eccessiva 
estensione del contenuto della C arta m edesim a. E  ciò tan to  più 
in quanto si è sollevato  il dubbio che si possa determ inare un
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netto e preciso criterio  di distinzione tra  la m ateria  del d iritto  
costituzionale e quella del d iritto  am m inistrativo, per cui in de­
fin itiva  la  scelta delle m aterie da com prendere nella C arta  costi­
tuzionale dovrebbe, per' questa parte, affidarsi a un criterio  di 
re la tiva  m aggiore im portanza. P ertan to  non si è ritenuto oppor­
tuno, in ordine al presente argom ento, a llontanarsi dal solco 
della tradizion e per seguire l ’esempio di a ltre  C ostituzioni ecces­
sivam ente ricche e vaste  com e quella di W eim ar (che, in realtà, 
si sarebbe dim ostrata in ad atta  a raggiungere gli scopi che si 
prefìggeva). E  si è quindi concluso che la  responsabilità  in tan to  
può presentare una rilevan za  costituzionale in quanto risponde 
a una finalità  di garanzia per i d iritti dei c ittad in i. D a questo 
punto di v ista  si è escluso che possa costitu ire oggetto  di norm e 
costituzionali la  responsabilità disciplinare, la quale, connessa 
con lo stato  di particolare soggezione in cui si tro v a  il funzio­
nario a ll’interno d e ll’organizzazione am m inistrativa, potrà e 
certo dovrà anche nel nostro ordinam ento giurid ico essere cir­
condata da opportune garanzie di im p arzialità , da attu arsi m e­
diante un procedim ento quasi giurisdizionale in m aniera da sot­
trarre il funzionario a vessazioni arb itrarie  ; m a dovrà restar 
fuori della Costituzione, essendo sufficiente la disciplina delle ordi­
narie leggi e in particolare di quella sullo stato  giurid ico degli 
im piegati.

O ltre alla responsabilità disciplinare, si è escluso unanim e­
m ente che nella C ostituzione possa tro va r luogo il principio della 
responsabilità penale, che investe esclusivam ente la personalità 
ind ivid uale del funzionario.

7. —  P er quanto concerne la responsabilità c iv ile  dei fun zio­
nari verso lo Stato , la  Sottocom m issione ha considerato che l ’ob­
bligo di risarcire il danno cagionato  allo S tato  da qualsiasi azione 
od om issione, anche solo colposa, del funzionario, n e ll’esercizio 
delle sue funzioni è g ià  sanzionato da espliciti testi legislativ i 
(artt. 52 e 53 del T . U . sulla Corte dei Conti del 1934 ; a rtt. 81 e 
82 della legge su ll’am m inistrazione del patrim onio e sulla conta­
b ilità  generale dello  Stato) ; che ta le  obbligo non costituisce 
a ltro che applicazione, al caso p artico lare  dei funzionari, dei 
principi e delle regole contenute nel codice c iv ile  sulla responsa­
bilità  civ ile  per fa tto  illecito  ; che il problem a di individ uare la 
responsabilità (in m ancanza di una precisa ripartizione della 
com petenza nella form azione degli albi am m inistrativi) e di ren-
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dere, quindi, concreta e operante la responsabilità dei funzio­
nari, attiene alla  riform a degli ordinam enti am m inistrativi e 
non potrebbe avere ad eguata  soluzione nella C arta  costituzionale. 
P er ta li m otivi si è riten u to  che la posizione del funzionario  verso 
lo Stato , nei riguardi d e ll’obbligo di risarcire il danno cagionato 
da fa tto  illecito , non si differenzi da quella d i qualsiasi a ltro  c it­
tadino e perciò non sia necessario farne un cenno nella C o stitu ­
zione bastando a ll’uopo il principio afferm ato n e ll’a rt. 2043 del 
cod. c iv . P er regolare, invece, il p artico lare  atteggiam en to  che 
può assum ere la responsabilità c iv ile  del funzionario, possono, con 
m aggiore organicità  e concretezza, p rovved ere le leggi ordinarie.

8. —  A ltro  punto su cui si è sofferm ato l ’esam e della  Sottocom ­
missione è quello se debba farsi esp licita  m enzione della responsa­
b ilità  che incom be sui m inistri nella loro veste, non di organi po­
litici, m a di sem plici funzionari. Si è osservato che l ’argom ento 
rientra nella m ateria  assegnata alla prim a Sottocom m issione; m a ' 
s i è  anche rileva ta  la  necessità di un coordinam ento tra  i risu ltati 
di essa e quelli di questa Sottocom itiissione, poiché, riferendosi 
norm alm ente le C arte costituzionali, quando parlano della  respon­
sabilità  dei m inistri, a lla  loro responsabilità politica, una sem plice 
afferm azione generica della responsabilità  dei m inistri lascerebbe 
indecisa la  questione se essi incontrino anche la responsabilità 
civ ile  come ogni pubblico funzionario, oppure ne siano esclusi. Si
è però ob iettato  che in regim e parlam entare (se ta le  sarà quello 
che sarà instaurato) ogni responsabilità  dei m inistri finisce per 
risolversi nella responsabilità p olitica  ; e anzi si deve purtroppo 
constatare che questa finisce per assorbire anche la responsabi­
lità  dei funzionari che agiscono alle d irette  dipendenze dei m ini­
stri. P o trà  quindi ritenersi già  un considerevole progresso, se si 
riuscirà a rendere operante la  respon sabilità  c iv ile  dei d etti fun­
zionari. Com unque, la Sottocom m issione che si occupa del pro­
blem a prin cipale d ovrà  occuparsi anche di questo problem a 
accessorio.

9. —  In conclusione, essendo p revalsa  nella Sottocom m issione 
la  tendenza più restrittiva, l ’attenzione si è essenzialm ente ferm ata 
sulla responsabilità civ ile  verso i terzi per gli a tti dei pubblici 
funzionari in generale. A  tale  riguardo, riconosciuto unanim em ente 
che di questa specie di responsabilità, in quanto im m ediatam ente 
attinente alla garanzia dei d iritti dei cittad in i, dovrà  certo  oc-
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ciiparsi la Costituzione, la discussione si è specialm ente im pegnata 
sui seguenti problem i, quale il soggetto della responsabilità, il 
funzionario, lo S tato  con d iritto  di riva lsa  nei confronti del fun­
zionario, oppure solidalm ente lo S tato  ed il funzionario ? E  in 
quali ipotesi sorgerebbe la  responsabilità dello S tato  : soltanto 
in caso di colpa del funzionario, o anche indipendentem ente da 
colpa, e quindi come responsabilità m eram ente o b iettiva  ?

Su questo secondo punto, nonostante qualche dissenso, si è 
giunti alla conclusione., accolta  dalla  m aggioranza della Sottocom ­
missione, che non sia opportuno inserire nella Costituzione una nor­
ma che riconosca in term ini generali la  responsabilità dello S tato  
per a tti dei suoi funzionari indipendentem ente dalla  p rova di una 
colpa dei m edesim i. Si è osservato che il fondam ento di questa 
incondizionata responsabilità dello Stato , se si ravvisa  in una 
m utata  concezione dello S tato  stesso, non può dirsi a ffatto  sicuro ; 
giacché, se è innegabile la sempre m aggiore estensione dell’atti- 

'  vità  dello Stato  nella gestione di servizi pubblici, non può dirsi 
che questa sua figura abbia can cellato  o abbia anche soltanto 
finito col prevalere sulla tip ica  sua figura di tito lare  della po­
testà  sovrana. D ’altra parte si è anche rilevato  che la d istin­
zione tra  la cosiddetta responsabilità per atti legittim i (dalla quale 
peraltro sono da tenere separate quelle form e di indennizzo che 
in determ inate ipotesi —  a esempio alle v ittim e di errori giudiziari 
o in caso di ab battim ento  di bestiam e in fetto  o di distruzione di 
vigne fillosserate, ecc. —- lo S tato  ritiene equo concedere al dan­
neggiato, e che sono estranee a ll ’am bito della responsabilità, per 
rientrare in quello di un interven to  assistenziale) e la responsa­
bilità  per a tti illegittim i, se certo costituisce una conquista della 
dottrina, non si a ttaglia  però a tu tti i casi. In talune ipotesi, 
invero, che si considerano di responsabilità o b iettiva  (come in 
caso di danni arrecati n ell’esecuzione di opere pubbliche), non 
giungendosi ad afferm are che lo S tato  risponde anche in caso di 
forza m aggiore, l ’indagine necessaria per stabilire  l ’assenza di 
questa rim ette in questione l ’esistenza della colpa, e si rientra in 
ta l m odo n ell’ipotesi della responsabilità per a tti illegittim i. In 
contrario, e cioè per la necessità di stabilire una norm a che san­
cisca la responsabilità dello S tato , indipendentem ente d a ll’accer­
tam ento di una colpa del funzionario, si c ad d otta  l'esigenza, che 
si avverte  attraverso  l ’esperienza giudiziaria, di ^evitare che lo 
S tato  possa eludere il suo obbligo di risarcim ento del danno, 
trincerandosi dietro l ’eccezione pregiudiziale d ’im proponibilità
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della dom anda ; ponendo cioè che T atto  lesivo fn com piuto nel­
l ’esercizio di poteri insindacabili da p arte degli organi giudiziari 
(per esem pio nel settore d ell’a tt iv ità  m ilitare). Per tali ipotesi sa­
rebbe necessario che la Costituzione, deviando dal rigore del princi 
pio della divisione dei poteri, soddisfi ad um ane esigenze di una più 
a lta  giustizia  in m ateria di responsabilità dello Stato. A  evitare, 
peraltro, che si finisca per questa v ia  per rendere lo S tato  re­
sponsabile ob iettivam en te per tu tti i danni, si dovrebbe (secondo 
questa opinione) stabilire la regola che la colpa dello Stato , o 
m eglio del funzionario che ha agito  per lo Stato , debba essere 
dim ostrata dal cittad in o  che chiede il risarcim ento del danno. 
N onostante queste considerazioni, tu tta v ia , la  Sottocom m issione è 
stata  in grande m aggioranza concorde n ell’escludere l ’opportunità 
di riconoscere nella Costituzione la  responsabilità o b iettiva  dello 
Stato , o, più generalm ente, della pubblica am m inistrazione (poi­
ché il problem a si pone negli identici term ini e m erita identica 
soluzione nei confronti di tu tte  le persone giuridiche pubbliche).

io . —  Per quanto riguarda la determ inazione del soggetto re­
sponsabile, si è osservato (e la Sottocom m issione ha generalm ente 
riconosciuto) che, tan to  ragioni giuridiche quanto esigenze p rati­
che, inducono ad afferm are la  responsabilità  d iretta  dello Stato  
—  e in genere, naturalm ente, di ogni pubblica am m inistrazione — ■ 
verso il cittad ino danneggiato. Il principio della responsabilità 
della pubblica am m inistrazione per gli a tti dei suoi dipendenti 
si è fa tto  strada nel nostro ordinam ento, a ttraverso  una lunga 
evoluzione, superando, non senza sforzo, difficoltà dom m atiche, 
e giovandosi da principio, per afferm arsi, alm eno parzialm ente, 
di distinzioni non sem pre ben fondate. Non è il caso di riassu­
mere qui i m om enti di questo processo. Sono troppo note le prim e 
costruzioni a im pronta p riv atistica , che configuravano la re­
sponsabilità della pubblica  am m inistrazione come una responsa­
b ilità  indiretta, per fa tto  altru i, ad analogia di quella che per 
d iritto  c iv ile  è addossata ai padroni e com m ittenti. E  ben noto è 
anche come, pili di recente, si sia fa tta  applicazione alla m ateria 
delle conseguenze che dipendono dalla teoria  giurid ica dell’orga­
nizzazione dello Stato , per cui —  im m edesim andosi, in quanto 
organo, l ’agente con lo S tato  o a ltra  persona giurid ica  p ubblica —  
la responsabilità di questi u ltim i ha p otu to  essere configurata 
com e una loro d iretta  responsabilità, per fa tto  proprio. L a  giu­
risprudenza, tu tta v ia , ha proceduto con cautela, gradatam ente,
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afferm ando o negando in singole ipotesi la  responsabilità  della 
pubblica am m inistrazione distinguendo, vo lta  a vo lta , tra  a tti­
v ità  regolate dal d iritto  pubblico o dal d iritto  p rivato , e tra  a t­
t iv ità  vincolate e a ttiv ità  discrezionali. Ma, specialm ente negli 
u ltim i anni, superando anche l ’ostacolo opposto d alla  stessa d i­
screzionalità della pubblica am m inistrazione, si è più decisam ente 
incam m inata verso il riconoscim ento della responsabilità dell’am ­
m inistrazione m edesim a com e un principio generale di d iritto  
pubblico.

L a  dottrina, risalendo ai m otivi ispiratori di ta le  indirizzo 
giurisprudenziale, ha cercato (senza peraltro ancora riuscire a 
costruire una teoria  sostenuta dal com une consenso) di dare una 
definizione e una giustificazione u n itaria  di ta le  principio, ten ­
tando al tem po stesso di fornire adeguata spiegazione delle ecce­
zioni che tu tta v ia  ne restringono la generale p ortata. Ma l ’indi­
rizzo di cui tra ttasi è già  da noi abbastanza nettam ente delineato. 
Esso risponde (comunque^ vogliasi tecnicam ente giustificare) a 
un ’evidente esigenza di lega lità  e di g iu stizia  da cui deve trarre 
norma l ’a ttiv ità  d ello -S tato  m oderno. In suo favore m ilita, inol­
tre, anche una notevole considerazione d ’indole pratica  : che, 
cioè, l ’insolvenza del funzionario, nella m aggior parte dei casi, 
renderebbe la sem plice afferm azione della  sua personale respon­
sabilità  p riva  di reale efficacia e illusoria  la garanzia che do­
vrebbe derivarne per gli interessi dei c ittad in i. Infine, confor­
tan te  è anche l ’esempio di progrediti ordinam enti stranieri, ove 
(come si è visto) il principio stesso ha spesso tro va to  solenne for­
m ulazione in term ini generali nelle C arte costituzion ali. L a  Sot­
tocom m issione ritiene, pertanto, opportuno che il nostro legisla­
tore costituente, ponendosi sulla linea d e ll’accennata evoluzione 
del nostro ordinam ento giuridico, ne consacri l ’orientam ento e 
ne perfezioni i risu ltati, afferm ando il principio generale della 
responsabilità dello S tato  e di ogni pubblica am m inistrazione in 
genere per i fa tt i colposi dei loro dipendenti. L a  lim itazione della 
responsabilità a ll’ipotesi di fa tti colposi è tu tta v ia  necessaria 
per escludere da un lato  la  responsabilità per fa tt i legittim i (che, 
per le ragioni sopra addotte, la  Sottocom m issione non ha ritenuto 
opportuno riconoscere com e principio generale) ; e per esclu­
dere, altresì, in linea di m assim a, d ’a ltro lato , che possa sorgere 
una responsabilità della p ubblica am m inistrazione per fa tti do­
losi dei suoi dipendenti, poiché deve riconoscersi che, in ta le  ipo­
tesi, l ’a ttiv ità  illecita  si pone del tu tto  fuori dei lim iti in cui può
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essere giurid icam ente im putabile aH 'am m inistrazione stessa. R e­
stano, beninteso, salvi i casi in cui la pubblica am m inistrazione è 
responsabile anche per il fa tto  doloso dei suoi funzionari o in 
v irtù  di leggi speciali o in base a obblighi scatu renti da  uno 
speciale rapporto costitu ito  col p rivato  cittad in o.

Circa il problem a del d iritto  di riva lsa  della pubblica am m i­
nistrazione verso il funzionario, dalle conseguenze deirafferm ata  
responsabilità, si è ritenuto che questo problem a, inquadrandosi 
nelh istituto  generale della responsabilità del funzionario verso 
lo Stato , debba, per le considerazioni sópra addotte, essere r i­
messo alla legge ordinaria. E d egualm ente non si è creduto op­
portuno che nella C arta costituzionale tro vi la sua soluzione il 
problem a di u n ’eventuale responsabilità del funzionario verso il 
cittad ino, accanto alla fondam entale responsabilità dello Stato.

Così determ inati i lim iti in cui può essere afferm ata nella 
C ostituzione la responsabilità dello S tato  verso i c ittad in i per i 
danni arrecati neH’esercizio dell’a ttiv ità  pubblica, rim aneva da 
discutere se la C arta costituzionale dovesse contenere al riguardo 
una generica afferm azione di principio o se invece non fosse con­
veniente cercare di condensare, in una o poche form ule tecnica- 
m ente ^precise, le norm e fondam entali da cui si vorrebbe che la 
m ateria fosse d isciplinata. Ma, in proposito, si è r ileva ta  la diffi­
coltà  e anche l ’inopportunità, di fissare in brevi norm e con­
crete la disciplina di una m ateria, sulla quale v i è stata  ed è 
tu tto ra  in v ia  di svolgim ento, una lenta e faticosa elaborazione 
giurisprudenziale e d ottrin ale. E  si è, pertan to, concluso in fa­
vore di una dichiarazione di principio, per la quale la Sottocom ­
missione propone la seguente form ulazione : « Lo Staio e le altre 
pubbliche amministrazioni rispondono dei fatti colposi, che cagionino 
danno ai terzi, com piuti dai loro dipendenti nelV adempimento delle 
loro funzioni ».



Si
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L A  G A R A N Z IA  A M M IN IS T R A T IV A

L 'is titu to  della garanzia am m inistrativa  è di origine francese : 
sotto  l ’assolutism o d e ll’antico regim e, quando un cittad in o ricor­
reva ai giudici contro un pubblico funzionario, il re p oteva eser­
citare a suo beneplacito il d iritto  di avocazione e far decidere il 
processo da Com m issari specialm ente designati.

Essendo l ’is titu to  strettam en te collegato alle vecchie tra d i­
zioni e situazioni, logica avrebbe voluto che esso venisse abban­
donato, dopo la R ivoluzione, dalla  nuova F ran cia  costituzionale. 
Ma, com e è noto, la R ivoluzione ebbe principalm ente lo scopo di 
trasform are il vero e proprio ordinam ento costituzionale, m entre, 
nell’ordine am m inistrativo, trovò  conveniente conservare le trad i­
zioni della m onarchia assoluta (i).

Fu  così che la  garanzia am m in istrativa  passò nella nuova le­
gislazione francese, in om aggio al concetto della  m eccanica d iv i­
sione dei poteri, per cui l ’autorità  g iudiziaria  non può ingerirsi ne­
gli uffici de ll’esecutivo (v. art. 75 della Costituzione d ell’anno 
V III-179 9 ). Il sistem a della p reven tiva  autorizzazione per tu tti 
i casi in cui il pubblico funzionario fosse tra tto  d a va n ti ai trib u ­
nali per rispondere degli a tti com piuti nell’esercizio delle funzioni, 
fu m antenuto gelosam ente, nonostante l ’abrogazione della Costi­
tuzione in. cui era inserito e i successivi m utam en ti rivoluzionari 
ed ebbe generale applicazione, per tu tti i pubblici ufficiali, esclusi i 
m inistri, fino al 1870. Ciò avven ne però, non senza ripetute critiche 
v iv a c i e proposte di riform a, sia nel cam po politico sia in quello 
della d ottrin a  e della giurisprudenza (2). E  le opposizioni ebbero, 
in definitiva, m aggiore fortu na delle difese, di guisa c h e jl  principio 
non si diffuse con l ’influenza che gli ordinam enti costituzionali 
e am m inistrativi della F ran cia  ebbero ovunque nel secolo scor­
so e, presentem ente, anche nella sua p atria  d ’origine (ove fu abro-

(1)  Z a n o b in i, Corso di diritto amministrativo, M ila n o , 1942, II , 14.

(2) F e r r e r ò , La garanzia amministrativa, in  Nuovo Digesto Italiano, 
V I, 203, n . 2.
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gato con decreto del governo provvisorio  del 19 settem bre 1870), 
non se ne ha più che un ricordo storico (1).

Uno dei pochi Paesi, e forse l ’unico, dove l ’istitu to  della ga­
ranzia am m inistrativa fu a d o tta to  e sopravvisse a tu tte  le trasfor­
m azioni politiche ed alle evoluzioni della dottrina, è l ’ Italia. Intro­
dotto  negli S ta ti m eridionali sin dal 1812 e negli S tati sardi con la 
legge com unale e provinciale sarda del 1847 (che accolse il prin­
cipio d e ll’art. 75 della C ostituzione francese d ell’anno VIIT), fu 
m antenuto dopo l ’instaurazione del regim e costituzionale, sia nel 
Piem onte che nel regno unificato, con la legge fondam entale del 
20 m arzo 1865 n. 2248, donde passò, m algrado le opposizioni par­
lam entari e le riserve della dottrina, in tu tti i testi unici della 
legge com unale e provinciale, da quello del 1889 a ll’u ltim o del 

1934-
Q uesta peculiarità  del nostro ordinam ento è tan to  più si­

gnificativa  se si considera che non si. ritrova  nell’ordinam ento 
belga, che, peraltro, ha influenzato i nostri ordinam enti pubblici 
m olto più da vicino degli stessi m odelli francesi. E  da notare 
che la Costituzione del B elgio  non solo ripudia l ’istitu to , m a espli­
citam ente proclam a nell’art. 24 che « nessuna p reven tiva  auto­
rizzazione è necessaria per chiam are in giudizio i funzionari p ub ­
blici per i fa tt i della loro am m inistrazione, salvo quanto è sta­
b ilito  in ordine ai m inistri ».

L a  legislazione fascista  non p oteva  essere sensibile alle cri­
tiche mosse a ll’istitu to , né riprendere le in iziative  che pure erano 
sorte a più riprese da p arte di autorevoli parlam entari per la sua 
abolizione.

A ll ’opposto, nel clim a fascista, la  garanzia am m inistrativa, 
cristallizzatasi ormai, come un anacronistico privilegio  d ’una ca­
tegoria di funzionari am m inistrativi (2), venne rafforzata ed 
estesa. C aratteristica  essenziale della  d itta tu ra  è l ’assoluta pre­
m inenza del potere esecutivo, che, insofferente di qualsiasi freno 
e controllo da parte della giurisdizione, ridusse progressivam ente 
la sfera di sindacabilità  dei suoi a tti e circondò i pubblici fun­
zionari di p rivilegi ben più am pi di quelli processuali della ga­
ranzia am m inistrativa, dando, com unque, 'a  questa una forza 
e una estensione di fatto , che m ai aveva  avu te  né nella coscienza 
popolare né nella prassi am m inistrativa e politica.

(1) V i t t a ,  Diritto amministrativo, T o rin o , 1937 » I L  526.
(2) F e r r e r ò , op . c i t . ,n .  4.
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Con la legge 27 dicem bre 1938, n. 2962 per la riform a delle 
am m inistrazioni provinciali, la  garanzia am m in istrativa  fu estesa 
ai presidi ed ai vicepresidi delle provincie e, con l ’art. 16 Cod. 
Proc. Pen., ap provato  col R .D . 19 ottobre 1930, n. 1399, l ’isti­
tu to  fu p ortato  a garantire gli ufficiali o agenti di pubblica si­
curezza o di polizia g iudiziaria  e i m ilitari in servizio di pubblica 
sicurezza per fa tt i com piuti in servizio e re la tiv i a ll’uso delle 
arm i o di un altro  m ezzo di coazione fìsica.

Anche nelle sue form e p rim itiv e /tu tta v ia , la garanzia am m i­
nistrativa  sanziona pur sempre un privilegio d e ll’esecutivo, se 
pure lim itato  a poche categorie di funzionari, e si traduce in un 
ostacolo incom patibile con l ’esercizio della funzione giudiziaria 
in un regim e libero.

B  interessante richiam are al riguardo il giudizio espresso 
dal Tocqueville  nella sua opera sulla dem ocrazia in A m erica:

« Io ho ten tato  più vo lte  di far com prendere ai c ittad in i 
am ericani o inglesi il significato di questo art, 75, m a la cosa 
riuscì sempre difficilissim a. Ciò che essi a prim a vista  inten devano 
si era che, essendo il Consiglio di S tato  in F ran cia  un suprem o 
tribunale centrale, il  rin vio  prelim inare dei querelanti d avan ti 
a esso sapeva di tirannide. Ma quando io cercavo di far loro cap i­
re com e il Consiglio di S tato  non fosse un carpo giudiziario, bensì 
un corpo am m inistrativo i cui m em bri dipendevano dal Re, in 

' m odo che il Re, dopo aver erroneam ente ordinato a uno dei suoi 
dipendenti, chiam ato P refetto , di com m ettere u n ’ingiustizia, po­
te v a  com andare sovranam ente ad altri suoi dipendenti stessi, ch ia­
m ati Consiglieri di S tato , di im pedire che il prim o fosse punito : 
—  quando io m ostravo loro il c ittad in o  danneggiato per ordine 
del governo e rid otto  a chiedere al governo m edesim o Yautorizza­
zione a ottenere giu stizia  —  essi non vo levan o prestar fede a 
sim ili enorm ità.e mi tacciavan o  di ignorante o m enzognero. A cca ­
deva sovente sotto l ’antico regim e che il giudiziario ordinasse 
l ’arresto del pubblico funzionario fattosi reo di un d elitto  e  l ’au­
torità  regia col suo interven to  annullasse la procedura : il dispo­
tism o allora m ostravasi a faccia  scoperta e il c ittad in o  offeso, 
obbedendovi, cedeva solo alla forza. Ma noi abbiam o oltrepas­
sato il punto ove erano arrivati i padri nostri, perciocché sotto 
le apparenze della giustizia  lasciam o consacrare nel nome della 
legge, ciò che ai padri nostri soltanto la violenza p oteva  im porre ».

B astano questi cenni sulle origini e sugli sviluppi deH’istituto  
(e la constatazione che esso è oggi sparito in tu tti i paesi civili)
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per dedurre l ’atteggiam ento che può convenire al legislatore d ’un 
ordinam ento liberale e dem ocratico com e quello italiano.

L a  garanzia am m inistrativa non ha tro vato  m ai fondam ento 
in dottrin a, m a è sta ta  sempre difesa e m antenuta per ragioni di 
opportunità. Ora, sono proprio queste ragioni che contrastano con 
le esigenze della nuova dem ocrazia e ci im pongono di dom andare 
l ’abolizione degli artt. 22, 51, 121 e 356 del T .U . 3 m arzo 1934, 
n. 383 della legge com unale e provinciale. L ’art. 22 re ca : « Il 
prefetto  o chi ne fa le veci non possono essere ch iam ati a rendere 
conto d ell’esercizio delle loro funzioni, fuorché dalla  superiore 
autorità  governativa, né sottoposti a procedim ento per alcun atto  
del loro ufficio, senza autorizzazione del Re, previo parere del 
Consiglio di S tato, tranne il caso d ’im putazione di reati elettorali ». 
G li artt. 51, 121 e 356 estendono la garanzia ai capi delle am m i­
nistrazioni com unali e provinciali e del G overnatorato  di Rom a.

Una prim a osservazione sull’anom alia giurid ica di questo 
istitu to  sorge spontanea dal fa tto  che, essendo consentita dalla 
legge abolitrice del contenzioso am m inistrativo al giudice ordinario 
l ’indagine sulla legittim ità  degli a tti am m inistrativi e di pronun­
ziare sentenze di condanna a carico della pubblica am m inistra­
zione, non si capisce com e e perché il m edesim o giudice non possa 
pronunciarsi sulla responsabilità personale dei funzionari, che 
ha rilievo  secondario di fronte a ll’a tto  am m inistrativo o b iettiva ­
m ente considerato.

L a  spiegazione che se ne è d ata  sovente è di ordine esclusi­
vam ente pratico cioè politico, riguardando l ’opportunità di ri­
sparm iare a certe categorie di funzionari la preoccupazione di 
responsabilità diverse da quelle cui possono incorrere verso le 
au to rità  superiori del potere esecutivo, oppure quella di ridurre 
la rilu ttan za  dei cittad in i ad assumere pubbliche funzioni nelle 
am m inistrazioni com unali e provinciali, con la garanzia di non es­
sere perseguibili d a va n ti a ll’autorità  g iu diziaria  senza l ’au toriz­
zazione dei suprem i organi affim inistrativi (1).

E  agevole o b iettare  che i due m o tiv i appartengono a tem pi 
in cui era ancora v iv a  la nostalgia del contenzioso am m inistra­
tiv o  esclusivo e la  cura della cosa pubblica era rigu ardata  come un 
onore riservato, in fatto , se non in diritto , a una ristretta  cer­
chia di personalità locali, in gran parte benestanti, alle quali 
b isognava assicurare, in cam bio della loro prestazione a favore

(1) Z a n o b in i ,  o p .c i t . ,  I , 398 ; V i t t a ,  F e r r e r ò ,  o p . e  1. c ita t i .
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della co lle ttiv ità , un certo privilegio, che le distinguesse dal resto 
dei c ittad in i e le m ettesse, se non proprio al di fuori, alm eno al 
di sopra delle com uni regole della responsabilità.

Concezione questa nettam ente in co n trasto  con le esigenze 
di un ordinam ento dem ocratico nel quale devono tro vare concreta 
attu azione i principi del controllo popolare e della  responsabilità 
dei pubblici funzionari.

Perciò la richiesta d ell’abolizione dei c ita ti articoli della legge 
com unale e provinciale, oltre a elim inare un anacronism o d al­
l ’ordinam ento giuridico italiano, vuole riconferm are, alla vigilia  
della ricostituzione delle am m inistrazioni locali con libere elezioni, 
la responsabilità personale dei pubblici am m inistratori per gli 
a tti non conform i al dovere della buona am m inistrazione.

Tale abolizione deve com prendere anche l ’art. 16 Cod. Proc. 
Pen., che costituisce nu ll’a ltro  che una estensione d e ll’istitu to  
della garanzia am m inistrativa, tan to  più censurabile in quanto la 
sua esistenza in un regim e libero m uove da un concetto di aprio­
ristica sfiducia verso l ’autorità  g iudiziaria, presum endo che essa 
sia propensa a perseguitare i funzionari pubblici.

Ora, l ’esperienza insegna che tu tte  le vo lte  che il m agistrato 
ha da giudicare pubblici funzionari, egli tende invece a procede­
re con estrem a ponderatezza e cautela.

L a  garanzia am m inistrativa  estesa al cam po penale con quel­
la norm a che condiziona alla volontà  d e ll’esecutivo la persegui­
b ilità  dei pubblici ufficiali in ordine a ll’uso da essi fa tto  delle arm i 
e addirittura" « di ogni altro  m ezzo di coazione fìsica » (quindi per­
fino l ’arresto arbitrario) si risolve p ertanto in un ingiustificato 
ostacolo a ll’eguaglianza di tu tti i c ittad in i, funzionari o non fun­
zionari, d avan ti alla legge penale ; eguaglianza che, senza ec­
cezione, dovrebbe essere consacrata dalla  Costituzione.

Né, specialm ente nel cam po penale, può sostenersi il rilievo 
che la garanzia sarebbe am m issibile in quanto destinata essenzial­
m ente, non a stabilire un privilegio  del funzionario, bensì a pro­
teggere con una prerogativa, la funzione.

Tale tu te la  della funzione riguarda in fatti praticam ente 
solo l ’ipotesi in cui il funzionario sia chiam ato a rispondere c iv il­
m ente, e non penalm ente, ed è pertanto p riva  di ogni ragion 
d ’essere in quanto non si è m ai verificato, così alm eno è dato  ri­
cordare, che in sede civile  sia stato  chiam ato a rispondere il fun­
zionario e non la pubblica am m inistrazione.

L e rich ieste  di autorizzazione nei confronti dei funzionari
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sono state  finora, dal loro canto, sem pre lim itate al cam po pe­
nale. Su questQ terreno inerendo il reato alla persona del funziona­
rio e non alla funzione, e non venendo quindi in considerazione 
l ’inquadram ento in questa d ell’a ttiv ità  di quello, la garanzia 
d iven ta  una cosa incongruente e quindi ingiustificabile sul piano 
giuridico e politico.

L a  tu te la  della funzione, circoscritta  —  com e essa deve 
essere —  al terreno am m inistrativo e civile, tro va  riconoscim ento 
e concreta attu azione nella legge 31 m arzo 1877, n. 3761 che con­
sente a l prefetto, ogni qual vo lta  sia chiam ato a rispondere dal­
l ’autorità  giudiziaria  e ritenga l ’incom petenza di questa, di ele­
vare il conflitto di attribuzione.

Ogni lim itazione dei poteri de ll’autorità  g iudiziaria  nei con­
fronti dei funzionari e ufficiali pubblici com e quella p revista  dal- 
l ’art. 16 Cod. Proc. P en., contrasta invece con i principi che de­
vono reggere la v ita  pubblica d ’un paese civile, dove la polizia  sia 
presidio della lib ertà  e dei d iritti dei c ittad in i ed esercitale sue fun­
zioni coi norm ali m ezzi della prevenzione e della repressione ed 
abbia, naturalm ente, d iritto  di usare delle arm i o di a ltri m ez­
zi di coazione fisica solo regolarm ente, senza poter sfuggire la 
perseguibilità nel caso ne faccia , invece, uso irregolare.

N on è inopportuno ricordare che la norm a oggi contenuta 
n ell’art. 16 Cod. Proc. Pen. entrò nel nostro d iritto  positivo solo 
con il D. L . 10 dicem bre 19 17  n. 1952, vi restò fino al 30 set­
tem bre 1920 per le necessità eccezionali di quel periodo, dopo di 
che cessò di esistere fino alla prom ulgazione del Còdice vigente.

Fino al 1917, per sessant’anni, si era andati avan ti senza che, 
pur m ancando quella norm a, si fossero lam en tate persecuzicni 
di agenti di polizia o di m iliti dell’arm a dei CC. R R . da parte 
d ell’autorità  giudiziaria, la  quale anzi si è sempre dim ostrata 
m olto cau ta  in proposito, istruendo i re la tiv i processi con larghis­
sim a com prensione del rispetto  e del prestigio di cui deve essere 
circondata la forza pubblica finché rim ane n ell’am bito delle sue 
attribuzioni.

L a  legge del 1917, poi, concerneva una situazione specialis­
sima di contingenza dipendente dalla guerra e quindi eccezionale.

L ’introduzione di quella norm a in un codice, che per sua 
natura non è destinato  a rispecchiare situazioni eccezionali, è 
p ertanto spiegabile solo in relazione a q u ell’accennato processo 
di deificazione delle pubbliche funzioni che fu, in Italia , deter­
m inato dal fascism o.
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In cam po penale è da ritenersi pienam ente sufficiente a ga­
rantire, nei lim iti della legalità, il pubblico funzionario la or­
ganizzazione del nostro giudizio penale, che im pone al m agi­
strato in vestito  di denunzie contro funzionari di procedere, pre­
lim inarm ente a ll’apertura della norm ale istru ttoria , agli accer­
tam enti necessari per la valutazion e della fon datezza d ell’ac­
cusa, con la  conseguenza che l ’infondatezza della stessa pre­
clude ogni u lteriore corso del giudizio a carico del funzionario 
ed espone il denunziante alle conseguenze penali per calunnie 
Ciò garantisce al funzionario una piena e soddisfacente r iab ilita­
zione d a ll’accusa ingiusta e tra ttien e  p reventivam ente il c itta ­
dino d a ll’esercizio di azioni penali infondate.

N on esiste quindi ragione alcuna di conservare la  norm a 
d ell’art. 16 Cod. Proc. Pen., oggi che si ritorna allo spirito e alle 
istituzioni dem ocratiche.

C orrelativam ente a ll’abolizione di questo articolo, dovrebbe 
m odificarsi anche l ’art. 51 Cod. pen. e sancirsi che neanche l ’or­
dine del superiore, quando si tra tti di certi a tti essenzialm ente e 
palesem ente illegali, possa liberare da responsabilità l ’inferiore. 
* Se poi, in un qualunque m om ento di contingenze eccezio­
nali, proprio si volesse garantire una certa lib ertà  d ’azione a 
chi esplica una funzione di pubblica sicurezza, potrebbe esa­
m inarsi la possibilità di introdurre (beninteso non nel codice, 
m a solo attraverso  una disposizione legislativa  speciale) altre 
cautele, quale a esempio quella che non si proceda senza or­
dine del Procuratore Generale del Regno, purché ta li cautele 
rim angano nell’am bito del potere giudiziario, senza attribuire 
faco ltà  di disposizione del procedim ento ad autorità  estranee al 
potere stesso.

M uovendo dalle suesposte considerazioni, la  Sottocom m is­
sione ha, pertanto, espresso l ’avviso  che l ’istitu to  della garan ­
zia am m inistrativa, quale è d isciplinata nel T. U. della legge 
com unale e provinciale  e n ell’art. 16 del Cod. Proc. Pen,, debba es­
sere abolito, e ciò com e logica conseguenza di due principi di 
ordine costituzionale che dovranno essere posti a base del nuovo 
ordinam ento dem ocratico dello S tato  : l ’uno consiste n ell’affer­
m azione esplicita e rigorosa, e perciò suscettibile di attuazione 
concreta, della responsabilità dei pubblici funzionari, senza che 
essi possano invocare, a loro favore, disposizioni, le quali, lungi 
dal costituire una prerogativa  della  funzione, si risolvano in un 
ingiustificato privilegio  ; l ’altro inerisce alla necessità politica
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propria di ogni ordinam ento dem ocratico, di assicurare p arità  
di tra ttam en to  a tu tti i c ittad in i nella repressione di ogni atto  
illecito  penale o civile.

Perciò l ’ostacolo che l ’istitu to  in esame pone a ll’esercizio 
della giurisdizione costitu isce una deviazione, o peggio una v io ­
lazione, del principio di eguaglianza.

N é è da paven tare  che il funzionario, per ragione del pro­
prio ufficio possa essere esposto al pericolo di essere trascinato  
in giudizio  con azioni avven ta te  da p arte dei cittad in i : per 
quanto concerne le azioni per reati p revedu ti dalle leggi penali, 
è da osservare che le norme del procedim ento e del giudizio pe­
nale sono, nei paesi civili, congegnate in m odo da costituire ga­
ranzia per tu tti i c ittad in i, e quindi anche per i funzionari pub­
blici ; per quanto concerne le azioni civ ili, è, poi, da tener pre­
sente che le norm e vigen ti per la discrim inazione della com pe­
tenza deH’autorità  giudiziaria nei riguardi degli a tti della p ub­
blica am m inistrazione, sono ta li da escludere anche la più re­
m ota possibilità (come l ’esperienza ha dim ostrato) che il funzio­
nario possa subire danno o essere esposto a pericolo per le a tti­
v ità  che non sono concretam ente riferibili alla sua sfera a sso la ­
tam en te personale.
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D E I C IT T A D IN I V E R S O  L ’A U T O R IT À  A M M IN IS T R A T IV A  *

i .  —  Quali siano le grandi linee del sistem a vigente in Italia  
per la protezione dei d iritti e degli interessi dei cittad in i nei con­
fronti della pubblica am m inistrazione è noto a tu tti ; esse furono 
tracciate, dopo m em orabili discussioni, con la legge del 20 m arzo 
1865, n. 2248, all. E , la cui im palcatura è rim asta sostanzial­
m ente im m utata, e solo è sta ta  com pletata, in alcune struttu re  
essenziali, con le leggi successive sulla giustizia  am m inistrativa 
(ora T . U. 26 giugno 1924, n. 1054 SU1 Consiglio di S tato  ; T .U . 
di pari d ata  n. 1058 sulla G iunta provinciale am m inistrativa  in 
sede giurisdizionale).

Il sistem a è im perniato sulla d istinzione fra diritti soggettivi 
e interessi legittimi del p rivato  ; la tu te la  dei prim i è  affidata alla 
giurisdizione ordinaria, la quale, però, non può revocare o m odi­
ficare l ’atTo-am m inistrativo, m a deve lim itarsi a conoscere degli 
effetti di esso in relazione a ll’oggetto  ded otto  in giudizio ; quella 
dei secondi agli organi della giustizia am m inistrativa, che hanno, 
invece, un siffatto  potere di annullam ento.

M olte questioni, che si agitarono in passato e tennero per 
lungo tem po d ivisa  la d ottrina e la giurisprudenza, sono ora so­
pite o legislativam ente risolte ; così quella se, per la discrim ina­
zione delle due com petenze, debba aversi riguardo al petitum  o

* Il m an oscritto  della relazione ha il seguente sotto tito lo : “  In  par- 
iicolare :

a) se debba essere mantenuto in  vigore i l  sistema della legge 20 marzo 1865, 
abolitrice del contenzioso amministrativo ; *

b) se debba essere mantenuta la lim itazione ai poteri del giudice stabilita 
nell’ articolo 4 della legge anzidetta ;

c) se siano da ritenersi nulle le disposizioni legislative che non ammetto­
no contro i  provvedimenti am m inistrativi alcun ricorso in via amministrativa 0 
giudiziaria ;

d) se debba essere costituzionalmente sancito l'obbligo dell'am m inistrazio­
ne di motivare i  suoi provvedimenti.
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alla causa petendi, sostenendosi da alcuni che anche il tito lare 
d ’un d iritto  soggettivo , leso da un atto  am m inistrativo, potesse 
rivolgersi, anziché al giudice ordinario, al Consiglio di Stato , per 
conseguire il più am pio effetto d ell’annullam ento d ell’a tto  stesso, 
al quale quesito si dà orm ai da tu tti risposta n egativa  ; così 
l ’a ltra  questione circa i lim iti della com petenza del Consiglio di 
S tato  (o della G iunta P rovinciale  A m m inistrativa) in m ateria di 
questioni pregiudiziali o incidentali, a dirim ere la quale e in terve­
nuto il legislatore, stabilendo (art. 28 T .U . n. 1054, art. 3 T .U . 
n. 1058) che il Consiglio di S tato  (o la G iunta P rovinciale A m m ini­
strativa), investito  dell’esame di un ricorso a tu te la  di un interesse 
legittim o, è autorizzato  a decidere di tu tte  le questioni pregiudi­
ziali o incidentali re lative  a d iritti, la cui risoluzione sia neces­
saria per pronunciare sulla questione principale di sua com pe­
tenza, restando lim itata, però, su di esse, l ’efficacia della cosa giu­
d icata  alla questione principale decisa nel caso, e rim anendo sem ­
pre n ell’esclusiva com petenza dell’autorità  g iudiziaria  l ’incidente 
di falso e le questioni concernenti lo stato  e la cap acità  di p rivati 
individui, salvo che si tra tti della cap acità  a stare in giudizio.

A lla  fondam entale ripartizione della com petenza fra l ’au to ­
rità  g iudiziaria  e il giudice am m inistrativo in base alla distin­
zione fra d iritti soggettiv i e interessi legittim i, ha tu tta v ia  ap­
portato  una notevole deroga l ’istitu to  della giurisdizione esclusiva 
introdotto  col R .D . 30 dicem bre 1923, n. 2840 : per alcune ma­
terie, e cioè per alcune categorie di rapporti fra  lo S tato  (o altro 
ente pubblico) e il cittad in o, tassativam ente elencati nella legge 
(art. 29 T . U. n. 10 54 ; a r t- 4 T . U. n. 1058), si prescinde dalla 
distinzione fra  d iritti e interessi, e tu tte  le controversie che dai 
rapporti stessi scaturiscono sono devolute alla giurisdizione esclu­
siva (con esclusione, cioè, della giurisdizione ordinaria) del Con­
siglio di S tato  (o della G iunta P rovinciale  A m m inistrativa) ; nelle 
m aterie stesse, perciò, il giudice am m inistrativo conosce anche 
di tu tte  le questioni relative a d iritti, restando tu tta v ia  riservate 
a ll’autorità  giudiziaria quelle attin en ti a d iritti patrim oniali con- 
seguenziali alla pronuncia di legittim ità  d ell’a tto  0 provvedim ento 
contro cui si ricorre, nonché le questioni pregiudiziali concernenti 
lo sta to  e la cap acità  dei p riv ati individui, salvo che si tra tti 
della cap acità  di stare in giudizio, e la risoluzione d ell’incidente 
di falso (art. 30 T . U. n. 10 5 4 ; art. 5 T . U. n. 1058).

Occorre poi soggiungere, per com pletare il quadro rapida­
m ente abbozzato, che già la legge del 1865 sul contenzioso am ­
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m inistrativo, pur attu an do su v a sta  scala il principio della giù* 
risdizione unica per tu tte  le controversie relative  a d iritti, com un­
que v i fosse interessata la pubblica  am m inistrazione, lasciava in 
v ita  (artt. 12 e 16), per alcune m aterie, le giurisdizioni speciali esi­
stenti, che erano allora ben poche, m a il cui num ero è andato 
crescendo a dism isura nel corso degli anni.

2. —  Il prim o e fondam entale problem a, sul quale la Sot­
tocom m issione è sta ta  in v ita ta  a esprim ere il suo pensiero, è 
quello se il sistem a inaugurato con la legge 20 m arzo 1865 deb ­
ba essere m antenuto, nel suo concetto  inform atore, o debba in­
vece essere radicalm ente m odificato.

L ogicam ente non. possono ipotizzarsi che queste tre solu­
zioni (salvo le varie tà  dipendenti dalla  contaminano di elem enti 
d ell’una con elem enti dell’altra) :

o, lasciandosi im m utato il sistem a vigente, continuare ad 
affidare al giudice ordinario le controversie fra il p rivato  e la 
pubblica am m inistrazione relative a d iritti, restando affidate agli 
organi della giustizia  am m inistrativa la tu te la  degli interessi le­
g ittim i del cittad in o  ;

o, affidare le controversie stesse -  nella loro to ta lità  o 
anche con alcune lim itazioni -  a tribunali am m inistrativi, costi­
tu iti e funzionanti con tu tte  le garanzie sostanziali e form ali della 
giurisdizione ordinaria, restando sempre in v ita  la com petenza 
del Consiglio di S tato  e della G iu n ta P ro vin cia le  A m m in istra­
tiv a  per l ’esame dei ricorsi coi quali si denuncia la lesione di 
un interesse legittim o ;

o, infine, devolvere  tu tte  le controversie fra la pubblica 
am m inistrazione e il cittad ino a giudici speciali, senza più d i­
stinzione fra d iritti so ggettiv i e interessi legittim i.

Q uest’ultim o criterio è quello che ha tro va to  parziale a ttu a ­
zione nell’istitu to  della giurisdizione esclusiva, in base, però, a 
considerazioni t u t t ’affatto  particolari alle m aterie cui l ’istituto 
stesso si estende. D a un punto di v ista  generale, invece, non sem ­
bra che si possa e convenga prescindere, nel costruire il sistem a 
delle guarentigie giurisdizionali dei c ittad in i di fronte alla pub­
blica am m inistrazione, dalla  distinzione fra d iritti soggettiv i e 
interessi legittim i, la  quale ha un contenuto sostantivo, di fon­
dam entale rilievo, sicché attrib u ire  al m edesim o giudice il com ­
pito di attuare, col m edesim o procedim ento, la tu tela  degli uni 
e degli a ltri, condurrebbe, non già  a una sem plificazione, come
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p otrebbe apparire a un esam e superficiale, bensì a un ibrido 
che sarebbe, fonte di confusioni e incertezze. E  ciò tan to  nel­
l ’ ipotesi che si accolga la d ottrin a, d iven uta ormai prevalente, 
che considera gli interessi legittim i una categoria di posizioni 
giuridiche individ uali parallela a quella dei d iritti soggettiv i, ben­
ché da questa ontologicam ente distinta, quanto, e a più forte 
ragione, se si acceda albopinione, riaffacciata  in alcuni scritti 
recenti ( G u i c c i a r d i , La giustizia amministrativa, 2a ediz., P ad ova, 
1943, pag. 31 e segg., 62 e segg.; A l e s s i , Interesse sostanziale e inte­
resse processuale nella giurisdizione amministrativa, in Archivio  
giuridico, 1943, voi. C X X X ,  fase. 20), che nega l ’esistenza di 
una categoria di interessi cosiddetti legittim i, diversa, nello stesso 
tem po, dai d iritti so ggettiv i e dagli interessi sem plici, e quindi 
nega che la giurisdizione am m inistrativa abbia a oggetto la tu ­
tela, sia pure indiretta  od occasionale, delFinteresse individuale, 
ravvisan do in essa la funzione di reprim ere puram ente e sem pli­
cem ente la illegittim ità, onde può essere affetto  un atto  o p rov­
vedim ento am m inistrativo, senza alcun riferim ento sostanziale 
a interessi individuali, che possano eventualmente trovare in li­
nea di fa tto  un soddisfacim ento concom itante alla repressione 
della illegittim ità. B  chiaro, in fatti, che, secondo la teorica do­
m inante, gli interessi legittim i,nella  duplice sottospecie di- inte­
ressi occasionalmente protetti e di diritti affievoliti, sono intrinse­
cam ente d iversi dai d iritti so ggettiv i, per la diversa p o rtata  e 
la d iversa finalità della norm a che li protegge, tan to  che essi»si 
m anifestano soltanto nel cam po del d iritto  pubblico ; m entre, se­
condo l ’a ltra  concezione della giurisdizione am m inistrativa ob­
b iettiva , è il contenuto stesso della giurisdizione che m uta, se­
condo che abbia a oggetto la protezione elei d iritti soggettivi 
o la repressione della illeg ittim ità  degli a tti am m inistrativi ; in 
ogni caso, perciò, l ’unificazione del giudice, per tu tte  le contro­
versie con l ’Am m inistrazione che riguardino vuoi d iritti sogget­
tiv i vu oi interessi legittim i o sem plici, costituirebbe un am al­
gam a di elem enti d isp arati ed eterogenei.

L a  disarm onia sarebbe poi tan to  più visibile e stridente nei 
casi nei quali le nostre leggi affidano al giudice am m inistrativo il 
sindacato sul merito, che vu ol dire sulla convenienza e opportunità 
d e ll’a tto  am m inistrativo, essendo questo un com pito che profon­
dam ente diversifica da quello di cu i è in vestito  il giudice comune.

Né sarebbe argom ento sufficiente a giustificare l ’u nità  del 
giudice l ’asserita difficoltà, sul terreno pratico, della distinzione
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fra d iritti e interessi, sia perchè quella difficoltà, dopo la lunga 
elaborazione giurisprudenziale, è scem ata di m olto, sia perchè 
com unque, dato  il rilevato  carattere di d iritto  sostanziale della 
indicata  distinzione, con le diverse conseguenze che ne discendono, 
runifìcazione del giudice non ne toglierebbe la necessità per la 
risoluzione della controversia.

. E lim in ata  la terza  delle indicate soluzioni, non resta che l 'a l­
tern ativa  o di a ttrib u ire  al giudice ordinario le controversie, in 
cui è p arte la pubblica am m inistrazione, relative  a d iritti, ovvero 
di costituire per esse uno speciale giudice am m inistrativo. Già 
nella preparazione della legge 20 m arzo 1865 lungam ente si d i­
scusse se convenisse seguire l ’una o l ’a ltra  v ia , e agli argom enti 
che allora si addussero nell’un senso o nell’a ltro  non pare che 
vi sia nulla da aggiungere. P revalse la tesi più liberale, che, a f­
ferm ato l ’im pero della legge anche nei rapporti fra la pubblica 
am m inistrazione e il cittad in o -  ciò che costituisce la cara tteri­
stica del m oderno S tato  di d iritto  - ,  assoggetta l ’A m m inistra­
zione, per la decisione dei contrasti che sorgano fra essa e il c it­
tadino, a quel m edesim o giudice che è chiam ato a risolvere le 
contestazioni fra  p rivati. Tesi che tan to  più riteniam o doversi 
accogliere oggi, in quanto oltre o tta n t’anni di esperienza hanno 
fugato  quei tim ori di eccessiva ingerenza del potere giudiziario 
nell’esplicazione dell’a ttiv ità  am m in istrativa  e di scarsa a ttitu ­
dine del giudice ordinario ad approfondire le questioni di d iritto  
pubblico, che costituirono i più fo rti argom enti e le m aggiori 
preoccupazioni di coloro che, nel 1865, propugnavano una solu­
zione diversa  da quella che fu consacrata nella legge.

Ancor m eno consigliabile sarebbe il p artito , cui si è da ta ­
luno accennato in a ltra sede, di lim itare la com petenza del giu­
dice ordinario ad alcune categorie di controversie -  quelle, cioè, 
nascenti da rapporti di m ero d iritto  p rivato  (di proprietà, di 
locazione, ecc.) -  rim ettendo le altre al tribunale am m inistra­
tivo , dato  che la  delim itazione fra le due categorie sarebbe t u t t ’al- 
tro che agevole (tutti sanno quanto siano incerti e oscillanti i 
confini fra d iritto  pubblico e d iritto  privato) e fom enterebbe una 
serie interm inabile di contestazioni prelim inari intorno alla com ­
petenza del giudice, com e si è sem pre verificato  ed è fata le  che 
si verifichi tu tte  le vo lte  che si crea una giurisdizione speciale 
ratione mateviae.

Cosicché, su questo prim o punto, la Sottocom m issione espri­
me l ’avviso  che debba essere riafferm ato nella C arta costituzionale
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il principio dell'u nità  della giurisdizione, già consacrato nell’art. 2 
della legge abolitrice del contenzioso am m inistrativo, e che 
perciò spettino, in via  di m assim a, al giudice ordinario le con­
troversie, anche contro la pubblica am m inistrazione, nelle quali 
venga com unque in questione un d iritto  soggettivo.

3. —  R ip artita  la com petenza fra l ’au to rità  giudiziaria  or­
dinaria e i l  giudice am m inistrativo sulla base della distinzione 
fra d iritto  soggettivo  e interesse legittim o, sorge il quesito se 
convenga, in deroga al suddetto criterio generale, m antenere in 
v ita , per alcune m aterie, la giurisdizione cosid detta  esclusiva del 
Consiglio di S tato  e della G iunta P ro vin cia le  A m m in istrativa .

L a  ragione ad d otta  per giustificare la sua istituzione fu quella 
che trattasi di rapporti nei quali i d iritti soggettiv i si intrec­
ciano intim am ente con gli interessi legittim i, sicché non riesce 
facile discrim inare gli uni dagli altri : ragione che forse sussiste 
per alcune delle controversie a ttrib u ite  dalla  legge alla giurisdi­
zione esclusiva -  per quelle, ad es., nascenti dal rapporto d ’im ­
piego, che ne costituiscono il cam po più vasto  e im portante -, 
laddove per altre non si verifica affatto  la possibilità d ’u n aco m ­
m istione dei d iritti soggettiv i con gli interessi legittim i.

Com unque i prim i risu ltati del nuovo istitu to  non furono 
brillanti, essendosi subito sollevato un vespaio di questioni non 
facili a risolvere, suscitato , però -  occorre subito dirlo -  non 
tan to  dalla creazione in sè della giurisdizione esclusiva, quanto 
dalle condizioni e dalle lim itazioni cui essa ven iva  a essere sot­
toposta ; e cosi si accesero interm inabili discussioni circa l ’esi­
stenza, ritenuta necessaria, e il contenuto di un atto  am m ini­
strativo  da im pugnare ; circa il term ine dell’im pugnazione; d ic a  
il significato della frase « questioni attin en ti a d iritti patrim oniali 
conseguenziali » riservate alla giurisdizione ordinaria. Il grave 
difetto  della legge fu quello di non a vve rtire  che, devolute al 
giudice am m inistrativo le controversie relative  a d iritti soggettivi, 
m olte delle norm e d ettate  per l ’esercizio della giurisdizione in 
tem a di interessi legittim i, non solo non si attagliavan o, m a ta l­
vo lta  r-epugnavano alla  d iversa m ateria  dei d iritti soggettiv i. A l­
cuni ostacoli sono sta ti rim ossi dalla  pretoriana giurisprudenza 
del Consiglio di S tato , il quale, dopo alcune in certezze, ha finito 
con adottare il principio, in adunanza plenaria (decisionexi8  di­
cem bre 1940, n. 5, in Rivista di diritto pubblico, 1941» 26), che,
quando si tra tta  di d iritti patrim oniali lesi da un provvedim en to
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am m inistrativo, il term ine per il ricorso giurisdizionale non è 
quello stabilito  a pena di decadenza dalle leggi sulla giustizia 
am m inistrativa, m a quello prescrizionale delle leggi c iv ili; e che 
la giurisdizione esclusiva può essere esercitata, per le controversie 
che in essa rientrano, anche se non v i sia un provved im ento am ­
m in istrativo  da im pugnare (decisione i°  m aggio 1942, in Foro it. 
1943, II I , 63).

Per un esatto  inquadram ento del problem a è opportuno ri­
cordare che la giurisdizione esclusiva fu creata  con un atto  del 
potere esecutivo, em anato in v irtù  della legge sui pieni poteri ; 
se il progetto  fosse stato  sottoposto a ll’esam e del Parlam ento, 
diffìcilm ente questo avrebbe sanzionato una così grave deroga 
alla giurisdizione ordinaria.

Gravissim o, poi, è l ’inconveniente che il Consiglio di Stato , 
nell’esercizio della giurisdizione esclusiva, può trovarsi a inter­
pretare delle norm e regolatrici anche di a ltri rapporti soggetti 
alla giurisdizione ordinaria 14 rapporti, ad esempio, di pubblico 
im piego, a term ini d ell’art. 2 del R . D . L . 13 novem bre 1924, 
n. 1825, ove non siano diversam ente regolati per legge, soggiac­
ciono alle norm e d e ttate  per l ’im piego privato), col pericolo di 
dannose divergenze, attu alm en te non elim inabili, non essendovi 
un organo sovraordinato anche al Consiglio d i S tato  e atto  a 
garentire una certa uniform ità di interpretazione.

N onostante le riflessioni suesposte può essere opportuno con­
servare l ’istitu to  della giurisdizione esclusiva che, avendo già 
subito il suo assestam ento, può riuscire di qualche vantaggio , 
m a lim itatam ente ai rapporti di pubblico im piego ed even tu al­
m ente a pochissim i a ltri casi, tassativam ente determ inati, nei 
quali realm ente la linea di separazione dei d ir itti dagli interessi 
offra delle incertezze, senza possibilità di ulteriori estensioni. 
D ovrebbero poi senza dubbio rientrare nella com petenza giudi­
ziaria le controversie, oggi com prese fra quelle affidate alla giuri­
sdizione esclusiva del Consiglio di S tato , che involgono questioni 
indiscutibilm ente relative a d iritti, quali sono quelle sul debito 
pubblico.

Si dovrebbe, infine, legislativam en te precisare che alla  giu­
risdizione esclusiva, così delim itata, si applicano in tu tto  e per 
tu tto  i principi della giurisdizione ordinaria, e quindi : a) la pro­
posizione d e ll’azione non è soggetta a un term ine di decadenza ;
b) è indipendente d a ll’em anazione di un atto  am m inistrativo ;
c) il giudice ha il potere, oltre che d i annullare, ricorrendone il
29
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caso, l ’a tto  am m inistrativo im pugnato, anche di pronunciare una 
sentenza di condanna ; d) tu tte  le questioni che si ricollegano alla  
m ateria rientrante nella giurisdizione esclusiva, principali o ac­
cessorie o conseguenziali che siano, sonò d evolute alla giurisdi­
zione m edesim a ; e) le decisioni emesse in questa m ateria sono 
im pugnabili dinanzi alla Corte di cassazione anche per violazione 
della legge.

4. —  Si è già accennato alla pletora delle giurisdizioni spe­
ciali, che si sono andate istituendo nel corso degli anni per la 
risoluzione di m olteplici categorie di controversie che interes­
sano la pubblica am m inistrazione (oltre che per controversie 
di d iritto  p rivato , le quali esorbitano dal nostro tem a). M olte 
volte  si tra tta  di organi e di organism i, nei quali non è neppure 
facilm ente riconoscibile il- carattere giurisdizionale (così riguardo 
ad alcune attribuzion i dei m inistri e agli svaria ti Collegi arbi­
trali, Commissioni arbitrali, G iunte d ’arbitri, etc.), il che deter­
m ina gravi incertezze sul procedim ento da seguire, sui m ezzi 
d ’im pugnazione, sui rapporti con la giurisdizione ordinaria.

\ O ltre a ciò, uno dei m aggiori inconvenienti connatu rati con 
la creazione d ’una giurisdizione speciale (o d ’un organo speciale 
della giurisdizione ordinaria) è quello che con essa si apre quasi 
sempre l ’adito a una serie più o meno estesa di controversie 
circa i confini della nuova giurisdizione di fronte alle altre esistenti. 
D a ciò una dannosa m oltiplicazione delle cause : la m acchina 
della giustizia  deve compiere tu tto  un lavoro prelim inare, in pura 
perdita, per la determ inazione del giudice com petente, prim a di 
entrare in funzione per assolvere il suo com pito sostanziale di 
com porre i conflitti di interessi.

N on sempre, infine, la form azione della speciale giurisdizione 
e il procedim ento ordinato per lo svolgim ento dei relativi giudizi 
sono ta li da apprestare adeguata garanzia ai d iritti dei cittadini.

Se anche, perciò, non si voglia  dare l ’ostracism o a tu tte  in­
distintam ente le giurisdizioni speciali -  il che sarebbe eccessivo 
essendovene alcune, ormai tradizionali, come quella della Corte 
dei Conti, che hanno sempre assolto il loro com pito con grande 
efficacia di risu ltati, altre più recenti, come quella dei Tribunali 
delle acque, che, per il loro tecnicism o, hanno fatto  ottim a prova -  
s ’impone ormai la necessità di sfrondare, di semplificare e di chia­
rire, riducendo al m inim o le giurisdizioni speciali, m olte delle 
quali potrebbero essere costitu ite  da sezioni specializzate della
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m agistratura ordinaria, riorganizzandole e disciplinandole in modo 
che i d iritti dei singoli trovino in esse una salvaguardia non meno 
efficace di quella offerta dalla giurisdizione ordinaria.

Non è questo il luogo di scendere a un esame analitico e 
a proposte concrete ; vorrem m o soltanto segnalare l'esigenza che 
si p rovved a a un nuovo assetto del contenzioso tributario , che, 
nel m odo in cui oggi è organizzato e disciplinato, presenta sin­
golari anom alie e im perfezioni, per la disorganica m olteplicità  e 
l ’incerta natura degli organi, fra i quali è d istribuito  il com pito 
di attuare la g iustizia  trib u taria  ; per l ’ardua discrim inazione, 
fonte di liti perenni, fra le questioni di sem plice estim azione e 
le altre che non sono tali; per l ’insufficiente tu te la  del contribuente 
nei giudizi dinanzi alle Comm issioni am m inistrative, il cui ver­
d etto , per le questioni di estim azione, è insindacabile ; laddove, 
per le altre questioni, v i è un eccesso di garenzie, potendo esse 
passare attraverso  il vaglio  dei tre ordini di Commissioni am ­
m inistrative e poi ancora della m agistratu ra ordinaria in tu tti i 
gradi.

E  t u t t ’altro che facile congegnare un sistem a organico 
ed efficiente per la risoluzione delle controversie tributarie, 
tu tto  a causa del loro grandissim o num ero e della loro eteroge­
neità. Parrebbe tu tta v ia  che la meno im perfetta  soluzione sia 
quella della creazione di una giurisdizione speciale, in vestita  
della cognizione di tu tte  le controversie d ’im posta, quale che ne 
sia la natura e l ’oggetto. S ’intende che la speciale m agistratura 
dovrebbe com porsi di giudici assolutam ente indipendenti dal 
potere esecutivo, e non soltanto di persone versate nelle m aterie 
giurid iche, m a anche di esperti nelle varie  branche di a ttiv ità , 
cui si ricollegano i diversi gruppi di tribu ti, costituendosi al­
l ’uopo delle sezioni, ciascuna delle quali sarebbe particolarm ente 
com petente a decidere una determ inata specie di controversie. 
L a  speciale giurisdizione dovrebbe essere ordinata, come la m a­
gistratura ordinaria, in due gradi di m erito, salvo il ricorso, 
come per ogni a ltra controversia, alla Corte suprem a di cassazione 
per le questioni di d iritto . Uno speciale regolam ento processuale 
dovrebbe elaborarsi, adeguato alla particolare m ateria, con le 
doti della m assim a snellezza ed elasticità  ; così da potersi a d a t­
tare  alla varia  natura e im portanza delle controversie e da ren­
dere possibile l ’esam e e la decisione anche delle controversie di 
fa tto  con una certa rapidità  e col m inim o dispendio dei c it ta ­
dini.
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5. —  L a  legge 20 m arzo 1865, pur ispirata  al principio libe­
rale di porre l ’A m m inistrazione, nei conflitti giudiziari, sul m e­
desimo piano del p rivato , ha tu tta v ia  apportato  alcune note­
voli restrizioni così a ll’esercizio dell'azione giudiziaria da parte 
del cittad ino, come ai poteri di decisione del giudice ; si riferisce 
al prim o punto la regola solve et repete, al secondo il d ivieto , 
fa tto  al giudice, d i revocare o m odificare l ’a tto  am m inistrativo.

L ’art. 6 della c ita ta  legge stabilisce che in ogni controversia 
d ’im poste gli a tti di opposizione non sono am m issibili in giudizio, 
se non sono accom pagnati dal certificato di pagam ento d ell’im ­
posta, eccetto  che si tra tti di dom ande di supplem ento.

E  questo il p recetto  del solve et repete, del quale invan o la 
d ottrin a  ha ten tato  di dare una giustificazione teorica, incorrendo 
in un equivoco che, nonostante la  sua evidenza, non si riesce a 
diradare. Si è voluto, in fatti, ricollegare quel precetto  al prin­
cipio d ell’esecutorietà d ell’a tto  am m inistrativo, senza avvertire  
che questo conferisce bensì a ll’Am m inistrazione il potere di rea­
lizzare in v ia  co attiv a  la sua pretesa, nonostante il reclam o g iu ­
diziario del privato , m a non già v ieta  la  presa in considerazione 
di questo senza il previo pagam ento del tribu to . Q uest’ultim o 
effetto costituisce lo specifico contenuto del solve et repete, il quale 
perciò, si pone come una norm a peculiare del d iritto  tributario . 
Non è esatto, quindi, che la suddetta regola sia preordinata al 
fine di im pedire che le eccezioni del contribuente riescano a 
ostacolare il puntuale pagam ento dei trib u ti, perchè, anche senza 
l ’interferenza di essa, d ata  l ’inidoneità del reclam o del debitore 
a sospendere l ’azione esecutiva, l ’inconveniente sopra accennato 
non si verificherebbe. E  vero, però, che la regola stessa costituisce 
un ulteriore m ezzo per il raggiungim ento del m edesim o scopo, 
in quanto, im pedendo al p rivato  di chiedere in giudizio la tu tela  
del suo d iritto  senza il previo pagam ento del tributo, esercita 
su di lui una pressione per costringerlo, anche per questa via, 
a eseguire tem pestivam ente l ’obbligazione risultante d a ll’accer­
tam ento.

Q uella regola, perciò, non si ricollega alla norm a generale 
dell’articolo 4 della stessa legge, che v ie ta  al giudice di revocare 
o m odificare l ’a tto  am m inistrativo. P er convincersene, basterà 
considerare che l ’art. 4 v ie ta  bensì al giudice la revoca o la m o­
dificazione d ell’a tto  am m inistrativo, m a non di provved ere sulla 
dom anda del p riv ato  prim a che l ’a tto  stesso sia stato eseguito. 
E  ognuno vede che le due cose sono sostanzialm ente diverse.
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Il d ivieto  d ell’art. 4 lim ita i poteri di decisione del giudice e quindi 
presuppone che la dom anda attrice  sia sta ta  già esam inata nel m e­
rito  e riconosciuta fondata ; m entre la regola solve et repete pone 
uii ostacolo a ll’esame stesso della dom anda da parte del giudice.

Così precisati il contenuto e gli effetti del solve et repete, che 
per quanto consta, non ha riscontro in alcuna legislazione stra­
niera, riesce difficile disconoscere che esso rappresenta una vera  
angheria per il contribuente, al quale, nei casi più gravi, si to ­
glie praticam en te la possibilità di difendersi contro una pretesa 
del fisco, per quanto infondata.

Per le considerazioni esposte la Sottocom m issione ha espresso, 
a m aggioranza, il pensiero che il precetto  del solve et repete do­
vrebbe abolirsi, estendendosi, come correttivo, il principio del­
l’esecutorietà della pretesa trib u taria  ai supplem enti d ’im posta.

6. —  L ’art. 4 della legge del 1865 dichiara che, quando la 
contestazione cade sopra un d iritto , che si pretende leso da un 
atto  dell’autorità  am m inistrativa, i tribunali devono lim itarsi a 
conoscere degli effetti de ll’a tto  stesso in relazione a ll’oggetto  de­
dotto  in giudizio ; e che l ’a tto  am m inistrativo non può essere 
revocato o m odificato se non sopra ricorso alle com petenti au­
to rità  am m inistrative, le quali si conform eranno al giudicato dei 
tribu nali in quanto riguarda il caso deciso.

Si tratterebb e perciò, secondo la dizione della legge, d ’un 
d ivieto  formale, in om aggio al principio della  divisione dei poteri, 
che nel 1865 esercitava sugli anim i un influsso ben più pene­
tran te  di oggi, essendo esso concepito in form a p iuttosto  rigida 
e m eccanica e considerato come il cardine, non solo fondam entale, 
com ’è veram ente, m a quasi unico dello S tato  libero ; si tem eva, 
cioè, che il giudice, revocando o m odificando l ’a tto  am m inistra­
tivo , si sostituisse a ll ’Am m inistrazione, invadendo la sfera di a t­
t iv ità  a questa riservata. Ma l ’A m m inistrazione a veva  il dovere 
giuridico ài revocare o m odificare essa il suo atto , in quanto 
ciò fosse necessario per attu are  la  sentenza del m agistrato  .

Non essendovi m odo, però, di costringere l ’Am m inistrazione 
a com piere questo suo dovere, al p rivato , nel caso che a esso 
l ’autorità  am m inistrativa non ottem perasse, non restava aperta 
a ltra  via  se non quella di chiedere il risarcim ento dei danni, es­
sendosi ben presto afferm ato nella d ottrina e nella giurispru­
denza il principio che l ’au to rità  g iudiziaria  ha il potere di em et­
tere una ta le  pronuncia,
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Q uesta lacuna fu colm ata con la legge is titu tiv a  d ella  IV  
Sezione del Consiglio di S tato , cui fu deferito (art. 25, n. 6 T .U . 
2 giugno ,"1889, n. 6166 ; ora a rt. 27, n. 4 T .U . 26 giugno 1924, 
ni 1054) di decidere, pronunciando anche in m erito, dei ricorsi 
d iretti a ottenere l ’adem pim ento d ell’obbligo d ell’autorità  am ­
m in istrativa  di conform arsi, in quanto riguarda il caso deciso, 
al g iudicato dei tribu nali che abbia riconosciuto la lesione di un 
d iritto  civ ile  o p o litico .

Secondo l ’interpretazione corrente, che sem bra esatta, il Con­
siglio di S tato  non deve lim itarsi a verificare se il com portam ento 
d e ll’Am m inistrazione sia ossequiente al g iudicato e quindi a dare 
le necessarie provviden ze perché a questo essa si uniform i, m a 
deve vagliare anche le ragioni di convenienza politica o am m i­
nistrativa, che l ’Am m inistrazione adduca, e che eventualm ente 
sconsiglino l ’adem pim ento, in form a specifica del giudicato, salva 
restando al p rivato  l ’azione per la reintegrazione del suo p atri­
m onio.

Il quesito se convenga m antenere questo com plicato sistem a, 
per il quale il cittadino, per essere restitu ito  nel suo diritto  vio lato  
deve sperim entare due successivi giudizi, senza neppure essere 
sicuro del risultato, ovvero se si possa, senza gravi inconvenienti, 
attribu ire al giudice la pienezza dei poteri che ha nelle contro­
versie fra p riv ati, ha form ato oggetto di a tten to  esame da parte 
della  Sottocom m issione.

G iova, intanto, avvertire  che il d ivieto  d ell’art. 4 non si 
applica, secondo la più comune ed autorevole opinione, alle con­
troversie nascenti da rapporti di m ero d iritto  p rivato, le quali 
già prim a della legge abolitrice del contenzioso am m inistrativo 
rientravano nella com petenza della giurisdizione ordinaria, che 
aveva , rispetto  a esse tu tti i poteri di decisione di cui è nor­
m alm en te in vestita  ; e la legge del 1865 ebbe l ’intento di allar­
gare, non di restringere l ’am bito della com petenza giudiziaria.

D ’a ltra  p arte, per alcune m aterie, sop rattu tto  di carattere 
tecnico, apposite norm e (emerge, fra queste, per la sua larga 
sfera di applicazione, l ’art. 2 del T . U. 25 luglio 1904, n. 523 
sulle opere idrauliche) attribuiscono alla p ubblica A m m inistra­
zione la potestà esclusiva di ordinare o di consentire determ inate 
opere, a tti o fa tt i, anche se essi im portino il sacrificio di un d i­
ritto  soggettivo  del p rivato  ; ed è chiaro che una siffatta  potestà 
non subirebbe alcuna m enom azione o attenuazione se anche si 
abrogasse la norm a generale d e ll’art. 4.
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Per un verso o per l ’altro, perciò, si restringe il cam po entro 
il quale si pone il problem a d ell’abolizione della sud detta norma. 
E d entro questo cam po è parso alla Sottocom m issione che non 
vi siano ragioni sufficienti per m antenere in v ita , in via di prin­
cipio, l ’a ttu ale  lim itazione dei poteri decisori del giudice ordi­
nario, che fa sorgere ta lv o lta  questioni bizantine circa la form ula 
da adoperarsi nella dom anda per non incappare nel d ivieto , e 
da cui si fanno derivare conseguenze di sostanziale rilievo per 
il c ittad in o, quali la inam m issibilità delle azioni possessorie.

Si rifletta  poi -  ed è questa una considerazione di non tra ­
scurabile rilievo -  che la suddetta lim itazione rappresenta, nel 
sistem a della protezione del cittad ino di fronte a ll ’A m m inistra­
zione, u n ’ingiustificata anom alia, dopo che furono istitu ite  le 
giurisdizioni am m inistrative, alle quali com petono quei poteri di 
revoca o di m odificazione d e ll’a tto  am m inistrativo che sono 
invece tu tto ra  negati ari giudice ordinario, donde la incongruenza, 
da tem po segnalata, che agli interessi legittim i è accordata una 
tu te la  più com pleta che non ai d iritti soggettivi.

D ’altronde lo stesso sistem a oggi vigente presuppone che 
nella normalità dei casi l ’Am m inistrazione possa e debba ricosti­
tuire la situazione giuridica anteriore alFem anazione d ell’a tto  ri­
tenuto lesivo del d iritto  del c ittad in o  ; solo che questi, per con­
seguire un tale  risu ltato, è costretto  a sollecitare, dopo essere 
riuscito vittorioso  nel giudizio ordinario, una pronuncia del Con­
siglio di S tato . E  dunque sem bra logico che, abolendosi questo 
circolo vizioso, si consenta, in  via di 'principio, alla stessa autori­
tà  giudiziaria, di ordinare il ripristino del d iritto  v io lato , salvo 
che l ’Am m inistrazione non dim ostri, nello svolgim ento del giu­
dizio, l ’esistenza d ’una ragione di pubblico interesse, la quale si 
opponga alla reintegrazione specifica del d iritto  soggettivo  del 
cittad in o : in questo caso, necessariam ente eccezionale, l ’autorità  
giudiziaria ad ita  potrà, sentito il rappresentante del Pubblico 
M inistero, ove riconosca m eritevole di accoglim ento la richiesta 
dell’Am m inistrazione, pronunciare la condanna di questa al ri­
sarcim ento dei danni in luogo di im porle l ’adem pim ento speci- 
cifìco.

y . —  È  stato posto il quesito se debbano ritenersi nulle le 
disposizioni legislative che non am m ettono contro i provved im enti 
am m inistrativi alcun ricorso in v ia  am m inistrativa o giudiziaria.

Sotto  il passato regim e autoritario  era d iven uta  quasi di stile
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la frase che, escludendo ogni possibilità di reclam o contro i più 
sva ria ti a tti am m inistrativi, to g lieva  ogni garanzia ai d iritti e 
agli interessi dei c ittad in i. L a  Corte di Cassazione -  sia ricor­
dato  a suo onore -  ha reagito  com e ha p otu to  contro questo 
sopruso legislativo, afferm ando che l ’azione giudiziaria a tu tela  
dei d iritti so ggettiv i può essere esclusa solo da una esplicita d i­
chiarazione del legislatore (Cass. 21 gennaio 1936, in Giurispr. it. 
1936, I, 1, 59 ; 11  aprile 1938, in Foro it., 1938, I, 1160 ; 2 ago­
sto 19 4 1, in M ass. Giurispr. it. 1941, col. 1036 n. 2657) ; ma 
naturalm ente, nel più grande numero dei casi, la norm a rag­
giungeva il suo effetto di porre i d iritti e g l’interessi dei cittadini 
in balìà  d ell’autorità  am m inistrativa.

Che questo sistem a sia deprecabile, in quanto annulla, in 
una più o m eno am pia categoria di casi, una delle più preziose 
conquiste dello S tato  libero, non occorre neppur dire. E  dub­
bio, però, se convenga includere nella C arta costituzionale la 
solenne e assoluta dichiarazione che debba considerarsi nulla ogni 
e qualsiasi disposizione legislativa  che escluda i norm ali ricorsi 
al giudice ordinario o al giudice am m inistrativo. Possono, in fatti, 
ricorrere delle ipotesi -  sopratutto  quando il provved im ento am ­
m inistrativo sia legato ad accertam enti tecnici che richiedono 
una specifica com petenza -  in cui può essere opportuno, dopo 
che si è organizzato un procedim ento am m inistrativo, che offra 
al cittad ino adeguata  garanzia, dichiarare definitivo e insindaca­
bile il re lativo  provvedim ento.

Occorre, però, in questp caso, ad avviso  della Sottocom m is­
sione, che la soppressione della tu te la  giurisdizionale del c itta ­
dino sia sancita da una legge costituzionale, laddove può rite­
nersi sufficiente una legge ordinaria, quando si vuol lim itare la 
tu te la  stessa al ricorso a una giurisdizione am m inistrativa o 
subordinarla a l previo reclam o in sede am m inistrativa o ad altri 
adem pim enti.

8. —  L ’u ltim o punto, sul quale la  Sottoom m issione è stata  
in v ita ta  a m anifestare il suo avviso , è quello se d ebba essere 
costituzionalm ente sancito l ’obbligo d ell’Am m inistrazione di m o­
tivare  i suoi provvedim enti.

A ll ’uopo occorre considerare, che, m ancando nella nostra legi­
slazione una norm a di carattere generale circa il requisito della 
m otivazione degli a tti am m inistrativi ( è escluso che una tale 
norm a possa rinvenirsi n ell’art, 3 della legge sul contenziosq
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am m inistrativo, che riguarda soltanto i licorsi gerarchici), la d o t­
trina e la giurisprudenza si sono a lungo affaticate nel ricercare 
la soluzione esatta  in base ai principi generali del d iritto  am m ini­
strativo  e alle esigenze della p ratica . Il più recente insegna­
m ento del Consiglio di S tato  si riassum e in questi term ini : la 
m otivazione non è un elem ento costante e necessario di tu tti gli 
a tti am m inistrativi, m a è condizione d i legittim ità  del p ro vved i­
m ento solo quando sia richiesta da un norm a di legge o dalla 
natura stessa dell’a tto , com ’è, a esempio, nei provved im enti di­
sciplinari o in quelli che sono la conseguenza d ’un giudizio com ­
p arativo  (IV . sez. 18 febbraio 1941, n. 64, in Riv. dir. pubbl. 
1941, II, p. 236 ; 29 aprile 1941, n. 169, iv i , p. 364). E , quindi, 
si è ritenuto che non sia necessaria la m otivazione negli a tti di 
pura discrezionalità, come nel caso di licenziam enti di im piegati 
di enti p ubblici assunti con le norm e d ell’im piego p rivato  (IV, 
Sez. 21 aprile 1942, n. 122, ivi, 1942, II, p. 287;  26 giugno 1942, 
n. 423, ivi, p. 430) e in quello di approvazione di un con tratto  a 
term ini d ell’art. 19 della legge sulla con tab ilità  dello Stato  18 
novem bre 1923, n. 2440 (IV  Sez. 19 febbraio 1941, ivi, 1941, II, 
p. 506), d ato  che l ’approvazione costituirebbe la m anifestazione 
del consenso d ell’A m m inistrazione al contratto  (conseguenza esat­
ta , se si accetta  la premessa, la quale, invece, è assai discutibile).

Sem bra alla Sottocom m issione che bastino questi rapidi ac­
cenni per porre in evidenza la delicatezza e la difficoltà del pro­
blem a anche de lege fcrenda : la  varie tà  degli a tti am m inistrativi, 
per il loro contenuto, per la ragione che li giustifica, per i loro 
effetti, per il m odo come s ’inseriscono in un procedim ento am ­
m inistrativo o giudiziario o nello svolgim ento d ’un rapporto giu­
ridico privato , è tale che bisogna essere m olto guardinghi nella 
form ulazione di norm e generali sui loro requisiti, e così su quello 
della  m otivazion e, che può essere bensì afferm ato in v ia  di prin­
cipio, m a non in m odo assoluto, non potendosi escludere che v i 
siano dei casi, nei quali sarebbe eccessivo, ed in contrasto con 
la natura e le finalità dell’a tto , stabilire che esso debba essere 
m o tiv a to .

Com unque la generica dichiarazione che tu tti gli a tti am m ini­
strativ i debbono essere m otivati, se anche fosse consigliabile, 
non pare che tro vi la sua sede più a d atta  nella C arta costituzio­
nale, dove essa assum erebbe uno sproporzionato carattere di so­
lennità e di inderogabilità, che potrebbe costituire un eccessivo 
inciam po nello svolgim ento dell’a ttiv ità  am m inistrativa.
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