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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.)
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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
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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.



P R E F A Z IO N E IX

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.
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