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CENNI1 SUI LAVORI DELLA SOTTOCOMMISSIONE

L

PARTE PRIMA

QUESTIONI PRINCIPALI SOTTOPOSTE ALL’ESAME
DELLA SOTTOCOMMISSIONE

L

1. — La prima Sottocommissione, a cui fu assegnatoil com-
pito di fermare la sua attenzione sui « problemi costituzionali»,
rende conto con questa relazione dei lavori ai quali ha atteso du-
rante 1 sei mesi, che sono ora decorsi dalla sua istituzione. Da-
ta la vastita e la complessita dei problemi esaminati, il detto
periodo di tempo deve dirsi piuttosto breve e insufficiente. Ma
alla ristrettezza del tempo hanno supplito la buona volonta e
la diligenza dei componenti della Sottocommissione, i quali nul-
- la hanno trascurato per rendere possibile il compimento dei la-
vori nel termine assegnato.

Prima cura della Commissione all'inizio dei lavori fu quel-
la di fissare a se stessa un programma da seguire, identificando
i problemi principali meritevoli di esame da parte di ciascuna
delle Sottocommissioni, avuto riguardo alle rispettive competen-
ze, per rendere cosi piu spedito il corso dei lavori ed evitare Ros-
sibilmente duplicazioni e interferenze.

Per rendere pit completo il quadro dell’attivita svolta, si
ritiene opportuno di trascrivere integralmente il programma dei
lavori della Is Sottocommissione, cosl come venne originaria-
mente tracciato:

LI

1) Rigiditd e flessibilitd della Costituzione. — Modo di vi-
formave la Costituzione. ! :

2) Controllo sulla costituzionalitd delle leggi e garanzie co-
stituzionals. ,

3) Diritti dei cittading in riferimento all’epoca moderna e
all’assetto sociale aftuale:

a) principio dell’eguaglianza ;
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b) diritti di liberid (liberta personale, di professione, di
lavoro, di culto e di propaganda, di stampa e di altri mezzi di
diffusione delle idee, di riunioane, di associazione, ecc.) ;

c) diritto di proprietd (espropriazione e requisizione even-
tuali) ; .
d) diritti e prestazioni degli enti pubblici (all'istruzione,
all’assistenza, alla pensione, ecc.);

e) dirityi dei cittadini verso la pubblica amministrazione ;

f) diritio di cittadinanza. (Principi fondamentali sulla cit-
tadinanza. Garanzie dei gruppi etnici minoritari). '

4) Organi legislativi. — Camera dei deputati — Elettorato
ed eleggibilitd — Principl generali — 71 sistema elettorale deferito
a legge speciale — Seconda e ulteriore Camera : Senato? Suo man-
tenimento ? Sua costituzione ? — Legislatura e sessioni parlamen-
tari — Scioglimento delle Camere - Privilegi parlamentari ~ Pro-
cedura parlamentare : iniziativa, votazione — Potere della Camera
Alta in confronto con la Camera Bassa - Poteri del Capo dello
Stato : sanzione? veto? promulgazione? — Eventuale referendum
popolare.

4 bis) Funzione legislativa. — Gerarchia delle fonti — Nor-
me riservate al Parlamento — Norme demandate al governo -
Decreti legge eventuali — Norme agli enti locali — Legislazione
regionale (da coordinare con gli studi della II1 Sottocommissio-
ne) — Regolamenti locali - Norme sindacali. .

5) Organi governativi e amministrativi. — Nomina e revoca
dei ministri — Posizione del presidente del Consiglio -~ Responsa-
bilita ministeriale - Responsabilitd politica — Posizione dei mini-
stri verso le Camere — Responsabilita penale ~ Eventuali - Giudi-
ce speciale — Responsabilitd dei funzionari civile e penale (da
coordinare con gli studi della 11 Sottocommissione) — Principi
fondamentali sulla costituzione degli enti locali, territoriali e isti-
tuzionali — Creazione, mutamenti, dissoluzione.

5 bis) Funzione governativa e amministrativa. — Poteri del
governo in casi controversi - Costituzione delle forze armate e
istituzione 'di uffici civili (da coordinare con gli studi.della II
Sottocommissione) — Rapporti con la Chiesa — Rapporti con gli
altri Stati: stipulazione dei trattati, esecuzione in diritto interno;
diritto di guerra — Stato d’assedio per motivi politici - Ammini-
strazione degli enti locali: principi generali (da coordinare con-
gli studi della 11I Sottocommissione) per quanto riguarda il loro
funzionamento.



SOTTOCOMMISSIONE « PROBLEMI COSTITUZIONALI» 5

6) Organi giurisdizionali. — Nomina e garanzia dei giu-
dici ~ Eventuale intervento di giudici popolari ~ Posizione del
Pubblico Ministero - Irresponsabilita dei giudici.

6 bis) Funzione giurisdizionale. — Tribunali ordinari e tri-
bunali militari ~ Foro amministrativo ? ~ Divieto di formare tri-
bunali speciali - Procedura giudiziaria: oralita, pubblicitd - Por-
tata delle decisioni — Poteri di amnistia e grazia. ’

7) I vapports di divitto internazionale.

Per dare attuazione pratica al programma dei layori furono
designati dei comitati per lo studio dei singoli argomenti e in base
a relazioni preliminari presentate da ciascuno dei detti comitati,
la Sottocommissione esamind e discusse ampiamente i vari aspetti
di ogni singolo problema, esprimendo il proprio avviso sulla so-
luzione o sulle varie soluzioni che si.presentavano come pos-
sibili. I risultati delle discussioni, le quali sono rispecchiate nei
verbali redatti con molta cura dalla solerte segreteria, furono poi
riassanti in relazioni definitive, che, riunite, verranno a dare una
completa esposizione delle conclusioni a cui la Sottocommissione
é giunta a proposito di ogni problema.

E intanto da avvertire che non figurano nel programma di
sopra trascritto, e rimasero di proposito fuori del campo di esame
della Sottocommissione, alcuni problemi fondamentali, di carat-
tere essenzialmente politico, quale per es. in prima linea quello
della forma dello Stato. E chiaro infatti che, precisamente per
questo carattere essenziale e quasi esclusivo, la Sottocommissione
non avrebbe potuto portare alcun contributo utile a quelle che
dovevano essere le decisioni del corpo elettorale o della Costituente.
Senonché ¢ da considerare che una stretta connessione esiste
fra i vari problemi costituzionali e che in conseguenza: alcuni giu-
dizi e alcune soluzioni indicate dalla Sottocommissione su taluni
problemi da essa esaminati, dovevano necessariamente essere pura-
mente ipotetici, e non categorici, appunto perché connessi con la
soluzione di altri problemi non esaminati. E anzi avvenuto qual-
che volta che su taluni aspetti di problemi presi in esame, le di-
scussioni della Sottocommissione non poterono essere spinte a
fondo, appunto percheé si riconobbe trattarsi di questioni diret-
tamente condizionate alla soluzione di altri problemi fondamentali.

Non rientrava del resto nei compiti della Commissione, né
era sua pretesa, di compilare un progetto éoncreto e organico di
Costituzione, Essa doveva soltanto descrivere, a proposito delle va-
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rie questioni, i possibili orientamenti e indicare le soluzioni piu
adatte. Ben lontano dal suo pensiero di esercitare una qualsiasi
influenza sulle deliberazioni dell’Assemblea Costituente, la Sotto-
commissione ha ritenuto che suo dovere fosse di fornire un ma-
teriale di studio, pit largo possibile. Non, quindi, la preoccupa-
zione di giungere a formulazioni definitive di principi o di norme,
ovvero di cercare a ogni costo soluzioni che raccogliessero unani-
mita o larghissima maggioranza di consensi, ma piuttosto la cura
di non lasciare nell’ombra nessun aspetto rilevante dei proble-
mi esaminati ha predominato nel corso dei lavori della Sotto-
commissione. Cio spiega nelle relazioni definitive 'ampia esposi-
zione di soluzioni diverse, e talvolta contrastanti, dei diversi pro-
blemi, allo scopo appunto di fornire I'indicazione completa delle
varie tendenze ; mentre, come si & gid detto, i verbali, a loro
volta, rispecchiano fedelmente le opinioni espresse dai vari gruppi
di commissati nel corso delle discussioni. Relazioni e verbali
pertanto si completano vicendevolmente e insieme riuniti var-
ranno, si confida, a offrire quel largo materiale di studio che
era compito della Commissione di mettere a disposizione dell’As-
semblea Costituente.

PARTE SECONDA

I DIVERSI ARGOMENTI ESAMINATI

Ciascuno degli argomenti, sui quali si & svolto lo studio della
Sottocommissione, forma oggetto, come si disse, di una particolare
relazione, la quale illustra ampiamente i vari problemi, indica
le possibili soluzioni e dd conto delle discussioni avvenute. Del
tutto superfluo sarebbe quindi fermarsi sui detti argomenti e ba-
sterebbe rimettersi senz’altro alle relazioni, sotto ogni aspetto per-
spicue, redatte con molta diligenza dagli illustri componenti della
Sottocommissione, che ne ebbero lincarico. Tuttavia qualche
cenno generale potra essere qui opportuno, allo scopo di tracciare
un rapido quadro dell’attivita svolta dalla Sottocommissione.

I
DELLA FLESSIBILITA O DELLA RIGIDITA DELLA COSTITUZIONE
11 primo degli argomenti esaminati, sulla flessibilita o rigidita

della Costituzione (si veda in proposito la relazione redatta dal prof.
M. S. Giannini) trovo unanime la Sottocommissione nel ritenere che

N\
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fosse per noi da preferire una Costituzione a tipo rigido. Cid non
vuol dire che le norme dettate nella Costituzione debbano essereim-
mutabili, ma soltanto che per la loro modificazione si richieda una
forma speciale,-diversa da quella propria della legge ordinaria. Cid
rende naturalmente le modificazioni meno agevoli e meno rapide di
qu anto potrebbe essere nelle Costituzioni a tipo flessibile, le quali,
sotto questo aspetto, presentano il pregio di un piil pronto adegua-
mento al mutare dei bisogni della nazione. Ma a parte il ricordare
che in tutte le Costituzioni moderne predomina nettamente il
tipo rigido, la preferenza per quest’ultimo tipo é giustificata da
ragioni di ordine teorico e da considerazioni di carattere pratico.

L.e prime risalgono al concetto che, essendo la Costituzione
deliberata con l'intervento diretto del popolo, il quale nomina
all'uopo una apposita Assemblea Costituente, come avviene nel
nostro caso, anche le modificazioni alla Costituzione non devono.
prescindere in qualche modo dallintervento del popolo, il quale
deve avere la possibilita di esprimere la sua volonta sul dibattito .
costituzionale.

Le ragioni pratiche si connettono alla nostra triste esperienza
di un passato recente, che ha visto calpestati i diritti del
cittadino : il che ha reso vivo in tutti il desiderio che la nuova
Costituzione offra un sistema di garanzie per la tutela dei diritti
medesimi. La impossibilitd di modificazioni mediante una comune
legge ordinaria, la solennitd dell’atto di modifica della Costitu-
zione, la maggiore ponderazione che ne consegue, il dibattito co-
stituzionale, che in un modo o nell’altro dovra precedere le deli-
berazioni definitive, sono tutti elementi idonei a offrire garanzie
contro le modificazioni troppo frettolose, poco meditate, o, peg-
gio ancora, dovute eventualmente a sopraffazione di gruppi po-
litici, i quali possano profittare di determinate momentanee con-
tingenze per operare modificazioni, sulle quali la opinione pubblica
non sufficientemente informata non abbia possibilita di far sentire
il suo peso.

Il carattere rigido della Costituzione rende perd necessario
che il contenuto di essa sia tale da non richiedere presumibilmente
troppo frequenti modificazioni. La Costituzione dovra dettare norme
generali di contenuto piuttosto ampio. Non deve evidentemente
trattarsi di pure enunciazioni di principi astratti o di affermazioni
generali di scarso valore pratico, perché lo sfondo di carattere
prevalentemente filosofico delle antiche Costituzioni ha ceduto il
passo al carattere nettamente giuridico. La Costituzione dovra
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dunque dettare vere e proprie norme giuridiche di lcliretta appli-
cazione. Ma vi sono norme giuridiche di contenuto piu generale
destinate a vivere a lungo e vi sono norme pill particolari che pre-
sumibilmente devono essere facilmente e rapidamente modificate
in relazione alle esigenze mutevoli a cui provvedono. La Costiti1-
zione dovrebbe evitare le norme di questo secondo tipo, per limi-
tarsi a dettare quelle fondamentali, lasciando a leggi successive
le norme particolari sugli sviluppi dei principi affermati.

Quanto poi al sistema pili idoneo da adottare per le revisioni
costituzionali, quali che possano essere in definitiva le preferenze
in ordine ai particolari congegni che si reputino pit idonei, deve
non essere trascurata la esigenza di evitare sistemi troppo com-
plicati, per non appesantire eccessivamente ogni riforma costitu-
zionale e impedire cosi praticamente il progressivo adeguamento
della Costituzione alle reali esigenze della vita nazionale.

II.

DEL CONTROLLO SULLA COSTITUZIONALITA DELLA LEGGE

La rigiditd della Costituzione pone il problema del controllo
sulla costituzionalita delle leggi. Di questo argomento si occupa
la relazione redatta dal dott. Giordano. Poiché le norme contenute
nella Costituzione non possono essere modificate dalle leggi ordi-
narie, si rende chiara la necessita di un controllo sul contenuto di
queste ultime al fine di accertare se esse deroghino o modifichino
norme costituzionali, nel qual caso alla legge ordinaria dovrebbe
essere negata efficacia. s

Notevoli divergenze possono perd esservi sul modo di concepire
tale controllo, le quali portano come conseguenza una diversita di
estensione e di effetti del controllo medesimo. Premesso che il
controllo consiste essenzialmente nella indagine se determinate
norme contenute nella legge ordinaria contrastino o meno con al-
tre norme dettate nella Costituzione, si pud pensare a un con-
trollo puramente giudiziario con gli effetti propri delle decisioni
giudiziarie, cio¢ limitati al caso deciso. In senso opposto, si puod
pensare a un controllo che abbia pitt 0 meno largamente carat-
tere politico, e che in conseguenza produca effetti pidt ampi di
quelli che sono connessi alle ordinarie pronunzie giudiziarie.

Se il sindacato sulla costituzionalitad delle leggi si considera
come tutela dei diritti dei cittadini garantiti dalla Costituzione,
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il sindacato medesimo non pud che essere affidato all’autorita giu-
diziaria, alla quale spetta la tutela dei diritti dei cittadini, e fa
parte integrante di tale tutela. In altri termini, I'autoritd giudi-
ziaria, chiamata a giudicare su di un diritto di cui si controverte,
se ravvisa che la legge ordinaria abbia- modificato norme costi-
tuzionali, giudichera del caso sottoposto al suo esame applicando
le norme costituzionali e negando applicazione alla legge ordi-
naria che, avendole modificate senza averne il potere, & inefficace.

Se, invece, il sindacato sulla costituzionalitd delle leggi si
considera come un sistema di controllo diretto a garantire che
il potere legislativo ordinario non invada il campo del potere co-
stituente, il sindacato medesimo viene ad assumere un carattere
nettamente politico, che lo fa uscire dal campo puramente giudi-
ziario e prescinde perfino, in una certa misura, dalla finalitd di
tutela di diritti individuali garantiti dalla Costituzione. Siffatta
tutela diventerebbe soltanto occasionale e indiretta.

La maggioranza della Sottocommissione ha mostrato le sue
preferenze per questo secondo tipo di sindacato, staccandolo dalla
controversia sull’esistenza di diritti, di cui si richieda concreta-
mente la tutela al giudice, e considerandolo come mezzo autonomo
d’impugnazione della legge ordinaria per incostituzionalita.

In altri termini, secondo le proposte della maggioranza della
Sottocommissione, qualsiasi legge ordinaria, dopo che sia stata
approvata dal Parlamento e regolarmente pubblicata, pud essere .
'impugnata per incostituzionalitd entro un periodo di tempo, che
potrebbe essere fissato in sei mesi 0o in un anno. Chiunque & am-
messo a proporre tale impugnazione, indipendentemente dal fatte
che abbia subito una lesione effettiva o potenziale di suoi diritti.
L’impugnazione non € data nell’interesse individuale, ma in quello
generale e astratto all'integritd della Costituzione e al funziona-
mento del potere legislativo nei limiti assegnati alla sua attivita.
Si tratta, quindi, di una vera e propria azione popolare, diretta
a porre nel nulla con effetti erga omnes la legge ritenuta incosti-
tuzionale. :

Il sistema cosi delineato ha il vantaggio indiscutibile che,
una volta accertata I'incostituzionalita di una legge, questa verra
eliminata definitivamente per tutti, in modo che non saranno pin
possibili ulteriori applicazioni di essa e controversie particolari in
ordine alle medesime. .

Ma di fronte a questo vantaggio vi sono pure taluni incon-

venienti di carattere politico e tecnico. ‘
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Un primo incénveniente & dato dal fatto d’importanza per
cosi dire etica e politica per V'eventualita di conflitti, di una so-
lenne pronunzia di annullamento della legge approvata dal Par-
lamento. Si noti per di pitt che I'annullamento & pronunziato con
efficacia retroattiva, che pone nel nulla le anteriori applicazioni
della legge e pud sconvolgere situazioni giuridiche sorte in base
alla legge medesima. ’

Il secondo inconveniente & che, in fondo, ogni legge rimarra,
per un periodo di sei mesi o di un anno, in uno stato di relativa
incertezza circa la sua validita ; e cio non giova alla sicurezza dei
rapporti giuridici. Trascorso poi il termine senza impugnazione,
la legge diventera definitivamente efficace, qualunque sia il con-
trastoin cui si trovi con le norme della Costituzione : sicché quando
per avventura l'applicazione fatta dalla legge dopo il decorso del
termine portasse a una concreta violazione di diritti garantiti
dalla Costituzione, il titolare di tali diritti non avrebbe alcun ri-
medio, poiché il giudice, al quale egli chiedesse la reintegrazione
di quei diritti, dovrebbe applicare non piit le norme della Costitu-
zione, ma unicamente la legge che le ha modificate o annullate.

Competente a conoscere dell’azione popolare di annullamento,
con effetto erga omnes, della legge per incostituzionalita, dovrebbe
essere un organo apposito, la Corte costituzionale, sulla composi-
zione della quale fu lungamente discusso. Da molti era stato pro-
posto un organo misto, composto di elementi tecnici e di elemeati
politici, e da qualcuno si pensd che dovesse essere il corpo eletto-
rale a procedere alla elezione di tali componenti, data la funzione
politica e per cosi dire superparlamentare all’organo affidata, che
esigerebbe un adeguato prestigio politico. Ma in definitiva, a
maggioranza, prevalse il concetto di un organo tecnico giuridico
composto di membri eletti nel proprio seno dalla Corte di Cassa-
zione e, in praporziome gradatamente minore, dal Consiglio di
Stato, dalla Corte dei Conti e dai Consigli degli avvocati.

Si deve ricordare da ultimo che a proposito del controllo
giurisdizionale sulla costituzionalitd delle leggi fu accennato alla
istituzione di un’Alta Corte per le guarentigie costituzionali, la
quale fosse chiamata non solo a esercitare il controllo suddetto,
ma anche a intervenire, in maniera pit generale, a tutela dei cit-
tadini contro le violazioni comunque fatte alle norme costituzio-
nali. Ma questo pid ampio argomento fu poi abbandonato anche
perché in concreto si constatd che i casi configurabili per tale
intervento sono tutti preveduti dalle leggi vigenti, le quali gia as-
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sicurano adeguata tutela : sicché la sostituzione della Corte costi-
tuzionale agli altri organi giurisdizionali dello Stato, che ora eser-
citano quelle attribazioni, non sarebbe di alcun vantaggio per i
cittadini e costituirebbe una complicazione. Unica attribuzione,
diversa dal controllo sulla costituzionalita delle leggi, che po-
trebbe essere conferita alla Corte costituzionale, & quella di giudi-
care sulla responsabilitd dei ministri, funzione che secondo lo
Statuto albertino era esercitata dal Senato. Senonché anche su
questo punto, la Sottocommissione fini per ritenere che tale giu-
dizio dovesse essere affidato a un organo diverso da quello che
viene istituito per il controllo sulla costituzionalita delle leggi,
essendo evidente la profonda diversita tra un’indagine sulla con-
formita o meno di una legge alla Costituzione e la valutazione com-
plessa dei fatti che possane involgere la responsabilitd penale ;
donde deriva la convenienza di una diversa costituzione dell’or-
gano giudicante (v. infra n. VIII, lett. B). -

I1I1.

DEI RAPPORTI INTERNAZIONALI DELLO STATO

A problemi di carattere generale particolarmente delicati,
ha dato luogo 'argomento dei rapporti internazionali dello Stato
nella nuova Costituzione. La relazione redatta dai proff. Ago
e Morelli espone esaurientemente tali problemi e i loro wvari
aspetti. Taluni di essi hanno suscitato in seno alla Sottocom-
missione qualche perplessita, non gia dovuta a dissensi sostan-
zidli di merito, ma unicamente alla valutazione della convenien-
. za di trasportare dal "piano del diritto internazionale a quello
del diritto interno, con carattere costituzionale, alcune soluzioni
di per sé ineccepibili. Nessun dubbio, per esempio, pud esservi
sui fini di pace che lo Stato italiano intende perseguire e sul suo
favore verso ogni forma di organizzazione internazionale. Ma la
Sottocommissione é rimasta perplessa nel decidere sulla convenienza
di andare al di 13 dell’inserzione nel preambolo della Costituzione
di una affermazione generica nei sensi indicati, essendo a parecchi
sembrata dubbia I'opportunitd di piu particolareggiate dichia-
razioni unilaterali le quali possano implicare limitazioni alla so-
vranita. )

Cosi egualmente nessun dubbio pud esservi sul dovere di os-
servare gli obblighi internazionali che lo Stato assuma, da cui
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deriva logica la conseguenza che non debbano essere emanate
norme legislative, atti normativi o atti amministrativi in contra-
sto con gli obblighi internazionali suddetti e che bisogna aste-
nersi dallo stipulare trattati dei quali il contenuto contrasti con
obblighi internazionali precedentemente assunti dallo Stato e
tuttora in vigore. Ma, pure rimanendo fuori di discussione la base
etico-giuridica di tali divieti, alla maggioranza della Sottocom-
missione ¢ apparsa dubbia la convenienza di inserire nella Costi-
tuzione una speciale disposizione, la quale sancisca i divieti me-
desimi. Nessuno ha inteso con cid supporre che i trattati inter-
nazionali possano essere violati. Ma poiché I'obbligo di osservare
i trattati e le conseguenze di una eventuale trasgressione di que-
sto obbligo sono disciplinati da norme del diritto internazionale,
non € sembrato conveniente, alla maggioranza dei componenti
della Sottocommissione, di trasportare questa materia dal campo
del diritto internazionale in quello del diritto costituzionale, dove
il contenuto dell’obbligo e le eventuali conseguenze della trasgres-
sione assumerebbero un carattere molto diverso da quello che essi
hanno secondo le norme del diritto internazionale. Fu inoltre
espressa da qualche commissario la preoccupazione sulla posizione
di subordinazione dell’ordinamento interno a quello internazionale
che verrebbe cosi stabilita: il che, fatto unilateralmente, fini-
rebbe per mettere il nostro Stato in condizione di inferiorita in
confronto di altri Stati.

Sugli altri problemi relativi alla materia in esame la Sottocom-
missione ¢ stata concorde nell’ammettere :

a) che la rappresentanza dello Stato nei rapporti internazio-
nali debba spettare al Capo dello Stato secondo i principi tradi-
zionali seguiti dallagrande maggioranza delle Costituzioni moderne:
a lui spetta quindi di ricevere i rappresentanti diplomatici stra-
nieri e di nominare i nostri;

b) che la dichiarazione di guerra sia di esclusiva compe-
tenza del Parlamento e non del Capo dello Stato;

¢) che per la ratifica di alcune categorie di trattati interna-
zionali occorra 'autorizzazione del Parlamento, il quale deve esa-
minare il testo del trattato perfetto nella sua redazione e non
ancora ratificato. La proposta riflette particolarmente i trattati
di pace, quelli di collaborazione politica e di collaborazione mi-
litare, quelli che importino variazioni al territorio dello Stato od
onere alle finanze o implichino o presuppongano, per la loro ese-
cuzione 'emanazione o la modificazione di norme legislative.
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Conseguenza, in un certo senso, dell’accennata proposta &
I'adattamento automatico dell’ordinamento interno alle norme
contenute nei trattati. Poiché il Parlamento ¢ chiamato ad auto-
rizzare la ratifica del trattato, & parsa evidente la inutilita di un
secondo intervento del Parlamento medesimo per dare esecuzione .
al*trattato. Di qui la proposta di disporre che i trattati interna-
zionali, stipulati in conformita della Costituzione, saranno eseguibili
nell’ordinamento dello Stato come leggi ordinarie o come regola-
menti, secondo i casi, senza bisogno che siano emanati appositi
atti. La Sottocommissione si & pronunziata all’'unanimita in fa-
vore di questa proposta, con la riserva, tuttavia, di un commissa-
rie, di analogo trattamento di reciprocita da parte degli altri Stati
e con losservazione di altro commissario circa il limite di possi-
bilita pratica di applicazione della regola formulata, inquantoché
vi sono trattati che contengono norme generiche, l'esecuzione
delle quali richiede l'’emanazione di altre norme piu particolari,
da cui non & quindi possibile prescindere.

Nello stesso modo, a maggioranza, la Sottocommissione ha
approvato l'adattamento automatico dell’ordinamento interno al
diritto internazionale, relativamente agli obblighi o ai diritti deri-
vanti da norme di diritto internazionale generale.

Iv.

DEI DIRITTI INDIVIDUALI

A) Considerazioni inbroduttive.

by

Fondamentale & in ogni Costituzione la parte relativa ai
diritti individuali. In tutte le Costituzioni moderne la proclama-
zione delle libertd giuridiche & stata sempre al posto d’onore.
E se le prime Costituzioni, nelle solenni affermazioni a difesa della
personalitd umana, facevano riferimento a fonti estranee all’ordi-
namento positivo, per dare a tali affermazioni valore assoluto sulla
base di concezioni religiose o del diritto naturale, le Costituzioni
posteriori, pure eliminando di solito i richiami a fonti extra-po-
sitive, sono andate ampliando sempre pit la parte destinata alla
enunciazione dei principi relativi ai diritti ; e a quelli che erano
gli antichi diritti di liberta, concepiti nella loro struttura a con-
tengto prettamente negativo, hanno aggiunto nuove categorie di
diritti, quelli cosiddetti sociali, i quali hanno contenuto positivo
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e importano doveri per lo Stato di intervenire e agire per renderne
possibile V'effettiva realizzazione, correggendo anche le cause natu-
rali di ineguaglianza. Ma di questa categoria di diritti converra
parlare a parte (v. iufra n. V).

La Sottocommissione intanto ha preso in esame tre gruppi
di diritti individuali : 1 diritti di libert4, i diritti del cittadino verso
la pubblica amministrazione e i diritti subbiettivi politici. La va-
stissima materia e I'importanza di essa rendono impossibili, in
questa relazione generale, cenni sia pure sommari sulle discussioni
avvenute a proposito dei singoli punti. E necessario percid rimet-
tersi all’ampia esposizione contenuta nella relazione particolare re-
datta dal prof. Mortati. :

Qui si pud solo dare un elenco dei diritti, sui quali l'atten-
zione della Sottocommissione si & fermata.

B) Diritts politici di liberta.

Tra i diritti politici dilibertd, la Sottocommissione si & occupa-
ta innanzi tutto del diritto di uguaglianza, ravvisando opportuna
nella Costituzione la dichiarazione che tutti i cittadini sono eguali -
di fronte alla legge.

.. E passata poi ad occuparsi del diritto alla libertd personale,
esprimendo 1’avviso che sia necessario stabilire nella Costituzione
garanzie contro le arbitrarie privazioni della liberta personale,
fissando un termine brevissimo, entro il quale I'autorita di polizia
che ha proceduto all’arresto, debba informarhe 'autorita giudizia-
ria e un secondo termine perentorio, entro cui il magistrato debba
provvedere alla convalida motivata dell’arresto. Trascorso l'uno
o l'altro termine, il cittadino arrestato deve essere scarcerato.
Alcuni commissari hanno perd espresso il dubbio se la preci-
sazione dei termini debba essere fatta nella Carta costituzionale o
non piuttosto nelle leggi ordinarie, come per es. nel codicedipro-
cedura penale.

F stato pure proposto che sia definitivamente elimindto il'
confino di polizia ; che sia stabilito il divieto di costituire tribu-
nali straordinari o speciali e che sia affermato il principio della
irretroattivita della legge penale (v. infra n. IX).

Sulla liberta di domicilio, & stato ritenuto conveniente enun-
ciare il principio che il domicilio & inviolabile, che nessuno pud
introdurvisi se non per ordine dell’autoritd giudiziaria, salvo i
casi di flagranza di reato o per casi eccezionali tassativamente
regolati dalla legge, eche le ispezioni e le perquisizioni domiciliari
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debbano essere fatte alla presenza dell'interessato o di persone di
famiglia ovvero, in mancanza di esse, di due vicini.

Si & discusso anche del diritio di circolazione e di vestdenza,
al quale si connettono il diritto di emigrazione e il divieto di espul-
sione del cittadino.

Fu ritenuto opportuno che nella Costituzione fosse inserita
una norma, la quale disciplinasse i principali aspetti del dirstto ds
cittadinanza e la perdita di questa, escludendo la possibilita che
sia tolta la cittadinanza per motivi politici.

Alla lgbertd di corrispondenza & collegato il principio del se-
greto postale, telegrafico, telefonico, radiofonico e del divieto di
censura.

Del diritio di Liberid di espressione e di pensiero, la Sottocom-
missione si ¢ occupata con particolare riguardo alla stampa perio-
dica e quotidiana, ritenendo che fossero da escludere autorizzazioni
e censura e che dovesse essere limitata la possibilita di sequestro.

Ampio esame ebbero i problemi che si connettono alla liberid
di coscienza ¢ di opinione e alla liberta di culto e di appartenenza
a chiese o confessioni, non per cid che riguarda 'enunciazione del
principio di tali liberta, ma in ordine a particolari applicazioni
concrete del principio, come per es. la formula di giuramento,
il diritto di libero esercizio di culto pubblico, la liberta di prose-
litismo e di propaganda e la garanzia di assistenza religiosa a
chila richieda nell’esercito, nelle case di pena, negli ospedali,
negliistituti di beneficenza e di assistenza e il problema dell’insegna-
mento religioso. Da molti fu osservato che in queste materie non
si pud prescindere da quelli che sono i rapporti fra la Chiesa e
lo Stato, quali sono stabiliti nelle norme del Concordato, col quale
non contrasta, certo, I'affermazione del principio generale della
liberta di coscienza e di culto, ma potrebbero contrastare alcune
applicazioni particolari di contenuto positivo, che dal principio
si intendesse trarre.

La Sottocommissione infine ha rlconoscmto che sia da affer-
mare il divitio di riundone in luogo pubbdlico con preavviso all’au-
torita, che ha facolta di divieto esclusivamente per comprovata
ragione di ordine pubblico.

Circa la inviolabilita del debito pubblico, si & considerato
opportuno mantenere la disposiziohe del nostro Statuto secondo
cui il debito pubblico & garantito; e, quanto all’imposizione, si
& ravvisato che fosse da stabilire che nessun tributo pud essere

imposto se non ¢& stabilito per legge.
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C) Daritts del cittadino verso la pubblica amministrazione.

" In ordine ai diritti del cittadino verso la pubblica amministra-
zione, la Sottocommissione ha ritenuto che due sole norme pud
essere conveniente inserire nella Costituzione e cioé l'affermazione
di un diritto a indennizzo ogniqualvolta si sia sottoposti a una
limitazione o privazione di diritto importanti un danno che non
tocchi la generalitd, e I’enunciazione di una regola che dichiari
contraria alla Costituzione ogni norma che limiti, per determinati
rapporti, 'ordinaria tutela giurisdizionale accordata in generale
dalla legge. Rimane perd salva la questione della collocazione
di tali norme fra le disposizioni relative ai diritti dei cittadini o in
sede diversa.

D) Diritti subbiettivi politici.

Il terzo gruppo, quello dei diritti subbiettivi politici, comprende
in modo particolare il diritto elettorale, 1’accesso alle cariche
pubbliche, la disciplina delle associazioni in genere e in partico-
lare delle associazioni professionali e dei partiti, materie tutte
sulle quali la Costituzione non puo tacere, sia che ne parli nella.
parte relativa ai diritti, sia che preferisca trattarne nella parte
relativa all’organizzazione. ‘ ,

Precipuo ¢& il diritto all’elettorato attivo, rispetto al quale si
presentano i problemi particolari dell’eta, del voto ai militari, del
voto diretto, dell’obbligatorietd del voto e se sia da indicare an-
che nella Costituzione il procedimento elettorale, per es., il siste-
ma della proporzionale (v. infra n. VII, lett. A).

Quale diritto pubblico soggettivo pud essere configurata I'au-
tonomia dei comuni di fromnte allo Stato, ed & sembrato che nella
Costituzione debba essere almeno enunciato che i confini degli
enti territoriali non possono essere variati che per legge e che gli
organi debbano essere elettivi. Qualche cenno potra essere fatto
anche sul problema dei controlli.

Quanto agli altri enti, enunciato il principio cheil riconosci-
mento delle persone giuridiche non pud essere vietato per ragioni
attinenti allo scopo quando questo costituisca esplicazione delle -

- liberta costituzionali, si ¢ diScusso se si debba configurare un
vero diritto soggettivo alla personalita giuridica, ovvero se si
debba ammettere un certo potere discrezionale dell’Amministra-
zione.
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Argomento di particolare delicatezza & quello del diritio di
associazione in gemevale ¢ dei partiti politici in particolare, con
riguardo alla opportunitd o meno di un obbligo di registrazione
e di un controllo sui partiti.

Anche del diritto di petizione al Parlamento, si ¢ infine di-
SCusso. .

Questa lunga elencazione pud valere a porre in evidenza
la complessita e 'importanza dei problemi, in merito a ciascuno
dei quali si potranno ricercare nelle relazioni particolari vaste
indicazioni circa le soluzioni discusse e proposte.

V.

DEI COSIDDETTI « DIRITTI SOCIALI »

Si & gia accennato ai cosiddetti diritti sociali (v. retro n. IV).
Con questo termine, forse non del tutto congruo, si indicano in
sostanza i rapporti, spesso complessi, tra cittadini e Stato, at-
tinenti all’eguaglianza e alla solidarieta. Si consulti in proposito
la relazione redatta dal Prof. Luzzatto.

Molte delle Costituzioni moderne, come si & gid osservato,

" si occupano ampiamente 'di questo argomento che per l'impor-

tanza assunta non pud davvero essere trascurato nella nostra
nuova Costituzione. Senonché in questa materia le enunciazioni
che potranno essere fatte nella Carta costituzionale non sempre
riguardano diritti soggettivi perfetti, da esercitare verso lo Stato
o verso altri soggetti. Spesso si tratta di principi che tracciano
I’indirizzo politico che dovra essere seguito dai futuri governi
Ma non per questo sono privi di rilevanza giuridica, perché con
essi si dichiara che rientra nei fini propri dello Stato un pro-
gramma sociale vasto e profondo. S’intende che I'attuazione
pit o meno rapida ed estesa di questo programma non pud
essere che subordinata a possibilita concrete. Ma intanto la stessa
enunciazione fattane nella Costituzione costituisce un vincolo per
la legislazione futura, specialmente in quanto questa sarebbe
viziata da incostituzionalitd, se fosse in contrasto con i fini costi-
tuzionalmente enunciati. ' '

I punti presi in esame dalla Sottocommissione possono essere
raggruppati secondo il loro oggetto, che pud essere la persona
o la famiglia o il lavoro e la proprieta, ciog, pit propriamente,
V'organizzazione patrimoniale.
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Fondamentale ¢ la tutela dell’esistenza umana, alla quale
del resto & diretta grande parte della legislazione ordinaria, penale
e civile, in ogni campo. Fu proposto . di dichiarare nella Costi-.
tuzione che « & dovere dello Stato di tutelare con la propria le-
gislazione l'integrita fisica e morale della persona umana », enun-
ciando un principio generale al quale si colleghino le norme gia
esistenti nelle nostre leggi, che tendono alla tutela della persona
umana e le altre norme che man mano intensificheranno tale
tutela.

Tutta questa legislazione acquisterebbe cosi una base costitu-
zionale che prima non aveva, dalla quale trarrebbe maggiore
forza ed autoritd. Taluni commissari peraltro preferirebbero che
I’enunciazione del principio generale fosse fatta senza l’accenno
al dovere dello Stato, dichiarandosi impersonalmente e generi-
-camente : «l'integritd fisica e morale della persona & garentita ».

Si & ritenuto poi che all’enunciazione del principio generale,
fatta nell'una e nell’altra forma, potesse opportunamente seguire
qualche specificazione, dichiarandosi, in termini generali, che «lo
Stato ha il compito di asSicurare a tutti i cittadini il minimo
necessario in alimenti, indumenti, abitazione, assistenza sanitaria
e di provvedere in particolar modo all’assistenza di chi sia disoc-
cupato senza sua colpa o incapace al lavoro per eta o invalidita ».
Anche qui s’intende indicare una funzione che :lo Stato deve
adempiere con una corrispondente legislazione destinata a evol-
versi, la quale dara figura precisa a una serie di diritti soggettivi
perfetti, man mano che la loro attualitd sara resa possibile.

Quanto si & detto poco innanzi a proposito della legislazione
che tutela lintegrita fisica e morale della persona umana, nelle
varie sue esplicazioni, vale anche in particolare per la legislazione
del lavoro. Anche la materia del lavoro non potra essere trascu-
rata nella nuova Costituzione. E chiaro che questa non deve di-
sciplinare nei particolari le guarentigie dei lavoratori, che sono
stabilite, e dovranno esserlo sempre in misura maggiore, nelle
leggi ordinarie. Ma taluni principi generali, come 1’enunciazione
del lavoroconsiderato qualedovere sociale, ela conseguente affer-
mazionedi alcuni diritti fondamentali del lavoratore, quale quello
dell’assistenza e previdenza, il diritto di organizzazione sindacale,
il diritto di sciopero e via dicendo, possono opportunamente tro-
‘vare posto nella Costituzione. :

Anche il problema dell’istruzione, spec1almente per quanto
riguarda la scuola elementare e quella professionale, rientra nel
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gruppo dei diritti sociali che riguardano direttamente la persona
umana. - :

Tra 1 compiti dello Stato deve esservi quello di assicurare
a tutti i cittadini una sufficiente istruzione gratuita e, inoltre, di
predisporre i mezzi per consentire il compimento degli studi su-
periori ai giovani non abbienti, forniti di particolari attitudini.
Lo Stato dovrebbe poi curare di mettere a disposizione di tutti
i cittadini anche quei mezzi di educazione, 'la quale non si esau-
risce nella scuola, ma si integra nelle arti, nello spettacolo, nel tu-
rismo, i quali erano in passato accessibili solo a ristrette classi
di abbienti. o

In ordine ai diritti e doveri attinenti alla famiglia si ¢ osser-
vato preliminarmente che tutto cid che viene stabilito a tutela
della persona umana si risolve automaticamente in un rafforza-
mento di tutela del nucleo familiare. Potranno inoltre le leggi
ordinarie apportare ritocchi all’attuale disciplina dei rapporti
familiari allo scopo di meglio ancora rafforzare tale tutela. Non
sembra tuttavia che in tutto cid vi sia materia da regolare nella
Costituzione nemmeno in forma indiretta.

Pud essere collegata con i diritti inerenti alla famiglia la
protezione delle madri e dei fanciulli e tutto cid che .si connette
alla condizione giuridica della donna.

Dei diritti e doveri attinenti al lavoro si & gid parlato. Di que-
sta materia, d’altro canto, si ¢ occupata anche I'apposita Commis-
sione per il lavoro, che ha studiato pilt particolarmente i vari
aspetti del problema, e ha espresso I'avviso che la Costituzione
non debba scendere a particolari soluzioni, che potranno essere
meglio vagliate e attuate in sede di legislazione ordinaria, in re-
lazione anche alla disponibilita di adeguati cespiti finanziari.

Quanto al diritto di proprieta, si pone la questione dei 1i-
miti entro i quali il diritto di proprietd deve essere garentito.
Ma si tratta di questione che non pud essere risoluta in questa
sede e deve percid ‘essere rinviata alle leggi ordinarie. La Costi-
tuzione dovrebbe limitarsi ad affermare che la proprieta privata
¢ garantita nei limiti stabiliti dalla legge, enunciando altresi il
principio dell’indennizzo per i casi di espropriazione consentita
dalla legge nell'interesse pubblico. Accanto all’affermazione del
diritto deve esservi anche quello del dovere di una adeguata uti-
lizzazione produttiva, e particolarmente, della coltivazione dei
fondi. Le forme e i modi di eventuali nazionalizzazioni hanno
formato oggetto di studio da parte di altre Commissioni. Ma le
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enunciazioni sopra accennate da farsi nella Costituzione sono tali
da non ostacolare quanto potrebbe essere disposto con apposite
leggi.

Analogamente a quanto viene stabilito per la proprieta, anche
per la successione la Costituzione non pud che rinviare alle leggi
per la determinazione dei limiti e delle modalitd. Sicché anche
qui la norma costituzionale dovrebbe limitarsi a stabilire che &
garentito il diritto di successione nei limiti fissati dalla legge,
con particolare riguardo alla successione nel nucleo familiare e
nelle aziende.

La Sottocommissione si & anche occupata delle norme rela-
tive alle prestazioni allo Stato e alle prestazioni dello Stato, le
quali devono essere ispirate costantemente al principio della
eguaglianza. Le prestazioni obbligatorie, reali e personali, che la
legge imponesse a favore dello Stato non dovrebbero mai derogare
al principio dell’eguaglianza e, quindi, esigerebbero anche la cor-
responsione di giuste indennita. Egualmente le prestazioni dello
Stato, in tutte le loro forme, debbono corrispondere al principio di
eguaglianza sostanziale, evitando il formarsi di situazioni di pri-
vilegio di fatto. Un’enunciazione di questi criteri pud essere con-
veniente nella Costituzione, nella sede che appaia pill adeguata.

.
VI.

DELLA TUTELA DELLE MINORANZE

N

La Sottocommissione si & occupata anche della tutela delle
minoranze, ritenendo opportuno che nella Carta costituzionale
si faccia menzione delle garanzie accordate a dette minoranze,
e ha espresso il concetto che le zone abitate da popolazioni mi-
stilingue devono formare distinte unitd territoriali, ordinate in
modo da garantire, in armonia con le istituzioni democratiche
dello Stato, 1'uso della lingua e lo sviluppo dei costumi, delle tradi-
zioni ambientali e degli interessi locali. Era stato anche discusso,
a proposito particolarmente della rappresentanza politica, se fosse
da assicurare alla detta minoranza un’adeguata rappresentanza
nell’Assemblea legislativa mediante la formazione di collegi la
_cui circoscrizione corrisponda al territorio abitato da dette mino-
ranze. Sull’argomento si veda la relazione redatta dal dott. Luzzatto.
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VIIL

ORGANIZZAZIONE E FUNZIONAMENTO
DEL POTERE LEGISLATIVO
Altra materia fondamentale, che costituisce per cosl dire
il nucleo centrale di ogni Carta Costituzionale, ¢ quella che con-
cerne lorganizzazione e il funzionamento del potere legislativo.
Degli organi e delle funzioni legislative si occupa la relazione re-
datta dall’On. Boeri e dal Prof. Rizzo.
Anche qui sarebbe impossibile fare in questa parte generale
un’esposizione, sia pure succinta, dei vari e gravi problemi esa-
minati. Bisogna, pertanto, limitarsi a qualche indicazione.’

A) Costituzione e tunzionamento delle Camere legislative.

. Riprendendp l'argomento che fu gid delibato a proposito dei

* diritti politici subbiettivi, si & confermato c¢he nella Costitu-
zione bisognerebbe fissare i principi fondamentali sui quali do-
vra basarsi I'elezione dei deputati, facendo menzione del suffra-
gio universale, senza distinzione di sesso, con voto diretto, eguale
e segreto. Nella Costituzione dovrebbe anche essere fissato il li-
mite di etd, che per l'elettorato attivo, secondo I'opinione dei pit,
dovrebbe coincidere con la maggiore etd, mentre taluni lo pro-
porrebbero a 18 anni, e che per I'elettorato passivo, secondo 'av-.
viso unanime della Sottocommissione, dovrebbe essere\stabilito
in 25 anni. ;

Ogni altra determinazione circa 1’elezione dei deputati do-
vrebbe essere rinviata alla legge elettorale, trattandosi di mate-
rie suscettibili di mutevoli valutazioni in relazione alla situazione
politica del .momento. Nemmeno del principio della rappresen-
tanza proporzionale si & ritenuto dalla maggioranza della Sot-
tocommissione che fosse da fare menzione nella Costituzione,
anche perché su di esso potrebbero influire le esperienze che da
noi si faranno.- . ,

Ad ampia discussione ha dato luogo il problema della costi-
tuzione di una seconda Camera. A grande maggioranza la Sot-

* tocommissione si & pronunziata per il sistema bicamerale. Ma
circa le funzioni e circa il modo di composizione, della seconda
Camera vi sono state molte incertezze. Affermate in via di massima
la necessitd di una seconda Camera e l'esigenza che questa non
sia una copia della prima, ed esclusa la possibilita di una Camera
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)
vitalizia, sono stati passati in rassegna vari sistemi di composizione,
a base sindacale, a base di elezioni di secondo grado da parte dei
rappresentanti di enti locali, ma in fondo nessuno di tali sistemi
ha incontrato accoglienza. Nemmeno fu accolta la proposta di
una seconda Camera fondata sul principio di una rappresentanza
organica a base di intereSsi economici e culturali. Si mise bene in
evidenza che deve essere escluso il concetto di rappresentanza di
interessi in contrapposto di rappresentanza politica, poiché anche
la seconda Camera deve essere un corpo non tecnico, ma spicca-
tamente politico, e integrare la rappresentanza politica della
nazione. In definitiva su.due sistemi la Sottocommissione fermo
le sue preferenze: sul sistema regionale temperato, nel senso che
la rappresentanza non sia strettamente corrispondente alla po-
polazione delle singole regioni e sul sistema di elezioni entro de-
terminate categorie. Le categorie dovrebbero essere costituite in
tre gruppi che tengano conto dell’esperienza politica (per es. depu-
tati per un certo periodo di tempo, consiglieri comunali di grandi
Comuni, ecc.) o dell’esperienza amministrativa (funzionari dello
Stato ecc.) o dell’esperienza sindacale (operai componenti di com-

-missioni interne, funzionari della cultura e della tecnica, ecc.).

Il corpo elettorale avrebbe facoltid di scelta entro.le anzidette
categorie. - )

~ Quantob\ al modo di elezione, nessun metodo particolare &
stato in definitiva indicato e la Sottocommissione ha finito per
ritenere, a maggioranza, che anche la seconda Camera, al pari
della prima, dovesse essere eletta a suffragio universale, pur es-
sendo le elezioni circoscritte nell’ambito di determinate cate-
gorie. Ma da taluni commissari fu fatta presente l'opportunita
di ricorrere a qualche forma sussidiaria di nomin4 per alcuni
elementi di talune categorie; mentre qualche altro commissario os-
servo che il sistema del suffragio universale poco si presta per le
elezioni in determinate categorie e che la diversita fra le due Ca-
mere dovrebbe dipendere non solo da diversi requisiti di eleg-

‘gibilita, ma anche da una diversitd nel metodo delle elezioni.

<« Si é discusso altresi se la seconda Camera dovesse avere po-
teri minori in confronto di quelli dell’altra Camera, come taluni
proponevano, o poteri eguali, come la maggioranza della- Sotto-
commissione ha ritenuto, e quali fossero i modi pit idonei per
risolvere gli eventuali conflitti fra le due Camere. Era stato pro-
posto a questo scopo di prevedere la possibilita di sedute comuni
dei membri delle due Camere ; ma a questa soluzione si é dichia-
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rata contraria la Sottocommissione, che ha mostrato preferenza
per listituzione di una Commissione mista, la quale, fra i vari
compiti, dovrebbe avere quello di*cercare la conciliazione di even-
tuali conflitti fra le due Camere.

- Divise sono state le opinioni dei componenti della Sottocom- e

missione circa la durata della seconda Camera, la maggioranza
dichiarandosi favorevole ad una durata maggiore della seconda
Camera, mentre taluni commissari preferlrebbero una durata
eguale delle due Camere.

Circa il potere di-scioglimento da parte del Capo dello Stato,
la Sottocommissione & stata concorde nel riconoscere la facolta
del Capo dello Stato di sciogliere entrambe le Camere; ma la mag-
gioranza ha ritenuto che il Capo dello Stato potesse, secondo i
casi, sciogliere anche una soltanto delle Camere, mentre la mino-
ranza si € espressa di parere contrario.

In ordine all’argomento del potere d’inchiesta delle Camere,
si & osservato che potrebbe farsi cenno nella Costituzione di tale
potere, salvo a dettarne la disciplina in una legge a parte, man-
tenendo tuttavia il sistema tradizionale di autorizzare linchie-
sta nei singoli casi mediante leggi speciali. Non ha incontrato
il favore della maggioranza dei componenti della Sottocommis-
sione la proposta di attribuire il potere di promuovere I'inchie-
sta a una minoranza qualificata.

Nessuna modificazione al sistema tradizionale, a esclusione
beninteso del privilegio del foro per i membri della Camera alta,
& sembrata necessaria nella materia delle immunita parlamentari.

Circa l'intervento del Capo dello Stato nella formazione delle
leggi, si € discusso se fosse da mantenere listituto della «san-

zione » delle leggi, ovvero se fosse da attribuire al Capo dello Stato
" la semplice facolta di « veto ». La maggioranza della Sottocommis-
sione si & pronunziata per il mantenimento della « sanzione » con
l’avvertenza che, in caso di rifiuto di sanzione, questo rifiuto
possa essere superato da una maggioranza qualificata delle due
Camere. Alcuni commissari si sono invece pronunciati per la
forma del « veto ». .

. Anche per cid che riflette I'iniziativa delle leggi, la maggioranza
dei commissari si & dichiarata favorevole al sistema misto, consi-
stente cioé nell’iniziativa che spetti cosi al governo come alla
Camera, sistema ché & comune alla maggior parte degli ordina-
menti ‘costituzionali vigenti; e ha espresso l'avviso che per la
presentazione di un progetto di legge da pafte del governo non
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. N
sia necessario un decreto del Capo dello Stato, ma basti la deli-
berazione del Consiglio dei Ministri.

Si & discusso ancora se fosse’da stabilire qualche criterio di pre-
cedenza nella presentazione dei progetti a favore dell'una o del-
laltra Camera, dato che le due Camere abbiano parita di poteri;.
e, quantunque sia stato generalmente riconosciuto che & venuta.
a cessare la tradizionale giustificazione storico-politica dell’art. 10
dello Statuto albertino, si & ritenuto tuttavia che esso possa essere
conservato per valutazioni di opportunita al fine di non soppri-
mere quella certa prevalenza che da- tale articolo derivava alla’
Camera dei deputati. E stato inoltre proposto di stabilire che non
sia ammissibile alcuna iniziativa parlamentare che compaqrti spesa,
se non & accompagnata da una cotrispondente iniziativa che ‘ne
garantisca la copertura con una correlativa entrata.

La Sottocommissione ha preso anche in esame il funziona-
mento interno delle Camere escludendo che esse possano delegare
le loro funzioni a Commissioni legislative. Ha considerato che le
Commissioni sono organi di studio, escludendo che esse possano
essere trasformate in organi deliberanti, e ha pure ritenuto che,
quali organi di studio, esse dovrebbero essere composte non gia
per sorteggio, ma in considerazione delle specifiche competenze.
Si & percid ravvisato opportuno di prgporre che la Camera pud
nominare, per lo studio dei progetti di legge, uffici che devono es-
sere costituiti a base elettiva.

Del potere del Capo dello Stato di sciogliere le Camere si &
gid parlato: ma molto interessante & stata la discussione sull’ar-
gomento, specialmente per cid che riguarda i possibili limiti di
tale potere. Ma poiché l'argomento & strettamerite connesso al
problema della posizione del Capo dello Stato, problema che la
Sottocommissione ha rinunciato a trattare per le ragioni gia espo-
ste, la discussione stessa non poté essere condotta a fondo. Si &
riconosciuto poi che al Capo dello Stato debba spettare la facolta
di convocare le Camere; ma, accanto alla convocazione a inizia-
tiva del Capo dello Stato, si & ritenuto opportuno ammettere
anche le forme di convocazione a data fissa e di autoconvocazione
automatica. Per il caso di guerra dovrebbe essere ammessa la pro-
roga di diritto delle Camere.

B) Facoltd del potere esecutivo di emanare norme avents forza di legge.

In ordine alla facolta del potere esecutivo di emanare norme
aventi forza di lebge, sono stati prese in considerazione cosi le
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leggi delegate come i decreti-legge. Quanto alle prime, é stato pro-
posto di precisare che delegazioni legislative possono essere date
per singoli casi e per materie determinate. La delegazione cioé
deve essere particolare per singole leggi, fatta eccezione,per il caso
di guerra, nel quale non si pud escludese una delega generale,
che tuttavia dovrd essere circoscritta agli atti necessari per la
condotta della guerra. Si & inoltre precisato che la delegazione non
pud essere data che al Governo, rimanendo escluse delegazioni le-
gislative a singoli ministri. Infine sono state indicate alcune ma-
terie per le quali dovrebbe rimanere esclusa la facolta di delega-
zione legislativa. Tali materie sarebbero : 1) la materia elettorale ;
2) la leva militare; 3) la pubblica sicurezza, cioé la restrizione
della liberta personale ; 4) Vordinamento giudiziario ; 5) I'ordina-
mento provinciale e comunale.

Ludga discussione si & svolta a proposito del problema dei
decreti-legge, se cioé fosse il caso di disciplinarne I’esercizio nella
Costituzione o addirittura di vietarlo. Questa seconda soluzione
ba incontrato il maggior favore. Tuttavia si & presoin considerazione
il caso dei cosiddetti decreti-catenaccio, peri quali unanimamente
si & ricoenosciuto che debbano essere ammessi: Inoltre & stato
osservato che durante il periodo in cui siano chiuse le Camere
pud pure presentarsi I'urgente necessita di provvedimenti legisla-
tivi. Sicché in definitiva & stato ritenuto dalla Sottocommissione
che, salvo per i,decreti-catenaccio, nessun decreto legge pud es-
sere mai emanato quando le Camere sono in funzione. Tuttavia
questa facolta data al Governo di legiferare a Camera chiusa, ¢
parsa alla maggioranza della Sottocommissione di grande delica-
tezza ed & sembrato che fosse, in ogni caso, da circondare di qual-
che garanzia. Questa garanzia potrebbe consistere nella necessita
per il governo di sentire preventivamente il parere di una Com-
missione parlamentare o meglio, in caso di sistema bicamerale,
interparlamentare, la quale dovrebbe restare in Vita anche du-
rante il periodo di scioglimento delle Camere, fino-alla apertura
della nvova legislatura. Il parere di uni simile Commissione,
benché non vincolante, avrebbe moralmente e politicamente peso
non lieve. Fu osservato peraltro che di questa garanzia non vi &
bisogno nel caso di decreti-catenaccio.

La Sottocommissione ¢ poi passata a esaminare il problema
delle ordinanze di urgenza, che si distinguono dai decreti-legge
in quanto, da un lato, non hanno carattere di norme giuridiche
permanenti e, dall’altro lato, devono avere un’efficacia giuridica

1
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superiore a quella della stessa legge ordinaria, poiché devono po-
ter sospendere alcune liberta costituzionali e altri principi ga-
rantiti dalla Costituzione. Si tratta quindi di provvedimenti par-
ticolarmente delicati, che possono essere ammessi solo in casi
di urgente necessitd, i quali possono riconoscersi nello stato di
guerra e nello stato di pericolo pubblico determinato da grave
turbamento dell’ordine pubblico. Ma, in questo secondo caso, €
parso alla maggioranza della Sottocommissione che i poteri del
governo dovrebbero essere piu limitati e non potrebbero 'mai so-
spendere alcuni diritti. E stato anche osservato che nel secondo
caso i provvedimenti che sospendano le libertd costituzionali do-
vrebbero essere presi dal Parlamento mediante atto legislativo.
Anche per i provvedimenti di urgenza fu proposta la garanzia
del parere della Commissione interparlamentare.

C) Facolta regolamentare del governo.

A

Circa la facolta regolamentare del governo, non & sembrato
che fossero da apportare modificazioni alle norme vigenti, per
le quali tutti i regolamenti governativi sono da emanare con de-
creto del Capo dello Stato, su deliberazione del Consiglio dei Mi-
uistri, sentito il Consiglio di Stato. Si riconoscono i tre tipi tradi-
zionali di regolamenti e cioé i regolamenti esecutivi, i regolamenti
indipendenti e, tenuto conto delle particolari conclusioni della
Sottocommissione per la riorganizzazione dello Stato che ne li-
mita di molto I'applicazione pratica, anche i regolamenti di or- .
ganizzazione, 1 quali rientrerebbero peraltro nella categoria dei
regolamenti indipendenti. Rimane invece esclusa quella forma
piuttosto ibrida dei cosi detti regolamenti delegati, i quali del
resto, secondo alcuni, sarebbero gid non riconosciuti dalla legge
vigente.

D). Potere regolamentave di altre autoritd e automomie locali.

Le proposte anzidette riguardano il potere regolamentare del
governo. Non & escluso perd un potere regolamentare delle au-
toritd locali, il quale deve essere determinato dalle leggi. Quanto
ai regolamenti del governo centrale era stato da qualche commis-
sario proposto che si riconoscesse anche ai singoli ministri un po-
tere regolamentare, limitato alle materie per le quali il ministro
abbia una certa discrezionalita. Ma la proposta non ha incontrato

il favore della maggioranza della Sottocommissione, la quale ha °




\

SOTTOCOMMISSIONE ¢ PROBLEMI COSTITUZIONALI» 27

ritenuto che 'emanazione di norme regolamentari & uno di quegli
atti per i quali si rende necessaria una deliberazione del Consiglio
dei ministri: essi quindi non possono essere emanati dal singolo
ministro per proprio conto, al pari di tanti altri atti, che pure
rientrando nella materia di attribuzione di vari ministri, non pos-
sono essere adottati senza una deliberazione del Consiglio dei mi-
nistri. S

La Sottocommissione si € infine occupata delle autonomie re-
gionali, comunali e di altri enti, con particolare riguardo, per il
caso di istituzione delle regioni, ai limiti del potere legislativo e
regolamentare che potrebbe essere conferito alla regione, e alle
garanzie che possono essére stabilite a tutela dell’autonomia
della regione, quando questa fosse violata dalla‘legge ordinaria.

-~

L VIIIL.

ORGANI E FUNZIONI AMMINISTRATIVE

Altro argomento di studio & stato quello degli organi e delle
funzioni governative e amministrative. Ad esso si riferisce la re-
lazione redatta dal Prof. Vitta, che esamina i problemi della no- -
mina dei ministri, della posizione dei medesimi in seno al Mini-
stero e particolarmente in rapporto alla posizione del presidente
del Consiglio, della responsabilita dei ministri, delle funzioni di
governo e infine degli enti locali.

A) Nomina e posizione dei ministri.

Muovendo dal presupposto del governo parlamentare, poiche
& sembrato che sia da escludere presso di noi U'ipetesi di una re-
pubblica presidenziale, si & discusso se fosse da mantenere il si-
stema tradizionale della nomina dei ministri da parte del Capo
dello. Stato, ovvero se fosse preferibile deferire al Parlamento
direttamente la nomina del presidente del Consiglio dei Mini-
stri. Che la scelta del presidente del Consiglio debba cadere su
persona che goda la fiducia del Parlamento, ¢ fuori di discussione.
Ma la elezione da parte della’Camera non & sembrato il mezzo
pit adatto, specialmente quando, come spesso avverra da noi,
dovranno formarsi governi di coalizione. La valutazione piu esatta
e pitt serena della reale situazione, lascelta della persona che possa
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meglio riuscire a formare il Ministero, previe trattative fra di-
versi gruppi che potrebbero entrare nella composizione, meglio
che dal risultato di una elezione forse contrastata, sembrano as-
sicurate dal procedimento consuetudinario,' attraverso il quale il
Capo dello Stato, mediante le consultazioni, riesce a identificare
la persona che risponda ‘alle esigenze della situazione politica e
possa realmente riscuotere la fiducia del Parlamento, al quale
naturalmente spettera di esprimere il suo giudizio, allorché il
nuovo governo si presenterd a esso ed esporra il suo programma
concreto.

La Sottocommissione & stata poi unanime nell’escludere che
il primo ministro debba avere una posizione giuridica dipreva-
lenza di fronte agli altri ministri. Egli & il primus inter pares. La
posizione politica che egli ha pud naturalmente conferirgli parti-
colare autoritd. Ma nessuna prevalenza in linea giuridica sarebbe
giustificata e i precedenti della legislazione fascista sconsigliano
di attribuirgli un maggiore potere in confronto degli altri mini-
stri. Organo coordinatore e unificatore dell’attivita dei ministri
deve essere il Consiglio dei Ministri, non la persona del presi-
dente di questo.

B) Responsabilitd ministeriale.

Ha dato luogo ad ampia discussione il tema della responsa-
bilitd ministeriale, specialmente per quanto riguarda la respon-
sabilitd penale. La maggioranza della Sottocommissione ha rite-
nuto che, oltre all’applicazione del codice penale per i delitti in
esso previsti, fosse da configurare anche qualche ipotesi di delitto
colposo, perché non manchi la punizione quando con grave colpa

. 0 per inescusabile negligenza atti od omissioni dei ministri abbiano
prodotto grave danno allo Stato. Si & peraltro ravvisato che la
materia dovrebbe essere organicamente regolata in una legge spe-
ciale. Le direttive di tale legge dovrebbero consistere nella di-
stinzione tra delitti comuni, del tutto indipendenti dallo svolgi-
mento dell’attivitd ministeriale, per i quali nessuna ragione vi
sarebbe di derogare alla competenza normale dei giudici ordinari,
e delitti commessi per fine politico o con abuso delle funzioni mi-
nisteriali. Per questi ultimi, senza escludere la competenza dei
giudici ordinari, si-dovrebbe rendere possibile alla Camera di de-
volvere il giudizio a un apposito tribunale. A questo tribunale
dovrebbe inoltre spettare in modo esclusivo la competenza a cono-
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scere dei delitti colposi di cui si & fatto cenno, sempre in seguito
ad accusa da parte della Camera,

Si & escluso che il tribunale di cui si & parlato possa essere
lo stesso organo, al quale viene demandato il controllo sulla co-
stituzionalita della legge, ritenendosi necessaria una composizione
diversa. (v. retro n. II in fine). Il tribunale dovrebbe essere e-
letto all’inizio di ogni legislatura e composto per una meta di
elementi giudiziari e per l'altra meta di uwomini politici, esclusi i
componenti della Camgra alla quale spetti di promuovere P'accusa.
C) Le funzioni di governo. ’

Quanto alle funzioni di governo, premesso che il governo
svolge la sua attivitd nei limiti fissati dalle leggi in generale €
dalla legge speciale del bilancio, sotto il controllo del Parlamento,
¢ parso alla Sottocommissione che la Costituzione dovrebbe fare
menzione di alcuni limiti dell*attivitd governativa. Questi limiti
riflettono la materia della proclamazione dello stato di assedio
o di pericolo pubblico fuori del caso di guerra o della preventiva
autorizzazione parlamentare, della istituzione ditribunali speciali,
della’ stipulazione dei trattati internazionali senzaautorizzazione
del Parlamento, del mutamento nei rapporti fra Stato e Chiesa,
senza intervento legislativo, della costituzione o modificazione dei
Ministeri, dei ruoli organici del personale, dello stato giuridico
degli impiegati :materie queste che in parte rientrano nella trat-
tazione di altri argomenti.

. B stata poi ravvisata l'opportunitd di rafforzare nella Co-
stituzione i principi del governo di gabinetto includente la re-
sponsabilita di tutti i ministri sull’indirizzo politico dello Stato e
di determinare costituzionalmente la competenza del Consiglio dei
Ministri, al quale spetta sopratutto tracciare le linee direttive
comuni all’azione dei singoli ministri e dirimere gli' eventuali
conflitti fra essi, riducendo a unitd lattivita del governo.

D) Enti locali.

Infine, per cid che riguagrda gli enti locali, come i comuni,
sul mantenimento dei quali non pud essere questione, le provincie,
di cui si pud discutere se siano da mantenere quali ora sono o
da sopprimere o da modificare, e le regioni, sulla istituzione delle
quali dovra la Costituente pronunziarsi, ¢ parso necessario stabilire
la competenza: legislativa per la modificazione della circoscrizione

..
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e per cid che riguarda gli organi, le funzioni, i controlli di tutti
gli enti territoriali. Dell’argomento la Sottocommissione si era gia
occupata esaminando la materia dei diritti subbiettivi politici
(v. retro n. IV, lett, D).

IX.

POSIZIONE COSTITUZIONALE DEL POTERE GIUDIZIARIO

~

Ultimo argomento del quale si & occupata la Sottocommis-
sione & quello relativo alla posizione costituzionale del potere giu-
diziario.

Dell’argomento si occupa la relazione redatta dal dott. Tor-
rente e dal dott. Giordano.

A) Principi gemerali della funzione giurisdiziomale.

Alcuni principi generali sulla funzione giurisdizionale non
possono non essere affermati nella Costituzione. 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 naturalmente né i giudizi arbitrali, né il pro-
blema dell’efficacia nello Stato delle sentenze straniere. Col detto
principio non contrastano nemmeno, ad avviso della grande mag-
gioranza della Sottocommissione, quei casi in cui, secondo il Trat-
tato e il Concordato con la Santa Sede, sono riconosciuti effetti a
determinate sentenze dei tribunali ecclesiastici, specialmente in
materia matrimoniale, giacché qui non si trdatta tanto di deferi-
mento a organi, non statali di funzioni giurisdizionali proprie
dello Stato, quanto piuttosto del riconoscimento di effetti civili
al matrimonio regolato dal diritto canonico, da cui deriva la con-
seguenza che tali effetti non possono essere attribuiti a quei ma-
trimoni che secondo il diritto canonico sono da considerare nulli;

2) 1l 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
Pinterpretazione giudiziaria della legge, limitata al caso concreto,
e Vinterpretazione autentica, in modo obbligatorio per tutti, che
spetta esclusivamente al potere legislativo. Nel formare queste re-
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gole bisogna perd fare eccezione per quei poteri che la Costitu-

zione attribuird alla Corte costituzionale per il controllo sulla co-
¢ stituzionalitd delle leggi, giacche, secondo le proposte di cui gia

si disse, la Corte costituzionale avrebbe il potere di annullare per

incostituzionalita la legge ordinaria con effetti erga ommes.

(v. retro n. II).

3) il principio dell'immutabilita del giudicato, per cui non

pud essere consentito né al potere esecutivo e nemmeno al potere
,Xﬂgislativo di annullare o di sospendere gli effetti delle sentenze
passate in giudicato. Si intende benissimo che il rimedio della
revocazione delle sentenze, nei casi e nei limiti stabiliti dalle leggi,
non contrasta con il principio enunciato. Questo, d’altro canto,
non pud essere nemmeno inteso nel senso di escludere gli istituti
dell’amnistia, dell'indulto e della grazia, riconosciuti da tutte le
Costituzioni e rispondenti a innegabili esigenze politiche e sociali.
In ordine a questi istituti si presenta perd la questione della
competenza, che la Sottocommissione propone di risolvere, confor-
memente del resto a precedenti stranieri e ad anteriori proposte
fatte anche presso di noi, nel senso.che I'amnistia e I'indulto rien-
i trino nella competenza del potere legislativo, sicché essi non pos-
sono essere accordati che per legge; mentre per quanto riguarda
la grazia, si € riconosciuta la necessita di mantenere la compe-
tenza del Capo dello Stato, ma nel tempo stesso si & ravvisata la
. opportunita che il provvedimento sia preceduto dal parere di
organi giudiziari, che potrebbero essere i Consigli giudiziari presso
le Corti di appello.

4) il principio del giudice precostituito, principio gid enun-
ciato nello Statuto albertino, con la formula meno propria del
« giudice naturale ». Dal principio deriva il divieto d’istituzione
di tribunali straordinari, cio¢ di organi formati appositamente
per giudicare su fatti gia avvenuti;

5) il principio della pubb11c1ta delle udienze, anche esso
gia enunciato nello Statuto albertino ;

6) il principio per cui & vietato alla legge ordinaria di esclu-
dere per determinati atti 'azione giudiziaria o gli ordinari ricorsi
giurisdizionali ammessi dalla legge generale ;

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

La Sottocommissione & poi passata a esaminare i problemi
dell’indipendenza del potere giudiziario e dell’autogoverno della
magistratura. Si & osservato preliminarmente che, se nella nuova
Costituzione saranno mantenuti i termini «potere legislativo» e
« potere esecutivo», bisognera parlare di « potere giudiziario» e
non di ordine giudiziario. Intanto nessun dubbio pud esservi sulla
opportunitad di affermare nel modo piu reciso il principio dell'in-
dipendenza del giudice nell’esercizio delle sue funzioni, indipen-
denza che deve essere intesa non solo riguardo al potere esecutivo,
come di solito si fa, ma in senso assoluto, giacché il giudice nel-
I'esercizio delle sue funzioni deve essere sciolto da qualsiasi vin-
colo di dipendenza gerarchica nello stesso ambito giudiziario,
essendo sottoposto soltanto alla legge.

11 principio dell'indipendenza deve inbltre essere estesoaima-
gistrati del Pubblico Ministero, che sono chiamati anche essi al-
P'attuazione della legge, concorrendo, sia pure in forma diversa
da quella dei giudici, alla funzione giudiziaria.

Per cio che riguarda l'autonomia della magistratura, il pro-
blema si presenta molto complesso, se esaminato nella sua inte-
gritd. L’autonomia potrebbe esseré infatti riguardata sotto aspetti
molteplici, anche dal lato amministrativo e finanziario. Ma nel .
tempo stesso 'autonomia non pud significare avulsione del potere
giudiziario dal complesso statale di cui é parte e nemmeno esclu-
sione del controllo politico del Parlamento sulla funzione giudi-
ziaria. E questo forse il punto piu delicato del problema. Ma qua-
lunque possa essere la soluzione pitt o meno completa da dare al
problema nella sua impostazione generale, & intanto certo - e
la Sottocommissione fu unanime nel ritenerlo — che, per assicurare
Pindipendenza della magistratura, ¢ necessario stabilire costitu-
zionalmente lo svincolo della carriera dei magistrati dalla volonta
del potere esecutivo, completando e sviluppando norme che gia
si trovano nell’ordinamento giudiziario. E da affermare cioé che
tutti i provvedimenti relativi allo stato dei magistrati (trasferi-
menti, promozioni, aspettative e via dicendo) devono essere presi
da organi creati nel seno stesso della magistratura, quale il Con-
siglio Superiore della Magistratura. Nello stesso modo i provvedi-
menti disciplinari sono di esclusiva competenza di organi costituiti
egualmente nello stesso seno della magistratura. Tutti gli organi
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anzidetti dovrebbero, almeno per la maggioranza dei loro compo-
. ‘- - 3 . 3 . o«
nenti, essere eletti dai magistrati medesimi.

C) Organizzazione giudiziaria.

Infine anche la materia relativa all’organizzazione ha indiscu-
tibile importanza costituzionale. E tuttavia evidente che mella Carta
‘costituzionale non possono essere inseriti che alcuni principi
fondamentali. °

11 sistema di nomina dei magistrati &€ uno deivpunti sui quali
¢ opportuno che la Costituzione énunci qualche principio direttivo.

La Sottocommissione ha escluso la convenienza, almeno nel
nostro Paese, di ricorrere al criterio elettivo per la nomina dei
giudici e ha ritenuto che il sistema delle nomine per concorso
fosse da mantenere, fatta eccezione per la magistratura onoraria,
conciliatori e vice-pretori, e fatta eccezione altresi per I'eventuale
ammissione in magistratura di avvocati o di professori universi-
tari nei limiti stabiliti dalle leggi. S’intende che il principio
non vale né per la giuria né per ’aggregazione ai collegi giudiziari
di esperti nei casi ammessi dalle leggi.

Sembra inoltre necessario affermare nella Costituzione la po-
sizione e la funzione dell’organo supremo giudiziario dello Stato,
la Corte di Cassazione, alla quale spetta di regolare la compe-
tenza di tutti gli organi giurisdizionali dello Stato e di assicurare
Pesatta osservanza e I'uniforme applicazione della legge da parte
di tutti i giudici dello Stato. ¥ questa l'affermazione del principio
fondamentale dell’unitd sostanziale della giurisdizione.

‘Altro problema che merita di essere contemplato nella Costi-
tuzione & quello delle giurisdizioni speciali, attraverso le quali
si polverizza l'unitd giurisdizionale dello Stato. Non & gia che
siano da disconoscere quelle esigenze che qualche volta possono
consigliare giudici ‘specializzati per determinate materie; ma a
tali esigenze si provvede non con I'improvvisazione di organi spe-
ciali, autonomi, avulsi dal complesso giurisdizionale, bensi costi-
tuendo, con legge, sezioni specializzate presso l'autorita giudi-
ziaria, composte di magistrati e di esperti estranei all’ordine giu-
diziario, questi ultimi nominati anch’essi con ogni garanzia di
imparzialitd dallo stesso organo a cui spetta di nominare i giudici
ordinari. La sede di tali sezioni specializzate dovrebbe essere quella
stessa dei giudici ordinari e alle spese occorrenti bisognerebbe
provvedere con fondi da stanziare esclusivamente sul bilancio della

>
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giustizia, in modo che tali sezioni specializzate rientrino completa-
mente nell’orbita giudiziaria.

‘Anche le giurisdizioni speciali esistenti dovrebbero, entro un
certo periodo, sia pure ampio, essere trasformate in sezioni specia-
lizzate dei giudici ordinari, salvo quelle che si ritenesse di poter
sopprimere. :

E intanto da avvertire che quanto precede non si applica
né al Consiglio di Stato né alla Corte dei Conti, i quali non sonof
« giurisdizioni speciali » nel senso che di solito si da a tale espres-
sione e soprattutto sono organi composti non di giudici pitt o
meno improvvisati, ma di magistrati che hanno garanzia di ina-
movibilitd e quindi presentano quelle stesse caratteristiche che
sono proprie degli organi giudiziari ordinari. Inoltre, per cid che
riguarda il Consiglio di Stato, la funzione giurisdizionale propria
e assorbente si svolge diregola su materie del tutto estranee alla
giurisdizione ordinaria, mentre per cid che riguarda la Corte dei
Conti la sua funzione giurisdizionale in materia di responsabilita
contabile e civile dei funzionari & direttamente connessa al con-
trollo che la Corte ¢ chiamata a esercitare in materia finanziaria.

Nemmeno rientrano nelle giurisdizioni speciali nel senso su
indicato i tribunali militari che fanno partedell’organizzazione
militare dello Stato. Tuttavia conviene precisare nella Costituzione
Pambito dell’attivita dei detti tribunali, la giurisdizione dei quali
deve essere limitata ai militari in servizio, per i reati previsti dal
codice penale militare, salvo le disposizioni per il tempo di guerra
o per lo stato di emergenza.

X.

AVVERTENZA FINALE

Nel porre termine a questa relazione generale si ritiene oppor-
tuno ripetere ancora una volta che le informazioni quasi schele-
triche in essa contenute possono valere a mostrare la complessita e
la vastita dei problemi passati in rassegna dalla Sottocommissione
nel corso dei suoi lavori, ma che pili sostanziali informazioni e pid
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 dej vari argomenti
e cercare le soluzioni pid idonee dei singoli problemi.
La sommaria relazione generale non vuole, né potrebbe in
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modo alcuno, sostituirsi alle dette relazioni particalari, poiché lo
scopo di chi ebbe I'incarico di redigerla non poteva essere se non
quello di descrivere per sommi capi, nel suo insieme, il lavoro
compiuto. La Sottocommissione sara lieta della sua fatica, se -
attraverso lo sforzo concorde dei propri componenti, sorretto
dall’abile guida di G.B. Boeri e dalle sapienti direttive di Ugo
Forti —sara riuscita a offrire un materiale di studio che possa
essere di qualche utilitd per 'arduo compito affidato alla Costi-
tuente di porre le basi di un nuovo ordinamento statale, che aiuti
il popolo italiano a risollevarsi dal baratro profondo in cui fu
sommerso e dischiuda un migliore avvenire alla nostra Patria."






[

POTERE COSTITUENTE
v COSTITUZIONE RIGIDA O FLESSIBILE

I

TERMINI DEI PROBLEMI

11 problema della rigidita o della flessibilita delle costituzioni
trae origine dall’esperienza- costituzionale statunitense, e dalle
enunciazioni dottrinali che accompagnarono le costituzioni fran-
cesi del periodo della Rivoluzione.

E noto che alla Costituzione statunitense si giunse fatico-
samente, dopo un travaglio ultradecennale: dal 1777, anno in
cui il congresso di Filadelfia — che era stato preceduto da altri
congressi — elabord in tredici articoli un atto di Federazione e

. perpetua unione, al 1787, anno in cui fu emanata la Costituzione

degli Stati Uniti, corsero trattative, ai fini della instaurazione
di un pit solido potere centrale, tale da dare alla Federazione
una pit definita forma statuale; ciascuno .degli Stati essendo
perd geloso della propria indipendenza, le varie proposte s’incro-
ciarono senza risultato. Solo la pressione degli avvenimenti e
il prestigio dei capi portd alle reciproche concessioni dell’atto del
1787, che ebbe cosl I'impronta di un atto interstatuale, di una
Convenzione, cioé, nella quale i tredici Stati alienavano parte del
proprio potere a un ente federativo maggiore di nuova istituzione.
In conseguenza di tale carattere convenzionale della Costituzione,
fu stilato V'art. 5 della Carta costituzionale, in cui si stabili che
potesse prcgcedersi' alla revisione della Costituzione stessa solo
con determinate maggioranze di richiedenti e che le revisioni
(emendamenti) acquistassero efficacia solo con determinate mag-
gioranze di approvanti.

Nacque cosi un tipo di Carta costituzionale nuovo, cui in
seguito la dottrina diede il nome di Costituzione rigida, volendo
significare con tale locuzione non gia che la Costituzione costi-
tuisce un corpo assolutamente immodificabile, ma piuttosto un
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corpo dotato di una sua fissita basale, modificabile solo con l'uso
di strumenti predeterminati.

Allorché questa rigidita della Costituzione, da uno Stato fe-
derale, trasmigrd nella costituzione di uno Stato unitario — come
avvenné per la Costituzione belga del 1831 — essa assunse nuovo
carattere, pit ampio e pild profondo. La Costituzione non era
pit rigida perché rappresentava i limiti di un consenso dato
da enti sovrani — gli Stati — a una combinazione maggiore
che li assorbisse in parte, bensi era rigida perché rappresentava i
limiti entro cui i cittadini riuniti consentivano ad affidare allo
Stato la piena autorita.

Quindi il fatto, meramente esteriore, che, per modificare la
Costituzione fosse necessaria una determinata particolare pro-
cedura, assumeva il valore interiore di una garanzia per i citta-
dini che la Costituzione non sarebbe stata modificata se non
cen il loro consenso, espresso — come era nel caso del Belgio —
da un’Assemblea rappresentativa apposita di propri delegati
liberamente eletti.

Questa garanzia per i cittadini, sul piano dei rapporti Stato-~
cittadino, corrispondeva poi, sul piano della distribuzione delle
funzioni, a una separazione tra la funzione costituente e la fun-
zione legislativa ordinaria, separazione in virtu della quale la
funzione costituente assume una propria distinta fisionomia o
restando attribuita a organi speciali, di varia conformazione e
funzionalitd, oppure esercitandosi secondo propri modi e pro-
cedure. '

Dimodoché I'espressione « Costituzione rigida » finisce con lo
avere significato e wvalore multiplo: Costituzione che richiede.
determinati modi e procedure per la propria modificazione ; Co-
stituzione in cui la funzione costituente ha una propria fisionomia,
e Costituzione in cui i rapporti Stato-cittadino sono impostati su
una garanzia di fondo e di base, si da tutelare questi ultimi,
contro gli abusi degli organi costituiti.

Una Costituzione la quale non preveda invece alcun parti-
colare modo per la propria modifica, e che quindi pud essere
modificata dagli organi legislativi con le forme usate per modifi-
care o fare una qualsiasi legge, si dice Costituzione flesstbile. In
essa la funzione costituente & esercitata dallo stesso potere ¢o-
stituito, e i cittadini non hanno altra garanzia, verso gli organi
costituiti, se non quella che deriva dal gioco degli equlllbn fra
organi costituzionali e dal costume politico.
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Differente dalla Costituzione flessibile & quella che si denomina
Costituzione elastica. Mentre la flessibilita attiene alla mancanza di
congegni per la modifica della Costituzione, la elasticita attiene alla
conformazione e al contenuto delle norme della Costituzione, le
quali sono tali da ammettere una certa latitudine d’interpreta-
zione e applicazione. Tipica Costituzione elastica ¢ quella inglese,
che si fonda su pochi principi scritti e su molti principi non
scritti, che ne pefmettono una lenta ma continua evoluzione :
anche lo Statuto albertino era una Costituzione elastica, perché
le sue norme erano redatte in modo tale che, pur essendo state
emanate per uno Stato a governo monarchico costituzionale puro,
esso poté poi adattarsi a un governo parlamentare, e perfino
dicono alcuni, a un governo fascista (le norme sull’organizza-
zione costituzionale fascista, si dice, integrarono lo Statuto).

Possono quindi esistere Costituzioni rigide ma elastiche (per
esempio nordamericana) e Costituzioni rigide non elastiche (Ce-
coslovacchia, Germania di Welmar) cosi come Costituzioni fles-
sibili elastiche e non elastiche. L’elasticitd & indiscutibilmente

un pregio per le Costituzioni. , o

11

COMPARAZIONI

Nelle Costituzioni moderne predomina nettamente la ten-

deriza alla rigidita, quindi alla distinzione tra potere costituente
e potere legislativo.

Le forme attraverso le quali questa tendenza si sviluppa
non sono perd raggruppabili in grandi categorie, se non trala-
sciando delle disposizioni che in sé non sono affatto prive di
importanza ; sicché le esperienze seguite nei vari. Stati sono
quanto mai diverse. Neppure pud farsi una catalogazione poli-
tica, poiché Stati a identici regimi seguono forme diverse, e, in-
versamente, forme simili ricorrono in Stati a regimi diversi.

L’archetipo fondamentale in materia ¢ quello nordameri-
cano, il quale prevede, anzitutto, due modi di proposta della mo-
difica costituzionale: richiesta dei due terzi delle due Camere
del Congresso, indi discussione e approvazione in sede di Con-
gresso stesso ; richiesta di due terzi delle Assemblee degli Stati,
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indi discussione e approvazione in una Conmvenzione apposita-
mente eletta. Gli emendamenti approvati entrano in vigore in
due modi, che sono scelti di volta in volta dal Congresso o
dalla Convenzione : ratifica da parte di tre quarti degli Stati,
data per mezzo delle proprie Assemblee legislative: ratifica da
parte di tre quartidi Convenzioni, all’'uopo convocate, nei singoli
Stati. Dall’incrocio dei vari modi di deliberazione e di approvazione
si hanno cosl quattro sistemi teoricameate possibili: in pratica
si & seguito, su ventuno emendamenti, venti volte il sistema della
proposta-deliberazione da parte dei due terzi delle Camere del
Congresso e dell’approvazione da parte delle legislazioni dei due
terzi degli Stati; una volta (XXI emendam. 1933) il sistema
uguale al primo quanto alla proposta-deliberazione, ma diffe-
rente quanto all’a.pprovamone (due terzi delle Convenzioni degli -
Stati).

Dopo quello nordamericano, altri modelli sono pur essi di-
venuti archetipi: quello belga, quello francese, quello svizzero.
Il sistema belga ¢ detto dell’esame n duﬁhce legislatura : in esso
inizia il Parlamento col dichiarare la necessita di emendare la
Cost1tu21one indi esso si scioglie di diritto, e nuove-elezioni si
indicono sulla base delle modifiche proposte; il nuovo Parla-
mento delibera circa I'emendamento, a maggioranze speciali di
voti e di presenti. Questo sistema si ¢ applicato in ‘Belgio nel
1913 e nel 192T1.

Il sistema detto francese, seguito nella Costituzione della
Francia del 1875 (ma non nell’ultimo progetto), & chiamato del-
U’ Assemblea Nazionale ; in esso ciascuna delle due Camere deli-
bera separatamente sull’opportunita di modificare la Costituzione;
indi le due Camere si riuniscono in un’unica assemblea, la quale
delibera a maggioranza assoluta. In Franc1a tale sistema ¢ stato
applicato tre volte.

Il sistema seguito in Svizzera non & semplice perché esso di-
stingue tra emendamenti parziali e revisioni totali della Costi-
tuzione, adottando per ciascuno di essi una procedura partico-
lare e perché le procedure relative sono alquanto complicate.
Contraddistinguono il sistema due elementi: la possibilita di
iniziativa popolare per la modificazione (petizione di 30.000 elét-
tori), e i referendum popolari, che possono deferirsi sia sulla
proposta di modifica sia sulla modifica deliberata o non delibe-
rata dalle Camere dell’Assemblea federale. Il sistema svizzero ¢
stato applicato piu volte nella Confederazione.



SOTTOCOMMISSIONE « PROBLEMI COSTITUZIONALI » 4]

Accanto a questi quattro sistemi archetipi, e cioé Assemblea
Costituente, esame in duplice legislatura, Assemblea nazionale,
referendum,, vi sono sistemi piu semplici, come quello del quo-
rum speciale di presentatori, di presenti o di votanti per 'appro-
vazione della legge costituzionale, o quello che richiede linter-
vento di altri organi consultivi o quéllo dell’esame in due o piit
legislature ordinarie (doppia, tripla, conforme) : di questi sistemi
particolarmente seguito & quello del quorum dei votanti. Sono
poi numerosissimi i sistemi eclettici, i quali variamente regolano
Piniziativa della proposta di modifica, Vorgano deliberativo, il
modo eventuale di approvazione, l'entrata in vigore.

I1I.

SE CONVENGA UNA COSTITUZIONE DI TIPO RIGIDO O FLESSIBILE

La Sottocommissione ha preso in esame il problema prima nei
suoi termini generali; se cioé sia opportuno adottare per I'Italia
una'-Costituzione rigida o flessibile. E si & trovata unanime nel
riconoscere che nell’attuale momento una Costituzione rigida pre-
senta vantaggi su una di tipo flessibile.

Invero sul piano prospettico piu alto, di una COStltUZlOIle
ideale, sono state espresse ambedue le opposte opinioni, sia
della superioritd di una Costituzione di tipo flessibile, sia di
quella di una Costituzione di tipo rigido. Si & detto cio¢ da un
lato consistere la suprema e ideale forma costituzionale nella
Costituzione flessibile, adducendosi che in essa & il popolo stesso
che' & custode della sua Costituzione; dall’altro lato si é detto
perd che & solo l'adozione di una Costituzione di tipo rigido a
dare al popolo una intima e verace consapevolezza delle pro-
prie forme costituzionali.

Non & mancata perd anche l'osservazione, contro ambedue
queste opinioni, che, in sostanza, tanto una Costituzione rigida
quanto una Costituzione flessibile, riposano sul popolo ; perche
in ogni caso la prima e pit energica difesa delle istituzioni ri-

~siede nella civiltd del popolo e degli organi costituzionali che
esso esprime : le due opposte esperienze, quella inglese e quella
nordamericana, la prima, a Costituzione flessibile, la seconda
rigida, sono ambedue significative a tal riguardo, cosi come lo
sono altre esperienze, dicarattere opposto, cio¢ negativo, di al-
tre Costituzioni, rispettivamente flessibili o rigide.
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Ma, prescindendo dalla prospettiva ideale (argomento su cui
del resto solo alcuni fra i membri della Sottocommissione si sono
soffermati, e quasi sempre incidentalmente), sul piano prospettico
reale italiano, nessun componente della Sottocommissione si &
dichiarato in favore di una Costituzione flessibile, e ¢ido in base
alle seguenti considerazioni :

a) Garanzia dei cittadini. — In una Costituzione di tipo
rigido le modificazioni costituzionali, quale che sia la forma
entro cui' esse avvengono, necessitano di wn esplicito consenso
dei cittadini, che essi esprimono o direttamente o per mezzo
dei propri rappresentanti. Specialmente se una Costituzione —
come avverrd per quella italiana che uscird dall’Assemblea Co-
stituente — & frutto di una. diretta manifestazione di sovranitd
popolare, non si potrebbero a essa apportare modificazioni che
non abbiano la medesima fonte.

Garantendo i cittadini, una Costituzione rigida & poi garanzia
dello stesso Stato: forze politiche avverse che, o impadronendosi
di organi del potere costituito, oppure su di essi agendo con mezzi
esterni, senza trovare nei medesimi quella resistenza che la legge
e il costume politico comporterebbero, troverebbero nella rigidita
della Costituzione un ostacolo a modificare la Costituzione stessa
secondo il proprio volere, ostacolo che dovrebbero superare solo
con lillegalitd. L’abuso di potere degli organi costituzionali é&,
con una Costituzione rigida, fortemente compromesso.

Evitando, quindi, I'eventualita di modificazioni di sorpresa
e non potendo essere modificata con una comune legge ordinaria,
una Costituzione rigida offre un riparo contro 'opera di gruppi
sopraffattori o fraudolenti ; la maggior durata dei procedimenti,
che essa esige, & compensata da un lato dal costituire essi una
tutela democratica ; da un altro lato dal permettere essi all’opi-
nione pubblica di acquistare precisa consapevolezza dei termini
del dibattito costituzionale, dando vita cosi a uno strumento
di civile educazione. ,

b) Ponderazione legislativa. — IL’adozione di una Costi-
tuzione rigida, comportando una necessaria separazione tra

. potere costituente e potere legislativo ordinario, oltre ad au-
mentare la solennita dell’atto di modifica costituzionale, per-
mette che a esso si proceda con ben maggiore ponderatezza di
quella che si avrebbe con una Costituzione flessibile, che pud in
ogni momento subire ritocchi, anche inavvertiti.
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«  ¢) Miglioramento della legislazione. — Una Costituzione
rigida comporta una precisa distinzione tra. principi e norme
costituzionali, le quali divengono modificabili solo passando
la trafila del procedimento di revisione costituzionale, e prin-
cipi e norme non costituzionali. Da tale separazione deriva
che i primi -debbono essere esattamente individuati. Cid apre
quindi l'adito ad un generale riordinamento della produzione
normativa, che da preciso e concreto significato alla gerarchia
fra le fonti, e che appare particolarmente giovevole a un Paese
di grande leggerezza legislativa quale ¢ I'Ttalia.

Non ¢ apparsoinvece esatto alla Sottocommissione I’argomento
che una Costituzione rigida meglio si addica ad iina forma repuh-
blicana, considerata I’esperienza costituzionale straniera e italiana
che non suffraga in linea di fatto tale enunciato.

La preferibilitd di una Costituzione rigida a una Costitu-
zione flessibile, non significa pero che la Costituzione stessa debba
essere anelastica o scarsamente elastica. Sono stati anzi esplicita-
mente ricongsciuti 1 vantaggi di una costituzione elastica su quel-
1i di una Costituzione che tale non sia. E cio tanto pit in Italia,
ove, nei prossimi anni, si avrd un moto progressivo — ormai pa-
lese per il confluire in certe direzioni delle principali forze politiche
del Paese — che sarebbe dannoso arrestare entro formule costitu-
zionali eccessivamente ristrette. ,

Elasticita costituzionale non deve perd intendersi nel senso
che la Costituzione debba contenere norme di contenuto cosi'ampio
da aprire l'adito aun torrente di opinioni, nel campo dell'inter-
pretazione : la Costituzione rigida postula 'esistenza di un gruppo
di norme che siano chiare e non si prestino a deroghe maliziose.
Piuttosto Velasticitd deve intendersi nel senso che la Costituzione
debba guardarsi dall’indulgere a norme di dettaglio e limitarsi
a-norme di carattere fondamentale : non deve prevalere, in altre
parole, la smania di tutto disciplinare nella Costituzione : questa
dovra fissare pochi punti principali, lasciando gli sviluppi e i
dettagli alle leggi: alcuni dei commissari hanno anzi auspicato
che alla Costituzione facciano corona varie leggi fondamentali,
che abbiano, di fatto, una speciale dignitd nel corpo delle leggi
dello Stato futuro, per la materia in esse disciplinata, immediata-
mente vicina a quella pid propriamente costituzionale.

E anche emerso, nelle discussioni, il punto se convenga at-
tribuire ad alcune norme della Costituzione carattere irrevoca-
bile : qualche commissario ha rilevato, contro l'opinione di altri
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che, in modo implicito o esplicito, tutte le Costituzioni contengcno
norme irrevocabili. Ma la discussione non ha avuto seguito, essen-
dosi avvertito che queste norme riguardano quei principi gene-
rali di civilta umana, che solo regimi tirannici osano far venir
meno, oppure riguardano argomenti di squisito carattere politico,
che solo I’Assemblea Costituente potra valutare.

Connessa a questo argomento & la questione sollevata da
alduni componenti della Sottocommissione, relativa all’opportunita
di distinguere tra piccole e grandi modificazioni costituzionali ;
esse osservano infatti che vi sono piccole modificazioni costituzionali
e proponevano che si attribuisse al Capo dello Stato il potere di
decidere se mettere in moto o meno il congegno di revisione costi-
tuzionale. E stato perd risposto da un lato che in tal modo si la-
sciano a una persona decisioni estremamente gravi, si che si po-
trebbe aprire la via al colpo di Stato ; da 1un altro lato che, sia teori-
camente sia praticamente, & impossibile distinguere piccole o
grandi -modificazioni.

1v.

SISTEMA DI RIGIDITA DELLA COSTITUZIONE

La Sottocommissione, trovatasi d’accordo sull’opportunita di
dare carattere rigido alla Costituzione, & passata a esaminare
quale dei criteri appaia preferibile per la imminente Costituzione
italiana, e ha, praticamente, esaminati tutti i sistemi archetipi,
oltre a vari sistemi eclettici.

Essendosi trovata d’agcordo tuttavia, oltre che sulla oppor-
tunita di dare un carattere rigido alla Costituzione, anche sul
punto che la rigidezza non deve eliminare l'elasticitd costitu-
zionale, onde non ritardare il moto progressivo prevedibile negli
anni venturi, la Sottocommissione si & trovata anche concorde, di
conseguenza, nel segnalare I'opportunita di rifuggire da sistemi
eccessivamente macchinosi. '

Per questa ragione il sistema dell’Assemblea Costituente ha
trovato due soli sostenitori. Fu presentata infatti una proposta
affermante che il potere costituente deve spettare alla collettivita
nazionale, la quale lo potrebbe esercitare tramite un’Assemblea
riunita a tale scopo, liberamente eletta, che per il periodo di perma-
nenza prenderebbe il posto degli organi legislativi. Ma si qbiettd
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a tale proposta, essere non solo cosa ovvia, ma inderogabile, in una
forma veramente democratica, che il potere costituente spetti al
popolo, e che I'elezione di un’Assemblea Costituente ogni volta che
fossenecessaria una modifica costituzionale, appesantirebbe in modo
eccessivo ogni riforma costituzionale, dato il carattere assoluta-
mente eccezionale e particolarmente solenne che hanno le Assem-
blee Costituenti nella vita di un popolo. Si & fatto anche rilevare
che negli Stati Uniti, ove tale criterio & nato, non si ¢ mai ricorsi
alle convenzioni costituzionali per modificare la Costituzione,
perché sempre ’emendamento & stato proposto e deliberato diret-
tamente dal Congresso.

Per la ragione opposta scarse adesioni ha raccolto il sistema
delle modificazioni per mezzo di maggioranza qualificata dell’ Assem-
blea legislativa. Si ¢ obiettato infatti: 1) che con questo sistema
un partito o un gruppo di partiti, raggiungendo la maggioranza
fissata, potfebbe modificare a suo beneplacito la Costituzione ;
2) che il sistema pud anche non permettere quella maturita di esa-
me che viene data dal frapporsi un intervallo tra la pioposta e la
decisione di modifica ; 3) che esso infine apre la via a modificazioni
indirette, anche inavvertite: in questo caso, una volta che in
sede di applicazione sorgesse il dubbio ai ihcostituzionalita della
legge, dovrebbe il ginaice andare a vedere se furono o no rispettate
le maggioranze fissate.

Onde evitare questi inconvenienti ¢ stato detto che il sistema
potrebbe adottarsi semmai rafforzato: un rafforzamento sa-
rebbe per esempio, che la modificazione della Costituzione dovrebbe
essere esplicitamente dichiarata nel procedimento di approvazione
della legge. Uno dei componenti della Sottocommissione ha pro-
spettato poi il seguente sistema : per I'approvazione della proposta
di modifica sirichiede una forte maggioranza —i 4/5 — in ambedue
le Camere ; se la proposta di modifica non raggiunga tale maggio-
ranza ovvero la raggiunga solo in una delle Camere, o infine non
sia sanzionata dal Capo dello Stato, potrebbe deferirsi un referen-
dum al popolo. Contro questo sistema, applicabile se esiste una se-
conda Camera — tanto meglio, si & detto perfino, una seconda
Camera su base regionale — & stato obiettato che esso postula una
Costituzione molto elastica, e che non & pill un sistema semplice,
ma assai pesante, data l'altezza delle maggioranze richieste in
ben due Camere: maggioranze che potrebbero costituirsi solo
con un saldo e vasto accordo fra pili partiti, data la situazione
italiana.
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Scartati cosi i sistemi troppo macchinosi da un lato e quelli
troppo semplici dall’altro, la Sottocommissione si & soffermata
prevalentemente sui sistemi che, nel loro complesso procedurale,
potrebbero dirsi intermedi. Fra essi il sistema della doppia confor-
me in successive legislature normali & stato ricordato da un com-
missario, ma la Sottocommissione non ha creduto di soffermavisi.
Invece si ¢ molto discusso il sistema dell’esame in duplice legisla-
tura (archetipo belga), dapprima nella sua forma pit semplice,
indi in forme eclettiche. La forma piu semplice, si ricorda, consiste
in questo: proposta di modificazione, approvazione del corpo
legislativo, seguita da automatico scioglimento del medesimo,
nuove elezioni sul piano delle modifiche proposte, discussione e
approvazione della nuova Assemblea legislativa. A esso & stato
obiettato da piu parti che le Assemblee legislative difficilmente
decretano la propria morte, approvando delle proposte da cui
deriva il proprio scioglimento automatico. Tale obiezione & stata
controbattuta nel senso che in una democrazia moderna, basata
su grandi partiti, un accordo tra questi pud formare una mag-
gioranza alla.Camera tale da portare all’approvazione della proposta
e quindi allo scioglimento. Comunque, si & detto, 'inconveniente
potrebbe essere temi)erato facendo intervenire come correttivo
I'iniziativa popolare con carattere vincolante, di cui si dird oltre.

E stato anche detto che il sistema non lascia tempo alla
pubblica opinione di rendersi conto del problema in discussione ;
ma si ¢ fondatamente risposto che con la prospettiva di uno scio-
glimento del corpo legislativo, un problema di modifiche costitu-
zionali si apre solo se politicamente ¢ maturo, come mostrano ri-
petute e univoche esperienze, in ogni tipo di Stato.

Il sistema, piuttosto apre un insieme di questioni minori, con-
nesse. Se vi sono due Camere, a quale spetta l'iniziativa per la pro-
. posta di modifica ? ‘E stato risposto che l'iniziativa dovrebbe spet-
tare alla Camera politicamente preminente, qualora una ve ne sia.
Se ambedue sono sullo stesso piano politico, il problema non sorge.

Se ambedue le Camere sono elettive, approvata la proposta,
si sciolgono ambedue, oppure solo quella che ha avuto 'iniziativa
oppure solo quella politica. Alcuni commissari hanno risposto che,
se vi ¢ una Camera politicamente preminente, & essa che deve scio-
gliersi. Ma la maggioranza dei commissari ha osservato che
sarebbe preferibile lo scioglimento di ambedue le Camere.

E sorta a questo punto la questione se sia necessaria ’appro-
vazione delle due Camere, circa la proposta di modifica. E stato
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osservato che se I'approvazione di una sola Camera bastasse a
far sciogliere 'intero Parlamento, cio sarebbe un’arma nelle mani
di una Camera per sciogliere 'altra. Se ne é percio dedotto che,
essendo ambedue le Camere elettive, sarebbe preferibile che 'appro-
vazione venisse data in ambedue le Camere. Circa poi 'eventuale
conflitto tra le due Camere, dovrebbefo soccorrerd gli ordinari
mezzi previsti dalla Costituzione per dirimere questi conflitti.

Trattandosi di questioni direttamente condizionate alla so-
lnzione di altri problemi costituzionali, e cidé natura e ‘potere
della seconda Camera e rapporti tra le due Camere, la Sottocommis-
sione ha preferito tuttavia non approfondire la sua discussione,
onde non rischiare di lavorare a vuoto. Si limita quindi a segna-
larle all’attenzione dei costituenti. ,

Comé si diceva, sono affiorate, nel corso della discussione,
anche delle varianti al sistema dell’esame in duplice legislatura,
che vengono qui semplicemente esposte, in quanto che su di esse
non si sono formate entita di consensi : '

a) proposta di modifica in una delle Camere’; indi deli-
berazione in un’Assemblea composta delle due Camere unite, e
integrata con componenti dei consigli di corpi locali, o con altri
elementi ; ' =

by proposta di modifica adottata dall’Assemblea legisla-
tiva insieme a una decisione, sul se deferire la questione a un
referen({um da tenere immediatamente o al momento della nor-
male cessazione della Camera, ;

¢) intervento del Capo dello Stato, il quale decida se la
proposta di modificazione 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’Assemblea legislativa circa I'opportu-
nitd o I'inopportunita di una modifica costituzionale, indi referen-
dum sul medesimo oggetto; se il referendum é& conforme alla
deliberazione dell’Assemblea legislativa, questa rimane in vita,
e, in caso positivo, discute ed eventualmente approva la modifica;
se da esito non conforme alla deliberazione dell’Assemblea legi-
slativa, questa si scioglie, e ne viene eletta un’altra: ove il refe-
rendum abbia risposto positivamente, rispetto a una delibera-
zione negativa della precedente Assemblea, la nuova Assemblea
discute ed eventualmente approva la modifica.
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V.

REFERENDUM

' Pid volte e in varie occasioni, la Sottocommissione si & trovata
di fronte a proposte di ricorrere a referendum nel corso del pro-
cedimento di modificaziohe della Costituzione. Si & parlato cosi
di un referendum in caso di contrasto tra le due Camere del
corpo legislativo, per decidere sul contrasto stesso; di un refe-
rendum in caso di contrasto presunto tra Assemblee legislative e
popolo, di un referendum di pura approvazione. Anzi vive sim-
patie ha trovato il sistema, assai semplice, dell’approvazione
della modifica da parte del corpo legislativo, eventualmente con
speciale guorum, seguito da referendum -popolare.

Parecchi dei componenti della Sottocommissione si sono mani-
festati cosl apertamente in favore del referendum, pur assegnando -
poi a esso varia funzione. Anzi alcuni hanno dichiarato che sa-
rebbe inconcepibile una qualsiasi figura di modificazione costi-
‘tuzionale in cui non sia accolto il referendum. Altri perd, pur di-
chiarandosi in linea di massima non contrari al referendum, hanno
richiamato l'attenzione sul fatto che non si deve abusare di
questo istituto, e che € preferibile limitarlo a casi di grande
importanza : si sono, in proposito, ricordate le esperienze sviz-
zere, in cui grandi gruppi industriali sono riusciti a ottenere
maggioranze, sia pur lievi, conformii ai propri interessi, in re-
ferendum nei quali tutti quanti i partiti politici erano per so-
luzioni opposte a quelle poi risultate vincitrici. -

"\ o
. VI.

SULL’INIZIATIVA POPOLARE

Su questo punto la Sottocommissione si ¢ a lungo soffermata ;
la discussione & sorta perché, parlandosi del sistema dell’esame
in duplice legislatura, fu proposto, per superare la difficolta,
dianzi ricordata, che difficilmente un organo costituzionale de-
creta la propria morte, di far intervenire come correttivo l'ini-
ziativa popolare. Senonché appena addentrati nell’esame della
proposta, si & visto che all’iniziativa popolare pud attribuirsi
tanto valore meramente procedurale, quanto valore sostanziale.
Essa pud essere cioé¢ uno strumento per mettere semplicemente
in moto un congegno, cosi come uno strumento avente 1'ulteriore
effetto di sciogliere la Camera: la proposta, in quest’ultimo suo
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aspetto, era stata formulata nel senso che una petizione racco-
gliente il 20 9%, 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 modifica. La Sotto-
commissione, pur riconoscendo la fondatezza dell’assunto per cui
un alto guorum del corpo elettorale, possa far sentire il proprio
peso richiedendo una modificazione costituzionale, si & tuttavia
preoccupata dei lati negativi della proposta, osservando che si
incontrano enormi difficolta tecniche a raccogliere, ad autenticare
e a controllare milioni di firme ; che, d’altro lato, alcuni milioni
di scontenti possono sempre-trovarsi, i quali si illudano di ricavare
benefici mutamenti da cambiamenti costituzionali; che il ripe-
tersi di iniziative frequenti darebbe luogo a instabilita costitu-
zionale, e che il corpo legislativo potrebbe essere cosi sciolto da
folle indisciplinate.

Migliore accoglienza ha avuto invece l'altra proposta, di
dare all'iniziativa popolare efficacia solo di messa in moto del
congegno revisivo. Si ¢ anche obiettato che, con grossi partiti
di massa, si riesce' molto facilmente a mettere in moto un’inizia-
tiva popolare, ma si ¢ esattamente ribattuto che, se questi par-
titi ¢i sono, essi sono pure adeguatamente rappresentati ne
corpo legislativo, onde superflua sarebbe ogni iniziativa popo-
lare. Si ¢ invece fatto rilevare che in un Paese altamente po-
polato, come in Italia, vi sono moltissimi cittadini che non
aderiscono a partiti politici, e si orientano nel loro voto secondo
simpatie del momento, e che, quantunque nel corpo legislativo
vi siano gid rappresentanti popolari, durante una legislatura
possono costituirsi nel paese minoranze assai forti; percid, se
queste minoranze pervengono poi, sia pure attraverso via in-
diretta, a sciogliere la Camera, cid non solo non & contrario, ma
¢ altamente conforme ai principi della democrazia. Qualora il
quorum per la petizione fosse stabilito abbastanza alto, si evi-
terebbe il timore che una minoranza esigua del corpo elettorale,
0 perﬁno'un solo partito, possa costringere il corpo legislativo
dapprima a deliberare su una proposta di modifica, indi a scio-
gliersi se la proposta passa.

-Allorché pero si € passati a esaminare in concreto un qual-
che possibile criterio per disciplinare in tal senso l'iniziativa
popolare, l'accordo della Sottocommissione & di nuovo cessato.

Una proposta & stata formulata nel senso di dare potere
di iniziativa a 1/10 del corpo elettorale ; l'iniziativa obbligherebbe
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il corpo legislativo a deliberare sulla proposta, eventualmente
con un quorum di presenti o di votanti (1/3 secondo alcuni, 2/3
secondo altri); se la proposta & accettata, il corpo legislativo si
scioglie e nuove elezioni si indicono sulla base della proposta
di modifica. ‘

Una seconda proposta era nel senso di riconoscere il potere
di iniziativa, secondo la formula precedente, con l'effetto di
provocare una deliberazione del corpo legislativo, alla quale perd
non seguirebbe lo scioglimento di esso; bensl il nuovo, corpo le-
gislativo eletto allo scadere del primo, sarebbe automaticamente
investito del potere di approvare o meno, definitivamente, la
proposta di modifica.

Infine & stato proposto un terzo sistema : iniziativa popo-
lare — deliberazione del corpo legislativo — referendum ; al
quale si & perd obiettato un’eccessiva macchinosita.

vin

CONCLUSIONE

La Sottocommissione, in conclusione, si &.trovata d’accordo su
tre punti di carattere generale, e cioé che sia opportuno dare
carattere rigido alla imminente Costituzione italiana ; che, pero non
le si debba toglieve il carattere di elasticitd, inteso nel senso spie-
gato all’inizio ; e che per queste due vagioni, infine, il sistema pid .
consigliabile non debba essere né troppo macchinoso né troppo facile.

L’accordo ¢ invece mancato sul punto concernente il sistema
di revisione costituzionale; un orientamento di massima si &
raccolto sul sistema dell’esame in duplice legislatura; a tal pro-
posito & stato ricordato che gid in Italia esso ebbe un’applica-
cazione di fatto — cosi come la ha in Inghilterra — nel caso
della legge delle Guarentigie. Tuttavia in pratica le opinioni
della Sottocommissione si sono divise su varianti di questo sistema
o su sistemi eclettici, come a esempio quelli che accolgono il re-
ferendum e che ammettono liniziativa popolare. Questa divi-
sione proviene in gran parte, com’® palese, dalle molteplici con-
nessioni che il problema della -revisione costituzionale pre-
senta con qualsiasi altro problema costituzionale; tuttavia appare
non opinabile la conclusione, relativamente a questo punto, che
il sistema piu idoneo alla situazione italiana sia da rintracciare
fra quelli affiorati nel seno della Sottocommissione.
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tenendosi in tal modo gli stessi effetti concreti dell’annullamento,
pur evitandosi gli inconvenienti di ordine politico e tecnico-giuri-
dici di una dichiarazione di annullamento della legge, da parte
dell’organo giurisdizionale. "

A questa obiezione poteva replicarsi che se la dichiarazione
di incostituzionalita non resta mai circoscritta nella relativita
della cosa giudicata, ma colpisce praticamente la legge di inefficacia,
la pronuncia che annulla la legge costituisce uno stato giuridico
conforme agli effetti tipici e caratteristici della dichiarazione di
incostituzionalita. Essa non fa che portare ad attuazione la stessa
volonta superiore contenuta nella Costituzione. ‘

Come pud notarsi, entrambe le tesi, ognuna delle quali pud
invocare a suo favore V'esempio di altre Costituzioni nelle quali si
vedono accolti entrambi i principi, hanno a loro sostegno argomenti
"~ di non dubbia serieta e rilevanza. L’ampia ed esauriente discus-
sione Svoltasi non & riuscita a conciliare gli opposti punti di vista
per cui furono messe ai voti alcune proposte che qui si riportano.

12 Proposta :

a) che il controllo di costituzionalita sia da esercitare solo a
istanza di quanti subiscano, per diretta conseguenza della viola-
zione di norme costituzionali, una lesione di diritti, o di interessi
legittimi, sia che si tratti di persone fisiche sia di enti o collettivita
otganizzate ;

b) che oggetto del controllo stesso debbano essere solo gli
atti di applicazione di leggi incostituzionali o anche queste stesse
nei casi in cui esse ledano in modo’ diretto e immediato dirjtti e
interessi legittimi ; ! ‘

¢) che Defficacia soggettiva del giudizio di incostituziona-
lita, limitata al caso deciso, possa esplicarsi oltre tale ambito in
conformitd dei principi generali di diritto, quando il provvedi-
mento impugnato abbia carattere collettivo o generale ;

d) che la conoscenza della questione di costituzionalitadella
legge debba essere affidata a un organo supremo, imponendosi
percid la sospensione del giudizio di merito, nel corso del quale
essa sia stata sollevata ; .

e) che l'organo del controllo giudiziario di costituzionalita
sia formato con giudici della Cassazione e dei supremi organi di
giurisdizione amministrativa.
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2% Proposta :

Le leggi possono essere impugnate per incostituzionalita. Il
giudizio & devoluto a un apposito organo giurisdizionale. La do-
manda pud essere proposta da qualsiasi cittadino. La domanda
deve essere proposta entro il termine di. .. .. dalla pubblicazione
della legge.

Messe ai voti, la prima proposta riportd cinque voti favore-
voli e tredici contrari. La seconda fu approvata con dodici voti
favorevoli e sei contrari.

In ordine alla proposta approvata, ¢ da notare che la dichiara-
zione di incostituzionalita importa I'annullamento della legge ex
tunc. Quest’ultimo punto, anche discusso (suggerendosi da alcuno
di escludere 'effetto dell’annullamento per il passato) fu appro-
vato, essendosi considerato che una legge annullata deve ritenersi
come mai esistita, come accade per ogni atto annullabile, dopo
la pronuncia che ne accerta il vizio. E infine da aggiungere, come
del resto risulta chiaro, che, sollevata una questione di incostitu-
zionalita in un giudizio di merito, questo deve essere sospeso sino
alla decisione, da parte dell’apposito organo, della questione pre-
giudiziale. .

E stato infinie deciso che il termine per I'impugnativa dovrebbe

essere non molto lungo né molto breve. .

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

_Risoluto il punto circa gli effetti della pronuncia di incosti-
tuzionalita, la scelta dell’organo non poteva presentare pitt dubbi.
Era chiaro che esso dovesse essere unico e avere un prestigio anche
politico adeguato alle sue altissime funzioni. La Sottocommissione
ha proposto che questa suprema Corte sia composta da membri
eletti nel proprio seno dalla Corte di Cassazione e in proporzione
gradualmente minore dal Consiglio di Stato, dalla Corte dei Conti,
dalle Facolta giuridiche, nonché dagli ordini degli avvocati.

Questa proposta riafferma il carattere essenzialmente giuri-
dico del controllo. '

Da altri commissari si era prospettato, in considerazione dei
riflessi politici che viene ad avere una dichiarazione di incostitu-
zionalitd con efficacia erga ommnes, di ammettere la partecipazione,
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nella composizione dell’organo, di rappresentanti autorevoli sia
del potere giudiziario sia di quello legislativo. Questo suggerimento
non & stato accolto dalla maggioranza, nel timore che I'intervento
di esponenti politici possa determinare il pericolo che il controllo
di costituzionalita si trasporti sul piano politico.

Secondo la prima proposta di attribuire V'azione di incosti-
tuzionalitd solo ai soggetti lesi in un loro diritto (o interesse le-
gittimo), dall’attuazione o dalla promulgazione della legge incosti-
tuzionale, secondo i vari casi, la competenza a conoscere poteva
essere riconosciuta a tutti i giudici ordinari, esclusi eventualmente
quelli pit in basso nella gerarchia (conciliatori e pretori) ovvero
riservata al supremo organo giudiziario (Corte di Cassazione).
La prima ipotesi, detta della giurisdizione diffusa, secondo i pro-
ponenti avrebbe i seguenti vantaggi:

a) Yoperazione tecnico-giuridica di interpretazione di una
norma costituzionale non pud esimersi dall’accertare per l'esatta
determinazione del contenuto e dello scopo }della norma, i con-
vincimenti coliettivi riposti nella coscienza dei cittadini intorno
ai principi fondamentali che formano la Costituzione reale di
un popolo. E percid opportuno che all’interpretazione concorra
una molteplicita di organi, sparsi per tutto il territorio dello
Stato e aperti alle risonanze delle diverse cerchie in cui si snoda
la societa nazionale e si elabora la pubblica opinione ;

b) la stessa pluralitd degli organi assicura una maggiore
plasticita alla giurisprudenza, evitando la possibilita di irrigidi-
mento. Renderebbe possibile il ritorno sugli indirizzi giurispruden-
ziali e la loro revisione, scongiurando cosi temibili, frequenti, aspri
conflitti fra il potere legislativo e il potere giudiziario ;

. ¢) prevedendosi un numero eccessivo di controversie per
incostituzionalita, non sembra opportuno il loro accentramento.
in un organo solo.

Circa la seconda ipotesi, si & osservato che la convenienza
di deferire al supremo organo giudiziario la competenza esclusiva
sull’azione di incostituzionalita & data dal fine di evitare in que-
sta delicata materia decisioni contraddittorie e di assicurare un
indirizzo uniforme e costante.

C). — Legittimazione ad agire.

Attribuita al controllo di costituzionalitd della legge una fun-
zione giurisdizionale di diritto obbiettivo, pud astrattamente con-
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figurarsi un’azione pubblica, esercitabile dal YPubblico Ministero,
per dovere di ufficio ovvero un’azione popolare da parte di qual-
siasi soggetto wif civis, quale esponente della collettivita, depo-
sitaria dell’inte resse pubblico, al rispetto e all’attuazione dei
principi e delle norme costituzionali.

La Sottocommissione si ¢ dichiarata, in maggioranza, favore-
vole all’ammissione di un’azione popolare.

Era stato osservato che il riconoscimento di un’azione popo-
lare porta il pericolo del moltiplicarsi de1 ricorsi, promossi in modo
avventato e senza adeguata ponderazione, cid che pud originare
turbamenti nell’opinione pubblica. Si era percid suggerito di limi-
tare la legittimazione ad agire a organi ed enti pubblici qualifi-
cati, oppure a gruppi organizzati. Ma ¢é stato replicato che I'am-
missione dell’azione riservata a enti qualificati, anche a prescin-
dere dalla difficolta della scelta, non elimina la preoccupazione, anzi
I'aggrava. Se infatti I’azione del singolo non avra la forza neces-
saria, se non sard appoggiata dall’opinione pubblica, pud invece
accadere che legittimando all’azione, a esempio, gli organi dei con-
sigli regionali, provinciali ecc. questi, mossi dai loro interessi e dalla
loro forza, potrebbero costantemente agitarsi per 'accertamento
della costituzionalitd di una legge. L’attore popolare, invece, sa-
rebbe veramente ’esponente della pubblica opinione, per cui, se ne-
sun cittadino promuove l'azione, pud verificarsi o che si tratti di
una violazione puramente marginale della Costituzione, ovveroche
I'evoluzione storico-politica della norma costituzionale sia cosi
progredita nella coscienza sociale da non fare piti avvertire I'incosti-
tuzionalita della legge.

Potrd poi anche essere esaminata l'opportunitd di stabilire
un adeguato deposito a titolo di multa per il caso di soccomben’za.



I RAPPORTI INTERNAZIONALI DELLO STATO
NELLA NUOVA COSTITUZIONE ITALIANA

I problemi concernenti i rapporti internazionali dello Stato
che interessano l'opera di redazione della futura Costituzione
italiana, e che la Sottocommissione per i problemi costituzionali
ha esaminato separatamente e successivamente, sono i seguenti :

) in primo luogo quello, di rilievo particolarmente politico,
relativo alla opportunita di una dichiarazione sulla politica inter-
nazionale dello Stato italiano ; -

b) in secondo luogo quello della determinazione dell’or-
gano competente in generale a rappresentare lo Stato nei rapporti
internazionali, coi connessi e delicati problemi specifici della com-
petenza alla dichiarazione di guefra e alla stipulazione dei trat-
tati internazionali ;

¢) e da ultimo infine quello, prevalentemente tecnico-giuri-
dico, dell’adattamento del diritto interno al diritto internazio-
nale, sia in relazione ai trattati, sia in relazione alle norme del
diritto internazionale generale.

I.

DICHIARAZIONE SULLA POLITICA INTERNAZIONALE
DELLO STATO ITALIANO

Relativamente al primo punto la Sottocommissione ha di-
scusso a lungo. Nella relazione preliminare da loro presentata,
i proff. Ago e Morelli si erano dichiarati convinti della op-
portunita di una dichiarazione che sottolinei la politica di pace
e di osservanza del diritto internazionale, nonché di favore
verso tutte le forme di organizzazione internazionale e super-
nazionale perseguita dallo Stato italiano, e affermi la rinuncia
da parte di quest’ultimo alla guerra come strumento di poli-
tica nazionale (r). Essi avevano fatto presente come una tale

(1) La rinuncia alla guerra come strumento di politica nazionale, secondo
1a formula del Patto di Parigi del 1928 (Patto Briand-Kellog) sitrova adottata,
come &noto, dall’art. 6 della Costituzione spagnola delg dicembre 1931.
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dichiarazione risponderebbe anzitutto alle migliori e pit reali
tradizioni del pensiero politico italiano e alla struttura de-
mocratica che il popolo italiano intende dare alla sua vita e
alle sue istituzioni; e in secondo luogo come essa potrebbe,
se fatta oggetto di un’opportuna diffusione prima della redazione
definitiva del trattato di pace, avere forse il benefico effetto di
rendere superflue delle imposizioni internazionali che, per il loro
carattere non spontaneo, non potrebbero non riuscire meno gra-
_dite alla coscienza del popolo italiano. Secondo la relazione una
dichiarazione di carattere generico sarebbe stata da preferirsi
a delle dichiarazioni troppo particolareggiate di legame della
politica internazionale dell’ltalia a un dato tipo di organiz-
zazione internazionale, come quelle degli artt. 77 e #8 della
Costituzione spagnola relative alla S.]d. N., anche per il fatto
che I'Ttalia non é per il momento membro delle Nazioni Unite, né
ha preso parte alla loro fondazione.

Discutendo tali proposte, la Sottocommissione si ¢ dimo-
strata divisa in proposito, anzitutto quanto agli effetti dell’in-
serzione nella Carta costituzionale di una dichiarazione del pro-
gettato tenore, ritenendo i piu che essa avrebbe un mero carat-
tere politico, sopratutto se inserita nel preambolo; mentre altri
le attribuisce un vero e proprio valore di principio giuridico ge-
nerale, suscettibile di conseguenze giuridiche specifiche in caso
di sua violazione. Inoltre si sono avuti pareri discordi circa la
opportunita di inserire nella Costituzione la dichiarazione pro-
posta nella sua integrita, essendovi alcuni membri favorevoli,
e preferendo invece altri limitarsi ad una dichiarazione di favore
all’appartenenza a organizzazioni internazionali, senza alcuna
menzione di una rinunzia alla guerra come strumento di politicé.
nazionale, a ragione dei pericoli, che essi vi vedrebbero, di limita-
zione eccessiva della libertd d’azione dello Stato.

Al termine della discussione, con la raccomandazione espressa
da alcuni membri di sottolineare la necessita di una perfetta
eguaglianza con gli altri Stati nelle limitazioni alla sovranita
che venissero accettate, la Sottocommissione ha aderito all’idea
di proporre l'inserzione nel preambolo della Costituzione — a
sottolinearne il carattere politico — di un’affermazione gemerica
sui fini di pace perseguiti dallo Stato italiano ¢ sul suo [avore
verso ogni forma di organizzazione infernazionale.
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IL.

ORGANO COMPETENTE A RAPPRESENTARE LO STATO

Riguardo al complesso problema della competenza in materia
di relazioni internazionali dello Stato, la Sottocommissione ha an-
zitutto convenuto, con quanto era esposto nella relazione prelimi-
nare, sulla opportunita di riconfermare il principio tradizionale, se-
guito anche dalla grande maggioranza delle Costituzioni moderne,
per cui il Capo dello Stato, in linea di principio, rappresenta lo
Stato all’estero, e pertanto riceve i rappresentanti diplomatici
stranieri e nomina i rappresentanti diplomatici italiani (r).
E passata quindi a esaminare particolarmente, sempre a questo
proposito, i problemi relativi alla competenza alla dichiarazione
di guerra e alla stipulazione dei trattati internazionali.

A). — Riguardo alla dichiarazione di guerra, la Sottocommis-
sione si & manifestata pienamente d’accordo con le conclusioni
della relazione preliminare circa I'opportunita che la decisione sia
comunque sottratta alla competenza del Capo dello Stato. Sono
stati quindi presi in esame i tre sistemi possibili prospettati dai
relatori, e cioé: a) quello — seguito, com’é noto, dalla Costitu-
zione nord-americana (art. 1, sez. 8) e da quella turca del 1924
(art. 26) — che, in deroga alla competenza di principio attribuita
al Capo dello Stato in materia di rapporti internazionali, confe-
risce la competenza a dichiarare la guerra direttamente al Par-
lamento ; e b) quello che lascia al Capo dello Stato la compe-
tenza alla mera dichiarazione, subordinandola a una autoriz-
zazione del Parlamento (2).

(1} Cfr. p.es. la Costituzione austriaca, art. 65, n. 1 ; quella cecoslovacca,
art. 64 ; quella estone, art. 60 ; quella finlandese, art. 33; quella germanica
di Weimar, art. 45; quella greca del 1927, art. 82 ; quella lettone, art. 41;
quella lituana, art. 48; quella polacca, art. 48; quella spagnola, art. 76;
quella turca, art. 37. La Costituzione sovietica del 1936 art. 49 e quella della
Rep. fed. pop. jugoslava del 1945 si allontanano da tutte le altre, in quanto
attribuiscono in tutte le materie riguardanti i rapporti internazionali, la com-
petenza esclusiva al Presidium rispettivamente del Soviet supremo dell’'U.R.S.5.
o della Skupcma popolare della Repubblica.

(2) E praticamente questo il sistema seguito dalla Costituzione a.ustnaca
art. 38; da quella cecoslovacca art. 64; da quella finlandese, art. 33; da
quella germanica di Weimar, art. 45, comma z; da quella greca del 1927,
art. 83; da quella irlandese, art. 49; da quella lettone , art. 43; da quella
lituana, ‘art. 33; da quella polacca, art. 50; da quella spagnola, art. 77
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Pur discutendosi da parte di alcuni circa gli effetti interna-
zionali che una dichiarazione di guerra illegalmente effettuata
dal Capo dello Stato potrebbe avere anche qualora la competenza
alla dichiarazione fosse attribuita direttamente al Parlamento,
la Sottocommissione ha ritenuto da preferirsi, d’accordo con i
relatori, il primo sistema. Secondo i relatori e secondo la maggio-
ranza della Sottocommissione, questo sistema & tale da eliminare
sia il pericolo di una dichiarazione di guerra non autorizzata,
che potrebbe altrimenti produrre gravi effetti internazionali, sia
quello di un’autorizzazione generica e preventiva che di fatto
trasferisca il potere di decisione al Capo dello Stato. Si & ritenuto
altresl opportuno proporre, d’accordo coi relatori, che il voto di
una dichiarazione di guerra da parte del Parlamento richieda
una maggioranza qualificata, cosl come & disposto anche nel-
I'art. 33 della Costituzione cecoslovacca. '

Sempre riguardo a questo punto la Sottocommissione ha
quindi discusso particolarmente’ se convenga richiedere che la
dichiarazione di guerra debba avvenire per legge (1) — cio che
potrebbe importare una partecipazione alla dichiarazione an-
che da parte del Capo dello Stato oltre che del Parlamento;
partecipazione utile secondo alcuni a conferire a tale gravissimo
atto un carattere di sempre maggior riflessione e ponderatezza —
o se sia meglio richiedere invece che la dichiarazione di guerra
sia presa esclusivamente dal Parlamento, come avviene nella
Costituzione americana, e come i relatori ritengono pitt coasono
alla natura dell’atto che non pud essere assimilato a un atto
legislativo, essendo destinato a produrre effetti, non gid nel-
lTordinamento interno dello Stato, bensi nell’ordinamento inter-
nazionale. E stato altresl osservato che in pratica le esigenze
della preparazione militare della guerra renderebbero comunque
necessaria una partecipazione del governo alla decisione della
guerra stessa. Dato poi che, come alcuni hanno rilevato, non
sono per il momento prevedibili i poteri che la Costituzione ri-
servera in generale al Capo dello Stato, la Sottocommissione ha

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

(1) Cosi esprime l'art. 45 comma 2 della Costituzione germanica di
Weimar.
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infine ritenuto opportuno limitarsi ad affermare solo I'opportu-
nitd che la deliberazione della dichiarazione di guerra sia presa
dal Parlamento, rimanendo 1mpreg1ud1cata in materia I’azione
riservata al Capo dello Stato.

B). — Riguardo alla stipulazione dei trattati internazionali, la
Sottocommissione ha discusso il punto di vista espresso nella
relazione preliminare, secondo cui, per certe categorie di trattati,
sarebbe opportuno non ammettere la possibilita di una stipula-
zione senza l'autorizzazione da parte del Parlamento. In base
a tale punto di vista la proposta contenuta nella relazione era
che, pur mantenendosi il principio per cui il Capo dello Stato
¢ competente a ratificare i trattati, tale competenza sia subordi-
nata alla previa autorizzazione, data dal Parlamento sul testo
definitivo — ossia sul trattato ormai perfetto quanto alla sua
redazione, ma solo non ancora ratificato — per i seguenti trattati:

a) di pace;

b) di collaborazione politica (di organizzazione interna-
zionale, di confederazione, di unione, di consuvltazione, ecc.) e
di collaborazione militare (alleanze, ecc.);

¢) che importino variazioni al teiritorio dello Stato (in-
teso in senso largo, come comprenswo delle colonie e dei pos-
sedimenti) ;

d) che importino onere alle finanze ;

e) che implichino o presuppongano per la loro esecuzione,
I'emanazione, o la modificazione di morme legislative (r). Qua-

(1) Le Costituzioni straniere per lo pidt si limitano a richiedere, ai fini
della validita interna del trattato, I’approvazione o la ratifica da parte del Par-
lamento, senza specificare se prima o dopo la ratifica da parte del Capo dello
Stato. Cosi T'art. 50 della Costituzione austriaca per i trattati politici e per
quelli che modificano una legge ; I’art. 64 di quella cecoslovacca per i trattati
commerciali, per quelli che impongono oneri finanziari, o perconah o militari
allo Stato o ai cittadini, e per quelli che importino variazioni delle frontiere ;
I'art. 60 n. 3 di quella estone e P'art. 88 di quella romena per tutti i trattati
in generale ; I'art. 45 comma 3 della Costituzione di Weimar per tuttii trattati
che interessino un oggetto di competenza legislativa del Reich o che importi-
no modifiche alle frontiere; 'art. 33 di quella finlandese, 'art. 68 di quella
lettone e 'art. 32 di quella lituana, per i trattati che tocchino materie di com-
petenza del potere legislativo ; '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 trattati di alleanza ; Part, 76 della Costituzione
spagnola per i trattati di carattere politico, per quelli di commercio, per quelli
che importino oneri allo Stato o ai cittadini, e in generale per tutti quelli che,
per la loro esecuzione, esigano misure di ordine legislativo.
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lora si trattasse di norme costituzionali, l'autorizzazione do-
vrebbe esser data, secondo la proposta della relazione, col pro-
cedimento richiesto per le modifiche alla Costituzione.

Nella discussione sono state presentate da singoli commis-
sari alcune proposte. Cosi quella di abbandonare l’elencazione
indicata dai relatori, riducendola, sopratutto per i trattati di
cui alle lettere ¢), d), ¢), alla sola categoria indicata nella lettera e)
che praticamente viene a comprendere anche le altre due. I rela-’
tori hanno tuttavia fatto osservare come profondamente diverso
sia il titolo per cui, per i trattati compresi nelle prime quattro
categorie — trattati di particolare importanza politica — viene
richiesta l'autorizzazione del Parlamento, dal titolo per cui la
autorizzazione stessa & da richiedersi per i trattati della quinta
categoria. Per questi trattati sembra opportuno richiedere I'in-
‘tervento del Parlamento in quanto la loro esecuzione esige prov-
vedimenti di natura legislativa e quindi di competenza del Par--
lamento medesimo. Altri ha proposto che si adotti una formula
generica per cui tutti i trattati dovrebbero essere sottoposti al-
Papprovazione del Parlamento; ma la proposta & stata viva-
cemente combattuta per linopportunitd dai richiedere l'inter-
vente del Parlameato riguardo a un trattato privo di particolare
importanza politica e che, nello stesso tempo, non richieda
I’emanazione di norme legislative, ma una semplice attivita di
ordine esecutivo. Cosl pure una proposta di distinguere due ca-
tegorie di trattati, da approvarsi l'una dal Parlamento e l'altra
da una Commissione parlamentare apposita, & stata finalmente
respinta dalla Sottocommissione che ha accolto a grande maggio-
ranza la proposta dei relatori nella sua formulazione originaria.

La Sottocommissione ha quindi esaminato una proposta di
aisposizione 'complementare avanzata nella relazione prelimi-
nare, secondo cui dovrebbe essere stabilito che la facoltd di de-
nuncia o di recesso eventualmente prevista per i trattati indi-
cati nelle categorie prima ricordate, non possa essere esercitata
dal Capo dello Stato senza autorizzazione da parte del Parla-
meato (1). In particolare, secondo i relatori, sarebbe stato ne-

(1) L’art. 65 comma 4 della Costituzione spagnola dispone che: «La ini-
clativa de la ‘denuncia habrad de ser sancionada par las Cortes’». Quanto al
patto della S.d.N., I’art. 78 dispone inoltre che il presidente della Repubblica
non potra annunciare il recesso della Spagna dalla Societa, 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 comunque l'autorizzazione del Parlamento
alla denuncia o al recesso per i trattati di cui alla lettera ¢),
dovendo derivare da tali atti una modifica all’ordinamento le-
gislativo interno.

A questo riguardo si sono manifestate nella Sottocommissione
due tendenze : la prima favorevole alla tesi dei relatori,in quanto
Pimportanza anclie politica dei trattati elencati, induce a trat-
tarne egualmente la costituzione e l'estinzione ; la seconda che,
pur riconoscendo la coerenza logica della tesi dei relatori, ritiene
preferibile lasciare in materia al potere esecutivo una certa liberta
di iniziativa. In conclusione la Sottocommissione ha preferito, a
maggioranza, astenersi dal proporre alcuna norma in tale materia,
ritenendo pitt opportuno che quest’ultima venga disciplinata dal-
Pinterpretazione e dalla prassi.

Da ultimo, riguardo alla stipulazione dei trattati, la Sotto-
commissione ha preso in esame l'ulteriore proposta complemen-
tare presentata dai relatori, per cui, a evitare che lo Stato possa
essere posto in una situazione di responsabilita internazionale per
la violazione di obblighi internazionali, attraverso I'azione degli
organi competenti alla stipulazione dei trattati, dovrebbe essere
sancito il divieto di stipulare dei trattati il cui contenuto contra-
sti con obblighi internazionali precedentemente assunti dallo
Stato e tuttora in vigore.

In proposito si sono delineate nella Sottocommissione due
tendenze : I'una intesa a sottolineare I’opportunita della proposta
dei relatori, non solo per ragioni di ordine etico-giuridico, ma
anche per il rafforzamento del prestigio che potrebbe derivarne
oggi al nostro Stato di fronte alle altre nazioni ; 1'altra che invece
ritiene notevolmente pericolosa una disposizione del genere, sia
sul piano internazionale — dove alcuni ritengono che essa cause-
rebbe all’Italia una posizione di inferioritd — sia su quello inter-
no, dove altri paventa la possibilitd di attacchi a un governo,
basati sull’accusa di fare trattati in contrasto con obblighi inter-
nazionali precedenti, magari di contenuto latissimo. Dopo lunga
discussione, la maggioranza della Sottocommissione ha respinto
la proposta della relazione preliminare, relativa a questo punto.
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I11.

ADATTAMENTO DELL’ORDINAMENTO INTERNO
AGLI OBBLIGHI INTERNAZIONALI DELLO STATO

Resta da esaminare il terzo punto sul quale le relazioni inter-
nazionali dello Stato interessano la Costituzione. Tale punto con-
cerne la questione dell’adattamento dell’ordinamento interno
agli obblighi internazionali dello Stato, ossia il problema della
posizione, nell’ordinamento interno, di quelle norme giuridiche
la cui emanazione sia imposta da un obbligo internazionale dello
Stato, o che siano comunque necessarie perche divenga legitti-
mamente possibile, per I'ordinamento interno, 'adempimento del-
I’obbligo o l'esercizio del diritto derivanti da norme internazionali.

La relazione preliminare aveva particolarmente preso in
esame, in proposito, i diversi procedimenti adottati dalla prassi
nei vari paesi per addivenire a quell’adattamento: a) il proce-
dimento ordinario, scarsamente adottato (1), che si concreta in
un atto normativo (legge, decreto) con tui si creano e si formulano
direttamente le norme interne necessarie perché l'adattamento
si attui; e che da luogo al duplice pericolo di un adattamento ri-
tardato o mancante, perché l'atto normativo richiesto non inter-
viene o non interviene a tempo debito, edi un adattamento non
completo per una inesatta determinazione, da parte dell’organo
legislativo, delle norme che sarebbero necessarie per assicurare
I'adempimento degli obblighi internazionali; b) i/ procedimento
dell’ ordine di esecuzione del tratiato, attualmente seguito, p. es., in
Italia per i trattati, che si concreta in un atto di legislazione
distinto dagli altri solo in quanto non contiene la formulazione
delle norme da emanare, poiché la determinazione del loro conte-
nuto & fatta mediante rinvio alle norme internazionali ed & affi-
data all’interprete ; col che & eliminato il pericolo di un adattamen-
to non completo, ma non anche quello di un adattamento tar-
divo o mancante ; c) ¢/ procedimento dell’ adattamento automatico —

(1) Esso appare adottato per itrattatidall’art. 65 della Costituzione spa-
gnola, che peraltro pone I’obbligo dell’adattamento della legislazione spagnola .
a quanto in essi si disponga, e stabilisce ¢t¥, una volta ratificata una conven-

. zione internazionale che tocchi ’ordinamento giuridico dello Stato, il governo
debba presentare in breve tempo alla Camera dei deputati i progetti di legge
necessari per I’esecuzione.
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adottato, per il diritto internazionale generale, dalle Costituzioni
svizzera (art. 113), argentina (art. 3r), austriaca (art.g), estone
(art. 4) e germanica di Weimar (art. 4) (1), e, secondo I'opinione
piu diffusa, anche dalla prassi costituzionale inglese e nord-america-
na e da una norma ftacita dell’ordinamento italiano — che si
realizza quando nell’ordinamento dello Stato esiste una norma
per effetto della quale la presenza di una norma internazionale
importa come conseguenza immediata il sorgere di una norma in-
terna corrispondente; e che elimina anche il secondo dei due pe-
ricoli indicati.

Dei tre sistemi possibili i relatori avevano ritenuto opportu-
no proporre, non solo per le norme del diritto internazionale ge-
nerale, ma anche peri trattati (2), 1’adozione del sistema dell’adat-
tamento automatico. Una volta che si sia deciso infatti di
trasferite al Parlamento la decisione relativa alla stipulazione dei
trattati che importino variazioni all’ordinamento legislativo,
non appare pill necessario, ma anzi da evitarsi — al fine di
impedire eventuali decisioni diverse che pongano lo Stato in una
posizione di responsabilitd internazionale — che il Parlamento
stesso ritorni successivamente con un nuovo voto su quanto avesse
gid precedentemente deciso. Per i trattati che non siano compresi
nelle categorie per le quali € richiesta 1'autorizzazione del Parla-
mento, l'adattamento automatico sarebbe ugualmente giustificato
in quanto, non importando essi al massimo che il sorgere di norme
regolamentari di competenza dello stesso potere esecutivo che
1i ha stipulati, non vi & ragione di pretendere un secondo atto
speciale del medesimo potere per la loro esecuzione.

‘Infine, dopo aver osservato come l'adattamento automatico
possa essere disposto o in una norma unica o in due norme di-
stinte per gli obblighi derivanti dalle norme del diritto interna-
zionale generale e per quelli derivanti dai trattati, i relatori ave-
vano tuttavia ritenuto sufficiente proporre una disposizione unica

(1) Deve probabilmente intendersi nello stesso senso anche l'art. 7 della
Costituzione spagnola per cui « El Estado espafiol acatard las normas univer-
sales del derechointernacional, incorporandolas a su derecho positivo ».

(2) E noto che, per 'art. 6, comma 2, della Costituzione nord americana
tutti i trattati stipulati in nome degli Stati Uniti costituiscono, al pari della
costituzione e delle leggi « the supreme law of the Land » Non ¢ certo tuttavia,
secondo la prassi nord-americana, che se ne possa dedurre I’adozione, in quel
sistema giuridico, del criterio dell’adattamento automatico.
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‘che stabilisse che «tutte le norme interne che sono o saranno
necessarie per l'esecuzione degli obblighi e per l'esercizio dei di-
ditti derivanti da norme di diritto internazionale generale o da
* trattati internazionali stipulati in conformita alle prescrizioni
della Costituzione, fanno senz’altro parte dell’ordinamento giuri-
dico dello Stato, senza bisogno che siano emanate mediante un
apposito atto». Conseguentemente i trattati avrebbero dovuto
essere pubblicati — a cura del Ministero della Giustizia, dietro
comunicazione da parte del Ministero degli Esteri dell’avvenuta
ratifica — immediatamente dopo la stipulazione, nelle forme
stabilite per la legge. Tale pubblicazione avrebbe avuto, rispetto
alle norme interne poste in essere con la stipulazione dei trattati,
effetti analoghia quelli della pubblicazione delle leggi.

La Sottocommissione ha tuttavia ritenuto opportuno pren-
dere in esame separatamente il problema dell’adattamento auto-
matico dell’ordinamento interno alle norme del diritto interna-
zionale generale e quello dell’adattamento alle norme poste in esscre

mediante trattato. Sono seguiti numerosi interventi, intesi da parte .

di qualcuno a esprimere il timore che il sistema dell’adattamento
automatico possa importare una subordinazione dell’ordinamento
interno all’internazionale, o il timore di difficolta interpretative
che potrebbero derivarne a carico del giudice ; e da parte di altri
a dimostrare l'inconsistenza di tali timori, non comportando a
questi riguardi il sistema dell’adattamento automatico una dif-
ferenza rispetto a quanto avviene nell’ordinamento italiano con
il sistema, attualmente seguito, dell’'ordine di esecuzione. Anche
con questo sistema infatti il giudice & costretto preliminarmente
ad accertare il contenuto del trattato e il suo attuale vigore, cosi
come nel sistema dell’adattamento automatico. La Sottocommis-
sione, approvando quindi in linea di massima il criterio dell’adat-
tamento~automatico proposto dai relatori, ha votato, con undici
voti favorevoli e due sfavorevoli la proposta di inserire nella Costi-
tuzione una norma del seguente tenore : « Tutle le norme interne
che somo o saranno mecessavie per lesecuzione degli obblight e per
Vesercizio dei divitti devivanti da norme di divitbo internazionale ge-
nerale fanno senz’altro parte dell ovdinamento giuridico dello Stato,
con valore di legge 0 di vegolamento a seconda det casi, setza bi-
sogno chez siano emanate mediale appositi atti »; e ha approvato
all’'unanimita la proposta di inserirvi una seconda norma per cui
«i tratiaii internazionali stipulati in conformitd alla Costituzione
saranno eseguibili nell’ ordinamento dello Stato come leggi ovdinarie
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0 come regolaments secondo © casi, senza bisogno che siano emanali
appositi atti ».

I relatori hanno tuttavia manifestato il desiderio, approvato
da numerosi altri commissari, che ne hanno affidato loro 'incarico,
che quest’ultima norma venga formulata in termini tecnicamente
piu precisi. In analogia a quanto & stato proposto per ’adattamento
del diritto interno alle norme del diritto internazionale generale,
i relatori ritengono che sarebbe preferibile anche per i trattati
adottare una norma formulata nel seguente modo: « Tutte le
norme interne che sono o sarammo necessarie per lesecuzione degli
bbblighi e per Uesercizio dei diritti derivanti da trattati stipulati
in conformitd alle prescrizioni della Costituzione fanno senz’ alivo
parte dell ordinamento giuridico dello Stato, con valore di leggi o di
regolamenti a seconda dei casi, senza bisogno che siano emanate
mediante appostti attr ». Come anche qualche commissario ha
fatto osservare, si intende che il procedimento dell’adattamento
automatico, se raggiunge nel maggior numero dei casi il suo scopo,
non elimina la necessita di appositi provvedimenti legislativi
in alcune ipotesi, e cio¢ quando la norma internazionale non con-
tenga tutti gli elementi indispensabili perché possa da essa essere
desuntoil contenuto delle norme interne corrispondenti.

Al fine di evitare che I'attivita degli organi legislativi o ese-
cutivi successiva alla stipulazione di un trattato possa concre-
tarsi nella violazione di obblighi internazionali o comunque far
venir meno l'adattamento al diritto internazionale, automatica-
mente attuato, i relatori avevano da ultimo ritenuto opportuno
proporre nella relazione preliminare l'adozione di una disposi-
zione — parzialmente simile a quella dell’art. 65 della Costitu-
zione spagnola (I) — per cui non possano essere emanate leggi ordi-
narie, atti normativi subordinati e atti amministrativi, che siano
in.contrasto con gli obblighi derivanti allo Stato da norme di
diritto internazionale generale o da trattati stipulati in confor-
mitd nelle prescrizioni contenute nella Costituzione.

Su tale punto le opinioni della Sottocommissione si sono mani-
festate divise, ritenendo alcuni opportuno e altri temibile l'ef-
fetto di un tale divieto, che importerebbe l'incostituzionalita della
legge ordinaria emanata in violazione di esso, con le relative con-

(1) « No podra dictarse ley alguna en contradiccidn con dichos convenios,
si no hubierano sido previamente denunciados conforme al procedimiento en
ellos establecido ».
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seguenze. Posta in votazione la proposta, separatamente per gli
obblighi derivanti da norme di diritto internazionale generale e
per gliobblighi derivantida trattati, essa ha ottenuto in ambedue
le votazioni cinque votifavorevoli ed otto sfavorevoli.

In seguito all’esito di tale votazione, la Sottocommissione
non si & prospettata un’ulteriore possibilita che peraltro vi sarebbe,
e che — pur escludendo il carattere di leggi costituzionali a tutte
le norme inserite nell’ordinamento interno grazie al procedimento
dell’adattamento automatico — consisterebbe nell’attribuire alle
norme stesse in ogni caso il valore di norme legislative, inderoga-
bili *come tali, da parte -del governo mediante regolamento. Tale
soluzione, che, non potendosi realizzare quella pit avanzata da
essi proposta, sembrerebbe opportuna ai relatori, deve ritenersi
implicitamente esclusa dalla Sottocommissione per il fatto che la
risoluzione da essa approvata parla di dare, a seconda dei casi, il
valore di legge o di regolamento alle norme di adattamento. Tale
distinzione pud essere, secondo i relatori, fonte di difficolta pra-
tiche, in quanto il valore dilegge o di regolamento dovrebbe essere
dedotto, di volta in wvolta, dall'appartenenza della materia di-
sciplinata, alla sfera di competenza del potere legislativo o del-
I'esecutivo.
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RELAZIONE SUI DIRITTI PUBBLICI SUBIETTIVI

CONSIDERAZIONI INTRODUTTIVE.

I. — In via preliminare é da richiamare 'attenzione sulla rile-
vanza che la dichiarazione dei diritti fondamentali riveste nella

predeterminazione del complessivo assetto costituzionale. E il di--

verso modo di intendere questi diritti che da vita ad un partico-
lare tipo di Stato, ed ¢ il tipo di Stato che necessariamente in-
fluisce sulla forma del governo, essendo la struttura dei poteri
da concepire e attuare in funzione della specie di ordini dei
rapporti sociali (degli individui e degli enti fra loro e con lo
Stato) che si vuole instaurare, in quanto tende a garantirlo e sta-
bilizzarlo. Non appare dubbio, per esempio, che (pur ammettendo
I'esistenza di™certi principi organizzativi comuni a qualsiasi or-
dinamento moderno di tipo democratico: per esempio la partecipa-
zione diretta o indiretta del popolo nella funzione legislativa, o

nella formazione di certi organi di governo, ecc.) la struttura

organizzativa di uno Stato orientato in senso liberistico non pud,
nella sua sostanza, non essere sostanzialmente diversa da quella
propria di uno Stato, che si proponga fini di intervento piu o
meno penetranti nella sfera dei rapporti sociali, onde correggere
o attenuare gli effetti del gioco spontaneo dei medesimi.

Vi & pertanto una prioritd concettuale e temporale (anche se
non si rifletta sempre nella distribuzione della materia effettuata
nelle Carte costituzionali) della parte relativa alla determina-
zione dei diritti rispetto a quella- rivolta alla organizzazione, e
tale ordine concettuale occorre tenere presente onde adeguare le
norme dirette a porre il sistema degli organi ed attuare la distri-
buzione delle funzioni al fine politico specifico del tipo di Stato
che si intende realizzare. La determinazione quanto piu pre-
cisa possibile di questo fine si pone pertanto quale presupposto per
un armonico ordinamento dei poteri e come valido mezzo di ga-
ranzia del loro buon funzionamento.  Nella determinazione di cui
si parla si concreta infatti la base comune d’intesa delle varie
forze politiche, le quali si pongono a sostegno di una concreta

LI
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forma statale, ed & ovvio che quanto pid precisa, approfondita
e organica sia tale base tanto pilt saldo debba riuscire 'assetto
statale cui si da vita.

Onde la necessita, da parte delle forze politiche piu efficienti,
di giungere a un accordo sostanziale effettivo, a un orienta-
mento il meno incerto intorno al sistema dei diritti e dei doveri
fra cittadino e Stato, essendo alla concretezza e saldezza di questo
accordo subordinata la vitalitd della Costituzione.

2. — Il grado maggiore o minore di concretizzazione che la
concezione politica generale riesca a raggiungere in ordine alla
posizione del cittadino nello Stato ed alla valutazione degli inte-
ressi sociali riconosciuti degni di tutela, conduce a una diversa
formulazione dei principi relativi a tali punti, che conferisce ai
medesimi o il carattere di norme vere e proprie, dirette a fare
sorgere nei soggetti una pretesa azionabile al loro rispetto, nella
duplice forma del diritto o dell’interesse legittimo, o invece solo
il carattere di direttive programmatiche di massima, poste ma
non svolte, e destinate appunto a essere di volta in volta con-
cretate attraverso una progressiva e specifica. regolamentazione
da parte delle leggi.

La differenziazione ora segnalata esige le seguenti preci-
sazioni :

A) Si pud chiedere anzitutto se nella Costituzione debbano
trovare posto solo disposizioni del primo tipo, come vorrebbe
un’opinione secondo cui: «ogni Costituzione, se vuole avere un
significato giuridico, deve limitarsi a registrare in formule poteri
gia forniti di organi e diritti gid forniti di tutela, e non gia tra-
durre in norme soltanto una serie di propositi e di speranze, re-
digere un elenco di tendenze non di fatti compiuti ». w Bl

La risposta contraria a questa tesi non pud apparire dubbia
quando si pensi che la Costituzione, per la funzione a essa propria
di raccogliere in un’unita sistematica tutte le manifestazioni di
volonta dello Stato non solo puntualmente in un dato momento
storico ma in una successione temporale non predeterminata, né
predeterminabile, non pud rinunziare a porre delle linee gene-
rali destinate a valere come guida per 'attivitd avvenire dello
Stato, e ad agire quale elemento di costanza e di stabilita, pur
nella varietd delle particolari manifestazioni in cui quelle linee
si svolgono, fornendo cosiil criterio per l'identificazione dell’ordi-
namento nel tempo, dal punto di vista del suo contenuto sociale.
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B) Non sarebbe esatto negare valore giuridico a questo
genere di prescrizioni generali partendo dalla constatazione della
genericita delle loro statuizioni. A un’opinione che fosse espressa
in questo senso si deve opporre che il semplice fatto della inser-
zione delle medesime nella Costituzione, le rende giuridicamente
rilevanti in senso normativo, anche in assenza di ogni specifica
indicazione di tale valore. Tale efficacia si palesa in primo luogo
nel campo della interpretazione, dovendosi desumere dalle pre-
scrizioni medesime i criteri generali, cui deve farsi ricorso nel caso
di incertezza sul significato di singole norme ; in secondo luogo
nell’ipotesi di lacune della legge.

Si pud anche pensare ad una piu ampia sfera di azione,
possibile quando si consentisse al cittadino interessato l'esercizio
di una pretesa diretta a richiedere I'annullamento, o per lo meno
la dichiarazione di incostituzionalita di norme, le quali si pones-
sero in palese contraddizione coi principi predetti. Ipotesi que-
st’ultima che presuppone come condizioni per la sua realizzabi-
lita, da una parte, la rigidezza della Costituzione, dall’altra, il ri-
conoscimento della azionabilitd dell’interesse legittimo all’osser-
vanza da parte delle leggi dei principi direttivi.

L’ammissione o l'esclusione dell’ipotesi ora formulata con-
duce a una diversa configurazione del tipo di Stato. L’esclu-
sione infatti importa adeguazione dell’ordinamento al tipo di State
di legislazione (in cui la presunzione é contro la eliminazione del-
I'opera di intermediazione del legislatore nell’attuazione dei prin-
cipi costituzionali, e in cui si lascia quindi al legislatore stesso un
margine di discrezionalita circa il tempo ed il modo dell’attua-
zione stessa). L’inclusione viceversa realizzerebbe piuttosto un
tipo di Stato di giurisdiziome (in cui si consente al giudice il potere
di influire sull’adeguazione progressiva dell’ordinamento giuri-
dico alle nuove esigenze sociali) attraverso le valutazioni a lui
affidate sulla corrispondenza ai principi delle singole norme.

C) Puo chiedersi se sia opportuno procedere ad un’espressa
determinazione, nella stessa sede costituzionale, del valore giu-
ridico da attribuire ai principl formulati.

Il problema si & presentato negli stessi termini in altri
Stati, in occasione della formazione della Costituzione. Cosi a
Weimar fu da alcuni avanzata la proposta secondo,eui ogni in-
dividuo avrebbe avuto il diritto di promuovere azione per qual-
siasi violazione dannosa dei diritti fondamentali. Con una for-
.mula cosl lata si sarebbe potuto giungere persino a lamentare

N

6



82 RELAZIONE ALL'ASSEMBLEA COSTITUENTE

Pomissione da parte del legislatore della iniziativa di leggi rite-
nute necessarie per l'attuazione delle direttive costituzionali.
Altra proposta pit limitata fu formulata nel senso di sancire che
i diritti fondamentali dovessero costituire una direttiva e un
limite per la legislazione, I'amministrazione e la giurisdizione,
Prevalse I'opinione che fosse preferibile rinunciare a qualsiasi di-
chiarazione sul valore giuridico delle massime in parola per affi-
darsi invece esclusivamente all’interpretazione da parte del le-
gislatore, dell’amministratore, del giudice, ciascuno nel campo
della sua competenza, in corrispondenza con gli orientameati
espressi via via, nella successione del tempo, dalla coscienza
sociale. : '

Sembra che quest’ultima sia la soluzione preferibile. Il co-
stituente potrd influenzare la futura interpretazione procedendo
a specificazioni pilt o meno dettagliate dei principi, a quelle par-
ticolari applicazioni dei medesimi, che potranno sembrare pin
rilevanti per i fini politici da conseguire, secondo le possibilita
di attuazione pilt 0 meno immediate che si ritengano sussistenti,
ma senza una diretta e formale attribuzione a essi dell’una o
dell’altra efficacia.

Nello stesso senso potrebbe risolversi anche la questione re-
lativa all’efficacia da attribuire alle direttive di massima che si
preséntino innovatrici rispetto alle norme dell’antico ordinamento,
per le quali ultime spetterebbe all’interprete decidere, o nel senso
della loro automatica abrogazione o invece in quello del loro man-
tenimento in vita fino al sopravvenire delle specifiche norme di
attuazione delle direttive stesse.

D) Le osservazioni ora fatte sono da utilizzare anche per
la soluzione di un’altra questione che pud essere sollevata : quella
della opportunita di scindere materialmente, nella collocazione
nel testo costituzionale della materia in esame, la parte suscet-
tibile di dar vita a vere e proprie pretese soggettive da quella
contenente solo direttive programmatiche. Si & detto che con
una simile aistinzione si otterrebbe un duplice scopo: 1) dare
alla enunciazione dei principi quella maggiore concretezza, che
deriva da una impostazione pili esatta e aderente alla realta,
indicandoli come tendenze o fini che lo Stato dovra attuare, at-
traverso una progressiva evoluzione delle sue strutture econo-
mico-sociali, secondo le possibilita offerte dalle contingenti si-
tuazioni di fatto; 2) dare egualmente alla dichiarazione dei di-
ritti di liberta quel contenuto concreto che possa porla al di sopra
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delle note obiezioni e critiche, rivolte gid nel passato a simili di-
chiarazioni per la loro forma generica ed astratta o per il pre-
teso loro carattere ideologico e anti-storico, e facilmente sfrut-
tate a scopo di politica reazionaria o illiberale.

Si pud rispondere che la esigenza di concretezza per ultimo
enunciata non pud riuscire in nessun modo compromessa dal
fatto che norme di varia natura e determinatezza siano mesco-
late insieme.

La differenziazione. proposta si risolverebbe praticamente in
una presa di posizione in ordine al valore giuridico da attribuire
alle norme e quindi, in definitiva, in un pregiudizio agli adatta-
menti di questa alle nuove situazioni per opera della successiva
interpretazione.

Non ¢ tuttavia da tacere che sussistono anche esempi in
‘senso contrario a quello qui patrocinato. Il pitt notevole & of-
ferto dalla Costituzione irlandese del 1937, il cui art. 37 cosi
suona : « I principi di politica sociale, stabiliti dal presente arti-
colo, serviranno come direttiva generale al Parlamento."

« L’applicazione di tali principi durante V'elaborazione delle
leggi sara cura esclusiva del Parlamento, e non sard sindacabile
da alcuna Corte, in base a qualche disposizione della presente Co-
stituzione ». , .

3. L’aver affermato l'inopportunitd di distinguere la parte
delle dichiarazioni programmatiche da quella delle disposizioni
propriamente normative non deve senz’altro condurre a negare
la convenienza di procedere ad una solenne proclamazione dei
diritti fondamentali, da porre come premessa della Costituzione
vera e propria, secondo il modello fornito dalle Carte americane
prima e poi da quelle francesi.

Il criterio per la determinazione del contenuto di tale pre-
messa non dovrebbe essere desunta dal grado di:completezza
delle norme, bensi dalla rilevanza di queste sotto I'aspetto della
loro idoneitd a contrassegnare il tipo di Stato, a definire gli in-
teressi pubblici formanti l'ossatura fondamentale dell’ordina-
mento, 1 fini generalissimi considerati essenziali.

Le massime da inserire nella premessa sarebbero percio da rica-
vare dalle altre parti della Costituzione per via di astrazione e di
sintesi, allo scopo di rappresentare in una visione di insieme il
nucleo caratteristico di tutto il sistema. L’utilitd di procedere
alla detta formazione deve essere considerata non solo nei ri-
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guardi della eventuale sua funzione interpretativa, quanto del-
Pefficacia che puod rivestire anche all’infuori dello stretto campo
dell’applicazione del diritto. Efficacia che appare chiara quando
si pensi che la Costituzione & qualche cosa di pitt di un puro testo
legale, & V'espressione del modo di vita di un popolo, e le sue
prescrizioni vengono a rivestire non solo un valore giuridico,
ma-anche uno pedagogico ed educativo.

4. Il conferimento di giuridicitd ai principi programmatici
presuppone naturalmente che questi, pur nella loro necessaria
genericitd, posseggano un certo grado di determinazione.

Piti precisamente i principi stessi sono da raffigurare come
racchiusi entro due limiti, massimo e minimo: il rispetto del
primo importa che essi non possano essere cosi ampi da racchiu-
dere un qualsiasi contenuto, il rispetto del secondo esige che non
siano cosi rigidi da non potere rendere possibile svolgimenti spa-
zianti entro un certo margine di adattabilita alle situazioni sus-
sistenti nel momento della loro applicazione, ed imprevedibili
allorché essi furono formulati.

Le situazioni che in pratica possono verificarsi (in conse-
guenza del carattere eterogeneo che eventualmente venga a rive-
-stire la composizione delle forze politiche intervenienti nella for-
mazione della Costituzione) sono tali da condurre, a causa della
necessitd di compromessi fra le parti contrastanti, alla f(3rmu1a-
zione di principi cosi diversi da non apparire suscettibili di fon-
dersi fra loro in una unitd coerente.

Il compromesso di cui si parla pud condurre o a raccogliere,
inserendoli nella Costituzione in giustapposizione fra loro, prin-
cipi che siano espressione di orientamenti e di fini diversi (cosi,
per es., se si faceiano coesistere norme che considerino la famiglia
legittima quale elemento essenziale dello Stato, con altre che
equiparino il trattamento dei figli illegittimi a quello dei legit-
timi) ; oppure a formulare delle disposizioni cui non corrisponda
un contenuto univoco, 'accordo da cui esse risultano consistendo
proprio nel non dare vita ad una decisione positiva, che tutta-
via viene fatta apparire come assunta, attraverso l'impiego di
formule vaghe, non suscettibili di applicazione in una direzione
determinata.

Evideptemente tali specie di cdmpromessi, pur difficilmente
evitabili nella situazione ricordata, conducono ad un indeboli-
mento della Costituzione, in quanto pregiudicano Vintima armo-
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nia che, per lo meno entro certi limiti, deve sussistere fra le varie
parti di uno stesso organismo, e pertanto dovrebbe essere posta
ogni cura per ridurli al minimo, e per eliminare almeno quelli
del primo tipo.

5. Un punto importante che si presenta quando si disciplina
la materia dei diritti dei cittadini di fronte allo Stato, ¢ quello
della determinazione del fondamento di questi.

Naturalmente qui si prescinde dall’esame degli aspetti del
problema che hanno interesse esclusivamente teorico, di spiegazione
del fenomeno dell’assoggettamento dello Stato al diritto da esso
stesso posto in vita, per fermarsi invece solo su quelli di rilievo
pratico per il legislatore.

In particolare, & da chiedersi se I'interesse che si presenti di
‘sottrarre i diritti, o alcuni di essi, alle possibilita di Jimitazioni o
di deroghe, anche se compiute nelle forme prescritte per la re-
visione costituzionale, o comunque di dare maggiore stabilita a
questa parte della Costituzione, possa essere meglio soddisfatta
attribuendo ai diritti stessi la qualifica di «innati» o «naturaliv,
riannodandoli cosi a una fonte extra-positiva, da cui si fac-
ciano derivare. .

11 presupposto perché siffatta qualificazione riesca proficua
¢ evidentemente la sussistenza di una convinzione, sufficiente-
mente diffusa nell’ambiente sociale, sul carattere t.rascendente
dei valori garantiti dalle norme costituzionali. '

L’accennata condizione si presentava nel modo pitu spiccato
all’epoca della redazione delle Dichiarazioni dei diritti delle prime
comunitd indipendenti nord-americane, dove appunto il riferi-
mento al diritto naturale trovo le pit efficaci espressioni. Nel con-
tinente europeo la convinzione dell’esistenza di diritti e di doveri
sottratti al potere di disposizione dello Stato ha avuto altre no-
tevoli estrinsecazioni: cid & avvenuto sopratutto in Francia,
dove un’ininterrotta tradizione in questo senso si svolge dalla
prima Dichiarazione del 188g fino al recentissimo progetto di
costituzione del 1946. Anche in altre Costituzioni si trovano tracce
della stessa tendenza, se pure in forma p1’1‘1 sporadica (Costitu-
zione irlandese del 1937, artt. 1 e 41; Cost. di Weimar, art.
120, ecc.). ' :

E opportuno che sia chiarito il significato che in concreto
viene ad assumere il richiamo al diritto naturale fatto dal costi-
tuente. Poiché non esiste un codice di principi di diritto natu-
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rale ben determinati, cui ci si possa riferire obiettivamente, &
necessario affidarne la determinazione ad un interprete. Tale in-
terprete non pud essere esterno all’ordinamento ma solo un or-
gano dello Stato. Si presenta pertanto il problema della scelta di
questo. Teoricamente esso potrebbe essere il singolo individuo,
attraverso il diritto di resistenza. Dovendosi perd, per la neces-
sitd stessa di conservazione dell’organizzazione unitaria dello
Stato, fare controllare da altri organi l'esistenza del principio di
diritto'naturale invocato, € a questi che in definitiva si risale per
la sua determinazione. '

Per un diritto di resistenza collettiva, nello Stato democra-
tico, in cui il popolo abbia competenza di interventi airetti per
determinare il funzionamento dei poteri supremi, non dovrebbe
esservi posto. Se ne potrebbe considerare la possibilita solo net
confronti di minoranze, che ritengano contrarie al diritto natu-
rale deliberazioni fatte valere dalla maggioranza. Ma anche in
questo caso, o si trova un giudice del conflitto, ed esso viene al-
lora ad assumere la funzione di organo supremo dello Stato, o
no, e allora il conflitto & destinato a rimanere extra-giuridico perche
non pud essere oggetto di regolamentazione.

Il riferimento al diritto naturale, nella funzione di limite
alla stessa revisione, non dovrebbe avere altro effetto pratico, in
uno Stato democratico, se non di provocare l'intervento, in ul-
tima istanza, di una espressa pronunzia popolare sull’asserita
violazione.

In ogni caso, anche cosi limitata, 1’efficacia del riferimento
al diritto naturale conserva una grande importanza. In virtu di
esso si viene a rigettare l'opinione dell’onnipotenza -dell’organo
supremo dello Stato, e quindi si esclude nei corfronti di questo
- la possibilitd di far valere il principio affermato dal De ILolme
per il Parlamento inglese, seconda cui a questo era sottratto
solo il mutare l'uomo in donna e viceversa. Principio che in
Inkhilterra era in realtd inserito in un complesso di convinzioni
profondamente radicate nella coscienza comune e funzionanti
come limiti assoluti all’azione dello Stato. In popoli, come il no-
stro, meno reattivi nella difesa di tali limiti, il dichiarare questi
sottratti all’arbitrio del legislatore puo agire efficacemente nel
senso di determinare movimenti di opinione contro tentativi di
sovversione dei diritti di libertd, ed offrire al giudice il mezzo
di richiamarsi ad una fonte, che attinge direttamente dalla co-
scienza sociale la sua efficacia. A una considerazione analoga si
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riferiva il Dicey quando affermava l'opportunita di astenersi
“dalla formulazione scritta dei diritti, potendo essa far sorgere
T’opinione della dipendenza di questi dal legislatore.

Ottenere poi che questa coscienza comune sia effettivamente
operante € compito delle forze politiche e dello Stato, attraverso
Iesercizio della funzione educativa. La Costituzione potrebbe ri-
chiamarsi in forma solenne alle condizioni necessarie affinche il
diritto naturale riesca concretamente efficiente. Si possono ri-
cordare gli esempi in tal senso di alcune Costituzioni americane e
francesi. Il primo di essi & offerto dalla sezione 152 della Costi-
tuzione della Virginia, che suona: «nessun libero governo, o i
benefici della liberta possono essere conservati per un popolo
senza una ferma adesione alla giustizia, alla moderazione, alla
temperanza, alla frugalita e alla virtd senza frequente ricorso
ai fondamentali principi».

Anche per disposizioni del genere di quella ora riportata val-
gono le considerazioni di cui si & fatto cenno avanti circa l'in-
dole propria della Costituzione, che si muove in una sfera in
parte metagiuridica. :

Riassumendo ¢ da dire che la funzione del richiamo al di-
ritto naturale puo essere: .

1) di porsi come fondamento e costituire il criterio atto
a determinare il nucleo non sopprimibile dell’autonomia dei sin-
goli, o, rispettivamente, delle associazioni ; ‘

2) di consentire I'affermazione di diritti non espressamente
formulati dalla Costituzione, offrendo cosi un criterio per colmare
le lacune della legge, che appare rilevante nel caso che non si
ammetta sussistente nell’ordinamento un principio generale im-
plicito di libertd, o meglio, quando si ritenga opportuno fare
entrare in vigore tale principio in coordinazione o subordinazione
a precetti di diritto naturale. Un esempio & offerto dal IX emen-
damento della Costituzione degli Stati Uniti d’America: « L’enu-
merazione nella Costituzione di alcuni diritti non sara interpretata
come negazione o minorazione di altri diritti che il popolo si sia
riservati » (questa riserva non pud evidentemente riguardare al-
tro che diritti extrapositivi). Pilt esplicita nello stesso senso la
Costituzione di S. Domingo del 1924: « L’enumerazione fatta
nella Costituzione non esclude altri diritti naturali»; -

3) reciprocamente, il richiamo al diritto naturale potrebbe
offrire il mezzo per autorizzare interventi limitativi dell’autorita,
anche non espressamente autorizzati dalla Jlegge (es.: art. 120
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Costituzione di Weimar: « La societa politica sorvegliap il modo di
adempimento del dovere naturale dei genitori all’educazione
della prole») ;

4) di offrire il criterio di interpretazione nel caso di dubbi
sorti intorno all’applicazione dei limiti posti dalla legge.

6. Altro problema di carattere genérale, che si connette a
quanto finora detto, & quello relativo all’opportunita di inserire:
espressamente dei doveri accanto ai diritti.

Storicamente si passa dalle Carte costituzionali americane
e francese del 1791, che parlavano di soli diritti, a quella francese
del 1793 che considerava due specie di doveri (quello connesso al-
Pesercizio delle funzioni pubbliche, e quello di insurrezione contro
il governo tirannico) alle successive dell’anno III e del 1848,
che contengono un’apposita rubrica destinata ai doveri. Le Co-
stituzioni pill recenti, e giad da noi quella albertina, dispongono
comunemente questa materia sotto l'intitolazione : « Diritti e do-
veri dei cittadini ».

Oltre alla questione accennata, sulla ragione d’essere di una
espressa menzione dei doveri, pud altresi chiedersi, correlativa-
mente, se trovi luogo in questa rubrica anche il riferimento a do-
veri dello Stato.

Pud osservarsi, in via generale, che il riferimento a doveri
viene ad assumere una ragion d’essere e trova il suo posto nella
rubrica dei diritti quando i doveri si pongano : o come limite del-
Pesercizio del diritto (il che avviene nei diritti funzionali) oppure
come correlato di un diritto altrui (diritti a prestazioni positive
verso lo Stato o altri enti). E da notare che il loro specifico con-
tenuto questi doveri, in quanto non siano il puro e semplice ri-
flesso di diritti, lo trovano nelle norme organizzative, che stabili-
scono le modalita delle prestazioni alle quali si riferiscono.

Per quanto riguarda il riferimento a doveri verso lo Stato,
appare del tutto inutile farne menzione quando essi rientrino nel
rapporto generale di soggezione fra cittadino e Stato. Cosi non
ha senso sancire un dovere di obbedienza o di fedelta verso lo
Stato (come fa, per esempio, fra altre Costituzioni, I'art. 130
della Costituzione sovietica) e neppure un dovere al servizio mi-
litare, al pagamento delle imposte, all’istruzione, ecc.

Una ragione possono trovare statuizioni del genere solo
quando intendano sancire un determinato modo di prestazione
dei doveri stessi (es.: il principio progressivo, oppure quello
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proporzionale dell'imposizione) cioé quando dei diritti si ac-
compagnino ai doveri, sia che si facciano valere nei riguardi di
enti pubblici, sia in confronto di altri privati (es.: i figli come
titolari del diritto a essere educati dai loro genitori). ,

Vi sono poi casi di doveri che si presentano con carattere
meramente morale, come, per esempio quello di cui all’art. z della
Dichiarazione dei doveri dell’anno III: « Tuttii doveri dell'nomo
derivano dal principio: «non fare agli altri quello che non vor-
resti fosse fatto a te stesso». Ad essi si potrebbe attribuire si-
gnificato giuridico solo in quanto si ritenesse volonta del costi-
tuente di assumere i principi stessi come criterio disciplinatore
della parte degli atti dei singoli non regolabile dalla legge, cioé di
trasformare da arbitrario in discrezionale il comportamento libero.
In questo senso potrebbe essere interpretato il dovere sancito
nel citato art. 130 della Costituzione sovietica «di rispetto delle
norme della vita socialista ». ‘

Ove si dovesse sancire una responsabilita per abuso di di-
ritti potrebbe riuscire opportuno porre nella Costituzione criteri
generali atti a guidare il giudice nella determinazione di limiti
diversi da quelli espressamente posti dalla legge.

Si deve invece dubitare dell’opportunitda di inserire nella
parte dedicata ai rapporti fra cittadini e Stato quelle imposi-
zioni di obblighi, cur non appaiano corrispondere diritti a favore
di alcuno. Per esempio disposizioni come quella dell’art. 143 della
Costituzione di Weimar, che sancisce l'obbligo di provvedere al-
Teducazione dei giovani con istituti pubblici, dovrebbero trovare
la loro sede naturale in altra parte, dedicata all’attivita e all’or-
ganizzazione dello Stato nella sfera sociale. Un inserimento nella
parte relativa ai diritti potrebbe giustificarsi solo quando vi sia
Uintenzione del costituente di lasciare aperta all'interprete la
possibilita di fare derivare diritti e interessi legittimi a favore di
singoli o di enti. ’

- 7. Per la determinazione di quello che sara il presumibile
campo della regolamentazione dei diritti subbiettivi da parte della
nuova Costituzione appare conveniente richiamare, sia pure con
brevissimi cenni, le tendenze pid chiaramente delineatesi nella
materia in oggetto, nello svolgimento avuto da essa, nell’epoca
moderna, nei paesi di civiltd europea.

Com’e noto, le dichiarazioni dei diritti appaiono per la prima
volta nelle Costituzioni moderne quali affermazioni solenni poste
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a difesa della personalitd umana, alla quale viene attribuito va-
lore assoluto, sul fondamento di una concezione religiosa, espres-
samente richiamata, che attribuisce all'uomo un’essenza spiri-
tuale, divina, nella sua origine, e immortale.

Effettivamente sembra che solo dal riconoscimento di una
realtd, la quale trascenda il corso dell’effimera esistenza fisica
dell’'uomo si possa trarre la ragione del rispetto incondizionato
dovuto ad esso, rispetto che sta a fondamento di ogni democra-
zia, ed & il presupposto del suo regolare funzionamento, secondo
quanto fu chiaramente visto, in tempi e paesi diversi, da alcuni
fra i pid eminenti sostenitori della concezione democratica, anche
se rappresentativi di tendenze e orientamenti fra loro differenti,
da Jefferson a Mazzini, a Tocqueville.

Le prime Costituzioni, sia americane che francesi, assunsero
una. loro fisionomia caratteristica sia per I'espresso riferimento a
valori trascendenti I'ordine positivo, secondo quanto si € ora ac-
cennato, sia per 'immissione di mezzi di tutela di tali valori,
sottratti per loro stessa natura a una predisposizione di forme e
di procedimenti legali (come il diritto di resistenza, tanto indi-
viduale che collettivo), sia per l'impronta spiccatamente liberi-
sta a esse conferita dalla classe politica che ebbe a porle.

Le affermazioni di doveri positivi di intervento da parte
dello Stato, diretti a correggere ’azione delle cause naturali di
disuguaglianza, o a realizzare le condizioni propizie per l'eserci-
zio effettivo delle liberta, anche quando vi sono, rimangono in
penombra e non ricevono effettivo svolgimento, mentre la fina-
litd fondamentale che le ispira & la liberazione dell’individuo da
tutti i vincoli che l'ordinamento precedente aveva fatto sorgere
intorno a esso.

Le Carte costituzionali successive, derivanti dallo svolgimento
delle correnti d’idee consacrate nelle citate dichiarazioni, mentre
da una parte tendono a positivizzare i principi relativi ai diritti,
eliminando i richiami a fonti extra-positive, accentuano la con-
cezione della liberta come stato negativo, eliminando anche gli
accenni precedenti a doveri di intervento dello Stato nella sfera
dei rapporti economico-sociali. _

Questo intervento tuttavia si va, durante il periodo cui si
accenna, realizzando in pratica, e riceve la prima consacrazione
formale nelle Costituzioni immediatamente successive alla guerra
mondiale 1914-18.

Queste ultime Costituzioni, mentre mantengono, di norma,
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Pesclusione del riferimento a fonti estranee all’ordine positivo,
procedono a un notevole ampliamento delle parti consacrate alla
disciplina dei rapporti con i cittadini. Ampliamento che si attua
nelle seguenti direzioni : ‘

1) pit larga tutela di alcune liberta negative, attraverso
una disciplina dei limiti posti nei loro confronti, cheTpercid non
vengono rimessi puramente e semplicemente alla determinazione
del legislatore, come avveniva in passato ;

2) espresso riconoscimento di certi diritti individuali, che,
pur potendosi desumere dai principi generali, erano stati posti in
dubbio o disconosciuti (es. diritto di sciopero) ;

3) maggiori limitazioni ai diritti dei singoli, non piu di-
rette ad assicurare il puro e semplice godimento agli altri degli
stessi diritti, bensi a promuovere una maggiore solidarieta fra
gli uomini, e a ottenere che l'attivitd esplicata nel campo della
produzione dei beni sia indirizzata verso fini di utilita non solo
- particolare ma collettiva. Il raggiungimento di tali risultati &
affidato o a prescrizioni precise che rendono vincolato lo svolgi-
mento prima libero dell’attivita privata (es.: dovere del lavoro),
oppure a indicazioni di linee direttive che imprimono a questa
carattere discrezionale, sottraendola all’arbitrio del singolo o in-
fine a semplice imposizione di doveri morali (art. 163 Costituzione
di Weimar : « Ogni tedesco ha il dovere morale di impiegare le
sue forze intellettuali e fisiche, secondo & richiesto dall’interesse
della collettivita) ;

4) conferimento di pretese a certe prestazioni, oa compor-
tamenti positivi da parte dell’autorita pubblica. Anche qui sono
da distinguere casi diversi, secondo che si tratti di principi in
passato gid riconosciuti in tutto o in parte, o di nuova crea-
zione, ai quali viene riconosciuta rilevanza costituzionale e che
sono formulati in modo da far sorgere veri e propri diritti (art. 31
Costituzione di Weimar : diritto verso lo Stato al risarcimento
dei danni recati dal funzionario; art. 129: diritti a favore dei
funzionari ; art. 140 : diritto al tempo libero per I'adempimento
di pratiche religiose da parte dei militari) ; oppure. principi che
obbligano il legislatore ad emanare le norme generali atte a sod-
disfare la pretesa (art. 119 Costituzione di Weimar : pretesa della
maternitd alla cura e assistenza ; art. I5I: organizzazione della
vita economica per dare a tutti una vita degna dell'uomo) ;

5) attribuzione di rilevanza costituzionale a  determinati
tipi di associazioni sorte spontaneamente nel campo dei rapporti
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politici e di quelli economici (sindacati, consigli di gestione,.con-
sigli economici, partiti).

Lo svolgimento al quale si & fatto riferimento, pud conside-
rarsi, visto nel suo aspetto ideale, come promosso in via di dedu-
zione logica dalle fondamentali premesse che ispirano le prime
costituzioni moderne. E infatti l'esigenza della liberta, cioé 1'in-
teresse sociale a ottenere il raggiungimento del massimo sviluppo
di ogni personalitd umana che conduce a sollecitare l'intervento
dello Stato, allo scopo di eliminare impedimenti posti dalla natura
o dall’organizzazione sociale allo sviluppo stesso e di promuovere
1 mezzi atti a far rivolgere questo verso il raggiungimento di una
maggiore solidarietd sociale, nella quale la personalita stessa at-
tinge la sua perfezione.

8. Per concludere la parte introduttiva della presente’ rela-
zione & da accennare all’importanza che riveste la disposizione
sistematica della materia in esame nella Costituzione. Importanza
non solo dal punto di vista della perfezione formale, ma anche
da uno piu sostanziale, attinente sopratutto all’interpretazione.

- Lo scopo perseguito dall’assunzione di uno ¢ di altro crite-
_tio di classificazione deve evidentemente obbedire ad intenti pra-
tici e pertanto non sono da ricalcare senz’altro le sistemazioni
che sono state elaborate in sede dottrinale in base all’analisi della
natura giuridita di ognuna delle facoltd che danno vita alle varie
categorie di diritto. Appare tuttavia necessario tenere presente
tale sistemazione, essendo opportuno uniformarsi a essa tutte le
volte che esigenze pratiche non inducano a discostarsene.

La classificazione teorica che sembra piu perfetta ¢ quella
alla quale ha portato un' notevole contributo ahche la dottrina
italiana (Romano) e che pud essere riassunta nel seguente spec-
chio :
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a) diritto all’esistenza ;
b) diritti di libertd civile, distinguibili in :
I) liberta della persona considerata nella sua esistenza
e proprietd fisiche (inviolabilitd della persona di
: fronte a pene crudeli, inviolabilitd dagli arresti};

/ IT) liberta connesse alle liberta personali (liberta di
soggiorno e di emigrazione, di domicilio, di corri-

pensiero con la stampa, liberta religiosa);
IV) liberta familiare (di costituire una famiglia, di
reggerla) ;
V) libertd professionale (di scelta della professione,
allo status professionase);
‘ VI) liberta patrimoniale (di negoziazione giuridica ; di
1) Divitts ; inviolabilita della proprieta e al conseguimento del-
della { Yindennita di- espropriaz.; di garanzia del debito
personalitd | pubblico ; dell’imposizione dei tributi mediante

pondenzaj) ;
\ III) liberta di pensiero (liberta di comunicazione del

¢) diritti di stato (cioé diritto al conferimento ed alla conser-
vazione di condizioni e di qualita di diritto pubblico — es.
di cittadino ;
I) diritto di incolato e a non subire la perdita della
cittadinanza ;
1T diritto a non essere estradato ;
| d) diritti a segni distintivi della personalita (diritto al nome e
1 divieto del mutamento coattivo del medesimo);
e) diritti sugli elementi costitutivi della personalita (diritto
degli enti pubblici al loro territorio) ;

/) diritti alla tutela giudiziaria dei diritti (dmtto di azione,
di resistenza, ecc.).

legge) ;
VII) libertd di riunione e di associazione ;

Ij diritto all’elettorato attivo e passivo;
II) diritto di petizione ;
I1T) diritto all’ammissione alle cariche pubbliche.
b) diritti vari, il cui esercizio sia condizionato al raggiungi-
mento di fini di pubblico interesse.

2} Divitti di
funzione

prestaz. personali

prestaz. patrimon.

IT) prestazioni dello Stato verso i cittadini, nei rapporti in-
terni o anche internazionali (es. protezione diplomatica
del cittadino all’estero). :

I) prestazioni dei cittadini verso lo Stato {
3) Divitti pub- :
blict di

g @) diritti politici distinguibili in ;
prestazione ’

4) Diritts pubblici veali e diritty pubblici di monopolio.

Naturalmente la collocazione dei vari diritti nell'uno o nel-
Paltro dei gruppi indicati pud subire degli spostamenti secondo il
contenuto che si attrlbulsca a ciascuno, in base alla concezwne
politica dominante.
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Si deve chiarire, a questo proposito, che anche i diritti che
si sono chiamati funzionali dinno vita a diritti di liberta, sicché
la ragione della loro sottrazione da quest’ultima categoria deve
trovarsi nella prevalenza dell’interesse pubblicistico al loro eser-
cizio rispetto a quello del privato titolare.

In base a questa considerazione dei diritti compresi in pas-
sato fra quelli di liberta, come i diritti economici e patrimoniali,
o alcuni di essi, potrebbero essere assunti fra quelli funzionali
appena si consideri preminente il loro carattere di subordinazione
all’interesse generale.

Vi sono poi intersecazioni fra le varie categorie, che pongono
alcune di esse in funzione strumentale rispetto ad. altre. Questo
si dica, per esempio, per i diritti di prestazione, che sono spesso
il riflesso di altri diritti, e per i quali tutti deve intendersi sottin-
tesa la pretesa ad un trattamento uniforme, quando sussista pa-
rita di condizioni. ‘

E da notare che le liberta comprese nell’elenco riportato, o
almeno alcune di esse, possono assumere un duplice aspetto se-
condo che riguardino singoli individui (o come tali, oppure come
membri di collettivitd) o invece enti.

Una precisazione ¢ necessaria in ordine all’'uguaglianza, di
cui non & traccia nello schema trascritto. Non sembra che si
possa raffigurare l'uguaglianza come vero e proprio diritto sub-
biettivo autonomo e distinto dagli altri, dovendo piuttosto con-
figurarsi quale espressione di un principio generale proprio degli
Stati moderni, che determina un modo di essere dei vari diritti,
e, dal punto di vista giuridico, si risolve in un criterio di interpre-
tazione del diritto oggettivo, imponendone l'applicazione in modo
uniforme per tutti, quando non sia diversamente disposto. Piu
ehe diritto a sé si presenta pertanto come uno degli aspetti in
cui i vari diritti si presentano e la pretesa alla sua osservanza
pud farsi valere solo in occasione della difesa di questi.

Lo stesso deve ritenersi pur quando 1'assunzione del princi-
pio di uguaglianza sia fatta in una Costituzione rigida, perché
anche in questo caso si pud richiedere che la legge ordinaria non
deroghi al principio stesso solo in occasione della difesa di un
particolare diritto.

Oltre al concetto di uguaglianza, cui si & accennato, e che
riveste un significato puramente formale, riferendosi alla posi-
zione di parita di fornte alla legge e ai procedimenti per la sua
sua applicazione, da attribuire ad ogni uomo o cittadino come
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tale, & possibile fare riferimento a uno diverso, di carattere so-
stanziale, il quale, a differenza del primo, pud importare non la
semplice astensione da parte dello Stato dal conferimento di di-
ritti singolari o di prerogativa, ma interventi attivi, o prestazioni
destinate a creare le condizioni per assicurare il godimento effet-
tivo a tutti dei diritti astrattamente riconosciuti. Un tale concetto
di vguaglianza & evidentémente condizionato all’assunzione che
si faccia nella Costituzione di dati valori e al conseguente inte-
resse di vederli praticamente realizzati. Cosi, per es., in un dato
momento, pud apparire corrispondente al principio diuguaglianza
sostanziale dominante V'assunzione nella. distribuzione dei carichi
tributari, di un criterio proporzionale alla ricchezza di ognuno,
in altro momento, viceversa, di uno progressivo.

Un concetto di uguaglianza come quello accennato per ul-
timo non si presta evidentemente -a una formulazione apriori-
stica, ma pud essere determinabile solo a posteriori, come espres-
sione sintetica e conclusiva di orientamenti affermatisi nella rego-
lamentazione dei rapporti sociali e della posizione generale attri-
buita al singolo di fronte allo Stato.

Come si & detto,’il discostarsi, che la Costituzione faccia, in

singoli casi, dalla classificazione, la quale si manifesta la pil ri-
spondente a esigenze razionali, di logica giuridica, apparira giu-
stificato in quanto sia consigliato dalla convenienza di riunire
insieme gruppi di disposizioni dirette da una stessa finalita
pratica. :
Appare evidente come in quest’ipotesi gli interessi dell’atti-
vita di interpretazione riescano meglio appagati quando siano
collegate in uno stesso corpo di disposizioni tutte le norme ri-
volte alla soddisfazione di uno stesso bisogno sociale. Infatti i
singoli diritti acquistano il loro piil esatto significato se siano in-
seriti nel sistema pitt ampio dei rapporti ai quali attengono
e nella cui disciplina complessiva trovano la loro piena ga-
ranzia. 3

Questo pud dirsi, per esempio, per quanto riguarda i diritti
subiettivi, 1 quali hanno come scopo la tutela dei vari diritti
particolari. Cosi pretese, come quella alla sottrazione da pene
crudeli o inusitate, o alla pena di morte, o le altre che hanno
come contenuto di non essere sottoposti a pene in applicazione
di leggi retroattive, o per opera di giudici non istituiti dalla legge,
o sforniti di competenza generale ed ordinaria, che pure indub-
biamente fanno parte dei diritti all’integrita fisica e morale della
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persona, pil opportunamente potrebbero essere considerate in
una sezione che disciplini l'ordinamento dei mezzi di garanzia
dei diritti, e quindi le riunisca insieme agli altri poteri eventual-
mente conferiti a loro tutela (come, per es., il diritto di resi-
stenza) nonché, alle norme organizzative (indipendenza dei giu-
dici, modo di costituzione dei tribunali, ecc.), destinate a dare
Iconcretezza alla tutela delle liberta.

Un altro esempio pud trarsi dalle liberta religiose, le quali
potrebbero essere utilmente incluse nella sezione che eventual-
mente la Costituzione dedicasse ai rapporti fra lo Stato e le Chiese,
perché il loro significato e la loro portata meglio potrebbero ri-
sultare attraverso tale sistemazione. ‘

Lo stesso potrebbe essere ripetuto per la famiglia, il la-
voro, ecc. .

Non sempre perd P'ordine proposto & stato seguito in pratica
dai costituenti. Cosi lo schema della Costituzione francese, non
approvato nel recente referendum, raggruppa tutte le norme re-
lative alla tutela dei diritti sotto la rubrica delle liberta. Invece
a Costituzione di Weimar comprendeva alcuni di detti diritti nel
capo dedicato al potere giudiziario, mentre altri (come il divieto
di pene retroattive) in quello relativo ai diritti.

L

DIRITTI DI LIBERTA CIVILE

1. — Diritto alla liberid della persona fisica.

L’esigenza che si fa valere storicamente per prima ¢ quella
del divieto di qualsiasi limitazione della libertd personale se non
con le garanzie di un giudizio, compiuto secondo la legge.

Di difficile regolamentazione si presenta l'inviolabilita dagli
arresti per la necessita che v’¢ di contemperare necessita fra loro
contrastanti, come, da una parte, il rispetto dell’integritd del
singolo, dall’altra il non porre ostacoli all’attivitd di prevenzione
dei reati. La Costituzione federale nord-americana, nel suo IV ar-
ticolo aggiuntivo, prescriveva che l'arresto dovesse essere prece-
duto dal giuramento o da affermazione avente sufficiente fonda-
mento. E gid la Costituzione della Virginia al pari di quella di
altri Stati nord-americani prescriveva che nel mandato di -arresto
dovesse essere descritto il reato e indicate le prove (Sez. II).
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La dichiarazione francese del 1889, negli artt. 7 e g introdusse
un altro criterio di regolamentazione della materia, e cioé, mentre
rinviava alla legge per la determinazione delle forme e dei casi
dell’arresto, stabiliva: 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 arbittari.

La Costituzione della restaurazione segna l'inizio di una ten-
denza che limita al rinvio alla legge le garanzie della liberta per-
sonale.

Sono le Costituzioni del primo dopoguerra che estendono la
regolamentazione costituzionale oltre la semplice riserva della
legge, contemplando speciali garanzie di fronte al pericolo di ar-
bitri dell’autoritd amministrativa. Secondo la Costituzione di
Weimar (art. 114) tali garanzie si sostanziano: 1) nell’obbligo di
informare l'arrestato nel giorno successivo all’arresto della pro-
venienza dell’ordine e del suo motivo; 2) nel porre l'arrestato
stesso in condizione di produrre senza ritardo reclamo contro la
privazione della libertad. La Costituzione estone del 1920 (art. 8) non
permette, fuori del caso di flagrante reato, alcun arresto se non -
su ordine motivato dell’autoritd giudiziaria che deve essere co-
municato all’interessato non oltre tre giorni dopo l'arresto. In
seguito alla revisione del 1937 si prolungd di 24 ore il termine
per la notifica dell’ordine all’interessato, e si soppresse un’ori-
ginale disposizione sancita nell’art. 8, secondo cui ogni cittadino
era abilitato ad esigere che fosse effettuata la notifica all’arrestato
nel termine fissato. La Costituzione spagnola del 1931 (art. 29),
dopo avere stabilito che 'arresto non puo avvenire che per causa
di delitto, disciplina distintamente le due fasi del procedimento
preventivo: l'arresto di polizia, consentito solo per 24 ore, e
I'arresto giudiziario, che deve essere dichiarato con ordinanza
del giudice notificata alla parte entro tre giorni dal momento in
cui l'arrestato & messo a disposizione del giudice. Inoltre ¢ sta-
bilita la responsabilitd per contravvenzione dolosa di tali di-
sposizioni. o )

Le Costituzioni del 1946 seguono 'indirizzo ora accennato. Di
fronte alla Costituzione jugoslava che si limita a prescrivere un
termine di tre giorni per la durata del fermo di polizia, stabilendo
che esso pud essere confermato oltre che dal giudice, anche dal
Pubblico Ministero (art. 23), quella francese (non ratificata) appare
caratterizzata dal temtativo di apportare una piu efficace disci-
plina, limitando a 48 ore la detenzione per opera dell’autorita di

7
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P. S., e stabilendo 'obbligo del giudice di confermare con decisione
motivata, mese per mese, la detenzione da lui disposta. Inoltre,
riprendendo un motivo gia accennato nelle vecchie dichiarazioni
francesi, proibisce ogni forma di rigore non necessaria, nonche
ogni pressione morale o brutalitd fisica, specialmente durante
Iinterrogatorio. Pone poi il principio della responsabilitd perso-
nale dei contravventori, senza distinguere se sul fondamento della
colpa o del dolo (art. 9). '

Nella Sottocommissione si sono delineati i seguenti orienta-
menti:

I) Vi é stato unanime accordo circa l'opportunita di sta-
bilire un termine brevissimo, di non oltre 48 ore, entro il quale
Pautorita di P.S. che abbia proceduto all’arresto deve o prov-
vedere alla scarcerazione o denunziarlo all’autoritd giudiziaria,
trasformando cosi in norma di carattere costituzionale e preci-
sando la disposizione di cui all’art. 238 Cod. proc. pen., che pre-
scrive genericamente I'immediata partecipazione del fermo.

IT) La maggioranza ha proposto chela Costituzione fissi
altresi un termine perentorio per la convalida motivata dell’ar-
resto da parte dell’autoritd giudiziaria che ha ricevuto la denunzia.

Contro U'opportunita di una siffatta statuizione si sono fatte
valere varie obiezioni, e precisamente: 1’esigenza di procedere
prima della decisione almeno all’interrogatorio del prevenuto,
cid che pud importare un certo tempo, quando il magistrato per
compierlo debba spostarsi dalla sua sede, o, pitt generalmente,
procedere agli accertamenti che consentano di dare un effettivo
significato alla motivazione richiesta. Altrimenti si correrebbe il
pericolo di rendere illusoria la garanzia, costringendo il magi-
strato a conferme meccaniche, con motivazioni sommarie.

Una remora alla possibilita di abusi dell’autorita di polizia,
secondo gli avversari del procedimento di convalida, potrebbe es-
sere costituita dal distinguere le funzioni della polizia politica da
quella giudiziaria, mettendo quest’ultima alle dipendenze del
pubblico ministero, e dal fissare il secondo dei termini come sopra
proposti solo per gli arresti che abbiano carattere politico.

IIT) 11 problema della convenienza di sancire in modo
espresso la responsabilitd dei funzionari di polizia o dell’ordine
giudiziario & stato esaminato sotto un duplice aspetto, e cioe:

a) in ordine alle violazioni non solo dolose, ma anche
colpose delle disposizioni che prescrivono i tgrmini sopra indicati.
Coloro che hanno contestato 'utilitd dell’apposizione di termini
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alla conferma dell’arresto da parte del magistrato, hanno ritenuto
sufficiente tale responsabilitd per garantire da ritardi colposi. E
prevalsa l'opinione che non occorrano disposizioni speciali, ba-
stando riferirsi ai principi generali in materia, e che, se mai,
nella Costituzione si dovrebbe inserire una norma, che fosse com-
prensiva di tutti i vari casi di responsabilita in cui si incorra per
cattivo adempimento dei doveri d’vfficio ;
b) in ordine al diritto di risarcimento a favore di chi
abbia subito un arresto, che, se anche contenuto nei limiti di
tempo fissati, sia dovuto, oltre che a dolo, a negligenza del funzio-
nario che I'ha operato. La proposta formulata in tal senso non &
sembrata fosse da accogliere, nella considerazione che essa po-
trebbe condurre al risultato di paralizzare 1’opera della polizia.
In conclusione, secondo l'opinione prevalsa, la norma in
materia dovrebbe contenere i seguenti elementi: anzitutto far
precedere una dichiarazione generale circa linviolabilita della
liberta della persona, nei limiti da sancire con legge ; stabilire
poi, come limite alla stessa legge, che nessuno possa essere trat-
tenuto in arresto preventivo per piat di quarant’otto ore, a meno
che entro tale termine sia fatta denunzia all’autorita giudiziaria,
e questa abbia proceduto a convalida motivata in altro brevis-
simo termine.

2. — Divitio all’inviolabilita del domicilio.

Le garanzie che storicamente sono state elaborate nei con-
fronti del diritto in esame sono in gran parte analoghe a quelle
gia viste per l'arresto.

Le prime Costituzioni (per es. quella della Virginia —
sez. X — e del Massachussetts — sez. X1V —) consentivano
le perquisizioni solo su mandato di arresto, con prova dei fatti
e con designazione del luogo da perquisire e degli oggetti da seque-
strare. A tali precedenti si & sostanzialmente uniformata la Costi-
tuzione federale. Delle Costituzioni francesi la pit circostanziata
¢ quella dell’anno 1II, che proibiva le perquisizioni notturne e
per quelle diurne esigeva l'ordine dettagliato delle autoritd com-
petenti per legge. Dal 1848 in poi subentra I'uso di limitare le
disposizioni costituzionali alla sola riserva della legge. Lo stesso
indirizzo seguono la pil gran parte delle Costituzioni del dopo-
guerra 1918, sull’esempio di quella di Weimar, che aggiunge a tale
riserva la generica affermazione del domicilio come asilo inviolabile



100 RELAZIONE ALL’ASSEMBLEA COSTITUENTE

del cittadino. Fanno eccezione la Costituzione greca del 1921, che
all’art. 15 stabilisce espressamente la punizione per abuso di auto-
ritd nel caso di contravvenzione alle prescrizioni di legge disci-
plinanti la materia, la riparazione dei danni causati, ed in parti-
colare impone un limite minimo di indennizzo in 100 dracme; e
la Costituzione jugoslava del 1921 -(art. 11), che obbliga alla no-
tifica preventiva dell’ordine di perquisizione, concede il diritto di
ricorso non sospensivo, richiede la presenza di due cittadini alla
perquisizione, impone la consegna, dopo che questa sia avvenuta,
di un certificato da cui -risultino indicati i risultati consegniti e
Yinventario degli oggetti sequestrati, vieta le perquisizioni not-
turne e stabilisce infine apposite pene per i contravventori. Il
mandato scritto del giudice competente & richiesto anche dalla
Costituzione spagnola del 1931 e dallo schema francese del 1946.

Gli orientamenti delineatisi nella Sottocommissione sono stati i
seguenti. Secondo alcuni, in ragione delle difficolta di stabilire
limiti di carattere costituzionale alle perquisizioni domiciliari, si
paleserebbe l'opportunita di disporre il puro e semplice rinvio
alla legge. Si ¢ osservato che il carattere fluido e delicato della
materia difficilmente potrebbe trovare un’idonea regolamenta-
zione in una norma generalissima, quale quella possibile a consa-
crare in una Costituzione. Si é fatto in particolare osservare che
restrizioni poste in via generale potrebbero condurre al risultato
di paralizzare l'azione degli organi di polizia, con conseguenze
gravi per quanto riguarda linteresse alla repressione dei reati.
Una difficolta, poi, che si & segnalata, quale ostacolo contingente
per la formulazione di una disposizione dettagliata svlla materia
nell’attuale fase di studio, ¢ data dalla mancata conoscenza del
futuro ordinamento amministrativo e giudiziario, che potrebbe,
una volta delineato, offrire elementi per la scelta di una o di al-
tra soluzione. Cosi, per esempio, si & fatto osservare che la norma
citata della Costituzione nord-americana, in proposito, & resa pos-
sibile dal cumulo che si verifica nell’organo abilitato a emettere
gli ordini di perquisizione, lo sceriffo, della duplice qualita di
rappresentante del potere esecutivo e di quello giudiziario.

Un secondo orientamento si ¢ manifestato nel senso di ri-
tenere necessario che la Costituzione stessa proceda a una disci-
plina diretta della materia. Ma sulle modalitd di tale disciplina
si sono manifestati gravi dubbi. Secondo alcuni le perquisizioni
domiciliari si sarebbero dovute consentire solo in quanto disposte
dall’autorita giudiziaria, con la sola eccezione del caso difla-
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granza di reato. Contro tale tesi restrittiva si &€ opposta 1’estrema
difficoltd pratica dell’intervento del magistrato nell’emissione
dell’ordine di perquisizione e del pericolo che deriverebbe da una
norma del genere di trasformare il magistrato in un organo di
polizia. Si & osservato poi che I'eccezione del caso di flagraanza &
equivoca, non essendo chiaro se nella flagranza rientri anche il
semplice sospetto di reato. ‘

Ma si & sopratutto eccepito che sarebbe pericoloso non pre-
vedere altri casi di deroga alla inviolabilita del domicilio, casi
che possono essere giustificati anche da motivi non attinenti
alla repressione di reati, ma solo alla prevenzione di essi, in si-
tuazioni delicate (per esempio, visite di sovrani di altri Stati)
oppure da motivi sanitari, ecc.

La garanzia costituzionale in tale materia si dovrebbe, se-
condo la tendenza in parola, trovare: @) nella dichiarazione del
carattere eccezionale, o meglio straordinario di questi casi ; b) nel-
Paffidare solo alla legge la determinazione dei casi stessi; ¢) nel-
I'esigere la presenza alle perquisizioni degli stessi interessati o di
personda imparziale.

L’accordo si & raggiunto sulla base di upa formula del se-
guente tenore: « Il domicilio é inviolabile. Nessuno pud intro-
durvisi se non per ordine dell autoritd giudiziaria, sabvo il caso di
flagranza di veato, o altri casi eccezionali tassativamente vegolati
dalla legge. Le ispezioni e perquisizions domiciliari debbono es-
seve fatte alla presenza dell’'intevessato o di persona di famiglia
ovvero, tn mancanza dv esse, da due vicing ».

Un commissario aveva proposto questa altra formula: «il
domicilio ¢ inviolabile. Nessuno puo introdurvisi se mnon per or-
dine conforme alla legge, salvo il caso di flagrante reato. La
legge potra comsentive Paccesso al domicilio soltanto’ per indeyo-
gabili necessita di orvdine pubblico>». '

3. — Diritio alla liberta di circolazione ¢ di vesidenza.

I diritti di liberta rientranti in questo gruppo, per i quali
puo manifestarsi ’esigenza di una regolamentazione in via costi-
tuzionale, sono classificabili nel seguente modo :

a) diritto di circolazione nell’interno dello Stato,compren-
sivo sia della facolta di viaggiare, sia di quello di trattenersi e
fissare la dimora in ogni parte del territorio nazionale, con possi-



102 RELAZIONE ALL’'ASSEMBLEA COSTITUENTE

bilita di limiti solo di carattere generale e per opera di legge (con
esclusione quindi di leggi particolari, regionali o personali) ;

b) diritto di emigrare, con i soli limiti rivolti a impedire
I’emigrazione allo scopo di sottrar51 a obblighi di legge o.a
sanzioni penali o civili;

¢) diritto a non essere estradato dal territorio nazionale ;

d) diritto di esercitare la propria attivita personale o la-
vorativa senza limiti di nessun genere ;

e} diritto illimitato di acquistare e possedere beni immobili.

La Costituzione francese del 1791, tit.1°, considerava pro-
miscuamente questo diritto con gli altri relativi all’integrita della
persona : « La Costituzione garantisce come diritto naturale e ci-
vile la liberta a ciascuno di restare, partire, ecc. ».

La Costituzione di Weimar (art. 111) precisa per la prima
volta il contenuto del diritto in parola in tutta la sua comples-
sitd : « Tutti i tedeschi godono di liberta di circolazione in tutto
lo Stato. Ognuno ha il diritto di fermarsi nella contrada da lui
preferita o di allontanarsene, di acquistarvi immobili, o di eser-
citarvi ogni attivita professionale. Nessuna limitazione pud es-
sere imposta altrimenti che con legge ».

La Costituzione estone (art. 17) invece disciplina in modo
pil restrittivo i casi in cui per virtu di legge pud essere operata
una restrizione del diritto, limitandoli agli ordini delle autorita
giudiziarie ed alle esigenze sanitarie. Analogamente la Costitu-
zione turca (art. 78) consente che limiti siano posti ai viaggi nelle
ipotesi di mobilitazione, di stato di assedio e di esigenze sanitarie.

Negli Stati federali la liberta di circolazione assume un aspetto
proprio, ponendosi come limitazione della podesta degli Stati
membri (cfr., per es., 'art. 4 della Costituzione austriaca).

Nella Sottocommissione si ¢ messo in rilievo che la liberta di
fissare la dimora & strettamente collegata con quella di scegliere la
professione, sicché la affermazione che di essa si faccia, implica
il ripudio di ogni forma di organizzazione collettiva della produ-
zione, la quale potrebbe richiedere la formulazione di piani eco-
nomici e, con essi, delle limitazioni alla scelta della residepza.

Si & proposta una formulazione del principio del seguente
tenore : «Ogni cittadino puo fissare o prendere la propria resi-
denza o domicilio in ogni parte del territorio, salvo i limifi im-
posti con carattere gemerale dalla legge, per soli motivi di sanitd
o di ordine pubblico ». ) :

Si ¢ rilevato d’altra parte che, in sostanza, i diritti di circo-
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Jazione, di residenza, o di scelta della professione sono esplica-
zione di un diritto pid generale, e cio¢ I'uguaglianza giuridica di
tutti i cittadini, o meglio del principio generale dell’eguale garan-
zia della libertd in qualsiasi punto del territorio nazionale. In
relazione a tale osservazione si & proposta una formulazione del
seguente tenore : « L'esercizio des divitti fomdamentali del citiadino
sanciti nella Costituzione, é garantito a ciascuno egualmente in tutlo
il territorio maziomale. Le eccezioni che si vemdano mecessarie per
ragiont di ordine pubblico, possono essere stabilite solo dalla legge ».

L’opinione tendente a togliere ogni limite alla liberta di
scelta della professione, ha incontrato delle obiezioni desunte
dalla considerazione di situazioni eccezionali (per esempio, ple-
tora di mano d’opera manuale in date localita), le quali possono
esigere l'intervento dell’autorita, nel senso di limitare Ia facolta
di scelta della residenza. B

Oggetto di discussione ¢& stata altresi I'opportunita di porre
nella Costituzione limiti particolareggiati al diritto di emigrare.
E parso ad alcuni eccessivo il divieto di emigrazione fatto allo
scopo di sottrarsi all’obbligo di leva, perché in tal modo si im-
pedirebbe l'esercizio di tale libertd a tutti i giovani dai 15 ai
20 anni. Si & opposto che le due contrastanti esigenze potrebbero
conciliarsi ponendo una disposizione che dica: «Chi si sotirae
alPobbligo militare con Demigrazione é punito a norma di legge ».

Connesso con i diritti di cui si & ora fatto parola appare
quello del cittadino a non essere estradato. Puo essere sollevato
il dubbio se sia il caso di disciplinare in una Costituzione rigida
tale diritto, che suole essere oggetto di convenzioni internazionali.
Un esempio di disposizione costituzionale contenente divieto
assoluto di estradizione & quello dell’art. 112 della Costituzione
di Weimar, conforme del resto alla tradizione germanica.

Forse potrebbe palesarsi opportuno sancire nella Costitu-
zione il principio generale stabilito nell’art. 13, 1° cpv. Cod. pen.
(necessitd che il fatto che forma oggetto della domanda di estra-
dizione sia previsto come reato dalla legge italiana e dalla stra*
niera). :

4. — Diritti velativi allo status di cittadino.

Nei riguardi di tale diritto le Costituzioni (salvo il caso degli
Stati federali, per i quali appare rilevante disciplinare il tratta-
mento dei cittadini di un singolo Stato membro nei riguardi degli

-
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altri Stati che fanno parte dell’'unione, e salvo pure il caso ecce-
zionale di specifica applicazione alla cittadinanza del generale
principio di eguaglianza) si limitano in genere a stabilire I'obbligo
del ricorso alla legge per la disciplina di tale materia (v. per es.
art. 110 della Cost. di Weimar; art. 7 della Cost. estone del 1937).
Vi sono degli esempi, ma del tutto sporadici, di regolamentazione
pit minuta: cosi la Cost. lituana del 1928, art. g, stabilisce in
10 anni la durata della residenza necessaria per l’acquisto della
cittadinanza da parte degli stranieri ; la Cost. romena del 1922,
art. 7, determina la composizione dell’organo abilitato a conce-
dere la naturalizzazione.

La Sottocommissione ha ritenuto che, in considerazione di
quantosi & verificato in regime fascista neiriguardi deldiritto di
cittadinanza, sirenda opportuno sancire espressamente nella Costi-
tuzione il divieto di privaredella cittadinanzai cittadini residenti ‘
in Italia e quelli stabiliti all’estero, salvo che questi non preferi-
scono acquistare una cittadinanza(straniera.

Tale diritto alla conservazione della cittadinanza, potrebbe
venir meno solo in casi tassativamente previsti dalla stessa Costi-
tuzione (per esempio assunzione di un impiego all’estero o accet-
tazione di un impiego o incarico nello Stato da gowerni stranieri
senza autorizzazione). In ogni caso dovrebbe essere esclusa la
possibilita di comminarela perdita della cittadinanza perragioni
di carattere politico. Non & sembrato che, all’infuori di quello
ora detto, vi possa esser luogo ad altro intervento della Costi-
tuzione nella materia in esame.

5. — Diritto alla libertd della corvispondenza e alla segretezza di
essa.

L’esigenza che si fa valere in ordine a tale punto & quella
della piena libertd di comunicare con altri e usando dei mezzi
esistenti, sia postali che telegrafici e telefonici, all’infuori di qual-
siasi controllo o censura, e con garanzia di piena segretezza.

Le Costituzioni meno recenti non contenevano menzione
espressa di tale aspetto del diritto di liberta. Alcune fra le Carte
del dopoguerra 1918 come, per esempio, quella irlandese, seguono
questa tradizione. Quelle che ne fanno menzione possono divi-
dersi in tre categorie: alcune riconoscono l'inviolabilita del se-
greto della corrispondenza senza considerare la possibilita di

4
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limiti (per esempio, la Cost. greca del 1922, art. 18); altre si limi-
tano a porre la riserva della legge per quanto riguarda la disci-
plina del diritto (per esempio, la Cost. cecoslovacca, art. 116;
quella finlandese, art. 12°; quella lituana, art. 15; quella polacca,
art. 106) ; altre infine pongono nella stessa costituzione limiti alla
legge. E cid, nel senso di consentire la possibilitd di derogare al
diritto solo attraverso l'intervento dell’autorita giudiziaria [per
esempio, la Cost. estone del 1921, art. 14 (la stessa Costituzione,
nella revisione del 1937 ha consentito il limite in una forma pil
specifica, « nell’interesse della repressione dei reati »); quella ro-
mena, art, 27 ; quella turca, art. 81; lo schema di Cost. fran-
cese del 1946, art. 8]. In altri casi, o insieme alla condizione
ora vista o all’infuor: di essa, si stabiliscono altre modalita re-
golatrici del diritto in parola. Cosi le Cost. romena e jugoslava
dispongono che le leggi limitative del diritto sanciscano anche
la responsabilitd per gli agenti o per i singoli che violassero la
garanzia disposta ; le Costituzioni tedesca, bavarese e prussiana
impongono alle commissioni di inchiesta parlamentari il rispetto
del segreto della corrispondenza.

Nella Sottocommissione, oggetto di discussione & stata la pos-
sibilita di far valerel’obbligo della segretezza vigente per la corri-
spondenza postale, e con la stessa assolutezza, per le comunica-*
zioni telefoniche. Alla tesi che sosteneva la necessita di escludere
ogni possibilita di controllo telefonico di carattere politico e po-
liziesco (anche per togliere I'arma che altrimenti si darebbe al
governo contro i partiti di opposizione), si sono opposte conside-
razioni varie, desunte dalla necessita di ricorrere al controllo delle
comunicazioni telefoniche per ragioni di polizia giudiziaria onde
facilitare la ricerca dei colpevoli di reati, dalla difficolta di assi-
curare 'osservanza del divieto, infine dalla considerazione della
pratica del controllo, che sembra vigente di fatto in tutti gli Stati.

A proposito di tali obiezioni si ¢ fatto rilevare che il segreto
debba essere inteso nel senso del divieto di divulgare il contenuto
delle conversazioni captate.

La Sottocommissione ha ritenuto che, in conformita alla ten-
denza dominante nelle Costituzioni moderne, sia sufficiente enun-
ciare il principio generale della liberta delle comunicazioni con
garanzia del segreto e con divieto di censura.
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6. — Diritto alla libertd di espressione del pensiero.

La regolamentazione di questa liberta comprende :

1) la elencazione dei mezzi di espressione cui essa si rife-
risce ; 2) il divieto di censura e di autorizzazione preventiva a
usare dei mezzi stessi; 3) le eventuali eccezioni a tali divieti;
4) i limiti all’attivita di repressione .degli abusi; 5) le esigenze
di garanzie particolari per la stampa periodica e quotidiana.

L’affermazione della garanzia costituzionale in ordine alla
libera esplicazione del pensiero si riscontra in modo prevalente e
storicamente primario, per quelle manifestazioni le quali hanno
luogo per mezzo della stampa.

La Sez. 12 della Cost. della Virginia pone precisamente nella
liberta di stampa uno «dei grandi capisaldi del regime libero,
che non potrebbe essere limitata se non da governi dispotici».
Anche il 1° emendamento della Costituzione federale vieta in
via generale al Congresso di fare alcuna legge che restringa la
liberta di parola e di stampa. La dichiarazione dei diritti del 1791
modifica l'orientamento americano nel senso di concedere alla
legge la potesta di reprimere gli abusi. La Costituzione dello stesso
anno sancisce il divieto della censura preventiva (tit. I), e lo-
‘art. 18 del capo V tit. III pone il principio che la responsabili-
ta civile o penale in cui si incorra per manifestazioni del pensiero
per via della stampa, debba essere dichiarato in seguito al giu-
dizio di una giuria, che affermi 'esistenza del delitto e la colpe-
volezza della persona perseguita.

La Costituzione della restaurazione apre la via al tipo di
ordinamento che, come il nostro Statuto, limita la garanzia co-
stituzionale al rinvio alla legge per la determinazione e repressione
degli abusi, senza che sia formulato alcun limite alla legge stessa.

La reazione alle ordinanze del 1830 porta la Francia al ri-
pristino delle norme del 1791, che son riprodotte anche dalla
Cost. del 1848,

Le costituzioni del dopoguerra offrono tipi diversi di rego-
lamentazione. Alcune (Cost. irlandese del 1921, artt. 6 e g;
quella romena art. 5, quella finlandese art. 10) si limitano a porre
la riserva della legge. Una posizione caratteristica assume la co-
stituzione russa, che, mentre afferma insieme al principio della
liberta di stampa, anche quello dell’obbligo dello Stato di met-
tere a disposizione dei cittadini i mezzi per l'esercizio effettivo
della medesima, sancisce poi un limite generale a tale esercizio,
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dato dalla conformita allo scopo del rafforzamento dell’organiz-
zazione socialista, e suscettibile di farsi valere anche al di fuori
dell’intervento della legge.

Altri lineamenti pil interessanti della regolamentazione co-
stituzionale nel periodo ora considerato possono schematizzarsi
nel seguente modo: .

a) tendenza alla pitt minuta specificazione dell’ambito di
protezione concessa (cosi la Cost. polacca del 1921 garantisce
espressamente, oltre che la sottrazione alla censura, I'assenza di
limiti alla circolazione postale e alla distribuzione delle stampe) ;
oppure alla piu specifica determinazione delle modalita necessarie
per limitare il diritto alla libera manifestazione. Cosi la Costi-
tuzione spagnola del 1931 (art. 3I) richiede; perché si possa
procedere a sequestro, un mandato del giudice competente, e,
per la sospensione di un giornale, una sentenza passata in giudi-
cato. Notevole la Costituzione greca (art. 16), per cui & escluso
anche il sequestro successivo, salvo che per due casi, e cioé:
di offesa alla religione cristiana e di offesa ai buoni costumi. Ma
anche per questi casi la Costituzione esige che, nelle 24 ore dal
sequestro, la camera di consiglio si pronunci sul sequestro, senza
di che questo & revocato di diritto.

b) tendenza a disciplinare. in modo diverso il diritto in
esame secondo la differente natura del bene sociale, che dall’eser-
cizio del medesimo pud riuscire compromesso. Oltre all’esempio
ora citato della Cost. greca pud essere ricordata la prima Cost.
estone (art. 13), che consente la possibilita di limiti solo nel-
linteresse della morale o della sicurezza dello Stato, e inoltre
la Cost. di Weimar (art. 118), che consente la censura preven-
tiva solo per la repressione della letteratura immorale.

‘La Cost. jugoslava, oltre a quest’ultima ipotesi, considera
altri casi tassativi per i quali & consentito il sequestro preventivo
(I'offesa a organi costituzionali e l'incitamento allinsurrezione).

¢) visono anche esempi di regolamentazione costituzionale
di determinate conseguenze delle violazioni del diritto operate
per mezzo della stampa. Cosi U'art. 16 della Cost. greca stabi-
lisce la responsabilitd solidale per danni provocati da pubblica-
zioni che toccano la vita dei privati e fissa persmo I'ammontare
minimo del risarcimento.

Per quanto poi riguarda i mezzi di manifestazione del pen-
siero diversi da quelli della stampa, la tendenza & nel senso di con-
sentire limitazioni pilt estese e penetranti della liberta sopratutto,
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o meglio esclusivamente, nell'interesse della tutela della pubblica
moralita (Weimar art. 118 ; Grecia art: 16, ecc.).

Nessun elemento nuovo di differenziazione o di perfeziona-
mento recano per il punto in esame le disposizioni della recente
Costituzione jugoslava (art. 27) e del progetto francese 1946
(art. 14).

La Sottocommissione, con particolare riferimento alla espres-#®
sione del pensiero effettuata per mezzo della stampa, ha proposto
il seguente schema di disposizioni: «EB garantita la libertd di
stampa e di espressione del pensievo con qualsiasi mezzo. E vietato
assoggettarne Pesercizio ad autorizzazione o cenmsura. Il sequestro
preventivo puo essere disposto soltanto dall’autoritd giudiziaria e
net cast : a) di violazione delle morme amministrative che rego-
lano Desercizio del divitto ; b) di veato nom politico per il quale
la legge stabilisce il sequestro. Il sequesto deve essere eseguito
da ufficiali di polizia semza autorizzaziome preventiva nei soli
cast di assoluta urgenza, ma dev.e essere chiesta immediatamente
la convalida all’autoritd giudiziaria ». i

A questa formula si sono mosse alcune obiezioni, e preci-
samente :

a) I'equivocita del termine «preventivo» aggiunto a se-
questro ; .
b) la necessitd di distinguere il sequestro disposto prima
della sentenza da quello in €secuzione di pronuncia definitiva ;

¢) la convenienza di prevedere come cause valide di se-
questro preventivo certi reati politici, come l'offesa al Capo dello
Stato e l'offesa a capi di Stati esteri;

d) il trattamento di reati comuni commessi per motivi
politici. Su questo punto, che offre alcune fra le maggiori diffi-
colta si sono dibattute varie soluzioni e si & proposto di non di-
stinguere tra i reati politici e quelli non politici, rinviando alla
legge per la determinazione dei casi eccezionali di sequestro
preventivo. Si & opposte che, adottando tale soluzione, si torne<
rebbe alla formula dello Statuto albertino e verrebbero meno
quelle garanzie, in vista delle quali & sentita l'esigenza di una
disciplina costituzionale della materia ;

e) la scarsa opportunita pratica della convalida da parte
dell’autorita giudiziaria. Si ¢ rilevato che tale convalida non ha
una funzione utile, dato che la vita brevissima del giornale fa
esaurire 'efficacia del sequestro nel breve giro di tempo in cui
esso viene eseguito. Pill opportuno sembrerebbe tornare alle
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norme della legge Sonnino del 1906 che stabiliva I'obbligo del
rgiudizio per direttissima. Questo intervento immediato del ma-
gistrato mediante regolare procedimento contenzioso offre una
remora pil efficace contro eventuali abusi della polizia. Si & ec-
cepito, in ordine a tale rilievo, che la convalida proposta non
esclude il giudizio, ma vuole costituire solo una garanzia di pit
rapido intervento dell’autorita giudiziaria diretta a controllare
Poperato dei funzionari di P. S. ;

f) T'inopportunita di lasciare all’autoritd di polizia il po-
tere di sequestro preventivo e la convenienza di affidarlo, anche
in caso di urgenza, all’autoritd giudiziaria, organizzando all'uopo
opportunamente gli uffici del P. M.

La formula approvata, come risultato della discussione sulle
varie proposte, ¢ la seguente :

« B garantita la Uiberta di stampa e di espressione del pen-
siero com gqualsiasi mezzo. B wvietato assoggettarne UDesercizio ad
autorizzazione o cemsura. Il sequestro pud essere disposto soltanto
dallautoritd giudiziaria e nei cast: a) di violazione delle morme
amminsstrative che regolano Desercizio del diritto; b) di rveati
non politici per 1 quali la legge stabilisca 1l sequestro ; c) di ese-
cuzitone di una sentenza. Il sequestro puc essere eseguito da uffi-
ctali di polizia giudiziaria senmza aulorizzazione preventiva nes
solt cast di assoluta urgenza o di pubblicazioni osceme, ma deve
essere vichiesta tmmediatamente la convalida dellautoritd giu-
diziaria.

La Sottocommissione, affermata cosi l'esigenza di una valida
garanzia costituzionale della liberta della stampa periodica, ha ri-
volto la sua attenzione alla necessitda di contrapporre al diritto -
a tale liberta il principio della funzione .sociale della stampa,
che fa patrocinare l'imposizione di particolari doveri a carico di
chi tale funzione assuma. Si sono ricordate a questo proposito le
disposizioni sui libelli dei paesi anglo-sassoni, cosi gravi nelle
sanzioni contro i responsabili di reati commessi a mezzo della
stampa, da condurre praticamente alla eliminazione dell’azienda
contro cui si fa valere la responsabilita. :

In questo stesso ordine di idee si & segnalata l'opportunita
di sancire nella Costituzione, I’obbligo della pubblicita dei bilanci
delle aziende editrici di periodici, con rinvio alla legge per una
disciplina capace di rendere efficace il controllo dei bilanci stessi.

Per quanto riguarda i mezzi di espressione del pensiero di-

~

versi dalla stampa si & convenuto sulla opportunitd di stabilire
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per la cinematografia un’eccezione al divieto della censura pre-
ventiva, sopratutto a scopo di tutela della pubblica moralita.

Uguali riserve si sono fatte per le rappresentazioni teatrali
e per la radiofonia, specie se per quest’ultima si dovesse ammet-
tere il principio della liberta delle radiodiffusioni.

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

La liberta di credere e di professare le proprie credenze pud
trovare una disciplina nella Costituzione, in primo luogo per sta-
bilirne il contenuto positivo, sia in ordine alla specificazione dei
vari campi verso cui il pensiero pud essere diretto (fede religiosa,
convinzioni politiche, sociali, filosofiche) sia per determinare la
natura delle attivitd che vi sono comprese (facolta non solo di
pensare liberamente ma anche di diffondere, con la discussione
scritta e verbale, il proprio pensiero e con lo scopo della pro-
paganda e del proselitismo).

In secondo luogo la disciplina costituzionale & necessaria :

a) per affermare il divieto di limiti, che si facciano derivare
dalle opinioni professate riguardo all’assunzione ed al manteni-
mento in dati rapporti di lavoro o, in genere, all’esercizio di date
attivita ; .

b) per garantire l'esenzione dall’obbligo di palesare le
proprie convinzioni politiche o la propria fede religiosa ;

¢) di partecipare a pratiche o cerimonie di culto;

d) di usare formule religiose di giuramento.

Orientamento comune a tutte le Costituzioni moderne & I'af-
fermazione di una piena liberta di pensiero nella materia religiosa ;
e lo svolgimento storico in questo campo avviene nel senso di
esplicare sempre pill pienamente le conseguenze implicite nell’af-
fermazione della libertd stessa. Le prime consacrazioni costitu-
zionali si hanno nelle Carte dei coloni americani, i quali trae-
vano una delle ragioni fondamentali del loro trasmigrare in nuove
terre proprio dall’esigenza di professare liberamente la loro re-
ligione. La piu compiuta formulazione & quella della Pennsyl-
vania, che esclude Vimposizione di determinate opinioni religiose,
o di attendere a un culto, o di contribuire al mantenimento di
ministri di culto, o la possibilita di essere privati di dirittia causa
della propria confessione, o infine di attribuire potesta civili a
chi controlli il diritto di coscienza nel libero esercizio del culto.
Un’esplicita affermazione del diritto di non credere non si trova,
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e anzi in qualche Costituzione, come quella del Vermont (III),

si trova l'obbligo di sostenere qualche specie di culto, quale a
ciascuno sembra piu adatto alla volonta rivelata di Dio. Quella
del Maryland (XXXTII) concedeva addirittura facolta di impor-
re a tutti una tassa per sostenere la religione cristiana. La Cost.
federale pone genericamente il divieto di stabilire una religione di
Stato o di impedire il libero esercizio di una religione:. Anche la
Cost. francese del 1791, si limita a garantire la liberta di opi-
nione religiosa e l'esercizio del culto liberamente scelto. La Cost.
dell’anno III (art. 354) aggiunge il divieto di imporre contribu-
zioni per spese di culto. Viceversa la Cost. del 1830 poneva a
carico dello Stato un compenso per i ministri della religione cat-
tolica, riconosciuta come dominante nello Stato, e per i mini-
stri degli altri culti cristiani. La Cost. del 1848 (art. 7), mentre
riaffermava il diritto di ciascuno all’eguale protezione del proprio
culto, stabiliva per tutti i ministri dei vari culti, riconosciuti o
riconoscibili, il diritto a una sovvenzione a carico dell’erario.

Fra le TCostituzioni del dopoguerra, notevole appare quella
di Weimar (artt. 135 e segg.), perché amplia le formule usuali
stabilendo, oltre la liberta di opinione religiosa e di esercizio del
culto, il divieto di inquisire sulle opinioni religiose, garantendone
il segreto, il divieto dell’obbligo di impiego di formule religiose
di giuramento, il divieto di subordinare i diritti o i doveri di
ognuno o l'assunzione a pubblici impieghi all'esercizio della li-
bertd religiosa. Si aggiunge l'espresso riconoscimento del diritto
di formare associazioni religiose e di fare assumere a queste la
personalita giuridica. :

La Cost. estone del 1920 (art. 1I), oltre a garantire se-
condo le formule solite la liberta di religione e di culto, sta-
biliva anche il divieto di costringere i cittadini a sopportare
carichi pubblici nell’interesse di un’organizzazione confessionale.
Quest’ultima disposizione non si legge pitt nella revisione del
1937. Non si trovano lineamenti particolarmente notevoli nelle
Cost. finlandese (art. 8 e 9), quella turca (art. 75), quella po-
lacca (artt. 111 a 113), quella cecoslovacca (art. 122 a 125). La
Costituzione lituana (art. 84) & degna di menzione per l'esplicito
riconoscimento del diritto di proselitismo per tutte le organizza-
zioni religiose esistenti. Invece la- Cost. greca (art. 1), pur af-
fermando la libertd di coscienza e di culto, vieta espressamente
il proselitismo. : .

11 progetto francese del 1946 collega la garanzia'statale della

~
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liberta religiosa alla neutralita dello Stato di fronte a tutte le
fedi. La Cost. jugoslava del 1946 (art. 25) garantisce ai citta-
dini liberta di coscienza e di culto e alle comunita religiose li-
bertd di gerire i loro affari e 'esercizio del culto.

La Sottocommissione & stata unanime, in via di principio, sulla
necessitd di dare la maggiore estensione alla liberta di coscienza.

Oggetto di discussione ha offerto il punto. relativo al divieto
di limitazioni all’assunzione di impieghi che si facciano deri-
vare sia dalla fede professata, sia dall’attivita esplicata per la
propaganda della medesima. Si & osservato al riguardo che vi &
una disposizione del Concordato (art. 5) (per cui i sacerdoti apo-
stati o irretiti da censura non possono essere assunti, né conser-
vati in un insegnamento, ufficio o impiego nei quali siano a con-
tatto immediato con il pubblico), la quale potrebbe apparire in
contrasto con il principio costituzionale da sancire, sopra men-
zionato. B parso tuttavia alla Sottocommissione che I'esistenza
di questa disposizione del Concordato non possalimitare il potere
del costituente di affermare in via generale una norma la quale
appare corrispondente ad una esigenza sentita come essenziale
dalla coscienza moderna. In senso contrario si ¢, da qualche
Commissario, sostenuto che, per evitare il contrasto con il Con-
cordato da cui lo Stato italiano é vincolato, si renda opportuno
limitare la norma costituzionale alla generica menzione del di-
ritto di libertd religiosa, senza specifico riferimento al divieto di
limitazione in ordine al rapporto d’impiego.

Per quanto riguarda il diritto al segreto delle proprie con-
vinzioni religiose, si & fatto rilevare che, ove il costituente ri-
tenga di doverlo espressamente sancire, dovrebbe stabilirsi un’ec-
cezione per i casi di accertamenti di carattere statistico, che
siano disposti con legge. . v ’

Infine, per il giuramento, & sembrato che il rispetto della
liberta di coscienza esiga che al giuramento con il quale si faccia
riferimento a una fede religiosa, sia sostituito un impegno sul-
I’onore, lasciando insieme facolta a chi giura di impegnarsi, se
lo voglia, anche religiosamente.

Si & messa in rilievo Popportunita di stabilire una formula
unica di giuramento, comune a credenti e a non credenti, salvo
ai primi di impegnarsi anche verso la divinitd. E sembrato a
qualcuno che gia le leggi italiane vigenti realizzino in sostanza
questo criterio, poiché per esse il vincolo religioso & riferito ai
soli credenti.
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La liberta della convinzione religiosa trova il suo completa-
mento nella. partecipazione a quelle organizzazioni le quali- ten-
dono a soddisfare l’aspirazione al trascendente con le forme di
culto pubblico alla divinitd o ad afiratellare i seguaci della stessa
concezione.

Queste forme di esplicazione della libertd dovrebbero tro-
vare nella Costituzione apposite garanzie.

In primo luogo per sancire il diritto al libero esercizio del
culto. A proposito di esso si & prospettata la convenienza di se-
guire anche in materia di libertd religiosa la tendenza delle Co-
stituzioni mod‘erne, comune a tutte le forme di liberta, di non
limitarsi all’affermazione astratta delle medesime, ma di assicu-
rarne, per quanto € possibile, il godimento effettivo stabilendo per
coloro che si trovano sottoposti a rapporti di soggezione partico-
lare il diritto al tempo libero necessario per adempiere agli ob-
blighi fondamentali derivanti dal culto seguito.

In secondo luogo, per stabilire espressamente il pieno diritto
di partecipazione alle organizzazioni di carattere religioso.

Infine, per conferire peso giuridico alla pretesa di chi si trovi
limitato nella’ sua libertd di movimenti (come gli appartenenti
alle forze armate, i ricoverati nelle case di pena, negli ospedali e
negli istituti pubblici di beneficenza e di assistenza) a ottenere
I'assistenza religiosa di cui senta bisogno. La discussione svoltasi
nella Sottocommissione a proposito di quest’ultimo punto ha messo
in rilievo come la pretesa all’assistenza non debba intendersi ri-
volta a una prestazione di carattere positivo da parte dello
Stato, ma solo all’eliminazione di impedimenti o di difficolta che si
presentino alla somministrazione dell’assistenza stessa, che €&in
ogni caso da effettuare a cura delle associazioni di culto cui I'in-
teressato appartiene. '

In ordine alla proposta, si sono da alcuni espressi dei dubbi
sull’opportunita di accoglierla, in considerazione della situazione
esistente in Italia, che pud condurre facilmente a una deviazione
dalle finalita che la disposizione predetta si propone, a causa
della posizione preminente posseduta dalla Chiesa cattolica. Si &
replicato da altri che in via di fatto, & possibile che gli apparte-
nenti alla religione dominante nello Stato, vedano piu facilmente
soddisfdtto il loro bisogno di assistenza, data I'efficienza dell’or-
ganizzazione della medesima e l'intervento dello stesso Stato, in
certi limiti, per soddisfare il bisogno stesso (per esempio, listi-
tuzione dei cappellani militari). Ma cid & il risultato necessario di

8.
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una realtd concreta insopprimibile, la quale perd non contrasta
con.il principio della parita dei culti, spettando alle comunita
religiose interessate di corrispondere alle richieste di assistenza
di quanti appartengano ad esse.

I rilievi in ordine a quest’ultimo punto si inquadrano in
una questione pitt ampia, di carattere sistematico: se cioé sia
conveniente considerare i diritti di liberta religiosa insieme agli
altri o non piuttosto inserirli nel quadro complessivo dei rapporti
fra Stato e Chiesa, ove si ritenga di dover dedicare ad essi un’ap-
posita sezione, riguardante tutto cid che attiene a questa mate-
ria e quindi anche la posizione dei vari culti fra di loro, le even-
tuali sovvenzioni dello Stato alle associazioni religiose,l’insegna-
mento religioso, ecc. . ‘

E sufficiente questa menzione della questione perché il suo
esame non rientra nell’oggetto proprio della presente relazione,
attinente esclusivamente alla regolamentazione della libertd re-
ligiosa, per cui non pud non postularsi I’eguale valore, sul piano
della proteziqne giuridica, di tutte le fedi.

.

8. — Diyitto alla liberid di riumione.

Al diritto di riunione & universalmente riconosciuta prote-
zione giuridica in quanto sia esercitato pacificamente e senza
armi. Differenze nelle varie Costituzioni si hanno secondo che si
riconosca senz’altro l'illimitatezza del diritto stesso, come sopra
determinato, oppure si faccia rinvio, puro e semplice, alle leggi
di polizia per la disciplina dell’esercizio in concreto del diritto
stesso. In quest’ultimo senso erala Costituzione francese del 1791
(tit. I). Nella stessa Francia dopo le Costituzioni del 1814 e
del 1830, che tacquero su questo punto, la Cost. del 1848 (ar-
ticolo 8) precisd il principio di libertd, nel senso che limiti a
esso potessero porsi solo per assicurare il rispetto delle esigenze
dell’eguale diritto altrui e della sicurezzza pubblica.

Una distinzione di carattere usuale & quella che si pone fra
le riunioni che hanno luogo in localita aperte al pubblico e quel-
le invece private. Il nostro Statuto (art. 32), mentre affermava
per queste ultime il diritto di liberta, nei limiti delle leggi de-
stinate a regolarne 'esercizio, assoggettava le prime interamente
alle leggi di polizia. Le Costituzioni europee pitl recenti sono orien-
tate in genere nel senso di escludere per le riunioni in luoghi
chiusi I'obbligo di qualsiasi dichiarazione o autorizzazione pre-
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ventiva. Per le altre si suole ammettere la possibilita di richie-
dere una dichiarazione preventiva e di autorizzare l'interdizione
nel caso che ne possa conseguire un danno immediato per la si-
curezza pubblica. In questo senso & la formula che appare nel-
Part. 123 della Cost. di Weimar, nell’art. 13 di quella greca, ecc.
La Cost. jugoslava del 1920 (art. 14) precisa che 1'annunzio pre-
ventivo per le riunioni all’aperto deve essere fatto almeno 24
ore prima.

Non mancano perd esempi di formule che pongono tutte le
specie di riunioni sopra lo stesso piano, subordinando generica-
mente alla legge la determinazione delle condizioni di esercizio
(es. Cost. estone del 1937, art. 17).

Qualche altra Costituzione poneil fine lecito come condizione di
ammissibilita delle riunioni (esempio Finlandia, art. 10). Altre,
come la Cost, irlandese (art. #), fanno divieto alla legge di con-
dizionare l'esercizio del diritto a distinzioni di ordine politico,
religioso o di classe, il che & da ritenere superﬂu;), perché com-
preso nel generale principio di uguaglianza. '

Assolutamente generiche, e pe‘rcib non utilizzabili, sono le
disposizioni della recente Costituzione jugoslava (art. 27), e del
progetto francese (art. 16).

Intorno alla disciplina della liberta di riunione non si sono
manifestati nella Sottocommissione dissensi in ordine al ricono-
scimento del diritto di riunirsi pacificamente e senza armi in
Iuoghi privati. ’ _

Invece per le riunioni in luoghi pubblici, mentre si & conve-
nuto sulla necessita di esigere dai promotori 'obbligo dell’avviso
preventivo alle autorita competenti, si & manifestato un contrasto
per quanto riguarda la convenienza di concedere al potere ese-
cutivo la facolta di vietare riunioni per motivi di ordine pubblico.

Secondo la tesi pin restrittiva dovrebbe essere consentito
solo stabilire limiti di modo o di tempo per 'esercizio del diritto
di riunione, non mai e in nessun caso (salvo lo stato di guerra e
di emergenza) impedirlo.. Contro tale tesi si & osservato che pos-
sono manifestarsi, anche fuori dell'ipotesi dello stato di emer-
genza, gravi esigenze, per esempio sanitarie, che potrebbero ren-
dere estremamente pericoloso per la collettivita I’esercizio in
ogni caso del diritto. Si & inoltre fatto presente che i limiti e le
condizioni, determinabili dall’autoritd di P.S., secondo la tesi
confutata, potrebbero essere in realtd cosi gravi da rendere illu-
soria la garanzia che si vorrebbe porre.
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E sembrato invece che meglio riuscirebbe protetto il di-
ritto in parola facilitando ai cittadini I’esperimento di procedure
rapide ed efficaci contro gli abusi dell’autorita e sancendo gravi
responsabilita a carico di chi si rendesse colpevole di questi.

L’opinione dominante si & espressa in quest’ultimo senso :
che cioé sia assicurato il diritto di riunione senza preavviso in
luogo privato, e con preavviso all’autoritd in un luogo pubblico,
con la facolta di divietp solo per comprovate ragioni di ordine
pubblico e con la sanzione della responsabilitd per i funzionari
che neghino il diritto per ragioni sostanzialmente inesistenti.

‘8-bis. — Diritto di associazione.

11 diritto di associazione dovrebbe trovare la sua sede na-
turale nella presente sezione, dedicata ai diritti di liberta civile.
La Sottommissione, prospettati i punti specifici, che, in ordine al
diritto stesso, appaiono meritevoli di apposita considerazione, ha
ritenuto che fosse pitt opportuno trattarne in occasione dei di-
ritti politici, essendo preminénte l'interesse pratico dei protlemi
propri di tale diritto nel loro riferimento con l'attivitd pubbli-
cistica,

. Per le associazioni poi che acquistano personalita giuridica
sorgono particolari esigenze le quali trovano in altro luogo (vedi
n. I11) apposita trattazione.

9. — Diritto all’inviolabilitd degli obblighi assunti dallo Stato verso
i °suot creditori.

E stato oggetto di discussione se convenga far menzione
nella Costituzione del diritto alla inviolabilitda degli impegni as-
sunti dallo Stato verso i suoi creditori.

Si & osservato che disposizioni di questo genere sono vane, e
si prestano ad una osservanza solo formale, potendo lo Stato,
attraverso la svalutazione monetaria, annullare praticamente i
debiti contratti.

E stato ohiettato, contro tale opinione, che I'intenfo da con-
seguire con una disposizione del genere di quella ricordata, ri-
guarda solo la difesa dalle conversioni forzose del debito pubblico,
e sotto tale aspetto ne pare pienamente giustificata la conserva-
zione, come del resto & praticato da tutte le Costituzioni vigenti.
La svalutazione & un fenomeno che non pud considerarsi volon-

4
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tario, e contro il quale non & evidentemente possibile ricorrere a
rimedi di diritto pubblico interno.

La Sottocommissione ritiene che sia opportuno di riprodurre
una formula analoga a quella sancita nell’art. 31 dello Statuto:
« T debito pubblico & garantito ».

10. — Diritto alla legalitd dei triduti.

A proposito della necessita che la Costituzione riservi solo
alla legge la imposizione di tributi o di oneri alla proprietd pri-
vata, si & discusso se, dal punto di vista della sistemazione, il di-
ritto corrispondente sia da fare rientrare nella categoria dei di-
ritti di libertd, o in quelli all’'uguaglianza. L’opinione prevalsa &
stata nel senso che il profilo pid caratteristico sia quello della
liberta. : ,

Quanto alla formulazione é sembrato preferibile semplificare
* la disposizione dell’art. 30 dello Statuto nel seguente modo : « Nes-
sun tributo pud essere imposto se non sia stabilito dalla legge ».

Per quanto riguarda i principi relativi alla misura dell’'im-
posta si & fatto rilevare che, ove se ne ritenesse opportuna la in-
serzione neila Costituzione, essi dovrebbero trovare il loro posto
nella parte relativa al trattamento da fare alla proprieta.

]
~ '

11. — Diritti di libertd degli enti collettive.

La Sottocommissione ha ritenuto che, accanto ai diritti di
libertd propri delle persone fisiche, o comuni a queste e alle persone
giuridiche, ne fossero da sancire alcuni specifici a queste ultime,
e c¢id in ordine a due punti:

1) Diritto al conseguimento della personalitd giuridica. La
affermazione di tale diritto deve muovere dalla considerazione
della natura propria dell’atto di riconoscimento, da intendere,
secondo recenti tendenze, non come atto di eoncessione bensi
come atto dovuto, tale da far sorgere un vero diritto alla sua
emanazione. Titolari di un siffatto diritto dovrebbero essere i
promotori, ai quali compete la pretesa a ottenere, in caso di ri-
getto della domanda, la motivazione del provvedimento negativo.

Oltre a questa esigenza di carattere generale, si & fatta altresi
valere I'opportunitd di consacrare espressamente nella Costitu-
zione il divieto di rifiutare il riconoscimento della personalitd
per motivi attinenti allo scopo politico o religioso dell’ente. Contro
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quest’ultima proposta si & fatto rilevare che non & possibile ne-
gare un margine di discrezionalita nell’accertamento delle condi-
zioni necessarie per il conferimento della personalitd giuridica
(salvo che per le associazioni religiose o per le associazioni regi-
strate, per cui esiste gia il diritto al riconoscimento), discrezio-
nalitd che si oppone alla configurazione della pretesa al ricono-
scimento quale vero diritto subiettivo. Non essendo possibile,
per la varieta della materia, formulare sinteticamente tali condi-
zioni, si presenta opportuno, secondo questa opinione, lasciare
alla legge la determinazione dei casi e modi del riconoscimento.

Si & fatto da altri osservare che non appare necessaria una
apposita regolamentazione bastando richiamarsi al generale prin-
cipio della liberta di opinione religiosa o politica per impedire
che motivi del genere siano invocati a giustificare il diniego di
riconoscimento.

Da altri ancora si & proposto di risolvere il problema pro-
spettato nel senso di stabilire un parallelismo tra il diritto di
associazione e il diritto al conseguimento della personalitd, nel
senso che questa non debba essere negata tranne che per i mo-
tivi per i quali si pud negare il diritto di associazione. Alla ob-
biezione che questo principio non varrebbe per le fondazioni, si
¢ replicato che per queste ultime deve essere fatto riferimento
allo scopo. - T

Insistendosi nella segnalazione della opportunita di frenare
il potere discrezionale dell’Amministrazione in questa materia, che
si ¢ rivelato in pratica dannoso, la Sottocommissione si & trovata
d’accordo nel proporre una formula del seguente tenore: « La
personalitd giuridica non puo essere megata pev ragioni atiinenti
allo scopo, quando questo sia garamtito dai principi gemervali sulls
liberta costituzionali ». , ‘

2) Esigenza di stabilire che la soppressione della perso-
nalita giuridica, una volta che questa sia riconosciuta, non possa
avvenire se non ¢per legge.

E sorto il dubbio se un principio del genere debba riguardare
anche le societd commerciali o gli enti privati di interesse pub-
blico controllati dallo Stato, e specie le Banche per cui esiste
Vistituto della liquidazione coatta amministrativa, i cui effetti
potrebbero interferire con il principio stesso, e per i quali appa-
rirebbe, secondo alcuni, adeguata la disciplina contenuta nei
codici. E stato osservato che un principio del genere di quello
proposto non potrebbe non riferirsi a tutte le persone giuridiche,
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La formula suggerita dalla Sottocommissione & la seguente :
« B vietato di procedere alla soppressione delle persone giuvidiche
con atto singolave nella pubblica amministvazione ».

- I1.

DIRITTI SUBBIETTIVI POLITICI

La prima questione da risolvere per quanto riguarda i di-
ritti politici di partecipazione dei cittadini alla formazione della
societd statale & quella della collocazione, e cid per la considera-
zione che, attenendo essi a rapporti costitutivi dell’ordinamento
dei poteri pubblici, la loro disciplina potrebbe trovar posto nella
parte della Costituzione dedicata all’organizzazione.

Il problema pud in pratica ricevere una o altra soluzione se-
condo che si voglia o no mettere in rilievo I'intento di attribuire
- alle pretese all'investitura o all’esercizio delle funzioni puhbliche
il carattere di veri e propri diritti subiettivi azionabili.

Una volta che fosse risposto in senso affermativo al detto
quesito, si renderebbe opportuno, allo scopo di evitare ripeti-
zioni, e altresi per attuare la necessaria coordinazione fra le
varie parti del testo costituzionale, procedere nella sezione dedi-
cata all’organizzazione, al rinvio alle normeé dedicate ai diritti
soggettivi politici. Si potrebbe per esempio dire: « Alle elezions
e ai voii partecipano tuiti ¢ cittadini che me abbiano il divitto, ai
sensi det successtvt articoli o delle leggi speciali ».

Prima di considerare analiticamente tali diritti sara oppor- -
tuno procedere a una loro classificazione. Dal punto di vista del
contenuto i diritti in parola sono da classificare secondo che ri-
guardino : a) la partecipazione alla nomina alle cariche elettive,
e alle decisioni affidate al corpo elettorale; &) i diritti relativi
alla procedura elettorale; ¢) il diritto all’autonomia degli enti
pubblici ; 4) il diritto di petizione; ¢) il diritto di ammissione
alle cariche pubbliche, o al riconoscimento a favore di dati enti
di una posizione pubblicistica. _ :

Sotto il riguardo del soggetto titolare, i diritti in parola sono
da distinguere secondo che siano riferibili ai cittadini individual-
mente presi, oppure ai gruppi o alle istituzioni sociali. I due criteri
di classificazione debbono essere coordinati fra loro, e ognuno dei
vari diritti considerati viene ad assumere aspetti diversi, secondo
che si riferisca a singoli o a collettivita,
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A parte sono da considerare i diritti subiettivi diretti a far
valere le garanzie dei dintti. E fra essi anche quelli in cui il
. singolo viene ad assumere la posizione di vero e proprio organo,
agente per un interesse pubblicistico (cosi nel caso del conferi-
mento del diritto a far valere la responsabilitd di pubblici funzio-
nari, o, in genere, di azione popolare, oppurein quello della resi-
stenza, individuale o collettiva, ove esso fosse ammesso). Pur
rientrando questi, per il loro contenuto, nell’ambito dei diritti
pubblici qui considerati, si ritiene, come si & gia accennato, che
ragioni sistematiche ne consiglino la trattazione insieme agli altri
mezzi di reintegrazione del diritto violato.

1. — Dairitto di partecipazione alle elezioni.

Per quanto riguarda il primo dei gruppi di diritti ricordati
(partecipazione alle elezioni e votazioni popolari), ¢ da ricordare
che le Carte dell’800 in genere, ad imitazione delle Dichiarazioni
francesi (art. 6 della Dichiarazione del 1791, art. 29 di quella del
1793) si limitavano a far menzione dei diritti politici solo per riaf-
fermare, nei ‘loro confronti, il generico principio di eguaglianza.
Questa via segue lo Statuto albertino, che, per quanto riguarda le
modalita del diritto elettorale, si limita a porre un solo prin-
cipio: quello dell’art. 39, secondo cui i deputati devono essere
scelti dai collegi. ' )

Invece le Costituzioni che seguono alla prima guerra mon-
diale segnano, anche per questo punto, un’innovazione. Pud riu-
scire utile ricordare in quale modo si ¢ manifestata Ia tendenza
cui si accenna in una Costituzione, come quella di Weimar, cui
si suole attribuire il merito di un’accurata elaborazione tecnica,
Essa si ¢ uniformata ad un criterio misto, perché mentre nella
parte organizzativa (artt. 17 e 22) stabilisce che i deputati sono
eletti a suffragio universale, uguale, diretto e segreto, da uomini
e donne che abbiano superato i 2o anni, sulla base della rappre-
sentanza proporzionale, nella parte relativa ai diritti (art. 125)
pone la garanzia della libertd e segretezza del voto, rimandando
alla legge elettorale per i particolari, e facendo apparire di voler
cosl conferire solo per questa parte una vera pretesa ai cittadini.
Inoltre non. appare neanche chiaro se essa valga solo per le
elezioni alle cariche costituzionali o anche per il referendum.

La Costituzione spagndola del 1931, sotto il titolo « Diritti e
doveri degli spagnuoli », stabilisce all’art. 36 che « tutti i cittadini
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di entrambi i sessi, una volta raggiunto il 23° anno di eta, go-
dranno degli stessi diritti elettorali, in coaformita alle disposi-
zioni legislative ».

Altre Costituzioni inseriscono nella sola parte organizzativa
le disposizioni relative ai diritti in parola. La Costituzione sovie-
tica del 1936, sotto la rubrica «sistema elettorale» (artt. 136,
137, 138), fa menzione del diritto relativo all’'uguaglianza del suf-
fragio (e in essa & rilevante notare l'espressa esclusione di limiti
in dipendenza di «attivitd passata»). Pilt esteso il riconosci-
mento del diritto in parola in altre Costituzioni. Cosi quella turca,
che lo attribuisce a tutti i cittadini maschi di 18 anni; quella
bavarese, sotto la sezione « Dei cittadini », prende in considerazione
il diritto elettorale, sia nell’elezione che nel referendum, e stabi-
lisce le condizioni per poter esercitare tali diritti ({§ 8 e 9).
Nella sezione « Dieta » stabilisce poi il principio del suffragio uni-
versale e della rappresentanza proporzionale. Disposizioni analo-
ghe, piti 0 meno estese, sono contenute nella Costituzione austriaca
(artt. 26 e 95) in quella estone (art. 27), sotto il titolo « Della
Nazione » ; in quella irlandese (art. 14); in quella cecoslovacca
(8§ 9 e 14); nella lettone (artt. 8 e 80) ; nella polacca del 1921
(artt. 12, 14, 36); nella jugoslava (artt. 7o, 71).

La Costituzione della repubblica jugoslava del 1946 comprende
questa materia sotto il cap. V, dedicato ai diritti e doveri dei
cittadini, fissando il 18° anno per I’elettorato e l'eleggibilita, sta-
bilendo parita di diritti per le donne e i militari, il carattere
generale e segreto del suffragio, nonché le cause di perdita del
diritto. Invece la Costituzione francese del 1946 (non ratificata),
si uniforma allo schema tradizionale, facendo menzione dei di-
ritti politici nella parte dei diritti di liberta solo per riaffermare
la loro sottoposizione al principio di uguaglianza (art. 18), mentre
nella parte organizzativa fa menzione delle condizioni di eta e
di sesso per 'ammissione al diritto elettorale (art. 46).

L’estensione da dare in concreto alla regolamentazione co-
stituzionale della materia in oggetto & in relazione alla struttura
politico-sociale che si vuole imprimere allo Stato e, quindi, al
grado di rigidezza che si ritiene di dovere attribuire ad alcuni
principi. '

Sembra sia da distinguere fra le disposizioni le quali atten-
gono ai requisiti dell’elettorato, o, pill generalmente, al ricono-
scimento della capacitd di essere attivo per lo Stato, e le altre
riguardanti i procedimenti elettorali. Meno dubbia sembra per
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le prime, che sono alla base di tutto il sistema dei poteri, la ri-
sposta dffermativa al quesito prospettato.

I punti per i quali sembra piu certa I’esigenza di una disci-
plina diretta a garantire veri e propri diritti sono: 1) let3,
2) l'uguaglianza dei sessi, 3) la libertd e segretezza delle manife-
stazioni di volonta richieste, 4) l’esclusione di limiti non dipen-
denti da capacitd naturali, 5) la personalitd ed eguaglianza
del. voto.

Quanto al voto diretto, la possibilita di elezioni di secondo
grado per qualcuna delle votazioni sia elettive, sia del referen-
dum, consiglia di non farne menzione in termini generali, ma
solo, se mai, nelle parti relativealla disciplina delle singolema-
nifestazioni di volontd popolare.

In seno alla Sottocommissione, si & proposto, come base di
discussione, uno schema di disposizione del seguente tenore:
« Tutti © cittading, indipendentemente dal sesso, dalla lingua, dalla
razza, dalla condizione sociale, quando abbiano raggiunto la mag-
giove etd, siano maturalmente capaci, incensuvati a termine della
legge speciale, ¢ mon si sottraggano volontariamente al lavoro, hanno
divitto di partecipare, con voto uguale, libero, segreto e personale
alla formazione delle carviche elettive dello Stato, nonché alla di-
retta decisione delle questioni affidate al covpo elettorale ».

Le obiezioni sollevate sulla formula riportata riguardano i
seguenti punti : ’ '

1) Presupposta l'esistenza di una norma generale sul-
P'uguaglianza dei cittadini, e quindi, in virtd di essa, l'irrile-
" vanza, al fine del godimento di tutti i diritti, delle differenze di
razza, religione, ecc., non sembra opportuno procedere a una
riaffermazione dello stesso principio in ordine ai diritti politici,
poiché altrimenti si verrebbero a porre due concetti di ugua-
glianza : uno di diritto privato, e uno di diritto pubblicd. E
stato perd opposto che, secondo quanto pud argomentarsi da
recenti precedenti, non & da ritenere superfluo procedere a una
affermazione specifica del principio di eguaglianza di fronte al
diritto di elettorato. Infatti la generica menzione dell'uguaglianza
posta dall’art. 24 dello Statuto, non fu sufficiente a impedire in
Italia I'emanazione di una legge elettorale amministrativa che
poneva delle disciiminazioni relative al diritto elettorale basate
sul censo. '

2) Equivoco & parso l'accenno all’esclusione di limitazioni
in dipendenza delle «condizioni sociali », Essendosi chiarito che
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fn tale espressione si sono volute comprendere tutte .le possibili
situazioni personali legate all’appartenenza a classi sociali o al
possesso di beni, o alla professione esercitata, si ¢ osservato che
un’esplicita previsione in questo senso verrebbe a rappresentare
un regresso in quanto oggi.nessuno dubita dell'impossibilita di
condizionare alle situazioni stesse 1’esercizio del diritto di veto,
e, sotto questo aspetto, la disposizione dovrebbe ritenersi su-
perflua. D’altro lato potrebbe considerarsi pericoloso escludere a
priori la possibilita di stabilire con legge semplice limiti, anche
eventualmente di censo, che, sembrando richiesti dalla natura
della carica, non si pongono come contrari al principio di egua-
glianza.

Contro tali osservazioni & stato opposto che pericoli di ri-
torni a concezioni le quali sembravano sorpassate si sono rile-
vati sempre possibili (come ¢ accaduto in tempi recenti per la
razza), sicche ¢ opportuno porre a tali eventualitd quella remora,
sia pure relativa, che pud essere offerta dalla norma costituzio-
nale. Alla stessa conclusione si ¢ giunti movendo dalla conside-
razione che, per certe posizioni (come per esempio il sesso), & possi-
bile che si pervenga all’esclusione dal godimento di dati diritti
pubblici per via indiretta, cioé escludendo da determinate cari-
che coloro che si trovano nelle posizioni stesse e richiedendo il
possesso di queste cariche per l'esercizio dei diritti pubblici.

3) La considerazione del pericolo che si cela nell'impiego
di una formula unica per tutte le possibili ipotesi di cariche elet-
tive, dato che la natura di qualcuna di esse (per esempio la giuria),
potrebbe richiedere requisiti speciali negli elettori, ha suggerito
di modificare la formula della disposizione proposta nel senso di
limitarla ai soli casi di elettorato a cariche politiche e a quelle
relative all’amministrazione degli enti pubblici, nonchédi parte-
cipazione al referendum.

4) Quanto alla determinazione dell’eta, due puntl sono
stati oggetto di discussione: e ciog, anzitutto, se tale requisito
debba essere oggetto di regolamentazione da parte della Costi-
tuzione, e, in secondo luogo, in caso di rlsposta affermativa, come
esso debba essere determinato.

Sulla prima questione 'accordo & stato unanime, riflettendo

il requisito dell’etd, con le restrizioni o le estensioni del suffragio

che comporta, un interesse politico notevole la cui determinazione
non pud essere rilasciata alla legge semplice. .
Sulla seconda & stato sostenuto Pinopportunita di far 001nc1,—
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dere la maggiore etd politica con quella richiesta per 'acquisto
della capacitd giuridica generale, e si & osservato che, acqui-
standosi per i rapporti di lavoro la capacita al raggiungimento del
180 anno, appare pilt logico fare corrispondere a questa anche
" quella politica. Ma contro questa tesi si & opposto che la speciale
capacita stabilita per i rapporti di lavoro implica il riconosci-
mento dell’attitudine a intervenire validamente solo in cid che
attiene a tali rapporti (e cosi per esempio all’elettorato sindacale),
ma non pud importare di. per se, il possesso della idoneitd a
funzioni a questi non connesse.

In via generale si & osservato che, trattandosi di materia
la quale implica speciali apprezzamenti di discrezionalita politica,
non vi possa essere luogo a pilt penetranti indagini di merito da
parte della Sottocommissione..

5) Sul requisito della prestazione di un lavoro produttivo,
si & chiarito che la richiesta del medesimo trova il suo presupposto
nel principio generale, che si dovrebbe pensare sancito dalla nuova
Costituzione, relativo all’obbligatoriefa del lavoro, principio del
quale la norma proposta dovrebbe costituire una delle esplica-
zioni e rispetto a cui la privazione del diritto elettorale per gli
inadempienti dovrebbe avere carattere di sanzione. Si & fatto
osservare altresi che le vecchie legislazioni negavano il voto ai
ricoverati negli ospizi di mendicita, misura evidentemente in-
giusta se con essa si intehdeva colpire una deficienza di rendi-
mento sociale, perché in tal caso si sarebbe dovuta estendere a
quanti, pur vivendo improduttivamente, sono in grado di be-
neficiare di mezzi ai sussistenza comunque loro provenienti. Pia
equo, in armonia con il carattere di civilta del lavoro che la-
nostra epoca ¢ andata assumendo, sarebbe sancire tale incapacita
nei riguardi di tutti coloro che, pur potendolo, non esplicano at-
tivita di produzione. Naturalmente per la determinazione degli
elementi necessari a precisare il contenuto del requisito stesso &
indispensabile fare rinvio all’assetto sociale che scaturira dal-
Pordinamento in formazione.

La proposta ha incontrato opposizione sotto vari punti di
vista. Si & rilevata la difficoltd di accertare in pratica il carat-
tere volontario o meno dell’astensione dal lavoro, e quindi la pos-
sibilita che si aprirebbe di servirsi di questo requisito come mezzo
per effettuare esclusioni arbitrarie dai diritti politici. Si & inoltre
eccepito la difficolta di configurare uno sfatus professionale e
quella di determinare la quantita del lavoro obbligatorio da pre-
stare, cio¢ i limiti in cui il requisito proposto sia da richiedere,
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La considerazione delle difficolta di attuazione prospettate ha
consigliato la Sottocommissione a eliminare il requisitoin parola
dalla formula proposta, con riserva di segnalare il significato che
con esso si intendeva mettere in rilievo, significato che & da va-
lutare tenendo presente ed armonizzando a esso la posizione
che sara fatta nel nuovo Stato all’elemento lavoro. )

6) Una situazione particolare, per la quale & sembrato op-
portuno sancire una norma espressa, in deroga al principio del-
I'indipendenza del diritto di voto dalle condizioni sociali, ¢ quella
dei militari. '

E stato osservato (anche sulla scorta del precedente verifi-
catosi in Cecoslovacchia, dove la piena assimilazione dei militari
agli altri cittadini, effettuata con la Costituzione del 1920, dovette
essere revocata in seguito alle ripercussioni constatate a danno
della disciplina militare) che la qu:stione non si presta ad una
soluzione troppo semplicistica occorrendo sfuggire al duplice e
contrastante pericolo: di un indebolimento della disciplina mi-
litare, o di un attentato della liberta del voto.

Forse & preferibile che la Costituzione si limiti a disporre che
la materia del voto ai militari debba essere regolata con legge
speciale. ' '

7) Infine si & chiesto se sia il caso di dar vita a un vero
e proprio diritto, come & stato fatto da altre Costituzioni (arti-
colo 160, Cost. di Weimar), a favore di quanti siano prestatori di
opera al servizio altrui, al tempo libero per il compimento dei do-
veri connessi con la qualitd di cittadino- attivo.

La prescrizione, se assume particolare rilievo nel caso che
sia imposta 1'obbligatorieta del voto, pud apparire, anche all’in-
fuori di questa ipotesi, sempre opportuna, in considerazione del

carattere funzionale rivestito dai diritti politici. ——

A proposito di tale carattere funzionale dei diritti politici si
& segnalata l'opportunita che esso sia messo in esplicito rilievo,
affermando un principio, che potrebbe cosi formularsi: « L’eser-
cizio dei poteri di partecipazione alla vita dello Stato comferiti ai
cittadini & obbligatorio per costoro, secondo le modalitd che sa-
ranno stabilite dalla legge ».
» E stato obbiettato che una formula cosi ampia come quella
che precede pud essere interpretata nel senso di comprendere
Vobbligo di esercizio non solo dell’elettorato attivo, ma anche
dell’assunzione alle varie cariche pubbliche, il che pud sembrare

I
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troppo vincolativo, e pud apparire adatto 'per certe attivita e
non per altre;

Si & tuttavia riconosciuto che si palesa necessario intensifi-
care e sviluppare in Italia il sentimento dell’obbligatorieta del-
Vesercizio delle funzioni onorarie, poco sentito da noi, cid che
perd si dovrebbe raggiungere, secondo l'opinione manifestatasi
prevalente, pili che con le prescrizioni costituzionali con l'eleva-
mento del costume.

Si & chiarito, in risposta alle obiezioni, che il rinvio alla legge
previsto nel riportato schema di disposizione, ha lo scopo di
adeguare alle esigenze dei singoli casi.l’attuaziene del principio,
prescrivendosi, per esempio, per quanto riguarda le cariche pub-
bliche, che per alcune sia disposto 1’obbligo dell’accettazione della
carica (per esempio, giurato), per altre (per esempio. deputato)
I'obbligo abbia per oggetto l'esercizio della funzione dopo av-
venuta in modo libero I'accettazione. Si & aggiunto che, per quanto
riguarda l’obbligatorieta del voto da parte dei cittadini, essa do-
vrebbe essere considerata quale principio integrativo della rap-
presentanza organica, e percid necessario al regolare funziona-
mento di una democrazia di masse.

La Sottocommissione ha perd manifestato l'avviso che
non si palesi opportuna lintroduzione nella Costituzione della
disposizione proposta o di altra analoga.

Pit dubbia si presenta la convenienza dell’inserzione nella
parte della Costitnzione dedicata ai diritti della materia dei pro-
cedimenti elettorali. )

In pratica la norma che al riguardo, ha avuto la pit vasta,
e potrebbe dirsi esclusiva applicazione, & quella che prescrive il
sistema proporzionale : essa si incontra nella Costituzione tedesca
(art. 22); austriaca (art. 26); estone (art. 36); lituana (arti-
colo 25) ; lettone (art. 6) ; polacca (art. 1) ; cecoslovacca (§§ 8
e 13); romena (art. 64) ; jugoslava (art. 69, ma per la sola rap-
presentanza delle minoranze).

La Costituzione austriaca fornisce un esempio, forse unico,
di prescrizioni riguardanti alcune modalita della procedura elet-
torale (I’art. 26 disciplina infatti la materia delle circoscrizioni
e impone di far cadere in giorno di domenica l’elezione).

Ora si tratta di vedere se e quanta parte di questa regola-
mentazione possa interessare la materia dei diritti subiettivi,
Sembra che il problema si presenti non nei confronti dei singoli
quanto piuttosto dei gruppi sociali : il che appare particolarmente
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evidente nel caso di assunzione del citato principio proporzio-
nalistico.

L’opportunitd di affermare nella Costituzione un diritto dei
gruppi alla rappresentanza proporzionale deve considerarsi in
relazione con la struttura sociale che si presuma di poter porre
a base del nuovo assetto statale. E evidente che nelle societa
nelle quali le forze politiche attive siano sostanzialmente omogenee
fra loro, un interesse alla partecipazidﬂe alla vita politica in mi-
sura strettamente proporzionalistica, non si fa sentire in modo
intenso, perché, a parte la considerazione dell’inesistenza, di
norma, di un eccessivo frazionamento delle medesime, anche le
minoranze escluse dalla partecipazione ai corpi elettivi vedono
rappresentate dalla maggioranza esigenze affini alle loro. Invece
in ordinamenti sociali pili complessi, dove gli schieramenti di
forze corrispondano ad interessi in antitesi, dove i contrasti ap-
paiano pitt radicali, o addirittura irriducibili, formare una rap-
presentanza che non rifletta in modo esatto la composizione delle
forze stesse e faccia rimanere alcune di queste senza espressione
legale nei consessi pit elevati dello Stato, significa indebolire 1'ef-
ficienza della loro opera e precludere o attenuare la possibilita
di risoluzione pacifica dei conflitti di interessi sociali, inducendo i
portatori di quelli fra essi, rimasti esclusi, ad una loro tutel'a
extralegale. :

Cid & comprovato dall’esperiénza storica, che mostra come
tutte le volte che determinati ceti acquistano coscienza dell’auto-
nomia dei loro interessi e del possesso della forza necessaria per
tutelarli,impongonol’attuazionediun criterio di proporzionalita
adeguatoalloropeso (si pensi al raddoppiamento del Terzo stato
nella prima assemblea francese). :

‘La proporzionale pud considerarsi quale espressione parti-
colare della tendenza al passaggio dall’'uguaglianza formale ad
una piu sostanziale ; risponde altresi all’esigenza della rappre-
sentanza organica, resa necessaria dallo stesso enorme amplia-
mento del corpo elettorale, e infine tende, con il temperare i
poteri della maggioranza, ad attenuare i pericoli connessi alle
forme di democrazia moderne, le quali importano un indeboli-
mento del principio della separazione dei poteri. '

Il principio proporzionale € suscettibile di applicazioni di-
verse secondo che tenda ad assicurare una corrispondenza pura-
mente numerica fra certi gruppi nelle rappresentanze rispettive,
o invece a instaurare un rapporto affidato a considerazioni non

.
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pilt, o non esclusivamente, di numero (la rappresentanza degli
interessi). )

Si & osservato che potrebbe apparire conveniente, ove sussi-
stessero le condizioni ricordate, di sancire nella Costituzione un
principio generale, comprensivo di tutte le ipotesi e valido anche
per la formazione di organi rappresentativi diversi da quelli su-
premi, che potrebbe assumere una formulazione del seguente
tenore: « Net cast in cus %lla formazione di ovgani pubblici, deb-
bano concorrere cittading ordinati in gruppi, cui sia riconosciuta
la titolaritd dei propri imtevessi politici, professionali, economici,
culturali e 'simili, é attribuito a questi 4l diritto di comcorreve 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 sard fatta dalla legge ».

La formulazigne data alla disposizione ne subordina I'appli-
cazione al caso in cui la legge assuma i gruppi come elemento
del congegno elettorale, e ha lo scopo di conferire un vero e
proprio diritto soggettivo ai gruppi stessi, diretto a far valere la
incostituzionalitd di una disposizione di legge, che, in tal caso,
non facesse applicazione del principio proporzionale.

La Sottocommissione ha ritenuto che, non potendosi affrontare
in questa sede la questione dell’assunzione o meno del principio
predetto nella Costituzione, sia da segnalare l'opportunita (nel
caso di soluzione positiva della medesima) di una disposizione del
genere di quella sopra formulata, pur non nascondendosi che il
carattere prevalentemente formale del principio enunciato la
renderebbe concretamente non molto efficace.

2, — Diyitto dz associazione,

I’esame di questo diritto deve essere compiuto per i vari
aspetti in cui esso si presenta. (

Vi &, anzitutto, quello pit generale, che si concreta nella
pretesa degli individui a collegarsi fra loro per raggiungere scopi
leciti a essi comuni. Questa pretesa si sdoppia in quella che si
fa wvalere nel momento formativo, e che ha come contenuto di
dare vita alla associazione senza bisogno di autorizzazione pre-
ventiva. Un aspetto particolare di questo diritto & dato dalla
facoltd di potere aderire anche ad associazioni di carattere in-
ternazionale, senza uopo di autorizzazione da parte dello Stato.

Al diritto di libera formazioae delle associazioni si accom-
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pagna poi la pretesa al mantenimento di quelle gia formate, di-
ritto che si concreta nel divieto di scioglimento.

Tenuti fermi questi punti, per i quali la disciplina da parte
della Costituzione non offre luogo a dubbi, si presenta il problema
dei limiti.’

Nessun dubbio pud presentare il limite relativo alla non con-
traddittorieta con la légge penale. Rientra in questa ipotesi e
non offre percid occasione a speciali disposizioni il caso di orga-
nizzazioni armate, o di associazioni le quali pongano a loro fine
I'uso della violenza.

Ragione di discussione hanno invece offerto in seno alla.
Sottocommissione i seguenti punti:

1) Si ® osservato che vi sono degli scopi i-quali, pur non
essendo vietati dalla legge penale per i singoli, sono riprovati
dalla coscienza morale e possono esercitare una speciale influenza
nociva quando siano assunti espressamente come propri di una
associazione. Si pensi, per es., a una associazione che si pro-
ponga la propaganda delle pratiche neo-malthusiane.

Si ¢ proposto percido che la Costituzione rinvii ad una legge
ordinaria sulle associazioni (sul tipo di quella francese del 1901,
che proibiva anche le associazioni contrarie ai buoni costumi),
la quale dovrebbe determinare le attivita che, in quanto siano
perseguite da associazioni, sono da considerare illecite e auto-
rizzare lo scioglimento di quelle che se le propongono. A garanzia
del principio di liberta si & proposto poi che la legge predeita
prescriva delle cautele, come per esempio, il parere vincolante
del Consiglio di Stato. '

Contro tale proposta si & fatto rilevare che, se il divieto si
dovesse estendere oltre l'ambito dell’illecito penale (nel quale
rientra anche l'illecito amministrativo, per cui si applica la san-
zione penale) sarebbe assai difficile determinarne i confim e si
cadrebbe in un’arbitraria limitazione della libertd, potendo
entrare in considerazione anche il semplice illecito civile. Si &
ricordato a ‘questo proposito il caso di certe associazioni sindacali,
che si propongono di imporre delle condizioni di lavoro in con-
traddizione con obblighi contrattuali assunti da esse stesse pre-
cedentemente. Si ¢ altresi osservato che per attuare l'indagine
sullo scopo proposto o ci si dovrebbe limitare a prescrivere l'esi-
bizione preventiva dello statuto dell’associazione, cid che po-
trebbe riuscire in pratica scarsamente efficace, data la possibilita,
che rimane aperta, di occultare il vero fine, oppure si dovrebbero

9 \,
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consentire delle indagini anche sull’atfivitd dei singoli associati,
per accertare la corrispondenza fra il fine dichiarato e quello in
realtd perseguito, con Veffetto di aprire la via a limitazioni assai
gravi e pericolose per la libertd individuale.

Migliore avviso & sembrato alla Sottocommissione di non lascia-
re al legislatore ordinario un potere di intervento cosi ampioin una
sfera particolarmente delicata, e di sancire nella Costituzione il
principio della liceita dell’azion€ delle associazioni nello stesso
ambito consentito per i privati. Tale principio potrebbe essere
cosl formulato: « B a tutti garantita, senza che occorra autorizza-
zione preventiva, la libertd di costituive associazioni, le quali si
propongano fini considerati leciti, per © singoli, ai sensi della legge
penale ». : ’

2) Si & poi proposto il quesito se un’eccezione a tale prin-
cii)io debba essere fatta nei confronti delle associazioni segrete,
nonché& per quelle che rivestano carattere militare, sancendosi
cosl il principio del divieto delle associazioni le quali escludano la
conoscenza dei fini perseguiti o dei mezzi stabiliti per il loro con-
seguimento all'infuori della cerchia degli iniziati, e di quelle
altre che, pur non essendo armate (perché in tal caso incorrereb-
bero nelle sanzioni della legge penale), abbiano un’organizzazione
a carattere militare, e, pill ancora, uno spirito militare, che po-
trebbe farle diventare pericolose per I'ordine pubblico, in quanto
le renderebbe capaci di trasformarsi rapidameante in associazioni
armate ed in grado di alimentare la guerra civile. )

Contro questo pericolo, non ipotetico ma confermato da una
recente esperienza di molti Paesi, & intervenuto in molti Stati il
“legislatore, allo scopo di prevenirlo. '

‘ Sono stati formulati dubbi sulle proposte ora accennate e
nei seguenti sensi: :

a) per le associazioni segrete si & allegata la difficolta di
definire il concetto stesso di segretezza,.e la estensione del requi-
sito della pubblicita, che potrebbe riferirsi o al solo programma o
anche al nome degli appartenenti all’associazioné ; inoltre la
scarsa efficacia del mezzo da impiegare per realizzare in pratica
la pubblicita ; ancora la difficolta di stabilire le sanzioni in caso
di inadempienza, sembrando eccessivo disporre lo scioglimento
dell’associazione che non abbia, effettuato il deposito degllo sta-
tuto, mentre la sola applicazione di penalitd per gli inadempienti
potrebbe riuscire non efficace; infine i pericoli, gid rilevati
poco innanzi, alla libertd, se si consentissero accertamenti sulla

~ !
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corrispondenza tra i fini statutari e quelli effettivamente pe-
seguiti ; :
b) per le associazioni a tipo mulitare si é fatta presente la
difficolta di determinare i requisiti capaci di configurare tale tipo,
specie in presenza di associazioni (come i boy-scouts, la Croce
verde, ecc.) che, pure avendo organizzazioni simili a quelle mili-
tari, perseguono scopi educativi o assistenziali.

Si &, contro tali rilievi critici, osservato che gia un’afferma-
zione di carattere generale da parte della Costituzione nel senso
del divieto delle associazioni in parola, avrebbe una notevole ef-
ficacia ' morale, esprimendo l'ostilita della coscienza collettiva
contro forme associative che contrastano con l’essenza stessadi
un ordinamento democratico, il quale non potrebbe avere rego-
larita di funzionamento se non poggiasse su due capisaldi : e cioé
la pubblicita e la libera e spontanea formazione degli orientamenti
della pubblica opinione, con la conseguente pacifica alternativa
- al potere delle varie correnti politiche. Si & aggiunto che mezzo
sufficiente per attuare il principio potrebbe essere 1’obbligo di
esibizione dello statuto, escludendosi invece la presentazione
dell’elenco dei soci.

Si e fatto altresi osservare che norme a difesa di questi in-
teressi essenziali di ogni regime democratico Sono state poste
anche da quegli Stati moderni, che piti ampiamente hanno ac-
colto il principio di libertd. Cosi la Costituzione della Repubblica
Spagnuola del 1931 stabilisce che le associazioni sono tenute a
farsi iscrivere in pubblici registri (art. 39); la legge irancese
sulle associazioni del 1901 proibisce le associazioni le quali si pro-
pongano il mutamento delle forme di governo ; varie legislazioni
come, per esempio, quella svizzera, sanciscono il divieto di asso-
ciazioni a tipo militaré. Cido che rivela una tendenza diffusa a
porre garanzie atte a prevenite il pericolo di attentati al pacifico
svolgimento delle istituzioni libere, pericolo tanto pitt grave nelle
democrazie moderne, che sono democrazie di massa.

A conclusione del dibattito, & stato formulato il seguente
schema di disposizione :

« Non sono comsentite le associazioni le quali non de;bosztmo
¢ lovo statuii, ¢ quelle che abbiano wuw’organmizzaziome a carattere
militare. La legge, nel vegolave tale materia, dovrd disporre Uinter-
vento dell autoritd giudiziaria per quanto riguarda Iacceviamento
dell’ esistenza delle condizioni per Uesercizio del divitto di associa-
zione e per Uapplicazione delle rvelattve sanziont ». '
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-

Su questa formulazione si & raccolto il consenso della maggio-
ranza della Sottocommissione.

Si & aderito anche alla proposta di aggiungere che nessuna
indagine & consentito compiere dalle autorita amministrative
sull’attivita degli appartenenti alle associazioni lecite. Cid per
impedire disposizioni simili a quelle consacrate nella legge fasci-
sta di pubblica sicurezza. .

Invece non hanno incontrato il favore della Sottocommissione
altre proposte formulate, sia nel senso di operare un rinvio puro e
semplice alla legge per la determinazione dei limiti al principio
della liberta di-associazione, sia in quello di stabilire per la vali-
dita delle leggi da emettere in tale materia, la necessita di mag-
gioranze qualificate. Si & osservato in contrario che il rinvio puro
e semplice darebbe all’affermazione della libertd di associazione
un carattere soltanto platonico, mentre.inopportuna si presen-
terebbe la creazione di una terza categoria di legge, intermedia
fra quelle semplici e le costituzionali.

Migliore consiglio & sembrato invece porre delle direttive al
legislatore (dal cui intervento non si pud prescindere, data 1'im-
" possibilita di determinare nella Costituzione le modalita concrete
di attnazione del limite), fissando sia il contenuto delle limita-
zioni e sia le garanzie giurisdizic:nali contro le possibilita di abuso.

3. —. Diritti subbicttivi degli emti pubblici.

Una considerazione a parte deve essere dedicata a quelle
associazioni, le quali, assumano o no personalitd giuridica, sono
chiamate ad esercitare funzioni pubblicistiche.

I punti che sembrano degni di assumere un rilievo costitu-
zionale sono i seguenti: :

I) Diritto all’esistenza e alf’autonomia di enti, i quali
entrano a far parte della struttura statale come suoi elementi
costitutivi.

Vengono in considerazione in primo luogo gli enti territoriali :
sia quelli che possono considerarsi le attuali cellule fondamentali,
non sopprimibili, del pubblico potere (i comuni), sia gli altri, o
gia esistenti, nel caso fossero conservati (le provincie), o di nuova
eventuale formazione (le regioni).

La Sottocommissione & stata concorde nell’opinare che nella
Costituzione, oltre a sancirsi il diritto dei comuni all’autoammini-
strazione (diritto all’autonomia), secondo precedenti di altre Co-
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stituzioni, come per es. quella di Weimar (art. 127), quella belga
del 1931, che parla perfino di sovranitd del comune, e con lef-
fetto di impedire alla legge semplici interventi lesivi di tali di-
ritti, si debbano espressamente stabilire i seguenti altri principi :

a) che i confini dei comuni non possono essere modificati
se non per legge (diritto degli enti territoriali ai propri elementi
costitutivi) ; -

b) che gli organi dei medesimi debbano essere sempre elet-
tivi, o, pitt generalmente, I'organizzazione avere carattere demo-
cratico. -

Si & anche proposto che principi generali costituzionali deb-
bano essere posti anche nei riguardi dei controlli di tali enti, nel
senso di limitare I'intervento dello Stato, poiché proprio con
I'arma del controllo si pud giungere alla pratica soppressione del-
I'autonomia. E poiché i controlli non possono subire limitazioni
se non in quanto sia attribuita autonomia finanziaria agli enti
in parola, anche di essa dovrebbe essere fatta menzione.

II) Diritto al riconoscimento da parte di associazioni o
enti, i quali, accanto a scopi particolari di natura privata, ne as-
sumano di pubblici, perché utilizzati nella formazione di organi
statali o per altre analoghe funzioni pubblicistiche.

Il problema si presenta in modo particolare per i partiti o
anche per le associazioni professionali o economiche, in un ordi-
namento statale che assumesse tipo corporativo. Si & osservato
al riguardo che la concezione tradizionale, che ha la sua origine
nell’ideologia liberale del secolo scorso condusse a ignorare 1'esi-
stenza dei partiti, a considerare questi, se non proprio come un
mezzo di falsificazione della volontd generale, secondo 1'opinione
di Rousseau, un fattore di turbamento del libero giuoco delle
forze individuali, dal quale sarebbe dovuto scaturire, attraverso
la libera discussione, la soluzione migliore (v. per un esempio
dell’opposizione alle societa politiche, 1'art..362 della Costituzione
francese dell’anno III)., )

Nella realtd i partiti, in quanto naturale espressione del
principio di organizzazione nel campo degli interessi politici, .
hanno assunto una funzione di protagonista nell’ordinamento
dello Stato democratico moderno, che ha conferito loro di fatto
una posizione tutt’altro che pregivridica, come si sostiene, ma
addirittura pubblicistica, per la natura dei compiti che vengono
ad assumere non solo nella fase di formazione di altri organi, ma
anche nella stessa gestione dello Stato, alla quale il partito di

[
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maggioranza conferisce la propria ideologia, i propri uomini, e
nella quale assicura l'unita di direzione politica, al di sopra, al-
meno in certi limiti, della separazione dei poteri.

In presenza di questa realtd, sembra irrazionale continuare a
fingere di ignorarne l'esistenza e sembra legittimo chiedersi se
ad essi la Costituzione debba fare riferimento solo implicitamente
(come avviene per lo pit in alcune Costituzioni che li menzionano
in occasione del procedimento elettorale) o anche espressamente
e in via pil generale.

Nella presente sede il problema in esame interessa al fine di
stabilire 'opportunita di porre una disciplina del diritto al rico-
noscimento. Di tale disciplina si hanno esempi recenti in legi-

.slazioni, le quali nel procedervi avevano di mira di escludere la

formazione di associazioni politiche ostili alle concezioni poli-
tiche delle forze detentrici del. potere (in questo senso, oltre la
legislazione italiana fascista e quella della Germania hitleriana,
possono ricordarsi la legge jugoslava del 1931, che subordinava
Pesistenza dei partiti al gradimento discrezionale del Ministero
dell’Interno, e la Costituzione sovietica, la q“ruale, nel disciplinare
con l'art. 126 il diritto di associazione, non comprende le asso-
ciazioni politiche, ammettendo lesistenza del solo partito co-
munista). )

Si tratta di accertare se, all’infuori di finalita di questo ge-
nere, incompatibili eon i presupposti dello Stato democratico,
non vi sia luogo per una regolamentazione dei partiti, che; in
vista precisamente dei compiti pubblicistici che essi sono venuti
ad assumere, si proponga di garantire I'assolvimento di questi
in modo conforme al pubblico interesse. E risaputo che i prece-
‘denti pil remoti in questo senso sono offerti dalla legislazione di
gran parte degli Stati appartenenti alla Confederazione nord-
americana, la quale legislazione si propone, in sostanza, di richie-
dere per l'attribuzione della qualita di partito alle associazioni,
le quali si propongono di intervenire nelle elezioni alle cariche
pubbliche, il possesso di una certa consistenza numerica e un’or-
ganizzazione interna in senso demecratico.

Un movimento legislativo in senso analogo si & venuto ma-
nifestando (a svolgimento del resto di precedenti non recenti,
come per es. la legge francese del 1901, che vieta le associazioni
dirette a rovesciare la forma repubblicana del governo), in rea-
zione alle tendenze totalitarie, oppure in Stati plurinazionali,
contro l'azione di partiti tendenti alla disintegrazione nazionale.

!
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In quest’ultimo senso sono da notare la legge cecoslovacca del
25 ottobre 1933, n. 201, alcune recenti leggi svizzere ed altre di Stati
americani. La recentissima legge elettorale brasiliana, oltre ad
esigere l'esistenza di un certo numero di aderenti, prescrive la
registrazione dei partiti da parte della Suprema Corte e conferisce
a questa il potere di rifiutare la registrazione a quei partiti il
cui programma sia contrario ai principi democratici, o ai diritti
fondamentali dell'uomo, come definiti dalla Costituzione. In questo
stesso ordine di idee la Commissione di Costituzione della Costi-
tuente francese, nella seduta del 7 dicembre 1945, ha, a maggioran-
za, affermato il bisogno di una regolamentazione legislativa dei par-
titi, al seguente intento: 1) di salvaguardare la loro pluralita ;
2) di garantire la loro adesione alla dichiarazione dei diritti;
3) di .assicurare il carattere democratico dell’ordinamento in-
terno; 4) ai permettere il controllo delle risorse e delle spese di
ognuno. Tali proposte perd non hanno trovato accoglimento da
parte dell’Assemblea.

Dagli orientamenti, che sisono sommariamente  delineati,
emerge che la tendenza alla disciplina del regime dei partiti si-
svolge in due airezioni, evidentemente connesse fra di loro, e
cio¢ : a) il controllo dell’ordinamento interno dei partiti; 5) la
loro adesione a certi piincipi fondamentali sui quali si basa lo
Stato moderno, tendenza che percido non é di avvantaggiare un
partito a danno di altri, bensi di garantire le condizioni necessa-
rie a che la gara fra di essi si svolga liberamente e sia garantita
I'osservanza del metodo democratico.

Sembra che condizionare ad un ordinamento del partito in
senso democratico 'ammissione di questi a funzioni costituzional-
mente rilevanti corrisponda effettivamente a un’assoluta esi-
genza organizzativa dello Stato moderno, venendo, i partiti a
porsi come il tramite necessario per la formazione e manifesta-
zione "della volonta popolare, e quindi ad assumere anche un
compito educativo per la partecipazione consapevole dei singoli
alla vita politica. :

Quest’esigenza trova una conferma nella costatazione, uni-
versalmente fatta, dello spostamento, venutosi a verificare, del
centro di formazione dell’opinione politica da imprimere allo
Stato dal Parlamento allinterno dei partiti o agli accordi fra
partiti, I1 Parlamento diviene organo di registrazione € di esecu-
zione di delibérazioni gia prese all’infuori di esso, Venendo a per-
dere la posizione di centro del regime di discussione posseduta in
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passato. Cosl essendo, & evidente I'importanza di dare a questo
stadio di formazione della volonta statale, che impropriamente
si definirebbe pregiuridico, quele garanzie di pubblicitd e di li-
bertd di dibattito, di prevalenza del criterio maggioritario nelle
votazioni, le quali erano acquisite per l'attivita parlamentare.

L’accettazione del metodo democratico da parte dei partiti
dovrebbe trovare il presupposto, e nello stesso tempo il suo com-
pletamento, nell’espressa adesione, o per lo meno nell’assenza di
contrasto, con l'ideologia e con i programmi del partito ai prin-
cipi fondamentali che sono alla base del metodo stesso. Qui si
affronta la parte pilt spinosa del problema, trattandosi di decidere
se l'adesione richiesta debba riferirsi anche a principi sostaa-
ziali propri del particolare tipo di Stato (esempio, il manteni-
mento della proprieta privata dei mezzi di produzione), o invece
solo a quelli che sono strettamente inerenti, o potrebbe dirsi
sottintesi, nel concetto stesso di Stato democratico (ed anzitutto :
il valore assoluto della persona umana ed i diritti conseguenti di
liberta personale e di uguaglianza). Sembra che compatibile con
la concezione liberale sia solo la soluzione in questo secondo senso.

Per quanto riguarda l'imposizione di obblighi di esibizione
delle contabilita, essa pud trovare una giustificazione nel prin-
cipio generale della pubblicitd dei bilanci degli enti considerati
attivi per lo Stato, e appare corrispondente al bisogno di dare
aicittadini la possibilita di orientamenti piu sicuriin ordine alla
scelta da fare fra i vari partiti. .

Necessario altresi appare che l'accertamento del possesso dei-
requisiti richiesti. venga sottratto sia a organi esecutivi, e sia
pare a organi formati secondo il criterio ‘elettivo maggioritario, -
e affidato invece a uffici che diano garanzie di imparzialita,
slano a struttura giurisdizionale e posseggano una rilevanza co-
stituzionale. - .

Alla stregua delle osservazioni che precedono & stato offerto
uno schema, nécessariamente generico, di disposizione relativa
al punto in esame: « Il divitio all’ovgamizzazione dei cittading,
al fine della partecipazione alla vita politica dello Stato, della pre-
sentazione dei candidati per le elezioni alle carviche costituzio-
nali dello Stato, e di quell altra .attivitd pubblica, che vichieda U'in-
tervento di partiti, o di altri enti, & attvibuito a quelle associazions,
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, divetto allo scopo di assicurvave I osser-
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vanza di un metodo democratico di ovgamizzaziome e di fumziona-
mento, nel senso che sard fissato dalla legge, e il vispetio degli uguali
divitti spettanti alle altve associazioni aventi finalitd politiche».

Contro le proposte riportate si sono sollevate varie obiezioni.
Alcune piu radicali e ostili per principio a qualsiasi forma di
intervento dello Stato nella vita e nel funzionamento interno
degli enti in parola. Altre, che, pur riconoscendo !'opportunita
di tali interventi, ne vorrebbero circoscrivere I’ambito, in consi-
derazione delle difficoltd e pericoli ad essi inerenti. Altre infine,
propense ad affidare solo alla legge ordinaria la determinazione
di eventuali limitazioni.

A sostegno delle prime si & fatto osservare che in un paese
come !'Italia, il quale ha riacquistato le liberta democratiche da
assai poco tempo e in cui i partiti politici sono tuttora in via di
formazione, non sia opportuno sancire un principio che intenda
regolarne la vita, mentre ad una disciplina in questo senso po-
trebbe utilmente pensarsi solodopo chesisaraformata una certa
tradizione in tali formazioni politiche.

Si & opposto a queste obiezioni che proprio nelle fasi di non
compiuta maturitd politica si rendono necessari interventi auto-
ritari, specie per quanto riguarda l'imposizione di forme democra-
tiche nella formazione della volonta interna dell’associazione di
cui si parla. Si & aggiunto che non vi & nessuna ragione per esclu-
dere da queste il principio che si ¢ esattamente ritenuto di do-
vere stabilire per i comuni e gli altri enti territoriali.

Secondo un’altra corrente di opinioni {contestata perd an-
ch’essa da alcuni, i quali hanno sostenuto che l'ordinamento de-
mocratico dello Stato non implica affatto una analoga organizza-
zione democratica dei partiti) nen dovrebbe essere dubbia I’esi-
genza di un controllo diretto ad assicurare l'organizzazione ed il
funzionamento in senso democratico dei partiti. Invece il richie-
dere che l'azione di questi sia conforme ai principi fondamentali
della Costituzione, potrebbe aprirel’adito a forme dittatoriali o
a deformazioni dell’espressione della volontd popolare, come ¢
avvenuto di recente in Finlandia con lalegislazione contro il par-
tito comunista.

Per quanto riguarda la pubblicita dei bilanci poi ¢ sembrato
che il controllo proposto non possa conseguire risultati efficaci,
data la facilita che vi & di eluderlo.

Un’altra tesi prospettata & stata ,nel senso d1 limitare I'in-
tervento dello Stato solo a due campi di attivitd dei partiti, e
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ciog, in primo luogo, a quella che si riferisce alle spese (per
stampa, propaganda, ecc.) sostenute in occasione delle elezioni
e in secondo luogo alla disciplina del procedimento svolgentesi
nell’interno dei partiti stessi per procedere alla- scelta dei candi-
dati alle cariche pubbliche. Si & fatto notare che l'esperienza dei
paesi anglo sassoni ha mostrato l'utilita di tali forme di controllo,
che percid potrebbero essere da noi imitate, ' ;

Secondo una tesi ancora pilt restrittiva l'unico effetto possi-
bile di un eventuale riconoscimento legislativo dei partiti dovrebbe
essere quello di accordare alle formazioni politiche, le quali of-
frono certe garanzie, determinate facilitazioni (per es. non ri-
chiedere le firme di elettori nella presentazione delle liste dalle
medesime predisposte).

L’opinione prevalente della Sottocommissione & stata nel
senso di escludere ogni specie di intervento della Costituzione
nella materia delle associazioni politiche, considerandolo prema-
turo rispetto all’attuale situazione italiana.!

4. — Diritto di petizione.

Su questo diritto si & in primo luogo prospettato il quesito
se convenisse conservarlo in vita. Secondo una corrente manife-
statasi, si dovrebbe ritenere ormai esaurita la funzione di tale
istituto, che, del resto, nell’epoca moderna ‘non & stata mai effi-
ciente, essendosi ad esso surrogati tutti gli altri innumerevoli
mezzi di espressione della pubblica opinione e i particolari con-
gegni di difesa degli interessi dei singoli di fronte alla pubblica
autorita. E ‘
' Pur riconoscendo cid, & sembrato tuttavia alla maggioranza
della Sottocommissione che sia opportuno continuare a riconoscere
tale diritto nella Costituzione, non potendosi escludere che in
qualche caso se ne renda utile I'impiego, e séguendo del resto
Pesempio degli altri Paesi, che, anche nelle piu recenti rielabora-
zioni delle loro Carte costituzionali hanno mantenuto la menzione
del diritto di petizione (art. 15 progetto di Costituzione fran-
cese del 1946 ; art. 38 Costituzione jugoslava del 1946).

Circa l'estensione da dare all’eventuale inclusione del diritto
stesso nella Costituzione, & da tener conto in primo luogo del de-
stinatario della petizione, nei riguardi del quale & possibile una
distinzione, secondo che si ritenga che la Costituzione debba con-
siderare solo quelle rivolte alle Assemblee parlamentari o anche
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quelle presentate ad altre autoritd. Seguono il primo sistema il
nostro Statuto (art. 57), la Costituzione lituana (art. 21) e quella
turca (art. 89). Altre Costituzioni trattano promiscuamente delle
due ipotesi (art. 126 Cost. Weimar, art. 25 Cost. greca, art. ro7
Cost. polacca, artt. 30 e 53 Cost. romena, art. 115 Cost. cecoslo-
vacca, art. 15 Cost. jugoslava del 1921 e art. 38 di quella del 1946).

Ove poi si prenda in considerazione il contenuto, la petizione
puo assumere il carattere di reclamo a tutela di un interesse per-
sonale dell’istante (la « plainte » dei francesi), ovvero di petizione
in senso proprio, rivolta a interessi obiettivi generali, e cioe¢ alla
segnalazione di abusi nell’applicazione del diritto vigente, o alla
proposta di riforme da apportare a questo. ,

E solo in quest’ultimo caso che al diritto di petizione pud-
competere l'inclusione nella categoria dei diritti politici, risol-
vendosi o in un’attivita di controllo, o in un’attivitd di iniziativa
attinente a funzioni pubbliche. La differente natura che viene ad
assumere 1l diritto stesso consiglierebbe pertanto una diversa di-
sciplina nei due casi (anche storicamente la distinzione ha por-
tato ad un diverso trattamento ; esempio: esclusione, nella pra-
tica francese, degli stranieri dalla seconda specie di petizione).

Si & osservato che non vi & motivo di seguire I'esempio di
alcune fra le meno recenti Costituzioni, le quali limitavano il di-
ritto di petizione solo a quello esercitato da individui isolati (o
solo agli enti che fossero da considerare «autoritd costituite »,
come fa l'art. 58 dello Statuto) esempio non piit accolto dagli
ordinamenti moderni (v., per es. art. 126 della Costituzione di
Weimar). . .

E poi da esaminare se la Costituzione debba limitarsi a rico-
noscere il diritto di petizione, come ordinariamente avviene, o,
come sembra pili consigliabile, debba procedere altresi a una
regolamentazione diretta a rendere efficiente 'esame delle peti-
zioni da parte del Parlamento. In questo secondo caso condizioni
per potere raggiungere tale scopo dovrebbero essere considerate :
I'imparzialitd dell’esame (al che potrebbe soccorrere la forma-
zione della Commissione parlamentare per le petizioni, con crite-
rio paritario, onde assicurare un’eguale partecipazione a essa di
tutti i partiti) e la pubblicita della decisione, che sarebbe da for-
nire di congrua motivazione, in modo da soddisfare il presenta-
tore, e, in genere, la pubblica opinione.
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5. — Diritio all’ammissione alle caviche pubbliche.

La funzione dell’inserimento nella Costituzione di disposizioni
in tale materia pud essere duplice, e cioé:

a) anzitutto di fissare quelle condizioni specifiche per 'am-
missibilita, che si ritengano rilevanti costituzionalmente (per esem-
pio, 'eta per I'eleggibilita alle cariche supreme ; la determinazione
di un termine dalla data di acquisto della cittadinanza, come
fa art. 26 della Costituzione bavarese; o determinate situazioni
diincompatibilitd, comesi fa, a esempio, dall’art. 16 della Costitu-
zione di Weimar) ;

b) inoltre di fissare i limiti di applicazione, in ordine al
diritto di cui si tratta, del principio di uguaglianza.

Per quanto riguarda quest’ultimo punto si dovrebbe cercare
di attuare una garanzia, quanto pill possibile ampia, del diritto
dei cittadini di fronte all’arbitrio di maggioranze parlamentari
semplici, che potrebbero essere portate a imporre condizioni limi-
tative nei confronti di categorie particolari.» Come, per esempio,
fu fatto dalle leggi francesi promosse dal Combés nel 1901, se-
condo cui i membri di corporazioni religiose non autorizzate non
potevano assumere la direzione di istituti scolastici. Per raggiun-
gere quest’intento di garanzia dell’nguaglianza non appaiono suf-
ficienti disposizion1 genericamente formulate, come, per esempio,
quella dell’art. 128 della Cost. di Weimar, secondo cui: « Tuttiicit-
tadini senza distinzione saranno ammissibili agli impieghi pubblici
conformemente alle leggi e secondo le loro abitudini e facolta ».

. Una formulazione pit specifica & estremamente difficile, ma verso di

essa debbono essere indirizzati gli sforzi del costituente. Un ten-
tativo di maggiore precisione & stato compiuto con la seguente
proposta di formulazione: « Nell’assunzione a wffici di caratiere pub- .
blico non possono sancirsi incapacita dipendents da vequisiti di razza,
di sesso, di veligione, di opiniome politica, o legate con I'esercizio
di altre attivitd, o con 1l possesso di deteyminate situazioni per-
sonali, & meno che queste non siano naturalmente incompatibils
con lufficio di cui trattasi». :

Il riferimento a un limite «naturale», che appunto perche
tale non puo ledere il diritto all'uguaglianza del trattamento, non
¢ nuovo, anche se nuova ne sarebbe la formulazione nei termini
generali con cui si propone.

E noto che, per certe limitazioni all’ammissione ad uffici pub-
blici, & comunemente ammessa la legittimazione a disporli da parte
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dell’autoritd amministrativa anche in sede di bandi di concorsi, e
quindi anche all'infuori dell'intervento della legge (esempio, la esclu-
sione degli appartenenti al sesso maschile delle assunzioni alla

carica di custode in reclusori femminili). Si tratta di ampliare la’

sfera di questi limiti naturali, affidando alla legge semplice il
compito di dichiararli, e al giudice quello di controllare il carat-
tere dichiarativo del limite imposto. Il giudice, riflettendo nella
sua pronunzia lo stato medio della coscienza sociale, potrebbe
costituire una remora all’arbitrio del legislatore, mentre per at-
tuare le limitazioni, che trovino resistenza nel congegno cosi
predisposto, si dovrebbe ricorrere alla legge costituzionale.

La maggioranza della Sottocommissione ha ritenuto inoppor-
tuno l'introduzione di una formula come quella proposta, nella
considerazione che essa potrebbe legare eccessivamente il legi-
slatore e impedirgli di valutare con il sufficiente margine di di-
screzionalita i casi di incompatibilita.

Si & affermato percid che, mentre & necessario mantenere
fermo il principio generale dell'uguaglianza, escludendo ogni pos-
sibilitd di limitazioni desunte dalle varie condizioni di razza, di
opinione politica, di religione, di sesso, in sé& considerate, vice-
versa si debba lasciare alla legge di valutare caso per caso la
esistenza dei motivi atti a rendere incompatibile 'assunzione di
determinate cariche. .-

La Sottocommissione si & trovata d’accordo, nella sua mag-
gioranza, nel suggerire la seguente formula : « Tutti ¢ cittadini di
entrambi ¢ sesst sono ammissibili alle cariche pubbliche, conforme-
mente alle loro altitudini e facolid ».

Al suggerimento diraggiungere in detta formula, in modo
espresso, la irrilevanza, al fine dell’assunzione nei pubblici uffici,
della posizione di stato civile dei singoli, onde evitare la riprodu-
zione delle aberranti disposizioni promosse dalla politica demo-
grafica del fascismo, si & fatto osservare che un’esplicita formu-
lazione in tale senso non si rende necessaria, poiché anche. per
lo stato civile vale la garanzia costituita dal generale riferimento
al principio di eguaélianza, mentre, ove quello stato si riverberi
sull’attitudine, come pud essere possibile (si pensi, per esempio
allo stato di celibe richiesto per l'arruolamento nella polizia),

deve valere la riserva di cui alla disposizione proposta.,

i
AY
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6. — Diritti del cittadino verso la pubblica amministrazione.

\

La Sottocommissione si & proposto il quesito se, e in che
limiti, sia opportuno introdurre nella Costituzione apposite norme
a garanzia di alcuni diritti del cittadino verso la Pubblica Am-
ministrazione.

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

I) Diritto del singolo a conoscere la motivazione degli
atti amministrativi che lo riguardano.

Pur riconoscendosi in via generale un obbligo di motivazione
degli atti amministrativi, si & osservato che dei limiti a esso
sono giustificati dall’esistenza di poteri ampiamente discrezio-
nali in campi di particolare riservatezza. Una norma costituzio-
nale che, per soddisfare le esigenze ora prospettate, conferisse
alla legge il potere di porre dei limiti all’obbligo sarebbe pratica-
mente svuotata di contenuto, ed & percid preferibile non porla,

-riservandola invece a una legge generale sull’amministrazione.

II) Diritto del cittadino ad avere visione e copia degli
atti amministrativi,

Tale diritto, almeno limitatamente agli atti di cui si abbia
facolta di valersi o contro i quali egli possa ricorrere, si dovrebbe
ammettere, onde combattere il mal vezzo esistente nell’Ammini-
strazione di ostacolare tale conoscenza. Perd tale disciplina tro-
verebbe posto pill idoneo in una legge generale sull’ammmlstra-
zione, anziché nella Costituzione.

III) Considerazioni analoghe a queste accennate per ul-
time si sono fatte valere per quanto riguarda il diritto del citta-
dino di rivolgersi all’amministrazione con petizioni, nonché il di-
ritto di conoscere il motivo per il quale si & convocati innanzi
alle pubbliche autorita.

«Invece si sono ritenuti degni di assumere rilevanza di diritti
costituzionalmente riconosciuti i seguenti due:

a) diritto a indennizzo tutte le volte che si sia sottoposti
a una limitazione o privazione di diritti, la quale non tocch1 la
genéralita,

In sostanza si tratta di generalizzare la norma contenuta
nell’art. 46 della’ legge sulla espropriazione per pubblica utilita,
con lo scopo di readere concreto il principio di eguaglianza anche
per quanto riguarda gli oneri.

sti
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Si & proposto altresi di integrare la norma stabilendo 'inden-
nizzo in ogni caso di esercizio abusivo dei propri poteri da parte
dell’ Amministrazione,,che rechi danno di natura patrimoniale
ai cittadini. Si & osservato che I'accoglimento del principio pro- -
posto avrebbe il vantaggio di contribuire alla moralizzazione del-

T'azione della Pubblica Amministrazione, inducendo questa a ri-

" cercare la soddisfazione delle proprie esigenze con il minore sa-

crificio possibile del cittadino.

Delle riserve sono state formulate, in considerazione delle
gravita delle conseguenze che potrebbero derivare dal principio,
se esteso in tuttiicampi. Si ¢, a esempio, ricordato il caso degli
attuali premi di assicurazione per, le importazioni dall’estero,
premi che riescono cosi onerosi da paralizzare gli acquisti all’estero.

La Sottocommissione ha ritenuto che possa essere suggerita
una formula del seguente tenore : « & riconosciuto il divitto a in-
dennizzo ogni qual volla venga imposta una limitazione o privazione
di divitto, che importi un danno non estendentesi alle gemeralitd.

Le leggi speciali determineranno le condizioni, le modalitd e la

misura dell’ indennizzo ».

Quanto alla sistemazione del diritto cosl enunciato, & stata
espressa l'opinione che esso troverebbe posto pitt adatto nella
parte delicata della proprieta ;

b) divieto di norme legislative che limitino V’esercizio del
diritto di impuganativa degli atti amministrativi.

La discussione svoltasi su questo punto ha messo in rilievo
che, con la norma proposta, non si intende impedire ogni limita-
zione alla tutela giurisdizionale (come potrebbe essere per esempio
una limitazione all’appellabilita di certe sentenze, disposta in
considerazione del valore della materia controversa), ma solo ot-
tenere che la tutela giurisdizionale accordata in via gene}ale,
quale che essa debba essere in concreto, venga derogata per de-
terminati atti o per rapporti particolari. Cosi non dovrebbe, per
esempio, consentirsi che, ammesso il principie dell'impugnabilita
degli atti amministrativi, i quali ledano un interesse legittimo del
cittadino, si sottraggano al sindacato giudiziario gli atti ammini-
strativi aventi un movente politico (atti politici in senso impro-
prio), oppure si riducano i rimedi comunemente consentiti per gli
atti stessi (es.: limitazione del ricorso al solo caso dell’incompe-
tenza, o a quello della violazione di legge).

La formula proposta per esprimere il concetto che si intende
affermare cosi suona: «La tutela giurisdizionale, actordata in
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via gemerale della legge per tutti gli atti della pubblica ammini-
strazione mom pud esseve soppressa o limitata per determinate
categorie di aiti ». N

Anche per questo punto & sorto dubbio circa la sistemazione
da dare alla norma, essendo stato prospettato che jl principio af-
fermato troverebbe il suo posto pitt adatto nella parte dedicata
alla giurisdizione, anziché in quella relativa ai diritti.



LA DICHIARAZIONE COSTITUZIONALE DEI DIRITTI
DERIVANTI DAL PRINCIPIO DI EGUAGLIANZA.
E DI SOLIDARIETA

I diritti di liberta non esauriscono il quadro dei diritti spet-
tanti a ciascun individuo, quali essi risultano dai rapporti re-
ciproci intercorrenti tra ogni cittadino e gli enti pubblici nei
quali & costituzionalmente organizzata la collettivitd nazionale.
Come vi € un gruppo di diritti individuali che derivano dal prin-
cipio di liberta, cosl un altro gruppo si pud configurare ordinato
al principio di eguagli\anza, specie se quest’ultimo non si consi-
deri dal mero punto di vista negativo della esclusione di ogni
potenziale disparitd di diritto, ma come principio positivo e
attivo, non solo di eguaglianza quindi, ma di solidarietd, che
debba ispirare la vita dello Stato.

Questi diritti si sono venuti sempre piii energicamente e lar-
gamente affermando nel corso del tempo; e hanno trovato in
molte delle pitt recenti Costituzioni una enunciazione esplicita,
che non si era avuta nelle prime Costituzioni moderne, dalle quali
ci divide un secolo e mezzo di evoluzione costituzionale. Essi co-
stituiscono -appunto uno sviluppo del principio di egunaglianza,
che nelle prime dichiarazioni di diritti era esposto come nuda
enunciazione meramente legale. Sono stati da taluno definiti
come « diritti sociali », con termine che appare peraltro incongruo,
perché discende dalla concezione che ai diritti di libertd, consi-
derati patrimonio naturale e inalienabile dell’individuo, altri di-
ritti siano aggiunti dallo svolgimento della vita sociale, derivando
da principi etici che impongono allo Stato la protezione dei pilt
deboli e bisognosi, e traendo fonte quindi dalla societd pit che
dall’individuo. Tale concezione sembra invece da abbandonare,
perché si deve considerare facente parte del patrimonio naturale
e inalienabile dell’individuo, non differentemente da ogni altro,
il diritto che egli ha verso la collettivita a essere protetto con-
tro quei fatti sociali indipendenti dalla sua volonta, che per-

10
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turbano il libero svolgimento della vita della persona o ne im-
pediscono lo sviluppo, in tutte le fattispecie concrete nelle quali
si configuri; e anzi in questa fondamentale funzione consiste
la specifica ragione d’essere di ogni societa civile politicamente
organizzata. La locuzione «diritti sociali» appare anche tecni-
camente inesatta, poiché nelle figure giuridiche della categoria
che ora si esaminera partitamente, non si hanno rapporti sem-
plici per lo pid, come in riguardo ai diritti di liberta, ma rap-
porti complessi, in cui spesso ai diritti dei cittadini, cui corrispon-
dono prestazioni o obblighi o compiti dello Stato, stanno di fronte
diritti dello Stato o poteri di collettivitd : si & infatti nel campo
'dei rapporti, spesso complessi, tra cittadini e Stato, attinenti
all’eguaglianza e alla solidarieta.

' 1L

Volgendo lo sguardo, per questa materia, ai precedenti sto-
rici e alla legislazione comparata, puré occorre, come per ogni
altro settore, prender le mosse dalle prime dichiarazioni costitu-
zionali moderne. .

Nella proclamazione dell'indipendenza degli Stati Uniti del-
I’America del Nord fu infatti affermato «che tutti gli uomini
sono stati creati uguali, che essi sono stati dotati dal Creatore
di certi diritti inalienabili, clie tra questi diritti sono, in primo
luogo, la vita, la liberid e la ricerca della felicitd; che, per assicurare
il godimento di quest: diritts, gli uomini hanno formato tra loro
dei governi». La dichiarazione dei diritti del 1776 della Virginia,
che ha costituito il modello nella materia, enuncia come diritti
innati «il godimento della vita» e «il perseguire e ottenere fe-
licitd e sicurezza », e afferma poi che «il governo & o deve es-
sere istituito per la comune utilitd, protezione e sicurezza del
popolo, della nazione o comunita ; di tutti i diversi modi e forme
di governo quello ¢ migliore che & capace di produrre il maggior
grado di felicita e di sicurezza ». E, tralasciando le dichiarazioni
dei diritti degli altri singoli Stati, il preambolo alla Costituzione
degli Stati Uniti d’America formata a Filadelfia nel 1787 men-
ziona come suoi scopi, tra l'altro, «stabilire la giustizia, assicu-
rare la tranquillitd domestica, promuovere il benessere ». Giova
ricordare pure il g° articolo delle dichiarazioni di diritti (X) ap-
provate dal 1° Congresso nel 1789 e ratificate nel 1791 : « La enu-
merazione nella Costituzione di alcuni diritti non deve essere in-

-
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terpretata come negazione o menomazione di altri diritti che il
popolo si sia riservati». '

In Francia, la dichiarazione dei diritti votata dalla Conven-
zione il 23 giugno 1793, comprende dopo lart. 1 che proclama
«scopo della societd ¢ la felicita comune ; il governo ¢ istituito per
garantire all'uomo il godimento dei suoi diritti naturali e impre-
scrittibili», l'art. 21: « I soccorsi pubblici sono un debito sacro ;
la societa deve la sussistenza ai cittadini disgraziati, sia procu-
rando loro lavoro, sia assicurando i mezzi di esistenza a coloro
che non sono in condizione di lavorare » ; e I'art. 23 « La garanzia
sociale consiste nell'azione di tutti per assicurare a ciascuno il
godimento e la conservazione dei suoi diritti». Il principio del-
I'art. 21 gid era stato stabilito dalla Costituzione del 3 settembre
1791 che prescriveva : « Sard creato e organizzato un istituto ge-
nerale di soccorsi pubblici, per allevare i bambini abbandonati,
soccorrerei poveriinfermi, e fornire lavoro ai pover1 validi che non
abbiano potuto procurarsene ». \

Ancora in Francia, all’indomani della rivoluzione del feb-
braio 1848 il governo provvisorio proclamd solennemente il «di-
ritto al lavoro»; ma il movimento ispirato da Louis Blanc e
concretatosi negli « Ateliers Nationaux», si esaurl con le gior-
-nate del giugno. Sono rimaste tuttavia nella Costituzione repub-
blicana del 4 novembre 1848 alcune dichiarazioni interessanti
se pur pilt generiche: nel preambolo, all’art. 1, ¢ 'enunciato tra-
gli scopi della Repubblica Francese « assicurare una ripartizione
sempre pitt equa degli oneri e dei vantaggi della societd, aumen-
tare Pagio di ciascuno, far pervenire tutti i cittadini a un grado
sempre pil elevato di moralita, di istruzione e di benessere»; e
Part. 8 stabilisce: « La Repubblica deve proteggere il cittadino
nella sua persona, nella sua famiglia, nella sua religione, nella sua
proprieta, nel suo lavoro, e mettere a portatg di ciascuno l'istru-
zione indispensabile a tutti gli uomini; deve, per mezzo di una
assistenza fraterna, assicurare l’esistenza dei cittaaini bisognosi,
sia procurando loro lavoro, nei limiti delle sue risorse, sia dando,
in mancanza della famiglia, soccorsi a quelli che non sono in
condizione di lavorare». Inoltre l'art. 13 stabilisce che «la so-
cieta favorisce e incoraggia lo sviluppo del lavoro per mezzo del-
I'insegnamento primario gratuito, dell’istruzione professionale, del-
I'eguaglianza di rapporti tra il padrone e V'operaio, delle istitu-
zioni di previdenza e di credito, delle istituzioni agricole, delle
associazioni volontarie, e dell’impostazione 'da parte dello Stato,
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dei dipartimenti e dei comuni, di lavori pubblici idonei a impie-
gare la mano d’opera disoccupata ; fornisce I’assistenza ai bam-
bini abbandonati, ai malati e ai vecchi senza risorse e che non
possono essere soccorsi dalle loro famiglie ».

.
1

, II1.

Prima di accennare alle Costituzioni successive alla prima
guerra mondiale, occorre menzionare la Costituzione degli Stati
Uniti del Messico del 31 gennaio 1917. In essa I'art. 5 vieta che
il contratto di lavoro menomi mell’operaio-la liberta umana o
limiti i suoi diritti politici e civili. Per gli artt. 6.e 7 possono es-
sere imposte alla proprietd privata, specialmente a quella delle
societd per azioni, tutte le limitazioni e le modalita che siano
dettate -dall’interesse generale della nazione. Sono pure tra le
norme costituzionali 'eliminazione dei monopoli, la liberta sin-
«dacale, il diritto di sciopero, I’arbitrato e la conciliazione esercitati
da organi paritetici tra lavoratori e padroni, la protezione delle
casse di assicurazione e delle cooperative di consumo e di produ-
zione, il diritto a salari equi e a congrue condizioni di lavoro,
con responsabilitd dei padroni per i casi di malattia' e di infor-.
tunio professionale (artt. 17, 21, =22, 28, 123, VI, X, XIV,
XVIII, XXIX, XXX).

Diritti della categoria ora in esame sono sanciti in nume-
rose Costituzioni promulgate nel periodo successivo alla guerra
1914-18, e particolarmente in quelle della Germania (1919), Esto-
nia (1920), Polonia (1921), Jugoslavia (1921), Danzica (1922), Ro-
mania (1923). Maggiore importanza riveste la prima, approvata
a Weimar I'tx Agosto 1919, per la sua sistematicitd e ampiezza
in questa parte. =

Ivi gli artt. 119-122 sono dedicati alla famiglia, e stabi-
liscono «la protezione particolare della Costituzione» per il ma-
trimonio, il diritto delle famiglie numerose a un aiuto che com-
pensi i loro oneri, il diritto della maternita alla protezione e al-
Passistenza dello Stato (art. 119); il dovere dei genitori, con-
trollato dallo Stato, per I'educazione (art. 120) ; la paritd di con-
dizione dei figli legittimi e naturali « per il loro sviluppo- fisico,

- intellettuale e sociale» (art. 121); la protezione della gioventi
contro lo sfruttamente e contro 'abbandono morale, intellettuale
o fisico, per la quale «lo Stato e i Comuni devono organizzare le
istituzioni necessarie » (art. 122). '
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—

L’ultima sezione della seconda parte di questa Costituzione,
intitolata ai diritti e doveri fondamentali dei cittadini, & dedicata
alla vita economica. Per l'art. 151, «la vita economica deve es-
sere organizzata in conformita ai principi della giustizia e nel-
Pintento di garantire a tutti un’esistenza degna dell'uomo » ; per
I'art. 153 la proprieta & garantita dalla Costituzione ; il contenuto
e i limiti ne sono fissati dalla legge; la proprietd comporta ob-.
blighi,*e ne deve essere fatto uso nell’interesse generale ; il Reich,
con legge, pud trasferire allo Stato, contro indennizzo, la pro-
prietd di imprese private suscettibili di essere socializzate, pud
partecipare o far partecipare i Lander o i comuni all’'ammini-
strazione di imprese e societa economiche o assicurarsi in altro
modo un’influenza preponderante nella loro amministrazione ; inol-
tre, pud ,in caso di necessitd urgente, decidere per legge la riu-
nione in azienda collettiva, sulla base dell’autonomia, di imprese
e societd economiche, per assicurare la collaborazione di tutti
i fattori della produzione e far partecipare all’amministrazione
padroni e operai, comprendendovi le cooperative di produzione
e di consumo e le loro unioni, su loro domanda, e tenendo conto
della loro costituzione e dei loro caratteri particolari.

I1 diritto di eredita & garantito, e le tasse di successione de-
vono essere determinate con legge (art. 154). 11 proprietario fon-
diario ha l'obbligo della coltura dei suoi beni, ed & ammesso il
controllo dello Stato sulla utilizzazione e ripartizione del suolo §

Vespropriazione della proprieta fondiaria pud essere disposta per

soddisfare l'esigenza degli alloggi, favorire la colonizzazione in-
terna, e lo sviluppo dell’agricoltura ; l'aumento di valore del
suolo, che non sia dovuto al lavoro, deve andare a profitto della
comunitad (art. 155).

- A norma dell’art. 157, il lavoro & posto sotto la protezione
particolare del Reich, che stabilisce I'uniformita del diritto in ma-
teria, V'art. 159 garantisce a ognuno e a tutte le professioni la
liberta di coalizione per la difesa e il miglioramento delle condi-
zioni di lavoro e della vita economica. E pure sancito il diritto
del lavoratore al tempo libero necessario per I'esercizio dei di-
ritti civici o degli ufflci pubblici che glirsiano affidati (art. 160).
Secondo l'art. 161, «il Reich organizza, con l’adeguato CONCOrso
degli assicurati, un sistema di assicurazione per la conservazione
della salute e della capacita di lavoro, la protezione della mater-
nitd e la previdenza contro le conseguenze economiche della vec-
chiaia, della invalidita e degli infortuni», Per Part, 163, «a ogni



¥
150 ' RELAZIONE ALL’ASSEMBLEA COSTITUENTE
cittadino deve essere data la possibilita di guadagnarsi la vita
con un lavoro produttivo. In caso in cui non possa essergli pro-

curata una occupazione conveniente, gli si assicureranno i mezzi

necessari all’esistenza secondo le disposizioni delle leggi parti-
colari ». :
L’art. 164 contiene una disposizione volta a una particolare
.classe sociale, assai indeterminata tuttavia, e piuttosto politicay
mente programmatica, che direttamente aisponeva: «ha legi-
slazione e 'amministrazione devono favorire la classe media in-
dipendente nell’agricoltura, nell’industria e nel commercio, e pro-
teggerla perché non sia né schiacciata da tributi, né assorbita ».
Infine I'art. 165 contiene una particolareggiata regolamenta-
zione dei rapporti tra lavoratori e datori di lavoro, dei consigli di
fabbrica, dei consigli regionali, e del consiglio nazionale econo-
mico tra i quali i secondi non sono mai stati attuati, e I'ultimo
¢ stato costituito dall’alto senza rapporto con i consigli di fab-
brica, che pure non hanno avuto sviluppo: « Gli operai e impie-
gati devono collaborare con gli imprenditori per la determina-
zione delle condizioni di impiego e di lavoro e per lo sviluppo
economico complessivo delle energie produttive. Le organizzazioni
delle due categorie e i contratti da esse stipulati sono giuridi-
camente riconosciuti. Gli operai e gli*impiegati, per la tutela dei
loro interessi, dispongono d’una rappresentanza legale nei consigli
di gestione-operai di azienda e nei consigli operai di distretto, for-
mati secondo la ripartizioné delle regioni economiche, nonché nel
consiglio operaio del Reich. 1 consigli operai di distretto e quello del
Reich, per 'adempimento dei generali compiti econoniici e la col-
laborazione all’attuazione delle leggi di socializzazione formano,
insieme ai rappresentanti degli imprenditori e con gli altri ceti inte-
ressati, dei consigli economici di distretto e un consiglio econo-
mico del Reich. Questi consigli devono essere organizzati in modo
che vi siano rappresentati i gruppi di mestiere importanti e in
misura proporzionale al loro rilievo economico e sociale. 1 pro-
getti di legge in materia sociale ed economica di pil rilevante
importanza devono essere, prima della loro presentazione, sotto-
posti, a cura del Governo del Reich, al parere del consiglio econo-
mico del Reich. Il consiglio econontico ha il diritto di formulare
proposte di legge nella materia stessa, e il governo del Reich
¢ obbligato a presentarle al Reichstag, anche se non consenta a
esse. Il consiglio economico pud incaricare uno dei suoi membri
di sostenere innanzi al Reichstag il progetto da esso proposto.
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I poteri di controllo e di amministrazione possono essere trasfe-
rifi ai consigli dei lavoratori e a quelli economici, nell’'ambito
territoriale loro spettante. Appartiene alla competenza esclusiva
del Reich di regolare l'organizzazione e le attribuzioni dei con-
sigli operai ed economici e i loro rapporti con altri organismi
sociali autonomi »,

Iv.

La Costituzione della repubblica spagnola del 5 dicembre
1931 si ricollega in linea di massima alla Costituzione tedesca di
Weimar. Vi ¢, in particolare, stabilito all’art. 43: « I genitori hanno
verso i figli nati fuori del matrimonio gli stessi doveri che hanno
verso i figli nati dal matrimonio. Lo Stato presterd assistenza ai
malati e ai vecchi e proteggera la maternita e l'infanzia facendo
sua la dichiarazione di Ginevra sul diritto del fanciullo » ; all’art.
44: « Tutta la ricchezza del paese, quale che ne sia il proprietario,
¢ subordinata agli interessi dell’economia nazionale. La proprieta
potra essere socializzata. ...Lo Stato potra con una legge con-
trollare lo sfruttamento e la coordinazione di industrie e imprese
se lo esigono la razionalizzazione della produzione e gli interessi
dell’economia nazionale ». A norma dell’art. 46 «il lavoro nelle sue
diverse forme costituisce un obbligo sociale e godrd della pro-
tezione delle leggi. La Repubblica assicurera a ogni lavoratore le
condizioni necessarie a un’esistenza degna. La sua legislazione so-
ciale regolera i casi di assicurazione contro la malattia, gli in-
fortuni sul lavoro, la disoccupazione, la vecchiaia, l'invalidita,
la morte ; il lavoro delle donne e dei fanciulli e specialmente la
protezione della maternita ; le istituzioni cooperative, i rapporti
economico-giuridici, i fattori che contribuiscono alla produzione,
la partecipazione degli operai alla direzione, all’amministrazione
e ai benefici delle imprese e tutto cid che concerne la tutela dei
lavoratori. » Per l'art. 47: « La Repubblica proteggera gli abitanti
delle campagne, e a tale scopo saranno, tra le altre, emanate leggi
sul patrimonio esente da sequestro e da ogni imposta, sul cre-
dito agricolo, I'indennitd per perdita da raccolti, le cooperative
di produzione e di consumo, le casse di previdenza, i lavori di
irrigazione e le vie rurali di comunicazione ».

Infine I'art. 48 stabilisce : « I servizi dell’istruzione costitui-
scono una attribuzione essenziale dello Stato. L’insegnamento
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primario sard gratuito e obbligatorio. La Repubblica fara leggi
destinate a facilitare agli spagnoli bisognosi 'accesso a tuttj i
gradi dell’insegnamento, per modo che esso dipenda soltanto dal-
I'attitudine e dalla vocazione ». _

Una diversa esperienza costituzionale ¢ invece quella della
Russia, ove la Costituzione del 1936 fa seguito a quelle del 1918
e del 1925, corrispondenti alle diverse tappe successive della tra-
sformazione statale e sociale del paese.

Nella « dichiarazione dei diritti del popolo lavoratore e sfrut-
tato» contenuta nella Costituzione della Repubblica Socialista Fe-
derativa Sovietica Russa approvata il 10 luglio 1918, sono sta-
biliti, all’art. 3, il nuovo regime della proprieta e I'obbligatorieta
del lavoro: «mirando principalmente a sopprimere ogni sfrutta- .
mento dell'uomo da parte di altri uomini ; ad annullare comple-
tamente la divisione della societd in classi ; a sterminare gli sfrut-
tatori; a stabilire I'organizzazione socialista della societd e ren-
dere in tutti i Paesi vittorioso il socialismo. Il terzo congresso
nazionale dei deputati operai contadini e soldati decreta: a) per
realizzare la socializzazione delle térre, la proprieta privata del
suolo & abolita ; tutte le terre sono considerate appartenenti alla -
nazione intera e sono trasmesse ai lavoratori senza alcuna inden-
nita, per il principio dell'uguaglianza di uso ; b) le toreste, il sot-
tosuolo e le acque di valore nazionale ; i beni mobili e immobili
delle fattorie modello. e delle imprese agricole sono di proprietd
nazionale ; ¢) come primo atto di possesso definitivo da parte
della Repubblica dei Sovieti degli operai e dei contadini, di tutte
le fabbriche, officine, miniere, ferrovie e altre fonti di produ-
zione e mezzi di traporto, & sanzionata la legge sul controllo
operaio e sul Soviet superiore dell’economia nazionale, promul-
gata dal Soviet nell’interesse di assicurare il potere dei lavoratori
sugli sfruttatori;...... e) il passaggio delle banche allo Stato degli
operai e contadini ¢ una delle condizioni dell’emancipazione delle
masse operaie; f} per distruggere i parassiti della someté~ viene
decretato il lavoro generale obbligatorio ».

Analoga dichiarazione degli scopi del governo dei Sovieti &
contenuta nell’art. g ; ed @ ripetuta nella enunciazione degli scopi
della seconda Costituzione della Repubblica Federativa Sovietica
Russa approvata 1’11 maggio 1925, all’art. 1. Ivi pure, all’art. g,
¢ stabilita 'obbligatorieta del lavoro per tutti i cittadini della
Repubblica.

Circa la proprietd, I'art, 15 stabilisce : Tutte le terre, le fore-
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ste, il sottosuolo, le acque, come pure le fabbriche e le officine,
le ferrovie, i trasporti per acqua e aerei e i mezzi di comunica-
zione, sono di proprietd dello Stato degli operai e contadini sulle
basi determinate dalle leggi speciali dell’Unione delle Repubbliche
Sovietiche Socialiste e dagli Organi Supreml della Repubblica So-
cialista Sovietica® Russa».

- Nuova e pid complessa sistemazione & contenuta nella Co-
stituzione dell’Unione delle Repubbliche Socialiste Sowetlche ap-
provata il 5 dicembre 1936 e attualmente vigente. La parte re-
lativa alla proprietd e alla vita economica & regolata dal titolo
primo «struttura della Societd », artt. 4-12: Art. 4: «La base
economica dell’URSS & costituita dal- sistema socialista dell’eco-
nomia e dalla proprieta socialista degli strumenti e mezzi di pro-
duzione, affermatisi in seguito alla liquidazione del sistema ca-
pitalista dell’economia, all’abolizione della proprieta privata degli
strumenti e mezzi di produzione, e all’eliminazione dello sfrut-
tamento dell'uomo da parte dell'uomo». Art. 5: «La proprieta
socialista nell'URSS ha la forma di proprieta statale /patrimonio
di tutto il popolo), oppure la forma di proprieta cooperativa-
colcosiana (proprieta dei singoli Colcos, proprietd delle associa-
zioni cooperative) ». Art.%6: «La terra, il sottosuolo, le acque, i
boschi, le officine, le fabbriche, le miniere, le cave, i trasporti
ferroviari, acquei e aerei, le banche, i mezzi di comunicazione,
le grandi aziende agricole, organizzate dallo Stato (Sovcos), sta-
zioni di macchine e trattrici, ecc.) e cos} pure le aziende comunali
e la parte fondamentale del patrimonio edilizio nelle cittad e nei
centri industriali, sono proprieta dello Stato, cioé patrimonio di
tutto il popolo ». Art. 7: «Le aziende sociali dei Colcos e delle or-
ganizzazioni cooperative, con le loro scorte vive e morte, la pro-
duzione fornita dai Colcos e dalle organizzazioni cooperative, come
pure i loro immobili sociali, sono proprietd sociale, socialista, dei
Colcos e delle organizzazioni cooperative. In conformitd coa lo
statuto dell’artel agricolo, ogni fam1g11a appartenente a un Colcos,
oltre al provento fondamentale dell’economia collettiva del Colcos
ha in.godimento personale un piccolo appezzamento di terreno at-
tinente alla casa e ha in proprieta personale I'impresa ausiliaria im-
piantata su tale appezzamento, la casa d’abitazione, il bestiame
produttivo, gli animali da cortile e I'attrezzamento agricolo mi-
nuto ». Art. 8: « La terra occupata dai Colcos viene loro attrjbuita
n godimento gratuito e per una durata illimitata, cioé in perpe-
tuo». Art. 9: « Accanto al sistema socialista dell’economia, che
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¢ la forma economica dominante nell’URSS, ¢ ammessa dalla
legge la piccola azienda privata dei contadini non associati e degli
artigiani, fondata sul lavoro personale, escludendo lo sfrutta-
mento del lavoro altrui ». Art. 10: « Il diritto di proprieta personale
dei cittadini sui proventi del loro lavoro e sui loro risparmi,
sulla casa di abitazione e sull’impresa domestica ausiliaria, sugli
oggetti dell’economia domestica e di uso quotidiano, sugli og-
getti di consumo e di comodo personale, come pure il diritto di
eredita della proprietd personale dei cittadini, sono tutelati dalla
legge ». Art. 11: « La vita economica nell’URSS viene determinata
" e diretta da un piano statale dell’economia nazionale, allo scopo
di aumentare la ricchezza. sociale, di elevare costantemente il
livello di -vita materiale e culturale dei lavoratori, di consolidare
I'indipendenza nell’URSS e di rafforzare la sua capacita di di-
fesa ». Art. 12: « Il lavoro &, nel'URSS, dovere e oggetto d'onore
per ogni cittadino atto al lavoro, secondo il principio: chi non
lavora non mangia.

Nell’URSS si attua il principio 'del socialismo: da ciascuno
secondo le sue capacitd, a ognuno secondo il suo lavoro».

 da notare che a norma dell’art. 14 sono riservati alla
competenza dell’Unione il commercio éstero sulla base del mo-
nopolio di Stato, la determinazione dei piani dell’economia na-
zionale dell'URSS, la gestione delle banche, delle istituzioni e
delle aziende industriali e agricole, come pure delle aziende com-
merciali che interessano tutta 1'Unione, 1’organizzazione dell’as-
sicurazione di Stato, la determinazione dei principi della legisla-
zione del lavoro.

I diritti e doveri fondamentali dei cittadini sono definiti da
capitolo X. Gli artt. 118, 119, 120, sanciscono i diritti al lavoro,
al riposo, ai mezzi materiali di esistenza, stabilendo, in una prima
parte il diritto e, in una seconda, le linee generali o programma-
tiche della sua attuazione concreta. Art. 118 : « I cittadini del-
I'URSS hanno diritto al lavoro, cioé hanno diritto a ottenere un
lavoro garantito, con remunerazione del loro lavoro secondo la
quantitd e la qualita. Il diritto al lavoro ¢ assicurato dall’orga-
nizzazione socialista dell’economia nazionale, dallo sviluppo inin-
terrotto delle forze produttive della societa sovietica, dall’elimi-
nazione della possibilitd di crisi economiche e dalla liquidazione
della disoccupazione ».”Art. 119: «I cittadini dell'URSS hanno
diritto al riposo. Il diritto al riposo & assicurato dalla riduzione
della giornata lavorativa a sette ore per I'immensa maggioranza
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degli operai, dalla istituzione di congedi annuali agli operai e
agli impiegati col mantenimento del salario, dalla vasta rete di
sanatori, case di riposo e club che & messa a disposizione dei
lavoratori». Art. 120 : « T cittadini del’URSS hanno diritto di
avere assicurati i mezzi materiali di esistenza per la.vecchiaia,
nonché in caso di malattia e di perdita della capacita lavorativa.
Questo diritto & assicurato dall’ampio sviluppo delle assicurazioni
sociali degli operai e degli impiegati a spese dello Stato, dall’as-
sistenza medica gratuita ai lavoratori e dalla vasta rete di sta-
zioni di cura che & messa a disposizione dei lavoratori ».

L’art. 121 stabilisce il diritto all’istruzione. L’art. 122 le-
guaglianza di diritti delle donne, con menzione particolareggiata
per il campo sociale: « Alle donne sono accordati nel'URSS di-
ritti uguali a quelli degli uomini, in tutti i campi della vita
economica, statale, culturale, politica e sociale. La possibilita di
esercitare questi diritti & assicurata alle donne accordando loro
lo stesso diritto degli uomini al lavoro, al pagamento del lavoro,
al riposo, all’assicurazione sociale e all’istruzione, provvedendo
alla tutela da parte dello Stato degli interessi della madre e del
bambino, accordando alle donne un congedo di maternita, nidi
e giardini d’infanzia ». Anche all’art. 123 l'uguaglianza dei di-
ritti dei cittadini & espressamente sancita «in tutti i campi della
vita economica, statale, culturale, politica e sociale». E interes-
sante pure il tenore dell’art. 125, e la disposizione della sua se- -
conda parte, intesa ad attuare il principio di eguaglianza nei ri-
guardi dei diritti di libertd di parola, di stampa, di riunione di
comizi, di cortei e dimostrazioni di strada: « Questi diritti dei
cittadini vengono assicurati mettendo a disposizione dei lavora-
tori e delle loro organizzazioni le tipografie, .i depositi di carta,
gli edifici pubblici, le strade, le poste, i telegrafi, i telefoni e le
altre condizioni materiali necessarie per il loro esercizio ».

Del diritto di unirsi in organizzazioni sociali, sindacati e coo-
perative si occupa l’art. 126. Infine l'art. 130 specifica che ogni
cittadino, oltre all’osservanza della Costituzione e delle leggi, & te-
nuto «a osservare la disciplina del lavoro, ad adempiere onesta-
mente i doveri sociali, a rispettare le norme della convivenza
socialista ».
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V.

Nella Costituzione della Repubblica Federale Popolare della
Jugoslavia. pubblicata il 3 dicembre dell’anno scorso, il cap. 4°
& dedicato all"organizzazione sociale ed economica, il cap. 5° ai
diritti e doveri dei cittadini. L’art. 14 regola la proprieta -dei
mezzi di produzione, distinguendo tra patrimonio comune del .
popolo nelle mani dello Stato, patrimonio delle organizzazioni
cooperative popolari, patrimonio di persone private fisiche o giu-
ridiche ; al primo appartengono le ricchezze minerarie e gli al-
tri beni del sottosuolo, le acque, le fonti, le forze naturali, i mezzi
di comunicazione ferroyiari e aerei, la posta, il telegrafo, il te-
lefono e la radio; il commercio estero & sotto il controllo dello
Stato. L’art. 15, «allo scopo di tutelare gli interessi vitali del
popolo, di elevare il benessere del popolo e di sfruttare razional-
mente tutte le possibilitd e forze economiche », stabilisce che il
piano generale economico sia fissato dallo Stato, «basandosi
sulla organizzazione economica statale e cooperativistica, ¢ rea-
lizzando il controllo generale del settore economico privato»;
tale controllo e la realizzazione del piano devono appoggiarsi alla
collaborazione sindacale. L’ art. 17 - stabilisce aiuti particolari al
cooperativismo popolare ; I'art. 18 garantisce la proprieta e l'ini-
ziativa privata, col divieto di usarne a danno della comunita po-
polare, e con la possibilitd che, per legge e con indennizzo, le
siano imposte limitazioni o l’espropriazione quando lo richiede
Pinteresse generalé. Per I'art. 19 la terra appartiene a coloro che
la coltivano; la proprietd fondiaria di enti o persone private,
che non siano agricoltori, i suoi limiti, cosl come il limite mas-
simo di ogni proprietd privata fondiaria, saranno fissati dalla
legge ; un aiuto particolare dello Stato & stabilito per il piccolo
e medio contadino. Ampia disposizione programmatica di ca-
rattere sociale contiene l'art.zo : « Con provvedimenti economici
e altre misure lo Stato aiuta il popolo lavoratore a riunirsi e
a organizzarsi per difendersi dallo sfruttamento economico. Lo
Stato protegge i privati nei rapporti di prestazione d’opera, assi-
curando il diritto di associazione, limitando la giornata lavorativa,
fissando il massimo delle paghe giornaliere, nonché, per mezzo
di assicurazioni sociali e della tutela del diritto a ferie annuali
retribuite ». .

Con disposizione simile a quella dell’art. 122 della Costitu-

3



*

SOTTOCOMMISSIONE « PROBLEMI COSTITUZIONALI » 157

4

zione dellURSS del 1936, l'art. 24 cosi stabilisce i diritti della
donna : « Le donne hanno gli stessi diritti degli uomini in tutti
i campi della vita economica, statale e sociale. Per lo stesso la-
voro le donne hanno diritto alla stessa remunerazione degli uo--
mini. Le donne godono gli stessi diritti di assicurazione sociale.
Lo Stato tutela in modo particolare gli interessi della madre e
del bambino, con diritto a congedo retribuito prima e dopo il
parto, con la fondazione di case di maternitd, nidi e giardini di
infanzia ». _

L’art. 26 pone il matrimonio e la famiglia sotto la protezione
dello Stato, avocando allo Stato la legislazione in materia, la
celebrazione e le controversie matrimoniali ; ai figli naturali & ri-
conosciuta piena parita di diritti con i figli legittimi, cosi come
verso gli uni e gli altri ¢ stabilita paritd degli obblighi e doveri
dei genitori. C

L’art. 32 stabilisce che «Tutti i cittadini sono obbligati a
lavorare secondo le proprie capacita ; chi non da nulla alla co-
munitd non pud ricevere nulla da essa ». Per I'art. 34 « Lo Stato
ha cura di assicurare agli invalidi di guerra una vita decorosa e

di renderli gratuitamente abili al lavoro»; e, per l'art. 35, con
contenuto genericamente programmatico, «Lo Stato ha cura

della salute del popolo organizzando e controllando servizi sani-
tari, ospedali, sanatori, case di cura e di convalescenza ». Del-
I'assistenza sociale e dellé assicurazioni sociali & poi fatta parola
all’art. 44, per riservarne la legislazione fondamentale, cosi come

quella sul lavoro, le aziende, ecc., alla Repubblica Federale.
TN

VL

Benché il refcrendum popolare del 5 maggio di quest’anno lo
abbia respinto, ¢ bene far breve cenno del progetto di Costituzione
elaborato dalla prima Assemblea Costituente dell’attuale Repub-
blica Francese, tra gli ultimi mesi dell’anno scorso e i primi mesi
di quest’anno. Esso si inizia con una dichiarazione dei diritti, di-
stinta in due parti, delle liberta e dei diritti sociali ed economici.
Nei 18 articoli di questa parte sono stabiliti il diritto all’istru-
zione, il diritto di avere una occupazione e il dovere di lavorare,
il diritto al riposo e allo svago, all’azione e alla liberta sindacale,
il diritto di sciopero, il diritto di proprieta dei beni garantiti a
ciascuno dalla legge, purché non esercitato contrariamente al-
P'utilita sociale, e con possibilita di espropriazione per causa di

- ]



158 RELAZIONE AL:’ASSEMBLEA COSTITUENTE

pubblica utilita legalmente constatata e con indennizzo (art. 35
e 36); e l’art. 36 continua: « ogni bene, ogni impresa che nel suo
sviluppo ha o acquista i caratteri di servizio pubblico nazionale o
di monopolio di fatto, deve diventare proprieta della collettivita ».

E bene riportare letteralmente l'art. 22, primo di questa
sezione : « Ogni essere umano possiede, nei confronti della so-
cieta, 1 diritti che garantiscono,"in una con l'integrita’ e la di-
gnita delle persone, il suo pieno sviluppo fisico, intellettuale e
morale. La legge organizza l'esercizio di questi diritti». Fa se-
guito l'art. 23 sull’assistenza sanitaria: «La protezione della sa-
lute dal concepimento e il beneficio di tutti i presidi di igiene
e di tutte le cure che la scienza offre, sono garantiti a tutti e
assicurati dalla nazione ». :

Della famiglia e della donna si occupa l'art. 24: « La na-
zione garantisce alla famiglia le condizioni necessarie al suo li-
bero sviluppo. La nazione protegge egualmente tutte le madri e
tutti i bambini a mezzo di una legislazione e di istituzioni sociali
appropriate. La nazione garantisce alla donna l'esercizio delle
sue funzioni di cittadina e di lavoratrice in condizioni che le
consentono di adempiere al suo ufficio di madre e alla sua mis-
sione sociale »,

Sui diritti del lavoro dispongono i seguenti articoli: Art. 27
«La durata e le condizioni del lavoro non devono arrecare pre-
giudizio né alla salute, né alla dignita, né alla vita familiare del
lavoratore. Gli adolescenti non devono essere costretti ad un la-
voro che comprometta il loro svilup'po fisico, intellettuale o mo-
rale. Essi hanno diritto alla formazione professionale». Art. 28
« Sia 'uomo che la donna hanno diritto a una giusta remunera-
zione secondo la qualitd e la quantitd del proprio lavoro; in
ogni caso, ai mezzi necessari per vivere degnamente essi e la
loro famiglia ». .

Oltre agli altri articoli che sanciscono i diritti sopra men-
zionati, l'art, 31 ‘stabilisce « Ogni lavoratore ha diritto ai par-
tecipare per il tramite di suoi delegati alla determinazione col-
lettiva delle condizioni di lavoro cosl come alle funzioni di di-
rezione e di gestione delle imprese, aziende private e servizi pub-
blici ». Inoltre sono degni di nota l'art. 33: « Ogni essere umano
che a motivo dell’eta, dello stato fisico o mentale, della situa-
zione economica si trova nell’imposibilita di lavorare, ha diritto
di ottenere dalla collettivitda mezzi adeguati di esistenza. La ga-

8

ranzia di questo diritto & assicurata dalla istituzione di organi
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pubblici di sicurezza sociale » ; e I'art. 34: «1 danni causati dalle

calamitad nazionali alle persone e ai beni sono sostenute dalla

nazione. La Repubblica proclama 1’eguaglianza e la solidarieta
di tutti rispetto agli oneri che ne derivano ».

Un altro recente e interessante progetto & quello della nuova
Costituzione giapponese, pubblicata nel marzo di quest’anno. In
essa 'art. 12, che & compreso nel cap. 3°, Diritti e doveri del po-
polo, stabilisce che « Tutte le persone che costituiscono il popolo
saranno rispettate come individui e il loro diritto alla vita,
alla libertd e al perseguimento della felicita, entro i limiti del
benessere pubblico, costituiranno l'obiettivo supremo. nella le-
gislazione e negli affari di governo» Sempre nello stesso capi-
tolo, pure di carattere generale e programmatico, & la disposi-
zione dell’art. 23: « Per tutti gli aspetti della vita le leggi saranno
dirette a promuovere e a estendere il benessere e la sicurezza
sociale, la salute pubblica, la liberta, la giustizia, e la democrazia ».
L’art. 25 stabilisce il diritto al lavoro, aggiungendo che « norme
tipo per le condizioni di lavoro, per i salari e per le ore, saranno
stabilite dalla legge; lo sfruttamento-dei ragazzi & proibito ».
L'art. 26 garantisce «il diritto dei lavoratori a organizzarsi, a
contrattare e ad agire collettivamente ». Per la proprietd dispone
l'art. 27: « 1l diritto di proprieta & inviolabile, ma sara definito
dalla legge in conformitd al benessere pubblico. La proprieta
" privata potra essere espropriata per utilita pubblica dietro giusto
COmPpEnso ».

i VL.

Questa breve rassegna non sarebbe completa, se non si men-
zionassero taluni contributi che, senza aver rivestito carattere
legislativo, possono utilmente esser tenuti presenti.

Nel luglio 1936 la Lega Francese dei Diritti dell’Uomo ha
votato un progetto di « complemento alla dichiarazione dei di-
ritti dell'uomo e del cittadino», nel quale fra Valtro si legge:
« Il primo.dei diritti dell'uomo ¢ il diritto alla vita. Il diritto alla

vita comporta il diritto della madre ai riguardi, alle cure, e ’

alle risorse che la sua funzione richiede; il diritto del fanciullo
 a tutto cid che esige la sua piena formazione fisica e morale;
il diritto della donna alla soppressione totale dello sfruttamento
della donna da parte dell’uomo; il diritto dei 'vecchi, malati,
invalidi, al regime che richiede la loro debolezza, il diritto di

iy
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tutti a godere egualmente di tutte le misure di protezione che
la scienza rende possibili. Il diritto alla vita comporta inoitre:
il diritto a un lavoro abbastanza limitato per lasciare riposo
abbastanza remunerato perché tutti possano largamente godere
del benessere che il progresso della scienza e della tecnica ren-
dono sempre piu accessibile e che un’equa ripartizione deve e
pud assicurare a tutti; il diritto alla piena coltura intellettuale,
artistica e tecnica secondo le facolta di ciascuno ; il diritto alla
sussistenza per tutti quelli che sono incapaci di lavorare.

Tutti i lavoratori hanno diritto di partecipare personalmente
o per mezzo dei loro rappresentanti alla determinazione dei piani
di produzione e di ripartizione e di sorvegliarne I’applicazione
in modo che non vi sia mai sfruttamento dell'uomo da parte
dell’uomo, ma sempre giusta remunerazione del lavoro e utiliz-
zazione per il bene di tutti, delle forze della creazione, esaltate
dalla scienza. La proprieta individuale & un diritto solo quando
non porta alcun pregiudizio all’interesse- comune. 1.’indipendenza
dei cittadini e dello Stato & particolarmente minacciata dalla
proprieta che appartiene ai raggruppamenti di interessi egoistici
e dominatori (cartelli, trusts, consorzi bancari) ».

Profonda, decisiva risonanza ha avuto per le prospettive co-
stituzionali in questa materia, il discorso tenuto il 7 gingno 1941
dal presidente degli Stati Uniti Roosevelt, nel quale proclamava
le ormai celebri quattro liberta, comprendenti, a fianco della li-
bertd di espressione e della liberta di religione, la liberazione dal
bisogno (che implica i diritti e le norme che possono attuarla,
e la sicurezza economica), e la liberazione dal timore. In questo
discorso, il presidente Roosevelt menzionava espressamente il di-
ritto alle assicurazioni, il diritto a godere dei risultati del pro-
gresso scientifico e della elevazione del tenore di vita.

Nel suo discorso del 12 gennaio 1944, poi, lo stesso presi-
dente Roosevelt accennava senz’altro a una seconda dichiara-
zione di diritti, tendente a stabilire per tutti una nuova.base di
sicurezza e di prosperitd.

Frattanto I'lstituto di Pianificazione delle Risorse Nazionali
degli Stati Uniti (National Resources Planning Board), da lui
istituito, e soppresso poi dal Congresso, nel quale prevalse 1'op-
posizione all’intrapreso lavoro, pubblicava nel gennaio 1943 il
progetto di una nuova dichiarazione dei diritti, nel quale erano
previsti i diritti al lavoro utile e produttivo; al salario equo;
agli alimenti, alle vesti, all’abitazione, alle cure mediche; alla



SOTTOCOMMISSIONE « PROBLEMI COSTITUZIONALIL » 161

sicurezza economica, che liberi dall’oppressione dovuta alla mi-
seria, alla malattia, alla disoccupazione e agli infortuni; il di-
ritto di vivere in un sistema economico liberato dal lavoro for-
zato, dal potere privato irresponsabile, dal potere pubblico ar-
bitrario, dai monopoli non controllati; il diritto all’educazione
formativa dell’idoneitd al lavoro, della capacitd del cittadino e
dello sviluppo della personalitd umana ; il diritto al riposo, allo
svago, alla possibilitd di accedere ai beni della vita e di parte-
cipare allo sviluppo progressivo della civilta.

(Cfr. in materia anche H. G. WELLES — On the rights of man,
London, Penguin Series, 1940 ; G. GURVITCH — La declaration
des droits sociaux, Paris, Vrin, 1946 ; i volumi pubblicati dal
MirrINE GUETZEVITCH, e, in Italia, dal PERGOLESI).

VIII

Nelle disposizioni costituzionali che si sono sommariamente
esposte, ¢ evidente come a fianco di veri e propri diritti costi-
tuzionalmente sanciti, si trovino mere enunciazioni programma-
tiche, volte talora a indicare genericamente una politica legisla-
tiva o di governo, e disposizioni aventi efficacia di limite co-
stituzionale alla successiva legislazione ordinaria.

Invero, a differenza dei diritti connessi al principio di liberta
che possono e devono essere direttamente tutelati in un con-
creto rapporto giuridico che si instauri tra Stato e cittadino, per
talune delle figure comprese nei gruppi ora in esame non si pud
prospettare un diritto soggettivo perfetto derivante di per se
stesso dalla enunciazione costituzionale.

~ Cid non significa tuttavia che tale enunciazione sia priva
di rilevanza giuridica : essa infatti puo avere l'efficacia, caratte-
risticamente costituzionale di stabilire principi vincolativi per
I'attivita legislativa e amministrativa. Se & vero pertanto che
un diritto perfetto non sorgerebbe dalla dichiarazione costitu-
zionale se non sufficientemente determinato — né mai avrebbe
vigore fuori dell’attuazione concretamente possibile nelle condi-
zioni date nel tempo e nello spazio — pure si hanno altre forme
di rilevanza giuridica, che non possono essere trascurate, e che
sembrano consigliare un’adeguata trattazione della materia in
sede costituzionale. ,
Prima e piu evidente & l'efficacia normativa relativa alla
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costituzionalitd delle leggi, onde dalla norma contenuta nella
Costituzione & istituito un limite, fuori del quale una legge ordi-
naria sarebbe priva di validita, percheé incostituzionale, essendo
in contrasto con tale norma. Inoltre l’enunciato costituzionale
pud avere giuridica rilevanza ai fini-della determinazione della
fonte e della qualifica di rapporti di diritto e di diritti soggettivi
successivamente perfezionabili; ai fini dell’interpretazione e del-
I'integrazione dei principi generali della legislazione ; ai fini della
determinazione delle funzioni della pubblica amministrazione ;
ai fini dell’adempimento legislativo. Con quest’ultimo riferimento
$i intende cosa ben diversa da una semplice indicazione di indi-
dirizzo legislativo, quale & data da enunciazioni programmatiche,
relative a un piano legislativo, o, peggio, di governo e politico,
che il costituente proponga per il tempo successivo.

Da tali enunciazioni, sprovviste di ogni concreta efficacia,
" delle quali pure offrono esempio non poche dichiarazioni costi-
tuzionali — tali alcune contenute nella Costituzione tedesca del
1919 e in quella jugoslava del 1945 — la Sottocommissione & stata
d’avviso sia preferibile astenersi: per quanto in sede di comple-
tamento della norma, in riferimerito ai modi di attuazione del
diritto in massima stabilito, sia difficile prescindere del tutto
da norme di carattere direttivo, & bene che ci si proponga ‘in
ogni articolo costituzionale, cosi nella sua sostanza oggettiva come
nella formulazione della disposizione e in ogni sua parte, una con-
creta efficacia normativa e una precisa rilevanza giuridica.

Percid & bene che la enunciazione costituzionale sia per
quanto pill & possibile precisa ed esatta, determinata in ogni sua
parte e riferimento soggettivo e oggettivo; cosicché possa rice-
vere applicazione concreta, e non sia dato adito a dubbio di
interpretazione, né ai fini del controllo della costituzionalita della
legislazigne successiva, possibilita di impugnativa di troppe leggi ;
né per converso remora all’emanazione di provvedimenti legisla-
slativi che vengand in seguito a essere possibili o opportuni.

Per le stesse ragioni & opportuno che nelle norme costitu-
zionali il rinvio alla legge non sia troppo largo, né in ‘esso si
esaurisca la portata concreta diuna disposizione, ché, altrimenti,
questa verrebbe a perdere ogni significato costituzionale. In piu
casi, sard impossibile prescindere dal rinvio a leggi speciali che
vengano in seguito emanate per l'attuazione del diritto costitu-
zionalmente sancito e la determinazione specifica delle fattispecie
e delle modalitd ; ma tale rinvio dovra valere sopratutto per
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determinarei limiti entro i quali abbia a essere contenuta la
legge stessa; in tal modo la norma costituzionale trova nel rinvio
alla legge una sua concreta rilevanza giuridica, nella specie di
un vincolo all’attivita legislativa. ‘

Tralasciando ogni altra distinzione di carattere teorico o
sistematico ed ogni discussione su diverse partizioni che sono
state proposte (come quella, che appare impropria e infruttuosa,
del Gurvitch, tra diritti dei cittadini in quanto produttori e in
in quanto consumatori}, si & preferito esaminare la materia di-
stinguendo secondo 'oggetto, e secondo i gruppi di diritti che
sembra debbano essere enunciati costituzionalmente. Tutti i di-
ritti, ovvero i rapporti tra cittadini e Stato, dei quali qui si
fa parola, sono organicamente collegati e costituiscono un in-
sieme : comunque si sono distintamente esaminati dapprima i
diritti dell’esistenza ovvero della persona umana, quindi quelli
che pure vi si ricollegano, relativi all’istruzione e quelli relativi
alla famiglia ; successivamente i diritti relativi alla tutela del
lavoro ; e infine il gruppo di norme relativo alla proprietd ovvero
all’organizzazione patrimoniale. Infinesi & fatto cenno delle norme
relative alle prestazioni allo Stato e alle prestazioni dello Stato,
- the per la loro generalitd comprendono l'insieme delle disposi-
zioni sui diritti, e si riferiscono direttamente all’attuazione con-
creta del principio di eguaglianza.

IX. : ¢

Diritti e doveri relativi alla persona'umana, ovvero diritti
dell’esistenza, sono quei diritti e doveri, del cittadino e dei pub-
blici poteri, che si riferiscono all’esistenza della persona umana,
alla sua tutela e alla sua garanzia, in pari condizioni di elemen-
tare e di potenziale svolgimento, e non riflettono la posizione
economica dei cittadini. Chi preferisce considerarli come diritti
della personalita, pensa che vi si possa riconnettere anche il di-
ritto al nome e a cid che & connesso con l'identita della persona :
con figure tuttavia che divergono da quelle che sono ora consi-
derate.

In primo luogo viene qui in considerazione la-tutela dell’esi-
stenza umana : il diritto alla vita, per il quale lo Stato ha il do-
vere di tutelare l'integrita fisica e morale della persona.

Da questa enunciazione generalissima, che potrebbe avere
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valore di rubrica, tale da stabilire la ragione e il fondamento
delle successive disposizioni pil strettamente definite, che pos-
sono essere contenute in un medesimo articolo o anche nei suc-
cessivi, possono discendere altre enunciazioni, cosi di larga sfera
come di portata individuata.

Enunciazioni relative a sfere che abbraccino un complesso
di diritti e di rapporti di determinata natura, potrebbero avere
riferimento da un lato al campo penale, da altro lato al campo
contrattuale. In connessione con l'anzidetto principio pud in-
fatti essere stabilito il divieto delle sanzioni collettive e di quelle
misure che negano la personalitd fisica e morale dell'uomo. Cosi
si potrebbe anche stabilire — e trarrebbe origine dall’espressa di-
sposizione, razionalmente connessa ma non contenuta automati-
camente nel detto principio — l'abolizione della pena di morte
nelle leggi penali non di guerra : su questa punto tuttavia la mag-
gioranza della Sottocommissione si & espressa sfavorevolmente a
una enunciazione costituzionale, ritenendo preferibile che del-
I’abolizione della pena di morte non si parli nella Costituzione,
senza percido prender per nulla posizione in senso contrario nel
merito della questione, che rimarrebbe rimessa alla legge penale.
Nel campo contrattuale, dal principio stesso direttamente de-
riva la nullitd o rivedibilitd dei patti tra privati, nei quali un
contraente si obblighi a prestazioni lesive della sua personalita.

In questo ambito, alcuni commissari hanno ritenuto che sia
opportuno formulare una disposizione che inficii le pattuizioni di
retribuzione del tutto inadeguate, e vieti i corrispettivi di pre-
stazioni di lavoro, inferiori al minimo sotto il quale la vita umana
non pud svolgersi né essere ridotta.

Inteso il principio di eguaglianza come principio attivo che
attribuisca alla collettivita uno specifico dovere cui adempiere,
allo Stato incombe il dovere di provvedere a che i cittadini pos-
sano fruire di condizioni minime di esistenza. Accolto il princi-
pio di massima, che lo Stato ha il dovere di tutelare con la pro-
pria legislazione e con la propria attivita I'integrita dei cittadini,
si € esaminato quali casi particolari sia opportuno prendere in
distinta considerazione, e quale sia la migliore formulazione da
dare a tale principio, ai fini della sua attuazione.

Un semplice rinvio alla legge & parso insufficiente e improprio,
per le considerazioni che si sono accennate in tesi generale nel
numero precedente. :

Percid non & parso che ci si dovesse arrestare a una formula
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come quella: « Lo Stato ha il dovere di tutelare Pintegrita fisica
e morale della persona nei termini e nei gradi stabiliti dalla legge »;
ovvero quella: «Le leggi attueranno quella massima tutela della
integrita morale e fisica della persona che sia imposta e consen-

tita dalle condizioni sociali ed economiche del Paese» che ta-

luno avrebbe preferita per evitare ’enunciazione di principi che
non potrebbero essere poi concretamente attuati di fatto per im-
possibilitd economica ; si & osservato da altri che il limite delle
possibilita rappresenta in ogni caso un limite dei diritti, e che
rimane l'opportunita del riconoscimento giuridico(di taluni di-
ritti dei cittadini, ai fini della loro configurazione. Una formula-
zione che abbia riferimento esclusivamente all’attivitd legisla-
tiva dello Stato - come quella: « Lo Stato ha il doveredi tutelare
con la propria legislazione l'integrita della vita umana», ovvero
«1’'integrita fisica e morale delle persone», cui taluno avrebbe
voluto aggiungere, con allargamento che rischia di rimanere ge-
nerico, e percid non traducibile in attuazione, indebolendo in
definitiva la norma, «l’esplicazione della personalitd umana», —
sembra pure insufficiente, poiché viene a limitare la rilevanza
della norma costituzionale all’opera legislativa dello Stato, pre-
scrivendole una direttiva che limita a ben pochi casi la conse-
guenza di una possibile dichiarazione di incostituzionalitd ; in
effetto la tutela della vita umana e della sua integritd da parte
dello Stato non si esplica soltanto nella attivitd legislativa, ma
anche in quella amministrativa, la cui funzione viene appunto a
essere determinata e allargata dalla norma costituzionale.

Si & percid preferito in primo luogo il principio generale « L'in-
tegritd fisica e morale della persona & garantita»; cui possono
esser fatte seguire le applicazioni di maggiore rilevanza, le quali,
non configurando una elencazione tassativa, non costituiscono una
esclusione delle altre che siano o vengano ad essere in seguito
possibili, e discendano dal principio accolto. Che 'enumerazione

di taluni diritti concreti non ne escluda altri che possano in se-

N

guito raffigurarsi e concretarsi, & evidente, e gia & stato esplici-
tamente pure enunciato nelle prime dichiarazioni americane dei
diritti.

Esaminate in seguito distintamente le principali figure di di-
ritti che sono compresi nell’esposto principio, la Sottocommissione
ha preferito una formula comprensiva, e ha adottato la seguente:
« Lo Stato ha il compito di assicurare a tuits © cittadini il minimo
necessario all’esistenza per ¥ che concerne gli alimenti, gli in-

.
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dumenti, labitazione, assistenza sanitaria; in particolare si do-
vrd provvedere allesistenza di chi sia disoccupato semza sua colpa
0 tncapace al lavoro per etd o invaliditd ».

Con cid si menziona un compito dello Stato, che, senza che
ne occorra l'esplicito richiamo, deve essere attuato con una cor-
rispondente legislazione ; ed & fissata una funzione cui lo Stato
deve adempiere, e che si aggiunge al quadro sin qui abituale.
Non ne & posto in essere un corrispondente diritto soggettivo per-
fetto, che, per la sua difficile attuabilitd, rischierebbe allo stato
attuale di decadere ; esso sard determinato in quanto la legisla-
zione si evolva in modo da perfezionarne la figura, il cui carat-
tere giuridico originario resta frattanto stabilito.

Dal dovere statale della tutela dell’esistenza umana deriva
il compito dello Stato di fornire a coloro che senza loro colpa
non possono procurarseli, gli alimenti e gli indumenti fondamen-
tali alla vita, e nel minimo livello indispensabile. Spetta inoltre
ai pubblici poteri — e in questo come negli altri casi qui consi-
derati non viene ora in esame se la relativa competenza sia da
attribuirsi agli enti locali - fornire o far fornire di abitazione
civile coloro che non ne possono fruire per cause indipendenti
dal loro volere. Tale compito pubblico pud svolgersi sia attra-
verso una redistribuzione degli alloggi, sia con nuove edifica-
zioni promosse o direttamente attuate; costituisce funzione
pubblica il riordinamento urbanistico, inteso non nel senso
limitato di ricostruzione cittadina, ma nel senso moderno
di costituzione di complessi territoriali nei quali abitazione,
aziende agricole e industriali, comunicazioni, svaghi e servizi
pubblici siano organicamente coordinati. Il diritto all’abita-
zione, riconosciuto come diritto della persona, legittima prov-
vedimenti legali, anche limitativi di altri diritti, che possano es-
sere deliberati. Questo diritto, come quelli all’alimentazione e
agli indumenti, e infine quello all’assitenza sanitaria (secondo
la quadruplice indicazione contenuta nel recente progetto ame-
ricano dell’Istituto di Pianificazione) una volta che siano costi-
tuzionalmente riconosciuti come originari e come diritti della
persona, danno diversa struttura ai rapporti giuridici che possono
esservi connessi e sono stati sinora diversamente ordinati.

Il diritto all’assistenza sanitaria, all’assistenza per incapacita
al lavoro determinata da eta o da malattia o da infortunio, fa
si che la protezione sociale, in tutte le sue forme, debba essere
organizzata come pubblico servizio. Frattanto la menzione del-
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I'assistenza sanitaria tra questi diritti gia riveste una rilevanza
concreta, poiché una legge che eventualmente dovesse abolire
le condotte mediche o il servizio sanitario per quella parte che
ne & attualmente in vigore, sarebbe invalida perché incostitu-
zionale. :

La protezione delle madri e dei fanciulli, e la tutela dello
sviluppo fisico e morale dei fanciulli (da attuarsi anche col coordi-
namentq e la gestione diretta di idonei istituti), possono dar luogo
a diritti che siano eventualmente fatti valere da altri soggetti,
in rapporto di sostituzione. Questa parte pud essere collegata
coi diritti inerenti alla famiglia, ovvero con talune.delle norme
che per lo pit vi si riconnettono, e hanno riferimento alla condi-
zione della donna e allo stato giuridico della filiazione.

In questo stesso gruppo viene in considerazione il diritto al
lavoro. In quanto sia sancito il diritto di ogni cittadino di tro-
vare un’occupazione cui dedicare in modo redditizio il proprio
lavoro, ne deriva in chi si venga a trovare privo di lavoro per ra-
gioni non dipendenti dalla sua volonta, il diritto a ricevere una
indennitd di disoccupazione, che ne garantisca l'esistenza. Ne &
fatta menzione infatti nella, enunciazione comprensiva adottata
dalla Sottocommissione e sopra riferita. La configurazione in questa
struttura, e con natura autonoma e originaria, di tale diritto, ha
profonda rilevanza giuridica, in quanto rinnova completamente su
nuove basi la figura data sinora, in forme di assicurazione im-
propria, a questo evidente dovere della collettivita.

Dallo stesso principio deriva inoltre il diritto alla formazione
e al riaddestramento professionale, che, per la prima parte, meglio
*si riconnette ai diritti relativi alla istruzione di cui ora si dira.
Ne deriva pure il carattere di pubblico servizio che deve as-
sumere il collocamento della mano d’opera.

Al diritto al lavoro corrisponde il dovere di lavorare, in ogni
cittadino maggiorenne capace. Da tale enunciazione non sol-
tanto deriva la configurazione del*cittadino lavoratore, ma pos-
sono anche derivare, ad avviso di alcuni commissari, disposi-
zioni limitative concernenti redditi non di lavoro di cui fruisca
chi al dovere del lavoro non adempia senza causa cogente.
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X.

Nel campo dell’istruzione, al dovere statale di dare a tuttii
cittadini una sufficiente istruzione gratuita sia come istruzione
elementare, sia come formazione e riaddestramento professionale,
corrisponde il dovere dei cittadini di adempiere all’obbligo sco-
lastico, da farsi valere nei necessari rapporti di sostituzione.

L’assistenza agli studi dei non abbienti che se ne mostrino
idonei, per modo da rendere loro accessibili anche i gradi superiori
e ogni settore scolastico, pone pure in essere un preciso. dovere
dello Stato, cui pud farsi corrispondere, con la legge speciale
di attuazione, un concreto diritto dei meritevoli. Cid comporta
che l'inadeguato sistema dell’esenzione dalle tasse o delle borse
di studio abbia a essere radicalmente sostituito con un sistema
di base del tutto diversa, tale da mettere effettivamente in grado
i giovani che si trovino nelle condizioni previste, di dedicarsi a
continuare i loro studi. Possono servire a questo scopo collegi
di Stato e prestazioni che integrino le possibilita di vita e ten-
gano luogo del normale reddito di lavoro, che l'interessato sa-
rebbe costretto a procurarsi, abbandonando gli studi, per le sue
esigenze di vita, personali e familiari. In proposito la Sottocommis-
sione si & pronunciata perché sia stabilito il principio che «lo
Stato deve predisporve i mezzi per assicurare il compimento degli’
studt anche swperiore ai giovani non abbienti forniti di particolari
attitudini».

Allo Stato & demandato il compito di impartire all’infanzia
le prime nozioni per 'educazione dell'intelletto e della- coscienza
morale, presupposti per la unitaria formazione, su scala nazionale,
di un saldo spirito democratico. Il controllo che 1'educazione sia
rivolta a questo fine e sia svolta in questo quadro spetta allo
Stato, cosl come gli spetta la direzione e il coordinamento delle
attivitd nel campo dell’istruzione, nel quadro della libertd di
insegnamento ; lo Stato dovrd intervenire direttamente in caso
di mancanza o di scarsa serieta scientifica ¢ pedagogica.

A tali principi sembra debbano ispirarsi le norme costitu-
zionali relative all’istruzione.

Secondo alcuni commissari ¢ pure bene che sia espressa-
mente indicato come compito dello Stato, quello di porre in es-
sere tutti quei mezzi di educazione — la quale non si esaurisce
nella scuola, ma si integra nelle arti, nello spettacolo, nel turismo
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- i‘quali sono stati sinora accessibili soltanto a classi ristrette
di abbienti, per modo di metterli alla portata di tutti i cittadini
e farli entrare nella sfera della loro vita individuale.

X1,

I diritti attinenti alla esistenza della persona umana, una
volta garantiti e resi effettivi con l'attuazione dei correlativi com-
piti dello Stato, comportano un automatico rafforzamento del
nucleo familiare, sottratto all’insidia della sua sicurezza e agli
impulsi cogenti alla sua dissoluzione, e concretamente tutelato -
dalla certezza degli alimenti, dell’abitazione, delle condizioni mi-
nime di esistenza di tutti i suoi componenti, e della educazione
delle giovani generazioni.

Norme specifiche relative alla tutela della famiglia vengono
a essere per lo piu prive di rilevanza concreta : cosi quelle sulla
generica protezione statale, che si sono potute vedere in nu-
merosi testi costituzionali dianzi ricordati; per contro una di-
retta efficacia per la tutela della famiglia, esercitano i diritti del-
I'esistenza che si sono ora esposti.

Una norma che stabilisce essere compito dello Stato tutelare
e rafforzare il nucleo familiare, raccoglierebbe certo il consenso
di tutti; ma si tratterebbe di un principio generale di diritto non
scritto, e tuttavia gia vigente, che assai poco acquisterebbe dalla
enunciazione costituzionale, ispirata probabilmente da movente
esteriore : appare infatti quasi impensabile che possa darsi il caso
di una norma successiva di legge rivolta a non tutelgre o a inde-
bolire il nucleo familiare, da doversi dichiarare incostituzionale.

E, questa, comunque, materia di comune consenso. L’attuale
disciplina dei rapporti familiari, puo certamente, e probabilmente
dovra, essere riveduta in parte: viene, a questo proposito, in
questione il regime dell’assistenza familiare e degli obblighi ali-
mentari, e la condizione dei figli naturali, che sembra oppor-
tuno migliorare; ma & dubbia l'opportunitd che anche questi
due punti, debbano formare oggetto una disposizione costitu-
zionale. Quanto al matrimonio, sull’ammissione della possibilita
di scioglimento del matrimonio civile in casi determinati dalla
legge, salva rimanendo la disciplina del matrimonio concorda-
tario, o per converso sulla dichiarazione della sua indissolubilita
in ogni caso, & stato avviso della Sottocommissione che non sia
opportuno far parola del tutto nella Carta costituzionale,
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XII.

Dei diritti e dei doveri attinenti al lavoro si & occupata
Papposita Commissione per il lavoro, cui qui si fa rinvio; sono
di sua competenza le norme inerenti al lavoro delle donne e dei
minori e quelle per la prevenzione degli infortuni, per le prov-
videnze volte a eliminarne’o attenuarne le conseguenze econo-
miche, e in generale attinenti all’insieme del sistema della prote-
zione sociale.

Qui basti, per completezza sistematica, la menzione dei di-
ritti di questo gruppo, che sembra debbano essere inclusi nella
dichiarazione costituzionale. Si tratta della libertd del lavoro, del
diritto del lavoratore a partecipare alla conduzione del lavoro
(consigli di gestione), del diritto del lavoratore a organizzare i
mezzi per garantire le proprie condizioni di lavoro e a control-
larle (commissioni interne), del diritto di associazione per la tutela
degli interessi della categoria (sindacati), del diritto di sciopero,
del diritto all’equa remunerazione, all’orario di lavoro, al riposo
settimanale e al riposo annuale .non rinunciabile e retribuito,
all’igiene e alla sicurezza del lavoro. E evidente che di molti di
questi diritti, in particolare a esempio del diritto di associazione -
sindacale, la Costituzione non pud non fare cenno.

XIIL

Nella Costituzione & pure opportuno che siano enunciati i
principi sommi attinenti al regime della proprieta, ovvero alla
organizzazione patrimoniale, e cioé¢ alla proprieta privata, suoi
limiti, casi e modalita di espropriazione, ai doveri pubblici ine-
renti alla proprietd privata, alla proprieta collettiva ; nonché alla
trasmissibilita della proprieta per successione in caso di morte,

Circa la proprietd privata, e cioé i limiti entro i quali lo
Stato la tutela o la ammette, si presentano due formule, oltre alla
enunciazione tradizionale che rimette semplicemente alla legge
per i limiti della proprieta, e stabilisce I'espropriazione per utilita
pubblica e con adeguato indennizzo : una, adottata dal progetto
costituzionale. francese (articolo 35), garantisce la piena facolta
di godere e disporre di taluni beni — la cui determinazione si ri-
mette alla legge — ai quali ciascuno pud accedere e dei quali non
puod essere privato se non con atto disciplinato dalla legge ; I'al-
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tra formula possibile pud contenere I'indicazione per somme li-
nee, con rinvio alla legge di carattere subordinato, dei beni sui
quali il diritto di proprieta privata & garantito, come beni d’uso,
abitazione, fondo agricolo di lavoro e di sostentaménto familiare,
impresa industriale e agraria basata sull'immediata collaborazione
degli aventi diritto, azienda artigiana e professionale.

Quest’ultima formula presenta per altro l'inconveniente di
poter essere incompleta, per cui pud mal corrispondere alla situazio-
ne data, e pud riuscire imprecisa o richiedere, per essere precisata,
una mole normativa esorbitante, e infine pud lasciare adito dan-
noso a interpretazioni restrittive o estensive ; onde appare pre-
feribile il rinvio, per questa parte, alla legge.

Circa i doveri pubblici inerenti alla proprietd privata, sem-
bra difficile spingersi oltre una enunciazione generale, che stabi-
lisca non potersi fare della proprieta uso pregiudizievole ai di-
ritti altrui e all’'utilitd generale; e anche qui sembra necessario
un rinvio alle leggi speciali, specie per cid che'concerne la deter-
minazione della nozione di utilita generale, in relazione alla vita
economica del Paese.

Una menzione positiva, e tale da stabilire un obbligo preciso,
pud essere fatta in riferimento al dovere di un adeguato sfrut-
tamento dei mezzi produttivi, e a esempio, in particolare, al
dovere della coltivazione della terra. ]

Un limite ben determinato pud essere stabilito nel prescri-
vere le condizioni, in presenza delle quali si debba procedere a
forme di collettivizzazione ; a questo fine & bene che sia data
una norma precisa, cosi che sia suscettibile di diretta applica-
zione. Si potrebbero specificare le imprese che siano divenute
monopolio di fatto, quelle che abbiano acquistato il carattere di
servizio di largo interesse pubblico, quelle che per la loro im-
portanza o genere di attivita possano esercitare un effetto pre-
giudizievole nel quadro complessivo dell’attivita economica.

Quanto concerne le forme e i modi delle nazionalizzazioni,
statizzazioni, municipalizzazioni, socializzazioni, cooperativizza-
zioni, di cui dovra essere prevista nella Costituzione la isti-
tuzione, e dovrd occuparsi apposita legge, ¢ oggetto di studio
da parte di altre Commissioni, alle quali quindi, qui, deve essere °
fatto rinvio.

Per le successioni in caso di morte, ¢ opportuno, distinguere,
quanto ai soggetti, la linea retta — tra ascendenti e discendenti —
o immediatamente collaterale — tra fratelli e loro discendenti
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subentranti per rappresentazione — fatti salvi i diritti dei co-
niugi, nonché i compartecipi del lavoro nell’azienda direttamente
gestita, rispetto a tutti gli altri soggetti; e quanto all’oggetto,
da tutti gli altri, i beni d’uso e gli strumenti di lavoro, 'abita-
zione, l'azienda industriale, agraria e commerciale direttamente
gestita, lo studio e il laboratorio professionale e di mestiere,.
Nell’'ambito soggettivamente indicato, il diritto di successione
viene a profilarsi diversamente, e deve essere pienamente garan-
tito; altro carattere presenta negli altri casi, i cui limiti e le mo-
dalita abbiano a essere fissati dalla legge.

La Sottocommissione ha concluso per una enunciazione che,
tenendo conto di tali considerazioni, specie soggettive, si attenga
a una indicazione generica, che stabilisca : @) la garanzia del di-
ritto di successione, b)*entro certi limiti, ¢) pei quali faccia rin-
vio alla legge, d) facendo menzione della particolare considera-
zione che richiede la successione entro il nucleo familiare, €) e
nelle aziende direttamente gestite. Essa potrebbe essere formu-
lata: « E garantito il divitto di-successione nei limiti fissati dalla
legge, con particolare viguardo alla successione nel nucleo familiave
e nelle aziende divettamente gestite».

XIV.

Norme che si riconnettono ai diritti di eguaglianza e che per
la loro generalitd meglio sarebbero premesse o posposte alla di-
chiarazione dell’intero gruppo di diritti ora considerati, concer-
nono le prestazioni allo Stato e le prestazioni dello Stato. Sié
preferito farne cenno a questo punto conclusivo per comodita
di esposizione e per la connessione dall'uno all’altro dei punti
sinora trattati. Esse costituiscono una diretta derivazione del
principio di eguaglianza in se stesSo.

Quanto alle prestazioni allo Stato, & infatti opportuno che
sia posta la norma per la quale a) le prestazioni obbligatorie,
reali e personali, allo Stato, devono essere disposte dalla legge,
la quale ne dovra anche determinare giuste indennita ; b) le pre-
stazioni personali non possono derogare al principio di egua-
glianza, e pertanto il cittadino sottoposto a prestazioni personali
obbligatorie, quale il servizio militare o altro che possa essere
istituito, non deve essere privato dell’esercizio delle proprie li-
berta fondamentali, né dei suoi diritti civili e politici, né essere
posto in condizioni di diseguaglianza,
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La prima parte ripete un principio enunciato gia nelle prime
dichiarazioni di diritti; la seconda sancisce il principio, ormai
ricevuto anche in materia elettorale, che taluiie categorie di cit-
tadini non devono essere escluse dal godimento dei diritti che
loro spettano come cittadini, per il fatto che prestino determi-
nati servizi; e che i servizi stessi non debbano concretarsi in
una minorazione dei diritti della persona.

Analogamente, in diretta applicazione del principio di egua-
glianza, e in conformitd e applicazione di quanto 'gia fu tradi-
zionalmente stabilito per 1 privilegi formali, ¢ bene che una
esplicita norma prescriva che le prestazioni dello Stato, in tutte
le loro forme, debbano corrispondere all’eguaglianza sostanziale,
ed evitare il formarsi di ogni situazione di privilegio di fatto. Di
conseguenza sarebbe incostituzionale quella legge, che, senza ra-
gione giustificativa sufficente e contro ifini del pareggiamento
delle condizioni, attribuisse a taluna persona o categoria una po-
sizione di indebito vantaggio.
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LE MINORANZE ETNICHE

1. — La presenza entro uno Stato di gruppi omogenei di
cittadini, che hanno in comune un carattere distintivo che li se-
para da tutti gli altri cittadini e influenza in modo generale i
rapporti della loro vita e della convivenza sociale, pone al mo-
derno diritto pubblico il problema della protezione del carattere
distintivo di questi gruppi, che potrebbe essere leso dall’azione
della maggioranza, che se ne differenzia.

La maggioranza, infatti, per il normale giuoco delle istitu-
zioni democratiche, potrebbe menomare o trascurare quelle esi-
genze che sono particolarmente sentite invece da un gruppo mi-
noritario ; da cid la necessitd di fornire una garanzia nelle leggi
fondamentali dello Stato, allo scopo che siano salvaguardati, an-
che nelle minoranze, quei diritti che si devono considerare essen-
ziali per i moderni concetti della liberta e della personalita.

La generalitd del carattere distintivo e l'omogeneitd per-
manente del gruppo minoritario — senza di che il problema non
si porrebbe in questi termini — pongono in essere questo problema
in concreto della protezione delle minoranze religiose ed etniche.

Rimandando ad altra sede il problema delle minoranze reli-

~

~ giose — che all’altro si & ricollegato per linfluenza - esercitata

dalle norme, dai principi e dalle pratiche ispirate dalla religione

sull'insieme della vita privata e associata — & qui da esaminare

brevemente la protezione delle minoranze etniche. Esse sono
state, a volta a volta, definite come minoranze di razza, di nazio-
nalita, di lingua; in corrispondenza agli ultimi due concetti, si
usa parlare di allogeni e di alloglotti. Il problema come si ve-
dra, viene ad assumere particolare figura la dove il gruppo mi-
noritario si presenti con particolare consistenza e omogeneita ; e
le garanzie quindi assumono una determinazione locale ; si hanno
in questo caso zone alloglotte cui si devono aggiungere le zone
miste per popolazione, o, sotto il riflesso della lingua, mistilingui.

Giova sin d’ora premettere che nell’esame del problema delle
minoranze in Italia sembra non esservi dubbio nel preferire, co- -
me criterio discriminatore, il fattore linguistico, ed esso sol-
tanto. Cid perché, sig sul terreno positivo, sia su quello della
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nostra situazione concreta, il concetto di razza appare empirico,
equivoco o irrilevante, e il concetto di nazionalitd non discri-
minante ; il primo quindi da abbandonarsi integralmente nel
campo del nostro diritto, il secondo da unificarsi col concetto di
appartenenza allo Stato, essendo, il nostro, prettamente Stato
nazionale. La lingua, inoltre, costituisce ’elemento cardine, cui,
senza eccezione, tutte le statuizioni da ipotizzare si riconnettono
e cui si riconnette ogni fattore discriminante,. )
Le minoranze delle quali qui ci si occupa, sono minoranze lin-
guistiche, e i gruppi sono circoscritti dal denominatore lingui-
stico, senza che cid comporti esclusione o inclusione di individui
non pertinenti, e rispettando, quindi, ogni altro carattere distintivo,
che con la lingua parlata, in effetto, si accompagna. Si fara riferi-
mento, per conseguenza, a gruppi alloglotti e a zone mistilingui.

2. — La storia della moderna protezione giuridica delle mi-
noranze entro gli Stati risale al secolo, XVI, e concerne le mi-
noranze religiose. In tempi a noi pit vicini, essa si & presentata con
particolare ampiezza con la disgregazione dell’Impero Ottomano
e sin dal Trattato di Berlino del 1878, ma sempre con parti-
colare riferimento al fattore religioso. Il problema delle mino-
ranze etniche si & posto, ed & stato regolato in modo ampio e
particolareggiato, dopo la prima guerra mondiale, per gli Stati
vinti e per i nuovi Stati che allora sorsero. L’affermazione del
principio nazionale, che portd alla loro costituzione, pose in par-
ticolare evidenza la situazione delle minoranze etniche, che in
essi necessariamente, e talora largamente, rimasero incluse.

Questo problema fu allora impostato come problema di di-
ritto internazionale ; si ritenne infatti chela protezione delle mino-
ranze comprese in uno Stato dovesse essere garantita da atti,
quindi da obbligazioni di carattere internazionale. Se ne fece
garante la Societa delle Nazioni, stabilendosi che i diritti con-
seguenti non potessero esserne modificati senza il consenso della
maggioranza del Consiglio della S.d.N., ciascuno dei membri del
quale poteva sottoporgli ogni questione inerente al trattamento
delle minoranze, che potesse sorgere. Per le petizioni che le mi-
noranze avessero a rivolgere allo stesso Consiglio della S. d. N.,
e per il loro esame, fu stabilito il procedimento, e fu istituito il
ricorso alla Corte permanente di giustizia internazionale, che in
effetto ebbe a occuparsi di taluni casi.

Le fonti di diritto 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 quattro trattati di pace delle Potenze Al-
leate e Associate con l’Austria (St. Germain, 10 settembre 1919,
artt. 62-69), con la Bulgaria (Neuilly, 27 novembre 1919, artt..
49-57 ), con I’'Ungheria (Trianon, 4 giugno 1920, artt. 54-60),
con la Turchia (Losanna, 24 luglio 1923, artt. 37-45), nei quali
gli articoli 57 e 60 del secondo e del terzo trattato, riproducen-
do il tenore dell’art. 69 del Trattato di St. Germain, e sostan-
zialmente l'art. 44 del quarto, riconoscono la competenza della
Corte permanente di giustizia internazionale ; cinque trattati spe-
ciali, detti appunto trattati delle minoranze, per la Polonia, (Ver-
sailles, 28 giugno 1919), la Cecoslovacchia (St. Germain, 10 set-
tembre 1919), la Jugoslavia (St. Germain, 10 settembre 1919), la
Romania (Parigi, 9 dicembre %g19), la Grecia (Sévres, 10 agosto
1920), nei quali gli articoli rispettivamente 12, 14, 1L, 12, 16,
tutti riproducenti il tenore del primo, riconoscono la comptenza
della ricordata Corte; sei dichiarazioni avanti il Consiglio della
S. d.N., per la Finlandia (27 giugno 1921 per le isole Aaland),
I'Albania (2 ottobre 1921), la Lituania (12 maggio 1922), la
Lettonia (7 luglio 1923), I’Estonia (17 settembre 1923), I'Irak
(30 maggio 1932) ; e infine i capitoli speciali inseriti in due altri
trattati per Memel (Parigi, 8 maggio 1924, art. 11, e artt. 26

" e 27 dell’annesso Statuto), e per I’Alta Slesia (Convenzione tede.

sco-polacca del 15 maggio 1922, spirata, secondo la stipulazione,
il 15 luglio 1937). ,

Tutti questi trattati assicurano alle minoranze : uguale pro-
tezione della vita, della liberta, della religione ; eguaglianza dei
diritti civili e politici, dell’ammissione a pubblici impieghi, fun-
zioni e onori; nessuna restrizione per l'uso della lingua propria
agli effetti privati e commerciali, nella stampa e nelle riunioni
pubbliche, e facilitazioni per le procedure avanti ai tribunali;
il diritto di fondare, dirigere e controllare proprie istituzioni di
assistenza, religiose, sociali, scuole e altri stabilimenti di educa-
zione, usandovi liberamente la propria~lingua e il proprio culto ;
e, ove la minoranza abbia considerevoli proporzioni, l'istruzione
nella lingua materna nelle scuole elementari, pur con obbligatorio
studio della lingua nazionale, e I’equa assegnazione di somme sui
bilanci degli enti pubblici a scopi educativi, assistenziali, reli-
giosi, a vantaggio della minoranza. E da notare che in tutti
gli Stati sovramenzionati la proporzione delle minoranze etniche
& ragguardevole, poiché sono state stimate oltre il 409% deila
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popolazione in Polonia ; tra il 30 e il 40 %, in Cecoslovacchia,
Romania, Jugoslavia; tra il 20 e il 30 % in Lettonia; tra il
10 e il 20 9% in Finlandia, Lituania, Ungheria, Bulgaria, Grecia ;
tra il 5 e il 10 9% in Estaqnia, Austria, Albania : dati che si riferi-
scono a titolo indicativo e con ogni riserva, trattandosi d’indica-
~ zionidi varia fonte, spesso presuntive o contestate da fonte ufficiale.
Alle menzionate disposizioni di diritto internazionale, fanno
riscontro gli atti legislativi interni, di ordine costituzionale, adot-
tati nei singoli Stati. Disposizioni, sia di carattere generale, sia
specifiche per le minoranze, conformi agli accennati principi, sono
comprese nelle loro Costituzioni, e in leggi speciali, considerate
di carattere costituzionale, per cid che concerne l'uso della lingua
negli atti pubblici e nelle scuole (cosi, in Cecoslovacchia, I'intero
capitolo VI della Costituzione del ®29 febbraio 1920, dedicato alla
protezione delle minoranze, oltre alla norma generale di eguaglianza
contenuta nel paragrafo 106, e la legge costituzionale in pari da-
ta, n. 122, sull’'uso delle lingue minoritarie e la particolari dispo-
sizioni per i territori aventi non meno del 20 9, di cittadini di
lingua comune e diversa dalla lingua ufficiale dello Stato; la
Costituzione di Danzica e le leggi del 2 dicembre 1921 sull’istru-
zione e 11 dicembre 1922 sui procedimenti giudiziari; ecc.).

3. — In Ttalia la situazione é completamente diversa da
quella degli Stati ora menzionati, poiché molto minore & la per-
centuale degli alloglotti sull’intera popolazione, non avendo essa
certamente raggiunto mai il 2 9%. Dati esatti sull’entitd attuale
delle minoranze etniche e linguistiche in Italia non si hanno, es-
sendosi volutamente evitata ogni seria rilevazione in materia, du-
rante tutto il periodo della dominazione fascista.

11 censimento del 1921 dava, per gli idiomi diversi dall’ita-
liano parlati entro i vecchi confini, 80.282 abitanti di lingua
albanese nelle provincie di Avellino, Campobasso, Catanzaro, Co-
senza, Foggia, Lecce, Palermo, Potenza, Teramo ; 12.236 di lin-
gua catalana in provincia di Sassari (comune di Alghero) ; go.700
di lingua francese nelle provincie di Cuneo e Torino (circondari
di Aosta, Pinerolo, Susa); 19.672 di lingua greca nelle provincie
di Lecce e Reggio Calabria; 37.475 di lingua slava nelle pro-
vince di Campobasso e Udine; 8.335 di lingua tedesca, sparsi
nelle provincie di Belluno, Udine, Verona, Vicenza, Novara, To-
rino. Per le nuove province, nel 1921, risultavano 195.650 abi-
tanti di lingua tedesca nella Venezia Tridentina; e nella Vene-
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zia Giulia, 4.185 di lingua tedesca, 92 800 di serba-croata, 258.944 di
slovena, 1.644 di rumena. Si sarebbero avuti cosi nel 1921 circa
800.000 cittadini italiani di lingua minoritaria ; dopo di allora
\¢ verosimile sia continuato il decrescimento lento delle minorj
isole linguistiche, mentre il deflusso della popolazione di lingua
tedesca dall’Alto Adige a seguito degli accordi del 1939, valu-
tabile a 70.000, nonché il riflesso degli avvenimenti in quella
zona, hanno determinato una diminuzione degli abitanti di lin-
gua tedesca, non ancora peraltro accertata né stabilizzata.

In base a questi dati si vede tuttavia chiaramente in quali
limiti si presenti il problema delle minoranze etniche in Italia.
Per oltre 150.000 abitanti, si tratta di isole linguistiche albanesi,
catalane e greche dell’Italia meridionale e insulare, disseminate
tra la popolazione di lingua italiang e ambientate oramai da molte
generazioni, tanto che solo la lingua parlata tradizionale e d’ori-
gine, che hanno mantenuta viva tra loro senza ostacoli, né ri-
vendicazioni, né inconvenienti, le differenzia dalla circostante
popolazione, cui spesso pur & non meno caratteristico un dia-
letto proprio, che si distingue nella pratica della vita dalla lingua
comune ; ed & loro famigliare, non diversamente che per chi &
abituato al proprio dialetto, 'uso della lingua italiana in tutti
i rapporti esterni, oltre che nei rapporti pubblici.. Del tutto ana-
loga ¢ la condizione della lingua slava in provincia di Campobasso,
di quella tedesca in pochi villaggi alpini del Piemonte e nella
Venezia.Euganea, della rumena nella Venezia Giulia. :

Una categoria distinta costituiscono i gruppi minoritari di
lingua francese, tedesca, e slava, localizzati nell’arco alpino e in
territori prossimi ai confini con Stati nei quali dette lingue sono
lingue nazionali. Essi sono caratteristici delle zone di trapasso,
e benché non presentino una 1 ro omogeneitd, non hanno esatti
confini entro i quali pos-ano essere divisi dalla popolazmne di

- lingua italiana, né compattezza esclusiva. I territorf che essi
abitano sono territori mistilingui, nei quali si ha il “fenomeno
Jnaturale e storico del contatto tra le nazionalitd ; che pone quindi
a un tempo il problema della salvaguardia dei loro diritti natu-
rali e della risoluzione pacifica e nuova di una situazione, che
¢ stata e pud essere di urto, mentre pud e deve divenire anello
di congiunzione. Cid da al problema delle minoranze in Ttalia
il carattere suggestivo di problema di conciliazione, di convivenza,
di pace, che lo rende meritevole della pil attenta e appassio-
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nante considerazione, anche oltre i limiti della sua entita nume-
rica e della sua rilevanza locale. :

Mentre la storia delle minoragze linguistiche, che si sono rac-
colte nella prima categoria, non presenta alcun fattore di rilievo,
ed & nota pit come curiosita folkloristica e di stuéljo che per
sue particolari esigenze, talché non desta alcuna problematica
attuale, la storia dei gruppi della seconda categoria merita qual-
che sommaria menzione.

I gruppi di lingua francese delle A1p1 piemontesi fan parte
da secoli dello Stato che ha la sua continuita nell’attuale Stato
italiano, e vi si sono sempre considerati originari e propri. Vi
si possono distinguere due nuclel geograficamente determinati,
potendosi lasciar da parte qualche altra commistione delle alte
valli, senza propri limiti né possibile dehmltazmne quello delle
Valli Valdesi e quello della Val d’Aosta.

I Valdesi sono circa 30.000 in dodici comuni dell’alto Pel-
lice, Val Luserna (Bobbio, Villar, Augrogna, Luserna San Gio-
vanni) che si congiunge per la montagna (Prarostino, San Ger-
mano, San Secondo) con l'adiacente Val Germanasca (Praly,
Massello, Perrero) ; capoluoghi delle due valli sono Torre e Po-
maretto. Collegati, oltre che da'la lingua, dalla religione, sono
‘stati indotti al sentimento di una propria individualita, che si &
sempre tenuto vivo anche attraverso proprie istituzioni. Vi si
manifesta il problema della lingua, che vogliono mantenuta nella
scuola e nella stampa, pitt che non si faccia sentire come esigenza
per gli atti pubblici o giudiziari (vi & una pretura solo a Torre
Pellice) ; e vi sono i problemi locali della emigrazione stagionale
verso la Francia, in primo luogo, e dello sfruttamento delle pro-
prie, .non larghe, risorse.

La Val d’Aosta, congiunta sempre al Piemonte, e non tur-
bata nella propria vita locale se non da talune recenti imposizioni
del fascismo, specie toponomastiche, ha presentato, com’é noto,
proprie rivendicazioni, che han fatto luogo alla disposizione di
una particolare autonomia della Valle, entro limiti che sono gia,
stati fissati, e con una popolazione di poco piu di 80.000 abi-
tanti. La lingua parlata & prevalentemente il francese, benché
il « patois » locale derivi dalla commistione da diversa origine dal
Mezzogiorno della Francia, con influenza dei contatti con Ilita-
liano, don le zone mniste delle alte wvalli settentrionali, con la
caratteristica isola tedesca del Monte Rosa ; ed & presente ovun-
que nella valle, si@_&p'er' bilinguita abituale, sia per origine ed esclu-
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sivitd, la lingua italiana. I’autonomia gid concessa alla Valle
d’Aosta, si basa, oltre che sulla caratteristica linguistica, anche
su talum problemi sociali e soprattutto economici, quali 'emigra-
zione stagionale verso la Francia, la presenza di mano d’opera -
operaia estranea alla Valle, le imposte locali, lo sfruttamento
delle risorse e delle attivitd della zona (il -ferro di Cogne, il canr
bone di La Thuile, gli impianti di Chatillon, il carburo di Pont
St. Martin, I'energia elettrica, i boschi, i prodotti caseari, ecc.).

Per le zone della Venezia Tridentina e della Venezia Giulia,
il problema delle minoranze, presentatosi dopo la prima guerra
mondiale, & stato aggravato e inasprito oltre misura dalla .scia-
. gurata politica perseguita dal fascismo. I gruppi alloglotti, re-
cati entro i confini italiani dal trattato di pace che diede all’Ttalia
i suoi naturali confini geografici, non vi vennero con particolari
proprie rivendicazioni; ma furono ben presto colpiti dalla poli-
tica snazionalizzatrice del fascismo, che vi esercitd una pesante
oppressione, che, per volgersi contro tutti gli aspetti della vita
e delle tradizioni locali in cid che avevano di loro proprio, € soprat-
tutto contro la lingua parlata da quelle popolazioni, fin nell’in-
segnamento e nell'uso privato e nelle denominazioni cui ogni po-
polazione & pili legata, destd unanime risentimento, che fu posto
ivi sottq il denominatore nazionale, e colpi quindi l'insiemedella
popolazione, portandola a confondere il carattere oppressivo
proprio del fascismo con una contrapposizione di nazionalita a
nazionalitd. Giova aggiungere che dal 1943 al 1945 si ebbe in
Alto Adige (Tirolo meridionale) un periodo di opposto dominio,
in cui si levarono tutti i risentimenti nel Paese annesso alla
Germania nazista, contro Pelemento italiano. Cui quindi segui,
raggiunta la liberazione, una situazione di tensione, aggravata
.dallo svolgimento che vi ebbero gli avvenimenti finali della guerra.
La zona prevalentemente di-lingua tedesca & geograficamente
ben determinata nella provincia di Bolzano, ¢on alcuni comuni
della Val d’Adige (sino a Laghetti tra Ora e Salorno) che vennero
aggregati alla provincia di Trento. Se pure qualche aliquota di
. popolazione di lingua tedesca si ritrova in pochi comuni di altre
valli, totalmente italiane nella loro parte inferiore, delle province -
di Trento e Belluno, il gruppo alloglotto, cui particolari norme
minoritarie vanno attribuite, & circoscritto in questo territorio
ben individuato, che comprende pure peraltro popolazmne delle
lingue italiana e ladina.

Benché la commistione originaria di abitanti d1 lingua ita-
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liana sia abbastanza limitata nella zona dianzi definita (caso
unico di quasi totalitd di lingua italiana il comune di Bronzolo),
da tempo, anche da prima dell’annessione, ¢ usuale 'immigra-
zione specie di elemento trentino o bellunese, e I'afflusso di cit-
tadini di altre regioni d’Italia & stato molto notevole tra il
1919 e oggi, tanto da costituire ora una situazione di fatto forte-
mente modificata. A una prima ondata d’immigrazione di fun-
zionari e di gente in cerca di facili e protette occasioni di guadagno
segul una larga immigrazione di lavoratori, la cui presenza non
costituiva concorrenza sgradita all’elemento locale (a differenza
di quanto si & verificato in Val d’Aosta) perché la popolazione
montanara, specie in relazione al livello abbastanza alto dell’eco-
nomia alpina alto-atesina, non tende a talune occupazioni pii
faticose, e specialmente al lavoro delle grandi fabbriche. Gli
immigrati di lingua italiana si devono ormai considerare radi-
cati sul posto, e si dedicano per larghe aliquote ai lavori delle
ferrovie, del taglio dei boschi, alle prestazioni salariate nelle cam-
pagne della bassa valle, alle opere idrauliche e stradali, e, in
massa compatta, ai lavori delle grandi fabbriche costruite negh
ultimi anni a Bolzano e presso Merano.

Questa seconda categoria di popolazione di lingua italiana
oramai residente nella zona, che si integra con gli addetti al
commercio e ad altre attivitd, non presenta gli stessi caratteri
negativi che purtroppo presentd la prima sopramenzionata, per-
ché funzionari e impiegati pubblici furono spesso ivi trasferiti
per punizione o comunque con scelta negativa che veniva a for-
mare una rappresentanza selezionata alla rovescia, cosi come
avvenne per gente avida di guadagno e incline a valersi per il
proprio profitto di ogni metodo oppressivo, appoggiandosi a pro-
tezioni e cariche pubbliche fasciste. La situazione attuale pre-
senta, con aspetti naturali, una cemmistione tra la popolazione
di lingua italiana e di lingua tedesca, in tutta la zona, particolar-
mente accentuata lungo le principali direttrici del traffico e nei
maggiori centri urbani (Bolzano & oggi citta di lingua prevalen-
temente italiana) e fatta ecceziope intera solo per le alte valli.

A cid si aggiunge la presenza, entro i limiti geografici sopra
tracciati, di una popolazione di lingua ladina, ben caratteriz-
zata, e apparentata alla popolazione di altre zone alpine della
Svizzera (Grigioni), e dell’Italia (Cadere e Friuli). Di lingua ladina
sono oggi, in nucleo omogeneo e compatto, le valli Gardena e
Badia con le minori collaterali. Nella Val Badia e’in tutte le sue
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ramificazioni, il carattere ladino, assai piu affine all’italiano che
al tedesco, & interamente conservato, benché l'uso-della lingfla
tedesca vi si sia in passato divulgatp agli effetti pubblici ; minori
sono le sue relazioni con I'esterno, e di importanza minore i centri
principali. Nella Val Gardena, piu aperta al traffico, specie turi-
stico, I'uso della lingua tedesca si & piu largamente diffuso. Per
ben intendere la condizione di questa zona, giova considerare
che la lingua ladina costituisce un gruppo a sé, caratterizzato dalle
tradizioni e dalle leggende della gente che la parla: tradizioni e
leggende che sono tra le pit caratteristiche dell’intera zona, e si
estendono anche ad altre valli nelle quali ora & parlato soltanto
il tedesco. Cid accentua il carattere peculiare di questa zona, nella
quale le leggende legate alle montagne, alla natura dei luoghi, e
falla toponomastica, costituiscono uno dei fattori discriminanti
suoi propri. In molte valli dell’Alto Adige (Tirolo meridionale)
si riscontrano denominazioni ladine delle persone e dei luoghi
(per esempio nell’alta Val Venosta) ; cio non si rileva per nulla
dalle arbitrarie traduzioni dei nomi imposte dal fascismo e "ope-
rate dal Tolomei con artificiosa ricostruzione di pseudomodelli
ladini, ma dalle effettive denominazioni originarie, che vennero
esse stesse talora voltate in traduzione diversa. L’intero territorio
ora descritto, che costituisce una ben distinta unita, e una unita
mistilingue, si pud ritenere abbia una popolazione di poco infe-
riore ai 300.000 abitanti; la provincia di Bolzano ne aveva, se-
condo il censimento del 1936, 277.220. La zona ha pure proprie
caratteristiche nella vita economica, abbastanza elevata, fon-
data sulle produzioni fondamentali e di esportazione del legname,
delle frutta, cui si aggiunge il vino, prodotti caseari, e ora le
produzioni industriali dei centri di Bolzano e dei pressi di Me-
rano, e soprattutto l'energia elettrica. L’economia montana fonda
il proprio equilibrio su istituti caratteristici, quale il maso.

Le zone giuliane del confine orientale, nelle quali appaiono
troppo incerti i limiti e le condizioni quali usciranno dai trattati
di pace, perché se ne possa trattare con esattezza particolare,
presentano un evidente carattere misto, sia per la presenza limi-
trofa di popolazioni di lingua italiana e slava, sia per la presenza
di gruppi omogenei di lingua slava nelle campagne, di lingua
italiana nelle citta, Ogni tentativo di trovare una linea etnica, che
divida le popolazioni di diversa origine e lingua, appare pertanto
impossibile, onde non si pud prevedere se non di trovarsi di fronte,
entro limiti che possono ancora variare, a unita territoriali misti-
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lingui. In questa zona, forse ancor piut che nell’Alto Adige (Ti-
rolo meridionale), la politica oppressiva del fascismo ha inciso
profondamente sulle condizioni di convivenza, e ha determinato
quelle recenti vicende e quella difficilissima condizione attuale,
che sono ben note. Ancor pit difficili appaiono, pertanto, soluzioni
di convivenza pacifica ed equa : ma la situazione obbiettiva pre-
senta anche qui senza alcun dubb1o le caratteristiche dei territori
mistilingui.

4. — La situazione descritta nel numero precedente, e cioé
la situazione di fatto delle non numerose minoranze etniche in
Italia, presenta da sé i termini del problema e le vie di equa solu- -
zione.

Nessun trattato vingold per il passato il trattamento delle
minoranze in Italia, né il nostro Stato ebbe quindi in materia
obbligazioni di diritto internazionale positivo. La scarsa propor-
zione di minoranze alloglotte non indica certamente 1’Italia come
Stato minoritario. Non si & fatto riferimento qui, come non
lo si & fatto nei cenni alla legislazione in altri Paesi, delle norme
e degli accordi relativi ai trasferimenti di popolazione, poiché
in essi non si trova tanto un provvedimento di tutela delle mino-
ranze, quanto il tentativo di sopprimere alle radici i dati stessi
del problema, con esito incerto e comunque di altro ordine rispetto
ai provvedimenti qui esaminati. ‘

Vlncoh internazionali per le garanzie de1 diritti delle mino-
ranze non & escluso possano ora venire imposti al nostro Paese, o
perché compresi in un ordinamento generale, o perché connessi
con la sua attuale condizione di Paese vinto. Sembra tuttavia che
da cid si debba prescindere nel nostro esame, non perché si voglia
prospettare un diniego degli impegni che eventualmente ci deri-
vassero, o si voglia sottolineare la minore dignita in tal caso dello
esercizio della sovranita nazionale, ma perché sembra che il pro-
blema debba essere esaminato sul piano interno, e che sul piano
interno della democrazia e della pace si debba cercare la soluzione
pitt equa, senza che occorra alcuna suggestione esteriore. Sara
per il nostro Paese ragione di maggior prestigio I'aver saputo prov-
vedere con ampiezza di criteri alla garanzia costituzionale delle
proprie non rilevanti minoranze; e da cid potrd esser ricavato
fondamento alla richiesta di analoga considerazione delle minoranze
di lingua italiana che venissero eventualmente a essere comprese
in altri Stati, e, quindi, miglior base per la protezione d’interessi
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nazionali, attraverso la salvaguardia di principi che nella loro ge-
neralita, si prospettano applicabili ovunque e senza distinzione a
seconda dei soggetti concreti.

Percio si esaminano qui le garanzie delle minoranze come
norme interne e non vincolate, da includersi nel nostro ordina-
mento costituzionale. .

L’esame delle esigenze legittime delle minoranze, e delle ga-’
ranzie chie furono loro altrove e in passato sancite, indicano 'oppor-
tunitd di norme che si possono raggruppare in due distinte cate-
gorie. Da un lato si hanno norme generali valide per tutti i citta-
dini indistintamente e pertanto per i cittadini dei gruppi minori-
tar?, in favore dei quali presentano particolare valore senza dover
contenere un riferimento particolare ; d’altro lato si hanno le nor-
me speciali, tendenti sopratutto all’esercizio e alla protezione della
lingua e delle manifestazioni connesse, che trovano applicazione
nei confronti particolari delle minoranze stesse, a differenza dagli
altri cittadini.

Per cid che concerne la prima categoria, si tratta in concreto
dei diritti di eguaglianza e di liberta. Se le liberta di riunione, di
associazione, di stampa, ecc. sono garantite dalla Costituzione a
tutti i cittadini, per la norma medesima esse sono garantite anche
al gruppi minoritari, i quali possono fruirne con la propria lingua
e le proprie tradizioni, in applicazione della norma generale e senza
che occorra una particolare statuizione. In particolare la liberta
di stampa sembra comprendere da sé la liberta di stampare in for-
ma periodica o altrimenti, facendo uso di qualsiasi lingua o dialet-
to; e la liberta di riunione e di parola comprende l'uso, nelle riu-
nioni, di ogni lingua o dialetto che ai convenuti piaccia adottare.
Ne pud essere comunque fatta menzione, sempre perd nella norma
di carattere generale. -

La statuizione costituzionale dell’eguaglianza di diritti tra
tutti i cittadini, proprio nel suo tenore generale, trova particolare
significanza per tutti i gruppi minoritari. Talune Costituzioni
successive alla prima guerra mondiale, vi hanno fatto espresso
riferimento con l'esclusione di ogni differenziazione possibile :
cosl il paragrafo 106, n. 2 della Costituzione cecoslovacca del
1920 («... piena e assoluta protezione della vita e della liberta
senza differenza alcuna di origine, di nazionalita, di lingua, di
razza, di religione. Le eccezioni a questo principio non sono.ammis-
sibili che nei casi previsti dal diritto internazionale »), e ancora il
paragrafo 128, n. 1. . (ceguaglianza senza distinzione di razze, di lin-
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gue, di religioni»), e seguenti. La statuizione dell’eguaglianza —

situazione di fatto giuridicamente protetta e garantita — riesce

forse non meno efficace se si presenti con carattere assoluto e con

la tassativa esclusione dell’ammissibilitd di ogni criterio discri-

‘minatorio, per modo da eliminarne dal nostro sistema legislativo.
la possibilita, senza che neppure ne sia. contenuta una menzione.

La statuizione dell’eguaglianza costituisce la norma fondamentale -
per la protezione delle minoranze, senza peraltro che si presenti

come norma a esse particolarmente dedicata.

Alla seconda categoria appartengono le norme espressamente
dedicate a sancire particolari diritti delle minoranze.

Il primo problema che si presenta a questo punto & quello
se le minoranze stesse debbano essere considerate come soggetti
di diritto, e se debba essere loro riconosciuta personalitd giuri-
dica. Sembra che questo problema debba essere risolto negativa-
mente. Soggetti di diritti sono i cittadini che costituiscono le
minoranze, piuttosto che le minoranze stesse; e il costituirle in
enti di diritto pubblico, non territoriali, sembra politicamente
non opportuno e giuridicamente meno pertinente.

A questa prima questione si riconnette l'altra, se alle mino-
ranze debba essere garantita una rappresentanza propria nella
Assemblea politica dello Stato. Sembra preferibile salvaguardare
nelle minoranze la garanzia dell’eguaglianza, e non ammettere
menomazioni né a loro danno né a loro vantaggio. I cittadini dei
gruppi minoritari concorreranno alla formazione dell’Assemblea
rappresentativa della nazione al pari di tutti gli altri cittadini,
esercitando quindi il loro diritto elettorale nello stesso modo adot-
tato per l'intera popolazione. Se il criterio rappresentativo sarad
determinato dalla’ popolazione di circoscrizioni territoriali, si
potrd tener conto della situazione minoritaria per rendere pilt
diretta e certa la sua rappresentanza, mediante opportuna deter-
minazione della circoscrizione, cosi come & stato fatto per la Val
d’Aosta nella legge elettorale per la Costituente. Analogamente
si potrd provvedere per ogni altro criterio che sia preso a base
della rappresentanza. ,

I diritti che devono essere riconosciiti ai gruppi minoritari.
omogenei concernono l'uso della lingua nei rapporti con la pub-
blica autorita e con ;gli organi giudiziari in particolare, I'istruzione
e lo sviluppo della cultura, I'istituzione e I'amministrazione dienti
propri educativi e assistenziali. Queste esigenze si/presentano in
modo particolare e possono essere particolarmente soddisfatte

4
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13 dove il gruppo minoritario si presenti qualificato da. un terri-
torio definito. :

I’esame della situazione obiettiva nel nostro Paese mostra
che garanzie necessarie e sufficienti sono date con le norme generali
alle minoranze alloglotte che si presentano isolate nella penisola,
e sono state comprese al numero precedente nella prima categoria.

La necessita delle norme speciali, della seconda categoria
ora in esame, si presenta per i gruppi minoritari della seconda ca-
tegoria sopra tracciata. Essi infatti si rendono opportuni Id dove
la proporzione della minoranza sia localmente di particolare in-
tensita, e abbia sufficiente estensione territoriale da determinare
in pratica un problema di lingua nei rapporti pubblici. Sembra
percido che queste norme si possano fondamentalmente concretare
in unita territoriali determinate, nelle quali 'uso della lingua mi-
noritaria sia assicurato in piena liberta e senza restrizioni, non
soltanto nell’uso privato, ma nelle scritte e affissi pubblici, nella
toponomastica ufficiale, nei rapporti con gli uffici pubblici, com-
presi gli organi giudiziari, cid che evidentemente richiede un attrez-
zamento degli uffici stessi, che non pud essere raggiunto se non
in un territorio determinato. A fianco di questo primo gruppo di
garanzie di lingua, deve esservi un secondo gruppo, relativo allo
uso della lingua nella scuola, e in ogni istituzione che abbia rife-
rimento al mantenimento e allo sviluppo della cultura; e anche
cid pud essere attuato per norma costituzionale entro determinati
limiti territoriali. Un terzo gruppo di diritti che analogamente
possono essere sanciti ivi, concerne gli istituti assistenziali, e i
contributi dei pubblici bilanci in condizioni di paritd senza di-
scriminazione per il gruppo minoritario. Un quarto gruppo con-
cerne il rispetto della tradizione e del costume, ampiamente
inteso con comprensione delle inclinazioni, delle consuetudini e
degli interessi locali.

L’opportunita. di stabilire la garanzia di questi diritti entro
zone determinate che vengano a costituire unitd territoriali di-
stinte, offre nel contempo la garanzia della migliore protezione
locale di quelle particolari condizioni sociali ed economiche che si
accompagnano alla particolare struttura etnica di una zona, e che
in questo modo trovano il loro migliore regolamento nell’auto-
governo locale..Non ¢ qui il luogo di determinare i caratteri della
autonomia di tali unita territoriali, poiché cid concerne I'ordina-
mento generale degli enti locali e dell’autogoverno. nelle circoscri-
zioni territoriali che vengano adottate nello Statv. Le unita terri-

!
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toriali, alle quali qui si & fatta menzione, avrebbero di particolare
e diverso dalle altre unita territoriali dello Stato soltanto le norme
stabilite per la garanzia dei diritti sopraesposti e della loro attua-
zione ; per il resto si troverebbero nelle medesime condizioni di
tutto il rimanente territorio e la delimitazione della loro individua-
litd sarebbe sufficiente a garantire il pieno rispetto di ogni aspira-
zione dei gruppi minoritari, nell’esercizio delle istituzioni democrati-
che : cid particolarmente per quanto concerne la partecipazione dei
cittadini di tali gruppi alle cariche pubbliche, la loro ammissione
a impieghi e onori, non soltanto in paritd, ma eventualmente.
a preferenza locale di altri cittadini, il loro concorso alla for-
mazione della rappresentanza in Assemblee nazionali:

Il considerare le garanzie delle minoranze sul piano territo-
riale, anziché soltanto sul piano della personalitd dei cittadini o
su quello della personalitd del gruppo minoritario, mentre offre
sufficiente garanzia dei diritti che devono essere riconosciuti, evi-
ta che venga rilevata e approfondita la distinzione dei cittadini,
in forme che se hanno di mira la loro proteiione, offrono peraltro
Pinconveniente di una individuazione che pud sempre facilitare
.una loro esposizione a posizioni di disagio, se non per nuove dispo-
sizioni legislative, costituzionalmente escluse, per un incontrolla-
bile orientamento dell’opinione e dello spirito pubblico.

Le unita territoriali verrebbero ad avere sempre la caratte-
ristica non di unita territoriali minoritarie, ma di unitd territo-
riali mistilingui. La lingua nazionale dello Stato vi avrebbe lo
stesso luogo e lo stesso titolo che in ogni altra parte del territorio
stesso, soltanto ivi affiancandosi ad altra lingua, nell’esercizio
della bilinguita. I quattro gruppi di diritti delle minoranze sopra-
esposti possono trovare nelle unita territoriali mistilingui piena
attuazione, in quanto la lingua e le istituzioni minoritarie non si
sostituiscono, ma si affiancano ad analoghe possibilita della po-
polazione di lingua italiana. ‘ '

11 criterio delle unita territoriali mistilingue corrisponde in
fatto alla situazione esistente nel nostro paese, nel quale attual-
~ mente esistono zone mistilingue italo-francesi in Piemonte (Val
d’Aosta e Valli Valdesi) italo-tedesca in Alto Adige (Tirolo meri-
dionale) italo-slava nella Venezia Giulia. Esso corrisponde inoltre
alla opportunitd pratica e a un principio generale di convivenza
e di collaborazione, per il quale si vuol prospettare un ordinamento
delle zone miste di frontiera, tale da farle divenire ponte di tra-

v
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passo tra due nazionalita e due civilta, anziché zone di urto e
fornlte di conflitti.

In concreto, si & visto nel] esame della situdzione . obiettiva
delle minoranze in Italia, che si hanno talune zone nelle quali at-
tualmente & costantemente commista o adiacente in zone ristrette
non separabili, popolazione di lingua italiana e di lingua minori-
taria, cosicché non si danno casidi territori totalmente alloglotti,
delimitabili e apprezzabili in loro confini. L’intero ordinamento
costituzionale in questa materia pud fondarsi su questa situazione
di fatto, anche perché una diversa situazione non appare neppure
ipotizzabile come eventualitd futura. Qualora, infatti, dovesse in
avvenire determinarsi una modificazione dei confini nazionali
in modo da comprendervi nuclei omogenei e estesi di popolazioni
totalmente alloglotte, cid, stante la rinuncia a ogni possibilita
di imposizione di tale ordine insita nell’ordinamento del nuovo
Stato italiano, porrebbe in essere un nuovo problema di erdinamenti
territoriali, tale da andare molto al di 13 delle strette questioni
minoritarie. ‘

Nelle unita territoriali mistilingui le scritte e gli affissi pubblici
dovrebbero essere dunque bilingui, libero 1'uso dell’'una o dell’altra
lingna cosi negli atti privati, come nei rapporti pubblici, dovendo
obbligatoriamente gli uffici pubblici essere in grado di corrispon-
dere all’'uso dell'una o dell’altra lingua. Nelle scuole la bilinguita
potrebbe essere adottata nel senso che l'insegnamento venga’
impartito nella lingua materna, e sia obbligatoriamente affiancato
dall'insegnamento dell’altra lingua ; cid nelle scuole primarie,
ed eventualmente nelle scuole secondarie, se cid sia richiesto,
con progressivo accrescimento dell'insegnamento della lingua
italiana, per modo che i licenziati ne abbiano il pieno possésso,
e senza che per altri aspetti debba essere modificato I’'ordinamento
scolastico generale dello Stato. All'insegnamento dell'una e della
altra lingua, dovrebbe essere affiancato l'insegnamento della cul-
tura, del costume, della civiltd, nazionali o locali, per modo di
accrescere la reciproca conoscenza e stima, ¢ facilitare la con-
vivenza.

In conformita a questi concetti la Sottocommissione, nella
sua riunione del 6 febbraio 1946 ha approvato all'unanimita la
seguente risoluzione:

«Le zome abitate da popolazioni wmistilingui formeranno di-
stinte unitd territoriali, ordinate in modo da garantive, in armonia
con le istituzioni democvatiche dello Stato, Puso della lingua ¢ lo
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sviluppo della cultura, il rispetto ¢ lo sviluppo der costums,. delle
tradiziont ambientali, e degli interesss locali». ’

La Sottocommissione aggiunse inoltre la raccomandazmne :
«che le unitd territoriali mistilingui siano indicate mella stessa
Costituzione ». Esse possono essere quelle che si sono dianzi det-
tagliatamente specificate: 1) Val d’Aosta italo-francese; la circo-
scrizione territoriale ne risulta. gia definita dall’autonomia che,
come primo esempio, vi & stata stabilita ; in modo quanto meno
analogo, a taluni effetti, si potrebbe con51derar¢ altra unita terri-
toriale mistilingue italo-francese quella costituita, pure nel Pie-
monte, dalle Valli Valdesi (Val Pellice, Val Luserna e Val Germa-
nasca) ; 2) Alto-Adige (o meglio Tirolo meridionale) italo-tedesco ;
i confini coinciderebbero con quelli della provincia di Bolzano
con l'aggiunta dei comuni ora appartenenti alla provincia di Trento
e siti in Val d’Adige a monte di Magré e Laghetti compresi (Magré,
Cortaccia, Termeno, Egna, Montagna, Ora, Bronzolo); 3) zona
mistilingue della Venezia Giulia italo-slava, da determinarsi suc-
cessivamente nei suoi limiti esatti.

Un ordinamento come quello accennato, da sancire con nor-
me costituzionali e leggi ché, derivandone, avrebbero-carattere
_ costituzionale, sembra rispondente ai moderni principi di demo-

crazia e agli intenti di pacificazione (I).

(1) Si richiama l’attenzione su una «Dichiarazione dei rappresentanti
delle vallate alpine » pronunciata il 19 dicembre 1943 in periodo di resistenza
antifascista e pubblicata in append1ce all’'ultimo volume della presente rela-
zione. '




ORGANI E FUNZIONI LEGISLATIVE

LI

SISTEMA BICAMERALE

La questione principale attorno a cui la Sottocommissione
discusse, fu quella relativa a quale tra i due sistemi — se quello
bicamerale o quello unicamerale — dovesse essere prescelto.
Antica questione, attorno a cui ampiamente e dottamente argo-
mentarono i creatori delle varie Costituzioni,in discussioni che
— basterebbe Ticordare i discorsi di Lamartine nel 1848 — rag-
giunsero talora espressioni di alta eloquenza.

Si & ricordata l'esperienza francese e quella irlandese. La
Francia, dopo avere il 10 settembre 1789 deciso con grr voti
contro 89 di adottare il sistema unicamerale, ritorno, nella Costi-
tuzione dell’anno III, al sistema bicamerale. L’Irlanda, dopo
avere, con l’emendamento n. 24 del 29 maggio 1936, deciso la
soppressione della seconda Camera, ritornd al sistema bicamerale
nel 1937, subito dopo un’esperienza di pochi mesi.

Nella sua grandissima maggioranza, la Sottocommissione si
¢ manifestata favorevole al sistema bicamerale in contrapposi-
zione al sistema unicamerale.

Varie e indubbiamente non lievi sono state le argomenta-
zioni dei tre commissari che si opposero a questa soluzione.

Essi sostennero in sostanza che, comunque composta, la
seconda Camera avrebbe appesantito e reso eccessivamente lento
il funzionamento legislativo; che, praticamente, anche dove
esiste il sistema bicamerale, é una sola Camera quella che imprime
I'indirizzo politico, mentre l'altra si limita di solito a una par-
tecipazione nella funzione legislativa a cui meglio pud provve-
dersi con sistemi meno complessi di questo ; che in una Costitu-
zione rigida, quale & quella verso cui ci si sta avviando, I'esi-
genza della creazione di una seconda Camera ha assai meno im-
portanza di quanto non possa avvenire nel caso di una Costitu-
zione flessibile. ) ’ '

'Si & sostenuto che, se si dessero poteri al Capo dello Stato
tali da influire efficacemente sull’azione della prima Camera,
verrebbe praticamente meno la funzione di una seconda Assem-
blea legislativa: ’

)
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Si & sostenuto anche che una seconda Camera sarebbe tut-
t’al pitt ammissibile solo nel caso in cui le regioni fossero costi-
tuife come enti autono’mi aventi rilevanza costituzionale e che,
‘anche in tale caso, del resto, nulla impedirebbe che rappresen-
tanti delle regioni divenissero membri di diritto della Camera
unica.

' Si & asserito infine che quella funzwne di contrappeso all’on-
nipotenza della prima Camera, a cui mirano i fautori del sistema
bicamerale, potrebbe essere piti facilmente esercitata da una serie
di Consigli, che intervenissero nel giuoco legislativo, presso i sin-
goli ministeri prima e alla Camera successivamente, integrando
le insufficienze legislative, che si avessero col sistema della Ca-
mera unica. i

La grande maggloranza dei commissari si & peraltro affer-
mata per una tendenza bicameralista a cui anzi anche la mino-
ranza fini coll’aderire. o

Si € osservato a favore di questa tesj che ¢ sommamente pe-
ricoloso, in uno Stato democratico, concentrare tutto il potere’
legislativo in una sola Camera ; che il Capo dello Stato avrebbe
difficilmente la forza politica di equilibrare lo strapotere di una
Camera unica, se non quando fosse affiancato da una seconda
Assemblea legislativa ; che questa seconda Assemblea, nella sua
azione equilibratrice della prima, costituirebbe una efficace re-
mora a ogni dittatura collegiale ; che il solo fatto della coesi-
stenza delle due Camere indurra inevitabilmente a un maggiore
senso di responsabilitd, cosl come in materia amministrativa il
solo fatto che vi sia un controllo, induce a un senso di maggiore
responsabilita ; che il sistema bicamerale ha avuto origini spon-
tanee e lo si ritrova normalmente in tutte quelle Costituzioni
che non sono state create al tavolino, ma che sono sorte da esi-
genze lungamente maturate.

Si & affermato infine che la seconda Camera potra assolvere
a un importante compito, apportando un contributo tecnico alla
preparazmne delle leggi.

Come ¢ naturale, nella discussione i vari commissari mostra-
rono di dare una diversa valutazione piuttosto all’'uno che all’altro
di questi rilievi.

Cosi alcuni si fermarono in modo particolare a lumeggiare
Ja funzione di frego che la seconda Camera potrebbe esercitare
rispetto ai possibili eccessi e alle eventuali intemperanze della
prima, ponendo in risalto che essa, col suo meccanismo di costi-



SOTTOCOMMISSIONE « PROBLEMI COSTITUZIONALI » ' 193

, .
tuzione diverso, la sua diversa composizione e la diversa durata,
potrebbe esercitare una .funzione equilibratrice, attenuando e
compensando le troppo brusche e sensibili deviazioni, che potreb-
bero verificarsi in seno alla prima Camera per effetto di improv-
visi sbandamenti del corpo elettorale.

Altri mostrarono di dare particolare rilievo al contributo di
capacitd tecnica, che essa potrebbe portare nella elaborazione
delle leggi.

A ogni modo, si ripete, la grande maggioranza dei commis-
sari si espresse a favore del sistema bicamerale, pure facendo pre-
sente come, nel regolare la composizione della seconda Camera,
fosse necessario evitare il pericolo che essa venisse a costituire
un doppione della prima. '

Tutti, convennero, pertanto che la seconda Camera debba
essere costituita in base a un principio politico.diverso da quello
posto a base della costituzione della prima, in modo che ciascuna
delle due Assemblee possieda una propria precisa individualita.

Tutti, egualmente, convennero che fosse mnecessario che la
seconda Camera, anche nel modo di costituzione, soddisfacesse a
quelle esigenze democratiche dalle quali non si pud prescindere
nella composizione di nessuno degli organi costituzionali.

LA PRIMA CAMERA

La Sottocommissione ha ritenuto che, gqualunque debba es-
sere la composizione degli organi legislativi e, sia che venga ac-
colto il sistema unicamerale, sia che venga preferito quello bica-
merale, debba esistere nel nostro ordinamento, cosl come esiste
in tutti gli ordinamenti costituzionali, un’Assemblea legislativa
corrispondente a quella, che per tradizione & chiamata Camera
bassa, e che meglio sard designaré — come si fara nel seguito di
questa relazione — come prima Camera.

Caratteristica di questa Assemblea dovrebbe essere la sna
natura schiettamente politica. :

La nomina dei deputati dovrebbe avvenire attraverso una
elezione, alla quale parteciperebbero tutti i cittadini dell'uno e
dell’altro sesso, ammessi, per ragione di etd, all’esercizio dei di-
ritti politici, senza alcun riguardo alla loro attivita professionale:

L’elezione dovrebbe avvenire per suffragio universaleecon
voto segreto, diretto e uguale,

I3
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Una proposta di introdurre nella Costituzione il principio
del voto plurimo e istituire cosi un elemento di diversificazione
nel peso politico dei singoli cittadini, venne scartata.

Come ¢ noto il principio del voto plurimo venne adottato
dal Belgio in una modificazione della Costituzione approvata
nel 1891, che attribul un voto supplementare al capo di fami-
glia, cipe pagasse un determinato tributo minimo e avesse l'eta
di 35 anni almeno, o che — avendo raggiunto l'etd di 25 anni -
avesse un minimo di proprietd mobiliare o immob:liate; e ac-
cordd un secondo voto supplementare a chi fosse insignito di
un diploma o ricoprisse determinate posizioni sociali.

Era stata affacciata anche la proposta di affermare nella
Costituzione che la nomina dei deputati dovesse avvenire secondo
i principi della rappresentanza proporzionale, come ¢& disposto
da varie Costituzioni (Costituzione di Weimar, art. 22 : Costitu-
zione di Danzica, art. 28 ; Costituzione polacca, art. 12, ecc.).

La Sottocommissione peraltro, alla quasi unanimitd, non
aderi alla proposta, osservando che tale principio non si presenta .
immune da contrasti € che, sulla sua sorte definitiva, potranno in-
fluire le esperienze politiche che il nostro Paese si accinge a fare.-

Si & convenuto percid di rimandare questo e altri problemi
alla legge elettorale.

Si & discusso peraltro circa 'opportunitd di fissare nella Co-
stituzione un limite di etd per l'esercizio dell’elettorato attivo.
Qualche commissario sostenne che convenisse non fissare alcun
limite, lasciando che in proposito provvedesse la legge elettorale,
sicché potesse in qualsiasi momento il legislatore modificarlo (a
esempio abbassando da 21 a 18 anni I'eta per I'esercizio dell’elet-
torato attivo) senza necessita di ricorrere ad una riforma della
Costituzione. '

La maggioranza della Sottocommissione peraltro manifestd
I'opinione che un limite di eta dovesse essere stabilito nella Co-
stituzione, e si dimostrd incline a far coincidere questo limite con
quello fissato per l'acquisto della piena capacitd d’agire. Qualche .
commissario peraltro sostenne che, siccome la capacita al lavoro
comincia a una etd inferiore a quella richiesta per la piena ca-
-pacitd d’agire, si dovesse ritenere che chi possiede la capacita
lavorativa debba essere ammesso all’esercizio del voto.

Quanto all’elettorato passivo, la Sottocommissione fu concor-
de nel ritenere che si dovesse assumere come base l'etd di 25 anni,
che & comune a molte Costituzioni e che vigeva gia da noi.
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Della durata del mandato parlamentare la Sottocommissione
trattd pitu particolarmente a proposito della questione se dovesse
fissarsi un termine unico per entrambe le Camere o un termine
diverso, conferendosi ai membri della seconda Camera un man-
dato di durata superiore a quello della prima. V

La questione fu dalla maggioranza dei commissari risolta
in questo secondo senso.

Durante la discussione, e senza affrontare in modo partico-
lare la questione, parecchi commissari mostrarono di propendere
per una soluzione, che, per la prima Camera, contenesse il man-
dato parlamentare nel limite di quattro anni.

E questo il termine adottato da moltissime Costituzioni
anche recenti e tra le altre dalla Costituzione di Weimar (art. 23),
da quella jugoslava (art. 56) e da quella recentissima giapponese
(art. 40). E pare tale, per la stessa sua limitata durata, da legit-
timare una fondata presunzione di aderenza dell’opera della
prima Camera all’orientamento della pubblica opinione.

Quanto al sistema di lavoro della prima Camera — e la
decisione potrebbe valere anche per la seconda — la Sottocom-
missione fu concorde nell’ammettere che essa dovesse essere di-

_ sciplinata da regolamenti interni', che ciascuno dei due rami del
Parlamento dovrebbe fissare alla propria opera.

Solo parve opportuno esprimere il voto che la Camera non
potesse delegare le proprie funzioni a Commissioni legislative.
Tali Commissioni, invero, possono funzionare come organi di stu-
dio, ma non dovrebbero — a parere della Sottocommissione —
avere valore e funzione di organi deliberanti.

Si & aggiunto che come organi di studio, dovrebbero essere
composte non gid per sorteggio, ma, in considerazione della spe-
cifica competenza, o per nomina da parte della Camera o per
designazione del presidente della stessa.

.

COMPOSIZIONE DELLA SECONDA CAMERA

Alcuni membri della Sottocommissione favorevoli al sistema
unicamerale avevano motivato la loro avversione alla formazione
di una seconda Camera legislativa, esponendo la difficolta di
creare un’Assemblea rispondente alle moderne esigenze demo-
cratiche, che sia sufficientemente rappresentativa, che non .co-
stituisca un inutile duplicato della prima e che possa quindi
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raggiungere quei fini di equilibrio costituzionale o di maggiore
perfezione del lavoro legislativo che si intendono conseguire con
il sistema bicamerale.

Che la «seconda Camera» (termine che pud essere piit con-
venientemente usato invece di quello di « Camera Alta », spesso
adoperato) debba differenziarsi dalla « prima Camera» eletta a
suffragio universale e diretto e debba fondarsi su un diverso prin
cipio politico in modo da giustificare la sua utilita, ¢ stato con-
cordemente riconosciuto da tutti i commissari, i quali hanno
attentamente considerato i vari procedimenti di formazione della
seconda Camera, soffermandosi in particolare su quelli che ap-
paiono piu rispondenti alle attuali condizioni politiche e sociali
- del nostro Paese. v

L’esame ¢ stato fatto in correlazione con la posizione di pa-
rita che si vuole riconoscere all'una Camera verso l'altra, sia nel
campo politico sia nel campo della formazione delle leggi, e te-
nendo conto del fatto che lo Stato italiano non debba essere
organizzato in forma federale.

La Sottocommissione, anzitutto, ha senza contrasti ricono-
sciuto che, fosse stata pure mantenuta la monarchia, un Senato
di nomina regia a vita non avrebbe avuto piil ragione di essere ;
e che non merita speciale attenzione un sistema che attribuisca
al Capo dello Stato repubblicano la nomina a vita o per un tempo
pit o meno lungo dei membri della seconda Camera.

Scartata quindi la ipotesi di una Camera non elettiva, ri-
spondente a tradizioni storiche ormai superate pet quanto ri-
guarda la formazione su basi ereditarie; e non del tutto in armonia
con i principi democratici per quanto riguarda la formazione con
membri nominati dal Capo dello Stato o con membri di diritto,
che siano titolari di altri eminenti uffici pubblici, il dibattito si é
concentrato sul principio politico, differente da quello della prima
Camera, su cui la seconda Camera, anch’essa elettiva, dovrebbe
fondarsi e assumere carattere rappresentativo, in modo da ri-
levare altri aspetti della vita nazionale non adeguatamente rile-
vabili dalla prima Camera.

E un primo orientamento si & avuto verso la possibilita
che la seconda Camera sia formata su bast regionali, fondandosi
quindi sul principio delle autonomie locali e servendo alla tutela
degli interessi specifici delle regioni, costituite in enti autonomi,
mentre la prima Camera, I’Assemblea popolare, verrebbe a espri-
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mere pitu direttamente gli interessi del popolo unitariamente
considerato, a rappresentare l'intera nazione.

Ma' & sembrato alla Sottocommissione che un’uguale rap-
presentanza di’ tutte le regioni in seno alla seconda Camera
avrebbe avviato lo Stato verso quella configurazione federale che
non si voleva accettare, in quanto avrebbe consacrato il princi-
pio della uguaglianza giuridica di tutte le regioni, concepite quindi
sostanzialmente come Stati membri di uno Stato federale, se-
condo gli esempi storici ormai numerosi, fra cui quelli ben noti
degli Stati Uniti e della Svizzera.

Non mancano invero esempi di seconde Camere composte
sulla base di una uguale rappresentanza di enti autonomi locali
anche in Stati che non hanno struttura federale e che tutt’al piu
potrebbero essere classificati come Stati regionali, se si ammette
questa figura ai Stato intermedio fra 'unitario e il federale, ca-
ratterizzato dalla formazione di regioni autonome. Cosl nel
Sud Africa, al quale da molti viene negato il carattere di Stato
federale, il Senato ha una composizione mista, perché, accanto
agli otto membri nominati per un lungo periodo (10 anni) dal
Governatore Generale, vi sono trentadue membri eletti parita-
riamente dalle quattro province; cosi nel Cile che, pure non
essendo uno Stato federale, ha con la Costituzione del 18 settem-
bre 1925, imitato il modello degli Stati Uniti dell’America del Nord

per la specifica composizione del Senato, composto di quaranta-
cinque membri rappresentanti i nove gruppi provmmah ognuno
dei quali elegge cinque membri.

Tuttavia, la Sottocommissione, per evitare che, sia pure a
prima vista, la seconda Camera venga raffigurata come organo
di uno Stato federale e per eliminare altri inconvenienti, ha pen-
sato a una rappresentanza regionale temperata, cioé¢ non uguale
per tutte le regioni, ma nemmeho direttamenté proporzionale
alla loro popolazione, essendo temﬁemm in meodo da attenuare le
pitt notevoli sperequazioni che sorg=rebbero dalla mera consi-
derazione del peso demografico delle varie regioni. Verrebbe
cosi stabilito un minimo e un massimo di rappresentanza della
regione, fissati anche in maniera da diminuire lo squilibrio che
altrimenti potrebbe prodursi fra la rappresentanza dell’Italia set-
tentrionale e quella deil’Italia meridionale.

Di tale forma di rappresentanza femperata si hanno del resto
esempi anche in Stati comunemente ritenuti federali; e basta
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ricordare in proposito la Costituzione tedesca di Weimar del 1919,
che al precedente Bundesrat (Consiglio della federazione) aveva
sostituito un Reichsrat (Consiglio del Reich), anch’esso basato
su una numericamente diversa rappresentanza dei Ldnder, costi-
tuita in modo da impedire la supremazia della Prussia e da con-
sentire la rappresentanza anche delle pil piccole unita territoriali.

Ma negli Stati con autonomie regionali e, pilt genericamente,
negli Stati unitari di tipo decentrato. — poiché non & necessario,
come in quelli federali, che si tenga conto del principio della so-
vranitd degli Stati membri e della loro uguaglianza giuridica —
sembra pid facile e del tutto conveniente ammettere che le re-
gioni inviino un diverso numero di rappresentanti, in riferimento
con la loro popolazione, ma in modo da impedire un’assoluta
prevalenza delle regioni pitt popolose, per non rendere vana la
tutela dell’autonomia e degli specifici interessi regionali.

Tuttavia da parte di vari commissari non sono mancate
critiche contro la rappresentanza regionale femperata. Alcuni
hanno rilevato che una seconda Camera non basata sulla rappre-
sentanza paritaria delle regioni sarebbe contraria allo stesso prin-
cipio regionale e verrebbe a risultare una copla della prima Ca-
mera, mancando cosi alla sua funzione. _

Altri, invece, pur riconoscendo che una rappresentanza stret-
tamente correlativa alla popolazione della regione trasforme-
rebbe quest’ultima in un mero collegio elettorale eveantualmente -
pitt ampio di quelli della prima Camera, ha rilevato che una rap-
presentanza non correlativa alla popolazione urterebhe contro il
principio della sovranitd popolare e del suffragio universale, in
quanto, per la composizione della seconda Camera i cittadini dello
stesso Stato peserebbero in maniera diversa, secondo la loro ap-
partenenza all'una o all’altra regione. Pertanto, a loro avviso,
ado:ttandosi un siffatto’sistema di formazione, la secoada Camera
dovrebbe almeno avere nel campo politico ed in quello della for-
mazione delle leggi funzioni subordinate alla prima Camera.

L’attenzione della Sottocommissione si & poi volta a consi-
derare la possibilitd che la seconda Camera serva alla rappresen-
tanza orgawica di interéssi culturali ed economici diversi dalla
rappresentanza degli interessi meramente politici attuata con la
prima Camera.

Tale forma di rappresentanza organica a base di interessi
economici e culturali sarebbe diversa da quella meramente eco-
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nomico-sindacale che ha servito per la formazione di alcune
seconde Camere con funzioni meramente consultive e di inizia-
tiva per la legislazione sociale ed economica, del tipo del Consi-

glio economico del Reich del 1920, non soltanto per la presenza
" di rappresentanti di categorie estranee al processo produttivo e
chiamate a tutelare interessi culturali e morali, ma anche per il
rapporto in cui in tale Assemblea (che conserverebbe sempre un
carattere politico) starebbero rispettivamente le varie categorie
economiche e sindacali, ben diverso da quello di una Camera
economico-sindacale diretta a raggiungere scopi di mera tutela
di interessi di categorie senza connetterli con interessi di altra
natura e con quelli generali,del Paese. v

Pertanto, nella prima Assemblea -di natura esclusivamen-
te politica, fondata sugli individui e non su gruppi sociali, ver-
rebbero rappresentate esigenze di tutto il popolo inquadrato
secondo tendenze politiche generali nei vari partiti.entro i quali,
soltanto in via subordinata, si farebbero valere interessi particolari
economici e culturali. Nella seconda Camera, invece, fondata sulle
categorie, sugli ordini, sugli enti collettivi, gli interessi economici
e culturali sarebbero espressi e rappresentati in maniera pitt par-
ticolare e diretta, pure venendosi in essi a riflettere quegli inte-
ressi politici generali che servirebbero a escludere la natura di
Assemblea meramente tecnica della seconda Camera.

La funzione di equilibrio che potrebbe esercitare una seconda
Camera cosl costituita & stata ammessa da molti commissari,
pure facendo qualcuno notare che, se costituita prevalentemente
sulla_base di interessi economici, la seconda Camera porterebbe
a un acceleramento anziché a un freno dell’attivita legislativa
della prima Camera e, per la sua stessa composizione, servirebbe
poco a quella funzione di stabilitd e di continuitd della legisla-
zione che con il sistema bicamerale si intende soddisfare.

Ma le obiezioni piu forti sono venute sotto altro aspetto e
sono apparse quasi insuperabili. ‘ .

In primo luogo, si & fatta rilevare la mancanza di un sinda-
cato unico di diritto pubblico cui dovrebbe essere attribuita la
rappresentanza esclusiva di una singola categoria, e in genere
si & opposta la incertezza del futuro ordinamento sindacale di cui
il legislatore dovrebbe tenere conto nel fissare il peso delle varie
categorie e nello stabilire il sistema elettivo pili conveniente per
la seconda Camera. In proposito, per superare la difficoltd, qual-
che commissario' ha proposto che la prima costituzione della se-
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conda Camera, in attesa della formazione e dell’attuazione del-
Pordinamento sindacale, avvenga secondo un diverso principio,
e che addirittura il primo Senato (se la seconda Camera maan-
terrd tale denominazione) sia eletto dalla Camera dei deputati,
anche per evitare i pill violenti contrasti che altrimenti potrebbero
determinarsi fra le due Camere in questa particolare fase di as-
sestamento politico e sociale. Un commissario ha invece fatto
rilevare che una seconda Camera a base di interessi economici e
culturali non presuppone necessariamente l'esistenza di sindacati
di diritto pubblico cui debbano appartenere tutti coloro che fac-
ciano parte della categoria, bastando un’anagrafe degli apparte-
nenti alle varie attivitd professionali.

Ma la pin grossa difficolta che si oppone alla formazione di
una seconda Camera rappresentativa degli interessi economici e
culturali, & la determinazione del criterio secondo cui i seggi deb-
bano essere distribuiti fra le varie categorie.

In tale Camera'dovrebbero essere rappresentati datori di
lavoro e lavoratori, corpi accademici o giudiziari, ordini profes-
sionali, ecc. Ma come stabilire il peso di siffatte categorie nell’As-
semblea legislativa ? Come determinare e da chi fare determi-
nare il numero di senatori che debbono essere eletti dalla categoria
% e da quella y ? E come localizzare territorialmente la scelta dei
rappresentanti attribuiti a una categoria ?

Nella Sottocommissione & stata fatta la proposta di stabilire
una paritd fra il gruppo culturale e quello economico e, rispetto
a quest’ultimo, di parificare la rappresentanza -dei datori di la-
voro e dei lavoratori.

Ma & stato osservato che in tal caso si avrebbe una configu-
razione della seconda Camera radicalmente diversa da quella
della prima, il che renderebbe aspri e quasi insolubili i contrasti ;
e d’altra parte resterebbe sempre la difficolta di ripartire; entro
tali grandi gruppi, la rappresentanza delle singole categorie, tanto
pit se venisse deciso di dare la prevalenza alle categorie capaci
di esprimere rappresentanti che abbiano le migliori doti perso-
nali necessarie per l'alto compito.

La formazione dei collegi elettorali territoriali, rispetto alla
Assemblea eletta a suffragio universale, presenta problemi di as-
sai difficile soluzione ; ma quanto piu difficile non sarebbe, a
esempio, lo stabilire se gli avvocati debbano mandare pidi rap-
presentanti dei medici o dei professori di universita !

E non basta! Se tale ripartizione & fatta dall’Assemblea
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Costituente e fissata nella Carta fondamentale, non si viene a
cristallizzare dannosamente una situazione contingente, e tanto
pit-con danno nelle specialissime attuali condizioni? E se in-
vece si-da al comune Parlamento la facolta di stabilire volta per
volta il «peso» delle varie categorie, non si viene a prevedere
un organo legislativo di variabilissima composizione, per la cui
formazione si accenderebbero, a brevi intervalli di tempo, aspri
contrasti e che sarebbe quindi contrario a quel principio di sta-
bilita e di equilibrio che con la seconda Camera si intende sod-
disfare ? ; “

E in ogni caso non si trascurerebbero troppo in tale se-
conda Camera quegli interessi locali che pure debbono avere
specifica tutela ?

Da queste considerazioni & sorta un’altra soluzione che &
stata ampiamente discussa dalla Sottocommissione; e cio¢ di
integrare e di commettere il principio della vappresentanza di inte-
ressi con quello della rappresentanza regionale, di combinare la
rappresentanza del gruppo locale e del gruppo economico-culturale.

Concretamente si potrebbe pensare a una specie di « Con-
siglio dei Paesi e delle Professioni » del tipo previsto dalla legge
costituzionale austriaca del 7 dicembre 1929, cioé¢ a una se-
conda Camera in cui accanto al gruppo dei rappresentanti dell’ente
locale (nel nostro caso, regione) ci sia il gruppo di rappresentanti
degli enti culturali ed economici. Ma con cid le critiche che, in
seno alla Sottocommissione, sono state fatte e le difficoltd che si
sono prospettate, sia contro la rappresentanza regionale sia contro
la rappresentanza di interessi, non sarebbero tertamente superate.

_ Si potrebbe pure pensare a una Camera in cui alle singole
regioni sia assegnato un certo numero di rappresentanti, ma co-
storo non verrebbero scelti direttamente dal corpo elettorale o
da un’Assemblea regionale (nell’ipotesi di elezioni di, secondo
grado), ma dalle organizzazioni economiche e culturali esistenti
nella regione. Con tale sistema, si é osservato, gli interessi da
rappresentare acquisterebbero maggiore concretezza. e specifi-
cazione, mentre le organizzazioni locali sarebbero chiamate a
meglio connettere gli interessi particolari a quelli generali.

Ma, oltre alla permanente difficolta di « pesare» tali interessi
e quindi di stabilirne la rappresentanza nelle singole regioni, si
presenterebbe un ulteriore problema. E chiaro che la scelta del
criterio per la distribuzione dei seggi fra le varie categorie, do-
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vrebbe avvenire con specifico riguar&o alle locali condizioni eco-
nomiche e sociali, per cui, a esempio, se una regione fosse molto
industrializzata le categorie dei datori di lavoro e dei lavoratori
industriali dovrebbero in essa scegliere un numero di rappresen-
tanti proporzionalmente assai piit elevato che in una regione
meramente agricola. Ma se cid ¢'vero, non se ne dovrebbe trarre
la conseguenza che la ripartizione dei rappresentanti fra le varie
categorie dovrebbe essere fatta dalle varie Assemblee regionali
pitt in grado di conoscere le condizioni locali-e di effettuare la
specifica ripartizione, anziché dalle Assemhlee nazionali, siano
esse la Costituente o il Parlamento ordinario ?

Procedendo nel difficile esame della pitt conveniente forma-
zione della seconda Camera, la Sottocofimissione ha studiato
pure la possibilita che i membri di tali Assemblee siano eletti
non a:suffragio diretto, ma dai rappresentanti degli enti locali,
come i membri di Consigli comunali, provinciali, regionali o ad-
diriftura da uno speciale collegio elettorale, appositamente scelto
per procedere all’elezione di secondo grado. ‘Non mancano dav-
vero esempi storici notevoli di seconde Camere elette, in tutto o
in parte, secondo tale sistema, come il Senato belga dopo la re-
visione costituzionale del 1921, come il Senato francese del 1875
e del 1884.

Ma, a parte l'obiezione che 'elezione di secondo grado, uti-
lizzando le rappresentanze degli enti locali, accentuerebbe il carat-
tere politico delle elezioni amministrative, la Sottocommissione si €&
particolarmente preoccupata del fatto che una Camera, uscita
da elezioni di secondo grado, e quindi con minore prestigio, sa-
rebbe ulteriormente esautorata, qualora il rinnovamento parziale
o totale, attraverso le elezioni- amministrative, dei componenti
dei Consigli elettivi degli enti locali, portasse a una radicale
variazione del corpo elettorale che ha scelto la seconda Camera.
Si potrebbero far coincidere le elezioni amministrative con quelle
politiche ; ma cid porterebbe a particolari inconvenienti nell'ipo-
tesi in cui, per dirimere un conflitto costituzionale, fosse necessa-
rio sciogliere le due Assemblee parlamentari e, d’altra parte, im-
pedirebbe la possibilitd, accolta con particolare favore da molti
membri della Sottocommissione, che alla seconda Camera sia
assegnata una piu lunga durata, con eventuale facolta di rin-
novamento parziale.
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Altra possibilita sarebbe quella di fare eleggere dai rappre-
sentanti degli enti locali o addirittura dalla generalita dei citta-
dini, persone aventi determinati vequisiti, che siano cioé specifica-
mente qualificate nel campo economico, politico, culturale. In
particolare fu considerata l'ipotesi di un’elezione a suffragio
universale entro determinate categorie di eleggibili, determinate
in base alla esperienza politica, amministrativa e sindacale, senza
checoncidglieletti vengano ad assumere la rappresentanza delle
rispettive categorie. ’

Si entra cosl nel campo assai vasto di quei sistemi in cui la
'seconda Camera viene a differenziarsi dalla prima, non in base
a un particolare principio politico, ma per i requisiti speciali
(anche di etd) degli eletti, cui si pud aggiungere una durata spe-
ciale dell’ufficio (pitt lungo che per i membri della prima Ca-
mera), una rinnovazione parziale dei membri, e cosl via.

Ma tali modalitd speciali diverse da quelle adottate per la
prima Camera, non valgono di regola a dare una propria fisiono-
mia e autoritd alla seconda Camera, mentre si ripresenta, se
pure con minore intensita che nella vera rappresentanza degli inte-~
ressi, la difficoltd di stabilire le categorie da cui trarre i membri
della seconda Camera, che, se fossero larghe, non avrebbero alcun
significato, dato che ogni partito potrebbe agevolmente trovare
i candidati in quelle categorie (e in tal caso l'elezione si farebbe
sulla stessa base di partito che per la prima Camera) e, se fossero
assai ristrette o limitate a persone in esso comprese che abbiano
raggiunto posizioni particolarmente elevate, sembrerebbero poco
in armonia con i principi democratici, quasi come una rinascita
di -quei ceti privilegiati che ancora oggi (e in certi casi utiliz-
zando metodi elettivi) sono rappresentati nella Camera alta
inglese. ¢

E in ogni caso, se si lasciasse una certa liberta di scelta
al corpo elettorale, non sarebbe facile di fare rispettare le quote
stabilite per le varie categorie, di fare si, come & stato detto
nella Sottocommissione, che una quota minima di membri ap-
partenenti alle varie categorie sia presente nella seconda Ca-
mera. D’altra parte a qualche commissario é sembrato poco op-
portuno che certi componenti delle previste categorie (a esem-
pio, alti magistrati e funzionari) eatrino nel vivo della lotta elet-
torale, per cui ha proposto di ricorrere per essi alla nomina da
parte del Capo dello Stato. ‘
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Si avrebbe cosi una composizione mista della seconda Ca-
mera ; e infatti si & considerata anche la possibilitd di una se-
conda Camera, costituita secondo proporzioni da determinarsi
sulla base dei vari principi dell’appartenenza di diritto, della
nomina, della elezione, che erano stati precedentemente con-
siderati.

Tuttavia & stato osservato che i sistemi misti spesso non
fanno altro che assommare nella stessa Camera i difetti e le dif-
ficolta che ciascun diverso sistema presenta, e togliere alla se-
conda Camera quell’omogeneitd di cui ha particolarmente bi-
sogno per accrescere la sua autoritd rispetto alla prima Camera
fondata sul suffragio universale e diretto, tanto pid se le due
Assemblee debbano avere paritd di funzioni.

In conclusione la Sottocommissione, nella sua maggioranza,
st é dichiarata favorevole a comsiderave © due tipi di seconda Ca-
mera che traggono la lovo forza politica, 'una dalla vappresentanza
delle autonomie. locali, U'altra dalla elezione a suffragio universale
entro determinate categorie di eleggibili, con una particolare consi-
derazione per un’Assemblea fondata su una rappresentanza regio-
nale temperata.

RAPPORTI FRA LE DUE CAMERE

Il problema della composizione della seconda Camera legi-
slativa e lo stesso principio bicamerale si pongono in modo dif-
ferente e acquistano un diverso valore, secondo che le due Ca-
mere debbano o non avere concretamente uguale autorita e forza,
sia nel campo politico sia in quello della formazione delle leggi,
o almeno godere in %tali campi di una paritd formale.

Su questo punto la Sottocommissione si'é divisa. Alcuni
commissari, infatti, pure non contestando che la seconda Camera
debba avere una funzione di freno, si sono particolarmente pre-
occupati di evitare la moltiplicazione dei contrasti e di ridurre
la difficoltd della loro soluzione. E pertanto essi hanno soste-
nuto che non & necessario che la seconda Camera abbia quella
funzione politica che si estrinseca nel regime parlameygatare con
il voto di fiducia al governo e che, per quanto riguarda la funzione
legislativa, basta che abbia una sorta di veto, superabile con una
maggioranza qualificata da parte dell’Assemblea popolare.
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In tal senso non mancano esempi in altri Paesi, in cui una
seconda Camera, anche se fondata sul principio della rappresen-
tanza degli Stati membri di uno Stato federale, partecipa spesso
alla funzione legislativa, in una posizione secondaria di coope-
razione, come il Reichsrat tedesco del 1919 o il Bundesrat austriaco
o il Senato cecoslovacco del 1920. Ed & a tutti noto che una for-
male posizione di subordinazione & stata riconosciuta alla pid
insigne Assemblea legislativa del mondo, la Camera dei Lords,
dopo il Parliament Act del 1911, mentre, ancora prima, sia in
Inghilterra sia in Italia, veniva comunemente ammesso ¢he, in-
dipendentemente dalla lettera della legge, la cosiddetta Camera
alta dovesse, per una norma di correttezza costituzionale, agire
subordinatamente alla Camera popolare.

La nostra Sottocommissione ha perd, a grande maggioranza,
ritenuto che le due Camere legislative, fondate su sistemi rappre-
sentativi ugualmente degni di considerazione, debbano essere
poste, rispetto al processo di formazione delle leggi (e senza ec-
cezione per le leggi di contenuto finanziario), in condizione di

paritd giuridica. E per quanto riguarda la funzione di indirizzo

politico e quindi la possibilitd di voto di sfiducia al Governo (nel-
I'ipotesi che sia accolta la forma parlamentare), & stato espresso
da parecchi I'avviso che tale funzione politica non possa essere
a priori’sottratta alla seconda Camera, pure non potendosi esclu-
dere che in concreto I'una o l'altra Assemblea acquisti maggiore
influenza nel giuoco delle varie forze politiche e sociali.

Ma l'accoglimento del principio della paritd di poteri fra le
due Camere rende ancora pid delicata e difficile la questione dei
rapporti fra le due Assemblee e la soluzione (da ricercarsi anche
in relazione con i poteri attribuiti ad altri organi costituzionali,
comeil Capodello Stato) degli eventuali conflitti fra le due Ca-
mere legislative.

Occorre tenere presente che in uno Stato democratico la

soluzione dei conflitti fra i vari organi costituzionali deve essere
trovata in armonia con lo stesso principio popolare su cui si
asside lo Stato: a ristabilire 1'unitd di volontd e di azione ne-
cessaria alla vita dello Stato, che pud essere turbata da un con-
trasto fra 1'una e l’altra Camera non meno che da un contrasto
fra Parlamento e governo, deve essere chiamato, quando tutti
gli altri possibili mezzi costituzionali siano falliti, l’organo supremo
dello Stato, cioé il popolo.

3)
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Tale organo supremo di direzione politica pud intervenire
sotto vari aspetti e con vari risultati.

Anzitutto, esso pud. dirimere il contrasto in maniera non
formale attraverso la forza politica che emana dall’opinione
pubblica, cio¢ dall’opinione della maggioranza popolare e dei
partiti dominanti che la inquadrano, per cui quella Camera che-
non sente in un determinato momento di avere l'appoggio del
Paese pud essere indotta a piegarsi al volere dell’altra.

11 contrasto ira le due Camere dissenzienti pud essere ancora
pitt chiaramente appianato consun referendum attraverso il quale,
come avvenne in Germania secondo la Costituzione di Weimar,
il corpo elettorale & chiamato a fare da arbitro fra le due Assem-
blee, emettendo direttamente la sua pronuncia sulla questione
da cui & -sorto il contrasto.

Un commissario si ¢ perd dichiarato diffidente versp il re-
ferendum, osservando che esso potrebbe essere utile nell’ipotesi .
di conflitto fra i diversi poteri dello Stato, ma non fra due or-
gani dello stesso potere legislativo (cioé fra le due Camere).

‘Qualora poi non si vogliano ammettere forme di legislazione
popolare diretta, il .contrasto pud essere sempre portato, con lo
scioglimento di una delle due Camere o di entrambe, davanti al
corpo elettorale, che, attraverso la scelta dei nuovi titolari degli
organi legislativi, dirime in via indiretta il conflitto costituzionale.

Infatti, sciolte le due Assemblee legislative, le nuove Camere
salebbero espressione nei loro nuovi componenti di uno stesso
prevalente indirizzo politico e legislativo e procederebbero quindi
armonicamente nel loro lavoro. Ma anche se si sciogliesse sol-
tanto 'una o l'altra delle due Assemblee legislative elettive, la
Camera che sarebbe stata riconsacrata dalla volontd popolare
potrebbe agevolmente fare prevalere il suo indirizzo. politico e
legislativo.

I sistemi di scioglimento delle due Camere per risolvere i
conflitti costituzionali sono comunemente adottati nelle forme di
governo parlamentare, qualora le due Assemblee siano entrambe
elettive e abbiano uguali poteri. Cosi in Australia, dove con la
Costituzione del 1900 furono introdotte, non senza opposizioni
e ansietd, due Camere coordinate di uguale autoritd e rappre-
sentanti due diversi ed efficaci principi (per cui non era permessa
quella che in Inghilterra era detta onnipotenza parlamentare,
ma in sostanza era onnipotenza della sola Camera dei Comuni),
i conflitti costituzionali fra le due Camere vennero rimessi, in
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base al principio democratico che fa del popoelo 'organo supremo
dello Stato, alla decisione del corpo elettorale, medlante sciogli-
mento delle due Assemblee.

11 potere di scioglimento si collega perd nella forma parla-
mentare con uno specifico equilibrio costituzionale, in cui hanno
un ruolo parimente importante il Capo dello Stato, il Gabinetto
ed il Primo Ministro e 'una e ’altra Camera ; e pertanto deve
essere circondato da particolari garanzie dirette a evitare che
tale equilibrio sia sovvertito senza ragione a favore di uno degli
organi costituzionali.

Giova notare che il fatto stesso che, in un sistema di parita
di poteri fra le due Camere, il Gabinetto debba avere la fiducia
sia dell'una che dell’altra Camera e debba quindi rispondere ugnal-
mente all'una e all’altra, impedendosi cosi la sua trasformazione
in un mero comitato esecutivo della prima Camera, permette
che la funzione di mediazione, atta a mantenere I’equilibrio co-
stituzionale, possa essere assunta indistintamente da tutti gli
organi costituzionali ; e cioé non soltanto dal Capo dello
Stato, cui spetta di regola una funzione di coordinazione e
di freno, o dal Gabinetto o dal Primo Ministro (se questo as-
sume la veste di organo costituzionale a sé stanté) nellipotesi di
conflitto fra le due Camere, ma anche dalla prima Camera, nel-
Pipotesi di conflitto fra il Gabinetto e l'altra Camera, e dalla se-
conda Camera nell'ipotesi inversa.

Ma, esaurito negativamente tale compito di mediazione,
in che modo e con quali limiti i1 Cafo dello Stato pud ricorrere
allo scioglimento? E sono da prevedere casi di scioglimento
automatico ? . ~

La Sottocommissione, contro l'opinione di alcuni membri
favorevoli in ogni caso allo scioglimento contemporaneo di en-
trambe le Assemblee legislative, si & dichiarata propensa ad ac-
cordare la facolta di sciogliere anche una sola delle due Camere.
E per lo stesso criterio di lasciare alla discrezione del Capo dello
‘Stato, senza troppi vincoli e formalita, la scelta del mezzo pin
idoneo per risolvere il conflitto, la Sottocommissione ha respinto
la proposta dell’obbligo di interpellare l'una o l'altra Camera che
sia rimasta estranea al conflitto verificatosi fra il Gabinetto e
il Parlamento, e di subordinare lo scioglimento a un motivato
voto di sfiducia della Camera al governo, diretto a informare
chiaramente l'organo di decisione (cioé¢ il corpo elettorale) dei
termini del dibattito.

-

»
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Sono stati considerati infine altri specifici mezzi per preve-
nire i conflitti costituzionali in seno al Parlamento e per risol-
verli qualora siano sorti.

Come & noto, le due Camere funzionano soltanto eccezional-
mente in unica adunanza per la elezione del Capo dello Stato o
per altri particolari motivi. Di regola‘ esse sono due istituzioni
ben distinte e definite che, nello Stato moderno, non hanno pit
alcun continuativo collegamento strutturale. E la stessa neces-
sitd di studiare gli specifici rapporti che possono intercorrere fra
di esse e di ricercare i mezzi per la soluzione dei loro contrasti,
deriva dal fatto che, se anche le due Camere sono talvolta com-
plessivamente designate con un solo termine (Parlamento), se
anche eccezionalmente possono riunirsi in unica adunanza, in
effetto sono due corpi ben distinti e autonomi che si collegano
soltanto in rapporto alla funzione legislativa che espletano e
per la quale — come si & detto — la Sottocommissione ha
previsto il concorso paritario di entrambe.

Ma la normale separazione strutturale fra le due Agsemblee
e il loro collegamento limitato al campo funzionale non possono
impedire che si formino organi in un certo senso comuni alle due
Assemblee legislative, in quanto costituiti da membri dell'una e
dell’altra. A esempio, in passato, in Italia, con la nomina di
Commissioni composte da membri dell’'una e dell’altra Camera,
il collegamento, senza avere quel valore strutturale che ha quando
il plenum delle Assemblee si riunisce per una deliberazione co-
mune, acquistava un particolare carattere non meramente fun-
zionale ; e cid tanto pidt quando i membri delle Commissioni
miste erano nominati dall'una e dall’altra Camera proprio al
fine di adempiere un compito che entrambe le Assemblee legisla-
tive ritenevano non essere esclusivamente proprio dell'una o
dell’altra Camera; un compito che esse decidevano di dovere
assolvere attraverso un organo comune (a esempio, una Com-
missione mista di inchiesta su un dato ramo dell’Amministrazione).

Ma il principio della diretta collaborazione delle due Ca-
mere, pud essere attuato in maniera organica e permanente, con
specifiche modalita sperimentate in altri Paesi.

E risaputo che spesso nelle Assemblee il lavoro legislativo
viene ormai compiuto, nella sua parte pii sostanziale, attraverso
le Commissioni legislative in cui si ripartiscono i membri delle
Camere. ‘ :

Ora, tale sistema di lavoro per Commissioni pud offrire un
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mezzo per stabilire contatti diretti fra le due Camere e quindi
per evitare o risolvere i contrasti. Se infatti appare piu difficile
e non scevro di inconvenienti che le due Camere legislative pos-
sano riunirsi in assemblea plenaria per votare insieme (come av-
viene in qualche- Stato) il progetto di legge in.contestazione o
almeno per discutere i punti di divergenza nella formulazione
delle norme legislative, la riunione delle Commissioni ristrette,
cui le Camere rispettivamente abbiane deferito I’esame prelimi-
nare di un progetto legislativo, & facilmente attuabile e non pre-
senta particolari inconvenienti. ‘

E in ogni caso pud essere prevista la nomina di una parti-
colare Commissione comune alle due Camere, che abbia il com--
pito di esaminare il disegno di legge ed eliminare i dissensi fra
le due Assemblee. E questo il sistema degli Stati Uniti, dove
la Congressional . Conference Committee, in cui siedono i membri
pit anziani delle due Commissioni, del Senato e della Camera
dei Rappresentanti, che abbiano esaminato il &/ in controver-
sia, svolge una funzione assai notevole pér appianare i contrasti
fra le due Assemblee, che attuano concretamente quella ugua-
glianza giuridica fra di esse che & prevista dalla Costituzione.

I costituenti americani, fedeli alla divisione dei poteri, nulla
di specifico avevano stabilito nella Carta costituzionale. Ma la
Commissione comune & sorta perché imposta dalle necessitd pra-
tiche, come del resto era avvenuto nella stessa Inghilterra, quando,
nel XIV secolo, il Parlamento era stabilmente divenuto bicame-
rale e non era ancora sorto quello specifico organo di media-
zione che & il Gabinetto.

La formazione di una Giunta permanente, composta di rap-
presentanti di entrambe le Camere, con il compito di esaminare
gli argomenti su cui & sorto il dissenso fra le due Camere e di
elaborare proposte che possano trovare accoglimento da parte
delle Assemblee, & stata benevolmente considerata dalla Sotto-
commissione, la quale intenderebbe attribuire alla Commissione
comune altre importanti funzioni, come quella del parere al Go-
verno per 'emanazione dei provvedimenti di urgenza e per la
sospensione delle garanzie costituzionali in caso di pericolo pub-
blico (stato d’assedio).

La Giunta verra ad acquistare cosi grande autorita ; e tut-
tavia non € sembrato fondato il dubbio, espresso da un commis-
sario, che essa possa acquistare una tale posizione di prestigio da
sovrapporsi al governo e alle Camere, perché in sostanza ver-

I4
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rebbe sempre a svolgere una funzione di conciliazione preventiva,
salvo a fare risolvere definitivamente il conflitto, che si riveli in-
superabile, attraverso il referendum o lo scioglimento di una o di
entrambe le Camere. .

Si & precisata ulteriormente la composizione di tale Giunta
permanente nel senso che i membri dovrebbero essere tratti in
numero pari dall’'una e dall’altra Camera, non dovrebbero essere
molti (una trentina circa) e dovrebbero essere scelti con un si--
stema proporzionale in modo da avere in esga una rappresen-
tanza riflessa delle pit importanti correnti politiche del Par-
lamento.

NON GRATUITA DELLE FUNZIONI PARLAMENTARI - IMMUNITA

La Sottocommissione si & trovata concorde sull’opportunita
che la Carta costituzionale enunci il principio della non gratuita
delle funzioni parlamentari, lasciando peraltro alla legge di de-
terminare il trattamento da usarsi ai, membri delle due Camere.

Si & perd stimato inutile affermare — come fanno alcune
Costituzioni, a esempio quella di Weimar (art. 40) — il diritto
dei deputati alla libera circolazione sulle ferrovie e di lasciare

~invece la fissazione di tali eventuali diritti alla normale legi-
slazione. ‘ ‘

Per quanto concerne Yimmunitad parlamentare, la Sottocom-
missione ha ritenuto che il principio affermato dall’art. 51 dello
Statuto albertino («i senatori e i deputati non sono sindacabili
per ragioni delle opinioni da loro emesse e dei voti dati nelle
Camere ») debba essere confermato.

Cosl pure si @& ritenuto che si debba. riaffermare, estendendolo
a tutti i membri delle due Camere, il concetto espresso nell’art. 45
dello Statuto, per il quale « nessun deputato pud essere arrestato
fuori del caso di flagrante delitto nel tempo della sessione né tra-
dotto in giudizio in materia criminale senza il previo consenso
della Camera ». :

Va invece escluso per evidenti ragioni il concetto affermato
nella seconda parte dell’art. 37 dello Statuto albertino, per il
quale il Senato « & solo competente per giudicare i reati imputati
ai suol membri ».

Nel corso dei suoi lavori la Sottocommissione ha esaminato
brevemente anche la questione dell’opportunitd di regolare i
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rapporti fra i membri delle Camere e i partiti, ai quali essi ap-
partengono. In proposito si sono affacciati due opposti principi:
quello diretto a rafforzare la disciplina di partito, stabilendo tra
Paltro che il deputato eletto in rappresentanza di un partito de-
cada dal mandato quando cessi di far parte dello. stesso, e quello
diretto a garantire la libertda di opinione, di.parola e di voto
del deputato, anche di fronte al partito, che egli rappresenta in
uno dei due rami del Parlamento. )

La Sottocommissione peraltro ha concluso che sia preferi-
- bile lasciare il regolamento di questi rapporti al costume politico.

SUL POTERE DI INCHIESTA PARLAMENTARE

Viene comunemente riconosciuto che a un’Assemblea le-
gislativa spetti il potere-dovere di raccogliere i materiali neces-
sari per la formulazione delle norme legislative ed anche (per ri-
ferirsi ad un precedente inglese) «il potere costituzionale di fare
inchieste sul modo con cui sia amministrato un ramo del governo
allo scopo di censurare e di punire ».

Sotto quest’ultimo aspetto il potere d’inchiesta si riconnette
con il potere ispettivo proprio delle Assemblee legislative, e spe-
cificamente con quella funzione di sindacato e di controllo tipica
della forma parlamentare attraverso cui viene accertata la con-
dotta del governo e fissata la sua responsabilitd politica.

Del resto, il potere d’inchiesta & largamente attuate anche
nelle forme di governo presidenziali, come negli Stati Uniti, dove
il Congresso ha sempre riaffermato il diritto di’ investigare sul-
I’andamento dei pubblici servizi e su tutti gli aspetti della vita
sociale. Ed esso viene fondato su quella considerazione, che viene
posta innanzi in tutti quegli Stati in ¢ui il potere di inchiesta
non & formalmente riconosciuto dalla legge ; e cioé che ogni corpo
costituzionale, per adempiere proficuamente alle funzioni di sua
competenza, deve avere necessariamente il diritto di accertare
quegli elementi di fatto che direttamente od indirettamente pos-
sano influire sulla sua attivita. Per quanto riguarda i poteri di
tali Commissioni d’inchiesta, proprio negli Stati Uniti, dove
pure la divisione dei poteri conserva un particolare valore for-
male e sostanziale, non si esclude che alle Commissioni d’inchie-
sta del Congresso siano attribuiti quei poteri « quasi giudiziari »
che consentano di punire per comfempt coloro che si rifiutino di
rispondere.
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Nelle forme parlamentari, in cui meno rigida & la divisione
dei poteri, il diritto d’inchiesta deve essere valutato e regolato
in armonia con il principio fondamentale di tale forma di go-
verno, di un continuo rapporto di fiducia fra Parlamento e go-
verno. '

Pertanto l'iniziativa e la deliberazione parte dalle Assemblee
d’inchieste parlamentari vanno attuate d’accordo con il Gabinetto,
perché altrimenti avrebbero il carattere di un voto di sfiducia,
da cui si dovrebbero trarre le necessarie conseguenze. E lo svol-
gimento dell’inchiesta rispetto alle autoritda amministrative &
facilitato dal fatto stesso che non sarebbe costituzionalmente
corretto da parte del governo resistere sistematicamente agli
accertamenti ritenuti necessari dal Parlamento e quindi intral-
ciare Yopera di una Commissione d’inchiesta nominata dalle
Assemblee. Se poi il ministro impartisce 'ordine ai suqi uffici di
non mettere a disposizione della Commissione inquirente i docu-
menti richiesti e ai suoi funzionari di non rispondere, di tale suo
atto risponde politicamente di fronte al Parlamento.

In Italia, soltanto il regolamento della Camera del 1868 di-
sciplind il diritto d’inchiesta, equiparando le relative proposte
a ogni altra d’iniziativa parlamentare, per quanto anche in
seguito non mancassero inchieste deliberate direttamente dal-
I’Assemblea. ,

L’incarico di indagare veniva dato a una Commissione di
membri di quella Camera che aveva deliberato Vinchiesta ; e,
nelle ipotesi'di inchieste, ordinate per legge anche a una Com-
missione mista delle due Camere.

1l governo, per quanto si & accennato, non mancava di fa-
vorire le inchieste con esso concordate ; e anche i rapporti‘delle
Commissioni d’inchiesta con il potere giudiziario non davano
" luogo a particolari rilievi perché, mentre nessun limite era posto
alla possibilita di una contemporanea indagine giudiziaria, nes-
sun obbligo veniva imposto ai giudici di coordinare o subordi-
nare la loro opera a quella della Commissione parlamentare e
nessun diritto spettava a questultima di servirsi degli atti della
istruzione giudiziaria se il Ministro di Giustizia, considerati gli
interessi superiori della giustizia, avesse ritenuto di non con-
sentirvi. .

Grave e insoluto era ed ¢ invece il problema dei poteri
della Commissione, d’inchiesta rispetto al cittadino. Da quale
fonte le Commissioni d’inchiesta parlamentari possono trarre
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.

quei poteri istruttori e coercitivi che sono propri dell’autorita
giudiziaria ? ~

Alcuni commissari si sono d1ch1arat1 favorevoli a riconoscere
costituzionalmente alle Camere un potere d’inchiesta, salvo a
regolarne successivamente. 'esercizio in una legge generale;
altri vorrebbero mantenere il sistema tradizionale di autorizzare
volta per velta le inchieste e di disciplinarle con legge speciale
secondo la varietd dei casi.

A un dibattito ha dato luogo la proposta di un commissa-
rio di permettere che I'inchiesta sia promossa anziché dalla mag-
gioranza, da una minoranza qualificata della Camera, secondo il
precedente della Costituzione tedesca di *Weimar, per evitare
che la maggioranza possa paralizzare ingiustamente la istitu-
zione della Commissione d’inchiesta. Si & perd obiettato che in tal
modo una minoranza potrebbe continuamente tenere sotto inchie-
*sta il governo a scopo ostruziosistico ; e pertanto la Sottocom-
missione si & dichiarata sfavorevole alla proposta, anche modifi-
cata nel senso che la promozione d’inchiesta sia votata da una
minoranza qualificata in entrambe le Camere.

Per quanto riguarda i poteri delle Commissioni, mentre &
stato riaffermato che il funzionario debba rispondere soltanto
se venga liberato dal segreto di ufficio dal ministro, il quale ri-
sponde politicamente di tale suo atto al Parlamento, si & rico-
nosciuto che, rispetto al cittadino, le Commissioni debbano avere
di regola poteri quast giudiziart, nel senso che, con la legge ge-
nerale o con le leggi speciali, sia sancito l'obbligo del privato di
deporre come testimone prestando il giuramento di rito, e di esi-
- bire documenti, e che tale suo obbligo sia coercibile mediante
sanzioni penali.

L’INIZIATIVA DELLE LEGGI

Per cid che riflette l'iniziativa delle leggi, 1a maggioranza dei
commissari si dichiard favorevole a un sistema misto, comune

del resto alla maggior parte degli ordinamenti . costituzionali.

Aderi cioé al concetto che 11n121at1va possa spettare cosi al go-
verno come alle Camere.
Relativamente alla presentazione dei progetti di legge da

parte del governo, la Sottocommissione ritenne che non fosse

necessario il decreto del Capo dello Stato, ma bastasse la delibe-
razione del Consiglio dei Ministri,

-
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- Questa soluzione si armonizza meglio con quanto si dira
tra poco a proposito del diritto da riconoscersi al Capo dello
Stato di rifiutare la sanzione della legge.

Oggetto di esame da parte della Sottocommissione fu anche
la questione se non si dovesse introdurre nella Costituzione una
disposizione tendente a impedire che dalle Camere partissero
iniziative di spesa, che non trovassero la copertura in corrispon-
denti entrate. '

Scartato il concetto che nessun progetto di iniziativa parla-
mentare comportante una spesa potesse essere assunto in esame
dalle Camere senza l’assenso del governo, la Sottocommissione,
con notevole maggioranza, affermd come principio da tradursi
nella Costituzione questo: che non sia ammissibile alcuna ini-
ziativa parlamentare che comporti spese, qualora nmon sia accom-
pagnata da una corvispondente imiziativa che garantisca la co-
pertura di tali spese con le entrate necessarie. '

Il principio & comune ad altre Costituzioni: tra esse quella
cecoslovacca del 1920 (art. 41) e quella dell’Estonia del 1937
(art. 92).

Venne anche discussa la questione se debba mantenersi il
principio informatore dell’art. 10 dello Statuto albertino, per
cui i disegni di legge che comportino spesa debbano essere di-
scussi e approvati dalla Camera dei deputati prima -che dal
Senato.

Prevalse il concetto di mantenerlo.

Nell’affermarsi in questo senso, la Sottocommissione peraltro
ritenne che il principio, come avvenne nella prassi costituzionale
italiana, dovesse esclusivamente intendersi nel senso di un ob-
bligo di precedenza a favore della Camera dei deputati nella di-
scussione e aLpprovaziope' di leggi finanziarie.

PROMULGAZIONE E SANZIONE DELLE LEGGI

La Sottocommissione ¢ stata unanime nel riconoscere che
al Capo dello Stato deve essere conservato il potere di promulgare
le leggi, attestando con tale atto il regolare svolgimento della
procedura legislativa e dando efficacia esterna alla volonta dello
Stato espressa nella legge.

Vi & stato invece dissenso sullammissibilita del suo inter- -
vento nell’esercizio della funzione legislativa, ritenendo alcuni
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commissari che a tale funzione egli dovesse partecipare colla
sanzione ; ritenendo altri che gli si dovesse riconoscere sempli-
cemente una facoltd di veto nei confronti di leggi deliberate — al-
Vinfuori di ogni suo intervento — dalle Camere.

E prevalsa, dopo ampia discussione, la prima di queste due
soluzioni. '

La maggioranza della Sottocommissione ha aderito al con-
cetto che alla formazione delle leggi' debbano partecipare il Par-
lamento e il Capo dello Stato. Quest’ultimo, ¢ stato osservato,
.esprime la volontd dello Stato nei confronti dei Paesi stranieri
e la volonta dello Stato, come potere esecutivo. Non parve logico
che non dovesse partecipare‘alla formazione della velonta dello
Stato come potere legislativo. '

La minoranza della Sottocommissione ha ritenuto invece
che, particolarmente ove si ammetta la coesistenza di due Ca-
mere e specie quando queste abbiano eguali funzioni politiche, il
fare intervenire il Capo dello Stato con un potere di sanzione non
rispondesse a un esatto criterio costituzionale.

La partecipazione alla creazione della legge di due Camere
elettive e del presidente della Repubblica potrebbe creare, a
parere della minoranza della Sottocommissione, ragione di in-
tralcio. ‘

" Al presidente della Repubblica si dovrebbe quindi conferire-
soltanto il potere di veto, che si concreterebbe nella manifesta-
zione di una volontd esterna opposta al normale potere legisla-
tivo conferito soltanto alle Camere. ‘

Come si ¢ premesso, questa seconda soluzione non e. stata
accolta ed & prevalsa invece la tesi di conferire al Capo dello
Statoil potere di partecipare alla creazione delle leggi colla sanzione.

 Se peraltro la Sottocommissione & rimasta divisa nel campo
teorico, & stata sostanzialmente unita nelle conseguenze pratiche
da derivare o dal rifiuto di sanzione o dall’esercizio del diritto
di veto.

La Sottocommissione invero ha ritenuto che, sia nell'una
che nell’altra ipotesi, la conseguenza del rifiuto della sanzione o
dell’esercizio del diritto di veto fosse semplicemente la restitu-
zione della legge alle Camere parlamentari. Qualora queste con-
fermassero le loro deliberazioni con una maggioranza qualificata,
-la legge acquisterebbe definitiva validita e il Capo dello Stato
— nel sistema accettato dalla maggioranza della Sottocommis-
sione — sarebbe tenuto a darvi la sanzione, '

[
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L’adozione del criterio della maggioranza qualiﬁc;ta stacca
nettamente questo sistema da quello vigente in Francia in forza
della legge costituzionale 16 luglio 1875 sui rapporti dei poteri
pubblici, che limitava la facolta del presidente della Repubblica
a domandare alle due Camere, con un messaggio non motivato,
che esse addivenissero a una nuova deliberazione, nuova delibe-
razione che non poteva essere rifiutata.

I1 sistema accolto dalla Sottocommissione corrisponde in-
vece a quello adottato, tra le altre, dalla Costituzione repubbli-
cana spagnola, che fissa la maggioranza qualificata nei due terzi
del numero dei votanti. : /

J

FACOLTA DEL POTERE ESECUTIVO DI EMANARE NORME
AVENTI FORZA DI LEGGE :

Leggi delegate.

Come ¢ noto, l'attivita legislativa del governo pud assumere
due forme : quella della legge delegata e quella del decreto legge.

La prima — come lo dice il nome — ha alla propria base
una delega da parte del Parlamento. Essa, per definizione, ha
forza di legge formale, come se il suo contenuto fosse stato ap-
provato e sanzionato nelle forme costituzidnali. La legge dele-
" gata percid non conosce i limiti di materia, che sono posti ai
regolamenti e pud modificare e abrogare espressamente o taci-
tamente le leggi formali. Y

In passato, di fronte al nostro diritto costituito (e del resto
anche rispetto ad altre Costituzioni), si & discusso se il Parla-
mento potesse delegare questa facoltd o se essa gli appartenesse
in modo indelegabile. ' -

Da alcuni si & fatto valere il principio delegatus delegare non
potest per negare che il potere legislativo possa delegare all’ese-
cutivo quella potesta, che a lui stesso sarebbe conferita dal popolo

sovrano. :
' La prassi peraltro superd questa teoria — del resto assai
contrastata — molto prima che da noi la legge 31 gennaio 1926,-
n. 100 sulla facoltd del potere esecutivo di emanare norme giu-
ridiche intervenisse a risolvere la questione.

Anche gli altri Stati sentirono questa necessita e, particolar-
mente dopo la prima guerra mondiale, fecero largo uso di questo
sistema., :



SOTTOCOMMISSIONE « PROBLEMI COSTITUZIONALI » 217

Si potrebbe discutere — e lo si & fatto — se sia opportuno
che la Costituzione affronti questo problema, fissando limiti pit
o meno precisi per 'esercizio del diritto di emanare norme giuri-
diche o se meglio non provveda allo scopo una soluzione che lo
ignori, mirando_con cid stesso a limitarlo. ,

Ha ritenuto peraltro la Sottocommissione che in un tipo di
Costituzione rigida, la delega legislativa non fosse ammissibile
senza una precisa enunciazione nella Carta costituzionale e che
d’altra parte il conferire, entro certi limiti, al governo la facolta
di emanare norme di legge rispondesse a una necessita.

Nel proprio esame la Sottocommissione ha considerato sepa-
ratamente la delegazione da darsi in periodo normale e quella
relativa a provvedimenti necessari in easo di guerra.

Per la prima ipotesi ha ritenuto che occorresse introdurre
nel testo della Costituzione una disposizione che, escludendo nel
modo pit assoluto ogni concessione di pieni poteri, permettesse
alle Camere di delegare, con una legge speciale, la funzione legi-
slativa al governo, per singoli casi e per materie determinate, in
modo da evitare una vera attribuzione di competenza legislativa .

~al potere esecutivo. Essa dovrebbe essere esercitata in una sola
volta e in quella esaurirsi (a esempio, emanazione di un codice).

Per il caso di guerra, la Sottocommissione ha ritenuto che
si potesse ammettere una delega generale circoscritta peraltro
ai provvedimenti necessari alla condotta della guerra, cosi da
escludere cid che spesso avvenne nel passato e cio¢ che della de-
legazione conferitagli per la guerra. il governo si valesse per-una
infinitd di provvedimenti, che con la guerra non . avevano che
scarsi e talora inesistenti riferimenti.

Sia nell'uno che nell’altro caso, a parere della Sottocommis-
sione, la delega dovrebbe essere conferita al solo governo e mai
a singoli ministri. Si dovrebbe anzi, in modo preciso, escludere
la subdelegazione, cosicché la legislazione delegata debba emanare
unicamente da deliberazione del Consiglio dei Ministri. '

La Sottocommissione ha esaminato anche se non convenga
escludere dalla possibilita di delega alcune materie determinate.

Si ¢ parlato in modo particolare di escludere la materia elet-
torale, la leva militare, i provvedimenti di pubblica sicurezza
implicanti restrizioni della liberta individuale, l'ordinamento
giudiziario e 'ordinamento comunale e provinciale. Si & ricono-
sciuta peraltro la difficoltd di un’elencazione, che sotto certi
aspetti potrebbe risultare eccessivamente restrittiva e sotto altri
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eccessivamente ampia. Si & osservato a questo proposito che una
delle forme della -legislazione delegata pit frequente & quella
relativa alla compilazione dei codici, e si & fatto rilevare che
male si spiegherebbe — a esempio — wuna disposizione che
ammettesse la delega per il Codice penale e la negasse per la
legge di pubblica sicurezza. Si era anche studiato se, anziché ri-
correre a elencazioni, non si dovesse pensare-a qualche for-
mula riassuntiva, come quella che mirasse a escludere tutte le
materie rinviate dalla Costituzione alla legge. Si convenne a
ogni modo che nelle cinque materie sopra elencate ogni possi-
bilita di delega dovesse escludersi.

La Sottocommissione fu unanime nel richiedere che ogni
legge delegata dovesse venire sottoposta previamente all’esame
di una Commissione interparlamentare, che dovrebbe esprimere
il proprio parere sul punto se 'atto delegato resti nei limiti della
delega. Si potrebbe trattare o della Commissione interparlamen-
tare di cui si parla in altre parti della presente relazione, o di
altra Commissione da istituirsi in relazione al particolare de-
creto di cui si tratta.

Questo esame — che dovrebbe dare origine ad un parere,
non ad una decisione e di cui dovrebbe risultare dalla stessa
legge delegata -~ non eliminerebbe la responsabilitid del Governo :
. costituirebbe comunque una garanzia contro eventuali sconfina-
menti oltre lo stretto campo della delega.

Naturalmente nessun altro intervento del potere legislativo
sard necessario dopo la legge di delegazione, che, sola, pud
attribuire la forza di legge alla norma, che nei limiti della delega
il potere esecutivo emanera. Un ulteriore intervento del potere
legislativo negherebbe la perfetta efficacia dell’atto di delegazione.

I decrveti-legge.

Una disciplina pitt rigorosa deve stabilirsi per i decreti-legge,
ossia peri decreti aventi forza legislativa emanati dal governo al-
Vinfuori di precisi poteri di delega. L’esercizio di questa-facolta,
dapprima assai limitato e poi gradualmente piil intenso e frequente,
cosl da diventare una forma normale e permanente di legislazione,
diede luogo, in passato, e particolarmente nel periodo fascista (si
disse che essi in quel periodo avessero raggiunto il numero di
30.000) ad abusi gravissimi, che la nuova Costituzione dovra im-
pedire,
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Muovendo dalla giustificazione pratica che I'elaborazione le-
gislativa & per sua natura lunga e complessa, mentre spesso oc-
corre provvedere con sollecitudine e talora con assoluta urgenza
all’approvazione di determinate norme, e che percid é necessario
conferire al governo il diritto di emanarle, salvo I'obbligo di sot-

toporle alle Camere in sede di ratifica, ogni decreto-legge avrebbe

dovuto avere un assoluto carattere di urgenza e derivare dalla
altrettanto’}assoluta impossibilitd di provocare I'immediata deli-
berazione degli organi legislativi. Avvenne peraltro che tutte le
materie — dalla delimitazione dei distretti notarili e dall’amplia-
mento degli organici della burocrazia alla promozione di un sot-
tufficiale di marina - offrissero occasione a decreti-legge, emanati
in ogni momento, sia a .Camera chiusa che a Camera aperta.

Si giunse addirittura al caso di due decreti pubblicati lo stesso
giorno e che disciplinavano in due modi diversi la stessa questione.

Avvenneé inoltre che di questi decreti venisse assai spesso
ritardata immensamente, e spesso anche omessa, la ratifica da
parte del Parlamento, tanto che quando con lalegge 17 aprile
1925 n. 473 si provvide alla conversione complessiva in legge di
moltissimi fra essi, si dovettero comprendere nell’elenco non selo
alcuni decreti emanati durante la precedente guerra, ma addi-
rittura taluni che risalivano al primo decennio del secolo.

L’estrema facilita del provvedimento, la minore resistenza
che la sua approvazione sollevava in sede di ratifica, quando
spesso da tempo era andato in applicazione o ne erano stati scon-
tati gli effetti, hanno portato a un diffuso adattamento, contro
cui — a parere della Sottocommissione - & necessario reagire. Tanto
pilt & necessario se si considerano recenti casi di decreti luogote-
nenziali emanati nel periodo in cui vigeva la Consulta, senza
sottoporli previamente all’esame né lungo né complesso delle Com-
missioni : cio che — a parte ogni considerazione sulla diversa situa-
zione giuridica — dimostra come il sistema dei decreti-legge tenda
a resistere anche dopo il tramonto del fascismo.

Unico mezzo sicuro, per ovviare al pericolo dei decreti-legge,
sarebbe quello di vietarli con una precisa disposizione della Carta
costituzionale. _ ’

Alcuni membridella Sottocommissione ritennero anzi che, me-
glio di un divieto espresso, fosse opportuno il silenzio, motivando

questa opinione col rilievo che qualsiasi disciplinamento giuridico, -

per quanto ispirato a massima cautela, potesse finire col favorire
la tendenza a questa forma pericolosa di legislazione, e che, d’altra

£
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~ parte, meglio fosse lasciare i1 governo sotto il peso della sua re-
. sponsabilita nel caso che avesse ritenuto, in. momenti ecceziona-
lissimi, di ricorrervi.

La Sottocommissione peraltro non aderi a questa soluzione.
negativa, pur convenendo di dover insistere nel modo piu preciso
sulla necessitd che il ricorso ai decreti-legge dovesse essere attuato
solo in casi di estrema necessitd, entro limiti ben fissi e sotto la
responsabilita del governo. Essa notd come vi fosse quanto meno
una forma di decreto-legge — il cosi detto decreto catenaccio - che
doveva essere autorizzato come quello, che & giustificato da ragioni
fiscali ed economiche tali da esigere I'attuazione immediata del
provvedimento.

Ammessa questa eccezione, essa_passd a esaminare in quali
casi di assoluta eccezionalitd — e all’infuori dell’ipotesi del decreto
catenaccio ~ fosse necessario conferire al governo il potere di ema-
nare-norme aventi valore legislativo.

La Sottocommissione fu unanime nel ritenere — come gid
si & detto -~ che l'esercizio di tale potere venisse consentito solo
nel caso di necessita e di urgenza e nell’escludere che casi di ne-
cessitd e di urgenza si potessero verificare nel periodo in cuile
Camere legislative funzionano. o

Oggetto di ampio dibattito fu la questione se fossero ammis-
sibili decreti-legge — naturalmente determinati dalle caratteristi-
che della necessita e dell'urgenza — nel periodo di vacanza tra lo
scioglimento di una Camera legislativa e la nomina dell’altra.

A favore della soluzione positiva si fece osservare che, men-
tre in periodo di Camere chiuse il governo pud sempre provvedere
con relativa facilita alla loro riconvocazione, lo stesso non avviene
nel periodo che intercorre tra lo scioglimento delle Camere e le
nuove elezioni, sicché questo periodo pit dell’altro dovrebbe es-
sere assunto.in considerazione. Si & precisato che, mentre negli
altri momenti si pud parlare di invasione del potere legislativo
~da parte dell’esecutivo, non se ne puo parlare in questo periodo,
in cui un potere legislativo, che possa funzionare normalmente,
non esiste.

Per la soluzione negativa si & peraltro opposto che, nel periodo
di scioglimento delle Camere, non dovrebbe funzionare nessun po-
tere legislativo e da parte del governo tutto dovrebbe essere con-
tenuto nell’ambito dell'ordinaria amministrazione.

E siccome, sia per questa ipotesi che per l'altra in cui la ne-
cessita dei provvedimenti si presentasse nel periodo di Camere
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non aperte, si era ritenuto opportuno che 'emanazione del de-
creto-legge fosse preceduto dal parere di una Commissione inter-
parlamentare, si fece osservare che il parere di questa Commissione
avrebbe avuto ben scarso valore, qualora fosse emanato da par-
lamentari di cui era venuto a cessare il mandato, sia per lo spirare
del termine legale, sia per lo scioglimento della Camera a cui
essi appartenevano. :

La soluzione positiva prevalse per un solo voto, dopo largo
dibattito. Si ritenne che solo in questo caso, e sempre che concor-
ressero ragioni di necessita e di urgenza, il governo potesse ema-
nare norme aventi valore di legge.

Rimase inteso che in questo caso — come in quello della
legge delegata —il voto della Commissione interparlamentare non sia
vincolante : la responsabilita del provvedimento deve percio gra-
vare sempre sul governo, a cui la Commissione interparlamentare
esprime semplicement€ un parere.

Questo criterio diverge sostanzialmente da quello accolto in
altre Costjtuzioni, che affidano al Comitato parlamentare o inter-
parlamentare il diritto di funzionare con tutti i poteri delle Ca-
mere legislative e di procedere percid all’approvazione delle mi-
sure, che ritengono dettate da ragioni di necessita e di urgenza.

11 decreto-legge dovrebbe venire sottoposto a ratifica del
Parlamento per la conversione in legge. Quanto al termine per
tale conversione, si ritenne che quello attuale di due anni lasciasse
troppo a lungo incerta la sorte di provvedimenti spesso assai im-
portanti e che potrebbero in definitiva venire condannati dal
voto contrario del Parlamento. Si ritenne percid che il termine
dovesse venire ridotto a un anno. Non si discusse invece circa
il termine in cui il governo dovrebbe presentarli al Parlamento
per la conversione in legge : si potrebbe mantenere 1’obbligo fis- -
sato dalla legge del 31 gennaio 1926 n. 100, che — come & noto -
prescrive, a pena di decadenza, la presentazione ad una delle due
Camere non oltre la terza seduta dopo la pubblicazione del decreto.

Per evitare poi che il governo eludesse il termine di un anno
da fissarsi per la conversione in legge e a tal scopo riproducesse
alla scadenza lo stesso provvedimeanto o altro sostanzialmente
eguale, si ritenne che nella Costituzione si dovesse introdurre un.
espresso divieto di tale riproduzione, sicché il prolungamento di
efficacia del decreto non possa aver luogo se non in forza della
legge di conversione o anche di una legge indipendente che prov-
veda allo stesso oggetto.
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Questa inclusione di norme nella Carta costituzionale pud
essere opportuna a evitare ogni .possibilitd di dubbio in pro-
posito. : ,
Come ¢ noto, infatti, nei lavori parlamentari (Senato, Legisla-
zione XXVII, pagg. 2999, 3984) si trova prevista l'ipotesi della
rinnovazione di un decreto legge decaduto per decorrimento del
biennio della pubblicazione e, in tale caso, si trova, affermato il
principio della legittimita della sua rinnovazione con altro decreto.

Si é anche esaminata la conseguenza della mancata ratifica

da parte del Parlamento, sia perché tale ratifica sia negata e sia
- perché decorra il termine dalla pubblicazione senza che intervenga
nessuna legge in proposito.

In questa ipotesi la Sottocommissione ha ritenuto che gli
effetti della decadenza del decreto legge debbano operare ¢x nunc
e cioé che restino fermi gli effetti del decreto per il periodo inter-
medio tra il momento dell’entrata in vigore e quello della deca-
denza.

ORDINANZA GOVERNATIVA DI URGENZA

La Sottocommissione ritenne di dover esaminare anche il
problema particolarmente delicato delle ordinanze governative
di urgenza diverse dai decreti-legge : quelle con cui viene dichia-
rato lo stato di pericolo pubblico e lo stato di guerra.

Di tali ordinanze & necessario che la Costituzione si occupi
in modo espresso, perché esse non possono a tutti gli effetti con-
siderarsi comprese nella generale disciplina dei decreti-legge e cio,
da un lato perché non hanno il carattere di norme giuridiche
permanenti e dall’altro perché sono tali che, per il loro stesso con-
tenuto, devono avere un’efficacia giuridica superiore a quella
del decreto-legge e della stessa legge ordinaria, in quanto possono
sospendere alcuneliberta costituzionali etaluni principi garantiti
dalla Costituzione, cid che né la legge né a maggior ragione il de-
creto-legge, potrebbe fare.

La Sottocommissione ha considerato che vi possono essere
casi di natura eccezionale, in cui esigenze di carattere generale
derivate dal pericolo per la stessa vita dello Stato devono pre-
valere sui diritti individuali dei cittadini, e ha individuato questi
casi in quello di guerra e nell’altro di pericolo pubblico determi-
nato da turbamento dell’ordine pubblico. Essa ha riconosciuto
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che quando questi casi si verificano, € necessario che tanto il Par-
lamento quanto il presidente della Repubblica siano forniti di
poteri eccezionali, che li autorizzino a sospendere alcune liberta
individuali, nel supremo interesse della difesa dello Stato, salvo,
pel presidente della Repubblica, 1'obbligo di provocare la ratifica
del decreto da parte del Parlamento. .

Nel caso di guerra deliberato dal Parlamento, i provvedimenti
di sospensione delle garanzie costituzionali potrebbero essere di-
sposti dallo stesso Parlamento, nel momento stesso, in cuidecide
il ricorso alla guerra. . :

Negli altri casi (aggressione da parte di altro Stato, minaccia
di aggressione, invasione del territorio nazionale) la decisione spet-
terebbe necessariamente al Capo dello Stato. _

La Costituzione dovrebbe precisare quali diritti costituzio-
nali possano essere temporaneamente sospesi o limitati. Si é par-
lato nello svolgimento dei lavori, dellaliberta di stampa e di quella
di riunione. Alcune voci si sono levate per chiedere che nemmeno
in questa epoca eccezionale, e quanto meno nell'ipotesi di peri-
colo dell’ordine pubblico, possa avvenire che i cittadini siano di-
stolti dai loro giudici naturali.

Ove il Capo dello Stato ritenesse che si rientri in uno dei
due casi, che ammettano il ricorso a questo eccezionale proyve-
dimento, dovrebbe emanare un decreto, la cui durata di applica-
bilita non dovrebbe — a parere della Sottocommissione - superare
i trenta giorni (& il termine fissato da altre Costituzioni: tra le
altre da quella repubblicana spagnola). Qualche commissario ri-
tenne che il termine potesse venire ristretto a quindici giorni,
entro i quali potessero le Camere decidere se convalidare sempli-
cemente il decreto, se variarlo o se confermarlo per maggiore
tempo. ' ’

La Costituzione potrebbe - sulla traccia di altre - fissare
un termine brevissimo, entro cui il decreto dovrebbe essere sotto-
posto a ratifica del Parlamento. Cosi la Costituzione dell’Estonia
del 1937 - una tra quelle che sono considerate tecnicamente mi-
gliori — fissa questo termine in sette giorni: quella spagnola in
otto. ‘ '

La prima di queste Costituzioni contiene anche una disposi-
zione non comune ad altre Carte costituzionali: il presidente
della Repubblica, che in periodo eccezionale dichiara lo stato d’as-
sedio, pud disporre che alcune categorie di reati commessi al
massimo nei tre giorni precedenti tale dichiarazione, siano penal-
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mente puniti secondo le norme poste in vigore col nuovo decreto.
Con che si ammette una deroga eccezionale al principio della
non retroattivitd della legge, ma la si limita allo spazio di tre
giorni. ‘ :

In ogni caso il provvedimento potrebbe limitare la sospen-
sione delle garanzie costituzionali a una parte soltanto del ter-
ritorio nazionale. : ‘

Per cido che riflette i diritti costituzionali di cui il Parla-
mento o il Capo dello Stato potrebbero, con loro provvedimento,
sospendere la garanzia, la Sottocommissione ha espresso 1'opi-
nione che essi debbano essere assai piu limitati nel caso di turba-
mento dell’ordine pubblico che nel caso di guerra. Venne anzi da
taluni commissari espressa l’opinione che nel primo di questi casi
" la sospensione delle garanzie costituzionali non potesse mai spet-
tare al Capo dello Stato, ma unicamente al Parlamento, con atto
legislativo.

La Sottocommissidne ritenne che, anche per questi decreti,
il governo dovesse previamente sentire la Commissione inter-
parlamentare.

FACOLTA REGOLAMENTARE DEL POTERE ESECUTIVO

Tutte le Carte costituzionali riconoscono al potere esecutivo
la facolta di emanare norme giuridiche per competenza propria.
Questa facoltd, in quanto si riferisce alle norme necessarie per
V'esecuzione della legge, non ha mai dato luogo a difficolta di ap-
plicazione. Si tratta del principio affermato nell’art. 6 dello Sta-
tuto: « Il Re.... fa i decreti e i regolamenti necessari per I’esecu-
zione della legge, senza sospendere l'osservanza o dispensarne ».

Cosi pure nessuna particolare difficolta ha presentato la ma-
teria dei cosiddetti regolamenti interns, richiamati all’art, 61 dello
Statuto albertino: « Cosi il Senato come la Camera dei Deputati
determina, per mezzo di un suo regolamento interno, il modo se-
condo il quale abbia ad esercitare le proprie attribuzioni ».

Piu delicato si presenta invece il problema dei regolamenti .
esterni decisi dal potere esecutivo con efficacia nei confronti di
‘tutti i cittadini e di chiunque si trovi nel territorio dello Stato.

E noto che una dottrina ormai superata ha creduto di dare
un fondamento giuridico alla potestd regolamentare ricercandolo
nello stesso potere discrezionale, del quale YAmministrazione di-
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spone. quasi in ogni campo della sua attivita : cid che ’autorita
pud comandare o vietare caso per caso, essa potrebbe vietare
per tutti i casi simili con una disposizione di carattere generale.

La Sottocommissione & partita dal concetto che il regolamento
non sia solo un atto amministrativo generale, ma una norma
* giuridica : che non ogni antoritd investita di potere discrezionale
possa emanare regolamenti, ma solo quella a cui la Costituzione
attribuisca la necessaria competenza.

Ora mentre & fuori dubbio che la facolta regolamentare &
necessaria per l'esercizio del potere governativo e amministrativo,
importa impedire che tale facolta sia esercitata oltre i limiti della
stretta necessitd. Importa inoltre disciplinare nella Costituzione
come e da chi i regolamenti possano emanare.

Per la parte formale, la Sottocommissione ha ritenuto che
non sia necessario derogare dai criteri affermati nella gia richia-
mata legge 31 gennaio 1926 n. 100, e che solo occorra trasferire
tali criteri dal semplice campo legislativo a quello costituzionale.

Ha ritenuto pertanto che i regolamenti — nei limiti di cui si
si dird in appresso — debbano essere deliberati dal Consiglio dei
Ministri, udito il parere del Consiglio di Stato, e approvati dal
presidente della Repubblica. '

Quanto alla parte sostanziale della questione, la Sottocom-
missione, oltre al ritenere che, come giad si & accennato, si debba
mantenere al governo la facoltd di- dettare norme regolamentari
per V'esecuzione delle leggi (n. 1 dell’art. 1 della legge 31 gennaio
1926), ha stimato opportuno confermargliela anche per discipli-
nare per regolamento l'uso delle facoltd spettanti al potere legi-
slativo (n.2).

Questa formula peraltro dovrebbe essere completata colla
Sndicazione delle materie, che non possono in nessun caso formare
oggetto di norme regolamentari: le cosiddette materie di riserva
legislativa, che si trovano sparse in vari articoli della Costituzione,
dei codici e delle leggi speciali.

Tali sono™ particolarmente la creazione di nuove figure di
reato e la comminazione di pene (art. r Cod. Pen.) ; 'imposizione
di nuovi tributi (art. 30 dello Statuto), l'ordinamento dei comuni,
delle provincie, delle istituzioni pubbliche di beneficenza, delle
universitad e degli istituti di istruzione superiore, nonché le norme
concernenti 'ordinamento giudiziario, la competenza dei giudizi,
I'ordinamento del Consiglio di Stato e della Corte dei Conti; le

x5
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guarentigie dei magistrati e degli altri funzionari inamovibili
(legge 31 gennaio 1926).

La Sottocommissione ha esaminato anche la questione dei
regolamenti di organizzazione e di quelli delegati. I primi di essi
sono riconosciuti dall’art. 1 n. 3 della gid richiamata legge 31 gen-
naio 1926 n. I00. '

Si & ritenuto necessario prescrivere nella Costituzione, nella
forma pit decisa e precisa, il divieto al governo di istituire e di
sopprimere ministeri e di provvedere alla determinazione dei
ruoli organici e disciplinari dello stato giuridico degli impiegati.

Quanto ai regolamenti delegati e cioé¢ a quelli che possono
essere emanati in materie normalmente sottratte alla facoltd re-
golamentare e in forza di una legge apposita, che ne conferisca
al governo il potere, la Sottocommissione ritenne che essi debbano
essere esclusi dal futuro ordinamento costituzionale.

Dato il carattere rigido della Costituzione, i limiti che essa
imporra alla facoltd regolamentare non potranno’ essere rimossi
con una legge ordinaria. :

Il regolaniento delegato — si & osservato nelle dlscusswnl
svoltesi in sede di Sottocommissione ~ & un regolamento, di cui
alcune norme vanno al di 14 dei poteri regolamentari. Come tali,
non potrebbero avere valore di regolamento, mentre mancherebbe
loro il contenuto del precetto legislativo.

POTERE REGOLAMENTARE DI ALTRA .AUTORITA
' E AUTONOMIE LOCALI

L4

Mentre nell’odierno ordinamento vige la regola generale che
i regolamenti devono essere emanati dal governo colla forma del
decreto, disposizioni particolari riconoscono una limitata compe-
tenza regolamentare, per materie tassativamente previste, ad altre
autoritd ; in modo particolare ai ministri singoli e ai prefetti.

I regolamenti ministeriali hanno di solito carattere esecutivo
e trovano il proprio fondamento in disposizioni di leggi o di de-
creti-legge, che riservano a decreti ministeriali le norme per la
loro esecuzione. Talora derivano da decreti emanati dal governo,
che — anziché provvedere alla emanazione di un regolamento -
ne delegano la cura a un ministro.

~

Nella Sottocommissione si ¢ osservato che in tale modo si
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vengono a omettere quelle formalita, che costituiscono altret-
tante garanzie costituzionali inerenti a1 regolamenti: la delibera-
zione del Consiglio dei Ministri, il parere del Consiglio di Stato,

il controllo di legittimita della Corte dei Conti.

Quanto alla questione se ammettere una potestd regolamentare
per i,singoli ministri, molte sono state'le obiezioni.in sede di
Sottocommissione.

Qualche commissario aveva espresso 'opinione che tale po-
tere dovesse essere riconosciuto limitatamente alle materie rispet-
to alle quali il ministro abbia una certa discrezionalita. Si & op-
posto peraltro che l’emanazione di norme regolamentari ¢ tale
atto, che richiede una deliberazione del Consiglio dei Ministri e
se ne & concluso che, percid, nessun regolamento pud essere ema-
nato dal singolo ministro. ;

Si & fatto osservare che cid avviene per molti altri atti che,
pur rientrando nella materia di attribuzione dei vari ministri, non
possono essere adottati senza una deliberazione del Consiglio.

La Sottocommissione non ha creduto di escludere invece un
potere regolamentare delle autoritd locali, sempreché esso venga
autorizzato dalla legge e nel limite di tale autorizzazione.

La Sottocommissione 'si,& proposta inoltre il problema se,
nell’ipotesi che venga attuato in Italia il riconoscimento della
regione, non debba attribuirsi al nuovo ente una potesta legi-
slativa in senso formale.

) La questione non & stata peraltro approfondita, anche per
la stessa ipoteticita della premessa da cui si sarebbe dovuti partire
per esame.

La Sottocommissione ha solo osserato che non'si potrebbe
mai parlare di potere legislativo della regione, perché il potere
legislativo vero e proprio deve essere unico. ,

La regione potra avere tutte le autonomie possibili, ma non
un vero e proprio potere legislativo, Le potrd invece essere rico-
nosciuto il potere regolamentare. '

\






ORGANI E FUNZIONI GOVERNATIVE
E AMMINISTRATIVE

Gli organi preposti alla funzione di governo essendo i mini-
stri, una prima indagine riguarda la nomina e permanenza in
carica dei ministri stessi. A tale uopo & anclie necessario indagare
la posizione dei singoli ministri in seno al Ministero e dichiarare

se il presidente del Consiglio o primo ministro abbia preminenza

rispetto agli altri ministri, oppure se\si formi un governo chia-
mato di Gabinetto, in cui tutti i ministri siano solidalmente
responsabili dell’indirizzo politico impresso all’aziome governa-
tiva. Sembra opportuno inoltre far cenno dei sottosegretariati
di Stato allo scopo di meglio delineare la loro posizione giuridica.

Particolari indagini richiede la responsabilitd penale e civile
dei ministri, e specialmente si deve vedere se e come istituire,un
apposito tribunale per giudicarli in sede penale.

La Costituzione deve secondo taluni contemplare anche i

grandi consessi di consulenza e di controllo sull’azione mini-
steriale, quali il Consiglio di Stato e la Corte dei Conti; ma di
essi non si fa qui parola, perché si tratta di materia preveduta
nella relazione di altra Sottocommissione. Lo stesso dicasi per cid
che concerne i funzionari governativi sottoposti ai ministri.

Opportuno & dare una nozione delle funzioni di governo,
sia che si voglia adottare una definizione positiva, elencando al-
meno le principali fra esse, sia che si preferisca stabilire negati-
vamente cid che il governo non puo fare, elencando i principali
divieti alla sua attivita. '

Un ultimo cenno riguarderd la costituzione dei corpi locali.

I.
NOMINA E REVOCA DEL CAPO DEL GOVERNO E DEI MINISTRI -
Quanto alla nomina dei ministri ed alla loro revoca, fino a

tempi recenti vedesi che questa ¢ effettuata dal Capo dello Stato,
sia esso monarca o presidente di repubblica, ma con diversi me-
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todi che & opportuno ricordare. Nella monarchia assoluta il so-
vrano nomina € revoca a suo libito i ministri, i quali debbono
godere soltanto la sua particolare fiducia, e il sistema si perpetua
anche in regime di monarchia costituzionale, la dove esistono
bensi camere parlamentari, ma queste esplicano soltanto atti-
vitd legislativa e un moderato controllo sull’azione governa-
tiva, che non permette a esse d’interloquire sulla permanenza in-
carica dei ministri di fiducia del sovrano stesso. Esempi di mo-
narchie costituzionali in tal senso si hanno nella monarchia bri-
tannica fino a tutto il secolo XVIII e nelle leggi del primo
Impero tedesco dopo il 1871, nonché dei singoli Stati che lo
componevano. Il sistema successivo & chiamato di governo par-
lamentare, perché in esso il parlamento prende il sopravvento, .
dovendo il Capo dello Stato prescegliere per ministri coloro
- che gli siano indicati dalla maggioranza della Camera bassa, in
cui meglio si rispecchiano le tendenze popolari, e dovendo di
poi dimettere i ministri stessi quando la fiducia della Camera
venga a essi a mancare. E questo il sistema che si & evoluto
per via di consuetudine della monarchia inglese ed & stato poi
adottato dalle varie monarchie continentali europee; in questo
senso & stato interpretato anche lo Statuto albertino del 1848,
artt. 65 e 67. Il sistema stesso pud perd applicarsi anche in re-
gime repubblicano, e cosl ¢ stato praticato nella Terza Repubblica
francese sotto il vigore delle leggi costituzionali del 1875, noncheé
da vari Stati europei dopo la guerra mondiale del 1914-18.
Ma esiste un altro tipo di repubbliche che non hanno go-
verno parlamentare. Ne sono prototipo gli Stati Uniti d’America,
ove il presidente della Repubblica sceglie liberamente i propri
ministri senza riguardo a voti di fiducia del Congresso (Parla-
mento), e, percio, iviil governo si dice presidenziale ; Vesempio
ne & stato seguito da tutte le repubbliche sud-americane. Né
pud dirsi che allora il presidente della Repubblica governi a. suo
libito per mezzo dei suoi ministri, come gli antichi sovrani co-
stituzionali, poiché egli deriva il suo potere da elezioni popo-
lari, siano pure in secondo grado, ed é quindi nella possibilita
di bene interpretare le correnti politiche popolari nell’indi-
rizzo del governo. :
' Un ultimo sistema del tutto moderno & quello che prescinde
assolutamente dalla -investitura del Capo dello Stato: esso &
in vigore in Stati repubblicani, in cui la direzione dello Stato
¢ collegiale e in cui i ministri a capo dei singoli dicasteri sono
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nominati dal Parlamento. Una traccia di cid pud trovarsi nella
Costituzione svizzera ; esempi chiarissimi se ne hanno nell’ul-
tima Costituzione delle Repubbliche Socialiste Sovietiche, art. 64
e segg., e della Repubblica Jugoslava, art. 77 e segg.

Cid premesso, la Sottocommissione si ¢ domandata quale
dei suddetti sistemi debba prescegliersi per il nostro Paese.
Evidentemente, continuando il regime monarchico, se si vuole
evitare 'arbitrio del sovrane, non & concepibile altro sistema che
il governo parlamentare con nomina e revoca dei ministri da
parte del Sovrano stesso tenendo conto delle indicazioni del
Parlamento ; ma, instaurandosi la repubblica, vi ¢ qualche dub-
bio sulla via da seguire. Anzitutto la Sottocommissione ha fer-
mato la propria attenzione sul 'governo presidenziale a tipo
nord-americano, in cui I'eletto del popolo nomina liberamente i
ministri. Prescindendo dal considerare che anche ivi la libera
scelta dei ministri da parte del presidente si dimostra molto at-
tenuata negli ultimi tempi, & parso che il governo presidenziale
non sia il meglio adatto per il nostro Paese. E vero che. questo
governo ha le caratteristiche di un governo forte, non sotto-
posto alle fluttuazioni dei partiti, in confronto ai governi par-
lamentari soggetti a crisi spesso frequenti; ma é pur vero che le '
crisi dei governi parlamentari si debbono, piit che al difetto del
sistema su cui essi si fondano, alla cattiva conformazione dei
partiti, che si & ravvisata in parecchi Stati, compreso il nostro,
e che deriva da imperfetta preparazione politica del popolo. La.
dove esistono grandi-e forti partiti, ben agguerriti alla lotta po-
litica, come ¢& auspicabile che avvenga fra noi, lo stesso governo
parlamentare ne acquista vigoria e stabilitd. D’altronde il go-
verno presidenziale, trapiantato fuori dell’originale te reno nord-
americano, non ha fatto buona prova, sovratutto negli Stati
latini. Nelle Repubbliche sud-americane vediamo che quel si-
stema <.iz‘1 luogo a continue dittature e a colpi ‘di Stato; nella
Francia moderna esso ha servito a instaurare il dominio dei
napoleonid# Quindi la Sottocommissione & stata unanime nel
consigliare un governo non presidenziale.

Subordinatamente la Sottocommissione si ¢ domandata se
nella nuova Costituzione i ministri dovessero continuare a es-
sere nominati a opera del Capo dello Stato sopra indicazioni
del Parlamento, o direttamente eletti da quest’ultimo. Vi era
stata una proposta di far si che almeno il Presidente del Con-
siglio dei ministri o primo ministro fosse eletto dal Parlamento,

s
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e cio¢, adottandosi il sistema bicamerale nel Parlamento, da quella
Camera che meglio rispecchiasse le tendenze politiche del mo-
mento, salvo poi al Presidente cosi eletto a scegliersi i propri
collaboratori ; questa proposta aveva lo scopo di assicurare una
certa stabilitd al governo cosi nominato, visto che il primo mi-
nistro scelto direttamente dal Parlamento stesso ‘presentava
particolare garanzia di corrispondere alle tendenze politiche do-
minanti. Ma tale soluzione ha incontrato gravi opposizioni. Si-
é preliminaqnente osservato che & inutile andare alla ricerca di
forme che assicurino un governo stabile, quando la stabilita
stessa del governo dipende, come sopra si disse, dalla esistenza
di forti partiti, i quali sappiano garantire una certa continuita
nell’attivita da essi svolta. A ogni modo, si & soggiunto che é
ben difficile che il Parlamento possa prescegliere per via di ele-
zione un uomo il quale rappresenti con efficacia le direttive di
un partito, o eventualmente di una coalizione di partiti: tale
‘persona si ritrova meglio attraverso il procedimento consuetu:
dinario in cui il Capo dello Stato compie, come & noto, i relativi
scandagli, spesso irti di difficoltd, e incarica per la costituzione
del governo colui il quale, dopo gli scandagli stessi, abbia dimo-
strato di riunire in sé le necessarie qualita. In altri termini, prima
di ricercare la persona, occorre formare il programma governa-
tivo, e questo non si chiarifica se non mediante preliminari con-
sultazioni, le quali poi sono assolutamente necessarie quando si
renda imprescindibile un governo di coalizione. D’altronde, ove
si adotti, come molti sostengono, il sistema bicamerale nel Par-
lanmtento, non sembra opportuno privare la seconda Camera, che
partecipa alla funzione legislativa, di ogni intervento anche nella
designazione dei governanti. Infine, privando il Capo dello Stato
di ogni direttiva in proposito, taluno disse che lo si spoglia del
tutto di ogni efficace attivita nella direzione dello Stato, e lo si
riduce ad un vero fantoccio rappresentativo: il che tutt.avia si
pud evitare, come altri osservd, con l'attribuire in certi casi al
Capo dello Stato la facolta di sciogliere le Camere elettive e chia-
mare il popolo a nuovi comizi.

Si ¢ affacciata poi nella Sottocommissione l'ipotesi che almeno
nelle crisi, le quali conducono alla sostituzione di un nuovo go-
verno, si richieda alle Camere parlamentari una maggioranza
qualificata nelle relative votazioni, a impedire voti di sorpresa
e improvvisati mutamenti governativi. Ma anche qui & stato
osservato in contrario che non ¢, di regola, vero che le crisi go-
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vernative avvengane di sorpresa, il terreno alla crisi essendo
sempre preparato da profondi dissensi che si agitano nel Parla-
mento.

11

POSIZIONE DEL CAPO DEL GOVERNO
E RESPONSABILILITA POLITICA DEL GOVERNO"

Rispetto alla questione se il primo ministro o presidente
del Consiglio, indipendentemente dal modo in cui ¢ nomiinato,
debba avere una preminenza di fronte ai ministri' suoi collabo-
ratori, la Sottocommissione ha ritenuto a maggioranza che non
convenisse stabilire legislativamente tale preminenza, lasciando
invece che essa si stabilisca in via di fatto. Benché 'esempio in
tutti gli Stati a forma parlamentare mostri che, in concreto, il
Capo del governo ¢ qualche ‘cosa di pilt che primus tnter pares,
tuttavia i recenti ricordi della legislazione fascista hanno indotto
la maggioranza della Sottocommissione a ritenere che, con la deter-
minazione di una preminenza giuridica, si aprirebbe 'adito a forme
dittatorie. -

Di conseguenza la Sottocommissione ha ritenuto che il potere
di indirizzo politico, per la parte che spetta al governo, debba es-
sere di competenza dell’intero Gabinetto, e non del solo primo
ministro.

Circa la questione delle responsabilita politiche, la Sottocom-
missione non ha ritenuto che nella Costituzione sia opportuno
enunciare esplicitamente che tale responsabilita, oltre che solidale
nell’intero Gabinetto, possa essere anche individuale, cio¢ del sin-
golo ministro. Ha prevalso anche, qui a maggioranza, la tesi che
convenga lasciare tale questione a principi non scritti. Coloro che
sostenevano che fosse opportuno invece enunciare esplicitamente
Pesistenza di uwna responsabilita politica individuale del ministro,
'si basavano sopratutto sul'fatto che, come accade spesso, per
ragioni politicamente insignificanti la responsabilita del singolo
ministro puo risolversi in una crisi dell’intero Gabinetto e ridon-
dare quindi in una cagione di instabilitd governativa.

E emersa anche una proposta inseno alla Sottocommissione,
di distinguere il Gabinetto in senso stretto dal governo, anche qui
sulla traccia di una prassi che si & instaurata specialmente in Inghil-
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terra e nei domini inglesi. Di questo argomento si é occupata anche
la seconda Sottocommissione, allorché ha esaminato il problema
della istituzione dei Ministeri : essa si era infatti trovata di fronte
a una proposta che sboccava praticamente nel medesimo risul-
tato, cioé di.distinguere tra Ministeri di maggiore e di minore
dignita, e di formare quindi'un Gabinetto solamente con i titolari
dei primi di questi Ministeri.

In ambedue le Sottocommissioni la proposta & stata motivata
sopratutto da ragioni politiche, poiche si & detto che le deliberazioni
governative, allorché la vita politica ¢ dominata da grandi partiti,
sono in sostanza prese da pochi titolari di Ministeri, alle cui voci
gli altri poco aggiungono. Dato perd che I'argomento presuppone
un orientamento completamente differente nella costituzione degli
organi centrali dello Stato, la Sottocommissione, pur non essendosi
manifestata sfavorevolmente rispetto a tale proposta, ha tuttavia
ritenuto opportuno limitarsi semplicemente a segnalarla alla
attenzione dell’Assemblea Costituente. ‘

In seno alla Sottocommissione si ¢ affacciata la proposta
che, volendosi in qualche caso disapprovare I'operato di un sin-
golo ministro senza peraltro costringerlp ad abbandonare il suo
posto, si facesse cenno nella Costituzione a una possibilitd di voto
di censura relativamente al ministro stesso, con la limitata con-
seguenza di infliggere a costui un ammonimento di battere altra
via per il futuro. Si citavano in proposito antichi precedenti
nella Costituzione inglese. Ma la proposta non ha incontrato il
favore della Sottocommissione, la quale ha stimato che un voto
di censura abbia sempre tale gravitd da costringere il ministro
a dimettersi. Quanto poi a ottenere le dimissioni del singolo
ministro, non ¢ parso necessario altro provvedimento speciale,
bastando gli usuali mezzi a disposizione del Parlamento, quali la
votazione di apposita mozione o il diniego di approvazione del
bilancio o di altra proposta afferente a un determinato dicastero.

III.

SOTTOSEGRETARE DI STATO

Un argomento che ha ritenuto Vattenzione della Sottocom-
missione, ¢ quello della istituzione dei sottosegretari di Stato,
collaboratori dei singoli ministri e scelti in seno al Parlamento,
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L’origine del sottosegretariato di Stato trovasi nella Costi-
tuzione britannica, 13 dove esso fu istituito a dare voce in Par-
lamento negli affari di quei dicasteri in cui i ministri non fos-
sero membri del Parlamento stesso e non avessero quivi ingresso :
insomma il sottosegretario ¢ ivi in taluni casiI’anello di congiun-
zione fra Parlamento e governo. Ma a questa istituzione, co-
piata da noi, la Sottocommissione in parte si € mostrata con-
traria. Nella consuetudine parlamentare italiana si & stabilito
una specie di carriera politica, da membro del Parlamento a
sottosegretario di Stato, e da sottosegretario a ministro, molti-
plicando gli appetiti di cariche governative e dando talora origine
a crisi ministeriali. Percid nella Sottocommissione taluni riten-
nero che si dovesse tornare al sistema dei segretari generali per-
manenti nei singoli dicasteri, scelti fra gli impiegati di carriera,
salvo a concedere loro l'ingresso in Parlamento per sostenere
determinate proposte ministeriali. :

Iv.
RESPONSABILITA PENALE DEI MINISTRI

Il tema della responsabilitd ministeriale & stato oggetto di
lunghe discussioni, in ispecie per cid che riguarda la responsabi-
litd penale. Della responsabilita politica infatti si & gia detto
a proposito della revoca dei ministri di fronte a voto contrario
delle Camere parlamentari; d’altro canto, la responsabilita ci-
vile non da luogo a dubbi, sia per cid che concerne le indennita
dovute allo Stato per mala gestione dei fondi pubblici, su cui
giudica fra noi la Corte dei Conti, sia per le indennita dovute
ai privati per lesione dei loro diritti, su cui sarebbero chiamati
a giudicare i tribunali ordinari, sebbene assai raramente si rav-
visi in pratica questa ultima ipotesi, perché i privati lesi prefe-
riscono di agire direttamente verso lo Stato, salvo a questo 1i-
valersi poi, se crede, verso i ministri responsabili.

Quanto alla responsabilitd penale ministeriale, ¢ noto che
nella Costituzione britannica, la quale ha servito di esempio a
tutte le altre, la Camera bassa pud mettere in istato di accusa i.
ministri, e la Camera alta giudica in proposito. La Costituzione
britannica, fondata sulla consuetudine, non definisce né i delitti
epr cui pud aver luogo l'accusa, né la pena a essi applica-
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bile, ed & questa una lacuna alla stregua dei moderni. concetti,
che vogliono reati e pene ben definiti a priori per chiamare ta-
luno in giudizio penale. A ogni modo, la Costituzione britan-
nica & stata imitata dalle Costituzioni scritte di quasi tutti i
Paesi, che hanno stabilito analoghi precetti, sia per cid che si
riferisce alla responsabilita dei ministri, sia per i presidenti di
repubblica, 1a dove esiste il regime repubblicano, relativamente
ai delitti chiamati di alto tradimento. Lo Statuto albertino del
1848, all’art. 36, costituisce il Senato in Alta Corte di giustizia in
due distinte ipotesi: 1) per giudicare i crimini di alto tradi-
mento e di attentato alla sicurezza dello Stato, da chiunque comni-
messi ; 2) per giudicare i ministri accusati dalla Camera dei
deputati. -

' Cid posto, giova soggiungere che i moderni codici penéli,
fra cui anche il nostro ultimo del 1930, specificano varie ipotesi
di delitti contro la sicurezza dello Stato, sia nei rapporti inter-
nazionali, sia nei rapporti interni, dei quali delitti, taluni rientrano’
sotto I'antico concetto di alto tradimento; percid si pongono
qui due questioni. La prima consiste nel vedere se, oltre i delitti
preveduti dal Codice penale, si debba configtirare nella Costitu-
zione un’altra specie di delitti commessi dai ministri con colpa,
anziché con dolo, da cui tuttavia derivi grave danno o peri-
colo allo Stato. La seconda questione consiste nello stabilire
quale sia l'autoritd competente a giudicare penalmente i mini-
stri di fronte alla violazione del Codice penale, e, se si introduce
uno speciale delitto colposo, di fronte alla perpetrazione di que-
st’ultimo. :

Sul punto se alle figure di delitto previste dal Codice penale
altra se ne debba ‘aggiungere, la Sottocommissione & stata una-
nime in senso affermativo. Si & infatti considerato che'il Codice
penale prevede tutte ipotesi di delitti dolosi, in cui vi & la deli-
berata intenzione di recar danno o di mettere in pericolo l'in-
tegritd o la sicurezza dello Stato o di attentare ai diritti poli-
tici dei cittadini, ma possono esservi casi in cui senza dolo,
bensi con grave colpa, per inescusabile negligenza, si commet-
tano dai ministri fatti od omissioni che trascinino lo Stato alla
rovina, e di fronte ai quali una adeguata pena non deve man-
care. Si pensi al caso, in cui il ministro con somma leggerezza
lasci mancare allo Stato i congrui mezzi di difesa militare o
esponga lo Stato 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 responsabilita politica, che conduce alla dimissione
dall’ufficio, o se non piuttosto occorra una congrua sanzione pe-
nale. Quest’ultima sara tanto pid opportuna, in.quanto con le
pene comminate renderd guardingo il ministro nella sua atti-
vita e potrd quindi servire a evitare le disastrose conseguenze
che se ne temono. La pena minacciata dovra naturalmente esser
grave per ottenere lo scopo voluto; né si obbietti che, 14 dove
vi ¢ mera colpa senza dolo, la penalitd ha da mitigarsi, perche
gia i1 romani insegnavano che la colpa se grave, pud equlpa-
rarsi al dolo e merita eguale sanzione.

Posto perd I'accordo sulla introduzione di questo speciale
delitto, la Sottocommissione non ha potuto raggiungere il con-
senso sulla precisa definizione di esso. Si & fermata la attenzione
sulla formula della grave colpa nell’adempimento dei doveri
costituzionali, ma questa formula & apparsa indeterminata, po-
tendo dar luogo a troppo rigorose sanzioni contro il ministro
negligente nell’adempimento di qualsiasi dovere. Né l’aggiunta
che la colpa dovesse recar danno o pericolo all’integritad o alla
sicurezza dello Stato o ai diritti dei cittadini, ¢ sembrata suffi-
ciente. Pertanto la Sottocommissione ha finito per riconoscere
che la formula stessa deve essere determinata. dopo apposito
studio, e per tonsigliare che I’Assemblea Costituente si rimetta
per la definizione del delitto e per la sanzione della pena a una
legge speciale.

Sulla seconda questione, cioé quale sia I'autoritd competente
a giudicare dei reatl commessi dal ministro, sembra che si deb-
bano distinguere vari casi. Anzitutto vi sono i reati contemplati
dal Codice o da altre leggi penali, all'infuori del delitto colposo
da contemplarsi nella suddetta legge speciale: qui una suddi-
stinzione balza evidente. Possono infatti esservi delitti commessi
da un ministro, prescindendo assolutamente dalla sua qualitd
di membro del governo, come semplice uomo, cosi un omicidio
commesso per vendetta personale, un furto o una appropria-
zione indebita sui beni di un privato, all'infuori di ogni connes-
sione con l'ufficio pubblico rivestito dal colpevole. Possono es-
servi altri casi in cui il delitto comune sia commesso per ‘fine
politico e con abuso delle funzioni ministeriali, per es. omicidio
per sopprimere un avversario politico, o sottrazione di pubblico
denaro o di pubblici documenti, sempre a scopo politico ; sono
questi i delitti ministeriali in senso proprio, che la dottrina si é
affaticata a individuare nei tempi passati. Vi sono infine i casi
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di delitto colposo pregiudizievole ai supremi interessi dello Stato,
che si dovrebbe introdurre in seguito alle osservazioni fatte
sopra. Di fronte a queste diverse situazioni pare che si debba
venire alle seguenti conclusioni. Nel caso di delitto commesso
dal ministro come privato debbano sempre procedere i tribu-
nali ordinarl nei modi e nelle forme previste dal relativo Cod.
Proc. Pen., cioé a istanza del pubblico ministero, d’ufficio o su
denuncia degli interessati; non pud esservi all'uopo miglior
giudice dell’ordinario. Nel caso di delitto commesso per fine
politico e con abuso delle funzioni ministeriali, siano ancora
competenti i tribunali ordinari, ma il Parlamento possa sottrarre
il giudizio a costoro e devolverlo ad apposito tribunale. Qui
infatti, insieme con valutazioni strettamente giuridiche, hanno
luogo giudizi di pura indole politica, per i quali pud talora essere
conveniente la cognizione di un giudice speciale. Infine, nel caso
di delitto colposo preveduto dalla legge speciale siano sempre
incompetenti i tribunali ordinari, e veda ogni volta il Parlamento
se evocare il ministro dinanzi all’apposito tribunale, perché qui
la valutazione politica é sempre d’indole prevalente. Quando si
dice deliberazione o accusa parlamentare, si intende alluderé a
quel ramo del Parlamento in cui siavi rappresentanza politica
elettiva, e se siano due Camere ciascuna con tale carattere, cia-
scuna di esse avra tale facolta.

La soluzione che pud dar luogo a qualche dubbio, é quella
concernente il secondo caso. Si potrebbe obiettare che al Par-
lamento, cui & data facolta di chiamare il ministro dinanzi al
tribunale apposito, & facile abusare di questo potere sottraendo
costui ai tribunali ordinari anche in caso di delitto commesso
come semplice privato; si risponde che, se cosl avvenisse, vi
potrebbe essere ricorso alla Corte delle garanzie costituzionali,
che si vuole creare a mantenere l'osservanza della Costituzione
da parte del Parlamento. Si potrebbe anche obiettare che, quando
si tratti di delitto preveduto dal Codice penale, se pure commesso
con fine politico e con abuso delle funzioni ministeriali, & peri-
coloso sottrarre I'imputato ai giudici ordinari, perché con cid
si da modo al Parlamento, di salvarlo ingiustamente da con-
danna, se reo, o di gravar la mano sovra di esso, secondo che il
Parlamento stesso sia o no favorevole al ministro. Ma anche qui
vi & una pronta risposta : infatti il tribunale apposito deve es-
sere costituito con ogni garanzia di giustizia, in modo da non
assolvere il reo, né condannare l'innocente.

¢
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Ora, quanto alla composizione di questa autorita giurisdizio-’
nale speciale, molte sono state le discussioni in seno alla Sotto-
commissione. Al Senato come giudice in questa materia non vi &
da pensare, perche, se anche sara mantenuta una seconda Camera
nella futura Costituzione, questa non avra i caratteri che storica-
mente giustificavano la pronuncia del Senato sulle accuse fatte
ai ministri. Vi era chi invece pensava che fosse idonea quella stessa
Corte delle garanzie costituzionali, di cui sopra si disse; ma la
proposta non ¢& stata adottata, perche altra & I'indagine informata
a stretti concetti giuridici, altra & una pronuncia, in cui bisogna
informarsi anche a concetti politici, come quella di cui ora si parla.
Occorre dunque formare un tribunale a questo scopo.

Per la scelta dei membri di questo vi fu chi propose un’ele-
zione diretta da parte del popolo, altri sostenne che si dovésse
istituire una specie di giuria ; ¢ prevalsa I'opinione che la nomina
debba spettare al Parlamento, cio¢ alla Camera in cui siavi rappre-
sentanza politica, o a entrambe le Camere, se siano due con tale
carattere ; in questo secondo caso ciascuna nominerebbe la meta
dei membri. E consigliabile che i membri siano in parte, per esem-
pio per la meta, prescelti nell’ordine giudiziario, mentre l'altra
parte sarebbe composta di uomini politici. A garanzia di impar-
zialita I’elezione di questo tribunale dovrebbe essere fatta allini-
~ zio di ogni legislatura, affinché non fossero prescelti giudici a se-
conda del caso da decidere. A ogni modo, la Sottocommissione
opind che, dato che siavi sistema legislativo bicamerale, siano
esclusi dall’intervenire al giudizio gli appartenenti al ramo del
Parlamento che ha promosso I'accusa. Ne segue che, se vi fosse una
sola Camera, sarebbero cosi sempre esclusi gli appartenenti al Par-
lamento e la scelta dei giudici dovrebbe sempre cadere su estranei.

V.

FUNZIONI DI GOVERNO

Passando ad esaminare le funzioni di governo, vediamo che
le Costituzioni scritte emanate nei secoli precedenti all’attuale
non sogliono dare una definizione di tali funzioni e si limitano a
elencarne alcune, specialmente in relazione all’intervento del
Capo dello Stato; cosi fa lo Statuto albertino del 1848, agli
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artt. 5 e 6, ove si dichiara che il Re & capo dell’esecutivo, co-
manda le forze armate, stipula i trattati internazionali, nomina
a tutte le cariche dello Stato e fa i regolamenti necessari all’ese-
cuzione delle leggi. I.e Costituzioni emanate nel presente secolo
sono piu diffuse su questo argomento, ma non dianno neppure
esse una definizione generale. Cosi la Costituzione dell’'Unione
delle Repubbliche Socialiste Sovietiche, all’art. 68, dichiara che
il, governo composto del consiglio dei commissari del popolo
umﬁca e dmge il lavoro di costoro, prende le misure per la rea-
lizzazione del piano dell’economia nazionale, nonché le misure
per assicurare l'ordine pubblico, per difendere gli interessi dello
Stato e per salvaguardare i diritti dei cittadini, ha la direzione delle
relazioni con gli Stati esteri, determina i contingenti di leva,
dirige Vorganizzazione delle forze armate e forma,. in caso di
necessita, comitati speciali. Press’a poco nello stesso senso & la
Costituzione recentissima della Jugoslavia, art. 78. Ora in questo
stato di cose si domanda se si debbu tendere anche fra noi ad
una definizione delle principali funzioni di governo, dicendo,
a esempio, che il governo cura i supremi interessi dello Stato
nei rapporti internazionali e interni, presiede alle forze armate,
veglia all’osservanza dei diritti fondamentali dei cittadini, man-
tiene l'ordine pubblico e la pubblica salute, sopraintende a tutti
1 pubblici servizi; o se non sia preferibile dire piu semplice-
mente che il governo deve curare tutti gli interessi dello Stato,
entro i limiti stabiliti dalle leggi.

Taluno ha ritenuto che un elenco delle principali funzwm
governative sia desiderabile per non lasciare troppo indetermi-
nata la funzione di governo, ma la maggioranza della Sottocom-
missione si & mostrata contraria a questo concetto. Si & osser-
vato, infatti, da un lato, che un elenco completo di tutte le
funzioni di governo & impossibile, e tanto vale allora non elen-
carne alcuna per non fare opera imperfetta; d’altro canto, a
seconda del tempo e delle varie direttive dei partiti, la funzione
di governo & evidentemente variabile, onde & impossibile stereo-
tiparne il contenuto in una formula costituzionale. E questo il

motivo, per il quale in passato si diceva che il governo ha il
- potere esecutivo, e oggi pud dirsi, sollevando il governo a piu
alto concetto di quello di mero esecutore di precetti del Parla-
mento, che il governo stesso cura gli interessi dello Stato, entro
i rigorosi limiti fissati dal legislatore. Volendo dunque preci-
sare quest’ultimo concetto potrd dichiararsi nella Costituzione

§
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che il governo svolge la sua attivitd nes limiti fissate dable leggi in
generale e dalla legge speciale del bilancio (stalo preventivo della
entrata ¢ delle spese), sotto il controllo del Parlamento.

La formula ora proposta € chiara ed é comprensiva di ogni
caso ; tuttavia pare opportuno specificare un po’ piu diffusamente
i limiti dell’attivitd governativa in senso negativo, avendo pre-
‘sente tutto cid che il governo ha fatto, piti o meno abusiva-
mente, per il passato e che pili non potra fare per il futuro. Di
taluni divieti in argomenti di speciale gravita la Costituzione
dovra percid fare assolutamente menzione, ovunque poi il di-
vieto trovi posto, sia cio¢ trattando del potere legislativo, sia
collocando il precetto nel capo del potere esecutivo o giudiziario.
Cotesti pia importanti divieti sembra che siano i seguenti.

Anzitutto sia proibito dal governo di istituire lo stato di as-
sedio o di pubblico pericolo fuori del caso di guerra o delle
preventive autorizzazioni legislative, nonché d’istituire tribunali
speciali, in deroga al principio che niuno deve essere sottratto ai
suoi giudici naturali. Lo stato d’assedio -istituito dal governo
per motivi politici e la creazione di tribunali speciali fuori di
previa autorizzazione legislativa & un triste ricordo della nostra
storia costituzionale sulla fine dell’8oo, e il fatto non deve pia
ripetersi. Tale argomento rientra nella piti ampia trattazione
dei decreti-legge, che'dovranno essere ristretti in-rigorosi limiti.
Similmente sia sempre vietato al governo di emanare regola-
menti in deroga alle leggi.

Sia poi vietato al governo stipulare trattati internazionali
e dichiarare la guerra senza autorizzazione legislativa, del che la
Sottocommissione si ¢ gid altrove occupata. Del pari sia vie-
tato introdurre ogni mutamento nei rapporti fra Stato e Chiesa,
per esempio, denunciando il Concordato, senza’lintervento del -
legislatore.

Infine sia vietato costituire o modificare i ministeri, formare
o modificare i ruoli organici del personale, nonché lo stato giu-
ridico degli impiegati. Molto si discusse in passato se questa
materia fosse di competenza governativa o legislativa ; ormai
prevale la seconda soluzione, e I’Assemblea Costituente trovera
in altre relazioni i motivi che a cid inducono. Taluno vorrebbe
qui dichiarare che la creazione o modificazione dei servizi pub-
blici deve farsi per legge, anziché occuparsi della costituzione dei
vari ministeri, ma fu osservato che, ogni -volta in cui si crea o
si modifica il servizio, ne suole derivare una modificazione di

N .
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ruolo organico, che senz’altro, per i motivi sopra cennati, an-
che se non si vari il numero dei ministeri, & riservata al legislatore.

Un ultimo cenno merita la questione della competenza dei
vari uffici di governo a emanare i singoli atti governativi. Lo
Statuto albertino, come sopra si disse, si & occupato di stabilire
la competenza regia, cioé la necessita dell'intervento del Capo dello
Stato, in taluni casi, ma non si & affatto occupato di dichia-
rare quando gli affari debbano essere previamente esaminati
dal Consiglio dei Ministri, o quando invece basti l'intervento
del singolo ministro interessato o di un funzionario da lui de-
legato. Questa materia della competenza del Consiglio dei Mi-
nistri & stata fissata solo dal Decreto del 14 novembre 1gor,
n. 466, promosso dal Presidente del Consiglio Zanardelli, che
ha avuto vigore fino alla instaurazione del regime fascista. La
Sottocommissione ritiene che sia opportuno disciplinare la ma-
teria stessa nella nuova Costituzione. Per cid si propone che
sia costituzionalmente stabilita la competenza del Consiglio dei
ministri nei rapporti del governo col Parlamento e in genere
in cid che attiene alla funzione normativa, cio¢ per quanto con-
cerne la presentazione dei progetti di legge e I'emanazione di
norme regolamentari. Dovrd inoltre il Consiglio dei Ministri
tracciare le direttive comuni all’azione dei singoli ministeri, di-
rimere gli eventuali conflitti fra essi, e deliberare sulla nomina
dei pia alti funzionari della gerarchia civile (dal grado almeno
di direttore generale di ministero o equiparato) e "militare (dal
grado di comandante di divisione). .

Fatto cenno dell’intervento del Consiglio dei Ministri, non &
poi del tutto necessario specificare nella Costituzione la compe-
tenza del Capo dello Stato a emanare i singoli atti governativi:
cid potrd risultare infatti dall’ordinamento legislativo dei pub-
blici servizi e dalle norme sullo stato giuridico del personale.
Di regola le nomine dei funzionari, tranne i piu alti sopra citati,
potra essere quindi lasciata alla competenza del singolo ministro.
Quanto alla forma degli atti ministeriali, & evidente che si dovra
rinnovare il precetto dell’art. 67 dello Statuto albertino, in cui,
per inaividuare la responsabilitd ministeriale, & richiesta agli atti
di governo la firma del ministro proponente.
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ENTI LOCALI

Vediamo da vltimo gli enti pubblici diversi dallo Stato.
Tra questi le Costituzioni si occupano soltanto di quelli che
hanno maggiore importanza e che formano un necessario sub-
strato delle istituzioni statali, cioé dei corpi autarchici territoriali,
lasciando tutti gli altri fuori della loro considerazione. Per gli
stessi corpi territoriali le Costituzioni si limitano a precetti molto
succosi ; cosi lo Statutg albertino, all’art. 74, dichiara sempli-
cemente che le istituzioni comunali e provinciali e la circoscrizione
dei comuni e delle provincie sono regolate dalla legge.

Dovrd quindi anzitutto la nuova Costituzione definire quali
saranno i corpi territoriali che continueranno la loro vita, quali
i riformati o soppressi, quali i nuovi eventualmente creati. Sul-
Vesistenza dei comuni, che sono ovunque, per cosi dire, la cel-
lula formatrice dello Stato e che hanno in Italia una tradizione
storica specialissima, non v’¢ questione. Si potra invece discu-
tere sul mantenimento delle provincie cosi come sono ora costi-
tuite, sulla loro modificazione o soppressione ; sopratutto si di-
scuterd se convenga introdurre nel nostro ordinamento un nuovo
ente regionale, e quest’ultima controversia potra estendersi an-
che fuori del campo strettamente amministrativo per assurgere
a importanza politica, 13 dove si ritenga di dare alla regione
una potesta legislativa, per non dire del caso in cui la regione
sia concepita come uno Stato singolo e tutta I'Italia come uno
Stato federale. Ma di tutto cid non & questo il luogo di occu-
parsi; qui basti, qualunque questi enti siano, vedere succinta-
mente — rinviando alla relazione della apposita Sottocommissione
per ulteriori dettagli — come la Costituzione sia chiamata a di-
sciplinare la loro vita.

Sorge qui la questione concernente le circoscrizioni dei corpi
locali. L’art. 74 dello Statuto, sopra citato, dicendo che queste
circoscrizioni sono regolate dalla legge, ha inteso dire che per
ogni variazione di territorio, anche del piu piccolo dei comuni,
occorresse una legge speciale, sottraendo questa materia del
tutto all’arbitrio governativo. Era teoria corrente dell’epoca che
i comuni avessero un proprio potere municipale anteriore al po-
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tere dello Stato e da questo in certa guisa indipendente, e cid
corrispondeva alla dottrina del diritto naturale diffusa ai tempi
della rivoluzione francese, per cui, come gli individui hanno di-
ritti innati di libertd che possono essere limitati solo per con-
senso espresso dalla legge, cosi i comuni hanno un proprio di-
ritto alla integrita del territorio che pud essere mutato sol-
tanto dal legislatore.

Se anche codesta dottrina dal punto di vista giuridico po-
teva dar luogo a contrarie osservazioni, certo & che dal punto
di vista politico dava ai comuni una buona difesa contro l'at-
tentato della loro integritd. Ma di poi l'intervento legislativo
parve eccessivo, sl che gia con la prima legge comunale e pro-
vinciale unificata del 1865 si delegd al governo, per un certo
tempo e sotto certe condizioni, di introdurre variazioni al terri-
torio comunale, e con una successiva riforma del 1888 cotesta
delegazione divenne perpetua, sempre perd sotto l’osservanza
di determinate condizioni di fatto contemplate dal legislatore
in via generale, restando limitato l'intervento legislativo ai casi
in cui tali condizioni di fatto non si avverassero. Infine con legge
del 1927 fu data al governo fascista una delegazione temporanea
a mutare le circoscrizioni comunali secondo I'opportunita, a cui
¢ seguita la soppressione di circa 1500 comuni minori senza
che il legislatore avesse all’'uopo prefisso regole speciali. La cir-
coscrizione delle provincie invece & sempre stata variata per legge
speciale. ) : -

Di fronte a questi precedenti storici si vede la necessita in
una futura Costituzione di stabilire se le circoscrizioni dei corpi
locali possano variarsi nei casi previsti in via generale dal legi-

“slatore, salvo a richiedere una legge speciale per.i casi non con-
templati, oppure se occorra in ogni caso una legge speciale. La
Sottocommissione ha adottato la seconda soluzione. Da un lato -
si considera che ai casi piu stridenti, in cui sopratutto occorreva
la fusione o incorporazione dei piccolissimifcomuni in altri pit
grandi, & stato ormai provveduto, onde non & probabile che l'in-
tervento legislativo richiesto in ogni caso riesca di soverchio
aggravio ai lavori parlamentari. D’altro canto bisogna consi-
derare che per riunire pitt comuni in uno, o viceversa per scin-
dere un comune in comuni diversi, o infine per far passare una
frazione da un comune a un altro, il legislatore non pud pre-
stabilire criteri fissi; anche se venisse stabilito per ciascuno di
tali provvedimenti un determinato numero, minimo o massi-

-
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mo, di abitanti, si dovrebbe di necessita lasciare un largo campo
di apprezzamento discrezionale, onde non & opportuno cheil
governo sia arbitro in questa materia.

Per il rimanente, cioé per stabilire gli organi, le funzioni,
gli eventuali controlli di tutti gli enti territoriali, sara infine
necessario che venga prescritta la competenza legislativa. Non &
concepibile che si muti il sistema elettorale amministrativo, la
composizione dei consigli locali o la nomina dei loro capi, che
se ne amplino o se diminuiscano le funzioni, che si modifichino i
poteri d’intervento del governo in questa delicata materia, per
semplice atto governativo.
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LA POSIZIONE COSTITUZIONALE
DEL POTERE GIUDIZIARIO
NELLA NUOVA COSTITUZIONE ITALIANA

PrREMESSA

~ Tra i problemi pill importanti che dovranno essere affrontati
e risolti nella nuova Costituzione, fondamentale € la ricerca e la
formulazione dei principi relativi -alla funzione giurisdizionale.
La Sottocommissione non ritiene di dovere soffermarsi sul valore
che questa funzione assume nello Stato libero moderno. Chiave
di volta dell’intero organismo politico, essa deve garantire a tutti
imparzialita e giustizia e costituisce la tutela pitt salda della liberta
individuale.

In relazione a queste finalita, la Sottocommissione si & preoc-
cupata di fissare una serie di principi che definiscano l'essenza e
le caratteristiche dell’attivita giurisdizionale, garantiscano !'im-
parzialita e I'indipendenza dei giudici e determinino, infine, nelle
grandi linee la struttura degli organi giurisdizionali. Percid la
presente relazione & divisa'in tre parti: la prima tratta dei prin-
cipi generali, la secoada dellindipendenza della magistratura, la
terza considera la struttura degli organi giudiziari e le giurisdi-
zioni speciali.

1.
PrRINCIP! GENERALI

Il primo punto che si & presentato all’esame della Sottocom-
missione concerne il carattere statuale della giurisdizione, gia af-
fermato dall’art. 68 dello Statuto albertino.

Al riguardo la Sottocommissione ha considerato che lo Stato
non & soltanto titolare del potere di giurisdizione, ma se ne ri-
serva anche gelosamente l'esercizio. I pochi casi che potrebbero
lasciar pensare a un’abdicazione a quest’attributo essenziale
della sovranitd danno luogo a deroghe soltanto apparenti. Cosi,
se, per le esigenze del commercio internazionale, lo Stato riconosce
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efficacia alle sentenze dei tribunali stranieri, non rinunzia affatto
alla propria giurisdizione; anzi, di regola, a imprimere alle
sentenze straniere efficacia di atti giurisdizionali interni, inter-
viene la volonta degli organi dello Stato. In fondo, attraverso la
delibazione, cio che della sentenza straniera viene utilizzato ¢&
soltanto l’elemento logico, mentre la forza del comando giurisdi-
zionale deriva dallo Stato in cui la sentenza viene riconosciuta.

Non v’é rinunzia dello Stato alla giurisdizione neppure nel
¢aso in cui, come pud avvenire per effetto di convenzioni inter-
nazionali, ¢ riconosciuta efficacia alle sentenze straniere senza
alcun intervento delibativo delle autoritd giunisdizionali interne.
Anche qui lefficacia del comando giurisdizionale si riconduce
sempre alla volonta dello Stato la quale, in obbedienza alle esi-
genze delle relazioni internazionali, rinunzia a esercitare sull’ele-
mento logico della sentenza straniera quel controllo che, di re-
gola, esso esercita con la delibazione. Cosi concepito il principio
della statualita della giurisdizione, in relazione alle pronunzie di
tiibunali stranieri, esso non esclude che, in una meno angusta
visione della cooperazione giuridica internazionale, gli atti delle
autoritd giundiziarie, particolarmente quelli pronunziati in mate-
ria civile, possano avere, di per se stessi, senza bisogno di parti-
colare riconoscimento, efficacia in uno Stato diverso da quello che
I'’ha pronunciata. Percid la Sottocommissione ha concluso che la
formula della statualita della giurisdizione non & in contrasto
con quelle aspirazioni all’attuazione di un sistema pilt ampio di
collaborazione, di assistenza e-di solidarieta internazionali che
corrispondono alle esigenze della vita moderna e alle generose
tendenze politiche intese ad abbattere le barriere tra i vari Stati.

La Sottocommissione non ha ravvisato una deroga al prin-
cipio della statualitd della giurisdizione nemmeno nella facolta
concessa alle parti di far decidere le loro controversie di carattere
civile da giudici privati (arbitri). Anche qui il comando giuri-
sdizionale ripete Ta sua origine sempre dallo Stato; & un organo
dello Stato (il pretore) il quale dichiara esecutivo il lodo; ghi
arbitri altro non fanno se non svolgere attivita logica per giun-
gere alla formazione del comando. .

Pit delicata e apparsa alla Sottocommissione, specialmente
sotto I'aspetto politico, la situazione che si & venuta formando in
Italia per effetto del trattato e del Concordato con la Santa Sede.
Com’eé noto, in virta del secondo comma dell’art. 23 del trattato
lateranense, hanno senz’altro piena efficacia giuridica, in Italia,
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le sentenze e 1 provvedimenti emanati da.autorita ecclesiastiche
circa persone ecclesiastiche o religiose e concernenti materie spi-
rituali o disciplinari. Inoltre, il quarto comma dell’art. 34 del
Concordato riserva alla competenza dei tribunali e dei dicasteri
ecclesiastici le cause concernenti la nullitd del matrimonio e la di-
spensa dal matrimonio rato e non consumato; le sentenze e i prov-
vedimenti relativi sono resi esecutivi in Italia con ordinanza della
Corte d’Appello. Alcuni dei commissari non hanno esitato a rav-
visare in queste ipotesi una situazione analoga a quella che si
verifica rispetto all’efficacia delle sentenze straniere, considerando
che per le sentenze in materia matrimoniale non manca neppure
un’attivitd statuale, la quale sottopone ad un vaglio, sia pure
soltanto esteriore e formale, la pronunzia dell’organo giurisdi-
zionale ecclesiastico. Altri, con una visione piu approfondita e
pit penetrante del problema e con particolare riguardo alle sen-
tenze di nullitd del matrimonio e di dispensa dal matrimonio
rato e non consumato, si sono, invece, richiamati allo stesso ri-
conoscimento dell’efficacia nel nostro ordinamento del matri-
monio celebrato secondo il rito cattolico. Si &, perciod, rilevato che
la natura di sacramento attribuita al matrimonio dal diritto della
Chiesa, non pud non -incidere sulla determinazione degli organi
chiamati a decidere sulla validitd del vincolo e sulla dispensa
dal matrimonio rato e non consumato ; trattandosi di accertare
la validita di un sacramento, non possono decidere se non or-
gani ecclesiastici. In sostanza, il rinvio che il nostro ordinamento
fa alla disciplina ganonistica del matrimonio attrae nella sua or-
bita anche il processo, che ¢ il mezzo per I'attuazione di quella
normativa. Per quanto, poi, riguarda il riconoscimento di prov-
vedimenti contro religiosi, si tratta dell’accoglimento di parti-
colari incapacita sancite dal diritto canonico nel nostro ordina-
mento. Checché sia, peraltro, di queste questioni di carattere
dottrinale, & certo che le norme suindicate del Concordato non
feriscono (come pure a qualche commissario ¢ apparso) il prin-
cipio della statualitd della giurisdizione.

Esaminato il valore di questo principio di fronte ad atti
giurisdizionali di Stati esteri e della Chiesa cattolica, esso deve
essere affermato sopratutto in relazione agli ordinamenti minori
che possono sussistere nell’ambito del territorio dello Stato. In
particolare, viene qui in considerazione la coesistenza di questo
principio con l'istanza, largamente diffusa, all’autonomia regio-
nale e con le tendenze delle organizzazioni sindacali, che aspi-
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rano all’esercizio di una propria attivitd giurisdizionale nella
materia dei rapporti di lavoro.

Ora, ad avviso della Sottocommissione, soltante se 'autono-
mia regionale assumesse tale importanza da trasmigrare dal campo
amministrativo a quello politico e da attribuire all’aggruppamento
minore il carattere di un vero e proprio Stato membro di una co-
munitd federale, si avrebbe la ripartizione della funzione giurisdi-
zionale tra 'uno e I'altro ente (cosi nella costituzione di Weimar,
art. 103, che distingue tra i tribunali dei Ldnder e il Reichsgericht,
organo supremo ‘unitario della giurisdizione ; nella Costituzione
spagnola del 1931, art. 11 e nella recente Costituzione della re-
pubblica federale popolare della Jugoslavia, artt. 120 e 121. Pe-
raltro, anche in una Costituzione che si affermava federale, come
quella austriaca del 1920, non si esitava a dichiarare che tutta
la giurisdizione emanava dalla federazione, art. 82). Poiché,
invece, le aspirazioni autonomistiche italiane non giungo'no.
fino all’affermazione della struttura federale del nostro Stato, la
pertinenza a quest’ultimo del potere di giurisdizione non puo
essere messa in dubbio. .

Neppure, ad avviso della Sottocommissione, pud essere ac-
colta la rivendicazione del potere giulisdizionale alle associazioni _
sindacali. Pur riconoscendo l'ampiezza del compito che a esse
spetta nella tutela dei diritti dei lavoratori, I’gjtribuzione di un
siffatto potere non troverebbe riscontro in alcuna Costituzione e
nessuna giustificazione concreta. La giustizia deve, .infatti, eri-
gersi assolutamente imparziale e indipendente, purificata da qual-
siasi interesse, anche se ragguardevole dal punto di vista etico e
sociale. Ci¢ naturalmente, non esclude che il processo debba ade-
gnarsi alla particolare natura delle controversie del lavoro. II
che, mentre & in connessione con la riforma sindacale, non sembra
poter formare oggetto della Costituzione, o quanto meno, della
parte che qui interessa.

Le considerazioni svolte sulla statualita della giurisdizione
possono riassumersi nella segueate formula :

"« La giustizia é funzione dello Stato ed é esercitata in swo
nome da’ giudici da esso 1stituiti». ‘

Rivendicata esclusivamente allo Stato la funzione giurisdi-
zionale, la Sottocommissione si & preoccupata di delinearne il con-
tenuto con una formula che ne scolpisca le caratteristiche di fronte
alle altre funzioni dello Stato. Nello Statuto albertino questo
compito era adempiuto dall’art. 73, il: quale, nella sua formula-



SOTTOCOMMISSIONE « PROBLEMI COSTITUZIONALIL » 251

14

zione negativa, metteva in luce cosl la natura dell’attivita del
giudice (interpretazione e applicazione), come la limitazione degli
effetti di essa al caso concreto. Infatti, la funzione giudiziaria &
contrassegnata da questa subordinazione logica alla norma gene-
rale e consiste in un processo di deduzione che fa scaturire dalla
volonta generale la volonta della legge nel caso concreto. I pochi
casi, accennati da qualche commissario, in cui al giudice spettano
poteri equitativi, non costituiscono una deviazione. Ha, infatti,
ritenuto la Sottocommissione che, se innegabilmente, il compito
del giudice, in questa ipotesi, non si riduce a un’operazione lo-
gica, & fuor di dubbio che egli agisce sempre nell’ambito della

legge e, comunque, gli effetti della sua decisione non esorbitano

dal caso concreto. :

In conseguenza, giova definire I'attivita giurisdizionale come
quella che consiste nell'interpretazione e nell’applicazione della
legge. Al tempo stesso occorre riaffermare, in conformita di quanto
disponeva l'art. 73 dello Statuto albertino, la competenza esclu-
siva del legislativo in tema di interpretazione autentica, per eli-
minare in questo campo ogni ingérenza dell’esecutivo.

Definito cosi 'ambito della funzione giurisdizionale, ne di-
scende l'immutabilita, del giudicato da parte della legislazione
ordinaria. La possibilitda di deroghe all’efficacia del giudicato
sconvolgerebbe, infatti, il sistema della ripartizione delle compe-
tenze tra il legislativo-red il giudiziario, quale risulta fissato nelle
considerazioni che precedono. L’importanza politica di quest’af-
fermazione non pud sfuggire a nessuno ; essa garantisce, al tempo
stesso, la liberta individuale e la certezza del diritto, principi
fondamentali di ogni ordinata convivenza civile. Essa ¢, inoltre,
in intima correlazione coa il principio dell’irretroattivita della
legge che mira alle stesse finalitd e che deve essere espresso in
altra parte della Costituzione. Né sulla necessita concreta della
statuizione di un tale principio pud sorgere alcun dubbio, sol che
si ricordino i casi che si son pur verificati nel passato, specie
per eliminare gli effetti di pronunzie ottenute dal privato contro
la pubblica amministrazione. Naturalmente, il principio dell’in-
tangibilita del giudicato, che si afferma quale limite al potere
legislativo, non tecca listituto della revocazione (come a qual-
che commissario & apparso) e non intende modificare la regola
contenuta nell’art. 2 del codice penale, secondo comma. Questo,
peraltro, presentandosi come una deroga al principio stesso,
dovra essere riaffermato nella Costituzione.
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All’irrevocabilita del giudicato non pud, peraltro, essere at-
tribuito un valore cosi assoluto da ritenere incompatibile con
esso l’esercizio glel potere di clemenza, che, del resto, & ricono-
sciuto da tutte” le Costituzioni e adempie a esigenze politiche
e sociali ineccepibili.

In questa materia la Commissione ha r1volto la sua attenzione
alla competenza dell’organo cui spetta l'esercizio di quel potere.

F noto che gia nel 1920 un progetto ministeriale del governo
Nitti (guardasigilli Mortara), in nome dei principi democratici,
rivendicava al Parlamento la facoltd di concedere l'amnistia.
Siffatta competenza, che & riconosciuta in altre Costituzioni mo-
derne (v. art. 70 del progetto di Costituzione francese 1946) trova
la sua giustificazione nell'importanza politica dell’atto e nel suo
carattere di generalita e di astrattezza. Essa corrisponde, anche,
alla natura della amnistia, che consiste, com’é noto, nella so-
spensione dell’esecuzione di una legge penale. Lo stesso carattere
di astrattezza e di generalita spetta all’indulto che, del resto,
suole essere concesso contestualmente all’amnistia. E questo ne
giustifica, del pari, la devoluzione al legislativo.

Diversa soluzione ritiene, invece, di proporre ‘la Sottocom-
missione relativamente all’esercizio della grazia. Questa, anzicheé
presupporre una valutazione d’ordine generale e di carattere
\esclusivamente politico, esige la considerazione del caso indivi-
duale e I'accertamento di tutti gli elementi che giovano all’esame
della opportunita o meno della concessione. Percio, mentre non &
sembrato dubbio che alla prima funzione (amnistia, indulto) rie-
sca particolarmente idonea la sensibilita politica del Parlamento,
la stessa struttura delle Assemblee legislative mal si presta all’eser-
cizio della grazia. Queste considerazioni hanno indbtto qualche
commissario a proporre la devoluzione dell’esercizio del potere
di grazia alla magistratura, ma si é considerato che, in questa
materia, con 'accertamento di fatti e circostanze, per cui € par-
ticolarmente idonea l'autoritd giadiziaria, concorre anche una
valutazione di carattere politico, concernente 1l'opportunita o
meno della rinunzia dello Stato all’esecuzione penale, valutata in
relazione sia alle esigenze generali di politica criminale, sia alle
ripercussioni che 'atto di clemenza & capace.di suscitare nella
pubblica opinione. Cid induce a riservare al capo dello Stato,
quale capo dell’esecutivo, il potere di grazia, lasciando, in sostanza,
immutato il sistema vigente. Peraltro, a garanzia del buon eser-
cizio di questa facolta, & opportuno che sulla grazia esprima il
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proprio parere un organo giudiziario, Tale organo potrebbe essere
il Consiglio giudiziario istituito presso ogni corte d’appello.

La Sottocommissione confida che tale parere, se pur non
vincolante, valga bene ad illuminare il Capo dello Stato e a ri-
condurre listituto alle sue finalitd essenziali, dalle qualisie,
talora, negli ultimi tempi, deviato.

Non hanno, poi, dato luogo a particolari considerazioni alcuni
principi tradizionali che mirano a garantire I'imparziale attua-
zione della giustizia. Tali sono la regola del giudice precostituito
(espressione pitt propria di quella «giudice naturale») e quella
della pubblicitd delle udienze, giad previste rispettivamente negli
artt. 71 e 72 dello Statuto. La prima, com’é noto, & parallela o
complementare al principio dellirretroattiyita della legge e mira
a garantire 'imparzialitd dei tribunali che debbono essere isti-
tuiti in base a criteri general fissati in anticipo e non in vista di -
determinate controversie gid sorte. E appena il caso, di rilevare
che il divieto di sottrazione delle controversie al giudice preco-
stituito non riguarda gli organi speciali di giurisdizione (dei
quali si trattera in seguito). Questi, essendo istituiti in anticipo
per giudicare tutta una serie di controversie considerate come
possibili nell’avvenire, sono, anch’essi, forniti del requisito della
« precostituzione ». )

A queste regole tradizionali la Sottocommissione ha rite-
nuto opportuno aggiungere ulteriori garanzie, suggerite dall’espe-
rienza del recente passato. Anzitutto, non deve essere lecito,
neanche al potere legislativo, sottrarre alcuna materia alla co-
gnizione dei giudici, svaotando di ogni pratica efficienza il diritto
del cittadino. Si allude qui a quei provvedimenti legislativi che,
specie nei rapporti del cittadino con la pubblica amministrazione,
escludono contro determinati atti le ordinarie azioni giudiziarie
o i ricorsi giurisdizionali amministrativi. Il contrasto in cui queste
disposizioni si pongono non solo con la concezione dello stato di
diritto, ma, perfino, con le piu elementari esigenze della giustizia,
per cui 'amministrazione non pud, al tempo stesso, essere giudice
e parte, é sembrato evidente.

Altra fondamentale garanzia del cittadino & costituita dal-
I'obbligo del giudice di motivare le proprie decisioni (in’espressa
affermazione di taie obbligo si trova gid nella Costituzione belga,
art. 97). Per quanto questo rappresenti un assioma indiscusso in
tatta l'attivita del giudice ordinario, non mancano esempi di gin-

A

risdizioni speciali in cui I'obbligo stesso non ¢ sancito. E non é

N .
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il caso di rilevare come la necessita della motivazione si risolva
in un efficacissimo freno all’arbitrio, alla leggerezza, al difetto di
ponderazione del giudice.

1I.

INDIPENDENZA DEL POTERE GIUDIZIARIO
E AUTOGOVERNO DELLA MAGISTRATURA

Naturalmente, la fissazione dei principi enunciati non po-
teva esaurire il compito della Sottocommissione. Restava da af-
frontare il problema pitu grave e delicato, quello relativo all’auto-
nomia e all'indipendenza dei giudici. Che Tuna e V'altra costitui-
scano garanzie imprescindibili per l'imparziale, sereno, obbiet-
tivo funzionamento dell’amministrazione della giustizia & fuori di
dubbio. Percid alcune garanzie erano assicurate ai giudici anche
sotto il regime dello Stato assoluto nel quale, peraltro, essi non
esercitavano una potestd autonoma, ma delegata dal principe.
Ma ¢ solo nella moderna concezione dello Stato che la funzione
giurisdizionale assume una posizione indipendente e rivendica la
sua autonomia rispetto alle altre due funzioni. Cid peraltro non &
avvenuto in misura uguale in tutti i paesi europei: in Francia,
anche dopo la Rivoluzione, per il ricordo degli arbitri commessi
dalle giurisdizioni feudali, la funzione giudiziaria continuava ad
essere guardata con un certo sfavoie. Da tempo, invece, si era
affermata, presidio di liberta, nella democrazia inglese, causa,
forse, non ultima della vitalita di questa.

Sotto I'influenza del precedeate francese, lo Statuto alber-
tino, a differenza della Costituzione belga del 1831 (chapitre II1:
Du pouvoir judiciairve, art. 92 e segg.) ha una concezione inade-
guata dell'indipendenza degli organi giudiziari. Per designarli,
esso adotta l’espressioné «ordine giuaiziario» in contrapposto
alla qualifica di « poteri» attribuita al legislativo e all’esecutivo.
Poche, insufficienti disposizioni sono dedicate ail’argomento. E
questa visione ristretta e limitata si proietta sui vari ordinamenti
giudiziari che si susseguono, da quello, per verita largo di vedute,
del Siccardi del 19 maggio 1851, fino alla legge Orlando del 24 lu-
glio 1908 che pur rappresenta un sensibile progresso. Pertanto, con
un giudizio sintetico, si pud affermare che in Italia i giudici non
hanmo mai goduto di un’effettiva, piena indipendenza dall’ese-
cutivo. La concezione inglese, cosi incisivamente espressa nella

1
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frase di Lord Brougham, che Parlamento e Gabinetto non esi-
stono se .non per riuscire a far raccogliere dodici indipendenti giu-
rati in una Corte d’Assise, ha avuto in Italia soltanto parziale
attuazione. La Sottocommissione auspica, percid, che un deciso
progresso sia realizzato, in questa materia, dalla nuova Costi-
tuzione. ) o

All'uopo anzitutto, per porre in giusta luce la posizione che
spetta alla funzione giurisdizionale rispetto a quella legislativa e
a quella esecutiva, conviene eliminare l'espressione impropria e
insignificante « ordine giudiziario». Al riguardo, le vie possono
essere due: o abbandonare del tutto la terminologia dello Sta-
tuto e parlare, anche per il legislativo e I’esecutivo, di funzioni,
o estendere 1’espressione‘« potere» al giudiziario. E necessario,
insomma, che, anche sotto l'aspetto terminologico, non vi sia
disparita fra i tre tipi di attivita dello Stato. Occorre poi, quale
prima e fondamentale tra le norme che presiedono all’organizza- -
zione giudiziaria, scolpire il concetto dell’assoluta indipendenza
del giudice. Molto si & discusso nella Sottocommissione intorno
alla formula che deve mettere in risalto l’autonomia funzionale
dell’attivita del giudice in relazione non solamente a ordini,
istruzioni, ecc. di organi di altri poteri, ma anche all'interna
gerarchia giudiziaria. Il giudice non ha davanti a sé che la legge
e la sua coscienza: all’'una e all’altra deve esclusivamente ubbi-
dire. Ora, la formula che pid precisamente esprime questo con-
cetto & quella che si rileva in molte Costituzioni (art. 102 Costitu-
zione di Weimar ; art. 98 Costituzione della Repubblica albanese
1925 ; art. 87 Costituzione austriaca 1920 ; art. 71 Costituzione
daaese ; art, 77 Costituzione polacca 1921 ; art. 112 Costituzione
sovietica): ;

« I giudici sono indipendenti e sono soggetti soltanto alla legge ».

Essa rispecchia, al tempo stesso, i due concetti dellindipen-
denza del giudice e della sua soggezione esclusiva alla legge:
concetti non antitetici, ma compenetrantisi a vicenda, perché,
secondo un’espressione felice, il giudice & la legge vivente.

Nessun dubbio ha nutrito la Sottocommissione sulla necessita
dell’estensione di questa indipendenza ai magistrati del Pub-
blico Ministero. Gia la norma che attiibuiva a questo organo la
rappresentanza del potere esecutivo e lo sottoponeva alla vigi-
lanza del Ministro della Giustizia & stata abrogata dal recente
Decreto Legislativo luogotenenziale 31-5-1946, n. 511 contenente
modificazioni all’ordinamento giudiziario. E per verita; una volta
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accolto il principio della legalitd dell’azione penale, la posizione

"del Pubblico Ministero fon & diversa da quella del giudice : egli
non ha il potere di valutare se convenga agire per la repressione
dei reati: deve agire se la legge glielo comanda.

Fissato, cosi, il concetto dell’autonomia funzionale dell’atti-
vita giurisdizionale, la Sottocommissione & passata a considerare
P'ulteriore aspetto dello stesso problema che concerne, com’é
noto, il complesso di quelle garanzie intese ad assicurare al giu-
dice, in vista delle funzioni da lui esercitate, particolari preroga-
tive. In proposito, la concezione che dell'inamovibilitd aveva lo
Statuto albertino &, del tutto inadeguata ed angusta. Essa si
preoccupava di fissare unicamente il principig della stabilitd del-
Vimpiego che, ora, ¢ comune a tutte le categorie di funzionari e
non costituisce affatto una prerogativa dei magistrati, senza ri-
flettere che sulla serenita del giudice possdho, altresi, interferire
la preoccupazione della sede, I’assillo della carriera, del tratta-
mento economico, ecc.

Un passo notevole rispetto all’ordinamento giudiziario vi-
gente che aveva segnato un sensibile regresso anche di fronte
aile scarse garanzie precedenti, & stato fatto con il decreto le-
gislativo gia ricordato, che ha reso vincolante il parere del Con-
siglio superiore della magistratura sui provvedimenti relativi alla
dispensa dei magistrati dal servizio e ai trasferimenti; ha at-
tribuito natura giurisdizionale alle pronunzie disciplinari, ha in-
trodotto il sistema elettivo nell’investitura di alcuni dei membri
dei Consigli giudiziari e del Consiglio superiore della magistratura
e ha esteso la garanzia dell'inamovibilita a tutti i magistrati,
“compresi quelli del Pubblico Ministero. Ma, ad avviso della
Sottocommissione, occorre fare un passo ulteriore: non solo
¢ necessario intendere nel -senso pilt ampio 'inamovibilita della
sede ed escludere, sotto gualsiasi forma (anche, a esempio, appli-
cazione, ecc.), il trasferimento di sede o il mutamento di fun-
zioni, ma si deve anche escludere ogni ingerenza del potere
esecutivo sullo «stato» del magistrato: occorre in altre parole
che, cosi come il legislativo provvede da sé a tutti gli atti
relativi alla sua organizzazione, cosi anche il giudiziario non
abbia a dipendere per questo, come per nessun altro verso,
dall’esecutivo. Soltanto cosi, avuto riguardo al sostrato umano
che & sempre nel giudice, & possibile realizzare I'avspicata indi-
pendenza.

Pertanto, i provvedimenti relativi allo stato giuridico del
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magistrate, quali i concorsi per l'assunzione dei magistrati, la
loro nomina (se si preferira, come & auspicabile, di non modifi-
care nella sua essenza il sistema vigente di scelta del giudice),
I'assegnazione delle sedi, le promozioni, l'aspettativa, devono
essere devoluti a un.organo esistente nel seno della magistratura.

~

Né un’autonomia cosi ampia € senza esempio; essa — come
qualche commissario ha rilevato — ¢& assicurata nel vigente or-
dinamento italiano, non solo alla Corte dei Conti ma anche al-
I'’Avvocatura dello Stato. Senza scendere in maggiori dettagli, le
ragioni che giustificano l'autonomia rispetto a questi organi
hanno, senza dubbio, una minore consistenza di quelle che la
reclamano per lautorita giudiziaria. Se pur esse si presentano
con maggior rilievo per la Corte dei Conti, a ben riflettere, 1'at-
tivita da questa esercitata non esula dal quadro della funzione
amministrativa, laddove, & la stessa natura dell’attivita giuri-
sdizionale che induce la- Sottocommissione a ritenere necessaria
una completa separazione dell’organizzazione - giudiziaria dal-
Pesecutivo. :

L’autonomia deve essere, inoltre, completa anche nel campo
disciplinare : oltre alla costituzione di organi autonomi eserci-
tanti una vera e propria giurisdizione disciplinare, gid prevista
nel pid volte citato provvedimento legislativo sull’ordinamento
giudiziario, lo stesso esercizio dell’azione disciplinare dovrebbe
essere softratto al Ministro della Giustizia, espressione del potere
esecutivo, per essere devoluta al Pubblico Ministero.

N¢ a credere che 'innovazione possa risolversi in un minor
rigore di quella disciplina che, invece, dev’essese — come gia
fu rilevato nella relazione Orlando all’ordinamento giudiziario
del 1907 — «di ferro». L’esperienza — come hanno osservato
taluni dei commissari — dimostra che i magistrati sono i pid
rigidi e inesorabili tutori del prestigio e dell’austerita del corpo
giudiziario. La riforma ¢, invece, considerata necessarsa dalla
Sottocommissione per impedire che l'azione disciplinare venga
esercitata per fini diversi da quelli che le sono propri, sotto la
spinta di moventi politici o d’altro genere.

Infine, per assicurare — come gid si & detto — piena e
completa indipendenza, I'autonomia dovrebbe concernere anche
I'assetto economico del rappdrto che lega il magistrato allo Stato,
senza, peraltro arrecare innovazioni alla competenza del Parla-
mento di regolare le entrate e le spese con la legge di approva-
zione del bilancio. Nei limiti del l'assegnazione annuale nel bi-

17



258 RELAZIONE ALL'ASSEMBLEA COSTITUENTE

lancio della spesa per 'amministrazione della giustizia, dovrebbe
spettare allo stesso organo supremo dell’organizzazione giudiziaria
(Consiglio superiore della magistratura) ogni concreto provvedi-
mento di carattere economico. Questi fondamentali principi do-
vrebbero essere espressi nella Costituzione, intesi, come sono,
non gid al personale vantaggio dei magistrati, ma a garanzia
della liberta, degli averi, dell’onore dei cittadini.

‘La Sottocommissione si & resa, peraltro, conto che questa
autonomia di organizzazione non deve porre in una posizione di
isolamento il potere giudiziario, il quale deve essere, invece, col-
legato con gli altri poteri dello Stato. In particolare, pur esclu-
dendosi qualsiasi forma di subordinazione rispetto all’esecutivo,
il controllo politico del Parlamento sul regolare funz1onamento'

della giustizia appare un’esigenza inderogabile.
' E, certamente, questo (la Sottocommissione non se lo dis-
simula), il punto pit delicato del problema. Ma essa & convinta
che costituisca un errore ritenere inconciliabili il controllo poli-
tico del Parlamento e l'autogoverno della magistratura.

L’inconciliabilitd non sembra sussistere e appare possibile
coordinare le due esigenze su un terreno che assicuri l'efficienza
dell'uno e dell’altro principio, i quali, del resto, cospirano ad una
finalitd comune che & fondamentale per la vitalitd di uno Stato
veramente libero, quella, cioé, di garantire a tutti i cittadini
giustizia serena e imparziale.

Circa l'organo che tale collegamento deve attuare, tre solu-
zioni si sono profilate tra i commissari.

La prima soluzione, verso la quale la maggioranza della Sot-
tocommissione ha manifestato la sua preferenza, consisterebbe
nell’attribuire a un organo tratto dallo stesso potere giudiziario
il compito di intermediazione. Quest’organo sarebbé posto al
vertice degli uffici del Pubblico Ministero per coordinarne e stimo-
larnel’azione. Da questa subordinazione sarebbe, naturalmente,
escluso il Procuratore generale presso la Corte di Cassazione,
data la natura particolare delle funzioni da esso esercitate. L’or-
gano stesso, che non potrebbe non avere durata temporanea, sa-
rebbe responsabile della sua azione verso il Parlamento, che lo
nominerebbe tra i magistrati e potrebbe disporne la revoca.

Il potere di nomina e di revoca potrebbe, anche, spettare
al Capo dello Stato previa designazione di una delle due Camere
(preferibilmente, la seconda Camera per il suo maggiore equili-
brio di fronte alle passioni politiche). E anche indifferente se
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I’organo stesso debba o meno far partedel Gabinetto e seguirne
le sorti e quale rango (ministro o sottosegretario) gli spetti.

Una tale figura non ¢& ignota ad altre legislazioni.-La Costi-
tuzione finlandese del 1919 ci presenta, infatti, quella del Cancel-
liere di giustizia (§ 46) il quale ha il compito di vigilare perche
le autorita e i funzionari si uniformino alla legge e adempiano ai
loro doveri, in modo che nessuno sia leso nei propri diritti. In qua-
litd di supremo pubblico accusatore, il Cancelliere di giustizia
‘deve sorvegliare i magistrati del Pubblico Ministero, i quali sono
tenuti a uniformarsi alle sue decisioni.

L’altra soluzione consiste nell’attribuire 1'ajfa sorveglianza
sul regolare funzionamento della giustizia a un organo colle-
giale a composizione mista (magistrati e personalitd estranee
all’organizzazione giudiziaria). Era questa la via adottata dal
progetto di Costituzione francese (non approvato dal referendum
popolare). La funzione di assicurare la disciplina dei.magistrati,
la loro indipendenza e 'amministrazione dei tribunali era affidata
al Consiglio superiore della magistratura (art. 109, secondo com-
ma), composto di dodici membri (il presidente della Repubblica,
presidente ; il guardasigilli, vice-presidente ; sei personalita elette
dall’Assemblea nazionale al di fuori dei suoi membri; quattro
magistrati eletti, per sei anpi, dai loro colleghi). A questo crite-
rio si possono muovere due osservazioni: la prima che esso da
la prevalenza agli uomini politici rispetto ai magistrati, laddove,
per realizzare effettivamente l'indipendenza della magistratura,
“occorrerebbe, almeno, la paritd numerica; la seconda che il
progetto francese ha il torto di non distinguere tra le funzioni co-
stituzionali del Consiglio superiore e le funzioni di mera orga-
nizzazione giudiziaria, cui si € gid accennato. Se per le prime &
giustificata la’ partecipazione di personalita estranee (e, giova
rilevarlo, la scelta dovrebbe cadere non soltanto tra elementi
politici, ma anche tra eminenti studiosi del diritto, uomini di
chiara fama e probitd nel campo della cultura, ecc.), essa non
sembra trovare alcuna spiegazione per i compiti, puramente in-.
terni all’organizzazione giudiziaria e di ordine meramente am-
ministrativo, relativi al personale giudiziario.

Entrambe le vie proposte non svuoterebbero d’importanza
le funzioni del Ministro della Giustizia. A esso rimlarrebbero
sempre affidate mansioni di somma delicatezza e di notevole
importanza politica tra le quali, eventualmente, la materia dei
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culti che sarebbe opportuno restituirgli, I'iniziativa in materia
legislativa, la consulenza giuridica del Gabinetto, il visto, ecc.

"Con la terza soluzione, l'alta vigilanza sul regolare svolgi-
mento dell’attivitd giurisdizionale continuerebbe, come nel si-
stema vigente, a essere devoluta al guardasigilli. Al quale, pe-
raltro, in conformita delle idte innanzi esposte, non spetterebbe
alcuna ingerenza e interferenza sull’ organizzazione interna del-
Vamministrazione della giustizia, ma sarebbero devoluti unica-
mente quei poteri che risultano indispensabili per I'esercizio del
controllo politico, del quale egli dovrebbe rispondere davanti
al Parlamento. {osi, un organo che dovrebbe essere posto al vertice
dei vari uffici del P. M. (escluso, come gia si & detto, la procura
generale presso la Corte di Cassazione) riferirebbe periodicamente
a lui o al Parlamento sul funzionamento dell’amministrazione
giudiziaria. Al ministro spetterebbe un generico potere d’inchie-
sta e d’informazione allo scopo d’illuminare 1l Parlamento: egli
non potrebbe promuovere I'azione disciplinare contro i magistrati,
ma soltanto segnalare le irregolaritd e le deficienze lamentate ai
competenti uffici del Pubblico Ministero, salvo riservare a tali
uffici i provvedimenti di loro competenza.

i .

LLA SCELTA DEL GIUDICE

Riconosciuta all’organizzazione giudiziaria la posizione di un
potere costituito che trae direttamente la sua legittimitd dalla
Costituzione, non & dubbio che i principi e le norme fondamentali
dell’organizzazione del potere giudiziario acquistino rilevanza
costituzionale. Come & un problema schiettamente costituzio-

nale la composizione del potere legislativo, cosl la struttura giu-
ridica della funzione giurisdizionale sara anch’esso un problema
tipicamente costituzionale.

La realta consiglia perd di fermare nella Carta costituzionale
soltanto i sommi principi e le regole basilari dell’organizzazione
giudiziaria, che debbono ritenersi intangibili dal potere legisla-
tivo, incidendo in modo diretto sul sistema delle garanzie dei
diritti e delle libertd dei cittadini, che si intendono sottrarre alle
inevitabili fluttuazioni delle semplici’ maggioranze parlamentari.
Non ¢ péssibile andare oltre perché alcuni problemi pit parti-
colari hanno bisogno, per la loro definitiva soluzione legislativa,
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del collaudo dell’esperienza e non é prudente esporre la Costitu-
zione alla eventualita di non lontani e frequenti emendamenti,
per la negativa ripercussione psicologica che questo fatto po-
trebbe avere sulla stabilitd e intangibilitd della Costituzione. Ed
infine anche ragioni di proporzione e di euritmia sconsigliano la
formazione di un solenne documento appesantito da un numero,
eccessivo di disposizioni.

Secondo questo metodo, si trattera qui il problema della
nomina del magistrati, di cui si occupano molte Costituzioni,
come quella bélga, che stabilisce anche il modo di nomina dei
magistrati di cassazione e di appello (art. gg).

La Sottocommissione si & dichiarata all’'unanimita favorevole
a conservare il sistema attuale di nomina in base a concorso,
escludendo il ricorso al criterio dell’elettivita.

Qualche riserva ¢ stata fatta solo relativamente alle magi-
strature minori, in relazione alle funzioni onorarie che si & pro-
pensi a sviluppare e a perfezionare, come si accennera.

Contro il sistema dell’elettivitd per 'ammissione in magi-
stratura, sussiste, in primo luogo, la sua inconciliabilitd con l'ac-
certamento della capacita tecnica che si richiede per l'esercizio
della funzione giurisdizionale. E in secondo luogo, inconveniente
non meno grave, la sua incidenza negativa sulla imparzialita e
serenitd del giudice. E stato giustamente messo in rilievo che il
detto sistema introdurrebbe nell’ambiente della giustizia la pas-
sione di parte, trascinando gli stessi giudici in lotte politiche.

In altri Paesi la scelta dei giudici in base a elezione ha
fatto cattiva prova e i giudici di carriera si sono mostrati sempre
miglior1 di quelli elettivi. Il Bryce, Democratic moderne, pag. 522,
denuncia che le cause delle lamentele circa il funzionamento della
giustizia negli Stati Uniti d’America sono principalmente da
scorgersi nel sistema di nomina dei giudici per elezione popolare
accolto fra il 1830 e il 1850 quando passd una ventata di senti-
mentalismo democratico nella nazione. 11 Laski, La Ilibertd nello
Stato moderno, pag. 23, scrive: « Una volta che una persona &
nominata al posto di giudice, nulla deve intralciare I'assoluta in-
dipendenza di giudizio. Elezione, rielezione, facoltd del governo
di esonerarlo sono tutti metodi incompatibili con la funzione
che il giudice deve adempiere». Senza ricordare altri scr1ttor1
che concordano in questi principi, pud affermarsi che, con i “ri-
sultati avuti altrove, non sarebbe utile tentare da noi questo
esperimento. Fu ben osservato che lelettivita del giudice sarebbe
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un pericolo anche maggiore per il nostro Paese, proprio per la
grande passione e il grande interesse che caratterizzano le nostre
lotte elettorali ; e le istituzioni devono essere studiate in relazione
al temperamento e al costume di un popolo.

Potrebbe, inoltre, osservarsi che mentre il potere legislativo
ha la funzione di raccogliere la diretta istanza sociale e di tra-
durla in formulazione giuridica, il giudiziario ¢ lo strumento di
garenzia e, dunque, di conservazione e difesa dell’ordinamento
giuridico. Se, quindi, il corpo elettorale nel quale si agitano le
idee, i sentimenti e i bisogni della societa, attraverso la scelta
delle persone che compongono il corpo legislativo, influisce e
indirettamente partecipa alla formazione delle leggi, la dipendenza
dei giudici dallo stesso corpo elettorale non sembra in armonia
con la struttura di uno Stato di diritto, democraticamente ordi-
nato. In questo il potere giudiziario deve essere soggetto soltanto
alla legge.

1l sistema di elettivita popolare dei giudici deve, percio, ad
avviso della Sottocommissione, essere nettamente escluso.

11 criterio del concorso ha il duplice scopo della selezione e
di evitare una scelta fondata su valutazioni diverse dal merito.
Alla sua base v’¢ un principio di uguaglianza. La sua finalita &
di chiamare a partecipare alle pill importanti funzioni dello Stato
i pil capaci, senza alcuna considerazione di privilegi personali o
di classe. Sembra, pertanto, la forma pitt democratica di scelta.

Fissandosi nella Costituzione il punto che i magistrati sono
nominati in base a concorso, la norma avrd anche l'utile effetto
di escludere la possibilita dell’avventiziato in magistratura.

La nomina dei giudici (ed & questo un altro punto da fissare
nella Costituzione) pud essere a vita, come & sancito in alcune
Costituzioni straniere {a esempio quella belga, art. 100) ovvero
sino a un limite prestabilito di eta. La Sottocommissione su questo
puntosi & trovata d’accordo nell’esprimere l’esigenza secondo la
quale le funzioni giudiziarie possono essere affidate soltanto a ma-
gistrati di carriera che abbiano la piena inamovibilita, non a tempo
ma illimitata, col solo limite di eta (salvo le funzioni onorarie di
cui si parlera pit innanzi).

Resterda da esaminare, in sede di ordinamento giudiziario
concretamente a quale eta debba stabilirsi questo limite ; pro-

blema connesso al sistema che si adottera circa lo svolgimento

dell’attivita del magistrato, se sara o meno conservata a essa
la struttura di una carriera ovvero sara accolto il principio che
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il criterio delle promozioni debba essere sostituito da quello di
progressione negli oneri e nelle responsabllité, senza pitl distin-
zione di grado.

In relazione al principio che la nomina dei giudici avviene
. in base a concorso, occorre prevedere delle eccezioni.

Bisognerebbe, anzitutto, esaminare la possibilitd di ammis-
sioni straordinarie nella magistratura di avvocati esercenti o di
professori di universita in materia giuridica in considerazione di
meriti eminenti e specialissimi. Qualora si pensasse di conservare
questa possibilita eccezionale di ammissione a funzioni giudizia-
rie, & ovvio che date le premesse gia fatte, tale nomina dovrebbe
essere di esclusiva competenza della stessa magistratura e, spe-
cificamente, del Consiglio superiore.

Altra eccezione riguarda listituto della giuria.

La .giaria istitvita nella materia criminale, per i piu gravi
delitti e per quelli di natura politica, & stata ora disciplinata'da
un recente provvedimento legislativo, che costituisce un sostan-
ziale ritorno al sistema anteriore al Codice di Procedura Penale
del 1930. E prevista, in base al principio dell’estensione alle
donne del diritto elettorale attivo e passivo, la loro partecipa- -
zione ‘alle giurie in una determinata proporzione.

1 giurati, com’¢ noto, sono elementi non tecnici e nelle Corti
di Assise la decisione della causa & affidata a un collegio com-
posto di questi elementi e dall’elemento tecnico del presidente.
Le loro funzioni sono. perd distinte, in quanto i giurati esercitano
la loro giurisdizione quale giudici del faffo, mentre il presidente
¢ giudice del diritto. : )

Costituendo la giuria una deroga al sistema di composizione
degli organi giudiziari ordinari, nella Costituzione dovri enun-
ciarsi, in un articolo, in quali materie essa & stabilita, in omaggio
al principio storico-sociale della sovranita popolare, secondo il
quale nei casi pitt gravi, che maggiormente turbano 'ordine pub-
blico e direttamente ledono interessi della collettivita, & il po-
polo stesso che amministra giustizia.

Viene infineé la non facile questione delle funzioni onorarie
{conciliatori e vice pretori onorari).

In questo campo si incontrano opposte esigenze. Da un lato,
la necessitd di assicurare, nell’'adempimento della funzione giu-
risdizionale, in qualunque forma, le doti di capacitd e di indi-

pendenza morale oltre che giuridica, di chi & chiamato a giudi- - -

care. Dall’altro la necessita di costituire un corpo di magistrati,
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non eccessivamente numeroso, molto selezionato, adeguatamente
retribuito, al fine di elevarne il prestigio e di attrarre i migliori
a desiderare P'accesso agli uffici giudiziari.

Queste diverse esigenze, messe in relazione con la considere-
vole quantitd di liti di modesto valore economico e di facile 'so-
luzione, delle quali sarebbe bene sgravare la magistratura vera e
propria, per affidarle, con finalitd prevalentemente di concilia-
zione, a giudici non di carriera, potrebbero trovare il loro compo-
nimento attraverso uno sviluppo e un perfezionamento della
funzione onoraria. Il modello dell’ordinamento inglese, nel quale,
com’¢ noto, la grandezza del potere giudiziario deriva non solo
dal fatto che nelle magistrature superiori vi sono-eminenti giuri-
sti, ma anche dallo sviluppo del giudice gnorario, esercita un gran
fascino nella soluzione di questa questione. La situazione in -Ita-
lia, nelle condizioni attuali, si presenta perd assai diversa. *

11 giudice conciliatore, soprattutto, ha funzionato in vn
modo da non poter certo meritare elogi. A modificare tale stato
di cose, & stato proposto da qualche commissario di portare le
funzioni del giudice conciliatore sul piano di quelle del giudice
di pace inglese, il quale & un arbitro che interviene per il compo-
nimento dei privati conflitti. 11 suo ruolo assumerebbe un carat-
tere pit sociale che giuridico. E stata anche richiamata da altro
commissario 'attenzione salla proposta di fondere il pretore e il
conciliatore nella figura del giudice di pace staccando cosi, dalla
magistratura ordinaria, una magistratura inferiore.

La Sottocommissione si & trovata d’accordo mnell’auspicare
o sviluppo della magistratura onoraria, in modo da alleggerire
il compito oneroso dei veri e propri magistrati e di elevare qua-
litativamente ed economicamente la magistratura. Tuttavia la
Sottocommissione ha rilevato che questo non facile problema non
pud essere deciso in sede di Costituzione, occorrendo un’adegyata
elaborazione e il controllo dell’esperienza, e che, percio, sia op-
portuno rinviarne la soluzione alla legge sull’'ordinamento giu-
diziario. ‘

Nella Costituzione, in conformitd del criterio di enunciare
i sommi principi dell’organizzazione giudiziaria, occorrerebbe
stabilire un limite alle attribuzioni di funzioni giurisdizionali ai
giudici onorari.

La Sottocommissione & stata di avviso che il principio da
porre nella Carta costituzionale potrebbe essere questo: si pud
dervogare al sistema di veclutamento dei magistrati nominando giu-
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L}
dict onorari per le funzioni che non appariengono alla competenza

dei tribunali. Anche perd ta nomina di questi magistrati omorari
st dovrebhe ajfermare che essa é fatta dal potere giudiziario salvo
a indicare Lorgano competente tn sede dv ordinamento giudiziario.
Con questa risoluzione, la Sottocommissione ha ritenuto
escludere anche per'le funzioni onorarie il sistema elettivo.

Iv.

¥ ORGANI ORDINARI E SPECIALI DI GIURISDIZIONE

La convenienza di distribuire gli uffici giudiziari sul territorio
dello Stato e di differenziarli in ordine alla diversita delle funzioni,
determina la pluralitd degli organi e vari criteri di competenza.
Tale pluralita di organi riafferma l'unita della funzione ; le norme
sulla competenza degli uffici partono dal presupposto dell’essenza
unitaria della giurisdizione. Da un punto di vista meramente
astratto e teorico, potrebbe bastare all’esercizio della funzione
giudiziaria un solo giudice, al quale affluiscano da tutte le parti
del territorio le controversie da decidere. Ma questo & pratica-
mente impossibile, anche in uno Stato a proporzioni minime. In
ogni Statc l'organizzazione della funzione giurisdizionale & ne-
cessariamente complessa e i vari tipi di uffici giudiziari formano,
come ¢ stato ben detto, le cellule di un grande organismo. Varie
sono le,cause della pluralitd degli organi. L’esigenza di avvici-
nare la giustizia al luogo dove risiedono le parti; I'opportunita,
sempre sentita, di stabilire un secondo grado di giurisdizione, etc.

La pluralitd degli organi della giustizia postula, alfine, la
necessitd di ristabilire 'unita al vertice dell’organizzazione, in
conformitd dell’essenza wunitaria della giurisdizione, V'esistenza di
un ufficio supremo che assicuri la uniforme applicazione della legge
da parte dei giudici. E ¢id affinché sia attuato il principio del-
I’eguaglianza dei cittadini di fronte alla volontd generale ‘ed
astratta della legge.

La funzione della Corte di Cassazione di interprete supremo
del diritto vigente riflette, sotto questo profilo, un interesse pub-
blico di portata costituzionale. .

La limitazione delle decisioni della Corte Suprema al riesame
in ture delle sentenze dei giudici di merito ha, invero, la sua ra-
gione’ storica e logica nei maggiori effetti dannosi sui rapporti
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sociali delle sentenze ingiuste per errata conoscenza e inesatta
applicazione della legge. L’errore di diritto & idoneo a genera-
lizzarsi oltre i limiti della controversia decisa ; pud determinare,
nei destinatari delle norme, comportanrenti illegali, sulla presun-
zione della loto conformita alla legge. Il precedénte giurispru-
denziale, specie in presenza di leggi non chiare o non semplici,
¢ spesso invocato a preferenza della stessa fonte legislativa e fini-
sce per divenire esso stesso una regola di condotta, nel suo ri-
petersi. e standardizzarsi. Da qui é sorto il rimedio del ricorso
~ per cassazione. Esso, in conformita della sua origine, quale guae-
rela nullitatis, si coordina alla funzione della Cassazione di assi-
curare che i giudici applichino le leggi esistenti, e non sostitui-
scano alla volontd normativa arbitrarie e soggettive valutazioni.

La pluralita degli organi giudiziari postula, infine, l'altra
esigenza di mantenere I'ordine delle competenze dei giudici- La
funzione della Cassazione di regolatrice delle competenze e dei
conflitti {ra organi speciali di giurisdizione e gli organi ordinari
e di presidio contro sconfinamenti del potere giudiziario nei con-
fronti di altro potere dello Stato (cfr. legge 31 marzo 1877, art.
~n. 3761 ; 3, art. 37, 362, nn. 1 e 2, 374 C.P.C.) si riporta
alle due ipotesi dell'incompetenza di un giudice che & 1'usur-
pazione delle attribuzioni di un organo dello stesso ordine e a
quella dell’eccesso di potere giurisdizionale che & l'usurpazione
delle attribuzioni di un organo di #n altro ordine. Questa funzione
si dimostra chiaramente anch’essa di portata costituzionale.

‘Questi brevi, sommari accenni spiegano la premessa che
questo organo sia unico in tutto.il territorio dello Stato. Se le
ipotesi di incompetenza e di difetto di giurisdizione, se la possi-
bilitd dell’incertezza obbiettiva della legge, per le possibili di-
scordi contrastanti applicazioni dei giudici di merito, sono connesse
e dipendenti dalla pluralitd degli organi investiti di giurisaizione,
& manifesta 'esigenza dell’'unicitd dell’organo supremo che rista-
bilisca l'unitd dov’¢ la pluralitd e mantenga l'uniformitd nel-
I'applicazione della legge, in base al principio dell'uguaglianza dei
cittadini rispetto a questa e regoli la competenza fra tutti i giu-
dici dello Stato.

L’assurda pluralitd delle Corti di Cassazione esistita in Ita-
lia, per motivi’ storici regionali, quando l'unitd della Nazione
non poteva ancora ritenersi attuata nella coscienza collettiva,
fu sempre deprecata da giuristi e uomini politici, e alfine, eli-

.....
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vitd di insegnamento della Corte Suprema, che ha dato un cosi
deciso contributo al progresso giuridico, come dimostra anche il
fatto che nei codici vigenti sono stati in parte legiferate le mas-
sime del supremo collegio. .

La Sottocommissione, quindi, auspica che, a somiglianza
della classica Costituzione belga del 7 febbraio 1831 (art. 93),
sia stabilito nelld nostra Carta costituzionale che vi & per tutto
il territorio dello Stafo,italiano una sola Corte di Cassazione,
alla’ quale spetta di assicurare l’esatta osservanza e l'uniforme
applicazione della legge, I'unitd del diritto oggettivo, il rispetto
dei limiti delle diverse giurisdizioni e di regolare i conflitti di
competenza e di attribuzione e adempiere -agli altri compiti a
essa conferiti dalla legge (cfr. art. 65 dell’ordinamento giudizia-
rio: R.D. 30 gennaio 1941, n. 12).

L’ultimo, ma non meno importante e in sé difficile problema
trattato dalla Sottocommissione, ¢ quello relativo alle giurisdi-
zioni speciali.

Il fenomeno delle giurisdizioni speciali, le quali sono andate
nel tempo, progressivamente accrescendosi, sino a formare una
intricata vegetazione, una selva, nella quale & difficile orientarsi
(non sard mai possibile enumerarle tutte, senza essere certi di
non averne dimenticata qualcuna), investe interessi generali
cosi gravi che, specie, nel momento in cui si sente la necessita,
ne! rinnovamento del Paese, di elevare il prestigio della funzione
giudiziaria e di assicurare a essa la posizione che le spetta di
potere dello Stato a garanzia dei diritti e delle libertd dei citta-
dini, non pud essere trascurato in sede di Costituzione. E occorre
esaminare il modo di porvi alfine rimedio.

11 principio dell’unita della giurisdizione, oltre a trovare il
suo precedente nella legge che aboli il contenzioso amministrativo
(legge del 1865, all. E), e nella legge del 31 marzo 1847, n. 3761
che riconobbe alle sezioni unite della Corte di Cassazione la com-
petenza in tema ai conflitti cosiddetti di attribuzioni, che la legge
del 1865 aveva lasciata al Consiglio di Stato, & stato affermato nel-
I'art. 1 del Codice di Procedura Civile vigente. Nella relazione che
accompagna il testo definitivo del Cod;ce si dichiara che la di-
sposizione risponde all’esigenza di considerare esaurito il compito
delle giurisdizioni speciali, consistente nell’adeguare il diritto ai
bisogni sociali e di riportare sotto la competenza detl’autorita
giudiziaria ordinaria gruppi di controversie prima attribuiti alla
competenza di giurisdizioni speciali.
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Il codice perd non ha creduto troncare di un colpo tutte le
_ giurisdizioni speciali’ preesistenti, ma sié proposto il graduale
assorbimento, nella giurisdizione ordinaria, delle materie disperse
tra gli organi speciali, operando in due modi; da un lato deli-
neando innanzi ai giudici ordinari un procedimento sul principio
di adattabilitd e, dall’altro, favorendo la creazione di sezioni spe-
cializzate (cfr. Calamandrei, Ist. di¢ div. proc. civ., II, 40).

Sembra ora improrogabile, formandos1 la nuova Costituzione
del Paese, di fare il passo decisivo per stabilire il divieto di crea-
zione di giurisdizioni speciali'e per trasformare quelle esistenti
(salvo il Consiglio di Stato e la Corte dei Conti, per le ragioni
che saranno tra poco dette) in sezioni specializzate dell’organiz-
zazione della giurisdizione orainaria, secondo un tipo o modello
che pud tracciarst nella stessa Costituzione e che dovrebbe essere
seguito dalla legge in tutti i casi nei quali si avverta il bisogno
di derogare alla normale composmlone degli organi ordinari della
giurisdizione.

E stato notato che la creazione di giurisdizioni speciali &
spesso determinata dallo scopo di sottrarre determinati gruppi
di rapporti al rigore del diritto codificato, al quale i giudici ordi-
nari sono naturalmente fedeli, per trovare in giudici tecnici il
modo di ottenere una giustizia che si supponga pin aderente a
eccezionali o a nuove esigenze sociali. Cid determina la convin-
zione nei cittadini che ai giudici speciali si richiegga una presta-
zione di giustizia pieghevole ai voleri e ai criteri del potere ese-
cutivo, qualcosa insomma che dal concetto di giustizia molto dista.

Ne deriva un discredito per la stessa giustizia ordinaria, re-
putata inidonea al suo compito istituzionale, venendo messa da
parte, come se essa fosse divenuta custode di un diritto, allonta-
natosi dalla vita. In verita il concetto di giustizia & essenzialmente
unico, essendo inimmaginabili due diverse forme di amministrare
giustizia.

Occorre considerare ancora che tutte le garanzie circa la no-
mina, I'inamovibilitd dei giudici, essenziali nella configurazione
di un vero potere giudiziario, indipendente dall’esecutivo, non
possono essere pretermesse in nessun caso in cui vi sia- esercizio
di giurisdizione in senso pI‘OpI‘lO perché esse CONCErnono un po-
stulato dello Stato di diritto, che si fonda sul principio basilare
della divisione dei poteri. La posizione di autonomia del potere
giudiziario & scossa, se si ammette che un altro potere, sia anche
quello legislativo, possa sottrarre a esso una - serie qualitativa o
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quantitativa di rapporti istituzionalmente appartenenti al po-
tere stesso. La creazione di. giurisdizioni speciali é infatti una
limitazione imposta al potere giudiziario, che si risolve in una
compressione della sua autonomia. La formazione di organi spe-
ciali di giurisdizione, infirmando il concetto essenzialmente uni-
tario della potesta sovranadi amministrare giustizia, deve perciod
ritenersi incompatibile conla concezione della giurisdizione quale
potere costituito dello Stato.

Né vanno taciuti i gravi inconvenienti che la molteplicita
delle giurisdizioni speciali porta con sg, come I'incertezza circa il
giudice da adire, i conflitti di competenza, la contraddittorietad
di decisioni, con evidente pregiudizio per gli interessi sostanziali
delle parti e per la chiarezza e Ja certezza giuridica tanto neces-
sarie alla pace sociale.

Queste considerazioni non intendono sottovalutare l'esigenza
che, per l'indole dei rapporti controversi e della materia, possa
far apparire idoneo il contributo di elementi tecnici nei collegi
giudicanti, accanto a quello dei magistrati giuristi; ma contra-
stare la tendenza a sopravalutarla al punto da ritenere indispen-
sabile la creazione di organi speciali. '

" Le riserve fatte durante la discussione del tema da un com-
missario, sono esatte quando si propongono di segnalare che in
alcune materie specialissime si impongono giudizi di equitd e piil
ampi poteri del giudice nello stesso interesse sociale. Senonché,
ad avviso della Sottocommissione, questa esigenza pud ben con-
temperarsi con quella fondamentale dell’'unita di giurisdizione,
essendo possibile nella legge istitutiva delle sezioni specializzate
dei tribunali ordinari, per determinate materie, fissare anche
delle norme speciali di procedura. Lo stesso codice vigente am-
mette che, in materia di diritti disponibili, le parti possano con-
cordemente chiedere al giudice ordinario di decidere secondo
equita e cid che le parti possono fare, a maggior ragione puo di-
sporlo la legge, anche oltre i limiti che condizionano l'autonomia
delle parti. Ma non da queste esigenze di procedura, regolabili
dalla legge, puo giustificarsi il principio che sia necessario creare
un nuovo organo di giurisdizione, facendo a meno delle garanzie
costituzionali proprie. della giurisdizione, anziché adattare la
struttura degli organi ordinari agli speciali compiti.

E stato anche richiamato il tipo delle giurisdizioni arbitrali,
ma qui occorre distinguere se trattasi di vere giurisdizioni speciali
ovvero di arbitrati obbligatori. Questi rientrano nello schema pro-
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cedurale dell’arbitrato rituale previsto dal codice di procedura.
Quando invece venga soppresso sia il potere delle parti di accor-
darsi nel preferire alla decisione arbitrale il giudizio ordinario ; sia
la facoltd di scelta degli arbitri e la sentenza di questi collegi abbia
efficacia, senza bisogno del decreto di esecutorieta del pretore e
la loro istituzione sia prevista dalla legge, si & in presenza di una
giurisdizione speciale. In tal caso questi collegi hanno solo il
nome di arbitrati e quindi per essi valgono le considerazioni gia
fatte per le giurisdizioni speciali in genere. Allorché invece si sia
in presenza di una figura 'di vero arbitrato, la loro ammissibilita
¢ fuori discussione, in quanto si tratta di quelle situazioni definite
in dottrina quali equivalenti o ,sostitutive della giurisdizione e
quindi si & fuori del campo delle giurisdizioni speciali.

In conclusione non sembra che vi siano sufficienti ragioni per
non portare a compimento il cammino gia intrapreso dal legisla-
tore verso l'unificazione della giurisdizione. Inserendo le giuri-
sdizioni speciali nell’organizzazione della giustizia ordinaria, oltre
ai vantaggi gid accennati si assicurerebbe la notevole conquista
di sottoporre tutti i giudici al controllo di legittimita della Corte
Suprema che, attraverso la possibilita del ricorso per violazione
di legge anche contro le sentenze delle sezioni specializzate, rea-
lizzerebbe in pieno la sua funzione costituzionale di assicurare
I'esatta osservanza e l'uniforme applicazione della legge da parte
di tutti i giudici dello Stato con grande beneficio per la stabilita
dei rapporti sociali.

L’organizzazione giudiziaria diverrebbe un’architettura wve-
ramente armonica e perfetta, alla quale i cittadini potranno guar-
dare con piena fiducia e tranquillita. E Pimportanza di questo
obiettivo non pud certo sfuggire ad alcuno.

La proposta che la Sottocommissione ha quindi formulato ¢
di inserire nella Costituzione: ) il divieto di creazione di giuri-
sdizioni speciali; &) la facolta di istituire con legge per deter-
minate materie — escluse quelle penali relative a delitti e non
a contravvenzioni punibili con la sola pena pecuniaria — se-
zions specializzate presso i tribunali ordinari, con la partecipa-
zione di estranei all’ordine giudiziario. La nomina dei compo-
nenti tecnici dovrebbe essere fatta dallo stesso organo cui spetta
di nominare i giudici ordinari. La sede di tali sezioni dovrebbe
essere di regola quella stessa dei giudici ordinari. Alle spese oc-
correnti dovrebbe provvedersi con fondi da stdnziare esclusiva-
mente sul bilancio della giustizia.

L4
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Queste norme dovrebbero applicarsi anche alle giurisdizioni
speciali esistenti, con disposizioni transitorie, allo scopo di por-
tare dette giurisdizioni a conformarsi al tipo sopra delineato di
sezioni specializzate presso i tribunali ordinari.

A questi principi perd, come si & gia avuto occasione di dire
incidentalmente, bisogna fare eccezione per il Consiglio di Stato,
la Corte dei Conti e i Tribunali militari. E anzitutto da avver-
tire che il Consiglio di Stato e la Corte dei Conti, i cui magi-
strati godono della garanzia della inamovibilita, nella loro non
breve storia hanno fatto ottima prova.

A giustificare la conservazione della giurisdizione del Consi-
glio di Stato milita inoltre la considerazione che la materia propria
di questo organo giurisdizionale & costituita dalla tutela degli
interessi legittimi, che & diversa da quella: della giurisdizione or-
dinaria che ha per iscopo la tutela dei diritti soggettivi. Sotto
questo aspetto, la dottrina che considera la giurisdizione del
Consiglio di Stato come generale rivela il suo valore. Il Consiglio
di Stato appare l'unica giurisdizione amministrativa di carattere
generale e, quindi, se si assume la generalitd della competenza
come criterio del carattere ordinario della giurisdizione, potrebbe
essere considerato una giurisdizione ordinaria parallela a quella
civile e penale. Tuttavia, com’é noto, il carattere speciale di questa
giurisdizione & 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 Stato si contrappone agli organi ordi-
nari di giurisdizione e dovrebbe percio considerarsi speciale. A
ogni modo, perd, in-questa sede, nella quale deve prevalere un
esame. sostanziale e oggettivo degli istituti, avendo i problemi
di classificazione un valore prevalentemente teorico, non vi ¢
dubbio che la diversa materia riservata alla competenza del Con-
siglio di Stato puo da un punto di vista di politica legislativa, spie-

garne la conservazione, senza contraddizione con I'affermato prin—/

cipio dell'unita della giurisdizione.

Dove, invece, la deroga pud apparire insuperabile, ¢ in tema
della cosiddetta giurisdizione esclusiva del Consiglio di Stato (L. 30
dicembre 1923, n. 2840, riprodotta poi nel T. U. sul Consiglio di
Stato). Poiché nelle materie previste (la piti importante quella
del pubblico impiego) il Consiglio di Stato giudica anche su di-
ritti soggettivi, appare chiara la deviazione dai principi. Tutta-
via questa deroga potrebbe essere ancora giustificata-.con un

- /
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criterio non meramente soggettivo in sé insufficiente (I'essere cioé
una delle parti una pubblica amministrazione) ma anche ogget-
tivo, con la nota considérazione che in alcuni campi appare som-
mamente difficile distinguere fra diritto soggettivo e interesse
legittimo, fra loro intimamente intrecciati; cid che darebbe
luogo a gravi questioni di competenza e alla separazione della
stessa materia controversa fra il giudice ordinario e il giudice
amministrativo.
La Sottocommissione & d’avviso perd che il criterio enunciato
‘come la ragion d’essere dell’eccezionale deviazione dal principio
dell’'unitd della giurisdizione, che potenzialmente comprende
qualunque categoria di diritti, privati o pubblici, debba essere
considerato anche un limite preclusivo di ulteriori estensioni. E
che la Costituzione, nelle sue disposizioni, dovrebbe attuare la
tendenza a mantenere integra la distinzione fra giurisdizione di
interessi e giurisdizione di diritti, lasciando la prima agli organi
giurisdizionali amministrativi e 1’altra ai giudici ordinari e cir-
coscrivendo in tassativi confini le deroghe. In relazione a questo
concetto dovrebbero essere restituite alla giurisdizione ordinaria
“alcune controversie di puro diritto che oggi rientrano nella
competenza del Consiglio di Stato (a esempio interpretazione deij
contratti di prestito pubblico).
Circa la Corte dei Conti non vi & dubbio che i suoi giudizi
di responsabilitd attengono a una giurisdizione su diritti sog-
gettivi e quindi, sotto questo aspetto, non potrebbe essere escluso
il suo carattere di organo speciale di giurisdizione. Tuttavia, la
ragione di conservare l'antico istituto, ad avviso della Sotto-
commissione, pud scorgersi nel fatto, rilevato dalla dottrina,
che la funzione giurisdizionale in materia di responsabilita con-
tabile e civile dei funzionari completa la funzione di controllo
sulla gestione finanziaria dello Stato. Questo collegamento che
esiste tra le funzioni giurisdizionali e amministrative della Corte
dei Conti rende assai poco opportuna e proficua la loro se-
parazione. - ‘
Quanto infine all’eccezione dei tribunali militari, va rile-
vato, che il codice penale militare elaborato in tempo fascista, ha
enormemente estesa la giurisdizione di questi tribunali, dispo-
nendo che essa si estenda a tutti coloro che hanno obblighi di
servizio militare. Cido che sino a poco tempo fa significava che
i tribunali militari erano competenti a giudicare tutta la popo-
lazione maschile — tranne gli invalidi — dai 18 ai 65 anni,
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per tutti i reati previsti dal primo titolo del codice penale
comune.

Senonché la deroga all’'unita della giurisdizione- pud essere
giustificata solo per i militari in servizio, e per i reati previsti
dal codice penale militare. A parere della Sottocommissione, bi-
sognerd, quindi, stabilire nella Costituzione che la giurisdizione
dei tribunali militari & limitata ai militari in servizio, per i reati
previsti dal Todice penale militare, salve le disposizioni per il
tempo di guerra e per lo stato di emergenza.
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