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La seduta comincia alle 9.

BARBERA, Segretario f.f, da lettura

del processo verbale della seduta dell’1l
ottobre 1984.

(E approvato).

Sui lavori della Commissione.

RODOTA. Signor Presidente, ho letto
nel pro-memoria dell’ultimo Ufficio di
presidenza le osservazioni formulate dal
senatore Scoppola: devo dire con fran-
chezza, senza nessun accento critico, che
sono preoccupato della funzionalita dei
lavori della nostra Commissione. Mi sem-
bra si sia verificato un certo svuotamen-
to: il problema che abbiamo di fronte &
quello di riportare la Commissione nella
sua pienezza, magari sacrificando il lavo-
ro dell’Ufficio di presidenza. Abbiamo co-
stituito i gruppi preparatori, ma quello
del quale sono membro non si ¢ mai riu-
nito; la Commissione ¢& disertata dai
membri, le uniche riunioni alle quali si
partecipa sono quelle dell’Ufficio di pre-
sidenza. Questo mi pare un problema,
perché la Commissione ¢ stata obiettiva-
mente svuotata: sottopongo pertanto la
questione all’attenzione del Presidente,
perché, essendo ormai sulla dirittura
d’arrivo — se cosi si puo dire — dei lavori
della Commissione, ritengo che occorre-
rebbe ovviare in qualche modo a questa
situazione. '

FOSSON. Signor Presidente, condivi-
do i rilievi del collega Rodota e voglio
sottolineare che & stata proprio la scarsa
partecipazione dei commissari ai lavori
dei gruppi preparatori a comprometterne
il funzionamento. |

PRESIDENTE. L'Ufficio di presiden-
za ha provveduto a « sgrossare » il mate-
riale, cercando i. punti di convergenza
atti a rendere piu agevole l'esame e le
decisioni della. Commissione plenaria.
Sento moltissimo 1'esigenza che la Com-
missione lavori nella sua collegialita e
sono veramente rammaricato di queste
diserzioni: mi auguro che di fronte alle
scelte che dovremo compiere a conclusio-
ne dei nostri lavori, sara possibile avere
la presenza della totalita’ dei colleghi, an-
che perché il 30 novembre scadono i ter-
mini e nessuno vuole chiedere proroghe,
salvo una breve proroga tecnica per met-
tere a punto, se sara necessario, la rela-
zione. :

I gruppi preparatori sono stati rego-
larmente convocati, come & stata convo-
cata oggi la Commissione: c'¢ qualcuno,
come il senatore Giugni, che partecipa
diligentemente, altri (come forse anche
lei) che a volte non vedo. Non ho certo la
possibilita di irrogare sanzioni, quindi
occorre affidarsi al senso di responsabili-
ta di ognuno. :

Introduzione all'esame dei temi concer-
nenti i sindacati e le relazioni indu-
striali; la pubblica amministrazione e
il sistema delle autonomie.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno re-
ca « Introduzione all’esame dei temi con-
cernenti i sindacati e le relazioni indu-
striali; la pubblica amministrazione e il
sistema delle autonomie ». ,

E iscritto a parlare il senatore Giugni:
ne ha facolta.

GIUGNI. Signor Presidente, 1’argo-
mento della « costituzione economica »,
con riferimento ai rapporti sindacali, si
presta ad una trattazione abbastanza
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approfondita che ¢ il caso di svolgere in
questa sede, anche se la Commissione
non & presente nella sua pienezza, perché
¢ opportuno che resti agli atti come fon-
damento per le proposte concrete che la
Commissione vorra formulare.

Vi & un aspetto di politica istituziona-
le, che prescinde dalla Costituzione, sul
quale potremmo muoverci pit rapida-
mente; ma c’¢ un aspetto che riguarda
invece direttamente la Costituzione, e su
di esso la Commissione ¢ chiamata a pro-
nunciarsi, anche perché qui ci troviamo
non tanto nel campo della Costituzione
da riformare (in quanto non abbia opera-
to in modo soddisfacente o ¢ superata dal
tempo), ma nel campo della Costituzione
che non ha mai operato perché sono man-
cate le leggi di attuazione. Oppure le leg-
gi di attuazione, come in un caso sul
quale mi soffermero, sono state estrema-
mente infelici tanto da compromettere la
vita dell’istituto. Come metodologia mi
propongo di riferirmi concretamente ad
alcuni articoli della Costituzione e di
prendere le mosse da essi: si tratta degli
articoli 39, 40, 46 e 99.

Il primo & quello che si presta ad una
trattazione piu diffusa, sugli altri sara
invece possibile scivolare con maggiore
rapidita. '

L’articolo 39 ¢ la norma chiave dell’or-
dinamento, € su di esso che deve concen-
trarsi l'attenzione di chi ritenga che, in
qualche modo, debbano essere modifica-
te le norme fondamentali della Costitu-
zione in materia di ordinamento sindaca-
le. Pero tutti sappiamo come questa nor-
ma abbia avuto una vicenda molto singo-
lare, perché l'ordinamento sindacale che
si & sviluppato nel nostro paese sotto
l'imperio del comma primo di tale artico-
lo (cioé quello che garantisce la liberta di
organizzazione sindacale) ¢ diverso da
quello previsto nei confronti dei commi
secondo e terzo, i quali prevedono la regi-
strazione del sindacato e la contrattazio-
ne erga omnes. Un ordinamento esiste,
ma ¢ un ordinamento fuori dell’articolo
39, anche se non direi contro l'articolo
39; tale ordinamento puo essere conside-

rato un sistema sviluppatosi praeter la
norma costituzionale.

Come viene generalmente ammesso, si
¢ formata una costituzione materiale del-
l'ordinamento sindacale che ¢ diversa da
quella formale. Ora, una delle direttive
che noi ci siamo proposti e che sono state
richiamate in alcuni interventi svolti in
questa sede, € quella di cercare di fare
coincidere la Costituzione . materiale con
la Costituzione formale laddove si siano
verificati fenomeni di divaricazione fra le
due. Di conseguenza, credo che l'opera
propositiva della Commissione dovrebbe
orientarsi, per quanto possibile, verso la
formulazione di proposte che consentano
di realizzare questa coincidenza.

Dobbiamo perd muoverci con adegua-
ta prudenza e una delle linee di proposta
che suggerisco subito va nel senso che noi
non dovremmo dar vita ad un altro arti-
colo 39, che poi rimanesse attuato. Per-
tanto, la soluzione da adottare dovrebbe
essere prudente e realistica per non ripro-
porre nelle tavole della Costituzione
qualche norma destinata per quaranta
anni a rimanere inerte.

La domanda pregiudiziale che dobbia-
mo porci al riguardo — in caso contrario,
non potremmo pervenire infatti alla fase
della proposta — & perché I’articolo 39
non sia stato attuato e perché non appaia
neanche oggi idoneo dal punto -di vista
dell’attuazione.

La prima considerazione ¢ che, in fin
dei conti, quando venne formulata la nor-
ma costituzionale mancava un modello
di riferimento concreto nella realta delle
cose. Quella norma ¢é stata ragionata e
pensata sulla base di modelli ideologici, e
rappresenta un compromesso tra il vec-
chio corporativismo e lidea di liberta
sindacale, le cui implicazioni e le cui pos-
sibilita di sviluppo non erano state anco-
ra percepite, per la limitata esperienza di
liberta sindacale, quale si era snodata
nell’arco di soli due anni. D’altra parte,
all’epoca eravamo ancora immersi in una
visione dell’ITtalia come paese prevalente-
mente agricolo, in sottosviluppo, dove
uno dei problemi fondamentali era quel-
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lo di conferire ai contratti collettivi effi-
cacia erga omnes (problema tipico, que-
sto, delle economie in condizioni di arre-
tratezza): ma, di li a pochi anni, vi sareb-
be stato il boom economico con la conse-
guente trasformazione dell’Ttalia in paese
ad alto livello industriale. La norma di
cui si tratta era collegata a modelli piu
ideologici che empirici ed aveva anche
I'inconveniente — che naturalmente pochi
potevano prevedere — di attestarsi su una
linea della storia del paese che, di li a
poco tempo, avrebbe dato luogo a profon-
de trasformazioni.

L’idea chiave dell’articolo 39, indub-
biamente molto aperta e intelligente, era
quella di consentire il pluralismo sinda-
cale: da questo punto di vista, un'idea
preveggente, anticipatrice rispetto ai tem-
pi perché, quando la norma fu formulata,
il sistema sindacale era ancora unitario
ed i costituenti, anziché consolidare coat-
tivamente un ordinamento unitario si
proposero di permettere, nel quadro del-
la liberta sindacale, lo sviluppo di un
sistema pluralistico. Tuttavia, nel tenta-
tivo (che risultera poi impossibile realiz-
zare) di collegare il pluralismo sindacale
con la realizzazione dei contratti colletti-
vi con efficacia erga omnes che l'ordina-
mento corporativo aveva introdotto sulla
base del sindacato unico, veniva posta in
essere una formula che, mentre permette-
va il pluralismo, finiva per essere appli-
cabile soltanto in condizioni, appunto, di
unita.

Mi spiego: i rapporti fra i sindacati,
secondo l'articolo 39, dovrebbero essere
retti da un principio maggioritario; ora,
mentre questo ultimo é& certamente un
principio che regola la vita interna di
tutti i collegi che esprimono una volonta
unitaria (e pertanto dove disciplinare —
su questo torneremo brevemente — anche
la vita interna del sindacato), nei rappor-
ti intersindacali non ¢ la regola di mag-
gioranza quella che puo regolare i conflit-
ti nell’ambito di essi, i rapporti tra i sin-
dacati sono regolati dal principio del
compromesso. Di conseguenza, l'applica-
zione dell’articolo 39 presupponeva, un

comportamento fortemente unitario in
quanto, in caso diverso, si sarebbe dovuta
applicare la regola del 51 per cento ri-
spetto alla totalita degli iscritti che i sin-
dacati minoritari — nati dopo 1’emanazio-
ne della Costituzione e che, tra 1’altro, per
qualche anno rimasero fortemente mino-
ritari (oggi i rapporti di forza sono piu
equilibrati, ma non dimentichiamo che
allora la CISL o la CGIL erano fortemente
minoritarie rispetto alla vecchia CGL) —

~non potevano accettare. E cio anche per

un’altra ragione: che quando si adotti un
criterio di prevalenza della maggioranza
(come quello adombrato dall’articolo " 39
della Costituzione), si finisce per attribui-
re alla maggioranza stessa una posizione
di egemonia nella contrattazione; e que-
st'ultima ¢ un meccanismo nel quale chi
ha l'egemonia in pratica ha il monopolio.
E questa minoranza ha poche prospetti-
ve, quali si presentano normalmente in
una condizione di democrazia, di diven-
tare essa stessa, maggioranza, ma finisce
anzi per essere vittima di una vera e
propria conventio ad excludem radicata
nella forza delle cose, vale a dire nel fatto
che una maggioranza la quale, detenendo
il potere contrattuale, accumula sempre
e sempre piu vantaggi che valgono a raf-
forzare quella posizione di maggioranza
ed a renderla quasi inattaccabile.

Mi soffermo appena sui problemi della
tecnica applicativa, che sono quelli che
hanno arrestato anche l'immaginazione
dei legislatori; ricordo soltanto, come
esempio, che se nel febbraio di quest’an-
no, in occasione di un grave conflitto in-
tersindacale che tutti ricordiamo, si fosse
addivenuti ad un’applicazione dell’arti-
colo 39 nel senso di operare una verifica
dei rapporti di forza tra le confederazio-
ni, questa verifica avrebbe dovuto ‘essere
compiuta su milioni di lavoratori iscritti,
il che avrebbe, con tutta probabilita, ar-
restato lo stesso corso della negoziazione.
Nel momento in cui veniva elaborata
questa soluzione giuridica infatti, non si
ebbe presente, probabilmente, che gli ac-
cordi collettivi potessero investire un nu-
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mero cosi ampio di lavoratori rendendo,
quindi, molto difficile una operazione di
verifica del numero degli iscritti.

Un altro inconveniente di tale norma,
che i colleghi giuristi possono ben ap-
prezzare, ¢ che essa utilizza la tecnica
della attribuzione della personalita giuri-
dica, sopravvalutandola, mentre lo svi-
luppo delle dottrine giuridiche nei decen-
ni successivi sarebbe andata sempre pin
verso una smitizzazione della personalita
giuridica; tanto & vero che a coloro che
oggi evocano — e si tratta di una precisa
parte politica — 'idea del « sindacalismo
giuridico » in realta, con questa formula,
non vogliono dire niente, o vogliono dire
qualcosa che c’¢ stato nella nostra storia
e che la maggior parte degli italiani non
vuole che si ripeta.

Infine, 'articolo 39 ¢ finalizzato, come
gia accennavo prima, al conferimento .ai
sindacati della capacita contrattuale erga
omnes. Si tratta di un problema che anco-
ra esiste, ma che & enormemente dimi-
nuito d'importanza, per cui l’attuazio-
ne di questa norma, con tutti gli in-
convenienti che avrebbe comportato, per
realizzare un obiettivo che, via via che
il paese mutava il proprio volto eco-
nomico, appariva sempre meno rilevan-
te, poneva in essere un problema di rap-
porti fra costi «forti » e benefici « mo-
desti ».

Vorrei rilevare infine che l'articolo in
questione non si presta neppure ad ope-
razioni di carattere reazionario, antisin-
dacale, a meno che con lo slogan « appli-
care la norma della Costituzione » non si
intende qualcosa che nella Costituzione
non c’é.

Come rifare, quindi, tale articolo ?
Dobbiamo, credo, prendere in considera-
zione il fatto che il nostro sistema sinda-
cale ¢ nuovamente in una fase fluida.
Recepire in Costituzione un ordinamento
di rapporti, un ordinamento di fatto, un
sistema intersindacale che abbia una sua
identita certa sarebbe stato probabil-
mente piu facile negli anni passati; oggi
apparirebbe piu complessa e difficile pro-
prio perché l'ordinamento sindacale sta

attraversando una fase molto fluida. Si
tratta di una fase in cui il nostro sistema
sindacale sta passando da una struttura
di pluralismo conflittuale (come & stato
definito dalla scienza politica) ad una
tendenza verso forme di concertazione
sociale, in cui lo Stato anziché avere una
funzione di pura mediazione assume una
funzione di protagonista dello scambio
politico. E un processo di trasformazio-
ne che avviene sotto i nostri occhi, in
mezzo a varie difficolta e rispetto al qua-
le si possono formulare opzioni e proposi-
ti politici di carattere diverso e alter-
nativo.

Va detto infatti che non tutte le forze
politiche sono d’accordo per. questo
orientamento, vi sono resistenze- nell’am-
bito dello stesso sindacato, la mia im-
pressione personale & che si tratti di un
movimento che per forza di cose finira
per prevalere come in tutti i paesi ad alto
sviluppo. Resta comunque che siamo in
una fase fluida, nelle strutture e anche
nei propositi. Un proposito di costituzio-
nalizzare un sistema di rapporti che ap-
pare essere ancora in una fase di fluida
trasformazione sarebbe poco realistico. A
ci0o si aggiunga, che mentre 1'ordinamento
sindacale dei decenni passati si ¢ retto in
gran misura sull’'unita fra le forze sinda-
cali o sulla legittimazione reciproca fra le
grandi confederazioni oggi ci troviamo in
una fase di lacerazione dell’unita che po-
tra portare a sviluppi per ora non preve-
dibili. La grande maggioranza delle forze
politiche auspica che si tratti di sviluppi
in senso unitario, ma noi nella cauta e
prudente opera di revisori della Costitu-
zione non possiamo mettere in conto nul-
la, salvo la constatazione che uno dei
cardini del sistema sindacale che ha ope-
rato in questi anni, e cioé¢ l'unita fra le
grandi confederazioni sindacali, & oggi in
crisi.

In conclusione. Per evitare di rimette-
re in piedi -un modello astratto di rappor-
to dedotto, anziché dall’esperienza, da
modelli e orientamenti ideologici preco-
stituiti credo sarebbe il caso di aprire la
porta a soluzioni di carattere sperimenta-
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le per problemi specifici, man mane che
essi si presentano. ,

Sotto questo aspetto i problemi oggi
piu attuali sono due o tre e la elencazio-
ne di questi pud dare un’idea della gam-
ma problematica in cui ¢i muoviamo e
dare un orientamento utile per la soluzio-
ne sperimentale che vado qui propugnan-
do. Alcuni settori produttivi hanno tutto-
ra il problema dell’efficacia erga omnes,
ma sono pochi, e sono quelli caratterizza-
ti da profonda dispersione. delle unita
produttive dove, tutto considerato po-
trebbe funzionare una soluzione del tipo
francese, come veniva anche da noi im-
piegata nel 1959, attraverso un interven-
to amministrativo che dia efficacia gene-
rale al contratto di diritto privato. La
soluzione del 1959, per andare d’accordo
con la Costituzione, adottd il criterio
francese, facendo pero un lungo e tortuo-
so giro attraverso la delega legislativa e
la recezione in legge dei contratti colletti-
vi. Ed ebbe l'inconveniente di rappresen-
tare una soluzione una tantum, la cui
permanenza, al di la di una funzione
transitoria, fu dichiarata illegittima dal-
la Corte costituzionale.

Il problema piu urgente e piu dram-
matico invece & quello relativo alla effica-
cia dei contratti aziendali, con i quali si
cerca di governare le operazioni pit com-
plesse e piu difficili di ristrutturazione
delle aziende, di mobilita dei lavoratori,
di riduzione del personale. E una situa-
zione che la lettura dei giornali ci pone
sotto gli occhi continuamente e che ri-
chiede a mio avviso qualche forma di
intervento orientata a rendere governabi-
li i rapporti e le relazioni conseguenziali
nell’ambito aziendale. Sono convinto in-
fatti che i diritti dei singoli lavoratori
vadano tutelati, ma quando sono in gioco
interessi di carattere collettivo — come in
questi casi — il modo di tutelarli non ¢&
quello di attribuire a ciascun lavoratore,
uti singulus, la possibilita di azione in
giudizio a difesa dei propri diritti ma di
definire regole procedurali certe, affinché
la sua volonta sia fatta valere in sede di
stipulazione dei contratti, dopo di che si

deve aprire una fase di definitivita rispet-
to a cid che & stato voluto e deliberato
secondo le normali regole e i procedimen-
ti democratici.

Ora, mi si potra chiedere, quali solu-
zioni si possono adottare a questo riguar-
do? Credo non sia questa la sede per
affrontare questi problemi, la sede ¢ quel-
la della legislazione ordinaria: dove po-
tremmo approntare soluzioni che attri-
buiscano ex lege una rappresentativita ri-
conosciuta alle confederazioni maggior-
mente rappresentative (criterio gia domi-
nante nella legislazione odierna); o po-
tremmo stabilire, che essa possa essere
assoggettata a procedimenti di verifica
attraverso referendum (& una soluzione
che trovo fattibile a livello aziendale,
molto improbabile a livelli interazienda-
li, perché si darebbe luogo a consultazio-
ni di amplissima portata e di difficile
governabilita); o potremmo combinare i
due criteri stabilendo che gli accordi so-
no definitivi, in quanto stipulati dalle
confederazioni maggiormente rappresen-
tative, ma che una minoranza di lavora-
tori potrebbe contestarli chiedendo un
referendum su di essi. Ma soluzioni di
questo tipo sarebbero proponibili ad una
condizione: ci si dovrebbe liberare dal
vincolo posto dall’articolo 39 della Costi-
tuzione, perché non & vero che questo
articolo non dispiega nessuna efficacia. A
parte la éfficacia del primo comma — che
¢ indiscussa — il secondo ed il terzo com-
ma (che stabiliscono le modalita di iden-
tificazione della rappresentativita sinda-
cale ai fini delle stipulazioni dei contrat-
ti) hanno una efficacia impeditiva di altre
soluzioni legislative. Il caso della legisla-
zione del 1959 ¢ dimostrativo: fu una
soluzione contorta, imposta dalla neces-
sita di rispettare la norma costituzionale,
perché la Corte costituzionale riconobbe
giustamente che qualora si fosse adottata
una soluzione permanente si sarebbe
operata una patente violazione dell’arti-
colo 39. Credo dunque che la condizione
per pervenire ad una fase di sperimenta-
zione di criteri diversi ed eventualmente
alternativi tra di loro, ai fini dell’identifi-



Camera dei Deputati —

606 —

Senato della Repubblica

IX LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

cazione della rappresentativita dei sog-
getti (e quindi del grado di efficacia del-
P'attivita normativa dei soggetti stessi),
sia l'abrogazione dei commi 2 e 3 dello
stesso articolo 39 e la loro sostituzione
con un norma-principio che stabilisca la
necessitd dell’ordinamento interno a ba-
se democratica di questi sindacati, non di
quelli registrati, come & previsto ora. Di
questi sindacati, dei sindacati non rico-
nosciuti: anche per essi deve valere il
principio - dell’ordinamento a base demo-
cratica. Sempre in sede costituzionale, si
potrebbe stabilire che la legge ordinaria
regola le modalita per il riconoscimento
della rappresentativita dei sindacati, ove
questo sia necessario. La precisa formu-
lazione & naturalmente da rinviare alla
sede tecnica, ma l'orientamento di prin-
cipio che sostengo & questo.

Le conclusioni da trarre sull’articolo
39, quindi, sono nel senso di liberare la
nostra Carta fondamentale dal peso di
formule non attuate, che risultano pero
impeditive rispetto alla ricerca di solu-
zioni nuove, che peraltro nel momento
presente, non possiamo ritenere capaci di
costituzionalizzazione: in una realta tal-
mente fluida, sarebbe un fatale errore
costituzionalizzare principi che poi pro-
babilmente risulterebbero' inattuati nei
decenni a venire.

Per quanto riguarda l'articolo 4 della
Costituzione, non vi ¢ un problema di
revisione costituzionale: esso ¢ da attua-
re. Il diritto di sciopero si esercita nel-
Pambito delle leggi che lo regolano — dice
I'articolo — e c’¢, finalmente, un orienta-
mento abbastanza convergente tra le for-
ze politiche su una linea di applicazione
che non abbia caratteri traumatici e che
rafforzi le tendenze gia emerse nell’auto-
regolamentazione tra le organizzazioni
sindacali. C¢ un orientamento della
maggioranza governativa formulato nel
luglio scorso, ma c’¢ anche un voto unani-
me della Commissione lavoro del Senato
favorevole alla ricerca di una soluzione di
sostanziale ricezione delle discipline di
autoregolamentazione; 1 materiali per
dare soluzione a questo annoso problema

(che & sembrato molto complesso, ma che
oggi potrebbe essere risolto con facilita)
ci sono: occorre una piu precisa volonta
politica.

Sull’articolo 46, che prevede la parte-
cipazione dei lavoratori alla gestione del-
le imprese, faccio due riserve: la prima &
relativa alla formulazione di questo arti-
colo, che fu il frutto di un faticoso com-
promesso tra la realta (in estinzione, pe-
raltro) dei consigli di gestione e le ideolo-
gie che erano prevalenti all’epoca. L’arti-
colo 46 presenta una struttura normativa
molto ambigua, perché finalizza la parte-
cipazione dei lavoratori a determinati
obiettivi (che tra l’altro, ad una piu atten-
ta lettura appaiono piuttosto collocati
nel tempo). Vi e il rischio che l'introdu-
zione nel nostro paese di forme di parte-
cipazione dei lavoratori o di cogestione,
se finalizzata agli obiettivi indicati nel-
I'articolo 46, finisca per valorizzare ipo-
tesi di collaborazione interclassista che
potrebbero essere accettate da una parte
politica, ma non da altre ed incontrano
comunque ormai scarsissimo seguito nel-
I'ambito del movimento sindacale. L’al-
tra riserva € di carattare diverso, e la
pongo a titolo del tutto personale. Aven-
do propugnato negli anni passati 'ipotesi
di una legislazione di sostegno alla parte-
cipazione dei lavoratori alla gestione del-
le imprese, comincio ad avere dei dubbi,
perché la cosiddetta democrazia indu-
striale (che ¢ stata oggetto di uno degli
esperimenti piu importanti in materia,
quello della Germania Occidentale) ¢ ti-
pico della grande impresa. Oggi la tra-
sformazione del sistema produttivo, con
la prevalenza del terziario e con la diffu-
sione di strutture fondate eminentemente
su piccole e medie unita produttive, ren-
de necessaria l'acquisizione di idee nuove
in materia: non solo la partecipazione
nell’azienda, ma anche, per esempio, la
partecipazione territoriale, perché altri-
menti si rischia di avere una intensa for-
ma di cogestione alla FIAT, e nessuna
partecipazione nei settori che divente-
ranno ancora piu decisivi per 1'economia
nazionale, come per esempio per la pro-
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duzione del software, che ha luogo in uni-
td produttive di modeste dimensioni.
Penso che occorra rivedere pertanto gli
stessi giudizi relativi alla cosiddetta de-
mocrazia industriale ed alla partecipa-
zione dei lavoratori.

Su questo punto, comunque, e visto
che l’elaborazione ¢ in una fase di stan-

chezza, ritengo che o si opera una trasfor-

mazione della norma, con la soppressio-
ne dalla stessa di quelle ambigue finaliz-
zazioni in ordine alle quali ho sollevato
prima le mie obiezioni, oppure la si lascia
cosi com’e.

E veniamo al Consiglio nazionale del-
I’economia e del lavoro. Desidero innan-
zitutto manifestare il mio compiacimen-
to per l'occasione che mi si offre di par-
larne davanti ad un pubblico che mi
ascolta, in quanto oggi, del CNEL, non si
puo parlare in nessuna sede perché l'ar-
gomento non interessa a nessuno. Pero,
questo organismo esiste ed & ora in proro-
gatio. Sono stato membro del Consi-

glio nazionale dell’economia e del lavoro

(un ente che, tra l'altro, costa poco al
bilancio pubblico), pero debbo dire che,

cosi come esso & strutturato, risulta pro--

fondamente inutile (interruzione del sena-
tore Rastrelli).

‘Una parte della responsabilita ¢ della
legge istitutiva, del 1957, che rappresenta
un « mostro » rispetto alle concezioni
fondamentali della dottrina costituziona-
lista. Proprio pochi giorni or sono il sena-

tore Bobbio ha svolto una relazione nella

quale ha messo in evidenza quello che
poi, tra 'altro, ¢ un vecchio principio che
¢ opportuno rivisitare: vale a dire che,
mentre nella democrazia politica vige la
regola maggioritaria e il divieto del man-
dato imperativo, nella rappresentanza di
interessi esiste il mandato imperativo e
non vige una regola maggioritaria perché
non si sa a cosa vi servirebbe un confron-
to a maggioranze né si saprebbe come
- articolare tali presunte maggioranze.
Ora, il CNEL ¢ stato strutturato sul divie-
to del mandato imperativo e sulla regola
maggioritaria, cioé su quanto di pii con-
traddittorio possa esistere: ed & cido che

emerge dall’idea residuale di un CNEL
come terza Camera. E credo, pertanto,
che si possa dare un contributo all’'opera
della 1 Commissione del Senato — che si
avvarra del parere dell’XI, che ho l'onore
di presiedere — adottando una linea di
indirizzo che sganci la riforma del CNEL
dal tema della riforma costituzionale. In
altre parole, per non ostacolare la discus-
sione in sede parlamentare di un progetto
di legge (con il quale largamente concor-
do ma che rinuncio ad illustrare per le
stesse ragioni di principio che sto illu-
strando) per dare liberta all’iter parla-
mentare del disegno di legge governativo
o di altri progetti di riforma dell'organi-
smo, noi dovremmo mettere in evidenza
che non abbiamo nessuna intenzione di
proporre che il CNEL stesso sia sostituti-
vo del Senato, o che quest’ultimo sia as-
sorbente del primo, assumendo caratteri
di rappresentanza di interessi, o che il
CNEL debba svolgere una funzione ser-
vente ed aggregata nei confronti di uno
dei rami del Parlamento (personalmente,
ritengo che sarebbe piu utile che esso
fosse responsabile di fronte al Governo
che non di fronte al Legislativo).

Definito tutto questo, si aprono le pro-
spettive per far muovere la linea di rifor-
ma del CNEL - e concludo il mio inter-
vento — sul piano proprio, che ¢ ormai
quello della legislazione ordinaria corret-
tiva, profondamente capace di trasforma-
zione rispetto all'infelice normativa del
1957, cui va soprattutto addebitata la
responsabilita del sostanziale fallimento
di questo istituto.

PRESIDENTE. E iscritto a parlare il
senatore Malffioletti. Ne ha facolta.

MAFFIOLETTI. Signor Presidente, de-
sidero .innanzitutto informare la Com-
missione che ho depositato un documen-
to scritto, naturalmente redatto per mia
comodita allo scopo di evitare la fatica di
un intervento che, su questa materia cosi
complessa, avrebbe potuto essere disor-

-ganico ed anche al fine di evitare una

fatica eccessiva da parte di chi ascolta.
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Il punto di vista dal quale il mio grup-
» ha preso le mosse, che cio¢ & errato
:dere una concentrazione dei problemi
tituzionali soltanto nel processo di for-
azione della volonta politica, e quindi
:1 processo di formazione delle leggi,
-evalentemente, ¢ confermato da questa
sione che si incentra su un nodo che noi
teniamo essenziale: quello della pubbli-
\ amministrazione, cioé quello del rap-
yrto fra la progettazione legislativa e la
1a attuazione.

Noi riteniamo che questo tema atten-
1 alla cosi detta governabilita reale, cioe
1e si tratti di un nodo che per essere
jolto non ha bisogno tanto di riforme
)stituzionali, quanto di una - strategia
aificante: e sottolineiamo che su questo
rreno della pubblica amministrazione
. & stato un complesso di fattori, sottova-
itazioni politiche, inadempienze, con il
»nseguente risultato di una accentuazio-
2 del degrado dello stato della pubblica
mministrazione. A nostro avviso, tale
sgrado ¢ rafforzato dagli effetti del bloc-
> del sistema politico, che ha permesso
i evitare un ricambio di classe dirigente
‘quindi di stabilire un rapporto tra le
forme dell'amministrazione, riforme isti-
1zionali in generale, e direzione politica,
overno delle riforme e progetto legislativo
se le riguardasse. Inoltre, tale mancato
cambio ha determinato una deresponsa-
ilizzazione rispetto a problemi di innova-
ione legislativa che I'amministrazione
rospettava come urgenti.

E a questo punto veniamo all’aspetto
he per noi & centrale, cio¢ alla mancata
iforma dei ministeri, aspetto che nella
1ia relazione scritta ¢ assunto come un
ngolo visuale fondamentale per esami-
are cio che é successo dal 1970 ad oggi
1 ordine al completamento dell’ordina-
iento costituzionale. L’avvento delle 're-
ioni, cioe, non ha visto contemporanea-
iente — o in armonia — un’innovazione
ell’impianto dell’ordinamento per mini-
teri, che tuttora & vigente. Questo sgan-
iamento tra riforma regionale e riforma
ell’ordinamento ministeriale ¢ un punto
i analisi critica che richiede una rappre-
entazione (per la quale rimando alla mia

relazione scritta), sia pure breve, di quan-
to & accaduto sul piano legislativo dopo
I'istituzione delle regioni.

Richiamo questa vicenda non soltanto
perché essa costituisce una memoria sto-
rica del Parlamento che in questa sede, in
qualche modo, si deve esprimere per sot-
tolineare che non si parte da zero, che

"la questione non ¢ incondizionatamente

nuova rispetto a problemi che il Parla-
mento stesso ha dibattuto e vissuto in
maniera travagliata, ma anche perché
questa storia, sia pure breve, come ripe-
to, richiama il fatto fondamentale che in
quest'ambito 1'Esecutivo ha avuto una
grossa, prevalente, pesante responsabili-
ta. Cio significa che quando si discute di
potesta autoorganizzatoria da parte del
Governo in ordine ai pubblici uffici, per
quanto si rivendichi una maggiore elasti-
cita nel potere di ordinare l'organizzazio-
ne amministrativa, non si pud ignorare il
cattivo uso che di tali poteri é stato fatto
fino ad ora. E la vicenda della mancata
riforma dei ministeri tende ad illustrare
che non solo si ¢ prodotto questo sgancia-
mento tra i provvedimenti riguardanti
I'istituzione delle regioni e l'ordinamento
dei ministeri ma che via via si ¢ soppian-
tato ad un ordine logico, ad un criterio
armonico, la cosiddetta riforma dirigen-
ziale statale (che pure era sancita legisla-
tivamente) senza aver prima svolto una
analisi ed una ricognizione delle funzioni

‘dell’ordinamento statale.

La riforma della dirigenza statale ha
di fatto soppiantato la riforma dei mini-
steri; si sono emanati vari decreti mini-
steriali che si sono risolti prevalentemen-
te in una riorganizzazione complessa del-
I'amministrazione. Tale riorganizzazione
¢ avvenuta prevalentemente per decreto
ministeriale, mediante il sistema della
verifica delle funzioni al fine di attribuire
posti dirigenziali; attraverso questa tec-
nica si ¢ riordinata l'intera materia della
pubblica amministrazione centrale e pe-
riferica dello Stato. ’

Questa fase « ordinamento regionale -
riforma dei ministeri » si & conclusa con
un bilancio negativo, che ha prodotto non
solo il mantenimento dell'impianto mini-
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steriale preesistente all’introduzione del-
le regioni, ma ha consentito poi che in
questo schema di mantenimento e con-
servazione si sviluppasse un’azione di re-
cupero del potere centrale attraverso una
legislazione frammentaria, che ha dato
spazio ad un bilancio negativo, in molti
casi, dei poteri ministeriali, sia con il
recupero di funzioni, sia attraverso il po-
tenziamento di organici, infine attraver-
so la moltiplicazione degli uffici centrali
dello Stato che non sono diminuiti, come
non ¢ diminuito il numero dei posti diri-
genziali previsto con il decreto del Presi-
dente della Repubblica n. 748 del 1972.
La seconda fase di interesse delle forze
politiche e del Parlamento sulla questio-
ne amministrativa, ¢ quella che fa capo
alla cosiddetta seconda regionalizzazio-
ne, cio¢ quella che interviene con i prov-
vedimenti del 1977 che, tentando di supe-

rare il sistema del ritaglio delle funzioni

trasferite alle regioni, hanno completa-
to, sia pure parzialmente, tale trasferi-
mento. '

Questi provvedimenti sono accompa-
gnati da quello che riguarda la soppres-
sione di alcuni uffici centrali della ammi-
nistrazione statale; questa operazione
viene compiuta con la soppressione di
alcune decine di direzioni generali e di
divisioni dell'amministrazione statale cen-
trale, ma si riduce ad un problema di
quantita: si compie una potatura di alcu-
ni rami secchi dell’amministrazione sta-
tale, ma contemporaneamente si trasferi-
scono maggiori poteri alle regioni. Il pro-
blema della ristrutturazione ministeriale
¢ visto in una logica quantitativa, che
non . affronta il problema di una qualita
diversa che doveva discendere dalla esi-
stenza delle regioni.

Di questo si fa carico successivamente
il rapporto Giannini, che rimane per noi
un punto fondamentale, perché stabilisce
un metodo nuovo, quello di chiedere al
Parlamento le direttive. Per la prima vol-
ta il Parlamento si interessa in maniera
organica della pubblica amministrazio-
ne; infatti il Senato accogliendo nella so-
stanza il rapporto Giannini, esprime un
voto di indirizzo nel 1980 che non riguar-

da solo l'ordinamento degli uffici, ma
porta per la prima volta una visione di
insieme nell’ambito legislativo.

Questo voto & stato richiamato pin
volte come punto di riferimento e per noi
rimane ancora un punto di riferimento,
perd non é seguita a questo alcuna attua-
zione coerente da parte del Governo. Per
la veritd & stata varata la « legge-qua-
dro » sulla pubblica amministrazione, ed
un altro fatto significativo, non legislati-
vo, ¢ stato quello della indagine FOR-
MEZ, che ha acquisito materiali preziosi
per l'analisi delle funzioni reali della am-
ministrazione nel confronto tra funzioni
normalmente attribuite dalla legislazio-
ne vigente e funzioni realmente svolte
dalla amministrazione. Questi due fatti,
seguiti al rapporto Giannini in sede par-
lamentare, sono naturalmente insuffi-
cienti. Fatta eccezione per la presentazio-
ne e la discussione al Senato della legge

sulle autonomie locali, che incontra diffi-

colta e resistenze ma che pare stia proce-
dendo, non sono avvenuti fatti significati-
vi che hanno investito l'ordinamento am-
ministrativo. Con la legge-quadro sul
pubblico impiego,  per la verita, & stata
istituita una struttura nuova che riguar-
da l'ordinamento della Presidenza del
Consiglio, che tratta del « dipartimento
per la funzione pubblica », concepito in
maniera piu adeguata rispetto al passato
(precedentemente vi era l'ufficio per l'or-
ganizzazione per la pubblica ammini-
strazione e prima ancora l'ufficio per la
riforma  burocratica  dell’amministra-
zione).

Nell'ambito di questa normativa il di-
partimento viene concepito come una
struttura di sostegno per l'attivita della
Presidenza del Consiglio, soprattutto per
quanto riguarda la contrattazione collet-
tiva del pubblico impiego — quindi l'atti-
vita negoziale che il Governo deve svolge-
re nei confronti dei sindacati — ma viene
concepito come supporto di una politica
generale della organizzazione ammini-
strativa che non sia pia settorializzata
ministero per ministero. Oggi possiamo
dire che l'attivita di questo dipartimento
¢ stata prevalentemente indirizzata alla
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parte negoziale ed ha funzionato meno
per quanto riguarda l'introduzione del
metodo di politica organizzativa, che do-
veva investire, orientandoli, tutti i settori
dell’amministrazione statale.

Difatti & proseguita quella opera di
frammentazione che ha stratificato gior-
no dopo giorno, novita disorganiche nella
vita dello Stato. Si tratta di leggi di rifor-
ma di questo o di quel settore, che non
fanno perd che aggiungere disfunzioni al-
I’attivita amministrativa e riguardano
soprattutto gli organici dei vari ministe-
ri, senza una visione d’insieme dell’ordi-
namento dell'intera struttura burocra-
tica.

Naturalmente tale problema di ritardi
e di inadempienze, nell’attuare le diretti-
ve relative al 1980, ha una ripercussione
in sede parlamentare. Mi sembra giusto
richiamare integralmente il testo della
verifica compiuta dalla Commissione af-
fari costituzionali del Senato in data 10
aprile 1984 sulla attuazione del rapporto
Giannini. Si tratta di un breve documen-
to, che, riportato integralmente, ¢ prece-
duto da un’osservazione che riguarda
una ripartizione di compiti — per cosi dire
— tra la Commissione parlamentare per le
riforme istituzionali e le Commissioni
permanenti del Senato e della Camera: ci
si riferisce ad un criterio contenuto nelle
mozioni istitutive della Commissione bi-
camerale. Si dice in sostanza che alla
Commissione bicamerale compete lo stu-
dio e la formulazione di proposte relative
al disegno costituzionale e l'esame dei
problemi della pubblica amministrazio-
ne sotto il profilo della rilevanza costitu-
zionale. Cio che invece compete al Parla-
mento in via ordinaria, nella sua attivita
legislativa, ¢ l'attuazione delle indicazio-
ni relative al rapporto Giannini: si com-
prende bene che & necessario evitare
qualsiasi sospensione dell’attivita legi-
slativa del Parlamento. Il fatto che questa
sospensione si sia verificata implica una
responsabilita politica governativa e il
permanere di una sottovalutazione dei
problemi della amministrazione. Per la
verita, dopo il rapporto Giannini, gli stu-
di si sono accumulati, sono stati predi-

sposti diversi documenti che non cito, ma

si tratta di materiale che definisce gia la
possibilita di passare dalle proposte al-
I'attuazione legislativa. Quella dello stu-
dio ¢ una fase definitivamente chiusa,
salvo una verifica complessivamente cri-
tica di tutto l'insieme del materiale. Ma
voglio dire che non é piu necessario pro-
cedere attraverso la via storicamente
sempre percorsa in Italia per quanto ri-
guarda i problemi dell’amministrazione:
la via delle commissioni di studio, una
strada seguita per decenni, il cui materia-
le & quindi gia acquisito, compreso quello
conoscitivo.

Il nesso « ordinamento della Presiden-
za del Consiglio - riforma dei ministeri »
rimane una chiave fondamentale per ri-
solvere la cosiddetta questione ammini-
strativa. Noi riteniamo che su questo
punto si debba adottare un criterio di
armonia per quanto riguarda i due profili
(quello della struttura del Governo e
quello dell’'ordinamento ministeriale): si
tratta di applicare criteri combinati e
differenziati. Della Presidenza del Consi-
glio abbiamo gia parlato discutendo dei
problemi del Governo; per quanto riguar-
da i ministeri, ritengo che si debbano
adottare criteri differenziati e combinati
per arrivare a superare la struttura mini-
steriale unica, cioé il « modello ministe-
riale » valido per tutti i dicasteri. Rite-
niamo che occorra adottare un sistemna di
modelli diversificati, che occorra trovare
formule di organizzazione diverse dalle
direzioni generali, studiando forme di ag-
gregazione temporanea e agile degli uffi-
ci dei ministeri, collegando la organizza-
zione alla produttivita, .istituendo uffici
di organizzazione dei ministeri che siano
collegati — come propone Giannini — all’i-
stituzione del difensore civico, che non
deve essere visto come un organo estra-
neo all’amministrazione, ma deve essere
collegato con la sua struttura interna. In
questo modo si determinerebbero forme
di tutela diretta del cittadino e in questo
ambito si potrebbero individuare i mini-
steri da conservare (secondo noi in misu-
ra assai contenuta). Il criterio relativo
alla permanenza di alcuni ministeri deve
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essere il pih restrittivo, limitandosi a
quelli tradizionali: esteri, interno, difesa
e cosi via.

I! secondo criterio ¢ quello che riguar-
da il superamento della struttura tradi-
zionale dei ministeri, prevedendo la pos-
sibilita di intervento (con una revisione
profonda dell’ordinamento ministeriale)
per quanto riguarda tutti i settori investi-
ti dal decentramento regionale. Tutti i
ministeri piu direttamente interessati dal
trasferimento di competenza alle regioni
devono essere riqualificati, individuando
un modello di organismo centrale che sia
rivolto alla programmazione, non piu ad
una sovraordinazione amministrativa: che
sia qualificato per intervenire sul piano
degli studi, sul piano della progettazione,
riguardo alla potesta di indirizzo che
spetta al Governo nella sua collegialita,
cid che richiede naturalmente un’attivita
conoscitiva ed una istruttoria.

Il terzo criterio riguarda il possibile
riaccorpamento delle funzioni ministe-
riali, che in taluni casi riteniamo possibi-
le, anche se occorre mettere un limite.
Occorre procedere con cautela, per non
trovarsi di fronte a fenomeni di elefantia-
si ministeriale, con la creazione di una
macroscopica amministrazione. In taluni
casi tuttavia il riaccorpamento € necessa-
rio, data l'enorme dispersione, l'enorme
settorializzazione e frammentazione del-
I’attivita ministeriale che tutti conoscia-
mo. Il terzo criterio ¢ quello pin impor-
tante dal punto di vista dell’innovazione
che si vuole introdurre nella problemati-
ca relativa ai ministeri (in cui finora si ¢
considerato prevalentemente il problema
quantitativo) cioé quello che riguarda un
modello non pin tradizionale di organiz-
zazione centrale del ministero. Questo
modello si basa sull’accompagnamento
temporaneo di diversi uffici in capo a un
singolo ministro, in seguito ad un obietti-
vo formulato nel programma di Governo
per il perseguimento di fini aventi natura
programmatica. Il tipo di amministrazio-
ne centrale in questione dovrebbe supe-
‘rare l'ordinamento settoriale e i singoli
atti amministrativi che dominano il mo-
dello ministeriale. Secondo noi & possibi-

le raggiungere questo scopo non ricono-
scendo al Governo una primaria potesta
di organizzazione, ma in base ad una
legge sull'organizzazione amministrativa
dello Stato; questa legge dovrebbe con-
sentire un accorpamento temporaneo,
mediante un provvedimento che noi indi-
chiamo in un decreto del Presidente del
Consiglio approvato dal Consiglio dei mi-
nistri e con un successivo parere parla-
mentare articolato in due fasi: una di
autorizzazione e di esame preventivo,
l'altra di approvazione di un testo defini-
tivo. Si avrebbe cosi la possibilita di ave-
re una cornice legislativa nell’ambito del-
la quale sia ordinato non solo il sistema
delle fonti in materia di organizzazione
dello Stato (una situazione attualmente
di caos e di disordine), ma anche una
potesta di- organizzazione sottoposta al
controllo parlamentare e che, nell’ambi-
to di questi principi, introduca una forma
agile di organizzazione finalizzata al per-
seguimento di determinati obiettivi. -Que-
sta idea, a nostro avviso, consente di cala-
re nel concreto tutta la tematica dell’am-
ministrazione per progetti, dell’ammini-
strazione di missione, 'analisi delle espe-
rienze estere sulla problematica del supe-
ramento dei modelli ministeriali, e per-
mette anche di sistemare, sempre per
mezzo di questa normativa generale, il
problema delle unita amministrative
centrali diverse dai ministeri ‘quali dipar-
timenti e altri commissariati, conferendo
queste potesta di organizzazione al Go-
verno e collegandole al programma.

Si tratta, quindi, di un’idea complessi-
va che, adottando diversi principi e di-
versi modelli di amministrazione centra-
le, porta ad introdurre naturalmente,
consequenzialmente, nella norma costi-
tuzionale che si riferisce all’ordinamento
dei ministeri un’indicazione precisa — e
generale nello stesso tempo — riguardante
unitd amministrative diverse dai mini-
steri stessi. Pertanto, a nostro avviso, ci0
consentirebbe di evitare di considerare le
questioni  dell'amministrazione sempre
in termini di coordinamento, sulla base
di forme che spesso producono un sovrac-
carico nella vita amministrativa (mi rife-
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risco, ad esempio, ai comitati intermini-
steriali ed al concerto fra dicasteri, previ-
sto in maniera ossessiva dalla legislazio-
ne vigente); e di far tesoro dell’esperienza
che noi abbiamo compiuto per quanto
riguarda quella normativa innovativa
che ha tentato di introdurre metodi di
programmazione che non hanno avuto
esito positivo (parlo della legge sulla ri-
conversione industriale, della legge rela-
tiva agli interventi in agricoltura, che
hanno creato nuovi comitati intermini-
steriali, accrescendone i compiti ed indi-
viduando nuovi obblighi di concerto, ma
che hanno determinato, come ho detto,
un sovraccarico che non ha prodotto ri-
sultati apprezzabili bensi effetti nega-
-tivi).-

Quindi, si propone la riduzione del

numero dei dicasteri tradizionali a quelli
essenziali, l'individuazione di organismi
di livello orizzontale per la programma-
zione nei settori regionali, 1'accorpamen-
to delle funzioni ministeriali, ove questo
sia necessario, l'introduzione di questa
forma agile di organizzazione centrale
per obiettivi: si tratta di quattro criteri
che, a nostro avviso, darebbero un’idea di
un’amministrazione diversa da quella at-
tuale, che dovrebbe essere vista non solo
in senso verticale, ma anche nel suo rap-
porto con la realta del paese, cioé sotto il
profilo del decentramento. Noi riteniamo
che sarebbe sbagliato discutere di que-
stioni amministrative, considerando sol-
tanto il modello dell’organizzazione cen-
trale.

Va poi dato uno sguardo non frettolo-
so alla problematica dell’organizzazione
degli uffici periferici dello Stato. In que-
sto campo, a nostro giudizio, si debbono
compenetrare i due punti di vista sul-
I’amministrazione che dominano tutto il
dibattito in tema: mi riferisco al punto di
vista che considera soprattutto il proble-
ma dell’attuazione dei programmi e a
quello che prende in esame prevalente-
mente il rapporto tra amministrazione e
cittadini.

L’amministrazione periferica dello Sta-
to ¢ il punto di incontro — non esclusivo,
naturalmente — di questi due ordini di

idee; ed al riguardo occorre realizzare un
coordinamento orizzontale degli uffici
periferici dello Stato, rivedendo le fun-
zioni del commissario di Governo presso
le regioni — che oggi € un istituto attratto
nella sfera del controllo —, disciplinando i
poteri di coordinamento del commissario
stesso e ricollegando in una visione armo-
nica il funzionamento degli uffici perife-
rici dello Stato come fatto essenziale nel
rapporto fra quest’'ultimo e i cittadini;
stabilendo inoltre forme di cooperazione
e definendo i modi di un raccordo in
periferia tra i singoli comparti dell’am-
ministrazione statale. Aggiungo che ¢
possibile realizzare un ulteriore decen-
tramento delle funzioni statali dai mini-
steri, dagli apparati centrali, verso gli
uffici periferici. Questi processi di decen-
tramento sono stati perseguiti, via via,
con molta parsimonia, pero si sono co-
munque realizzati: si tratta di svolgere
ancora una fase di ulteriore decentra-
mento di funzioni statali, sia potenziando
gli uffici periferici dello Stato (riaggre-
gando funzioni che oggi sono esercitate in
forma mista e con procedure che in realta

qnon hanno snellito le attivita periferiche,

troppo collegate a procedure che si basa-
no su un ruolo decisivo degli uffici cen-
trali), sia trasferendo alcune funzioni sta-
tali agli enti locali. Operazione, quest’ul-
tima, non ignota al legislatore statale:
essa fu compiuta infatti (¢ fu a mio giudi-
zio positiva), in attuazione della legge n.
382 e consistette nel non trasferire soltan-
to funzioni statali, ma nel verificare la
possibilita di attribuire direttamente con
legge funzioni statali ad enti locali. Quin-
di, un’operazione di decentramento anco-
ra & possibile e va presa in considera-
zione.

Oltre a questo coordinamento a livello
regionale degli uffici statali, con un ruolo
diverso del commissario di Governo, va
preso in considerazione anche il proble-
ma di una revisione delle procedure am-
ministrative che ne consenta lo snelli-
mento, in base a questo criterio del de-
centramento ed in base ad una coordina-
zione degli uffici periferici e centrali; e
tale procedimento va rivisto anche sotto
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il profilo del rapporto tra lo Stato e i
cittadini. N

Al riguardo noi proponiamo che nel
procedimento amministrativo - non in
quello semplice, che produce atti sempli-
ci, ma in quello che produce atti comples-
si — sia introdotto il principio -del con-
traddittorio, del ricorso, da parte del cit-
tadino, ad organi collegiali dell’ammini-
strazione e dell’'obbligo di tali organi di
decidere rapidamente, con motivazioni,
in una materia che ~ diciamo cosi — si pti®
sottrarre alla giurisdizionalizzazione, evi-
tando anche un sovraccarico di lavoro per i
tribunali amministrativi.

Quindi, si tratta di una questione am-
ministrativa vista nel quadro della pro-
blematica relativa al rapporto fra mini-
steri, regioni ed autonomie locali. Natu-
ralmente, noi rivolgiamo uno sguardo
critico ai modi in cui & stato attuato 1'or-
dinamento regionale: noi rifiutiamo il
luogo comune del fallimento di quest’ul-

timo perché i processi sono piu complessi |

ed individuiamo, nello stato di sofferenza
delle regioni che non sono state attuate le
caratteristiche indicate dalla Costituzio-
ne ma rischiano di diventare i maggiori
enti locali, oppure organi di spesa setto-
rializzata, e quindi di non realizzare la
loro funzione nell’'ordinamento, i quattro
ordini di motivi che hanno dato origine a
questa situazione. Innanzitutto, mi riferi-
sco alla coesistenza dello Stato. ordinato
per ministeri ed alla sopravvivenza di
organismi ed enti di settore nel campo
dell'intervento regionale; inoltre, alla so-
pravvivenza di una legislazione finanzia-
ria che ha centralizzato ulteriormente il
sistema, con la carenza di una legislazio-
ne tributaria modellata sull’ordinamento
regionale, ed alla stratificazione di una
legislazione di dettaglio in luogo delle
leggi di principio. Lo stravolgimento infi-
ne della funzione di indirizzo e coordina-
mento che non & prevista dalla Costitu-
zione e che ¢ stata prefigurata dalla legi-
slazione ordinaria, intesa sul piano del
« potere » ministeriale. Si tratta di una
funzione che dovrebbe spettare al Gover-
no come tale; pertanto la realizzazione

odierna non ¢ che uno snaturamento del
rapporto ministero-regioni. -

Bisogna insistere su questi quattro

momenti per rivitalizzare 1’ordinamento

regionale, per renderlo. armonico rispetto
al disegno costituzionale. In quest’ottica
deve essere visto il problema dell’autono-
mia, nel senso di rendere il comune « cen-
trale » nell’'amministrazione, poiché rap-
presenta il primo anello nell’ambito di
tale amministrazione, quello piu diretta-
mente a conoscenza degli interessi dei
cittadini.

Non sto a ricordare come sia rimasto
inattuato tale indirizzo costituzionale,
mentre vi & stato ’effetto opposto di con-
dizionamento di sopravvivenze legislati-
ve precostituzionali e centralistiche sulla
vita e lo sviluppo delle autonomie locali.
Riteniamo che questo complesso di pro-
blemi rappresenti un banco di prova es-
senziale per invertire la tendenza negati-
va che finora si & registrata. Riteniamo
che si debba assumere il problema del-
I'amministrazione come un fatto che ri-
guarda la politica, non come un accesso-
rio contingente. Occorre superare la rigi-
dita dell’apparato amministrativo e as-
sieme a quest'ultimo problema deve esse-
re considerato quello dell’assetto del per-
sonale. Quest'ultimo ¢ un punto che vo-
glio richiamare perché viene considerato
spesso in modo sbagliato perché o prece-
dente delle funzioni (condizionandole dal
punto di vista corporativo) o inadeguato;
si ignora che senza una nuova politica e
un nuovo ordinamento del personale non
¢ possibile realizzare il modello di ammi-
nistrazione agile che ho tentato breve-
mente di tratteggiare. Riallacciandomi al
problema della dirigenza statale, vorrei
sottolineare come vada considerata l'im-
missione di nuova, professionalita nei
quadri dell’amministrazione statale; que-
sto significa superare la preparazione pre-
valentemente giuridica del personale, po-
tenziando lattivita della scuola superiore
dell'amministrazione pubblica, che ¢ at-
tualmente schiacciata da un processo che
vede l'istituzione di diverse scuole setto-
riali. I piu importanti ministeri tendono
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infatti a istituire « proprie » scuole e que-
sto rappresenta in sostanza un depoten-
ziamento della scuola superiore, che era
stata individuata nel rapporto Giannini
anche come superamento del vecchio mo-
dello di concorso pubblico, come ¢ stato
attuato fino ad oggi nell’amministrazio-
ne italiana. Oggi ’accesso va regolato in
termini moderni, guardando anche ad
importanti esperienze straniere. Secondo
il rapporto Giannini, ma non solo secon-
do questo, si tratta di un nuovo assetto da
dare alla dirigenza statale e di una nuova
politica di formazione dei quadri ammi-
nistrativi, che deve partire non solo dalla
riforma della scuola superiore, ma dagli
ordinamenti universitari.

Senza dilungarmi troppo su questo
terreno desidero solo sottolineare come
sia ormai necessaria la riforma di facolta
quali giurisprudepza ed economia e com-

mercio, nell’ambito delle quali andrebbe
inserita la branca relativa alla scienza
dell’amministrazione. Agire in questo
senso significa non solo operare sul terre-
no della scuola e della sua riforma, ma
innestare nell'ordinamento degli studi
italiani il problema della formazione di
una cultura dell’amministrazione, che in
altri paesi e gia realizzata.

Infine, desidero richiamare 1'attenzio-
ne dell'importanza di una visione unita-
ria delle questioni, senza la quale falli-
rebbe qualsiasi disegno di riforma del-
Vamministrazione che si svolgesse per
singoli comparti, senza un'intima con-
nessione con un processo complessivo.

PRESIDENTE. 1l seguito della discus-
sione ¢ rinviato alla seduta di domani, 19
ottobre 1984, alle ore 9.

La seduta termina alle 11.



Camera dei Deputati — 615 — Senato della Repubblica

IX LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

34.

SEDUTA DI VENERDI 19 OTTOBRE 1984

PRESIDENZA DEL PRESIDENTE BGZZI

INDICE

Dibattito sul temi concernenti: la giustizia,
i diritti di liberta e di partecipazione; il
governo dell’economia, i sindacati e le
relazioni industriali; la pubblica ammi- M
nistrazione ed il sistema delle auto- CINO
nomie:

PAG.

PRESIDENTE ....vcoemiermemmiiiiinnreneenssennensninns 617, PaSSIM | GALLO c...oovveeievetieeee et cneer e ibe s e san s

PAG.



PAGINA BIANCA



Camera dei Deputati —

617 —

Senato della Repubblica

IX LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

La seduta comincia alle 9.

BARBERA, Segretario f.f., da lettura
del processo verbale della seduta del 18
ottobre 1984.

(E approvato).

Dibattito sui temi concernenti: la giusti-
zia, i diritti di liberta e di partecipa-
zione; il governo dell’economia, i sin-
dacati e le relazioni industriali; la
pubblica amministrazione ed il siste-
ma delle autonomie.

PRESIDENTE, L’ordine del giorno re-
ca: Dibattito sui temi concernenti: la giu-
stizia, i diritti di liberta e di partecipazio-
ne; il governo dell’economia, i sindacati e
le relazioni industriali; la pubblica am-
ministrazione ed il sistema delle auto-
nomie. '

E iscritto a parlare il senatore Manci-
no. Ne ha facolta.

MANCINO. Signor Presidente, confes-
so che, pur avendo avuto l'intenzione di
preparare il mio intervento, a causa del
ritmo dei lavori parlamentari non ho po-
tuto farlo, per cui chiedo fin d’ora scusa
ai colleghi per la mia disorganicita.

Mi limiterd a sottolineare alcune que-
stioni che solo marginalmente interessa-
no la carta costituzionale, anche se da
questa scaturiscono direttamente. Bene
hanno fatto i costituenti a redigere l'arti-
colo 5 cosi come ¢&; ma questo ci porta ad
una considerazione piu generale di verifi-
ca dello stato di attuazione di tale artico-
lo, anche alla luce dell’evoluzione norma-
tiva in questi ultimi trent’anni.

A me sembra che, nonostante sforzi
episodici del legislatore, tale articolo non
abbia trovato attuazione. Ci troviamo di
fronte ad un impianto legislativo vecchio,
composto da disposizioni prefasciste e di-
sposizioni emanate durante il fascismo,
nonché da leggi successive che sembrava-
no aver ricondotto le autonomie a livello
di enti autarchici. ,

Parto proprio da questa cosiderazione
relativa alla necessita di dare maggiore
pregnanza alla disposizione costituziona-
le per alcuni riferimenti, piu specifici.

Tutta la parte relativa all’'ordinamen-
to regionale dovrebbe darci l'idea di un
impianto delle regioni diverso da quello
che ciascuna di esse si ¢ dato, utilizzando
una disposizione costituzionale, quella
relativa al primo comma dell’articolo
118, con una disattenzione perd rispetto
al terzo comma dello stesso articolo. Le
regioni hanno fatto scarso uso della dele-
ga e quando l'’hanno disciplinata o lo
hanno fatto parzialmente (tutte le funzio-
ni istruttorie delegate agli enti locali),
oppure !’hanno utilizzata disorganica-
mente. Voglio dire che non vi & stata
materia omogenea demandata con dele-
ga ai comuni e alle province e soprattutto
queste ultime hanno maggiormente sof-
ferto di questa situazione, mentre avreb-
bero potuto meglio rispondere alle esi-
genze di armonizzazione sul territorio di
alcune funzioni essenziali delle regioni.

Ritengo che il terzo comma dell’arti-
colo 118 vada messo in correlazione con
gli articoli 128 e 129 della Costituzione.
In particolare l’articolo 128 ¢ coerente -
con tutto l'impianto costituzionale e nel
rapporto regione-comune la Carta costi-
tuzionale ha voluto evitare una degrada-
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zione di esponenzialitd dei comuni, enti
cioe¢ esponenziali dello Stato e delle re-
gioni. La risposta che la Costituzione da ¢
che comuni e province sono enti esponen-
ziali dello Stato centrale e non delle
regioni.

Cido pone sia i comuni sia le province
in una collocazione autonoma, anche se
nel contesto di una necessaria armoniz-
zazione che il costituente non ha indivi-
duato, ma che l’evoluzione dottrinaria ha
assegnato al Parlamento per gli indirizzi
di carattere generale e al Governo, nella
sua collegialita, per la funzione di coordi-
namento. Se & valido l'impianto costitu-
zionale, in particolare la previsione del-
I'articolo 128, previsione in base .alla qua-
le spetta soltanto alle leggi della Repub-
blica la determinazione delle funzioni,
diventa difficile immaginare che possano
essere le regioni a disciplinare le funzioni
degli enti locali. Una parte della dottrina
ha sottolineato questa esigenza, ma c'é
stata anche qualche forza politica — che
io rispetto — che nella passata legislatura
addirittura aveva previsto una sorta di
coinvolgimento delle regioni nella disci-
plina delle funzioni di comuni e province.

L’articolo 129 della Costituzione ci da
la riprova di come si debba articolare
I’ente autonomo rispetto allo Stato ed
alle regioni. Infatti, tale articolo cosi reci-
ta: « Le province e i comuni sono anche
circoscrizioni di decentramento statale e
regionale ». Dall’esame combinato di tali
disposizioni costituzionali dovremmo ri-
cavare la definizione della natura, del
ruolo e delle funzioni degli enti locali, in
particolare dei comuni e delle province.

Ritengo che non abbia bisogno di mo-
difiche costituzionali una definizione che
consideri il comune e la provincia come
enti di governo di interessi generali — il
comune — e dell’economia su scala pro-
vinciale — la provincia.

Esplicito meglio il concetto: se la Re-
pubblica, nella sua unita ed individuali-
ta, riconosce e promuove le autonomie
locali, noi dovremmo accedere ad un con-
cetto di Stato delle autonomie e non di
Stato che ha anche le autonomie, in
quanto il nostro ordinamento costituzio-

nale postula un’accentuazione del ruolo e
della funzione delle autonomie locali, che
finiscono con l'essere il cardine attorno a
cui dovrebbe muoversi la gestione di in-
teressi generali. Ritengo, allora, che si
ricavi anche dalla lettura organica della
Carta fondamentale la natura dell’ente
locale come ente di Governo.

Vorrei ora svolgere alcune valutazioni
complessive al fine di discernere cosa noi
potremmo eventualmente ritoccare a tal
proposito nella Costituzione; ricordo che,
peraltro, anche nella mozione approvata
dai due rami del Parlamento si accanto-
navano le tre problematiche: quella rela-
tiva all'ordinamento delle autonomie,
quella concernente la soppressione della
Commissione parlamentare per i proce-
dimenti di accusa e quella riguardante la
disciplina della Presidenza del Consiglio
dei ministri, tutti argomenti ritenuti ma-
turi e comunque non derivanti da un im-
pianto modificato della Carta costituzio-
nale.

Sottolineo — I'ho gia fatto in un’altra
occasione — che, se vogliamo ricondurre
nell’alveo costituzionale ruolo e funzioni
della regione, dobbiamo vedere se, alla
luce del dettato costituzionale, le regioni
siano state rispettose di una’ valutazione
complessiva — che veniva anche dal costi-
tuente — di ente di legislazione, di pro-
grammazione e d’indirizzo. Infatti, & vero
che l'articolo 118 consente alle regioni
I'esercizio di funzioni amministrative
nelle materie contenute nell’articolo 117
della Costituzione, pero ¢ anche vero che
immediatamente dopo il costituente si &
preoccupato dell’'incidenza della funzio-
ne amministrativa della regione con ri-
guardo alle autonomie locali. A tale pro-
posito, bisogna sottolineare come indub-
biamente il terzo comma dell’articolo
118 o non ha trovato applicazione, o ha
trovato disorganica applicazione, o ha
trovato, anche dal punto di vista tempo-
rale, applicazione precaria.

Quella che il costituente ha immagi-
nato € una tendenza diretta verso un du-
plice risultato: evitare che la regione di-
venti un ente amministrativo ed accen-
tuare, di conseguenza, il ruolo della re-
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gione come ruolo politico di legislazione,
di programmazione e di coordinamento.

Se questo & vero, ¢ necessario verifica-
re se le regioni siano state coerenti rispet-
" to all'impianto costituzionale, in partico-
lare per cido che concerne il terzo comma
dell’articolo 118. Penso che a tale quesito
si possa rispondere in maniera non posi-
tiva perché l'avverbio « normalmente »
contenuto in quel comma é& stato inter-
pretato come « eccezionalmente ». Da cio
¢ derivato uno stravolgimento del ruolo
della regione, che non punta piu a legife-
rare per indirizzi generali, ma spesso pre-
mia la funzione amministrativa, in tal
modo snaturando il suo stesso ruolo poi-
ché avrebbe dovuto fare da cerniera ri-
spetto ad un’organizzazione verticistica
dello Stato centrale.

Peraltro, anche l'assenza di armoniz-
zazione dei vari ordinamenti deriva da
quello che non ha fatto il legislatore na-
zionale, ma deriva anche dalle disatten-
zioni progressive che si sono registrate, a
livello di regione, nei confronti delle au-
tonomie locali.

In merito all’articolo 118 vorrei rileva-
re che, se conveniamo sull’opportunita e
la necessita che le regioni recuperino il
loro vero ruolo — quello delineato nell’ar-
ticolo 117 e in parte nell’articolo 118 —, vi
¢ il timore che, se lasciamo l'impianto
cosi come esso ¢ nella Costituzione, le
regioni continuino a snaturare il proprio
ruolo.

Per quanto riguarda il significato da
dare all’avverbio « normalmente », ho
esaminato con molta attenzione una pro-
posta di legge relativa alla disciplina del-
le autonomie locali presentata nella scor-
sa legislatura dal gruppo socialista del
Senato che prevedeva simultaneamente
una modifica del terzo comma dell’arti-
colo 118 della Costituzione.

E mio personale convincimento che
I'articolo 128 vada interamente confer-
mato, cioé¢ che debba essere il legislatore
nazionale a determinare le funzioni delle
province e dei comuni, nell’ambito dei
principi generali. Del resto il disegno di
legge in' discussione dinanzi alla Com-
missione affari costituzionali del Senato

propone una legge di principi, con una
larga autonomia statutaria e regolamen-
tare a favore dei comuni e delle province,
con l'esaltazione del ruolo programmato-
rio, economico e territoriale, della pro-
vincia; le funzioni determinate sono
strettamente riferite a questo quadro
d’insieme, cioé alla programmazione ed
alla pianificazione economica e territo-
riale.

" Se l'impianto delle autonomie & coe-
rente con la Carta costituzionale e la pro-
vincia, rispetto alla regione, si colloca
come un ente che rende esecutivo un im-
pianto programmatorio a maglie larghe,
ne consegue la necessaria armonizzazio-
ne tra funzioni statali irrinunciabili, fun-
zioni regionali e funzioni di pianificazio-
ne economica e territoriale delle autono-
mie, sia delle province, sia dei comuni.

Poiché la programmazione &€ metodo-
logia di riferimento per tutti i livelli isti-
tuzionali, 1'armonizzazione potra avveni-
re soltanto se riusciremo a trovare un
livello centrale di coordinamento che io
individuerei nel Senato. Per quanto poi
riguarda la programmazione, se voglia-
mo che abbia una sua valenza dal punto
di vista politico e da quello socio-econo-
mico, essa non Ppud rimanere astratta
enunciazione di principi, ma deve trova-
re un puntuale riferimento nella Carta
costituzionale e nella legge ordinaria,
nell’ambito del raccordo istituzionale
che io immagino esistere tra Senato, re-
gioni ed enti locali. Solo in questo modo
si da attuazione all’articolo 11 del decre-
to del Presidente della Repubblica n. 616
del luglio 1977, che finora ¢ rimasto so-
stazialmente sulla carta, perché prevede-
va un rapporto ascendente e discendente
con i vari livelli istituzionali nella forma-
zione del programma nazionale di svilup-
po, che deve determinare direttive, vinco-
li e priorita.

La regione, con il concorso degli enti
locali, elabora la programmazione coe-
rentemente agli obiettivi, ai vincoli ed
alle priorita, in un rapporto armonico
rispetto al complesso istituzionale; un
programma dunque a maglie meno lar-
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the, ma non tanto strette quanto quelle
della programmazione a livello provin-
ciale. Si tratta di una pianificazione terri-
toriale che, ponendo vincoli anche sul
territorio dei singoli comuni, pudé non
interferire nell’autonomia costituzionale
di questi ultimi solo se immaginiamo, in
testa alla’ provincia, un ruolo di program-
mazione economica e di pianificazione
territoriale con determinati vincoli ri-
spetto ai territori comunali, sia pure do-
po aver sperimentato la formula dell’in-
tesa circa le localizzazioni di interesse
nazionale. Dunque, una fase di intesa ed
una successiva fase decisionale da parte
dello Stato.

Concludendo, ritengo che [I’articolo
128 della Costituzione non debba essere
modificato, mentre potrebbe essere ritoc-
cato l'articolo 118, terzo comma, nel sen-
so di rendere obbligatorio l'esercizio del-
le funzioni amministrative proprie delle
province e dei comuni, per evitare la de-
gradazione del ruolo delle autonomie a
mero livello amministrativo.

Ritengo poi che dovrebbe essere con-
fermata la previsione di cui all’articolo
129; so che alcune forze politiche ne pro-
pongono una modifica, ritenuta possibile
solo dopo aver realizzato una ipotesi di
provincia disancorata dalle circoscrizio-
ni di decentramento statale, ma in buona
sostanza, cosi facendo, si eliminerebbe
surrettiziamente la figura del prefetto.
Ne conseguirebbe la debolezza dell’inte-
ro articolo per quanto riguarda le circo-
scrizioni di decentramento statale; come
dice il professor Cassese, anche gli altri
uffici di decentramento prolifereranno
sempre di piun, man mano che lo Stato
avanzera sul piano del terziario e del
quaternario.

PRESIDENTE. E iscritto a parlare il
senatore Gallo. Ne ha facolta.

GALLO. Signor Presidente, onorevoli
colleghi, in un precedente intervento de-
dicato alla- problematica della giustizia
mi ero soprattutto soffermato sulla op-
portunita di affrontare due nodi centrali
rappresentati, sul piano del diritto so-

stanziale, dalla presenza di cosiddette
fattispecie elastiche estremamente nu-
merose nel nostro sistema legislativo so-
stanziale; sul piano processuale, dalla ne-
cessita di consentire un esercizio di pote-
re discrezionale che pero risultasse con-
venientemente infrenato e guidato. E
avevo ritenuto che a soluzione del primo
problema si potesse porre l'attuazione di
una maggiore tipicizzazione nella costru-
zione delle fattispecie penali di reato.

Per quanto concerneva invece il secon-
do problema, strettamente collegato al

~primo, quello processuale, avevo concen-

trato la mia riflessione sul problema del-
la motivazione, cioé sulla necessita che si
affermi in modo solenne ed inequivoco
che l'esercizio di potere discrezionale ha
non soltanto come condizione, ma. addi-
rittura come presupposto logico-giuridi-
co, quello di una puntuale motivazione
da parte dell’organo deputato ad emette-
re determinati giudizi, si da evitare le
cosiddette motivazioni implicite, le moti-
vazioni che si ricavano dalla cosiddetta
realta o Jlogica delle cose, che oggi pur-
troppo abbondano nelle nostre pronunce
giurisdizionali. _

Giunti ormai quasi al termine dei no-
stri lavori, vorrei accogliere il suo invito,
signor Presidente, a concentrare preva-
lentemente su dati normativi costituzio-
nali i nostri lavori. A questo riguardo
dico subito che mi permetterd di passare
ad un esame rapidissimo di alcuni aspetti
degli articoli 24, 25 e 27 della Costituzio-
ne. Per alcuni di tali articoli non potro,
allo stato, che presentare alcune conside-
razioni di carattere: problematico; per al-
tri, invece, possiamo gia arrivare ad uno
stato di proposizione normativa, che do-
vrebbe segnare quella che potrebbe esse-
re una congrua riforma.

Ho scelto questi articoli perché mi so-
no stati imposti dalla rivelazione che,
mentre in materia di esercizio della giu-
stizia (civile, amministrativa, penale)
ciascuna norma costituzionale si pone co-
me criterio di vaglio di legittimita costi-
tuzionale delle norme sostanziali o proce-
durali, che compongono il nostro ordina-
mento, dal punto di vista penalistico
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vediamo un piccolo ma estremamente im-
portante corpus di norme che entrano
immediatamente e direttamente netla ma-
teria penalistica piu strettamente consi-
derata: pertanto non norme come quella,
ad esempio, dell’articolo 3, che pone un
criterio di valutazione per qualsivoglia
disposto del nostro ordinamento giuridi-
co, ma disposizioni che, entrando nel vi-
vo della materia, pongono per il legislato-
re ordinario non (e qui riprendo una vec-
chia tesi controversa ma alla quale non
posso ancora non credere) un dovere di
conformita al precetto costituzionale, ma
un onere, nel senso tecnico del termine,
se non vuole questo legislatore ordinario
produrre norme costituzionalmente ille-
gittime. '

Allora nell’esame di queste disposizio-
ni della Carta costituzionale, che costitui-
scono il preambolo generale del nostro
ordinamento penale sostanziale e proces-
suale, vorrei cominciare dall’articolo 24
la cui ultima disposizione, quella del
quarto comma, mi pare meritevole di
una riflessione e di una rilettura.

‘Siamo nell’ambito della riparazione
degli errori giudiziari e qui ci troviamo di
fronte ad una norma costituzionale che
pone un principio sul quale ovviamente
non & possibile discutere, ma lo pone in
modo da consentire quella che, con una
" espressione molto brutta ma sufficiente-
mente significativa, mutuata da un lavo-
ro del collega Oppo, potremmo chiamare
la «legge in frode alla Costituzione ».
Quando si parla, infatti, della legge che
deve determinare le condizioni ed i modi
per la riparazione degli errori giudiziari,
nulla quaestio per quanto riguarda i mo-
di, perché si tratta di stabilire delle pro-
cedure che ovviamente non potranno es-
sere determinate e definite che da leggi
ordinarie, ma in quel termine « condizio-
ni » si annida una possibilita di equivoco
che fino ad oggi ha inficiato la nostra
legislazione perché « condizioni » vuol
dire anche la determinazione delle fatti-
specie determinanti, le conseguenze co-
stituite dal sorgere dell’'obbligazione di
riparazione dell’errore giudiziario.

A me pare che se dal testo costituzio-
nale — ed ecco la proposta concreta —
fosse eliminato il termine « condizioni »
e si ritenesse che la legge determina i
modi per la riparazione degli errori giu-
diziari, ne risulterebbe e ne risalterebbe
estremamente piu cadenzato e sottoli-
neato il principio che la riparazione degli
errori giudiziari ¢ costitutivo di un obbli-
go generale dello Stato, mentre le « con-
dizioni » non trovano altra realizzazione
che nel fatto stesso dell’errore giudi-
ziario.

La condizione della riparazione attra-
verso i modi che saranno stabiliti dalla
legge ordinaria ¢ rappresentata dall’erro-
re giudiziario. Questa deve essere l’unica,
basilare, fondamentale, incontrovertibile
condizione che fa scattare quel certo
meccanismo.

PRESIDENTE. Mi scusi se la inter-
rompo, ma leliminazione del termine
« condizioni » non potrebbe portare ad
una dilatazione forse eccessiva del con-
cetto di errore giudiziario ?

GALLO. Mi rendo perfettamente conto
di questo problema, ma vi & una ratio
estremamente- precisa. L’errore giudizia-
rio & quello rispetto al quale esiste un
interesse a farlo valere, perché al di fuori
di tale interesse si ha puramente e sem-
plicemente una sorta di elucubrazione
accademica, buona per un seminario giu-
ridico, ma non per un’aula di giustizia.
Mi pare evidente che, pur essendo la sua
osservazione perfettamente calzante ri-
spetto al tema che stiamo discutendo, il
pericolo di una dilatazione che verrebbe
a convertire le nostre aule giudiziarie in
aule in cui si disserta sui massimi proble-
mi, sarebbe completamente fugato una
volta che questa regola fosse sussidiata
dalla necessaria rilevanza dell’interesse a
far valere l'errore.

C’¢ un principio di rilevanza sul quale
oltretutto la nostra giurisprudenza si ¢
ampiamente diffusa, soprattutto negli ul-
timi anni, anche in particolare per cio
che riguarda la possibilita di ricorso alla
Corte costituzionale, che verrebbe a rap-
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presentare un efficace rimedio a quella
possibilita innegabile, soprattutto in un
costume latino, ma che non dovrebbe pa-
ralizzare l'affermazione netta, precisa e
definitiva che la condizione della ripara-
zione dell’errore giudiziario ¢ 1’errore
giudiziario. E ovviamente un errore giu-
diziario rispetto al quale si abbia un con-
creto interesse alla rilevazione.

L’articolo 25, primo comma, ci riporta
alla tanto dibattuta questione di cio che
debba intendersi per giudice naturale ri-
spetto al quale nessuno pud essere distol-
to, giudice naturale — osserva e postilla

giustamente la Costituzione - precosti-

tuito per legge.

Ora, signor Presidente, onorevoli col-
leghi, mi pare che l’aggettivo « natura-
le », che si rifa ad una tradizione cultura-
le estremamente rispettabile, ma che ha
subito non poche lacerazioni, strappi e
vulnera, possa essere piu conveniente-
mente definito. Infatti, la precostituzione
per legge & connotazione specifica sulla
quale ovviamente non si pud discutere;
perod, occorre ricordare che esempi triste-
“mente ricorrenti nel nostro ordinamento
giudiziario conoscevano degli organi non
naturali ma precostituiti per legge. La
precostituzione per legge non ¢, insom-
ma, di per sé sufficiente.

A questo riguardo, forse lo sciogliere
la qualificazione di naturale in cio che
piu realmente ed autenticamente rispon-
deva alle intenzioni del legislatore costi-
tuente, cioé il giudice precostituito per
legge, non per scopi politici contingenti,
mi pare una garanzia maggiore di quella
oggi offerta da una terminologia nella
quale pud essere fatto rientrare tutto e
niente. Il giudice naturale rappresenta la
ratio della disposizione, ma gli elementi
che ne dipanano la testura giuridica nella
proposizione normativa che la costituisce
debbono essere sciolti ed allora questo
giudice naturale, la cui ratio sta alla base
del primo comma dell’articolo 25 della
Costituzione, mi sembra potersi cogliere
nel giudice precostituito per legge, non
per finalita politiche contingenti.

PRESIDENTE. Se si trattasse di fina-
lith permanenti invece che contingenti ?

GALLO. Direi, signor Presidente, che
finalita politiche sono quelle della citta,
della pwlis, ed ogni legge, se vuole essere
davvero una legge e non puramente e
semplicemente un'esercitazione dottri-
naria, deve essere volta a finalita politi-
che. Ritengo, insomma, che una norma
giuridica non, tesa a finalita politiche rap-
presenti una sorta di elucubrazione da
« anima bella », ma non qualcosa di con-
cretamente giuridico.

Quello che mi preoccupa ¢ il contin-
gente, che poi potra essere risolto in una
terminologia giuridica piu appropriata —
e qui colgo il senso della sua lucidissi-
ma osservazione, signor Presidente —; mi
preoccupa quanto trasferisce il motivo
politico, che ¢ inerente all’essere parte di
una societa giuridicamente organizzata,
in un motivo di reazione immediata,
emotiva, affrettata da ragioni di caratte-
re transeunte o che si spera siano tali. La
nostra storia recente ¢ ricca di tentazioni
di questo genere, tentazioni che abbiamo
fortunatamente saputo evitare, ma ri-
spetto alle quali é opportuno porre un
rimedio, un impedimento di natura costi-
tuzionale piu efficace di quanto non sia
questa, tutto sommato .neutra ed inutile,
espressione di giudice naturale.

BARBERA. Ad esempio, cosa sarebbe
stato possibile con questa modifica in
concreto ? '

GALLO. Non dico che sarebbe stato
possibile qualche cosa in positivo; dico
che con questa modifica sarebbe impossi-
bile qualcosa che & periodicamente affio-
rante nel nostro pensiero giuridico. Mi
riferisco, ad esempio, a certe proposte di
giurisdizione unica con un collegio appo-
sitamente formato per combattere il fe-
nomeno del terrorismo o altri fenomeni
che imperversano nel nostro paese. Orbe-
ne, queste proposte, che ovviamente na-
scono da esigenze della massima rispet-
tabilita e cadenza, sono perd, in buona
sostanza, nient’altro che la riscoperta di
un tribunale per la sicurezza dello Stato.
Mi pare che lo scioglimento del termine
« naturale » in una espressione descritti-
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va, che ne impedisca l’equivoca interpre-
tazione, verrebbe ad attuare non tanto
qualche cosa di positivo, ma uno scudo
contro — ripeto — un movimento che &
eternamente riproducentesi, perché fa
parte di un meccanismo pendolare per il
quale si va dall’azione alla reazione.

Per quanto concerne il secondo com-
ma dell’articolo 25 della Costituzione, os-
servavo all’inizio del mio intervento che
si pud prospettare soltanto qualche con-
siderazione in chiave problematica. Ri-
spetto ad esso le questioni che affiorano
sono due e si ricollegano alla formula « in
forza di legge » che stabilisce il principio
della riserva di legge e l'impossibilita che
taluno sia punito. Vorrei incominciare da
questo primo aspetto che alla discussione
giuridica & stato abbastanza estraneo,
salvo naturalmente alcune acutissime e
lodevolissime eccezioni.

Quando si afferma che nessuno puo
essere punito se non in forza di una legge
entrata in vigore prima del fatto com-
messo sembra essere costituzionalizzato
puramente e semplicemente. il principio
per cui, in forza di una legge successiva
alla commissione del fatto, nessuno puo
essere punito per questo fatto. Sembra
estraneo al dettato costituzionale quel ri-
flesso pure importantissimo dell’articolo
2 del codice penale della retroattivita del-
la legge piu favorevole. A me sembra ri-
spondente a principi generalmente accol-
ti in quelli che chiamiamo modi e senti-
menti di civiltd giuridica rendere costitu-
zionalmente garantita — mi rendo conto
che ci sono anche le leggi eccezionali,
temporanee, alle quali comungue fard tra
breve un cenno — non soltanto l'irretroat-
tivita di una legge punitiva, ma, altresi,
la retroattivita di una legge piu favorevo-
le, il favor rei. Al riguardo mi sembrereb-
be dovere la norma costituzionale — ripe-
to che si tratta di una riflessione di tipo
problematico — escludere quella distin-
zione, che non possiede se non delle moti-
vazioni di carattere pratico, tra formazio-
ne o meno del giudicato. Tutti sanno che
la retroattivita della legge piu favorevole
¢ oggi disposta nel nostro sistema dall’ar-
ticolo 2 del codice penale quando si tratti

di semplice modifica alla normativa pre-
cedente puramente a condizione che non
si sia formata cosa giudicata. Molto pro-
babilmente potrebbe essere escogitato un
sistema tecnicamente assai semplice per
cui anche nellipotesi di giudicato...

PRESIDENTE. Una revisione.

GALLO. Si, ma addirittura, signor
Presidente, una revisione con dei criteri
gia tassativamente configurati dalla nor-
mazione penale in modo da rendere il piu
possibile — uso un termine che noi uomini
di legge amiamo poco — automatico quel-
lo che dovrebbe essere il processo di adat-
tamento del giudice, che dovrebbe rive-
dere il precedente giudicato alla stregua
della normativa piu favorevole semplice-
mente modificativa.

Cio mi sembra estremamente impor-
tante anche perché la distinzione imper-
niata sul passaggio o meno in giudicato
non puo essere difesa di fronte al princi-
pio di uguaglianza sancito dall’articolo 3
della Costituzione. Abbiamo davvero una
disparita di trattamento per situazioni
sostanzialmente identiche dovuta solo al-
la casualita di una minore o maggiore
velocita di procedimento qualche volta
per casi che sono assolutamente identici.

PRESIDENTE. Questo aspetto del
giudicato lo inserirebbe nella Costituzio-
ne o lo affiderebbe alla legge ordinaria ?

GALLO. Signor Presidente, lo affiderei
alla Costituzione, sia pure tenendo pre-
sente il principio di cui al precedente
articolo 3, per non rendere la Costituzio-
ne stessa una sorta di preambolo detta-
gliato ed analitico della legislazione ordi-
naria. ’

Con queste sommarie considerazioni,
che vogliono essere soltanto un invito al

Tipensamento, avrei esaurito l'esame del-

la prima parte di questo secondo comma.
La seconda parte: « ... se non in forza di
una legge che sia entrata in vigore prima
del fatto commesso », pone il problema
della natura della riserva di legge posta
in materia penale.
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Oserei dire che l'interpretazione della
Corte costituzionale, della giurispruden-
za e della dottrina & nel senso della riser-
va assoluta, ma anche qui — signor Presi-
dente, la prego di sorreggermi in questo
mio faticoso andare — vorrei osservare
che il concetto & piu nominalistico che
reale.

Quando si parla di riserva assoluta
tutto dovrebbe essere affidato alla legge
primaria. Abbiamo invece una serie di
norme nelle quali gli elementi in base ai
quali vengono assunti non solo provvedi-
menti individuali, ma anche atti di carat-
tere generale ed astratto, sono deferiti a
leggi secondarie, regolamenti o addirittu-
ra atti amministrativi. Probabilmente
quando Giacomo Delitala osservava che
vietare una simile forma di rinvio avreb-
be significato isterilire le fonti penal,
aveva perfettamente ragione; perd un
principio di determinazione costituzio-
nale di cio che é consentito nell’ambito di
una affermata riserva di legge e di cio che
invece ¢ fuori di essa, in modo da non
lasciare la risposta all’approssimazione
del caso concreto, mi parrebbe oppor-
tuno.

La proposta & dunque di elaborare
quali siano i limiti del rinvio della nor-
mazione penale primaria ad una norma-
zione di carattere secondario, e, in qual-
che caso, ad atti amministrativi, sempre
restando nell’ambito del principio della
riserva assoluta di legge. In caso contra-
rio, attraverso il ricorso a disciplina pe-
nalistica, amplissimamente imperniata
su norme penali in bianco, il cui contenu-
to effettivo & tutto deferito a norme se-
condarie e qualche volta a provvedimenti
amministrativi, la ragion d’essere della
riserva assoluta viene svuotata.

La ragion d’essere, signor Presidente,
non ¢ tanto quella della garanzia attra-
verso una maggiore conoscibilita, quanto

quella della garanzia attraverso la mag-

giore tutela delle posizioni dei destinata-
ri delle norme penali, che il dibattito
parlamentare — vuoi in via diretta, vuoi
in via mediata, ad esempio attraverso la
discussione sul decreto-legge — consente:
in una materia cosi importante come

quella della liberta personale, la garanzia
rappresentata dal Parlamento mi sembra
insostituibile. '

Il terzo comma dell’articolo 25 dispo-
ne che « Nessuno puo essere sottoposto a
misure di sicurezza se non nei casi previ-
sti dalla legge. », secondo una precisa ri-.
produzione dei principi sanciti dagli arti-
coli 199 e 200 del codice penale. Per le
misure di sicurezza viene ribadita costi-
tuzionalmente la pura e semplice esigen-
za della previsione da parte della legge,
ma non si parla della irretroattivita, per-
ché questo comma risponde ad una logi-
ca che, sul piano concettuale e del pensie-
ro ispirato alla scuola positiva e raccolto
dal progetto Ferri per trasfonderlo nel
codice Rocco, trova una sua giustificazio-
ne concettuale perfetta.

Mi domando tuttavia se, essendo il
principio in forza del quale la legge che
governa l'applicazione di una misura di
sicurezza quello della sua concreta appli-
cazione da parte dell'organo giudiziario
(e, nel caso di diversita tra questa e la
legge di esecuzione, la legge di esecuzio-
ne), tale principio non sia tremendamen-
te pericoloso dal punto di vista politico.
Infatti, attraverso una normazione di
questo tipo, possono essere retroattiva-
mente sanzionate, forse con una severita
maggiore di quanto non comporti la san-
zione penale propriamente detta, com-
portamenti i quali erano si previsti come
reati, ma non come tali da prevedere mi-
sure di sicurezza. Una normazione di
questo tipo potrebbe aprire il- varco ad
una possibilita di governo politico della
normativa rispetto al quale la Costituzio-
ne dovrebbe porre un divieto preciso ed
assoluto.

A mio avviso, la soluzione sarebbe
quella di aggiungere un ulteriore comma,
in forza del quale, senza prendere posi-
zione sulla questione puramente dottri-
nale della natura penale o amministrati-
va delle misure di sicurezza, si stabilisse
puramente e semplicemente che i princi-
pi sanciti dai precedenti commi in mate-
ria penale si applicano anche alle misure
di sicurezza. Il primo risultato immedia-
to sarebbe quello della impossibilita, per
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una misura di sicurezza, di essere re-
troattiva. In proposito vorrei ricordare
che le misure di sicurezza possono essere
molto piu incisive della pena, soprattutto
perché indeterminate nel massimo, e
quindi offrono una serie di meccanismi in
virtu dei quali le liberta personali posso-
no essere terribilmente compresse. Che
tutto cid non sia avvenuto nel periodo
fascista si spiega semplicemente ricor-
dando che in quel periodo esistevano mi-
sure di prevenzione che non passavano
attraverso il filtro della magistratura.

Compito di una riforma istituzionale &
quello di porre degli ostacoli in forza dei
quali chi volesse violentemente innovare
sullo stato di diritto esistente dovrebbe
essere costretto al colpo di Stato.

BARBERA. Quindi le misure di sicu-
rezza dovrebbero essere agganciate ad un
fatto.

GALLO. Gia oggi, salvo le due ipotesi
di cui agli articoli 49 e 115, le misure di
sicurezza sono sempre agganciate ad un
fatto di reato. Non sono pero agganciate
ad una previsione di misura di sicurezza,
il che deve essere tenuto presente quando
rifletteremo sull’affermazione della natu-
ra personale della responsabilita penale.

Con questo inizio l'esame del primo
comma dell’articolo 27. Questo giustifica
perché mi parrebbe opportuno che la ma-
teria delle misure di sicurezza fosse vista
dalla Costituzione in chiusura dello stes-
so articolo 27: natura personale della re-
sponsabilita penale. Si tratta di un prin-
cipio tra i piu civili, che ha avuto una
serie di interpretazioni anche da parte
della Corte costituzionale che si sono
mosse da un minimo verso alcune affer-
mazioni pilt impegnative ed esigenti. Il
minimo era che nessuno pud essere chia-
mato a rispondere per un fatto altrui, e
questo ha determinato per esempio la
revisione dell’articolo 57, la responsabili-
ta del direttore per i reati commessi a
mezzo della stampa; ma era un minimo
gia assicurato dalla stessa legislazione
fascista, tanto & che non mi risulta che
nel corso del regime fascista vi siano sta-

te deroghe al principio della responsabi
lita per fatto proprio.

Poi la Corte costituzionale ha accenna-
to ad un processo di rilettura dell’articolo
27, primo comma, e il « personale » ¢&
venuto a significare, soprattutto in una
fondamentale sentenza sull’articolo 116 —
responsabilita in caso di concorso per un
reato diverso da quello voluto da taluno
dei concorrenti — qualche cosa di piu,
cio¢ la necessita che il fatto sia collegato
da un principio di colpevolezza, cioé di
causalita psicologica, con il soggetto
agente.

La Corte costituzionale perd si & fer-
mata alla statuizione in ordine all’artico-
lo 116: tutto cio che concerne quell’ab-
bondante serie di reati aggravati dall’e-
vento, di cui il prototipo pu® essere rap-
presentato dall’omicidio preterintenzio-
nale (i reati di questo tipo sono ancora
molto numerosi nel nostro sistema), tutto
ci6 che riguarda — ed ¢ un momento im-
portantissimo nella vita quotidiana del
diritto — la disciplina delle circostanze, le
quali vengono imputate per il puro e
semplice fatto della loro esistenza, indi-
pendentemente da una conoscenza da
parte del soggetto agente, tutto quanto
riguarda questi temi ¢ rimasto estraneo
alla riconsiderazione da parte della Corte
costituzionale.

Mi sembrerebbe, signor Presidente,
estremamente importante che 'afferma-
zione della natura personale della re-
sponsabilita fosse sciolta, nel senso di
ribadire che cio significa — ed & ovvio —
responsabilita non soltanto per fatto pro-
prio, ma per fatto proprio colpevole, per
fatto proprio che sia sorretto da quei
coefficienti di coscienza e volonta che ap-
paiono proiettati non puramente e sem-
plicemente, come oggi ¢ indiscusso nel
nostro sistema, sulla fase iniziale della
condotta (primo comma dell’articolo 42),
ma su tutto il fatto di reato. Il limite della
responsabilitd  penale dovrebbe essere
quello della colpa.

PRESIDENTE. Questo varrebbe an-
che per le condizioni, per le circostanze
aggravanti ?
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GALLO. Anche per le circostanze ag-
gravanti, signor Presidente. Tutto cido che
viene accollato ad una determinata -per-
sona dovrebbe essere sorretto dal requisi-
to della coscienza e volonta, se non in
atto, per lo meno nei modi e nelle forme
che sorreggono un’imputazione a titolo
di colpa. Verrebbe esclusa ogni forma di
responsabilita oggettiva nel nostro siste-
ma, cioé di accollo a carico di elementi
costitutivi essenziali...

PRESIDENTE. E proiettati ?

GALLO.. Proiettati sullintero fatto.
Anche il secondo comma dovrebbe avere
una scrittura diversa. E qui mi ricollego
non tanto alla assai dibattuta questione
se la formulazione adottata dal costituen-
te, che a me piace moltissimo, debba es-
sere sostituita da altra (I'imputato cioe &
considerato innocente); questa mi sem-
bra tutto sommato una variante nomina-
listica e discretamente ipocrita.

Vorrei, in definitiva, che fosse conser-
vato l'attuale testo del secondo comma
(chiedo scusa se parlo in termini cosi
familiari, ma stiamo trattando di riforme
costituzionali e quindi deve essere con-
sentita questa familiarita di approccio);
vorrei — dicevo — che fosse conservato il
testo del secondo comma dell’articolo 27,
ma con un ampliamento che mi pare
estremamente importante. Che cosa di-
scende dalla logica dell’affermazione di
questo principio, quando venga sistema-
ticamente inteso ? Discende naturalmen-
te il ripudio di ogni forma di presunzione,
vuoi sul piano sostanziale, vuoi sul piano
processuale. ‘

Se la responsabilita penale & persona-
le, se I'imputato non é considerato colpe-
vole fino alla condanna definitiva, tutti
sentiamo che sarebbe un amarissimo e
nemmeno spiritoso scherzo quello di at-
tendere una sentenza definitiva quando
peroé questa potesse essere raggiunta at-
traverso l'applicazione di schemi presun-
tivi sia di diritto, sia di procedura penale.

La logica del principio, che nella sua
testualita mi pare segnare perfettamente
il pensiero del costituente e che ¢é tale da

avere ancora oggi una possibilita di
espansione notevolissima, importa che
questa espansione sia perseguita fino ad
una presa di posizione che escluda dal
campo penale la presunzione sia di dirit-
to sostanziale, sia di diritto processuale
penale.

BARBERA. Prima della condanna ?

GALLO. No, vorrei addirittura una
parte additiva al secondo comma, nella
quale fosse espressamente ribadito che,
vuoi sul piano sostanziale, vuoi sul piano
del diritto processuale, il ricorso alle pre-
sunzioni fosse costituzionalmente illegit-
timo. Le pene non possono consistere in
trattamenti contrari al senso di umanita
e devono tendere alla rieducazione del
condannato: ¢ questo un principio uni-
versalmente riconosciuto.

Il terzo comma esprime anch’esso un
principio preciso e degno della maggiore
considerazione. Mi rendo conto che mi
addentro in una serie di questioni molto
delicate; ma quel « devono tendere alla
rieducazione del condannato» mi pare
politicamente pericoloso nella misura in
cui la lettera di questa norma sembra
stabilire un sillogismo di questo genere:
tu sei stato condannato e quindi sei biso-
gnevole di rieducazione.

Sara probabilmente una suscettibilita
eccessiva, ma sento rispuntare, attraver-
so una riformulazione cosi drastica, il
fantasma dello Stato etico, nei confronti
del quale credo che la Costituzione pren-
da risolutamente e doverosamente tutte
le distanze. Una formulazione la quale
specificasse meglio in quali casi...

PRESIDENTE. Di
societa !

riadattamento alla

GALLO. Esattamente, ma se diciamo
che ogni condanna ¢ di per sé sintomo e
rivelazione di un mancato adattamento
alla societa, in fondo compiamo una tau-
tologia . che puo rivelarsi francamente
bieca.

Sarebbe meglio fare una precisazione
puntuale delle fattispecie, situazioni,
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condizioni in presenza delle quali la ne-
cessitd di rieducazione venga effettiva-
mente a porsi. Non sto parlando di acca-
dimenti che sono gia avvenuti, parlo in
prospettiva; mi preoccupo di nuovo di
quello che deve essere il senso di una
costituzione rigida: non soltanto porre
un’astratta gerarchia Stufenbau tra le va-
rie fonti del diritto, ma porre il legislato-
re ordinario nella necessita di rompere
con schemi e principi costituzionali, se
vuole realizzare determinati risultati.

E alla fine dell’articolo 27 che collo-
cherei appunto, signor Presidente, onore-
voli colleghi, la norma concernente le mi-
sure di sicurezza, norma che mi pare do-
vrebbe suonare nel senso che i principi di
cui ai commi precedenti si applicano alle
misure di sicurezza. Tutto questo con un
guadagno innegabile: affermazione dei
principi della personalita anche per le
misure di sicurezza; affermazione del
principio dell’irretroattivita della misura
di sicurezza non prevista al momento
della commissione del fatto, pur contem-
plato come reato o quasi reato, perché la
misura di sicurezza si possa applicare;
esclusione — qui arriviamo ad un punto,
signor Presidente, di importanza fonda-
mentale —, una volta raccolta la racco-
mandazione in ordine all’esclusione delle
presunzioni, di ogni sistema che conside-
ri presuntivamente la pericolosita socia-
le. Gia la Corte costituzionale ha dato un
vigoroso colpo a questo sistema quando,
a proposito dell’articolo 222 del codice
penale, ne ha decretato I'llegittimita co-
stituzionale nella parte in cui non sotto-
pone il malato di mente ad un concreto
riesame, quando gli deve essere applicata
la misura di sicurezza. Quest’ultima, pre-
suntivamente applicata soprattutto al
soggetto capace di intendere e di volere,
appare nient’altro che un doppione ves-
satorio della sanzione penale: aumentia-
mo pure i limiti delle sanzioni penali per
renderli il pin possibile congrui alla gra-
vita dei fatti commessi, ma non permet-
tiamo questo escamotage attraverso il
quale la condanna ad un certo numero di

anni di reclusione si pud tradurre in una

condanna a vita, attraverso il meccani-
smo di applicazione presuntiva delle mi-
sure di sicurezza. .

Mi avvio rapidamente, signor Presi-
dente, alla fine del mio intervento, con un
richiamo al secondo comma dell’articolo

25 della Costituzione. L’espressione ‘'« fat-

to commesso » & stata interpretata, S0
prattutto dalla dottrina piti recente, non-
ché da recenti pronunce della Corte costi-
tuzionale, nel senso che deve trattarsi di
fatto tipicizzato, cioé tassativamente
configurato dalla disposizione di legge.
Mi pare che questo principio dovrebbe
essere accolto nella Carta costituzionale
perché, introdotto nella Carta costituzio-
nale attraverso un’esigenza di tipicizza-
zione che in fondo era gia contenuta negli
articoli 1 e 2 del codice penale attualmen-
te vigente, rappresenterebbe il preambo-
lo, l'introduzione " piu acconcia ad una
revisione dell’istituto del concorso di per-
sona nel reato che, attraverso la formula-
zione tautologica dell’articolo 110 del co-
dice penale — concorre nel reato chi con-
corre nel reato —, permette soluzioni di
tipo giudiziario estremamente pericolo-

.se, incerte e tali da mortificare la sicurez- .

za del diritto.

Si tratterebbe, in altri termini, di ri-
prendere la grande lezione che ci viene
dal progetto Ferri Mortara nella clausola
generale di responsabilita a titolo di con-
corso arricchendo, perd, di motivi tipiciz-
zanti in via interna cid che si intende per
condotta di concorso nel reato ed impe-
dendo, quindi, quelle conclusioni che si
possono trarre da una definizione norma-
tiva, che & altresi disciplinante, che non
fa che ripetere la rubrica, il che mi sem-
bra, oltretutto, completamente contrario,
alieno, difforme da una ordinata esigenza
di tecnica legislativa.

Sono questi, signor Presidente, gli spa-
zi, i1 rilievi che ho voluto condurre su
questo gruppo di norme piu direttamente
afferenti la materia penale. Chiedo scusa
del nazionalismo di materia che, doven-
do trattare di problemi della giustizia, mi
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ha condotto a parlare esclusivamente del
campo di cui mi occupo. Non si tratta,
pero, di nazionalismo di materia: ritengo
che veramente in questo momento il di-
ritto penale rappresenti il terreno sul
quale si risolvono — non voglio usare il
brutto termine « si giocano », perché sa-

rebbe non consono alla gravita delle cose
che dobbiamo trattare — i problemi della
liberta.

PRESIDENTE. Il seguito del dibattito

¢ rinviato alla seduta di giovedi 25 otto-
bre 1984, alle ore 9.

La seduta termina alle 10,40.
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La seduta comincia alle 9.

RUSSO, Segretario, da lettura del pro-
cesso verbale della seduta del 19 ottobre
1984.

(E approvato).

Comunicazione del Presidente.

PRESIDENTE. Comunico che il Presi-
dente del Senato, senatore Cossiga, ha
chiamato a far parte di questa Commis-
sione il senatore Bollini, in sostituzione
del senatore Colajanni, dimissionario.
Desidero dare il benvenuto nella nostra
Commissione al senatore Bollini.

Presentazione dello schema
di relazione conclusiva.

PRESIDENTE. Onorevoli colleghi, co-
me avete visto, ho fatto distribuire uno
schema di relazione conclusiva; devo tut-
tavia avvertirvi che si tratta di un docu-
mento né definitivo né completo. Non ¢
definitivo poiché & soltanto una prima
stesura e potra. essere completato con i
suggerimenti che scaturiranno nel corso
del dibattito in Commissione; non ¢ com-
pleto poiché mancano ancora i capitoli
relativi al sistema elettorale, alla giusti-
zia, ai diritti di liberta e di partecipazio-
ne, al governo dell’economia, ai sindacati
e alle relazioni industriali, alla pubblica
amministrazione ed al sistema delle au-
tonomie.

Lo schema di relazione conclusiva
contiene, oltre ad alcuni richiami ai no-
stri precedenti lavori, una trattazione
delle questioni riguardanti la democrazia
diretta e la partecipazione popolare; gli

istituti di democrazia rappresentativa
(quindi il Parlamento); il Governo e i suoi
rapporti con il Parlamento; le fonti nor-
mative e il Presidente della Repubblica.

Si tratta di una materia abbastanza:
vasta, che attiene all’organizzazione del
nostro sistema costituzionale.

Lo schema di relazione & stato da me
redatto utilizzando non solo quanto ¢
emerso dal dibattito in Commissione, ma
anche il risultato delle lunghe discussioni
avvenute nell'Ufficio di Presidenza allar-
gato ai rappresentanti dei gruppi. In que-
gli incontri si sono registrati punti di
convergenza, tentativi di mediazione e
ipotesi alternative che saranno analizza-
te nel loro complesso.

Entro il 6 novembre sard in grado di
presentare alla Commissione lo schema
completo di relazione conclusiva, com-
prendente anche i temi al nostro esame.
In tal modo si potra giungere in tempi
ravvicinati alla discussione sul comples-
so della riforma che intendiamo attuare.

Per ragioni di economia del dibattito
non intendo soffermarmi sul merito delle
questioni. Desidero solo rilevare che su
alcune questioni esistono — e non poteva-
no mancare — posizioni, che ritengo pre-
giudiziali. Il gruppo del Movimento so-

ciale italiano-destra nazionale ha presen-

tato un proprio disegno organico di rifor-
ma che in sé & coerente e al quale non
rinuncia; vi & poi una posizione del grup-
po comunista a favore del monocamerali-
smo che & stata ripresa da altri gruppi
della sinistra e dallo stesso Movimento
sociale italiano-destra nazionale. Anche
in questo caso nessuna delle parti rinun-
zia alle proprie posizioni pregiudiziali.
Devo pero dare atto che, nonostante cio,
tutti hanno dato un contributo alla stesu-
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ra dello schema di relazione. Natural-
mente la relazione finale registrera anche
le posizioni di dissenso. Quanto al meri-
to, ripeto, non intendo soffermarmi, ma
desidero sottolineare che, diversamente
da quanto avviene per il normale iter
legislativo, dove vengono presentate del-
le relazioni sulle quali poi si basa il dibat-
tito, le proposte che provengono dal di-
battito svolto nella nostra Commissione
sono inglobate nella stessa relazione.
Questa ¢ stata la scelta effettuata dall’Uf-
ficio di Presidenza allargato ai rappre-
sentanti dei gruppi, per consentire al Par-
lamento di effettuare liberamente le pro-
prie scelte.

Seguito del dibattito sui temi concernen-
ti la giustizia; i diritti di liberta e di
partecipazione; il governo dell’econo-
mia, i sindacati e le relazioni indu-
striali; la pubblica amministrazione
ed il sistema delle autonomie.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno re-
ca: « Seguito del dibattito sui temi con-
cernenti la giustizia; i diritti di liberta e
di partecipazione; il governo dell’econo-
mia, i sindacati e le relazioni industriali;
la pubblica amministrazione ed il siste-
ma delle autonomie ».

E iscritto a parlare il deputato Spa-
gnoli. Ne ha facolta.

SPAGNOLI. Signor Presidente, onore-
voli colleghi, mi soffermerd soltanto su
alcuni temi della giustizia in quanto l'in-
tervento del senatore Gallo, per quanto
interessante, credo abbia esulato dalle
questioni che hanno fatto oggetto dell’at-
tivitd della nostra Commissione.

I gravi problemi che investono la giu-
stizia nel nostro paese non hanno alcun
riferimento all'impianto che la Costitu-
zione ha voluto dare al sistema nel suo
complesso e alla collocazione della magi-
stratura nel quadro dei poteri dello Stato
nonché al sistema di norme che ad essa si
riferisce. Semmai essi traggono ragione,
almeno per larga parte, dalla mancata
attuazione dei principi stabiliti dalla Co-

stituzione e degli adempimenti da questa
prescritti. Le scelte dei costituenti hanno
ricevuto, nel corso della travagliata espe-
rienza pluridecennale, una indiscutibile
conferma. Il principio della inadempien-
za e dell’autonomia della magistratura, e
con esso quello della soggezione del giu-
dice soltanto alla legge, con la conseguen-
te sottrazione del giudice ad ogni rappor-
to di dipendenza da soggetti esterni, ed
ancora la distinzione dei magistrati tra
loro solo per diversita di funzioni, con la
conseguente esclusione di ogni subordi-
nazione all’interno dell'ordine, hanno
consentito alla magistatura, a partire dal
momento in cui questi principi hanno
potuto esplicarsi pienamente, di svolgere
un ruolo essenziale nel sistema delle isti-
tuzioni e di costituire un caposaldo per la
difesa della nostra democrazia nei mo-
menti drammatici. Tutte le vicende della
nostra storia di quasi quarant’anni, a
partire da quelli in cui i principi di indi-
pendenza, al pari di tante altre norme
costituzionali, erano rimasti sulla carta
per proseguire poi con il periodo nel qua-
le vi & stata una lunga e tenace battaglia
per dare corpo e per difendere l'indipen-
denza dei magistrati, ci consentono di
poter affermare che i guasti del sistema
che tutti abbiamo denunciato — e per
rimediare ai quali, almeno per gli aspetti
che attengono alle istituzioni ed al fun-
zionamento dello Stato, ci troviamo qui
insieme a lavorare — sarebbero stati e
sarebbero ora drammaticamente piu gra-
vi se la magistratura fosse stata anche
solo parzialmente asservita, se non aves-
se potuto liberamente esercitare la sua
funzione di controllo del rispetto della
legalita nei confronti di tutti, anche di chi
esercita funzioni elevate nella pubblica
amministrazione e del mondo econo-
mico.

Certo, l'evoluzione che si é venuta via
via determinando nel ruolo della magi-
stratura ha suscitato e continua a suscita-
re non poche discussioni. Il tipo di svilup-
po del paese, la difficolta e talora la para-
lisi del'amministrazione, la lentezza del-
la produzione legislativa, il succedersi e
I'intensificarsi di fatti degenerativi della
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cosa pubblica hanno moltiplicato le occa-
sioni di intervento giudiziario nei con-
fronti del manifestarsi di queste patolo-
gie o per penetrare nei vuoti o per rimuo-
vere l'inerzia, creando talora sovrapposi-
zioni e confusioni di competenze e ragio-
ni di conflitto con altri poteri dello Stato.
La supplenza giudiziaria, nella diversa
considerazione che a tale termine viene
data o nella stessa valutazione di una
prassi che si ¢ andata via via piu esten-
dendo, va analizzata attentamente per
comprendere non solo le ragioni ma an-
che gli indirizzi, assai spesso volti al biso-
gno di tutela di beni costituzionalmente
protetti, bisogno non altrimenti soddi-
sfatto, o per altro verso anche alla conte-
stazione della volonta del legislatore.

Il problema esiste ed ¢ serio, anche per
il carattere di ambiguita dell’esercizio
della supplenza e per i rischi continui di
conflitto nonché per la insicurezza nell’e-
sercizio dei poteri discrezionali da parte
della pubblica amministrazione, ma la
sua soluzione richiama ancora una volta
la responsabilita di chi tarda ad affronta-
re riforme, di chi tarda, ad esempio, a
riconsiderare i reati contro la pubblica
amministrazione " in termini che tengano
conto dei nuovi e diversi compiti da que-
sta -acquisiti, o a definire gli spazi di
discrezionalita, o a dare vigore e credibi-
lita al sistema dei controlli, rompendo
prassi che subordinano 1'applicazione di
principi alla composizione di interessi in-
terpretativi, o infine di chi non intende
rinunziare ad opporre difese fondate su
pretese sempre piu ingiustificate di im-
punita di fronte alle profonde esigenze di
generalizzazione di controlli di legalita e
di attuazione della legge. -

Profondamente errato ed inaccettabile
appare invece il ricorrente tentativo, ogni
volta che si presentano difficolta e tensio-
ni, di incidere in vario modo, diretto ed
indiretto, sulla indipendenza dei magi-
strati, in particolare del pubblico mini-
stero, con soluzioni tendenti ad appresta-
re in vario modo controlli esterni o strut-
ture interne fortemente gerarchizzate,
sulle quali piu agevole & l'esercizio di
forme piu o meno indirette di controllo.

In questo dibattito — almeno allo stato
— non sono state ripresentate, o lo sono
state in maniera assai cauta, proposte
che sino a non molto tempo fa erano state
avanzate in forma ufficiale da esponenti
autorevoli di alcuni partiti politici. Mi
auguro che cid non avvenga nel prosieguo
del dibattito, ma voglio fin da ora affer-
mare che esse troverebbero in ogni caso il
nostro assoluto dissenso e la ferma oppo-
sizione della parte politica alla quale ap-
partengo. Noi non solo riteniamo che

'debbano essere difesi i principi contenuti

nella Costituzione, che garantiscono !l'in-
dipendenza dei magistrati, compreso il
pubblico ministero, ma vogliamo anche
che ogni modifica dell'ordinamento giu-
diziario si muova nella direzione indicata
dai costituenti. Sappiamo che il rispetto
di questi principi comporta talora dei
prezzi che una politica di riforme puo
attenuare ma non eliminare, o eliminare
del tutto, ma riteniamo che l'essenzialita
della democrazia di una magistratura
non asservita o non controllata dal potere
politico deve in ogni .caso evitare che si
incida sui meccanismi delicati su cui si
articola e si fonda l'indipendenza della
magistratura.

Credo che in questo quadro di fondo e
muovendo da queste premesse si debba e
si possa affrontare la questione maggior-
mente dibattuta in ordine ai temi della
giustizia, quella su cui piu intensi sono i
contrasti: la questione del Consiglio su-
periore della magistratura, del suo ruolo,
della sua struttura e composizione fun-
zionale. Da qualche anno a questa parte
sono stati mossi a questo istituto, voluto
dal costituente come strumento essenzia-
le di garanzia e della tutela della indipen-
denza, critiche e rilievi polemici. Non vi &
dubbio che esistano problemi di funzio-
nalita che richiedono interventi riforma-
tori, del resto sollecitati e messi in luce
dagli stessi componenti del Consiglio su-
periore della magistratura — di questo
Consiglio come dei precedenti — e che
credo meritino una adeguata attenzione
anche da parte nostra, ma non & questo il
punto su cui si concentrano le polemiche
e da cui muovono le proposte di riforma
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anche della Costituzione. Infatti cio che si
addebita al Consiglio & soprattutto la sua
politicizzazione e la pretesa di assumere
un ruolo di indirizzo politico in ordine
alle questioni che attengono la giustizia.
Le proposte di riforma che sono state
avanzate per cercare di ovviare a questi
difetti sono quelle di ridurre la presenza
nel Consiglio della componente eletta dai
magistrati, cui soprattutto si addebita un
eccesso di politicita. Tornerdo sulla que-
stione della politicizzazione per cercare

di comprendere il vero significato che si-

da a questa parola, quasi mai accompa-
gnata da riferimenti concreti, ma voglio
sin d’ora dire che i rimedi che sono stati
affacciati, quand’anche si desse credito
alla denuncia del male, non appaiono af-
fatto idonei, anzi si appalesano fortemen-
te contraddittori o comunque non seria-
mente perseguibili sul terreno istituzio-
nale. L'aumento della proporzione a fa-
vore della componente eletta dal Parla-
mento, infatti, altro non significherebbe
che accrescimento del peggiore volto del-
la politicita, cio¢ la partitizzazione del
Consiglio superiore della magistratura,
la penetrazione ancora piu massiccia de-
gli apparati di partito e il peso sempre
crescente ed egemonizzante delle mag-
gioranze di Governo.

E stato autorevolmente affermato da
un membro dell’attuale Consiglio che an-
che per gli esempi che vengono dati da
organismi pubblici — ad esempio le dele-
gazioni dei partiti al Governo — emerge la
tendenza a considerare la condotta dei
singoli componenti in chiave di esecuzio-
ne di ordini dei partiti o di ribellione agli
stessi, anche quando tale schematizzazio-
ne & del tutto priva di fondamento. La
costituzione in gruppi, se ha poi qualche
ragione per i magistrati, come riflesso del
sistema elettorale della loro elezione, non
ne ha affatto per quanti sono nominati
dal Parlamento, che dovrebbero rappre-
sentare tutti coloro che li hanno eletti,
evitando di costituirsi in gruppi di parti-
ti. Ho riletto la relazione su questo punto
della Costituzione; il relatore, onorevole
Leone, diceva che gli elementi estranei
alla magistratura, pur venendo eletti dal

Parlamento, non possono essere qualifi-
cati come espressione di un orientamento
politico; che nessuno pud nascondersi
che, nell’elezione di tali membri, giocano
un certo ruolo le preferenze di colore po-
litico, ma non si puo sostenere che i mem-
bri eletti dal Parlamento entrano nel
Consiglio superiore della magistatura in
funzione politica, come espressione di
una parte politica.

E davvero cosi ? E veramente questa
la situazione, di fronte ad una prassi che
addirittura ricalca 1'organizzazione del
Parlamento ? E quale significato assume-
rebbe l'aumento del numero dei membri
eletti dal Parlamento, se non quello di
un’ulteriore estensione del dominio dei
partiti, di una volonta di controllo sulla
magistratura, cui si addebita di aver

‘esercitato un eccessivo controllo di lega-

lita sulle amministrazioni centrali e peri-
feriche dello Stato ?

Quanto al rimedio che si propone per
questo organo (a simiglianza della Corte
costituzionale) nel senso di ridurre ad un
terzo la componente eletta dai magistrati
e prevedere la nomina di un altro terzo
da parte del Presidente della Repubblica,
a mio avviso si presentano ostacoli di
carattere istituzionale; si manterrebbe
inoltre la finalita politica di penalizzare
la magistratura, dimezzando la sua at-
tuale presenza nell'organo di autogover-
no. Ritengo che dal punto di vista istitu-
zionale sia un fatto anomalo che chi pre-
siede un organismo cosi importante
(chiunque egli sia, anche la persona piu
degna) abbia il potere di nominare un
terzo dei componenti del collegio. Questo
discorso vale soprattutto per il Consiglio
superiore della magistratura, per il quale
la Presidenza affidata al Capo dello Stato
fu voluta come essenziale espressione di
garanzia: un ruolo divenuto sempre piu
importante in situazioni contrassegnate
da una crescita di tensioni e di conflittua-
lita. Nello svolgimento di questo ruolo, il
Presidente deve essere completamene li-
bero, e altrettanto libero deve essere il
comportamento di ciascun membro; ma
soprattutto il Presidente deve avere com-
pleta liberta in quanto deve richiamare. i
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membri alla propria responsabilita, po-
tendo arrivare anche alla misura estrema
dello scioglimento. La soluzione indicata,
pertanto, non solo susciterebbe diffuse
perplessita a causa di questi aspetti di
carattere istituzionale, ma assumerebbe
— come ho detto — il segno di una penaliz-
zazione, di una riduzione massiccia della
presenza della magistratura nel proprio
organo di autogoverno; se la rappresen-
tanza della magistratura fosse ridotta a
questo tipo di minoranza, davvero non si
potrebbe piu parlare di un reale autogo-
verno (non certamente inteso come una
rappresentanza corporativa); sarebbe in-
vece un ulteriore fattore che contribui-
rebbe alla diminuzione della garanzia di
indipendenza, o almeno cosi sembrereb-
be agli occhi dei magistrati.

Mi sia consentito ancora un ricordo,
che il presidente Bozzi avra certamente
piu vivo di me. Ho riletto quanto venne
affermato in sede di Assemblea costituen-
te dallo stesso relatore Leone e cito: « Va
detto a coloro che volessero muovere ver-
so una partecipazione piu ampia di ele-
menti estranei, che tale tentativo costi-
tuirebbe un regresso dell'indipendenza
della magistratura ». E poi perché questa
modificazione nella composizione del
Consiglio superiore della magistratura ?
In che cosa consisterebbe questa politi-
cizzazione del Consiglio stesso, che a det-
ta di molti — e per ultimo del senatore
Vassalli — sarebbe stata espressa soprat-
tutto dalla componente eletta dai magi-
strati ? Quali sono gli episodi che denun-
cerebbero questo processo, che parrebbe
avvenuto, tra l'altro, soltanto nel corso
dell'ultima tornata dei lavori del! Consi-
glio superiore della magistratura, in
quanto questi addebiti sono, nella sostan-
za, recenti ? Certo, alcune novita nell'at-
teggiamento di questo Consiglio vi sono
state; le accuse di politicizzazione comin-
ciano ad apparire in coincidenza con la
decisione sulla pubblicita dei lavori, con
alcuni interventi incisivi e rigorosi verso
gli inquinamenti della loggia P2, con la
costituzione dello speciale Comitato anti-
mafia, con gli interventi compiuti per
risolvere pesanti situazioni che si erano

determinate

in alcuni uffici giudiziari,
con la ferma ripulsa verso gli attacchi
portati all'indipendenza della magistra-
tura. Ma tutto cid non ha nulla a che
vedere con la politicizzazione, ¢ piuttosto
espressione di compiti del Consiglio su-
periore della magistratura che, liberan-
dosi dal peso eccessivo di remore corpo-
rative, vuole farsi carico di attuare disin-
quinamenti rispetto a condizionamenti ‘e
interferenze di poteri nella magistratura,
per restituire a quest’ultima un’immagi-
ne di limpidezza.

Se si vuole cambiare la Costituzione
con operazioni penalizzanti la magistra-
tura, occorre davvero che fatti, casi, si-
tuazioni, siano indicati e precisati, altri-
menti si ha la sensazione che il ritua-
le richiamo all’eccessiva politicizzazione
voglia costituire un alibi, uno strumento
per tentare di ridurre in via indiretta il
peso dei magistrati nel Consiglio. Nella
realtd, a mio avviso, quando si pongono
questi problemi, cio che non si coglie — o
che non si vuole cogliere — a sufficienza, e
il fatto nuovo, e forse unico, rappresenta-
to da una situazione determinatasi all'in-
terno della magistratura; alle contrappo-
sizioni personali e tradizionali si ¢ sosti-
tuito un profondo e teso dibattito sul ruo-
lo della magistratura e sulle funzioni dei
giudici. Cio che si & restii a comprendere
¢ la modificazione dell’orientamento cul-
turale di gran parte dei giudici, i quali
(come ¢ stato scritto da un costituzionali-
sta ex magistrato) hanno compreso che il
ruolo di un giudice indipendente non de-
ve essere quello, troppo spesso assunto in
passato, di un funzionario che esprime, a
occhi pii o meno bendati, la volonta de-
gli altri poteri dello Stato, bensi quello di
un gruppo di tecnici del diritto capaci
non solo di leggere e di interpretare le
disposizioni legislative, ma anche di co-
gliere e perseguire i valori in base ai quali
devono essere risolte le alternative relati-
ve all'impiego delle varie tecniche inter-
pretative, per tradurre i risultati di que-
sta elaborazione in decisioni appropriate
ai fatti al loro esame. Questo processo
culturale & alla base della dialettica che
si ¢ aperta nella magistratura e del for-
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marsi di un pluralismo vivo, che si ¢
realizzato nelle correnti, e che sarebbe
profondamente negativo contrastare, ap-
piccicando a questo processo, cosi serio,
cosi importante, cosi discusso, la generi-
ca etichetta della politicizzazione. Certo,
da tutto questo possono sorgere — € sOrgo-
no — anche aspetti negativi, tra cui una
spinta all’elettoralismo: questo fatto va
denunziato e combattuto dagli stessi ma-
gistrati, se vogliono mantenere alto il li-
vello di un confronto sul terreno cultura-
le e dei valori, e se vogliono impedire la
formazione di gruppi cristallizzati di po-
tere. Ma sarebbe davvero négativo un in-
tervento esterno che non potrebbe che
apparire realmente punitivo, in qualche
modo soffocante dello sviluppo di questa
dialettica che é espressione della vivacita
della societa italiana e anche della consa-
pevolezza del ruolo elevato di una magi-
stratura che voglia essere veramente in-
dipendente. Per questo io sono ferma-
mente contrario a qualsiasi modifica del-
la composizione del Consiglio superiore
della magistratura, nella proporzione
delle sue componenti; questa non ¢& sol-
tanto un’opinione personale, ¢ l'opinione
della parte cui appartengo. Per le stesse
ragioni noi siamo contrari (anche se la
questione non riguarda modifiche costi-
tuzionali) a cambiare il sistema elettora-
le proporzionale; che wuna larghissima
maggioranza  parlamentare, sostenuta
dal consenso di tutta la magistratura,
introdusse nel 1975: ritengo che non si
debba alterare l’attuale sistema, salvi na-
turalmente i correttivi necessari dopo la
sentenza n. 87 del 1982 della Corte costi-
tuzionale. La scelta di mantenere inalte-
rata la struttura del Consiglio superiore
della magistratura e di non modificare le
linee portanti del sistema elettorale vara-
to nel 1975 non sta certo a significare,
come ho gia detto, che non si debba inter-
venire su alcuni aspetti organizzativi del-
I'organo bisognosi di profonde modifiche.

Indubbiamente uno dei mali che oc-
corre contrastare & costituito dalla prati-
ca della lottizzazione, su cui da tempo si
¢ aperta un’ampia riflessione all’interno
della magistratura, anche per effetto di

una denunzia partita dall’interno del
Consiglio medesimo. Questa & una prassi
che non puod certo trovare rimedio con
nuovi marchingegni elettorali che frantu-
mino ulteriormente la rappresentanza,
ma nella consapevolezza che proviene da
parte dei componenti togati della magi-
stratura che le scelte correntizie condu-
cono al prevalere di spinte clientelari sui
programmi e sulle ragioni di tensione
ideale, portando un forte discredito al
principio e alla organizzazione dell’auto-
governo, con il pericolo di aprire la stra-
da al ritorno di velleita del passato.

Il migliore funzionamento delle istitu-
zioni, la trasparenza delle decisioni, l'ac-
curata valutazione che deve precedere la
nomina alla direzione degli uffici, la ca-
pacita di far valere con determinazione
sul terreno disciplinare le responsabilita
dei magistrati, gli interventi diretti a

"rompere deviazioni ed inquinamenti in

singoli uffici giudiziari, la rottura con la
pratica della lottizzazione, sono condi-
zioni essenziali perché il Consiglio supe-
riore della magistratura possa svolgere,
con la medesima forza e credibilita, la
sua funzione essenziale di tutela della
indipendenza dei giudici.

Ma altre riforme possono essere adot-
tate, dando, ad esempio, maggiori poteri
deliberativi alle commissioni o rivedendo
le funzioni della sezione disciplinare.

Signor Presidente, desidero sottoli-
neare uno dei pochi aspetti per cui credo
si possa aprire una discussione, . relativo
ad alcuni- aspetti costituzionali. Io credo
che il rinnovamento del funzionamento
del Consiglio superiore della magistratu-
ra ponga dei problemi sia in relazione ad
una esigenza di continuita, sia in relazio-
ne ai tempi necessari per venire a cono-
scenza di tutti i meccanismi che sono alla
base dell’attivita dell’organo.

Varrebbe la pena di riflettere se non
sia il caso di adottare quegli stessi criteri
di sfalsamento dei tempi che sono stati
gia adottati per la Corte costituzionale, in
modo che il rinnovamento non avvenga
integralmente, ma possa effettuarsi senza
interrompere la necessaria continuita di
funzionamento.
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Credo che il sistema adottato per la
Corte costituzionale ci abbia aiutati ad
ovviare agli inconvenienti che ho lamen-
tato.

In questo modo, il Consiglio superiore
della magistratura potra assumere me-
glio la funzione di raccordo tra lattivita
giudiziaria e gli altri poteri dello Stato,
in particolare il legislativo. Un raccordo
che deve trovare (e questa sarebbe un’op-
portuna modifica della Costituzione) for-
me istituzionalizzate di collegamento
con il Parlamento, in occasione della pre-
sentazione della relazione alle Camere.

Il senatore Vassalli ritiene, invece, di
escludere questa funzione, e di affidarla
al Ministro di grazia e giustizia. Ma oc-
corre dire che la sua indicazione trova
davvero un handicap pesante nella espe-
rienza negativa maturata in tanti anni su
cio che & e che ¢ divenuto il Ministero di
grazia e giustizia.

La Costituzione con l’articolo 110 isti-
tuisce il Consiglio superiore della magi-
stratura, stabilendo altresi i compiti e le
funzioni residuali spettanti al Ministro di
grazia e giustizia, cioé l'organizzazione e
il funzionamento dei servizi relativi al-
I’'ordine giudiziario. Liberatosi da altri
compiti attinenti allo status dei magistra-
ti, il Ministro di grazia e giustizia avreb-
be potuto dedicarsi ad un esclusivo impe-
gno a questi limitati compiti.

Ma cido non & avvenuto. L'azione del
Ministero di grazia e giustizia nel corso
degli anni & divenuta tanto deleteria da
essere la causa del degrado dell’ammini-
strazione giudiziaria. Il lamento & gene-
rale, di tutti: mancanza di strutture; or-
ganici incompleti, mancanza dei mezzi
piﬁ' elementari, immensi ritardi di inno-
vazione tecnologica, quote di bilancio ri-
dotte a limiti irrisori, incapacita di inno-
vazione e di semplificazione del funzio-
namento. Il banco di prova piu illumi-
nante & stata l'incapacita che persiste e
non accenna a modificarsi, di intervenire
sulle circoscrizioni giudiziarie disegnate
ancora sul modello del primo decennio di
questo secolo. Questo ¢ un riflesso im-
pressionante della incapacita di pro-
grammare, di decidere, di rompere i con-
dizionamenti.

L’estrema poverta dei risultati ¢ im-
pressionante: ¢ stata sufficiente una rifor-
ma ispirata ad una mera razionalita, co-
me quella dello spostamento delle com-
petenze, per.creare problemi nella orga-
nizzazione giudiziaria e la responsabilita
dei vari ministri succedutisi, salvo qual-
che rara eccezione, ¢ impressionante.

Non ¢ davvero possibile riabilitare
questo Ministero dal pluridecennale falli-
mento, incapace di riformare persino sé
stesso e di rinnovare strutture anchilosa-
te ed obsolete.

Occorrerebbe poi comprendere bene a
che tipo di rapporto si fa riferimento e
penso che l'accenno che ha fatto il senato-
re Vassalli al commissario della giustizia,
un tema che era stato in precedenza ri-
corrente nel dibattito nella sua parte po-
litica, anche se non « coltivato » in que-

- sta sede, non mi tranquillizza.

Si & parlato a questo proposito dell’a-
zione disciplinare che compete al Mini-
stro di grazia e giustizia.

BENEDETTI. Spesso il partito sociali-
sta cambia le proprie proposte. E segno
di una ricerca fervida.

SPAGNOLI. Da tempo noi abbiamo
proposto che 1'azione disciplinare sia ri-
messa esclusivamente al Ministro di gra-
zia e giustizia perché la soluzione che la
attribuisce anche al procuratore generale
della Cassazione si ¢ rivelata a mio avviso
negativa, per effetto- di scarichi reciproci
di responsabilita. Nella realta noi non
sappiamo nulla sul numero delle azioni
disciplinari promosse dal ministro, nulla
del loro esito, nessun rapporto & stato
mai presentato al Parlamento, nonostan-
te le numerose richieste.

Nella sostanza il ministro ha finito per
attendere le iniziative del procuratore ge-
nerale e il procuratore generale ha atteso
quelle del ministro, determinando cosi
una situazione di stallo e di inerzia gene-
rale.

Quando si parla di responsabilita dei
magistrati vi & da chiedersi in quanti casi
il ministro e il procuratore generale ab-
biano fatto buon uso del loro potere o
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quante volte, per considerazioni di varia
patura e per la concorrenza delle due
titolarita dell’azione disciplinare, tutto
sia rimasto assolutamente fermo.

La via di uscita per noi & quella di
tornare alla Costituzione e al suo dettato
originale, che prevedeva la facolta dell’a-
zione disciplinare in capo al Ministro di
grazia e giustizia, eliminando la titolari-
ta dell’azione del procuratore generale
presso la Cassazione, aggiunta, a mio av-
viso, in modo incostituzionale dalla legge
n. 195 del 1958. Non dimentichiamo che
oltre tutto il procuratore generale & an-
che membro di diritto del Consiglio supe-
riore della magistratura. -

Noi sosteniamo la facolta e non l'ob-
bligatorieta dell’azione disciplinare, in
quanto l'iniziativa del ministro ha sem-
pre un margine di discrezionalita politica
di cui ovviamente si dovra occupare il
Parlamento, utilizzando la propria fun-
zione ispettiva. Per questo non & concepi-
bile una iniziativa disciplinare obbligato-
ria. In altri termini, nel caso il ministro
ritenesse di non dover ’iniziare 1’azione
disciplinare per motivi diversi dall’even-
tuale valutazione di insussistenza dell'il-
lecito, ne dovrebbe  dare comunicazione
alle Camere, precisando le motivazioni. E
necessario che tale comunicazione abbia
natura diversa rispetto all’istituto del-
I'archiviazione su cui, in caso di insussi-
stenza del fatto, il Consiglio superiore
della magistratura pud esprimere una di-
versa valutazione. Ora l'azione discipli-
nare in capo al ministro non solo esclude
la obbligatorieta della sua iniziativa, ma
‘non consentirebbe neppure una obbliga-
torieta concorrente dell’azione discipli-
nare del procuratore generale; ma allora
non si capisce perché resti un’azione ne-
cessariamente facoltativa in capo al mi-
nistro quando c’¢ l'obbligatorieta dell’a-
zione disciplinare del procuratore gene-
rale. Si creerebbe una situazione assurda,
incomprensibile: la scelta va fatta e la
scelta che noi facciamo rispetta quella
che ¢ stata la scelta della Costituzione,
con una articolazione che a nostro avviso
pud e deve essere precisata, ma che con-
sente che pesi sul ministro la responsabi-

lita politica allorché ritiene'di non dove-
re, per motivi politici, iniziare 1'azione
penale, ed ¢ una responsabilita di cui
deve rispondere davanti alle Camere.

Obbligatoria invece, a nostro avviso,
deve rimanere l’azione penale, ma non,
come diceva il senatore Vassalli, per ri-
spetto a tabu intoccabili, ma per l'intima
e profonda convinzione della sua rispon-
denza a profonde esigenze di giustizia e
di uguaglianza e per la inconcepibilita
nel nostro paese di un diverso sistema,
che riproporrebbe necessariamente il
problema di un controllo politico sulla
magistratura.

E vero che esistono situazioni per le
quali si creano disparita — nel senso che
ci sono processi che si fanno prima ed
altri che si fanno dopo, alcuni che cadono
in prescrizione ed altri che sono celebrati
con urgenza -~ ma questi inconvenienti
devono essere risolti con un grande sforzo
di rinnovamento delle strutture della giu-
stizia, che ¢ piu che mai essenziale. Oc-
correrebbe un grande sforzo di program-
mazione di cui, per la verita, non vedo
traccia. Ma le riforme su cui in questo
momento lavorano le Camere sono vali-
de, anche se occorrerebbe procedere piu
rapidamente, perché ormai i tempi incal-
zano.

Non poco impaccio deriva all’attivita
giudiziaria dalla congerie disordinata di
leggi, dalla produzione quantitativa e
dalla pessima fattura qualitativa; e qui,
signor Presidente, i problemi della giusti-
zia si saldano anche con quelli della dele-
gificazione. Io credo che una soluzione
seria data al problema della delegifica-
zione, consentendo un riordinamento
nella grande produzione legislativa e so-
prattutto dando alle Camere la possibili-
ta di legiferare per grandi linee, aiutereb-
be fortemente l'attivita della magistratu-
ra che oggi ¢ veramente schiacciata dalla
congerie di leggi e vede resa pitt comples-
sa la sua attivita dalle difficolta interpre-
tative. Alla delegificazione si salda in
qualche modo un’esigenza di depenaliz-
zaZione e di degiuridizzazione. Noi ab-
biamo gia depenalizzato nel corso di que-
sti anni, ma credo che dovremo farlo an-
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cora, sia pure entro limiti non eccessivi,
dal momento che occorre pur sempre che
alcuni fatti illeciti continuino a mantene-
re la caratteristica di reato. Devo ugual-
mente dire che anche la fiducia su istituti
come il patteggiamento non deve supera-
re certi limiti: in certe situazioni & neces-
sario che il processo si faccia, che proces-
sualmente si accerti la verita e, di conse-
guenza, ¢ necessario che non si superino
quei limiti. che contrasterebbero con la
Costituzione ¢, secondo me, con un inte-
resse. generale. Su questo terreno, dun-
que, c'¢ l'esigenza di trovare una soluzio-
ne — credo ne abbia parlato anche il sena-
tore Vassalli —: nel nostro paese oggi ci
sono due milioni settecentomila cause di
incidenti stradali; calcolando mille cause
per giudice abbiamo duemilasettecento
giudici impegnati per incidenti stradali e
quindi- bisogna trovare una soluzione
perché in questo modo non solo si occu-
pano duemilasettecento giudici ma, di-
rei, si deprime la loro professionalita,
perché scrivere continuamente sentenze
sulla meccanica di incidenti stradali non
credo proprio esalti la professionalita che
i giudici raggiungono e debbono conser-
vare. Una soluzione potrebbe consistere
nell'affidamento di questa materia ai giu-
dici laici, o si potrebbe pensare ad un
ritocco in questo senso del divieto dei
giudici speciali; io non so quale soluzione
adottare, ma € un problema che credo
debba essere affrontato, se vogliamo
sbloccare questa situazione. Ho parlato
di incidenti stradali perché mi pare siano
le questioni piu tecniche e con meno ri-
flessi ad esempio di tipo sociale e perché
in questo modo veramente si libererebbe
la situazione della giustizia da un peso
che sta diventando schiacciante.

Al di fuori di questi limitati problemi,
noi non riteniamo che ci siano altre esi-
genze di modifica della Costituzione, ma
ho gia detto prima che c'¢ un’altra esi-
genza: quella di applicarla. Non dobbia-
mo infatti mai dimenticare che in tema
di giustizia la Costituzione ¢ disapplicata
per una larga fascia. A tanti anni di di-
stanza dobbiamo registrare una inadem-
pienza che ha avuto effetti incalcolabil-

mente negativi: parlo della inadempien-
za della riforma dell’ordinamento giudi-
ziario. In questi decenni solo alcune parti
dell'ordinamento giudiziario sono state
modificate, ma il vecchio ceppo della leg-
ge del 1941 ¢ ancora rimasto saldamente
in piedi. Proposte, convegni, interventi
sono rimasti senza esito ed ancora oggi si
procede per riforme parziali, senza un
disegno unitario, senza indirizzi coerenti.
Ma anche le riforme parziali trovano in-
commensurabili ostacoli; basti pensare
alla sorte che da due legislature viene
riservata a norme quali quelle che riguar-
dano i consigli giudiziari o la rotazione
negli uffici direttivi, alle resistenze oppo-
ste al loro procedere, per comprendere le
ragioni di una cosi grave e clamorosa
inadempienza, le cui conseguenze grava-
no sempre di pitt sul funzionamento della
giustizia e sulla sua organizzazione.

Sono rimasti aperti, sempre con riferi-
mento all’ordinamento giudiziario, i pro-
blemi acuti del reclutamento dei magi-
strati, mentre i capitoli sulla partecipa-
zione popolare all’amministrazione della
giustizia, che tanto hanno animato i di-
battiti dei nostri costituenti, sono stati
appena sfogliati. E se qualche speranza
di realizzazione hanno la riforma del giu-
dice di pace e persino I'attuazione dell’ar-
ticolo 106 — del tutto dimenticato ~ che
consente a personalita laiche di ricoprire
il ruolo di consigliere di Cassazione, cio &
dovuto oggi al bisogno emergente di sca-
ricare la giustizia minore o di riempire
qualche vuoto di organico. Ma non solo ¢

‘rimasta senza risposta la prescrizione del

costituente di riformare 1ordinamento
giudiziario; altre norme sono rimaste
mere enunciazioni € non sono state rea-
lizzate per una chiara e persistente volon-
ta politica: basti pensare al principio,
posto dall’articolo 109, per il quale 'au-
torita giudiziaria dispone della polizia
giudiziaria, che non ha mai trovato con-
creta regolamentazione, sicché nella stes-
sa ultima recentissima edizione della de-
lega al Governo per il codice di procedura
penale nulla si ¢ saputo o voluto fare
sull’'argomento, se non ripetere pedisse-
quamente la norma costituzionale senza
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aggiungere neanche un criterio direttivo
che preveda, sulla scorta di tale princi-
pio, una minima struttura organizzativa.
Cosi la giustizia amministrativa, cui il
costituente ha assicurato grande conside-
razione, attende da anni riforme che ri-
mangono impaniate nelle reti dei contra-
sti e dei veti incrociati. Ora si ¢ aperta
finalmente la prospettiva di dar vita ad
una legge sulla responsabilita disciplina-
re del magistrato: & un obiettivo impor-
“tante, su cui sta lavorando il Senato. E
auspicabile che si giunga felicemente e
rapidamente a risultati positivi, cosi, col-
mando un ritardo enorme, che ha costret-
to i magistrati in una situazione di incer-
tezza assoluta in ordine ai loro obblighi e
ha fatto per troppo tempo sopravvivere
una giurisprudenza anchilosata e orien-
tata verso principi divenuti sempre piu
inaccettabili per il progredire dei tempi e
delle coscienze. Si realizzerebbe cosi un
capitolo di quella riforma dell’organizza-
zione giudiziaria che costituisce — lo ripe-
to — il vero e unico problema istituzional-
mente rilevante per quanto attiene al-
I'amministrazione della giustizia, e che
continua a rappresentare un grave fatto
di accusa nei confronti di tutti quanti noi.
Il mio auspicio, in relazione a questi
temi, e in questa sede, & pertanto soprat-
tutto quello di attuare — con quasi qua-
rant’anni di ritardo — questa parte della
Costituzione, e di lavorare a fondo e se-
riamente per uscire da una situazione che
¢ divenuta drammatica a causa della rile-
vanza dei problemi irrisolti e di quelli
che lo sviluppo della societa ogni giorno
aggiunge sulle spalle, sempre meno robu-
ste e sempre piu scricchiolanti, dell’am-
ministrazione della giustizia.

PRESIDENTE. E iscritto a parlare il
deputato Barbera. Ne ha facolta.

BARBERA. II mio intervento sara
molto breve, in quanto voglio presentare
soltanto alcune proposte che riteniamo
essenziali in relazione ai temi della liber-
ta di informazione, della tutela dell’am-
biente, dei diritti di gruppi, movimenti e
associazioni.

Queste proposte si riferiscono alla
parte I della Costituzione, della quale pe-
ro riconfermiamo, nel complesso, la vali-
dita; ma tanti diritti premono, a volte in
modo magmatico, per il loro inserimento
nel catalogo costituzionale. Riteniamo
che l'articolo 2 della Costituzione, con le
sue caratteristiche di clausola aperta,
possa consentire, come ha consentito sul-
la base della ricca e fervida legislazione
della prima meta degli anni 70, il loro
ingresso nell'ordinamento: diritti come
I'obiezione di coscienza, il diritto alla pri-
vacy, all’identita personale, all'immagi-
ne, al libero sviluppo della sessualita, i
diritti del detenuto, i diritti dei cittadini
all’interno di istituzioni totali, e cosi via,
possono trovare nella legislazione una se-
rie di interventi ed anzi, come ripeto, in
parte hanno gia ottenuto una serie di
riconoscimenti.

Parlo dunque di interventi limitati, ri-
feriti ai titoli I e II della Costituzione, che
riteniamo essere ancora validi, come &
scritto anche nello schema di relazione
del Presidente che ho avuto modo di esa-
minare, sia pure rapidamente e superfi-
cialmente.

Per quanto riguarda il diritto all’am-
biente, tutti sappiamo come esso sia as-
sente nella Costituzione, in quanto l’arti-
colo 9 si occupa soltanto del paesaggio.
Lo sviluppo industriale di questi ultimi
decenni e l’emergere di una sensibilita e
di una coscienza acuta all’interno della
nostra comunita nazionale — come del
resto anche in altri paesi — non possono
non farci affrontare questo problema,
sotto una duplice veste. Il primo profilo ¢
relativo ad una norma programmatica:
proponiamo l'inserimento di tre nuovi
commi nell’articolo 9; il secondo profilo
riguarda un vero e proprio diritto sogget-
tivo, costituzionalmente tutelato, che
puo trovare la sua migliore collocazione
nell’articolo 32 della Costituzione, che
gia tutela il diritto alla salute come inte-
resse della collettivita, e diritto dell'indi-
viduo. Proponiamo quindi che all’artico-
lo 9, dopo il riferimento alla tutela del
paesaggio, sia aggiunta una norma del
seguente tenore:
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Aggiungere all’articolo 9, dopo il secon-
do comma:

... Tutela 'ambiente prescrivendo mi-
sure per prevenire ed eliminare ogni for-
ma di inquinamento e preservare ed in-
crementare le risorse florofaunistiche.

La legge disciplina la responsabilita
civile, penale, amministrativa per atti od
omissioni che abbiano cagionato danni
all’ambiente.

La legge garantisce l'accesso dei citta-
dini, singoli o associati, alle informazioni
sullo stato dell’ambiente e a quelle relati-
ve ad opere aventi incidenza sull’am-
biente.

In base a detta norma, la Repubblica ¢
impegnata a tutelare ’ambiente, prescri-
vendo misure per prevenire ogni forma di
inquinamento e per preservare e incre-
mentare le risorse florofaunistiche. Que-
sti sono gli strumenti che possono essere
particolarmente utilizzati: dico partico-
larmente, perché forte puo esser l'inci-
denza delle norme programmatiche; or-
mai sappiamo tutti come la Corte costitu-
zionale abbia utilizzato le norme pro-
grammatiche per l'esercizio del suo ma-
gistero; riteniamo perd che, a parte tali
norme, due strumenti debbano in parti-
colare essere previsti.

Un primo strumento deve riguardare
direttamente i cittadini, singoli o associa-
ti: pensiamo in particolare alle associa-
zioni ambientali, ai gruppi ecologici di
carattere istituzionale o diffuso che si so-
no particolarmente sviluppati in questi
ultimi anni. La legge deve garantire 1'ac-
cesso dei cittadini e dei singoli associati
all'informazione sullo stato dell’ambien-
te stesso (tra l'altro in questo settore ci
sarebbe anche da tener conto di una di-
rettiva della Comunita europea). Ritenia-
mo anche che debba essere espressamen-
te previsto (sviluppando per altro alcuni
cenni presenti in questo senso nella giuri-
sprudenza) che la legge disciplini la re-
sponsabilita civile, penale e amministra-
tiva — e all'interno di quest’ultima anche
la responsabilita contabile — per atti od
omissioni che abbiano cagionato danni
all’ambiente.

Il primo profilo attiene dunque a nor-
me programmatiche; il secondo, profilo
invece deve riguardare il riconoscimento
di un diritto soggettivo perfetto, tutelato
costituzionalmente: proponiamo che nel-
'articolo 32 venga inserito un comma del
seguente tenore:

Aggiungere all’articolo 32, dopo il primo
comma:

La Repubblica riconosce l'interesse
della collettivita e il diritto del cittadino
alla fruizione di un ambiente salubre e
prescrive i limiti massimi di accettabilita
di scarichi inquinanti e di emissioni so-
nore negli ambienti di vita e di lavoro.

Specifichiamo anche (non so se & ne-
cessario, ma lo propongo ugualmente al-
la Commissione, anche se forse ¢ implici-
to) che il cittadino minacciato o leso in
un tale diritto pud agire in giudizio nei
casi e con le modalita previste da una
legge della Repubblica. E una specifica-
zione superflua, che perd puo sottolinea-
re l'importanza di questo diritto, perché
di un diritto soggettivo vero e proprio si

tratta e non di una proclamazione
astratta.
PRESIDENTE. Onorevole Barbera,

scusi se la interrompo, ma l’altro giorno
ho ricevuto i rappresentanti. di « Italia
nostra », i quali mi hanno fatto presente
I'opportunita di non modificare la Costi-
tuzione per quanto concerne il diritto al-
I'ambiente che pud- considerarsi ricom-
preso nella tutela del paesaggio prevista
all’articolo 9.

BARBERA. C’¢ un dibattito in corso a
questo riguardo. Conosco la posizione di
« Italia nostra » su questo punto; essa
ritiene che, se si presentano emendamen-
ti all’articolo 9 della Costituzione, si puod
implicitamente dare forza a quella parte
della giurisprudenza e della dottrina che
ritiene che l'ambiente non sia tutelato al-
I'interno  dell’espressione  « paesaggio ».
Esistono per¢ altre associazioni, come il
WWF e la Lega dell’ambiente dell’ARCI,
che invece ritengono che si debba espres-
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samente provvedere. So anche che queste
associazioni le chiederanno un incontro.

Riteniamo che debbano essere inserite
alcune norme relative alle associazioni o
ai gruppi che si muovono per obiettivi
generali. In questi ultimi anni sono cre-
sciute forme di aggregazione attorno ad
obiettivi specifici, come il tema della pa-
ce, il tema dell’ambiente, il tema del con-
sumo e di una diversa qualita della vita,
del sostegno e del recupero di forme di
emarginazione, che viene effettuato dai
comitati per il recupero dei tossicodipen-
denti, da quelli per l'inserimento degli
handicappati o pil in generale da quelli
degli utenti, in particolare agli utenti del
servizio sanitario nazionale. '

Bisogna sviluppare forme di parteci-
pazione, nuove ed originali, prevedendo
poteri di intervento nei procedimenti le-
gislativi, amministrativi e giurisdizio-
nali.

Per quanto riguarda i procedimenti
legislativi abbiamo gia presentato delle
proposte a titolo esemplificativo, perché
a noi
proposta, quanto le finalita che attraver-
so quelle soluzioni si potevano perseguire
e sappiamo gia che esiste un accordo tra i
gruppi per rafforzare Il'iniziativa legisla-
tiva popolare.

Crediamo che anche per quanto ri-
guarda i procedimenti amministrativi e
giurisdizionali sia necessario rafforzare i
poteri di intervento, anche per dare una
risposta ai problemi della partecipazione
che non puo risolversi, come avvenuto
negli anni scorsi, soltanto con la dilata-
zione delle assemblee o dei parlamentini
sull'intero territorio nazionale, o con for-
me di cooptazione, come ¢ accaduto per
I'inserimento dei sindacalisti nei vari co-
mitati ed organismi che sono stati creati
in questi ultimi tempi, o soltanto tramite
I'allungamento di procedure per l'espres-
sione di pareri.

A ,questo scopo riteniamo sia possibile
inserire nell’articolo 24 della Costituzio-
ne (non perché questo articolo non lo
consenta, ma perché ¢ bene esplicitarlo)
il concetto che associazioni o gruppi pos-
sano agire in giudizio secondo condizioni

interessa non tanto la soluzione

o modalita stabilite dalla legge per la
tutela di interessi collettivi o diffusi. In
questo senso € necessario un richiamo
alla battaglia che nell’ambito della di-
scussione della legge sulla violenza ses-
suale & stata fatta da parte del nostro
schieramento parlamentare per la costi-
tuzione di parte civile dei movimenti e
dei gruppi femminili. Propongo quindi
agli articoli 18 e 24 due emendamenti del
seguente tenore:

Aggiungere all'ultimo comma dell’arti-
colo 18:

Leggi di carattere generale favorisco-
no le associazioni che si propongono co-
me fine la difesa o la promozione dei
diritti del cittadino o di interessi colletti-
vi o diffusi, assicurando altresi l'accesso
alle informazioni e poteri di intervento in
procedimenti amministrativi o giurisdi-
zionali.

" Aggiungere al secondo comma dell’arti-
colo 24: '

Associazioni o gruppi possono agire in
giudizio, secondo condizioni e modalita
stabilite dalla legge, per la tutela di inte-
ressi collettivi o diffusi.

Signor Presidente, ella potra vedere
allegata agli emendamenti che abbiamo
presentato una nota con la quale, rimet-
tendoci anche alla collaborazione dei col-
leghi, tentiamo la precisazione dell’e-
spressione « interessi collettivi o diffusi »
che sappiamo essere incerta in dottrina.
Si tratta di due temi diversi tra loro,
tenuto conto che gli « interessi colletti-
vi » si riferiscono a collettivita ben preci-
se e determinate; invece, gli « interessi
diffusi » si riferiscono non a collettivita,
ma a piu soggetti.

PRESIDENTE. Mi scusi, onorevole
Barbera: per questo tipo di giudizio ella
prevede lintervento dell’autorita giudi-
ziaria ordinaria o dell'autorita giudizia-

‘ria amministrativa ?

BARBERA. Prevediamo lintervento
dell’'una e dell’altra. Il problema si pone,
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ad esempio, per l'accesso in giudizio delle
associazioni come « Italia nostra », per la
quale vi sono gia state decisioni contra-
stanti delle giurisdizioni amministrative.
L'autorita giudiziaria ordinaria verrebbe
invece coinvolta nella costituzione di
parte civile dei movimenti e dei gruppi
ecologici nei processi per inquinamento,
oppure verrebbe coinvolta dai movimen-
ti femminili nei processi per violenza ses-
suale. :

Ripeto, l'articolo 24 della Costituzione
non esclude tale tipo di intervento, solo
che consideriamo opportuno che andan-
do ad una revisione della Costituzione
questo punto sia esplicitato

E passo al terzo punto, quello relativo
alla liberta di informazione, cioé¢ ad una
riscrittura dell’articolo 21 della Costitu-
zione. Questo articolo é invecchiato, anzi
& nato vecchio perché si riferisce soltanto
alla liberta di manifestazione del pensie-
ro e non prende in considerazione anche
altri aspetti come il diritto di cronaca,
che & stato enucleato soltanto in via di
interpretazione dalla dottrina e dalla giu-
risprudenza e quindi anche le opinioni
altrui, la trasmissione di dati scientifici e
non, la trasmissione di informazioni pub-
blicitarie. A questo proposito ¢ intervenu-
ta un’equivoca sentenza della Corte costi-
tuzionale.

L'articolo 21 della Costituzione inoltre
tutela esclusivamente la liberta « dallo »
Stato e non tiene conto dell'incidenza del
potere privato nel settore dell’informa-
zione: ¢ stato detto con una frase efficace
che la norma costituzionale tutela la li-
berta di stampa ma non la liberta della
stampa. E un articolo che ha bisogno di
essere specificato per quanto riguarda
Vinformazione, quindi il diritto non solo
ad informare, ma quello di essere infor-
‘mati e di cercare l'informazione. Il mede-
simo discorso si pud fare per il settore
radiotelevisivo che al tempo dell’Assem-
blea costituente non venne preso in consi-
derazione; certo i mezzi tecnologici erano
ancora ai primordi, ma la radio, fin da
allora era uno strumento potente di ma-
nipolazione dell’opinione pubblica (pen-

siamo all’'uso che ne fece il regime fasci-
sta e soprattutto nazista, pensiamo alle
teorizzazioni di Goebbels, oppure il regi-
me democratico negli Stati Uniti degli
anni trenta con i famosi « discorsi dal
caminetto » di Roosevelt).

Signor Presidente non voglio diffon-
dermi su cose che tutti conoscete (e l'ora
¢ tarda); diro solo in breve che dobbiamo
affrontare anche questi problemi che si
presentano anche in riferimento ad
aspetti tradizionali e consolidati della li-
berta di manifestazione del pensiero.
Tutti abbiamo vissuto in questi giorni le
reazioni che sono venute dopo la senten-
za della Cassazione, che, sulla base di una
legislazione incerta, ha ritenuto di esten-
dere anche ai danni non patrimoniali la

_disciplina prevista per i danni patrimo-

niali, prescindendo dalla legge penale e
consentendo al cittadino leso nel suo ono-
re nella sua dignita, di adire direttamen-
te il giudice civile a prescindere dall’ac-
certamento del reato.

Per quanto riguarda il limite del buon
costume (concetto che fa acqua da tutte
le parti, che & molto generico, che puo
essere interpretato secondo lo spirare del
vento in un senso o nell’altro), diro solo
che non si tutela ad esempio un valore
che ci sta particolarmente a cuore come

"la sensibilita dei minori, che non poco ha

a che vedere con il buon costume...

PRESIDENTE. Norme di questo tipo
sono presenti in Costituzioni di diversi
paesi.

BARBERA. Signor Presidente, a nome
del gruppo comunista, desidero proporre
il seguente testo, interamente sostitutivo
dell’articolo 21:

« Tutti hanno il diritto di manifestare
liberamente il proprio pensieroc con la
parola, lo scritto, 'immagine e ogni altro
mezzo di diffusione, con i soli limiti tas-
sativamente previsti dalla legge a tutela
dei diritti della persona.

La legge stabilisce provvedimenti ade-
guati a prevenire e a reprimere le manile-
stazioni che offendono la personalita det
minori.
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Tutti hanno il diritto di cercare, rice-
vere e trasmettere informazioni. Le infor-
mazioni coperte da segreto sono tassati-
vamente indicate dalla legge. Ogni citta-
dino ha diritto di prendere conoscenza
dei suoi dati personali inseriti in una
banca dati e dell'uso che ne viene fatto e
di pretendere la loro correzione od ag-
giérnamento.

La Repubblica, con leggi di carattere

generale e nel rispetto dell’autonomia

delle imprese editoriali, pubbliche o pri-
vate, al fine di promuovere l'obiettivita e
il pluralismo della informazione, garanti-
sce l'accesso dei singoli e dei gruppi ai
sistemi informativi; impedisce il formar-
si di concentrazioni, stabilisce che siano
resi noti proprieta e mezzi di finanzia-
mento della stampa periodica e delle
emittenti radiotelevisive e riconosce ca-
rattere di servizio di preminente interes-
se generale al sistema pubblico radiotele-
visivo.

La legge, nel disciplinare limiti e con-
trolli, assicura adeguate garanzie di indi-
pendenza agli organi amministrativi pre-
posti alla loro applicazione.

La stampa non pud essere soggetta ad
autorizzazioni o censure.

Si puo procedere al sequestro di mezzi
di informazione a stampa soltanto per
atto motivato dell’autoritd giudiziaria
nel caso di delitti per i quali la legge
espressamente lo autorizzi, o nel caso di
violazione delle norme che la legge stessa
prescriva per l'indicazione dei responsa-
bili. In tali casi, quando vi sia assoluta
urgenza e non sia possibile il tempestivo
intervento dell’autorita giudiziaria, il se-
questro della stampa periodica pud esse-
re eseguito da ufficiali di polizia giudizia-
ria, che devono immediatamente, non
mai oltre 24 ore, fare denunzia all’autori-
ta giudiziaria. Se questa non lo convalida
nelle 24 ore successive, il sequestro s’in-
tende revocato e privo di ogni effetto.

La legge disciplina i casi e i limiti del
sequestro di mezzi di informazione diver-
si dalla stampa. .

La Repubblica promuove investimen-
ti volti ad assicurare che i sistemi infor-
mativi siano in armonia con i principi

della cooperazione internazionale e con il
rispetto dell’autonomia e della sovranita
nazionale ».

PRESIDENTE. Onorevole Barbera,
desidererei avere delucidazioni circa la
parte che dice: « Tutti hanno il diritto di
cercare, ricevere e trasmettere informa-
zioni ».

BARBERA. Signor Presidente, questa
¢ la formula adottata dall’articolo 19 del-

la Dichiarazione universale dei diritti
dell’'uomo. :

PRESIDENTE. Onorevole Barbera,
cosa intende per « cercare informazio-

ni » 2 Si pud cercare presso la pubblica
amministrazione, presso i privati.

BARBERA. Si, signor Presidente, ri-
spettando gli unici limiti previsti dalla
legge per la tutela dei segreti di Stato e
non. Tali segreti dovrebbero diventare un
limite alla liberta di informazione e lad-
dove non c’¢ un limite previsto dalla leg-

ge ...

PRESIDENTE. Sono un po’ preoccu-
pato, perché con questa formulazione il
diritto di cercare informazione potrebbe
ledere un altro diritto, quello alla riserva-
tezza.

BARBERA. Signor Presidente, la Com-
missione si affidera anche alla sua sensi-
bilita di giurista per la formulazione di
questo articolo. Parlando di limiti tassa-
tivamente previsti dalla legge, noi mani-
festavamo proprio questo tipo di preoc-
cupazione.

PRESIDENTE. Un altro dubbio ri-
guarda il comma che segue: « La Repub-
blica, con leggi di carattere generale e nel
rispetto  dell’autonomia delle imprese
editoriali, pubbliche o private, al fine di
promuovere l'obiettivita e il pluralismo
di informazione garantisce 1’accesso dei
singoli e dei gruppi ai sistemi informati-
vi »; a questo riguardo, onorevole Barbe-
ra, ho qualche preoccupazione rispetto
alla possibilita da parte della Repubblica
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di garantire l'obiettivita. La garanzia del
pluralismo la posso capire ma deve rico-
noscere che non c'¢ niente di piu soggetti-
vo dell’« obiettivita » ! Non vorrei che fa-
cessimo una sorta di Ministero della cul-
tura popolare ! '

BARBERA. Presidente, mi consenta di
invitarla a leggere meglio l'articolo. Non
si dice che la Repubblica direttamente
deve preoccuparsi dell’obiettivita, ma
che al fine del raggiungimento del risul-
tato dell’obiettivita deve garantire l'ac-
cesso.

PRESIDENTE. A proposito di accesso:
per i sistemi informativi si intendono an-
che i giornali ?

BARBERA. Certamente, ed & gia ga-
rantita oggi una forma di diritto di acces-
so: il diritto di rettifica.

PRESIDENTE. Ho pensato anch'io al
diritto di rettifica previsto dall’articolo 7
della legge del 1948, ma esso & soltanto
una forma dell’accesso. Diritto d’accesso

potrebbe voler dire obbligo per qualsiasi
" quotidiano, ad esempio, di pubblicare
qualsiasi articolo gli venisse inviato in

base al diritto all’accesso.

BARBERA. Le forme di accesso le sta-
bilisce la legge.

L'importante & che vengano sottoli-
neati alcuni principi. Primo: non devono
esistere limiti impliciti o logici alla liber-
ta di manifestazione del pensiero e tutti i
limiti devono essere tassativamente pre-
visti dalla legge; quindi, per intenderci,
se deve essere previsto nella tutela dei
diritti della persona anche un limite da
sanzionare in sede civile questo deve es-
sere detto espressamente dalla legge e
non tratto per via di interpretazione dal-
la giurisprudenza della Cassazione.

Secondo: bisogna superare il concetto
di buon costume per un concetto piu ri-
stretto — e piu importante — che & quello
della tutela della personalita dei minori.

Terzo: si deve affermare il principio
della liberta di informazione con I'unico
limite dei segreti, espressamente previsti
dalla legge.

Quarto: ogni cittadino ha diritto di
prendere conoscenza dei suoi dati perso-
nali inseriti nella banca dati e dell’'uso
che ne viene fatto e pretenderne la corre-
zione e l'aggiornamento; non si tratta di
una norma originale perché questa for-
mulazione ¢ tratta dalla costituzione por-
toghese, con una piccola variante lessi-
cale.

Quinto: al fine di conseguire come ri-
sultato l'obiettivita ed il pluralismo del-
I'informazione, deve esser garantito l'ac-
cesso, nelle forme e nei modi che la legge
prevedera.

Sesto:deve essere impedito il formarsi
di concentrazioni non solo nel settore del-
I'editoria ma anche in quello delle altre
fonti di informazione; si deve stabilire
che siano resi noti — non « puod », come
dice oggi la Costituzione, ma « deve » —
proprieta e mezzi di finanziamento della
stampa periodica ma anche delle emit-
tenti radiotelevisive.

Settimo: si deve riconoscere il caratte-
re di servizio di preminente interesse ge-
nerale al servizio pubblico radiotelevisi-
vo, perd come sistema che si inserisce
all'interno del pluralismo dell’informa-
zione. ‘

Ottavo: la legge, nel disciplinare limiti
e controlli previsti dai precedenti commi,
deve assicurare adeguate garanzie di in-
dipendenza agli organi amministrativi
preposti alla loro applicazione, come ¢
gia previsto dalla legge sull’editoria, nel-
la quale ¢ previsto un garante ché ha
determinate funzioni di vigilanza e ‘deter-
minate garanzie di indipendenza che an-
drebbero estese anche ad altri organismi
preposti al governo del settore. Ad esem-
pio gia il progetto Mirabelli, nel prevede-
re una commissione di controllo e di vigi-
lanza sulla banca dati, prevede un mini-
mo di garanzia di indipendenza per tale
commissione, anche se ancora troppo
poco.

Nono e ultimo punto: bisogna preve-
dere anche che la legge disciplini casi e
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limiti del sequestro di mezzi di informa-
zione diversi dalla stampa.

Sono questi i punti di una riformula-
zione dell’articolo 21 della Costituzione.
Come ho gia detto, non abbiamo voluto
estendere eccessivamente il raggio dei
nuovi diritti, perché riteniamo che Varti-
colo 2 consenta gia, come clausola di
apertura, una adeguata tutela e perché
semmai deve essere la legge ordinaria,
come in parte & gia stato fatto, a garanti-
re e riconoscere nuovi diritti. In ogni ca-
so, sulla base di una affermazione di prin-
cipio motivata politicamente, questa par-
te della Costituzione contiene intatta, a
differenza di altre parti organizzative,
tutta la sua validita, ed ha bisogno sol-
tanto di aggiornamento e di correzione.

PRESIDENTE. E iscritto a parlare il
senatore Benedetti. Ne ha facolta.

BENEDETTI. Le proposte che il colle-
ga Barbera ha presentato ed illustrato a
nome della nostra parte politica vogliono
cogliere il punto, non dird piu alto perché
sarebbe enfatico, ma senza dubbio piu
intenso- del dibattito politico e culturale
che soprattutto negli ultimi anni si & svol-
to intorno a quelli che vengono chiamati i
nuovi diritti e sul problema della necessi-
ta della loro costituzionalizzazione. Que-
sto & un dibattito che fa ormai registrare
un pressoché generale consenso sul dirit-
to all'informazione e sul diritto all’am-
biente, nonché per certi versi su un po-
tenziamento del diritto alla salute attra-
verso una migliore azionabilita del dirit-
to all’ambiente; in una prospettiva diver-
sa, diversa soprattutto per le modalita di
tutela, si colloca il diritto alla pace.

" Queste proposte, signor Presidente,
non hanno la pretesa di assoluta compiu-
tezza e sono affidate alla autorevole valu-
tazione in primo luogo sua e poi di tutti
gli autorevoli componenti di questa Com-
missione. Quando si parla del diritto di
azione bisogna prima riferirsi ai contenu-
ti che si evidenziano nel momento in cui
quel diritto viene configurato; quindi,
forse, secondo una metodologia ed una
sistematica tradizionale sarebbe piu op-

portuno che io parlassi prima — e ne ha
gia parlato esaurientemente il collega
Barbera — dei nuovi diritti e poi delle
possibilita del loro esercizio; io invece
voglio, in un certo senso invertendo l'or-
dine logico-giuridico, parlare prima del
diritto di azione, anche per sottolineare
I'importanza notevole, sotto il profilo po-
litico e costituzionale in particolare, di
questo problema. E vero quello che dice-
va Barbera: gia dall’articolo 24 noi pos-
siamo trarre e per certi versi abbiamo
tratto la sperimentazione di tale diritto
nelle diverse sedi giudiziarie; anche se vi
sono state oscillazioni di giurisprudenza
ed atteggiamenti negativi pin volte da
parte della giustizia amministrativa (e
soprattutto del Consiglio di Stato). Sem-
bra allora molto opportuno che attraver-
so il recupero di una nozione che del resto
¢ gia nella Costituzione, quella delle for-
mazioni sociali intermedie — che credo
possa ricomprendere la definizione di as-
sociazioni o di gruppi —, ci sia una sottoli-
neatura piu efficace di questo diritto. Per
quale ragione? Perché non ci siano dubbi;
naturalmente una volta che siano defini-
te la natura delle associazioni e dei grup-
pi che possono operare in una dimensio-
ne forse piu generica (ma in un certo
senso sempre da ricomprendere all’inter-
no di quelle formazioni), e la latitudine e
la diffusione del relativo diritto. Questo
anche perché noi ci riferiamo a diritti che
a nostro giudizio vanno costituzionaliz-
zati, diciamo pure nei loro aspetti di no-
vita, mentre ¢ chiaro che il nucleo centra-
le di quei diritti (quelli all’ambiente e
all'informazione) & gia contenuto nelle
norme della Costituzione; noi ci riferia-
mo a questi, ma & altrettanto chiaro che
esiste un lungo catalogo di diritti che per
certi versi & anche flessibile e puo avere
confini incerti: non di tutti diciamo che
debbano esser costituzionalizzati, ma per
tutti, o per molti (si vedra), diciamo che
deve poter essere esercitata la relativa
azione di tutela da parte dei soggetti
esponenziali. Quindi vedrei il valore di
questa proposta, di norma, riferito non
soltanto alla possibilita di azione in rela-
zione ai diritti soggettivi costituzionali
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(perché cio, al limite, puo essere conse-
guenziale), ma anche ad altri diritti, sia
pure da costituzionalizzare.

Io credo che proprio le esperienze di
politica legislativa e di politica giudizia-
ria — anche le piu recenti — in sostanza ci
confortino nella necessita che abbiamo
rappresentato. Pensiamo a quello che e
avvenuto € che sta avvenendo (e speria-
mo possa essere oggetto di correzioni in
sede parlamentare) a proposito del dirit-
to alla costituzione di parte civile di asso-
ciazioni femminili in relazione a ben in-
dividuati diritti costituzionalmente pro-
tetti. Io vedo che nella dottrina, e piu
ancora nell’'esperienza penalistica degli
ultimi tempi, in relazione a fatti avvenu-
ti, si & venuta affermando una sorta di
abnorme — direi — ma comunque esisten-
te soggetto penale collettivo; e se 1'espres-
sione « collettivo » pud non piacere, per-
ché potrebbe apparire in conflitto con il
principio della personalita della respon-
sabilita penale, dird « plurisoggettivo »:
in molti processi di violenza carnale &
saltato lo schema tradizionale della vio-
lenza diretta contro la donna gia cono-
sciuta dal soggetto attivo del reato, ma si
¢ andati, da parte del gruppo, alla ricerca
di una donna in quanto tale, con una
volonta ed una capacita, quindi, di lesio-
ne di un bene costituzionalmente protet-
to, la personalita, indipendentemente
dalla consumazione del reato nello sche-
ma tradizionale della dottrina e dell’e-
sperienza penalistica. Allora io mi chie-
do: ma non ¢ indispensabile (non diro
possibile) che a questo corrisponda 1'eser-
cizio di un’azione civile nel processo pe-
nale, ovviamente anche con il consenso
dell’interessata o delle interessate, rivol-
to alla tutela di quei valori che l'altro
gruppo ha voluto offendere in modo cosi
penetrante e cosi sconvolgente ?

Mi torna in mente adesso, signor Pre-
sidente (anche se non ho avuto il tempo
di verificare), che il tema della costituzio-
ne di parte civile ha costituito 'oggetto di
una prova di esame per procuratore lega-
le in una delle ultime sessioni di quel
concorso: dico questo per sottolineare la
rilevanza di questo argomento. Natural-

mente ¢ giusto anche che questa norma,
da rivisitare o da riscrivere — se & il caso —
nel modo da noi proposto, sia preceduta
dall’altra che integra l’articolo 18 della
Costituzione, perché cido puod servire (una
volta che si attribuisca alla legge il com-
pito di promuovere e favorire le associa-
zioni che si propongono come fine la dife-
sa o la promozione dei diritti del cittadi-
no o di interessi collettivi), nell’ambito
della legittimazione costituzionale, a ri-
muovere eventuali riserve o perplessita, o
comunque timori, che anche se infondati
potrebbero avere il carico di una preoc-
cupazione non del tutto trascurabile. In
questo caso il principio di finalita, che ¢
presente nella Costituzione, incentrato
sulla difesa di quei diritti, diventa un
principio di garanzia, affinché 1'esercizio
di un’azione non finisca per essere alla
portata del primo provocatore che passa
per strada. Mi pare che in questo modo si
darebbe non soltanto una veste, ma an-
che un contenuto di estrema completezza
e serieta alla effettivita dei diritti sogget-
tivi, se non si vuole che siano ridotti a
mere proclamazioni o comunque a sem-,

plici enunciazioni di principio. Vorrei an-

cora aggiungere che in questo senso va
tutto il dibattito, che ormai dura da cin-
que legislature, sul nuovo codice di pro-
cedura penale. Detto questo, tornando
piu specificamente all’esame dei nuovi
diritti, voglio aggiungere che nella lunga
elencazione (della quale noi abbiamo vo-
luto cogliere solo gli elementi essenziali)
si potra discutere sui modi e sulla latitu-
dine dei contenuti e delle definizioni, ma
non si pud certo negare l'essenzialita di
queste proposte. Possono esserci anche
aspetti di altri diritti, che pur non neces- .
sitando di costituzionalizzazione, ¢ giu-
sto siano affermati almeno in alcuni ri-
scontri e in alcuni aspetti: mi riferisco in
particolare al diritto dei minori di cui ha
parlato il collega Barbera. Sul piano del-
la legislazione ordinaria, un profilo per
cosi dire ordinamentale e autonomo di
questi diritti, ha sempre stentato ad af-
fermarsi, per resistenze e difficolta legate
a “concezioni antiche che hanno trovato
fino ad oggi (con alcune innovazioni) cor-
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rispondenza in una legislazione vuoi di

contenuti accessori (il diritto dei minori &
sempre stato visto come un’appendice),
vuoi di ideologia poco pit che protettiva.
Adesso, la proposta di introdurre nel te-
sto dell'articolo 21 della Costituzione la
tutela della personalita dei minori, sosti-
tuendola, come limite alla liberta di ma-
nifestazione del pensiero, alla nozione di
buon costume, sottolinea e costituziona-
lizza almeno un aspetto del diritto dei
minori, che per tanti altri versi resta affi-
dato, nella sua affermazione, alla legisla-
zione ordinaria. Pensando a questa nozio-
ne di buon costume e all’altra di osceno
(che adesso non c'entra, anche se puo
avere -una lontana parentela con cio di
cui parliamo) mi viene fatto di riflettere
su come sia vera quell’affermazione anti-
ca, che sentivo sempre ripetere dal mio
professore di filosofia del diritto, Cesarini
Sforza, per cui molte volte la legge da
fonte dell’ordine si trasforma in causa di
disordine. :

Signor Presidente, & giusto ricordare
che nella Costituzione il nucleo centrale
di questi diritti esiste; desidero ricordare

questo anche per porgere un personale e

sincero omaggio alla sua persona e alla
sua lunga milizia politica e parlamen-
tare. :
D’'altra parte l’elaborazione di questi
nuovi diritti & avvenuta a prezzo di dure
lotte politiche e sociali; pero che tutto
questo sia maturato grazie anche a quel
nucleo centrale che si rinviene nella Co-
stituzione & un ulteriore segno della co-
siddetta lungimiranza — cosi ¢ stata chia-
mata — del legislatore costituente. Desi-
dero aggiungere che l'esplorazione di iti-
nerari di nuova concezione, tali da poter
essere introdotti nella Costituzione, come
ad esempio l'affermazione del monoca-
meralismo (fatta in questa Commissione
dalla mia parte politica), o di itinerari
costituzionali del tutto o in parte inediti
(come le proposte per-la riforma del siste-
ma elettorale) si svolge nel riconoscimen-
to e nel segno di quella lungimiranza del
legislatore costituente che ¢ un patrimo-
nio al quale dobbiamo rimanere salda-
mente attaccati, anche in questa nostra

opera di rielaborazione e di proposta di
revisione di norme della Costituzione. v
Desidero ora soffermarmi molto rapi-
damente sul problema del diritto alla pa-
ce che ¢ nato recentemente anche a causa
degli ultimi gravi avvenimenti della sce-
na internazionale. Il problema della pace
¢ sorto altresi sulle considerazioni di ter-
rificanti prospettive di guerra nucleare e
sulla vera e propria « caduta » di sovrani-
ta nazionale determinata in concreto,
non tanto dall’alleanza atlantica, quanto
dagli accordi esecutivi che sono stati suc-
cessivamente adottati di pari passo con
I'avanzamento delle nuove tecnologie mi-
litari. :

Il nucleo concettuale di questo diritto
pero & scritto molto bene nell’articolo 11
della Costituzione, che ¢ norma fonda-
mentale. La particolarita del diritto alla
pace sta nel fatto che il profilo della sua
effettivita coinvolge modalita di esercizio
che non possono che essere del tutto di-
verse da quelle che esistono per il diritto
all’ambiente, all’informazione, e cosi via.

In questo senso la mia parte politica
ha gia preannunciato proposte molto
concrete e penetranti, che si articolano in
un intervento piu differenziato e strin-
gente del Parlamento nella ratifica non
soltanto dei trattati internazionali, ma
anche degli accordi preliminari, e nella
possibile indizione di consultazioni popo-
lari riferite a tali ratifiche. .

Se vogliamo pensare al diritto alla pa-
ce come a un diritto che si inquadra nella
categoria degli interessi diffusi, dobbia-
mo dire che esiste sempre una coinciden-
za con una determinata area geografica,
o con una determinata regione (cosi si
esprimono i rappresentanti -delle grandi
potenze). Per I'Italia uno dei motivi de-
terminanti & stata l'installazione della
base militare di Comiso; pero al di la dei
concreti riferimenti che acquistano fun-
zione scatenante di un qualcosa che ¢ gia
presente nel sentimento della gente, la
diffusione di questo diritto ¢ immensa, ed
ha una latitudine tale per cui sarebbe
impossibile pensare ad altre forme di eser-
cizio di una corrispondente azione proprio
per quel problema della effettivita al
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quale si ¢ riferito in una delle precedenti
sedute il collega Rodota. Egli allora ten-
ne un atteggiamento prudente perché era
preoccupato di garantire una reale effet-
tivita, comprendo le ragioni di quella
prudenza che se non altro ci stimolano ad
una ricerca ancor piu penetrante di ga-
ranzie a sostegno di tale effettivita.

Prima di concludere su questo argo-
mento, che ho introdotto a latere del pro-
blema all’ordine del giorno, vorrei riba-
dire che l'effettivita della norma ¢ garan-
tita dall'esercizio della relativa azione di
tutela; ma' per rispetto della Commissio-
ne e della mia persona, desidero esone-
rarmi dall’affermare che non & ipotizza-
bile in questo caso una legittimazione dei
singoli o di una collettivita ad agire in
giudizio, non so di fronte a quale autori-
ta, per l'affermazione della tutela del di-
ritto alla pace. Se si vuole approfondire
questo aspetto, credo sia necessario ri-
chiamare la prassi internazionale e i con-
tenuti di diritto internazionale, dove ven-
gono anche individuate.precise sedi.

Non nascondo che certe sperimenta-
. zioni poste in essere da associazioni di
giuristi democratici  statunitensi con
azioni giudiziarie civili versus il presiden-
te degli Stati Uniti, per dedotte sue re-
sponsabilitd anche per danni a seguito di
interventi e di uccisioni in altri Stati,
possono avere aspetti affascinanti. Credo
pero che si rischi di giungere ad una
ricerca interdisciplinare di « fantasia-di-
ritto ».

Credo anche che leffettivita del diritto
alla pace sia piu utile verificarla attraver-
so strumenti che la nostra parte politica
ha gia individuato sull'onda di un con-
senso notevole che spero possa ricrearsi
anche all’interno di questa Commissione
e che nel paese ha gia avuto modo di
manifestarsi in numerosi dibattiti politi-
ci e culturali. '

E chiaro che l'esercizio dell’azione, si-
gnor Presidente, ha un contenuto di pre-
venzione. Nel caso del diritto all’ambien-
te, la famosa sentenza della Corte di cas-
sazione sulle centrali nucleari nacque in
seguito ad un ricorso per un accertamen-

to tecnico-preventivo che ¢ un tipico isti-

tuto previsto dal codice di procedura ci-
vile. Questo ricorso ha essenzialmente un
« aspetto di danno » che adesso non sono
in grado di quantificare, ma credo possa
essere considerato alla pari con l'aspetto
della prevenzione. )

A questo punto il problema dell'effet-
tivita Tresta questione essenzialmente
procedurale; la Costituzione non & un co-
dice e quindi noi non possiamo preoccu-
parci delle procedure oltre determinati
aspetti di indirizzo: ¢ la legge ordinaria
che garantisce, assicura e determina. Cre-
do perd che il problema delle procedure
possa anche essere risolto in sede di di-
battito sulle norme costituzionali, come
viene del resto affermato dalle nostre
proposte attraverso indirizzi molto chiari
e stringenti: si tratta di una delega assai
circoscritta al legislatore ordinario.

Ad esempio, nella nuova formulazione
dell’articolo 21 della Costituzione da noi
proposta, ¢ presente quel diritto che ha
richiamato molto la sua attenzione, si-
gnor Presidente, a « cercare, ricercare e
trasmettere informazione ». Pero noi pre-
vediamo che tassative.indicazioni di leg-
ge definiscano poi l'ambito dei segreti
che vanno a costituire l'unico limite,
quindi tassativamente e rigorosamente
circoscritto, al relativo diritto. Questo in
un certo senso ci dice quale sia la pre-
gnanza del diritto alla informazione che
abbiamo voluto realizzare in un testo ben
definito; ed ¢ importante perché ci fa
capire quello che lei ha subito colto, cioe
che in questo ¢'é¢ un aspetto di ritorno nei
confronti della tutela della personalita,
per cui & necessaria la previsione che
quelle informazioni — che tutti hanno di-
ritto non solo di cercare ma anche di
trasmettere — non abbiano poi un canale
di ritorno, con il che si realizzerebbe la
lesione della personalita umana che & in-
vece uno dei momenti essenziali della
prescrizione costituzionale.

A questo punto in un certo senso emer-
ge l'altra faccia del diritto all’informazio-
ne, sulla quale senz'altro credo che do-
vremo intrattenerci con un ulteriore sfor-
zo di riflessione; pero & importante che
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queste affermazioni ci siano perché na-
scono da quelli che sono sempre stati
definiti i diritti sociali, nel tentativo di
superamento della nozione tradizionale
di stato di diritto. Ma dalla loro origine
sociale questi diritti hanno finito per at-
tingere contenuti positivi per cui si ¢ po-
tuti arrivare — mi pare che sia stato pro-
prio merito di Barbera — ad una loro
definizione istituzionale proprio nel su-
peramento della per altro fondamentale
idea liberale che li ha individuati come
diritti essenziali e di irrinunciabile
liberta.

Questa mi pare una osservazione fon-
damentale perché possiamo cogliere un
rapporto di compenetrazione nelle con-
clusioni della nostra Commissione, e que-
sto nella maniera pit stringente. Con un
po’ di fantasia io mi spingerei ad immagi-
nare una sorta di stanza di compensazio-
ne in cui l'idea liberale mutua dall'idea
sociale quel tanto che ¢ necessario, ma
nella quale avviene anche viceversa, col
risultato di una potenzialita che forse in
precedenza non abbiamo mai registrato.

In modo rapido — cosa che forse non
sarebbe neanche necessaria dopo quanto
detto dal collega Barbera — vorrei tornare
alle nostre previsioni in tema di diritto
alla salute, diritto al quale ci rifacciamo
prevedendo una formulazione a nostro
giudizio piu attenta del diritto all’am-
biente, nel momento in cui affermiamo il
diritto del cittadino ad avere un ambien-
te la cui salubrita sia elemento compo-
nente della sua salute. Ecco dunque uno
di quei contenuti positivi e sociali che si
vanno ad introdurre.

Per quanto riguarda il diritto all’am-
biente siamo perfettamente d’accordo, si-
gnor Presidente, nel dire che la sua defi-
nizione gia si trova nel testo costituziona-
le. Fu superata subito, anche se autore-
volmente sostenuta dal compianto sena-
tore Sandulli che faceva parte di questa
Commissione, l'originaria interpretazio-
ne che si collocava soprattutto in una
proiezione estetica della nozione di pae-
saggio. Ormai non ci sono dubbi sulla
referibilita dell’articolo 9 all’ambiente;
ma questo: pud bastare ? Vediamo, ad

esempio, che la sentenza alla quale mi
riferivo prima non si & spinta oltre il fatto
di riconoscere una tutela derivata, per
cosi dire accessoria, al diritto all’ambien-
te pur nell’equiparazione ambiente-pae-
saggio; si & vista l'azionabilita del diritto
all'ambiente in misura che possiamo de-
finire servente rispetto ad altri diritti,
come il diritto alla salute, che & quello
che ha raggiunto maggiore compiutezza
nell’elaborazione costituzionale, ed il di-
ritto a fruire di determinati beni collegati
all’ambiente. Qui paradossalmente, con
una operazione forse spericolata, vorrei
dire che se ci limitiamo a questi casi, uno
degli effetti perversi che potrebbero deri-
varne ¢ che nel momento in cui indivi-
duiamo un diritto cosi rilevante come
quello all’ambiente legandolo pero solo a
quel carattere servente, possiamo finire
per rafforzare nell'insieme la natura pro-
prietaria del diritto che, almeno per noi,
deve essere oggetto di una critica serrata
ed anche di una rimozione dalle norme
del nostro ordinamento, perché la tutela
viene accordata soltanto nel nome della
fruibilita di un bene che sia collegato a
quell’ambiente.

Queste argomentazioni mi portano nel
vivo della formulazione dell’articolo 21,
nella quale noi cogliamo due punti essen-
ziali: la necessita che sia impedita la con-
centrazione di imprese editoriali e la ne-
cessita della trasparenza dei loro mezzi
di finanziamento. Dico molto chiaramen-
te, in un confronto aperto di posizioni,
che c'¢ la volonta di ridurre quella logica
proprietaria e privatistica alla quale mi
sono riferito poco fa. La Costituzione gia
prevede, nella considerazione dell’utilita
sociale, limiti alla proprieta: non mi chie-
do se sia una presunzione relativa o asso-
luta perché personalmente non me la sen-
to di ammettere che possa trattarsi di
una presunzione iuris tantum, cio¢ su-
scettibile di prova contraria. E evidente,
sotto il profilo presuntivo, che finanzia-
menti non trasparenti per il coefficiente
di illiceita che inevitabilmente denuncia-
no finiscono per determinare gia all’ori-
gine la negazione della funzione sociale
della proprieta di imprese esercenti l'in-
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formazione. Ecco quindi la necessita che
questa preoccupazione, gia recepita dalla
legislazione ordinaria, acquisti un profilo
di rilievo costituzionale.

Dette queste cose, vorrei ancora nota-
re che noi avanziamo la nostra proposta
perché la compressione di diritti di liber-
ta che puo venire e viene al pluralismo ed
alla obiettivita delle imprese dalla con-
centrazione monopolistica che non lascia
spazi ad altre voci, come tutti sappiamo
bene, non riguarda soltanto la stampa,
ma oggi attiene anche al sistema pubbli-
co radiotelevisivo, al quale noi richiedia-
mo sia dato riconoscimento del premi-
nente interesse generale. Proprio le vicen-
de di questi giorni, alle quali ha fatto
seguito un discusso decreto-legge che ha
sbloccato la situazione determinata da
alcune decisioni pretorili, in materia di
emittenza televisiva privata, dimostrano
quanto sia necessaria la costituzionaliz-
zazione di questo principio, con i conse-
guenti, se necessari, interventi del legi-
slatore primario (so che se ne discutera
proprio oggi alla Camera dei deputati).
Anche qui ritorna il criterio di un indiriz-
zo di politica legislativa che non puo non
essere visto nell’'ambito del principio del-
la reale effettivita. La previsione di questi
controlli secondo noi & rafforzata anche
da quella delle garanzie che debbono es-
sere assicurate ai controllori, altrimenti
il controllo finisce per dissolversi in una
debolezza che ne vanifica gli intendimen-
ti e il fine. Vorrei aggiungere a questo
punto che questo quadro é completato da
una considerazione che riteniamo impor-
tante: l'inserimento della nozione di im-
magine e della sua trasmissione nei con-
tenuti del diritto a manifestare libera-
mente il proprio pensiero (un argomento
che credo sia largamente accolto). Non &
necessario dire perché non si provvide ad
un inserimento di questa materia nel te-
sto della Costituzione; l’emittenza radio-
fonica a quel tempo era molto diffusa (i
ricordi della guerra, tra l'altro, sono inde-
lebili nella memoria di tutti: tutti ricor-
diamo i messaggi speciali di Radio Lon-
dra, la radio era un grande mezzo di
collegamento e fu un grande strumento

di liberta), ma il sistema di emittenza
radiofonica, antenato di.quello televisivo,
non poteva essere immaginato allora nel
suo sviluppo successivo. In sostanza, qual
era il parametro che i costituenti avevano
di fronte ? Quello che si espresse, in epo-
ca pressocché coeva alla promulgazione
della Costituzione, nella legge n. 47 dell’8
febbraio 1948, contenente disposizioni
sulla stampa, alcune tuttora vigenti, altre
parzialmente modificate. Sarebbe anzi
forse il caso che il legislatore ordinario
procedesse ad una revisione generale del-
la materia; se le nostre proposte passe-
ranno si potra arrivare, credo, anche a
questo risultato. Quella legge, in sostan-
za, definiva la stampa come riproduzione
tipografica, o comunque ottenuta con
mezzi meccanici o fisico-chimici. Ora sia-
mo al problema della immagine: perché
ritengo, sommessamente, che questo ar-
gomento sia molto importante, al di la
delle ragioni generalissime che tutti co-
nosciamo ? Perché questo problema & ve-
nuto alla ribalta quando si & trattato dei
reati di diffamazione connessi alla mani-
festazione del pensiero. Da un lato si ¢
rilevata la grande efficacia lesiva della
stampa che, a minor diffusione di esem-
plari, vanta una capacita di conservazio-
ne nel tempo atta a rendere — lo dico in
senso improprio — recidivante e perma-
nente la lesione dell’altrui reputazione;
dall’altro si ¢ rilevata la maggiore effica-
cia lesiva della trasmissione dell'immagi-
ne, che, pur nell'immediatezza — e quindi
nella caducita della programmazione -
raggiunge un numero di ascoltatori di
gran lunga superiore al numero dei letto-
ri della stampa quotidiana e periodica.
Quando questo problema si & presentato
innanzi alla Corte costituzionale, questa
lo ha risolto con un « veda il legislatore »,
che ¢ abbastanza significativo e sintoma-
tico. Mi chiedo adesso se I’equiparazione:
manifestazione del pensiero in tutte le
modalita tradizionali-trasmissione del-
I'immagine, non possa indurre ad aggiot-
namenti dal punto di vista legislativo.
Dird un’altra cosa a proposito dell’ar-
ticolo 21 della Costituzione: noi prevedia-
mo il limite della tutela dei diritti della
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persona come limite al diritto alla libera
manifestazione del pensiero. Si pud ri-
spondere che anche questo ¢ previsto nel-
la Costituzione e nella normativa ordina-
ria, ma cio significa che questo ¢ l'unico
limite che pud essere opposto. Questa
enunciazione, inoltre, finisce per raffor-
zare il diritto della personalita umana,
che & uno dei punti essenziali della Carta
costituzionale, in quanto abbiamo avuto
un’elaborazione, soprattutto dottrinale e
giurisprudenziale, che ci consente di defi-
nire un certo corpus di norme sul com-
portamento del giornalista. Ma tale cor-
pus (come ¢& stato detto poco fa) soprat-
tutto nell’elaborazione della giurispru-
denza — attingendo anche ad una legge
professionale dei giornalisti, che risale
mi sembra al 1963 — ha finito per delinea-
re i limiti dell’esercizio del diritto di cro-
naca e del diritto di critica, che perd non
sono contenuti, almeno quello di crona-
ca, in testi legislativi che forniscano, per
quanto possibile, la necessaria certezza.
E proprio di questi giorni una decisione
della Corte di cassazione che & stata ac-
colta con molto malumore dai giornali-
sti; mi chiedo se, in quest’ottica, non sia
il caso che le nostre proposte determinino
(augurabilmente anche prima di tradursi
in una revisione costituzionale) una solu-
zione legislativa che, per quanto consen-
tito ad una legge largamente ordinatoria
e indicativa, preveda la definizione di un
limite di certezza per l'attivita dei gior-
nalisti.

Signor Presidente, vado un po’ fuori
del tema all’ordine del giorno della sedu-
ta di oggi (pur rimanendo nell’ambito dei
lavori di questa Commissione) e non vo-
glio invadere il campo di una materia che
¢ oggetto di discussione alla Camera dei
deputati; ma pensiamo alla costituzione
tedesca che, nella norma corrispondente
all’articolo 68 della nostra Carta fonda-
mentale, prcvede linsincadabilita dei
parlamentari escludendo pero il caso del-
la diffamazione. Vediamo percid quanto
¢ intensa la tutela della personalita in
quel paese; io dico perd, molto chiara-
mente, che sarei nettamente contrario ad
una norma di questo genere nella nostra

Costituzione, in relazione al tema delle
prerogative dei parlamentari, non tanto
per le caratteristiche del nostro ordina-
mento, quanto per quelle del nostro
costume.

PRESIDENTE. C’¢ il problema della
tutela dei terzi.

BENEDETTI. Esatto, signor Presiden-
te. Mi sia consentito di dire molto sotto-
voce (perché sono presidente della Giun-
ta delle elezioni e delle immunita parla-
mentari del Senato), che se questo pro-
blema venisse affrontato con maggiore
scioltezza nella concessione delle autoriz-
zazioni a procedere, in particolar modo
in quelle relative a casi di diffamazione,
il problema diventerebbe meno acuto e
meno evidente. Se mi ¢ consentito vorrei
affrontare un argomento che d’altra par-
te riguarda il lavoro di questa Commis-
sione: mi riferisco al primo comma del-
I’articolo 68 della Costituzione, cio¢ alla
insindacabilita. La Giunta delle elezioni
e delle immunita del Senato, con il suc-
cessivo, convinto e unanime conforto del-
I’Assemblea, ha dato un’interpretazione
della nozione di esercizio della funzione
parlamentare, ai fini della insindacabili-
ta (in relazione alle opinioni espresse),
che rispetto al luogo, ai tempi, ai modi di
quell’esercizio, ¢ in pieno conflitto (inten-
dendo questo termine nel senso piu tecni-
camente rilevante) con le recenti decisio-
ni della Corte di cassazione, che si sono
collocate in rigida aderenza con la nozio-
ne giuspubblicistica di funzione. Si tratta
di un conflitto allo stato virtuale, implici-
to; non so se, e in quale misura, la Com-
missione, affrontando nuovamente la di-
scussione sulle prerogative, possa occu-
parsi anche di questo, per evitare che la
giustizia ordinaria da un lato, quella par-
lamentare (cosi la si definisce) dall’altro,
possano ulteriormente divaricarsi su
questo tema, che ¢ un argomento di non
trascurabile rilievo.

Direi ancora, signor Presidente, che la
tutela del diritto all’'informazione & resa
ancor piu rilevante dal corrispondente
richiamo ad una rigorosa delimitazione,
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in sede ordinaria, del problema dei segre-
ti. Ma a me sembra che gia gli articoli
165-bis e 165-ter del vigente codice di
procedura penale, al di la delle acquisi-
zioni del dibattito e delle proposte sul
nuovo codice di procedura penale, sono
la dimostrazione di quanto sia stata utile
la liberalizzazione. Mi riferisco soprat-
tutto all’articolo 165-bis all’interno del-
l'ordine giudiziario piu che al canale, gia
allora abbastanza discusso, esecutivo-or-
dine giudiziario e alla circostanza che ha
consentito la circolazione di segreti rile-
vanti e i corrispondenti accertamenti giu-
diziari all’interno della magistratura.

In questo senso potra soccorrere la
previsione di competenza di chi ¢ il tito-
lare dell’apposizione del segreto, della fa-
se in cui questo avviene e della possibilita
di liberazione dai corrispondenti segreti.

In sostanza ¢ avvenuto che in Italia si

¢ verificato un mercato del segreto con
molti danni, ed in ogni caso con una
violazione del principio di uguaglianza, a
seconda delle possibilita che singoli e
gruppi illecitamente hanno avuto o meno
di accedere alle fonti riservate.
- Come considerazione conclusiva, si-
gnor Presidente, desidero affermare che
questi temi sono molto importanti per-
ché a cavallo, o addmttura verso la fine
degli anni settanta, c’¢ stata upa battuta
d’arresto (noi-che siamo stati partecipi lo
dobbiamo dire) dei diritti di liberta. Pero
¢ certo che una componente di quella
battuta d’arresto non fu soltanto la pur
necessaria ed utile legislazione dell’emer-
genza, ma anche il rilancio in una pro-
spettiva di falsa problematica di un ga-
rantismo visto in posizione del tutto ne-
gativa e soprattutto in posizione conflit-
tuale con le istituzioni: questo era il pun-
to. La scelta per chi ha condotto quella
campagna effimera nella sua durata era:
o si sta con le garanzie o si sta con le
istituzioni.

Ricordo di aver letto a suo tempo e’

spero che la mia memoria sia sufficiente,
che Lelio Basso nel suo bel libro « Il prin-
cipe senza scettro » ricordava quello che
era solo uno stato d’animo dei costituen-
ti, i quali volevano fare tutto il contrario
di quello che era stato fatto dal fascismo.

Anche Calamandrei coglieva questo
aspetto nel corso dei suoi interventi spes-
so polemici con il passato, ma subito do-
po parlava del grande programma di
azione politica che era contenuto in ma-
niera densa ed incisiva nella Costitu-
zione. '

Queste circostanze non hanno alcuna
analogia con la situazione degli ultimi
anni settanta. E molto importante che
adesso avvenga questo incontro, al quale
indubbiamente concorrono le previsioni
che abbiamo formulato, tra le nuove ga-
ranzie e le istituzioni.

In questi anni sono sorte istituzioni
« ombra », soggetti pitt 0 meno organiz-
zati, soggetti collettivi (espressione que-
sta che non ci piace molto), soggetti espo-
nenziali di diritti diffusi; c’¢ stato cioe il
tentativo di ridurre tutto a determinate
istituzioni « ombra » che dovevano eser-
citare una sorta di «contro potere »
creando un conflitto con gli organi prev1-
sti dalla Costituzione.

Concludo con questa sommessa consi-
derazione: mi pare che il punto d’incon-
tro (che oggi facciamo lo sforzo di deli-
neare) tra capacita di dilatazione « perso-
nale » di quei diritti e capacita positiva
di affermazioni sociali nei loro contenuti
e nella loro praticabilita, finisce per co-
stituire un punto molto alto dell’elabora-
zione politico-costituzionale e augurabil-
mente anche delle acquisizioni cui dovra
pervenire questa Commissione.

PRESIDENTE. E iscritto a parlare il
deputato Franchi. Ne ha facolta.

FRANCHI. Signor Presidente, onore-
voli colleghi, vorrei cogliere subito lo
spunto che proviene dall’intervento che
testé ha pronunciato il senatore Benedet-
ti, allorquando ha fatto riferimento al
tema della giustizia. Lo devo inoltre rin-
graziare perché ¢ l'estensore di una giu-
sta decisione della Giunta delle elezioni e
delle immunita parlamentari del Senato
della Repubblica, che ¢ in netto contrasto
non solo con la Cassazione, ma anche con
la Giunta per le autorizzazioni a procede-
re in giudizio della Camera dei deputati,



Camera dei Deputati —

654 —

Senato della Repubblica

IX LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

che continua a prendere in considerazio-
ne rigidamente il concetto di funzione.
L’organo del Senato ha infatti allargato
tale concetto, prendendo in considerazio-
ne la finalita dell’istituto.

In conclusione noi ci troviamo nella
necessita di affermare che vi debba essere
un'unica Giunta comune per i senatori e
per i deputati, al fine di evitare l'assurdi-
ta che per uno stesso fatto-reato, che
coinvolga piu parlamentari delle due Ca-
mere, vi possano essere pronunciamenti
opposti.

Come ¢ noto il gruppo del Movimento
sociale italiano-destra nazionale ha pre-
sentato una proposta di modifica della
Costituzione nella quale si prevede anche
I'ipotesi del monocameralismo, che ov-
viamente porterebbe ad un’unica Giunta
per le autorizzazioni a procedere in giu-
dizio.

1l senatore Vassalli ha presentato una
relazione che a noi & piaciuta molto; la
questione delle autorizzazioni a procede-
re & stata affrontata in modo molto obiet-
tivo e concreto. Non condividiamo tutte
le affermazioni ivi contenute, ma apprez-
ziamo certe conclusioni in riferimento ad
alcuni organi per i quali é gia stata chie-
sta una revisione. Indipendentemente
dalle proposte di legge, la nostra Com-
missione ha il dovere di dire cosa pensa;
per esempio a proposito della riforma
della Commissione per 1 procedimenti
d’accusa non ¢ sufficiente dire che sono
state presentate delle proposte di legge
perché dobbiamo dire cosa fare di questa
Commissione che ¢ lo scandalo della no-
stra vita quotidiana, dal momento che
essa & ormai da troppo tempo il cosiddet-
to tribunale di difesa assoluta ed intran-
sigente dei ministri, per cui secondo la
sua giurisprudenza il ministro ha sempre
ragione e chi dice male del ministro o &
pazzo o ¢ un avventato. Ci sono proposte
per la soppressione di questa Commissio-
ne e noi siamo favorevoli ad una modifica
dell’articolo della Costituzione che Ila
prevede.

PRESIDENTE. Credo che se ne discu-
tera proprio oggi o domani al Senato,

dove mi pare sia stata presentata una
proposta in merito.

FRANCHI. Proprio questo é il guaio —
e mi permettera di rilevarlo anche per
altri argomenti — mentre tutto dovrebbe
essere sospeso in omaggio alla decisione
unanime del Parlamento di istituire que-
sta Commissione per le riforme istituzio-
nali che deve esaminare tutta la materia,
continuano ad essere prese iniziative pa-
rallele.

Per quanto riguarda il Consiglio supe-
riore della magistratura sono state avan-
zate dal senatore Vassalli delle proposte
che noi condividiamo. Il punto debole
della posizione del partito comunista —
che questa mattina abbiamo sentito illu-
strata da ben tre illustri esponenti, primo
tra tutti il collega Spagnoli — consiste a
nostro giudizio nella difesa ad oltranza
della magistratura, della sua indipenden-
za e delle sue funzioni, difesa che urta
contro atteggiamenti concreti dello stes-
so partito comunista. Tutte le volte che la
magistratura osa esaminare una senten-
za che non va bene a quel partito allora
c’¢ il linciaggio, che parte dall’Unita e si
estende a tutti i giornali. Questo discorso
va chiarito: la magistratura ¢ indipen-
dente se va incontro alla dipendenza del
partito comunista, se invece vuole davve-
ro essere indipendente urta contro la su-
scettibilita di quel partito; a questo ri-
guardo potrei citare molti casi concreti,
ultimo tra i quali la presa di posizione
dell’'Unita rispetto alla recente sentenza
in materia di diritto di cronaca. Quella
sentenza ¢ stata ridicolizzata, perché par-
la di punti esclamativi e di virgolette, ma
¢ pur sempre una sentenza di quella ma-
gistratura che voi volete libera e indipen-
dente. Non parliamo poi di quello che
potrebbe accadere se in un processo per
strage la magistratura osasse fare una
sentenza che non aggrada: allora si passa
dalla critica della sentenza, che & pur
sempre legittima, al linciaggio. A questo
punto vi dovete cortesemente mettere
d’accordo su quale sia il limite del con-
cetto di indipendenza, perché la politiciz-
zazione del giudice, o meglio 1'asservi-
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mento del giudice alla partitocrazia — la
divisione della magistratura in partiti
chiamati associazioni, che sono le corren-
ti dei partiti — rappresenta il vero malan-
no. Condivido quanto ha detto Spagnoli a
proposito delle disfunzioni del Ministero,
e non potrei non farlo, ma il vero malan-
no ¢ la partitizzazione della magistratura
tant’e vero che la domanda che noi ponia-
mo & questa: quali sono in Italia le istitu-
zioni piu screditate ? I1 Parlamento, che
mi pare screditato abbastanza, la classe
politica, della quale tutti dicono male,
facendo di ogni erba un fascio, e la magi-
stratura, nella quale nessuno ha piu fidu-
cia. E questa sfiducia del cittadino nella
giustizia non ¢ dovuta solo alla- lentezza,
che spesso non deriva dalla inefficienza
. del giudice o degli apparati, ma al fatto
che proprio non si rende giustizia. Quindi
ben vengano anche le proposte del sena-
tore Vassalli in tema di Consiglio supe-
riore della magistratura e di allargamen-
to del numero dei laici.. Oggi il collega
Spagnoli ha parlato di una « critica della
politicizzazione quasi mai accompagnata
da riferimenti concreti », ma se si voglio-
no i riferimenti concreti noi non abbiamo
che da fare l'elenco: se volete, per motivi
di buon gusto, che si evitino i nomi, basti
dire che ogni tanto, dopo che certi magi-
strati hanno reso servigi ai partiti, li Ti-
troviamo dopo qualche anno puntual-
mente premiati con la elezione o al Sena-
to o alla Camera dei deputati. Spagnoli
poi nel suo intervento ha dipinto la magi-
stratura come la vittima del sistema, ma
¢ l'unica istituzione che non & controllata
da nessuno e fa il buono e il cattivo tem-
po: la magistratura fa il legislatore, e non
potrebbe farlo, i sostituti procuratori del-
la Repubblica con i loro atteggiamenti
fanno la politica in Italia e la gente si
domanda chi mai controlli coloro che
hanno il potere di distruggere la vita del
cittadino. Altro che diritti di liberta ! Chi
difende il cittadino non dagli errori ma
dagli abusi dei magistrati ?

Io ho apprezzato molto la bellissima
reldzione del senatore Vassalli — e sono
contentissimo di essermi ricreduto nei
suoi confronti dopo il vecchio precedente

di un giuri d’onore nel quale feci la parte
del cattivo verso di lui —: bisogna cambia-
re tutto ed individuare chi debba control-
lare questi giudici, che a volte sono degli
scalmanati, che a volte sconquassano 11-
talia e poi dicono di averlo fatto per
« provocare ». Uno dei modi per ottenere
questo risultato potrebbe essere proprio
quello indicato da Vassalli, che secondo
me rimetterebbe un po’ d’ordine su quel-
la famosa legge Brogli-Breganze di antica
memoria, che dava la stura a tutte le
promozioni e che consenti ai magistrati
di non studiare pitu, di non fare piu belle
sentenze, visto che per progredire nella
carriera diventava sufficiente esibire
qualche documento; la legge Brogli-Bre-
ganze fece tabula rasa e questo natural-
mente a detrimento di quei bravissimi
magistrati che tutt'oggi esistono, ma che
non compaiono e che quando vogliono
essere uomini liberi e trovano il coraggio
di farlo sono poi esposti al linciaggio. Mi
pare allora che il discorso del tirocinio
vada benissimo; mi pare che vada bene il
discorso della distinzione tra progressio-
ne economica, che deve naturalmente
non fare discriminazioni, e progressioni
di funzioni, che invece ne deve fare. Nel
quadro di una riforma che consenta di
avere un giudice piu qualificato e prepa-
rato, anche se con qualche preoccupazio-
ne noi siamo favorevoli a facilitare la
tendenza al giudice monocratico, mentre
siamo nettamente contrari — superando
le perplessita pur apprezzabili del sena-
tore Vassalli — alla liquidazione dei giudi-
ci popolari nelle Corti di assise. Le sen-
tenze si fanno in nome del popolo italiano
e noi non vogliamo eliminare il popolo da
quei processi che maggiormente sentono
il bisogno della sensibilita popolare,
spesso preziosa accanto alla pin illumi-
nata opera del giudice, perché il legisla-
tore ha voluto — e la tradizione & antica —
I'anima popolare, nella sua ignoranza tec-
nica ma nella sua grande ricchezza spiri-
tuale, vicino al giudice togato. Quindi
noi non abbiamo perplessita: vogliamo che
nelle Corti di assise restino i giudici po-
polari. Per quanto riguarda il Consiglio
superiore ‘della magistratura, come si
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fa a difendere uno degli organismi piu
squalificati ? Io vorrei (non lo faccio per-
ché voi tutti mi insegnate queste cose)
portare qui i giornali che hanno messo in
luce un Consiglio superiore della magi-
statura che ha fatto ridere o piangere,
non lo so, tutta l'opinione pubblica, a
causa delle beghe interne, delle cosche
mafiose che al suo interno si combattono.
Come si fa ad avere le preoccupazioni... ?
Certo, si fa, lo si capisce perfettamente,
sempre in base al principio secondo il
quale il giudice politico deve anticipare
la legge e deve rendere servigi a determi-
nati partiti. Ma noi desideriamo che si
esaminino questi problemi, ed ecco quin-
" di la nostra concreta proposta di un Con-
siglio superiore molto ristretto: mi pare
che quello francese preveda dai 7 ai 9
membri nominati dal Capo dello Stato,
all'interno o all’esterno della magistratu-
ra; il Capo dello Stato ¢ anche presidente
di quel consiglio, ma il vicepresidente é il
ministro di grazia e giustizia: questa for-
mula francese potrebbe venire incontro
alle nostre necessita. Noi ci batteremo

perché venga spazzata via una concezio-,

ne che ha dato pessima prova; non nego
che i costituenti abbiano fatto bene ad
impostarla in quel modo, non dico che
questa concezione fosse allora sbagliata,
ma dopo quasi quarant’anni la gestione
dell’autonomia dell’'ordine ¢ fallita. Ma
noi vogliamo che sia assolutamente saldo
il principio dell'indipendenza del magi-
strato: guai! Non c’¢ democrazia né li-
berta senza un giudice indipendente !
Quanto all’autonomia, il discorso cam-
bia, perché un giudice pud essere perfet-
tamente indipendente anche se non gesti-
sce autonomamente l'organizzazione del
servizio. Siamo favorevoli, per esempio,
al discorso del promuovimento dell’azio-
ne disciplinare affidata al ministro, ma
non vorremmo un’esclusione del procu-
ratore generale: vedremmo le due cose in
concorrenza fra loro; siamo comunque
favorevoli a queste aperture, ma non al
resto: tutto il male della magistratura,
purtroppo, nasce dalla composizione del
Consiglio superiore. Chi ne ha fatto parte
(ci sono state tante oneste persone) riferi-

sce questo dramma interno; e poi abbia-
mo assistito alle lotte nelle procure della
Repubblica italiana (¢ Roma insegna!)
che finiscono poi tutte dentro il Consiglio
superiore della magistratura.

E allora l'indirizzo suggerito dal sena-
tore Vassalli & valido, anche se poi le
scelte finali potrebbero essere tecnica-
mente diverse: noi saremo puntuali nel
presentare le nostre proposte. Per quanto
riguarda il numero dei laici, sosteniamo
addirittura la riduzione drastica di que-
sta componente e la scelta di uomini libe-
ri e indipendenti, nominati dal Capo del-
lo Stato, che naturalmente pero, nella
nostra visione, ¢ uomo eletto dal popolo,
al .quale il popolo concede tutti i poteri,
perché lo sceglie direttamente. Ma in via
subordinata, signor Presidente, se voi-
non lo vorrete far scegliere dal popolo
(come sembra), a noi va bene in ogni caso
la nomina dei membri del Consiglio supe-
riore della magistratura da parte del Ca-
po dello Stato: infatti questi, anche se
scelto dai partiti, si troverebbe di fronte
alla gigantesca responsabilita di sceglie-
re uomini qualificati o squalificati, onesti
o disonesti, e sarebbe indotto — io penso —
(pur tenendo conto dei purtroppo inevita-
bili dosaggi) a optare per uomini capaci
di essere liberi e indipendenti nella mag-’
gior misura possibile al momento della
decisione.

Quanto alla responsabilita per la ripa-
razione degli errori giudiziari, finora, di
fatto, non & accaduto nulla. Noi ci preoc-
cupiamo veramente, perché questi veri e
propri errori causano un danno pressap-
poco identico a quello causato da errori
voluti. Il problema ¢ grosso, non pud es-
sere liquidato. Una recente sentenza non
ci é piaciuta, ma rivolgo una critica, non
faccio un linciaggio: mi riferisco a quella

relativa al risarcimento ad un cittadino

arrestato per errore tecnico di cancelle-
ria, che si ¢ visto sbattere nuovamente in
galera e poi assegnare 750 mila lire di
risarcimento, quando> in realta aveva
chiesto 40-50 milioni. La riparazione del-
I'errore deve essere autentica, non si pud
aggiungere al danno la beffa. Il problema
va esaminato seriamente, dunque, ma
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senza incidere sull’indipendenza del giu-
dice, il quale non deve essere coartato
psicologicamente e messo nella condizio-
ne, nel timore di sbagliare, di assolvere
comunque, paventando la possibilita del
risarcimento. Bisognera trovare qualche
formula che possa premunirci da questi
rischi, non appesantendo l'indipendenza
del giudice, ma garantendo al cittadino il
suo ‘diritto: non & possibile che ci siano
uomini che hanno sulla terra (scusatemi,
ma non ¢& retorica). poteri divini ! Per uc-
cidere un uomo non basta una pistola!
Anzi forse quello ¢ il modo piu semplice
per farlo: mettetegli tre chili di ferri ai
polsi quando egli ¢ innocente: questo ¢& il
delitto peggiore ! E un rischio che si corre
quando si agisce per capriccio o perché si
cercano trame o non trame di tutte le
qualita; non faccio il difensore di nessu-
no, perché quando le cose sono ingiuste,
sono ingiuste per tutti, chiunque vi venga
coinvolto. Ma il problema del giorno ¢ la
difesa del cittadino dai soprusi della ma-
gistratura.

In linea di massima, dunque, noi vor-
remmo un Consiglio superiore della ma-
gistratura che avesse come vicepresiden-
te il ministro di grazia e giustizia; natu-
ralmente con una riforma e una ristruttu-
razione del Ministero di grazia e giusti-
zia, come ha chiesto, ineccepibilmente, il
collega Rastrelli. )

Affronto molto rapidamente altri due
argomenti. Riguardo ai diritti di liberta,
noi abbiamo una proposta concreta e lo
spunto ci ¢ stato fornito dal collega Rodo-
ta, quando ha parlato di inadeguatezza
della formula. E esatta questa afferma-
zione, perché il costituente allora scelse -
e secondo noi fece benissimo — di preve-
dere l'elenco di questi diritti; cio era giu-
sto, perché in unItalia che usciva da un
ventennio — o quasi — di dittatura, era
giusto che fossero stabiliti determinati
diritti, e che fossero chiamati per nome.
Era giusto, allora, ma meno opportuno
oggi. Abbiamo scoperto infatti che la rigi-
dita dell’elenco ha il torto di escludere
sempre qualche diritto che, non essendo
compreso nell’elenco, non & piu conside-
rato tale. Anche a questo proposito noi

auspichiamo una formula sulla base del-
I'insegnamento francese: lo pud fare la
Francia, che ha alle spalle secoli di tradi-
zione di liberta. Oggi i diritti dell’'uvomo
sono sanciti in tutte le Carte piut impor-
tanti. Il collega Barbera ha citato 'artico-
lo 19; noi nél nostro progetto di modifica
della Costituzione facciamo espresso ri-
chiamo a queste grandi carte dei diritti
dell'uvomo che comprendono la tutela di
un numero maggiore di diritti come il
diritto all'informazione ed altri diritti.
Ogni volta che un uomo conquistera un
diritto e che una societa di nazioni affer-
mera che & sacrosanto, la nostra Costitu-
zione & tenuta a recepirlo con una formu-
la che superi l'elencazione tassativa. Ci
potremmo limitare ad una sintesi di tale
elencazione, con un richiamo formale al-
le Carte internazionali, ed in particolare
a quella dei diritti dell'uvomo. La tutela
del cittadino dalla corruzione dei pubbli-
ci poteri ¢ questione assai rilevante. Chi
lo difende questo povero cittadino ? Sono
passati quasi quaranta anni e la corruzio-
ne dei pubblici poteri & diventata quasi la
norma. Tale corruzione ha sfaccettature
diverse, si estende dal vertice fino al piu
piccolo ente territoriale. '

E necessario che sia introdotto nel no-
stro ordinamento un principio che sanci-
sca la garanzia della moralita e della
correttezza della pubblica amministra-
zione e la repressione durissima di questo
delitto. La corruzione dei pubblici poteri
sottrae sangue agli investimenti produt-
tivi, ai servizi e al lavoro; & necessario
quindi « inventare » un principio che nel
nostro progetto € gia stato prospettato
con completezza.

E necessario costituzionalizzare il
principio secondo cui la Repubbica ga-
rantisce la moralita e l'onesta della pub-
blica amministrazione e la reprime quan-
do viene a mancare.

La mancata esecuzione di opere pub-
bliche o di servizi gia deliberati e finan-
ziati, ad esempio, ¢ una forma impropria
di immoralitd. Quante pubbliche ammi-
nistrazioni, dallo Stato agli enti locali,
rinviano ed insabbiano 1'esecuzione di la-
vori che in un tempo successivo verranno
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a .costare cifre senz’altro superiori ? Chi
paga questo ¢& il povero cittadino che non
usufruisce con tempestivita del servizio e
che dovra pagare la stessa opera infinita-
mente di pin. I burocrati delle ammini-
strazioni che favoriscono questo sistema
immorale devono essere puniti. Spesso
per favorire un’impresa che ha avuto gia
I’appalto dell’opera, volutamente si la-
scia passare un anno o due.

Per questo & necessario creare un orga-
no che, in permanenza, controlli su tutto
il territorio nazionale la tempestivita del-
I'esecuzione delle opere. Se c¢’¢ un ritardo
ed & giustificato, nulla questio, ma se non
¢ giustificato si va in galera !

Anche a questo riguardo abbiamo pre-
sentato una proposta concreta. ,

Signor Presidente, sul sistema delle
autonomie desidero fare ancora alcune
considerazioni. La Commissione “per le
questioni regionali & andata in giro per
I'Italia per verificare le richieste delle
regioni e degli enti locali e presentare poi
al Parlamento un progetto di riforma. E
vero che la Commissione ha sentito i rap-
presentanti della conferenza delle regio-
ni, ma & stato gia fissato alla fine di
gennaio un importante convegno, che sa-
ra tenuto qui a Montecitorio, per annun-
ciare questo progetto di riforma. Io mi
chiedo: e noi cosa facciamo ?

II Parlamento ha individuato nella
Commissione parlamentare per le rifor-
me istituzionali l'organo delegato ad in-
dividuare le proposte di riforma. Ed allo-
ra ¢ giusto che noi teniamo conto anche
del materiale raccolto dalla Commissio-
ne per le questioni regionali.

Noi siamo contrari al fatto che le Ca-
mere, tramite le rispettive Giunte per il
regolamento, continuino a lavorare per
riformare i regolamenti parlamentari,
modificando il sistema della fiducia che &
di precipua competenza della nostra in-
dagine; questo significa infatti che non
credono al nostro lavoro.

Signor Presidente, le raccomando vi-
vamente di intervenire per cercare di riu-
scire ad unificare i lavori di altri organi
parlamentari in una sola discussione sul-
le proposte di riforma istituzionale. Ci

basta ricordare il recentissimo convegno
di Genova con il professor Giannini che
« spara sui mezzi cavalli », riferendosi al
fatto che la vecchia mentalita accentra-
trice voleva fare dei cavalli, ma invece si
é fermata a meta.

Noi dubitiamo della modernita della
scelta regionale effettuata dal nostro co-
stituente. Le regioni sono fallite nella ge-
stione del territorio, perché avevano ga-
rantito l'esaltazione delle liberta delle
autonomie locali e oggi invece la regione
¢ odiata proprio dai comuni e dalle pro-
vince che hanno imparato che, per anda-
re avanti, & necessario il sistema cliente-
lare.

La burocrazia regionale non ha niente
a che fare con l'antica burocrazia statale
che ha sempre avuto una coscienza dello
Stato. La regione che idea ha? Ma non
doveva essere utilizzato il personale pro-
veniente dagli enti locali o dallo Stato?
Invece la mastodontica burocrazia regio-
nale é stata sommata a quella statale.

Esiste un bel volume, edito dall’istitu-
to presieduto da Benvenuti, che, ripren-
dendo questo discorso della burocrazia
regionale, lo considera un fenomeno spa-
ventoso e non solo per la solita Sicilia,
ma anche per le regioni che appaiono « di
prima categoria ». Cosi come andrebbe
rivisto il discorso — e anche qui non in-
ventiamo niente, perché abbiamo impa-
rato dal vecchio Giannini — della indivi-
duazione precisa delle funzioni delle re-
gioni, che non siano soffocatrici bensi
esaltatrici delle funzioni degli enti locali.
A tale riguardo sottolineo che noi siamo
favorevoli a portare fino al livello delle
province la potesta legislativa su deter-
minate materie, anche perché. siamo de-
gli innamorati della dimensione della
provincia, che a nostro giudizio ¢ una
dimensione modernissima, in quanto suf-
ficientemente grande da garantire l'eco-
nomia della gestione di un ente e suffi-
cientemente piccola da garantire il mas-
simo- della partecipazione; gia la dimen-
sione regionale non ha questi requisiti
perché ¢ uno Stato, tant’® vero che pro-
vincia e comuni sono a portata di mano
del cittadino, mentre la regione ¢ lontana
quanto Roma.
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Naturalmente parlo di regioni in ge-
nerale, ma conosco benissimo le indi-
spensabili diversificazioni che esistono,
ad esempio per quanto riguarda le regio-
ni di confine, quelle in cui esistono mino-
ranze linguistiche o quelle a statuto spe-
ciale. L’'ordinamento regionale bisognava
attuarlo fino in fondo; anche le regioni
hanno la possibilita di difendersi, ma noi
chiediamo che si riveda tutto listituto,
che non ha saputo gestire la potesta legi-
slativa e soprattutto il territorio. Al con-
trario vorremmo !'esaltazione della pro-
vincia e la vorremmo vedere carica di
nuove funzioni supercomunali, dal mo-
mento che le province italiane, e quelle
del nord in particolare, sono piene di
piccolissimi comuni senza importanza,
di quei comuni che Giannini chiama, e
. noi non vorremmo offenderli, « delle im-
becillita giuridiche », comuni di 100 o
200 abitanti. Giannini chiede 1’abolizione
dei comuni al di sotto dei cinque mila
abitanti; noi non arriviamo a tanto per-
ché la liberta comunale ¢ il vanto della
nostra tradizione; lasciamo allora a que-
sti comuni il gonfalone, il carroccio, l'a-
nagrafe, lo stato civile, tutto, ma non la
gestione del territorio, anche perché non
ne sono capaci. Noi sentiamo la necessita
non dell’accorpamento dei comuni per
far scomparire dei nomi — mi torna sem-
pre alla mente Brello, in provincia di
Bergamo, che conta solo 98 abitanti, ma

una tradizione antichissima che nessuno’

avrebbeé il coraggio di cancellare, come in
tanti altri casi. — ma di arrivare ad una
corretta gestione del territorio, ad inven-
tare una dimensione ideale di ente comu-
ne capace di gestire col massimo di eco-
nomia i servigi indispensabili ai piccoli
comuni. Signor Presidente, noi vorrem-
mo vedere nella rinnovata Carta costitu-
zionale l'esaltazione del comune: & il co-
mune l'ente pia vicino al cittadino - le
prime scale che egli sale sono quelle della
scuola elementare comunale — ed ¢ al
comune che noi dovremmo affidare nuo-
ve funzioni, compresa non solo la difesa
generica delle tradizioni ma, a parte la
fornitura di opere e servizi alla comunita
locale, la primaria funzione di insegnare

al cittadino ad amare la terra natale,
quindi anche a tenerla pulita e a difen-
derla. Man mano che cresce il cittadino
poi vede che la sua terra natale ¢ molto
piu vasta ed ¢ il comune che deve inse-
gnargli ad amare quella terra piu vasta
che si chiama patria, e non dico Italia
perché poi si deve chiamare Europa; ora i
comuni non si occupano piu di queste
cose, eppure solo loro possono far sentire
al cittadino, nel primo impatto con l'ente
pubblico, questo bisogno immenso di de-
dicare l'esistenza all’amore di quelle en-
titd morali che racchiudono le virtu civi-
che senza le quali le societa non durano e
senza le quali, soprattutto, non si costrui-
scono gli Stati.

Esaltazione del comune naturalmente
nella diversita. La proposta di legge Ro-
gnoni, che noi non condividiamo e che
abbiamo criticato, aveva perd l’intuizio-
ne di diversificare, perché non si puo at-
tribuire alla metropoli lo stesso ordina-
mento del comune di 98 abitanti. Nei
piccoli comuni basterebbe il sindaco elet-
to dal popolo, nei comuni un po’ piu
grandi — bisognerebbe definire delle fasce
— c¢i dovrebbero essere il sindaco e la
giunta nominata dal sindaco, in quelli
piu grandi ancora anche l'assemblea.
Non si tratta solo di una nostra proposta,
perché ci sono anche altre forze politiche
che pensano a questa diversificazione:
sindaco, giunta e consiglio ed esaltazio-
ne, nelle assemblee, di quel potere di con-
trollo che oggi non hanno, cosi come nes-
sun potere di controllo ha oggi il Parla-
mento nei confronti del Governo. Natu-
ralmente, poi, secondo la nostra imposta-
zione dovrebbe trattarsi di una assem-
blea rappresentativa dell’intero corpo
della comunita locale, che non ¢ dato solo
dai cittadini espressi dai partiti, ma an-
che dai commercianti, dagli agricoltori,
dagli industriali, dagli operai, insomma
da tutte quelle categorie che oggi hanno
una via parallela del colloquio con l'ese-
cutivo. Non vado oltre perché abbiamo
gia avuto modo di esprimere queste no-
stre idee che non sono proprie della Re-
pubblica presidenziale, visto che in alme-
no altre tre prosposte di legge se ne parla,
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compresa una firmata da Bianco quando
era ancora capogruppo della democrazia
cristiana; quindi sulla diversificazione
possono esserci delle convergenze ed io
dico che dobbiamo almeno provare ad
inventarci qualcosa perché la partitocra-
zia non pud continuare a decidere con
trattativa privata — nelle sacrestie o nelle
sedi dei partiti — chi & che debba fare il
sindaco in un piccolo comune. Il discorso
potrebbe essere diverso per le grandi cit-
ta, per le quali pero noi ribadiamo che
nel contesto di un effettivo esercizio della
sovranita popolare é necessario elimina-
re l'intermediazione e consentire al citta-
dino di scegliere  direttamente i propri
rappresentanti.

A proposito della nostra impostazione
di democrazia diretta ho trascurato di
parlare del referendum, ma a questo pro-
posito faccio riferimento alle proposte sui
tre tipi di referendum, abrogativo, propo-
sitivo e consultivo che noi sosteniamo.

PRESIDENTE. E iscritto a parlare il
deputato Russo. Ne ha facolta.

RUSSO. Signor Presidente, non toc-
cherd tutte le questioni all’ordine del
giorno, preferendo limitarmi solo a due
aspetti. Il primo riguarda i temi introdot-
ti dal collega Rodota; noi, naturalmente,
come gruppo di democrazia proletaria,
non possiamo che essere d’accordo nel
mettere mano ai nuovi diritti e nel costi-
tuzionalizzarli, compresi quelli, ovvia-
mente, dell’informazione, sui quali tanto
spesso il collega Rodota si & soffermato.
Anche io nutro qualche perplessita sulla
formulazione della proposta presentata
dai colleghi del partito comunista riguar-
do all’articolo 21 della Costituzione: biso-
gnerebbe riflettere ulteriormente, perché
mentre siamo d’accordo nell’allargare le
vie d’accesso all’utilizzazione dei grandi
mezzi di informazione, riteniamo neces-
sario anche garantire il diritto alla riser-
vatezza. Non ¢ facile in questo momento
— lo dico con sincerita — definire un siste-

ma informativo che, per un verso, blocchi

le forti concentrazioni, interrompendo an-
che il monopolio pubblico, e, per l'altro

verso, garantisca, contemporaneamente, il
diritto all’accesso ai grandi mezzi di comu-
nicazione di massa dei singoli cittadini e
delle associazioni. Questo mi pare un terre-
no di grande interesse, sul quale la Com-
missione ha svolto un buon lavoro; anche
la proposta presentata dal collega Barbera
¢ interessante, ma & meritevole di ulteriori
approfondimenti da apportare, magari,
durante la discussione finale.

Il secondo aspetto riguarda il diritto
all’accesso ai documenti amministrativi.
Mi pare che su questo argomento vi sia

‘una larga disponibilita delle forze politi-

che, e anche da parte della Presidenza del
Consiglio, che ha elaborato in proposito —
se ben ricordo — un disegno di legge: si
potrebbe quindi svolgere un lavoro abba-
stanza puntuale. Questi documenti infat-
ti sono strumenti attraverso cui i singoli
cittadini e le associazioni, il tessuto diffu-
so di organizzazioni, potrebbero control-
lare e accedere alle informazioni in pos-
sesso dei grandi enti e dei grandi appa-
rati.

Venendo ad un altro argomento, credo
che dovremmo anche affrontare il proble-
ma relativo alla circolazione delle infor-
mazioni, che viene concentrato in alcuni
grandi enti: penso al Tesoro, alla Banca
d'Italia, ad altre strutture istituzionali.
Sotto questo punto di vista ci sono molte
buone intenzioni, ma passi concreti non
sono stati assolutamente compiuti.

Sempre rimanendo nell’ambito delle
questioni sollevate dal collega Rodota,
devo dire, signor Presidente, che noi desi-
deriamo che il Parlamento ed anche i
cittadini intervengano con strumenti piu
penetranti sulle questioni internazionali
e soprattutto sulle questioni della pace.
Se ¢ vero quanto ci ha detto il collega
Andreatta rispetto alle scelte di politica
economica (cio¢ che sono scelte che ri-
guardano le generazioni presenti e quelle
future), & ancor piu vero che questioni
come !'installazione dei missili e il diritto
alla pace riguardano la generalita dei cit-
tadini, investendo decisioni che non pos-
sono essere prese senza consultare i citta-
dini stessi (quindi vado oltre le proposte
formulate dal partito comunista); ci sono
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alcune questioni fondamentali che non
possono essere decise (differenziando i
problemi internazionali da quelli fonda-
mentali come l'installazione dei missili)
solo dal Parlamento e che invece dovreb-
bero essere sottoposte a referendum popo-
lare. .

Gli ultimi temi che vorrei trattare, con
la rapidita che si richiede a quest’ora
della discussione, sono relativi ai proble-
mi sollevati dal senatore Giugni. Qui,
Presidente, vengono in discussione temi
altrettanto cruciali, che riguardano !'or-
ganizzazione della democrazia nel nostro
paese. A me pare che sulla vicenda sinda-
cale sia stato vissuto in questi anni un
vero e proprio processo di reificazione (se
mi si consente il riferimento filosofico),
come- veniva definito da alcuni filosofi
dell’ottocento: una volonta che si con-
trappone addirittura ai diretti interessa-
ti. Come ci ha ricordato recentémente il
professor Bobbio, il sindacato dovrebbe
decidere all’'unanimita; ma credo che il
professor Bobbio si riferisse all'unanimi-
ta fra gli apparati, mentre io intendo una-
nimitd degli iscritti. In realtd abbiamo
visto che in questi ultimi anni il sindaca-
to ha deciso addirittura contro la volonta
dei suoi rappresentati. Siamo dunque in
presenza di una grave frattura, di una
grave ferita della democrazia, soprattut-
to in relazione ad un’organizzazione di
massa quale quella sindacale; mi pare un
vero e proprio stravolgimento di alcune
regole democratiche, uno stravolgimento
che ha toccato, e pud toccare, anche l'or-
dinamento, - quando vengono stabiliti i
cosiddetti tetti e quando viene messa in
atto la cosiddetta concentrazione. In que-
sto modo infatti viene esaltato il ruolo
dell’apparato centrale del sindacato, a
scapito non solo delle federazioni di cate-
goria, ma anche dei diritti dei singoli
aderenti al sindacato stesso. Da questo
punto di vista credo che piu che fare passi
in avanti in questa direzione, dovremmo
tornare indietro.

E un argomento che in parte riguarda
la materia costituzionale, in parte quella
della legge ordinaria. Sono d’accordo,
per esempio, sulla soppressione del se-

condo e del terzo comma dell’articolo 39
della Costituzione, esaltando semplice-
mente la liberta di organizzazione sinda-
cale come sanzione del pluralismo nel
nostro paese. Sono invece assolutamente
contrario alla regolamentazione del dirit-
to di sciopero, anche nei servizi pubblici
(come invece ha proposto il senatore Giu-
gni), e credo anzi che noi dovremmo
estendere alcune garanzie contenute nel-
lo statuto dei diritti dei lavoratori anche
alle organizzazioni che non aderiscono
alle grandi confederazioni sindacali; assi-
stiamo infatti ad una grave discrimina-
zione politica e soprattutto — mi sia con-
sentito, Presidente, questo riferimento
puntuale — a un doppio processo, di cui
non possiamo non prendere visione. Mol-
to spesso, infatti, nascono organismi di-
rettamente rappresentativi di interessi
dei lavoratori che non sono riconosciuti e
non vengono ammessi alla contrattazio-
ne e non hanno le garanzie di legge riser-
vate ai tre grandi sindacati. Dico questo
non per polemica preconcetta verso i tre
grandi sindacati ma, se & vero che il sin-
dacato ha assunto vieppiu in questi anni
decisioni contrastanti con gli interessi
dei suoi rappresentati, ¢ naturale che in
questa fase storica sorga una serie di mi-
croorganismi che rappresentano diretta-
mente gli interessi dei lavoratori e che,
secondo me, dovrebbero essere garantiti
nel loro diritto di rappresentanza. Vivia-
mo inoltre, in misura sempre maggiore,
un conflitto tra autonomia collettiva e
diritti dei singoli. Su cio la nostra Com-
missione ha giustamente discusso, per-
ché viviamo in un regime di inderogabili-
ta relativa: voglio dire che esistono diritti
a disposizione dei sindacati, i quali pos-
sono manomettere gli interessi dei singo-
li e questi ultimi sono costretti a ricorrere
alla magistratura per difendere diritti
soggettivi acquisiti (a questo proposito
I'attacco portato ai magistrati, soprattut-
to ai magistrati del lavoro, non mi trova
assolutamente consenziente). Questo ar-
gomento non riguarda solo i conflitti di
interesse, ma rappresenta un tema di de-
mocrazia. E un tema di democrazia per-
ché mi sembra che nella societa moder-
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na, come tutti quanti hanno sempre rile-
vato, c¢’¢ il dominio delle grandi organiz-
zazioni e dei grandi apparati. Probabil-
mente questo & un risultato inevitabile |
nel moderno sviluppo, ma allora dobbia-
mo accentuare le regole del pluralismo
tra le diverse organizzazioni, esaltandone
i rispettivi campi di autonomia, e con-
temporaneamente prevedere la difesa dei
diritti dei singoli anche rispetto agli ap-
parati.

Questo vale per i partiti sui quali si &
fatta una discussione in Ufficio di Presi-
denza e in Commissione, allorquando si &
toccato il problema dei diritti degli iscrit-
ti nei confronti degli apparati, e questo a
maggior ragione vale per le organizzazio-
ni sociali. Noi dobbiamo prevedere ed
esaltare tutta una serie di diritti non di-
sponibili, anche da parte dei grandi ap-
parati e delle burocrazie. ’

A me pare che solo in questo modo sia
possibile pensare ad una democrazia con-
flittuale e contemporaneamente garanti-
sta al suo interno. Se non ci accorgiamo
di questa involuzione chiudiamo gli oc-
chi e andiamo a creare al posto dello
statuto dei lavoratori lo statuto dell'im-
presa o lo statuto delle maggioranze, co-
me ieri diceva in Ufficio di Presidenza il
collega Andreatta. Noi sappiamo che di
solito gli statuti e le costituzioni sono
poste a difesa delle minoranze e non delle
maggioranze. Io comincio ad essere stu-
pito dalle teorie « costituzionali » che si
sentono in giro. Credo invece che bisogna
esaltare la garanzia dei singoli nel mo-
mento in cui la vita pubblica & dominata
dai grandi apparati.

Signor Presidente, termino il mio in-
tervento dicendo che siamo favorevoli al
referendum, come abbiamo sempre detto,
ma non nei limiti che ella ha proposto,
bensi con l'utilizzazione dei referendum

abrogativi e propositivi che potrebbero
essere un importante strumento di |

espressione di volonta poliica.

Signor Presidente, a me pare che in
questa Commissione molto spesso si esal-
ta il diritto delle nuove soggettivita —
come si dice — ma in realta si vuole garan-
tire ancora il monopolio della politica da
parte dei partiti. Ricordo come il senato-
re Pasquino, in polemica con il nostro
gruppo, abbia sostenuto che noi voglia-
mo l'accesso alla politica anche di piccole
formazioni e di movimenti anche tempo-
ranei, mentre la sua parte poli-
tica continua a sostenere l’esclusione del-
le piccole formazioni e la loro partecipa-
zione alla politica solo tramite gli stru-
menti del referendum o dei processi con-
sultivi.

Io credo invece che sia necessario
muoversi sul doppio terreno dell’accesso
alla politica liberalizzato alle nuove for-
mazioni e dell’accesso agli strumenti a
disposizione dei singoli, perché si vada
sempre pitt verso una democrazia conflit-
tuale, dominata certo dalle grandi orga-
nizzazioni, ma controllata facendo sem-
pre salva la garanzia dei diritti dei
singoli.

PRESIDENTE. Propongo che la Com-
missione non tenga la seduta prevista per
domani, venerdi 26 ottobre 1984, alle ore
9, rinviando il seguito e la conclusione
del dibattito sui temi concernenti la giu-
stizia, i diritti di liberta e di partecipazio-
ne; il Governo dell’economia, i sindacati
e le relazioni industriali; la pubblica am-
ministrazione ed il sistema delle autono-
mie, alla seduta di martedi 30 ottobre
1984, alle ore 11.

Se non vi sono obiezioni, cosi rimane
stabilito.

(Cosi rimane stabilito).

La seduta termina alle 12,30.
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La seduta comincia alle 11.

RODOTA, Segretario f.f., da lettura del
processo verbale della seduta del 25 otto-
bre 1984.

(E approvato).

Sull’ordine dei lavori.
RODOTA. Chiedo di parlare.
PRESIDENTE. Ne ha facolta.

. RODOTA. Signor Presidente, onorevo-
li colleghi, essendo praticamente giunti
alla fine dei nostri lavori il problema
della presenza alle riunioni della Com-
missione mi pare abbastanza impor-
tante.

Mi permetterei di fare una richiesta
partendo da una constatazione. Nell'ulti-
ma settimana di novembre si svolgera il
congresso del Movimento sociale italia-
no-destra nazionale, per cui le Camere
sospenderanno i loro lavori mercoledi 28
novembre. Vorrei chiedere al Presidente
se sia possibile — si tratterebbe, tra 1'al-
tro, di una sorta di stimolo indiretto alla
presenza dei colleghi — predisporre e por-
tare a conoscenza di tutti i colleghi un
calendario delle sedute della Commissio-
ne per il mese di novembre, o meglio per
le prime tre settimane di tale mese.

PRESIDENTE. Calcolando di tenere
tre sedute alla settimana, da qui al 28
novembl;e potremmo contare su nove
sedute.

RODOTA. Preferirei, se fosse possibile,
per una sorta di invito alla presenza, che

| venisse dato con grande anticipo l’annun-

cio del calendario.

PRESIDENTE. Concordo con la ri-
chiesta formulata dal deputato Rodota.

Seguito e conclusione del dibattito sui
temi concernenti: la giustizia, i diritti
di liberta e di partecipazione; il gover-
no dell’economia, i sindacati e le rela-
zioni industriali; la pubblica ammini-
strazione ed il sistema delle auto--
nomie.

PRESIDENTE. L’ordin€’ del giorno re-
ca: « Seguito e conclusione del dibattito
sui temi concernenti: la giustizia, i diritti
di liberta e di partecipazione; il governo
dell’economia, i sindacati e le relazioni
industriali; la pubblica amministrazione
ed il sistema delle autonomie ».

E iscritto a parlare il senatore Bollini.
Ne ha facolta.

BOLLINI. Signor Presidente, onorevo-
li colleghi, desidero fare solo alcune con-
siderazioni sull’articolo 81 della Costitu-
zione ed una riflessione sulle modifiche
ad esso proposte dal collega Andreatta.

Quella dell’articolo 81 ¢ una norma
che ha avuto una singolare vita molto
travagliata. Lei, signor Presidente, po-
trebbe qui rievocarla con precisione, dato
che & stato uno dei protagonisti di quella
vicenda. L'accusa ripetuta e ripresa an-
che qui ¢ quella secondo la quale la nor-
ma contenuta nell’articolo 81 si sarebbe
prestata ad una sorta di aggiramento e,
quindi, non avrebbe eretto un argine suf-
ficiente e solido. L’argine non ha tenuto,
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si afferma con sicurezza. Ma, alla doman-
da: che cosa si doveva salvaguardare ?, le
risposte diventano piu sfumate. C’¢ chi
ha risposto valutando congiuntamente il
terzo ed il quarto comma di quell’artico-
lo che, creando in tal modo un sistema,
tendevano a far si che le nuove entrate e
le nuove spese dovessero pareggiarsi pro-
ducendo, quindi, come conseguenza un
risultato tale da dar vita ad un congegno
giuridico costituzionalmente determina-
to. Da qui la conclusione che il disavanzo
¢ in contrasto con la Costituzione. Ma, se
la Costituzione avesse voluto porre que-
sto vincolo preciso, lo avrebbe espressa-
mente disposto, mentre nella Carta fon-
damentale esso non compare.

Altri ha risposto negando che la Costi-
tuzione stabilisca l'obbligo giuridico del
pareggio, ma ritenendo che lo scopo del
quarto comma sarebbe quello di garanti-
re, almeno, una tendenza al pareggio.
Dalla lettura della norma neppure un ta-
le obbligo risulta del resto possibile né-
dall’osservanza, la piu scrupolosa, del-
I'obbligo di copertura pud derivare un
tale risultato tendenziale; semmai deri-
verebbe un maggior senso di responsabi-
lita nelle deliberazioni delle leggi di
spesa.

Del resto, lo stesso Presidente Einaudi
ebbe a riconoscere, in una lettera al mini-
stro Pella, che la Costituzione, non distin-
guendo tra bilancio deficitario, in pareg-
gio ed in attivo, non poneva un esplicito
vincolo sul disavanzo del bilancio.

Sotto il profilo dell’invocato pareggio
di bilancio ¢ difficile, a mio parere, rin-
tracciare quindi una violazione o un aggi-
ramento della norma costituzionale, a
parte il fatto che il nostro paese, in tutta
la sua storia, dall'unita d’Italia ad oggi,
non ha forse mai conosciuto un reale pa-
reggio di bilancio. Domandiamoci, quin-
di, a cosa servirebbe oggi introdurre in
Costituzione un tale vincolo. Anche colo-
ro che, in teoria, si dichiarano favorevoli
ad introdurre una norma costituzionale
di pareggio del bilancio, sanno bene che
oggi sarebbe una norma inconciliabile
con la realta economica e di impossibile
attuazione.

Nella realta di oggi un tale vincolo
non servirebbe ad altro che ad introdurre
nuovi elementi di rigidita e nuovi ostaco-
li alla gia difficile politica fiscale. E tutta-
via le proposte potrebbero essere prese in
attenta considerazione se ci trovassimo
di fronte ad un largo sostegno delle posi-
zioni della dottrina economica piti auto-
revole. Ma cosi non pare essere.

Il professor Romani ha recentemente
e con molta obiettivita sintetizzato la po-
sizione delle varie scuole di pensiero in-
torno al problema del pareggio di bi-
lancio.

Secondo i keynesiani, se si vuole segui-
re una regola rigida di pareggio del bilan-
cio, l'economia viene semplicemente de-
stabilizzata; una regola di pareggio del
bilancio & semplicemente uno sproposito.
1 monetaristi, aila Friedman, per inten-
derci, negano che una politica espansiva
— attraverso le politiche di bilancio — pos-
sa avere, alla lunga, un qualche effetto
sul livello del reddito reale. ’

Le spese pubbliche, se finanziate con il
ricorso al mercato, aumentano il saggio
di interesse e spiazzano gli investimenti
privati; se finanziate con moneta, fanno
crescere i prezzi; in questo contesto, la
regola del pareggio di bilancio & equiva-
lente a proibire di fatto il finanziamento
sulle spese pubbliche.

Per i fautori della nuova scuola di ma-
croeconomia classica, quella, per inten-
derci, che guarda alle attese razionali,
finanziare le spese pubbliche con imposte
o con il ricorso al debito & perfettamente
equivalente; per i fautori di questa scuo-
la, fissare una regola di pareggio rasente-
rebbe la fatuita. Come si vede, i pareri
sono molto discordi, anzi contrastanti;
anche se molte certezze sono cadute e
sono emersi i limiti alle varie posizioni
teoriche, tuttavia la realta dimostra co-
me la stessa scienza economica abbia di

‘molto ridotto la sua fiducia nelle misure

di intervento della politica fiscale.

Cid giustifica quindi, signor Presiden-
te, 1 nostri dubbi, le nostre riserve sulla
opportunita, nel momento presente, di
introdurre nella Costituzione troppo rigi-
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di vincoli in materia di.bilancio. Nelle
piu recenti proposte di revisione costitu-
zionale dell’articolo 81 perd, anche in
quelle avanzate dal governatore della
Banca d’Italia in una delle sue relazioni,
in quelle suggerite dalla Corte dei conti,
in quelle esplicitamente proposte dal
gruppo di Milano del professor Miglio, si
accenna a norme di garanzia non del bi-
lancio nel suo complesso, ma della sola
parte corrente. _

Il collega Andreatta, in questa sede, ha
offerto una sua — per molti versi — interes-
sante soluzione; egli propone di porre un
duplice vincolo: I'ammontare dei prestiti
non dovrebbe superare le spese di investi-
mento e le spese correnti non dovrebbero
superare il gettito delle entrate correnti.
A cid aggiunge una norma transitoria,
tendente a ristabilire il pareggio della
parte corrente nel corso di tre anni.

La proposta & meritevole di un attento
esame, purché si tengano presenti alcuni
fatti. Primo: il bilancio di competenza

dello Stato italiano per il 1985 reca uno
~ spareggio di parte corrente che oscilla da
84.740 miliardi a 48.275 miliardi, se de-
purato dalle cosiddette regolazioni con-
tabili e dai progettati provvedimenti noti
come « pacchetto Visentini »; il disavan-
zo cresce, rispetto a quello del 1984, del
9,8 per cento.

Secondo: come si concilia questo
eventuale vincolo, in caso di emergenza
economica, di emergenza naturale che
riguardi la sicurezza del paese ? Ricordo
a tutti noi che le spese militari, per con-
venzione internazionale, sono classificate
nel bilancio dello Stato come spese cor-
renti.

Terzo: una normativa che va nella di-
rezione delineata dal collega Andreatta
esiste gia nella legislazione italiana ed ¢
I'ottavo comma dell’articolo 4 della legge
n. 468; ma dal 1978 non & mai stata
applicata. 7

Quali garanzie dunque abbiamo noi
che la nuova norma, sia pure in termini
diversi, sia effettivamente rispettata ?
Circa la norma transitoria pero, proposta
dal collega Andreatta, vorrei fare qualche

altra osservazione; basta fare un sempli-
ce confronto tra tale proposta e quella
cosiddetta del piano di rientro, presenta-
ta dal ministro Goria; piu realisticamen-
te il ministro del tesoro tende a contenere
la spesa corrente, al netto degli investi-
menti, entro il tasso programmato di in-
flazione. E una proposta quindi molto
diversa, al limite incostituzionale, se
avessimo gia adottata la proposta An-
dreatta.

Nella scelta dei tempi delle misure da
adottare per riequilibrare la finanza pub-
blica, occorre sempre valutare gli effetti
sulla crescita del prodotto nazionale e sui
processi di accumulazione. Le conse-
guenze in ordine ai problemi economici,
sociali e politici, devono essere attenta-
mente valutate, altrimenti rigide norme
possono provocare rischi pericolosi nella
stessa esecuzione del piano di rientro e
rendere piu difficile, pit costosa e politi-
camente impraticabile la proposta.

Una cosi difficile manovra di rientro
nella politica fiscale pud essere adottata
in condizioni migliori, se su di essa vi &
un vincolo pressante imposto da una nor-
ma costituzionale ?

Anche per queste ragioni ritengo che
la prefissazione di un tetto — rientro in tre
anni, riducendo il disavanzo corrente di
un terzo della sua differenza per ogni
anno - non abbia giustificazione, anzi
ritengo — come & stato recentemente valu-
tato — che questa politica contenga poten-
zialmente un elemento destabilizzante
molto grave della situazione economica.
Si propongono comportamenti, tetti, nor-

me rigide, che ignorano il processo di

dipendenza tra i saldi pubblici e i fattori
nati al di fuori del sistema fiscale, come
I'evoluzione dell’economia internaziona-
le e nazionale, la politica monetaria.

Mi sembra quindi che, sotto questo
profilo, la questione non possa essere af-
frontata nei termini proposti dal collega
Andreatta; molto spesso perd, quando si
parla di aggiramento dell’articolo 81 e
della sua violazione, si ha riguardo alla
norma introdotta, relativa all’obbligo
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della copertura delle nuove leggi di spe-
sa. Alla base dell’articolo 81, quarto com-
ma, & stato posto infatti il principio per
cui, nel proporre e .deliberare una spesa,
deve essere esaminato il problema dei
mezzi necessari per farvi fronte.

L’indicazione deve avvenire conte-
stualmente con il responsabile apprezza-
mento dell’utilita della spesa e delle con-
seguenze finanziarie che provoca sul bi-
lancio dello Stato. Questa valutazione il
Parlamento deve assumerla nel quadro di
legittimita tecnico-contabile, che ¢ detta-
to dalla norma sulla struttura del bi-
lancio. :

Per questo la copertura non pud essere
ridotta ad un mero fatto tecnico neutrale,
perché essa partecipa nella sostanza con
I'individuazione delle forme di finanzia-
mento (chi deve pagare), con il processo
di redistribuzione delle risorse (a benefi-
cio di chi va spesa). Si tratta dunque di
una valutazione politica, in quanto desti-
natario diretto della norma costituziona-
le & il Parlamento. _

Cid spiega perché l'evoluzione, tanto
criticata, dei criteri di copertura corri-
sponde storicamente a processi evolutivi
ed interpretativi dell’articolo 81 e dei
rapporti tra Parlamento e Governo. Dopo
una prima fase di applicazione rigorista
di tale articolo, si ¢ passati a quella suc-
cessiva, un po’ permissiva; di fatto I'ob-
bligo di copertura ha posto un grosso
freno all’iniziativa parlamentare di spe-
sa, anche perché il Parlamento non ¢ sta-
to mai messo in grado di conoscere gli
elementi base per formulare la proposta,
da cio la impossibilita di indicare, con
assoluta precisione ed obiettivita, i mezzi
tecnici di copertura.

Nei fatti si ¢ andata estendendo la
pratica che ogni proposta di legge parla-
mentare, che importa delle spese, doveva
e deve passare attraverso un’intesa, non
importa se implicita o esplicita, con il
Governo. '

L’iniziativa della spesa & venuta cosi
accentrandosi nelle mani del Governo e
dei ministri, sia pure con lo schermo o il
compiacente tramite della sua maggio-

ranza o dei singoli parlamentari di mag-
gioranza. 1l potere di deliberare la spesa e
quello di trovare la copertura finanziaria
sono andati sempre piu separandosi; le
sole e vere indicazioni di copertura sulla
disponibilita di bilancio o sulla possibili-
td di ricorsc al mercato finanziaric sono
sempre state poste nelle mani del Mini-
stero del tesoro e della Banca d’Italia. Cio
nonostante, o forse proprio per queste
ragioni, la crescita della spesa non ¢ stata
mai bloccata. E inutile qui ricercare le
motivazioni di ordine tecnico che hanno
portato, in queste circostanze, al raggiro
dell’articolo 81 della Costituzione: quan-
do cioe in definitiva si indica la copertura
della spesa soltanto per il primo anno o si
fa riferimento a risorse improprie e a
fondi di tesoreria, quando si scarica sugli
esercizi successivi il maggior onere della
spesa, quando non si ha cura di valutare
gli oneri posti a carico del settore pubbli-
co allargato 0 quando si fa, ancora oggi,
un uso distorto dei fondi speciali iscritti
in bilancio, sia per la parte corrente, sia
per la parte capitale.

Ma di fronte a questa situazione ¢ dal
1978 — dopo circa 50 anni di immobili-
smo nella politica della contabilita pub-
blica — che si sono introdotte delle norme
nuove e diverse, che hanno reso piu preci-
so — o avrebbero potuto rendere piu pre-
ciso — il controllo della spesa pubblica. Le
difficolta nell’applicare quelle norme non
attengono tanto alla struttura delle nor-
me (potevano essere perfezionate) né al
fatto che esse erano contenute in una
legge ordinaria (un centinaio di volte de-
rogata in maniera esplicita o implicita),
ma attengono soprattutto ai processi sot-
tostanti, ai problemi economici, finanzia-
ri, fiscali, alle scelte politiche delle varie
maggioranze e dei vari governi. Tuttavia
la ricerca di una soluzione piu corretta
mi sembra utile e necessaria. Il testo del
collega Andreatta ritengo sia un contri-
buto che spero possa essere esaminato
con serenita, perché contiene spunti e
rilievi (se non ancora soluzioni) in larga
parte da me condivisi. Mi sembra utile
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percid affacciare alcuni temi che dovreb-
bero trovare una soluzione.

Una premessa pero si impone e riguar-
da il concetto di intangibilita delle scelte
di fondo contenute nell’articolo 81 della
Costituzione. Tra la negazione assoluta
del potere di iniziativa parlamentare in
materia di spesa (del resto sancita da
costituzioni come quella francese o ingle-
se) e la subordinazione nei confronti del
Governo di detta iniziativa (sancita dalla
costituzione tedesca), il costituente ita-
liano decise invece di introdurre una li-
mitazione mediante l'apposizione di un
vincolo di copertura nelle proposte di
spesa; questo punto & per noi intoccabile.

Qual ¢ la questione che invece bisogna
riformare e rendere piu coerente con lo
spirito e la lettera della Costituzione ?
Essa riguarda il fatto che bisogna essere
assolutamente certi che quando vengono
presentati una proposta di legge o un
emendamento, & necessaria una valuta-
zione corretta del loro costo nel corso
d’anno, a regime, e per gli esercizi succes-
sivi. Inoltre, bisogna stabilire la sede as-
solutamente certa dove attingere i mezzi
e le risorse per poter finanziare le nuove
spese; bisogna stabilire, forse anche in
Costituzione, che Parlamento e Governo,
per le nuove spese, possano provvedere
mediante nuove imposte, o mediante eco-
nomie di spesa effettivamente realizzate,
oppure attraverso un uso disciplinato e
corretto dei fondi globali; ogni altra fonte
di finanziamento deve essere radicalmen-
te esclusa. In terzo luogo, & necessario
perd essere certi che la valutazione dei
costi non avvenga secondo uno spirito di
parte, sottovalutando o sopravvalutando;
occorre quindi adire un organo che abbia
la competenza, I'obiettivita e la forza tec-
nica di fare calcoli precisi, senza pero —
come mi pare di intravedere nella propo-
sta del collega Andreatta — nessun surret-
tizio spostamento di poteri tra Parlamen-
to e Governo. Se c’¢ qualcuno che deve
certificare il costo reale di certe spese,
questo deve essere trovato fuori dalle sedi
direttamente dipendenti dal Governo; il
riferimento alla Ragioneria generale del-
lo Stato pud valere per il Governo, ma

non ha fondamento per il Parlamento,

almeno per coloro che sanno che una
fonte che ha alimentato le spese, che ha
costruito le pieghe del bilancio in modo
da consentire l'espansione della spesa, ¢&
appunto la ragioneria, cui oggi si dovreb-
be adire per certificare 1’esattezza della
spesa. '

Le proposte suggerite sono le seguenti:
un ufficio del Parlamento, la Corte dei
conti, la commissione tecnica della spesa
pubblica resa autonoma dal Ministero
del tesoro; quello che & certo ¢ che un
organismo che certifichi il costo reale di
certe spese si rende necessario.

Infine, bisogna sapere che la spesa,
non solo quella dell’anno in corso ma
anche quella degli anni successivi, si é
dilatata anche per l'assenza di una strut-
tura giuridica come quella di un bilancio
pluriennale cui fare riferimento. Quando
la Corte costituzionale ha cercato dei rife-
rimenti, ne ha trovati alcuni, abbastanza
inesistenti, come la relazione sulla situa-
zione economica. Ora con la legge n. 468
esiste la possibilita di un riferimento pre-
ciso nell’articolo 4; perd, guarda caso,
questa norma non ¢ stata applicata. Si
cerca, a distanza di anni, di trovare una
soluzione. Ma nella proposta, del collega
Andreatta non c’¢ il bilancio pluriennale;
c’¢ soltanto una specie di proiezione di
entrate e di spese.

Tra le altre proposte avanzate dal col-
lega Andreatta ci-sono delle questioni che
tengo ad esaminare — sia pure in maniera
interlocutoria — facendo tuttavia una pre-
messa per evitare anche una domanda.
Qual ¢ la linea di comportamento che noi
abbiamo intorno a questa materia ? La
linea & questa: se ¢ possibile noi siamo
disponibili ad una limitata correzione
rafforzativa delle norme dell’articolo 81
della Costituzione. Riteniamo tuttavia
che nella presente situazione gia esista
una legge organica — la n. 468 — che ¢ in
grande misura attuativa dell’articolo 81
della Costituzione. Se c’¢ bisogno di rifor-
mare questa legge noi siamo disponibili;
se €& invecchiata possiamo correggerla;
attuiamo I’articolo 81 alla luce di questa
legge che ha cercato di tradurre nella
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pratica gli orientamenti della Costituzio-
ne. Da un punto di vista della soluzione
tecnico-funzionale questo potrebbe avve-
nire attraverso una leggera correzione o
integrazione dell’articolo 81 della Costi-

tuzione e poi con una norma di rinvio ad
" una legge; certamente la legge che do-
vrebbe attuare il disposto dell’articolo 81
— sia pure emendato - dovrebbe avere
maggior forza di una legge ordinaria, se
possibile, € non dovrebbe essere derogata
dalla legge ordinaria di spesa o dalla leg-
ge di bilancio; si dovrebbe trovare una
costruzione che desse una maggiore rigi-
dita a questa norma. Capisco che questa &
materia che attiene alle fonti normative
della Costituzione. Il merito della propo-
sta Andreatta ¢ quello di avere affrontato
una serie di questioni che vorrei breve-
mente sottelineare.

Ho gia parlato della prima di quelle
proposte. Abbiamo le piu ampie riserve
rispetto al problema del pareggio della
parte corrente; riteniamo che quel pareg-
gio debba essere perseguito attraverso
una norma — quella della legge n. 468 —
che tenda a ridurlo fino ad annullarlo,
ma crediamo che l’abbattimento dell’at-
tuale grande dislivello (45-46 mila mi-
liardi di disavanzo) possa essere ottenuto
attraverso riforme organiche.

La proposta Andreatta prevede che, 60
giorni prima della presentazione del bi-
lancio, si stabilisca il livello del ricorso al
mercato che, previsto per 5 anni e per
competenza, deve essere uguale, per 'an-
no di cui si delibera, alla quota necessa-
ria per coprire la parte di investimenti
fissata nel bilancio annuale dello Stato.

Occorre perd sottolineare che questa
norma gia esiste e si trova nella legge
finanziaria; inoltre, se bisogna fissare
una quota per investimenti uguale a
quella necessaria per il bilancio in corso
d’anno, bisogna che questo sia conosciu-
to. Il Parlamento non conosce il bilancio
60 giorni prima della sua presentazione,
lo conosce solo il Governo che, quindi,
sara indotto a stabilire una quota uguale
a quella che pensa di iscrivere nel bilan-
cio — allora tanto vale che il Parlamento
conosca questo bilancio — oppure una

quota piu alta, donde la norma si puo
tradurre in una espansione del ricorso al
mercato e non gia in una riduzione, La
norma contenuta oggi nella legge finan-
ziaria, in realta, rappresenta la verifica di
un saldo: tanto manca per finanziare il
bilancio, tanto deve essere iscritto come
autorizzazione al ricorso al mercato. La
norma, quindi, non innova nulla, ma
apre soltanto spiragli a espansioni del
ricorso al mercato.

Per quanto riguarda la questione rela-
tiva alla copertura finanziaria delle leggi,
le norme contenute nella proposta An-
dreatta inducono a ritenere che, in una
certa misura, partecipano della preoccu-
pazione di trovare una struttura piu sal-
da e piu rigida per fare in modo che le
proposte, governative e parlamentari,
possano essere meglio valutate, meglio

‘calcolate e contabilizzate. Su questo noi

siamo d’accordo, anche se le soluzioni
tecniche — ripeto — non ci convincono.

La terza parte della proposta Andreat-
ta riguarda la struttura del bilancio. A
noi non pare convincente il fatto che il
collega Andreatta non inserisca, nella
norma costituzionale, la esigenza di un
bilancio pluriennale come garanzia del
controllo delle spese pluriennali.

Il collega Andreatta — risulta dal ver-
bale che ho letto — muove una critica alla
legge finanziaria e fa una proposta, da
rendere costituzionale, di riforma delle
norme della legge di bilancio. La legge di
bilancio, che per I'articolo 81 della Co-
stituzione & privata del potere di in-
durre nuove spese o maggiori entrate,
avrebbe dei poteri che le vengono attri-
buiti e che consisterebbero nella possibi-
lita di variare le quote relative alle entra-
te e alle spese pluriennali, oppure fare
riduzioni di spese; cio¢, in una certa mi-
sura, la legge di bilancio avrebbe poteri
che, gia oggi, sono i poteri della legge
finanziaria. Naturalmente siamo d’accor-
do nel prevedere alcune correzioni per
evitare gli equivoci che comporta la legge
finanziaria. Tuttavia mi sembra che l'o-
norevole Andreatta compia un’operazio-
ne di tipo nominalistico: si & varata la
legge n. 468 perché mancava, nella strut-
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tura dell’articolo 81 della Costituzione, la
possibilita di individuare uno strumento
capace di introdurre modifiche sostan-
ziali. 1l fine era di avere uno strumento
che, in sede annuale, potesse effettuare
delle revisioni: prima siamo stati costret-
ti a dare questi poteri alla legge finanzia-
ria, oggi li si vorrebbe dare alla legge di
bilancio. L'importante & che questi poteri
possano effettivamente essere esercitati,
in modo che la decisione di bilancio non
sia una pura e semplice ratifica di cose
gia deliberate, ma renda possibile corre-
zioni secondo le linee proposte dal
Governo.

Nella proposta Andreatta ci sono dei
limiti posti alle leggi di spesa: queste non
possono superare i 5 anni, sei mesi prima
dello scioglimento del Parlamento non si
possono presentare provvedimenti di
spesa e durante la sessione di bilancio
non si possono deliberare delle spese.
Tutti aspetti che, dal punto di vista della
teoria, non ci trovano in disaccordo. Il

problema, semmai, riguarda la pratica.-

Infatti, se affermo che sei mesi prima
dello scioglimento delle Camere non si
possono presentare proposte di aumento
di spesa o di riduzione di entrate, che
cosa significa ? Innanzitutto non so quan-
do si scioglieranno le Camere; inoltre ho
I'obbligo di non presentare la proposta,
“ma se ho gia un disegno di legge in esame
posso inserirvi la parte che mi interessa.
Inoltre, dal punto di vista regolamentare,
la sessione di bilancio esiste solo alla
Camera, mentre al Senato non & stata
introdotta. Si afferma che durante la ses-
sione di bilancio non si pu¢ deliberare,
quindi si deve ritardare l'approvazione:
ma questo che cosa significa ? Un ritardo,
un rinvio o un tentativo di bloccare la

spesa ? Sinceramente non & chiaro né il

meccanismo né la finalita della proposta,
anche se altre indicazioni del collega An-
dreatta possono suscitare interesse da
parte nostra.

Ho fatto questi rilievi, a conclusione
del mio intervento, perché riteniamo che
alcune delle proposte fatte meritino una
discussione.

Ho cercato di far emergere, nel mio

intervento, la linea di comportamento
del gruppo comunista. Allo stato non ab-
biamo una proposta concreta, tuttavia
credo che su questa strada possiamo
muoverci e speriamo di ottenere, da par-
te di altre forze politiche, una adesione
alla nostra preoccupazione, che ¢ quella
di salvaguardare il potere del Parlamento
nella deliberazione di spesa, di non intro-
durre vincoli al di 1a della misura e del
lecito e di fare in modo che, effettivamen-
te, il controllo della spesa pubblica possa
essere attuato: in definitiva, ricollegarci
all’ispirazione di fondo che ho detto all’i-
nizio e cioé¢ il rispetto dell’articolo 81
della Costituzione, integrato da quella
legge, alla quale diamo molto valore, che
é la n. 468.
" Mn questo spirito cercheremo di muo-
verci e dare il nostro contributo al dibat-
tito che si sviluppera in questa Commis-
sione.

PRESIDENTE. Non essendovi altri
iscritti a parlare, dichiaro chiuso il dibat-
tito sui temi concernenti la giustizia, i
diritti ‘di liberta e di partecipazione; il
governo dell’economia, i sindacati e le
relazioni industriali; la pubblica ammi-
nistrazione ed il sistema delle autonomie.
Comunico che la prossima seduta avra
luogo martedi 6 novembre 1984.

La seduta termina alle 12.
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La seduta comincia alle 9.

PASQUINO, Segretario ff., da lettura
del processo verbale della seduta del 30
ottobre 1984.

(E approvato).

Comunicazioni del Presidente.

PRESIDENTE. Onorevoli colleghi, la
Commissione torna a riunirsi oggi per la
prima volta dopo una pausa dovuta ai
lavori parlamentari ed all’esigenza, ma-
nifestatami da qualche gruppo, di proce-
dere a consultazioni interne. Frattanto,
pero, 'Ufficio di presidenza allargato ai
rappresentanti dei gruppi si € riunito ed
ha svolto un lavoro il cui risultato ¢ nello
schema di relazione conclusiva da me
predisposto e del quale ho fatto inviare
copia a tutti i commissari.

Ricordo che sugli articoli 39, 40, 46 ¢
99 della Costituzione, abbiamo ascoltato
su loro richiesta i rappresentanti della
CGIL, della CISL e della UIL al fine di un
contributo per comprendere se ed in qua-
le modo quegli articoli dovessero essere
mantenuti o modificati. I sindacati, che si
sono dimostrati alquanto divisi in questa
sede, si sono riservati di inviare un docu-
mento.

Abbiamo ascoltato anche i rappresen-
tanti della Conferenza delle regioni che
ha fatto pervenire alla Commissione un
documento a mio avviso pregevole che ho
messo a vostra disposizione. Su mia ri-
chiesta, comunque, anche le regioni si
sono riservate di inviare alcune proposte
normative.

Dobbiamo decidere, adesso, come in-
tendiamo procedere, dal momento che
sulla base delle mozioni istitutive la
Commissione deve concludere i propri

lavori entro il 30 novembre. La nostra
necessita ¢ quindi quella di concludere, e
come dice il proverbio «la coda & la pin
difficile a scorticarsi ». Noi siamo pro-
prio alla « coda », e dobbiamo affrontare
questo problema.

Debbo dire, sinceramente, che ho
qualche preoccupazione perché sarebbe
un grave errore per la democrazia italia-
na se mandassimo perduto il lavoro fin
qui fatto, lavoro che, senza enfatizzare,
sopravvalutare o sottovalutare, ¢ molto
serio e delinea, a mio avviso, un quadro
riformatore di notevole incisivita. C’¢ for-
se interesse a che questo avvenga. Ma io
mi rivolgo comunque al senso di respon-
sabilita di tutti i gruppi e dei commissari
qui presenti — ed anche a quelli assenti —
affinché i lavori si concludano entro la
data fissata. Come ho detto piu volte,
sono infatti contrario a chiedere proro-
ghe, se non quelle di carattere tecnico che
dovessero rendersi necessarie ‘per mette-
re a punto il testo definitivo.

Avremo ancora non piu di cinque se-
dute che io ritengo comunque sufficienti
per svolgere un dibattito serrato e com-
pleto, dal momento che abbiamo trattato
a lungo i temi: li abbiamo trattati all’ini-
zio, in un dibattito generale, li abbiamo
poi ripresi singolarmente. Il campo ¢
quindi arato a sufficienza, la seminazione
¢ stata fatta, dobbiamo andare al rac-
colto.

Lo schema di relazione che vi ho fatto
pervenire va quindi considerato non co-
me punto di partenza di un discorso che
deve essere ripreso, ma, in certa misura,
come punto di arrivo (anche se, ovvia-
mente, non definitivo perché se cosi fosse
questo dibattito sarebbe inutile). Dun-
que, un documento che qua e l1a puo esse-
re modificato, ma che ¢ pur sempre un
atto conclusivo dei nostri lavori.

-
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Ritengo che potremmo adesso ripren-
dere il dibattito su quel documento con
interventi che non dovrebbero superare i
trenta minuti. E certo che per i gruppi di
piu larga rappresentanza quel termine
puo essere eccessivo ed insufficiente, in-
vece, per i gruppi minori. Ma senza pro-
grammare schemi troppo rigidi, vedremo
nel corso dei lavori come sara piu oppor-
tuno procedere.

Vorrei qui suggerirvi di esprimere in-
nanzitutto una valutazione di massima
‘sull’intero documento.

Quando nel lontano 1947, si votd la
Costituzione, non tutti coloro che la vota-
rono — io tra questi — erano soddisfatti al
cento per cento: vi erano riserve su questo
o su quel punto, riserve manifestate nelle
dichiarazioni di voto, riserve non manife-
state. E tuttavia la Costituzione passo.

E chiaro che il documento al nostro
esame in tanto ha un valore politico e
giuridico in quanto non esprime il punto
di vista integrale di questo o di quel grup-
po. Vorrei dire, anzi, che il pregio del
documento che andiamo confezionando
con la collaborazione di tutti si ritrova
proprio nel fatto che nessun gruppo e
nessun commissario vi si pud riconoscere

integralmente. Non ¢ il documento di

una parte, ma un documento « equilibra-
to ». E con questo metro, quindi, che dob-
biamo compiere questa valutazione di
massima. Fatta quella valutazione, pre-
gherei i1 colleghi che interverranno di di-
rigere i loro interventi su punti specifici
del documento, quasi specificando la pa-
gina ed il paragrafo. Questo per un senso
di concretezza e per poter meglio racco-
gliere le modificazioni che si intendono
proporre.

Vorrei anche pregare i colleghi, ove
ciod sia possibile, di indicare per iscritto le
modificazioni che intendono apportare al
testo, perché questo sarebbe di grande
utilita. Naturalmente cercheremo anche
di creare qualche possibilita di contrad-
dittorio sui temi piut importanti.

Al termine del dibattito il testo verra
da me rielaborato e sottoposto alla Com-
missione per le valutazioni finali. Deside-
ro dire ai colleghi che ogni gruppo ed
ogni commissario — perché certo possono
esserci posizioni dissenzienti - potra

esprimere i propri punti di vista differen-
ziati sui singoli aspetti; tutto cio sara
messo agli atti della Commissione e con-
segnato, insieme alla relazione, ai Presi-
denti delle due Camere in modo che la
posizione di ogni commissario resti docu-
mentata. In altri termini, dato che la fun-
zione di questa Commissione ¢ una fun-
zione propositiva, io penso di consegnare
ai Presidenti delle due Camere un quadro
complessivo, una relazione architettoni-
ca nonché, a parte, tutti i punti di dissen-
so, di consenso o di sottolineatura di que-
sto o quello aspetto.

Invito i colleghi a seguire questo sche-
ma di lavoro perché il tempo stringe ed il
paese, senza fare affermazioni enfatiche,
attende. Colgo un’aria di insidia qua e la
contro questa Commissione e, concluden-
do, ripeto che sdarebbe assai triste e grave
se non dovessimo concludere i nostri la-
vori nel termine stabilito.

Ha chiesto di parlare il deputato Bar-
bera. Ne ha facolta.

BARBERA. Signor Presidente, pur ri-
servandomi di formulare una valutazione
nel merito dello schema di relazione con-
clusiva in un successivo intervento intan-
to mi congratulo con lei per il lavoro
svolto e per il modo con cui ha condotto e
sta conducendo i lavori’ di questa Com-
missione. Ritengo comunque opportuna
una precisazione. E vero che lo schema di
relazione puo essere considerato un docu-
mento di compromesso perché il Presi-
dente nel predisporlo ha tenuto conto
delle opinioni in Commissione ed in Uffi-
cio di presidenza allargato ai rappresen-
tanti dei gruppi. Quel documento, pero,
non ¢ stato in alcun modo frutto di tratta-
tiva. E un documento del Presidente, un
documento che il Presidente ha ritenuto
di elaborare sulla base di proposte, orien-
tamenti e suggerimenti. E questa una
precisazione che intendevo fare dal mo-
mento che un passaggio del discorso del
Presidente avrebbe potuto ingenerare
qualche equivoco in materia.

PRESIDENTE. Ha chiesto di parlare
il senatore Ruffilli. Ne ha facolta.

RUFFILLI. Vorrei innanzitutto sotto-
porre una questione all’attenzione dei
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colleghi presenti. E da parecchio tempo .

che viene periodicamente sollevato. il
problema del ruolo della Commissione in
seduta plenaria rispetto all’Ufficio di pre-
sidenza allargato ai rappresentanti dei
gruppi: si é parlato a lungo di una specie
di assorbimento dell'intero lavoro da
parte dell’Ufficio di presidenza ed & stato
auspicato da piu parti che la Commissio-
ne potesse lavorare in seduta plenaria. Io
credo, signor Presidente, che questa mat-
tina dobbiamo constatare che c’¢ una as-
sai scarsa presenza di colleghi e quindi
mi domando se abbia senso parlare in
queste condizioni. Lei sa che io non amo
parlare alle folle, ma resta il fatto che la
Commissione pud funzionare in pieno so-
lo se i commissari sono presenti; troverei
cosi abbastanza strano che, nel corso del-
la prossima seduta, venisse sollevata una
serie di questioni sempre a proposito del
rapporto tra Ufficio di presidenza e Com-
missione plenaria. _

A questo -punto, signor Presidente, le
do atto della sua disponibilita perché
francamente, se fossi stato al suo posto,
non so se questa mattina avrei svolto il
mio intervento, vista la situazione. Mi
rendo conto che, in entrambi i rami del
Parlamento, vi sono esigenze che possono
spiegare questa assenza di commissari,
ma c'¢ comunque un problema di fondo
che ritengo di dover sottoporre alla sua
attenzione: nel momento in cui l'opinio-
ne pubblica e la stampa danno gia per
scontato il fallimento o comunque la po-

chezza delle conclusioni dei nostri lavori,

penso che tutti i membri di questa Com-
missione dovrebbero farsi carico di esse-
re presenti, in modo da assicurarne il
funzionamento fino in fondo.

Dunque, dal punto di vista operativo
io le domando se abbia senso questa mat-
tina continuare il dibattito o se non sia
pit importante che Ella con una lettera
inviti tutti i commissari ad essere presen-
ti alla prossima seduta. Io ho due preoc-
cupazioni: la prima & che in assenza di
un’assunzione di responsabilita da parte
di tutti noi possiamo dare l'impressione
dello scarso rilievo delle conclusioni dei
nostri lavori. La seconda nasce dal fatto

che ritengo importante che si ponga ter-
mine a questa contrapposizione tra 1'Uffi-
cio di presidenza e l'Assemblea, perché
mi pare che questa mattina emergano
chiaramente alcune difficolta di funzio-
namento della Commissione nel suo com-
plesso.

Sottopongo quindi alla sua attenzione
la proposta di rinviare la seduta odierna
con le motivazioni che ho -illustrato, in
modo che martedi prossimo si abbia una
presenza piu significativa. Io non ho diffi-
colta a tenere rapporti personali con i
membri di questa Commissione, magari
con lettere o con documenti, ma se & vero
che devono esserci il confronto serrato ed
il dibattito, credo che punto di partenza
imprescindibile sia la presenza di tutti.

PRESIDENTE. La presenza di tutti,
senatore Rulffilli, o anche di molti ¢ diffi-
cile. Del resto tale compito spetta un po’
anche ai capigruppo. '

Siamo tutti parlamentari e sappiamo
come, sia alla Camera sia al Senato le
votazioni, anche importanti, avvengano
talvolta con un ridotto numero di presen-
ze. Nelle Commissioni parlamentari, poi,.
il numero ¢ piu ristretto e questo avviene
anche nella nostra Commissione. Io non
ho mancato di scrivere lettere, sono di-
ventato un grafomane, ma non posso cer-
to far venire i commissari accompagnati
dai carabinieri! Se queste assenze doves-
sero significare uno scarso interessamen-
to per la Commissione allora il Presiden-
te ne trarra le conseguenze. Se cosi non ¢,
avendo ormai solo poche sedute a dispo-
sizione, non mi pare proprio sia opportu-
no sospendere il dibattito.

Esame dello schema
di relazione conclusiva.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno re-
ca: « Esame dello schema di relazione
conclusiva ». E iscritto a parlare il depu-
tato Franchi. Ne ha facolta.

FRANCHI. Debbo sottolineare un fat-
to nuovissimo che ribadisce un atteggia-
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mento coerente del gruppo comunista: lo
stesso collega Barbera ha ripetuto oggi
quanto ha detto nell’Ufficio di presiden-
za, e questo ¢ molto significativo. Il colle-
-ga Barbera, non certo a titolo personale,
sottolinea oggi che il documento finale
sulle riforme istituzionali non ¢ frutto
della mediazione del Presidente; & invece
il Presidente stesso che ha ricavato dalla
discussione di questi mesi questa formu-
la cosi imprecisa e generica, che dice tut-
to e niente. Mi domando chi sosterra que-
sta relazione, che, ripeto, non & altro che
la relazione del Presidente alle Camere
ricavata dagli orientamenti emersi; ri-
tengo infatti che ancora non c’¢ una gran-
de maggioranza — e neanche una piccola
maggioranza — intorno alla Commissio-
ne, ¢ non mi sorprende quello che ha
detto il coliega Barbera e che anche noi,
per motivi diversi, condividiamo.

Cio che invece mi sorprende é quello
che ha detto il senatore Rulffilli che, dopo
essere stato un sostenitore di ferro dei
lavori dell’Ufficio di presidenza, accusa i
commissari di assenteismo. Senatore
Ruffilli, i commissari questa mattina non
sono presenti perché li abbiamo espro-
priati, perché si sono sentiti del tutto
inutili.

Signor Presidente, siamo ora arrivati
alla terza edizione della relazione: riten-
go che se avessimo continuato, come nei
primi tempi, sulla strada del confronto e
del contraddittorio, i commissari sareb-
bero stati presenti. Come si fa a pensare
di poter condurre un dibattito serrato
oggi, a cinque sedute dal termine dei la-
vori ? Cid che non siamo stati capaci di
fare in sette-otto mesi, non lo potremo
fare in cinque sedute. Signor Presidente,
la prego vivamente di non fare lettere di
richiamo a dei commissari che hanno tut-
te le ragioni di non essere presenti.

Voglio ora dare un breve giudizio rias-
suntivo sui lavori di questa Commissio-
ne; in seguito entreremo nei particolari e,
con l'altro rappresentante del mio grup-
po, ci divideremo le materie ed esprime-
remo un giudizio fulmineo sui singoli te-
mi. Devo renderle atto di una cosa signor
Presidente: siamo stati sempre molto cri-

tici, qui dentro ed anche fuori, nei suoi
confronti. Ora, giunti all’'ultimo giro di
boa, riteniamo di doverle dare atto che
ella ha lavorato, anche se secondo noi a
volte con troppe iniziative personali (e
questo ella 'ha rivendicato con legittimo
orgoglio); per quanto ci riguarda, non
intralceremo la conclusione dei lavori
per la fine del mese.

Signor Presidente, le voglio dire per-
ché non pensi che siamo ingiusti, che un
presidente che stimola a chiudere i lavori
nei termini prestabiliti & un esempio edi-
ficante dentro questo Palazzo, dove mai ¢
stato rispettato un termine stabilito dal
Parlamento; anche le Commissioni che
hanno avuto non dieci mesi, ma anni di
lavoro, hanno dovuto sempre chiedere
proroghe: quindi le diamo atto che ella
ha dato un buon esempic. Queste ricono-
scimento nei suoi confronti del suo perso-
nale impegno & doveroso da parte nostra.

Non siamo perd d’accordo su una co-
sa: ¢ vero che le mozioni e le risoluzioni ci
affidano compiti immensi, ma secondo
noi sarebbe stato molto meglio scegliere
alcuni grossi argomenti, non a caso, ma
nella logica di un quadro riformatore.

Non dird niente di nuovo che i colleghi
gida non sappiano, anche perché non &
facile dire qualcosa di nuovo, a proposito
della mancanza di un dibattito. E stato
detto che tutti i temi sono stati sviscerati;
paradossalmente si potrebbe dire anche
che forse la Commissione non era indi-
spensabile, perché la dottrina ha gia svi-
scerato tutti gli argomenti, tanto & vero
che siamo circondati da pubblicazioni se-
rie e concrete che hanno analizzato e
messo alla prova le proposte di soluzione.
Siamo rimasti nello stile del monologo,
poiché ognuno ha parlato per conto pro-
prio e non c'é stata una verifica sui singo-
li argomenti.

Sui tempi del dibattito ci lasci dire
questo: ho premesso, signor Presidente,
che l'aiuteremo a raggiungere lo scopo
fondamentale della chiusura dei lavori
entro il mese, ma esprimiamo delle riser-
ve sulla congruita dei trenta minuti di
tempo per dare un giudizio, anche sinte-
tico, sulla relazione. Ella ha redatto una
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relazione di 94 cartelle, che si articola in
dodici gruppi di materie e percio, a no-
stro avviso, non ¢& sufficiente mezz'ora di
tempo per esprimere e motivare un giudi-
zio compiuto. Per quanto ci riguarda, di-
videndo le osservazioni tra il mio inter-
vento e quello del mio collega, faremo in
modo di rispettare i ristretti margini di
tempo stabiliti.

Signor Presidente, le sue preoccupa-
zioni di stamane non mi hanno sorpreso;
sono preoccupazioni giuste, anche alla
luce degli eventi di questi giorni. Forse
non siamo stati i primi a dire cose che
non le hanno fatto piacere: finché le criti-
che vengono dal mio gruppo ¢ un conto,
ma quando provengono da forze riforma-
trici, che hanno responsabilita di gover-
no, indubbiamente possono ferirla mag-
giormente.

Se posso permettermi un modesto ri-
lievo, ella, Presidente, si & preoccupato di
evitare ad ogni costo gli scontri, come il
senatore Ruffilli, per motivi interni ai
gruppi. L'Ufficio di presidenza serviva ad
evitare gli scontri, tanto & vero che alcuni
membri dello stesso gruppo del senatore
Ruffilli e anche qualche indipendente di
sinistra, hanno sentito il bisogno di fare
capolino nell’Ufficio di presidenza. L'er-
rore ¢ stato di aver voluto evitare cio che
invece era auspicabile: lo scontro all’in-
terno dei gruppi, perché solo da esso po-
teva nascere qualcosa.,Ci0 & andato a
scapito della qualita delle scelte. Mi rifiu-
to di accettare la logica del senatore Ruf-
filli che accusa la Commissione, che noi
abbiamo — ripeto — espropriato.

Signor Presidente, i nostri lavori sono
cominciati con entusiasmo € con attesa
da parte dell’opinione pubblica; poi, con
il passare dei mesi, 'opinione pubblica
- ha espresso sfiducia e scetticismo.

Mi sentivo orgoglioso nel leggere i ti-
toli dei giornali che parlavano di insedia-
mento di una piccola Costituente nel pe-
riodo tra il 30 novembre e il 1° dicembre:
« Oggi si insedia la Commissione bicame-
rale perché ¢ urgente una riforma delle
istituzioni », Il Popolo; La Repubblica:
Grande Riforma: Bozzi da il via ai lavo-
ri »; Corriere della sera: «Piccola Costi-

tuente: cominciati i lavori »; Il Giornale
nuovo: « Entusiasmo e buone intenzioni
nel primo faccia a faccia della Commis-
sione. All’opera i 41 saggi della Commis-
sione. Dove arrivera ? »; L'Unita: « Al la-
voro i 41 per la riforma delle istituzio-
ni »; Il Tempo: « La Commissione per la
Grande Riforma al lavoro »; Il Messagge-
ro: « Prima riunione ufficiale della Bica-
merale. Sara l'anno della Grande Rifor-
ma »; Il Mattino: «leri, prima riunione
della Bicamerale che dovra dare vita alla
Grande Riforma delle istituzioni »; I'Av-
venire: « Istituzioni al via e lavori per la
Riforma: la democrazia liberata dai mec-
canismi inceppati ».

Potrei citare altri giornali ed altri tito-
li, ma credo che questi bastino a dimo-
strare quali erano le attese. Nella « Gran-
de Riforma » la gente ci credeva davve-
ro! E ci credeva anche un movimento di
informazione che aveva preso sul serio
questo grande tema, nonostante il Parla-
mento, all'inizio, abbia svolto i dibattiti
in sordina scegliendo il lunedi, giorno
generalmente dedicato alle interrogazio-
ni. Alcuni, ed anche noi, si lamentarono
che non fosse stata scelta la forma solen-
ne del dibattito per il lancio del grande
tema delle riforme istituzionali. Ma tanta
era l'attesa che la stampa diede ugual-
mente grosso risalto al lavoro che ci ac-
cingevamo ad intraprendere. E dove sia-
no arrivati signor Presidente ? Siamo ar-
rivati alla scoperta del partito repubbli-
cano che, nella Voce repubblicana del 14
povembre, afferma che «La Grande Ri-
forma ¢ applicare la Costituzione ». Ap-
plicare la Costituzione & la « grande rifor-
ma » ? Ce lo potevano dire subito !

E sono rimasto di stucco, signor Presi-
dente, quando ella ci ha riferito il punto
di vista dei sindacati. Bene, dopo la ven-
tata riformatrice, in pratica, ci hanno
detto: « L’articolo 39 ? Bello, sta bene
cosi, basta non applicarlo!» L’articolo
40 ? Benissimo, sta bene cosi, basta non
applicarlo ! ». Possiamo fare una riforma
dicendo che quegli articoli stanno bene
purché restino li murati e non si appli-
chino ?
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Onorevoli colleghi, una cosa & che sia
il movimento sociale a lamentarsi della
scelta dei piccoli ritocchi ed un’altra e
che il primo della classe, inventore della
« grande riforma », titolare della Presi-
denza del Consiglio — il partito socialista
— ci venga a dire, per bocca del Capo del
dipartimento dei problemi dello Stato,
che questi sono soltanto piccoli ritocchi e
non certo la grande riforma. Quando & il
partito socialista a dire che questo & il
momento delle « riformette », e forse
neanche di quelle, ella ha ragione di ama-
reggiarsi e di essere tanto preoccupato.
Ma noi al partito socialista, ed in partico-
lare al senatore Ando, che ci ha regalato
quella sua ultima intervista nell'ultimo
numero di Panorama, diciamo che quelle
cose possono dirle altri — e certamente
noi — ma non il partito socialista che

accusa gli altri partiti di avergli insab-’

biato la « grande riforma ». Non é forse il
partito socialista che ha costretto l'egoi-
smo dei partiti a rinunciare anche alle
proprie tesi ? Non ¢ forse il partito socia-
lista che nei convegni e nelle prime sedu-
te aveva detto tante cose pregevoli e che
ha rinunciato, invece, coscientemente e
consapevolmente, alla proposta della ele-
zione diretta del Capo dello Stato che, a
nostro avviso, pur non essendo la « gran-
de riforma », poteva comunque inserirsi
nel riquadro della « grande riforma » ?
Ecco quindi fondata la mia preoccupa-
zione, signor Presidente, quella cioe di
chiedersi chi sosterra questa relazione,
che rischia di arrivare in Parlamento co-
me un’orfanella adottata dalla bonta del
Presidente. Da quali firme, infatti sara
accompagnata, quanto il partito riforma-
tore, cioé il partito socialista ¢ il primo a
disimpegnarsi e a dirle quello che I'ama-
reggiava quando lo dicevamo noi ?

E la giustificazione del collega Ando ¢
questa: « Il problema ¢ che, a differenza
della Costituente, noi abbiamo dovuto la-
vorare in presenza di giochi politici gia
precostituiti: hanno prevalso egoismi di
partito, vantaggi consolidati, abitudini
politiche a cui nessuno voleva rinunciare.
Cosi, le proposte piu audaci sono cadute,
e definitivamente ». E il partito socialista

che ci dice cose di questo genere ! E anco-
ra: « Scartata la prospettiva di una “ gran-
de riforma ”, ora, il problema ¢ diventato
quello di non limitarci ad una serie di
“ straccetti ”, di pezze da cucire sugli strap-
pi istituzionali piu vistosi ». Non vado
avanti nel citare brani di questa intervi-
sta del collega Ando, ma devo dirle, si-
gnor Presidente, che scoraggia anche noi
e posso immaginare che effetto faccia su
di voi! '

Il partito comunista, che avevo visto
attivamente collaborare nell’Ufficio di
presidenza, ha preso le distanze. E il par-
tito socialista ¢ andato oltre !

Che conclusione possiamo trarre, si-
gnor Presidente ! Capisco il suo sforzo di
arrivare ad un unico documento quando
ella dice: « Registreremo i vostri inter-
venti e- li allegheremo ». Le crediamo
quando, preoccupato, dice che sarebbe
un grave errore per la democrazia italia-
na mandare dispersi i nostri lavori. Ma
noi diciamo anche che sarebbe un grave
errore perdere un’occasione che il Parla-
mento potrebbe non ridarci. E vero che
in cinque sedute non possiamo piu fare
il grande confronto, perd6 potremmo
scegliere un’ultima strada per innestare
nel quadro dei ritocchi almeno una o
due scelte da «grande riforma », scelte
che possano dare un’indicazione di quel
movimento riformatore che, purtroppo,
adesso non & dato vedere. Quindi, signor
Presidente, mi perdoni, ma noi non siamo
in grado di rinunciare al sacrosanto dirit-
to di presentare un nostro documento
organico, quale relazione di minoranza,
perché ‘solo con un documento di questo
genere noi potremmo essere in grado di
presentare la nostra proposta alternativa
che sara brutta, ma che certo sara nel
quadro delle « grandi riforme », una pro-
posta che cerca disperatamente una de-
mocrazia nuova nella forma della demo-
crazia diretta.

Il suo caro amico, signor Presidente, il
professor Armaroli, ci diceva: « Voi fate
male a prendervela sempre con il Presi-
dente perché lui ha la Commissione che
ha; prendetevela piu con la partitocrazia
che con il Presidente ». E abbiamo corret-
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to il tiro, anche se noi ce la siamo sempre
presa con la partitocrazia direttamente e
con lei indirettamente, ritenendo che
avrebbe dovuto — a nostro modesto giudi-
zio — denunciare subito questa manovra,
denunciarla subito e non oggi quando,
cioe, forse anche lei attraversa momenti
di turbamento tali da indurla a dire, for-
se, che se i grandi partiti della riforma si
ritirano, puo ritirarsi anche lei. E proba-
bile che ogni tanto possa passarle nella
mente un’'idea di questo genere. Ma se lei
crede nella validita di queste proposte — e
ci crede —, le porti a termine. Ella ha
rispettato i tempi ed ha imposto ritmi di
lavoro a noi non graditi, ma ha fatto bene
a farlo. E noi diremo questo a tutto il
Palazzo, abituato a non rispettare mai i
tempi. ’

Pero, signor Presidente, !'altro grande
rimprovero, oltre a quello di non aver
denunciato subito cid che lei aveva di
fronte, ¢ l'aver rifiutato I'analisi del siste-
ma. Perché si ¢ dato per scontato che
questo sistema ¢ buono ? In nome di co-
sa ? Forse solo perché noi ne proponiamo
uno diverso, solo perché qualcuno puo
pensare che dietro le nostre proposte ci
siano delle riserve mentali — per cui pro-
poniamo la repubblica presidenziale e
abbiamo invece negli occhi l'immagine
del dittatore a cavallo! —? In realta un
esempio ci viene da tutte le democrazie
classiche che adottano sistemi presiden-
ziali: persino la Francia ha dato la prova
provata del fatto che, nei momenti ecce-
zionali, i poteri eccezionali conferiti al
Presidente si sono risolti tutti in favore e
per il loro consolidamento della demo-
crazia. Sistema presidenziale ¢ democra-
zia e noi — che non stiamo parlando nelle
piazze, ma in questa sede — siamo alla
ricerca’ di una democrazia diversa, signor
Presidente, che sia la piu vera possibile,
che applichi sul serio quel principio della
sovranita popolare che oggi, a nostro av-
viso, non & applicato.

Noi abbiamo tentato non dico d1 spaz-
zare via, ma di fare il processo a questa
democrazia mediata, incapace di risolve-
re i problemi della societa. Ci si & invece
rifiutati di fare un’analisi del sistema per

capire la causa della crisi, ci si ¢ rifiutati
persino di considerare che il discorso del

parlamentarismo ¢ vecchio (siamo alla

terza fase storica in cui il parlamentari-
smo ¢ stato investito da ondate di critiche
per la sua inettitudine).

Quale discorso abbiamo fatto sul rap-
porto tra sistema politico e societa italia-
na - questa societa totalmente esclusa
dal Palazzo —, sul rapporto tra Italia reale
e Italia ufficiale ? Ed & questo un rappor-
to che avremmo dovuto prendere in con-
siderazione, per verificare la tenuta della
Carta costituzionale perché non si puod
dire, come fa il partito repubblicano, che
la « grande riforma » sta nell’applicare la
Costituzione: questo dopo 40 anni.

Il secondo grande rapporto da pren-
dere in considerazione avrebbe dovuto
essere quello tra sistema e problemi
della societa. Alla luce di questa verifica,
avremmo potuto vedere cid che ¢ valido e
cid che non lo é. '

Noi non abbiamo detto che & tutto da
buttare; abbiamo accettato i principi fon-
damentali e diciamo solo che .sono da
aggiornare, perché in questi decenni sono
nati altri diritti che devono essere costi-
tuzionalizzati. Ad esempio noi avremmo
voluto che venissero abbracciati dalla
Costituzione tutti i diritti della persona
umana, quelli scritti e quelli gia conqui-
stati dal mondo civile, ma non ancora
codificati: per questo anziché seguire il
sistema analitico, indicandoli uno dietro
I'altro avremmo voluto fare richiamo alle
grandi Carte costituzionali accettate da
tutto il mondo civile, in questo modo
comprendendo i diritti acquisiti cosi co-

' me quelli che sorgeranno in» futuro. Que-

sto, perd, non ¢ un rigetto, ¢ un’esaltazio-
ne di quei principi oggi indeboliti e che
hanno bisogno di essere rafforzati dopo le
nuove conquiste della persona e della
societa.

Noi non volevamo ricominciare da
Gaetano Mosca per fare il processo al
parlamentarismo. D’altra parte anche
quella era una realta che non solo Gaeta-
no Mosca, spesso ingiustamente messo
all’indice, denunciava; infatti, gia negli
ultimi due decenni dell’800, tutti i mali
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del parlamentarismo erano venuti alla
luce, lo stesso nel periodo prefascista, e
fatalmente si sarebbero dovuti ripresen-
tare dopo. Nostro dovere era dunque
quello di incidere nel sistema per cam-
biarlo e non & vero — come invece & stato
detto — che venendo qua volevamo tutto e
subito; volevamo invece dare l'indicazio-
ne della strada della « grande riforma »,
naturalmente scegliendo una logica, una
interdipendenza delle riforme che esiste,
ma che non abbiamo seguito.

E inutile che ci occupiamo tanto del
Governo, per avere un Governo efficiente,
se non siamo in grado di avere una bwro-
crazia efficiente: ¢ non fatemi ricordare
che a partire dal 1944 — quando si insedio
la prima Commissione mentre ancora
non era finita la guerra — fino ad oggi,
attraversé la costituzione di decine di
uffici per la riforma, di sottosegretari del-
la riforma e di- ministri per la riforma,
non siamo stati ancora in grado di appro-
vare una legge di riforma! Sarebbe stato
sufficiente avviare il discorso, mettere in
moto il meccanismo e l'opinione pubbli-
ca sarebbe stata soddisfatta, perché certo
non poteva pretendere da noi la rivolu-
zione di tutto lo scibile delle istituzioni.
L'importante era avviarsi sulla strada
delle riforme ed il sistema, una volta
messo in moto il meccanismo, sarebbe
fatalmente cambiato.

E mancato lo spirito della « grande
riforma » ed oggi restano, a nostro mode-
sto avviso, due forti indicazioni. La pri-
ma ¢& quella del sistema presidenziale da
avviarsi gradualmente: si tratta di una
nostra indicazione che ci siamo accorti
non essere gradita, ma vorremmo ci si
spiegasse perché il sistema francese —

presidenziale o, se cost si vuol dire, semi-

presidenziale — non potrebbe, ad esem-
pio, esser preso se non a modello almeno
come indicazione.

L’altra grande indicazione che resta e
quella della elezione popolare diretta del
sindaco. Quando il partito comunista,
per- risolvere i problemi di Napoli, una
delle citta piu travagliate d'Italia, chiede
I'elezione di un uomo che riceva diretta-
mente dal corpo elettorale l'investitura e,

quindi la legittimazione, vuol dire che
quella dell’elezione diretta del sindaco ¢é
un’esigenza sacrosanta, una realtd che
preme alle porte e che questa Commissio-
ne non pud far finta di ignorare; cosi
come non pud far finta di ignorare che la
democrazia cristiana ha presentato pro-
poste di legge relative appunto alla ele-
zione diretta del sindaco.

Non rivendico qui, perché non ci inte-
ressa, le nostre proposte organiche relati-
ve alla elezione popolare diretta, ma mi
domando perché non si sia nemhmeno vo-
luto discutere sulla elezione popolare di-
retta del Capo dello Stato senza cambiar-
ne i poteri. E ripeto senza cambiarne i
poteri, perché noi crediamo nella forza
trainante di una riforma di questo genere
per avviare il cambiamento. Non si &
voluta scegliere questa sirada ed oggi el-
la, signor Presidente, non ha in mano
niente — anche se a volte noi rispondiamo
ai suoi appelli perché in fondo compren-
diamo il suo stato d’animo —. Noi ritenia-
mo che lei abbia la volonta di cambiare le
cose, ma 1 partiti che contano non hanno
questa volonta e uno dopo l'altro scopro-
no le loro carte. A nostro avviso il suo
errore consiste nel fatto che il gioco non
si & scoperto alla fine ma si ¢ manifestato
all’inizio, per cui ella avrebbe dovuto de-
nunciare subito quella manovra che ci ha
portato alle conclusioni disimpegnati.

Noi del gruppo del Movimento sociale
italiano-destra nazionale — e non ci rivol-
ga a questo riguardo raccomandazioni o
preghiere — le presenteremo la nostra re-
lazione di minoranza, redatta in articoli;
ci0 non toglie che risponderemo dovero-
samente, punto per punto, e nei tempi da
lei indicativamente stabiliti, alle sue sin-
gole proposte, che non diciamo che non
sono niente. Non sottovalutiamo né il
pensiero, né il lavoro degli altri, ma non
sono sufficienti a cambiare le cose. La
nostra preoccupazione & che il lavoro di
questa Commissione, e il suo in particola-
re, sia inutile perché non incide: solo
cambiando il sistema si pud sperare di
avviare la societa italiana alla soluzione
dei propri problemi.



Camera dei Deputati —

683 —

Senato della Repubblica

IX LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

PRESIDENTE. E iscritto a parlare il
deputato Rodota. Ne ha facolta.

RODOTA. Vorrei fare una brevissima
dichiarazione, perché vorrei ricordare co-
me in occasione dell’'ultima riunione del-
I'Ufficio di presidenza avevo espresso una
generale riserva sul modo in cui i lavora-
tori stavano orientando la conclusione di
questa fase della Commissione; in quella
occasione avevo lasciato i lavori dell’'Uffi-
cio di presidenza, suscitando anche le
reazioni di qualche collega. Ritenevo, co-
me ho sempre ritenuto, che ci fosse da
parte mia un obbligo di chiarezza cosi
come avevo — riprendendo una osserva-
zione del collega Scoppola —~ sollevato in
Commissione il problema, per me assai
preoccupante, dello spostamento del ba-
ricentro dei lavori della Commissione
dall’Assemblea plenaria all'Ufficio di
presidenza, che aveva finito cosi per limi-
tare la possibilita di discussione e di con-
fronto. Il cambiamento di metodo di la-
voro della Commissione ha portato alla
presentazione di un testo che rafforza le
ragioni del mio dissenso, che ¢ radicale
per tutto cio che riguarda in particolare
I'organizzazione del vertice dello Stato.

Percio ribadisco qui la riserva che ave-
vo gia manifestato, le cui argomentazioni
stanno negli interventi che ho avuto occa-
sione di fare in Commissione. Preannun-
cio la presentazione di un documento au-
‘tonomo, probabilmente insieme ad altri
colleghi; per quanto personalmente mi
riguarda, non mi sembra utile continuare
a partecipare ai lavori della Commissio-
ne. Per altro, 'andamento dei lavori ha
confermato, vorrei ricordarlo, le ragioni
che mi avevano indotto nella passata e in
questa legislatura ad oppormi; c’¢ una
esigenza di coerenza, dal momento che il
mio gruppo fu l'unico a votare contro la
istituzione della Commissione, che non
riteneva la sede adatta — al di la delle
buone o cattive volonta personali — per
promuovere un confronto che intanto era
cominciato tra i partiti nel Parlamento.

Proprio per questa ragione, dopo aver
atteso doverosamente la conclusione dei
lavori di questa Commissione, il nostro

gruppo presentera una serie di proposte,
riprendendone alcune gia presentate, co-
me quella relativa alla legge sulla Presi-
denza del Consiglio; inoltre formalizzere-
mo una proposta sul bicameralismo e
sulla legge elettorale, per favorire in tutte
le sedi, e in primo luogo in quella parla-
mentare, quel confronto sulle riforme che
noi riteniamo debba proseguire.

PRESIDENTE. E iscritto a parlare il
senatore Pasquino. Ne ha facolta.

PASQUINO. In primo luogo ricordo
che ho sostenuto tenacemente, ma so-
stanzialmente in maniera vana, la neces-
sita di un contraddittorio che fosse il piu
ampio, il pit incisivo e il piu vivace possi-
bile; questo contraddittorio sostanzial-
mente non si & avuto, dal momento che ci
si ¢ riuniti poco in seduta plenaria e spes-
so alla presenza di pochissimi colleghi, al
di la delle volonta e delle sovrapposizioni
di orario fra le votazioni della Camera e
del Senato. Nell'Ufficio di presidenza, do-
ve pure si & svolto un lavoro molto inten-
so, il contraddittorio ¢ mancato, perché
sostanzialmente — senza fare un’analisi
approfondita delle ragioni — alcuni grup-
pi ritenevano fosse quella la sede in cui
intervenire con proposte specifiche, spes-
so assolutamente non negoziabili. Alcune
di queste proposte sono emerse in manie-
ra molto chiara nell'ultimo periodo, qua-
si come se la « grande riforma » potesse
essere ridotta al problema del voto
palese.

Il secondo elemento fondamentale,
che ritengo debba essere sottoposto al-
I’attenzione della Commissione, & che sia-
mo di fronte a un documento che ha una
sua logica: percid nel momento in cui si
accetta questa logica si pud contribuire
al miglioramento del documento, ma nel
momento in cui questa logica non sia
accettata, bisogna necessariamente pro-
cedere in direzione diversa. Ritengo che
procederd in direzione diversa, e presen-
terd una relazione di minoranza.

Ricordo che, contrariamente al grup-
po della Sinistra indipendente della Ca-
mera, gli indipendenti di sinistra al Sena-
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to si sono espressi, tramite una mozione,
con l’astensione relativamente ai lavori
della Commissione. Questa astensione si-
gnificava innanzi
per una mozione istitutiva che era molto
ampia e vaga, quasi una sorta di « lista
della lavandaia » nella quale non si ri-
scontrava nessun criterio oggettivo intor-
no al quale riformare la Costituzione; si-
gnificava altresi perplessita sulle modali-
ta con cui ci si sarebbe mossi in direzione
della riforma della Costituzione. Ritengo
che queste preoccupazioni non siano sta-
te fugate e che lo scetticismo sulla possi-
bilita di una mozione vaga e piuttosto
dilatata, & stato confermato dai fatti.

Non so se quello che abbiamo di fronte
¢ il punto di arrivo quasi definitivo; for-
tunatamente molte di queste proposte
devono essere poi vagliate dalle apposite
Commissioni parlamentari. Sono molto
preoccupato dalla filosofia complessiva
che emerge dal documento, che ¢ quella
che i socialisti — abbandonata l'idea della
« grande riforma » — teorizzano: ¢ la filo-
sofia di toccare alcuni punti specifici in
maniera sostanziamente disorganica. Le
varie parti della relazione sono scarsa-
mente collegate tra di loro: questo non ¢
un rimprovero al Presidente, ma una sot-
tolineatura del fatto che i commissari
hanno raramente espresso posizioni or-
ganiche, in modo da legare i vari aspetti
in una visione dignitosa e coerente del
progetto di riforma.

Il risultato & che ci troviamo di fronte
ad un vestito molto stretto — non so se le
pezze siano state tutte ricucite — che com-
plessivamente non mi va bene, perché
ritengo che non siano state fatte delle
cose essenziali, mentre anche alcune del-
le cose fatte mi lasciano molto perplesso
.0 mi trovano nettamente contrario.

Probabilmente a questo punto dovrei
fermarmi e chiedere al Presidente la cor-
tesia di garantirmi 20-25 minuti nella
prossima riunione di martedi, accoglien-
do l'invito del senatore Ruffilli; trovo
strano che in questo momento si stia par-
lando in totale assenza del gruppo socia-
lista. Certo saranno attenti lettori di
quello che diciamo noi tramite i resocon-
ti parlamentari...

tutto preoccupazione

PRESIDENTE. C’¢ l'intervista per Pa-
norama.

PASQUINO. Sono molto favorevole al-
le interviste, soprattutto di chi conosce le
cose di cui si parla, ma ritengo necessario
un minimo di presenza garantita in que-
sti dibattiti.

Come ho gia detto nell’Ufficio ‘di presi-
denza, non sono in grado di commentare
lo schema di relazione in 20 minuti e dato
che intendo commentare puntualmente
pagina per pagina ho bisogno di piu tem-
po. E proprio per l'esigenza che ho gia
sottolineato, cioé quella del contradditto-
rio, vorrei che fossero presenti le persone
alle quali, in qualche modo, le critiche, i
suggerimenti e le indicazioni sono rivolti.

PRESIDENTE. Senatore ]
come pensa di indurle a venire ? Puo dar-
mi un suggerimento concreto ?

Pasguino,

PASQUINO. Probabilmente, tra le in-
finite dichiarazioni che il Presidente rila-
scia alla stampa, potrebbe anche esserce-
ne una tendente a rilevare che nella pri-
ma riunione della Commissione plenaria
che affronta la discussione dello schema
di relazione conclusiva si nota l'assenza
totale del cosiddetto partito, della cosid-
detta « grande riforma ». Almeno questo,
a mio parere, potrebbe essere detto a
chiare lettere. Per il partito della « gran-
de riforma », infatti, questa si & risolta —
come accennava il collega Rodota — nel
proporre il voto palese, cioé¢ nella costitu-
zionalizzazione del voto palese. Questo ¢
cid che & successo e che alla fine finisce
per dare un certo tono ad un tipo di
discorso che sta emergendo e che ¢ diver-
so da quello che mi pareva fosse stato
affrontato nei primi interventi. Se ognu-
no di noi andasse a rileggersi quelli del
lontano dicembre 1983, si accorgerebbe
che, in realta, il discorso era stato affron-
tato in maniera molto piu elevata, molto
pit nobile — oserei dire — di quella a cui
ha finito per ridursi — non necessaria-
mente per responsabilita del Presidente —
nella relazione che recepisce molte delle
cose che sono state dette e fatte, ma che
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non & perd opera collaborativa di tutti e
che, alla fine, risulta una versione mini-
malistica delle piccole e poche cose che si
possono fare e che, quindi, non avrebbe
certo richiesto la creazione di una Com-
missione di 41 persone.

Espresse tutte queste perplessita, pro-
babilmente pit opportuno sarebbe che
stessi zitto e che chiedessi la parola alla
prossima puntata, cio¢ martedl prossi-
mo, a quel punto commentando i vari
passaggi ed i vari punti pagina per pagi-
na, fermo restando che in venti minuti il
testo non si commenta in alcun modo e
non si & in grado di spiegare neanche
perché si & in disaccordo su una serie di
‘punti specifici, se si vuole motivare quel
disaccordo — come io ritengo di fare — alla
luce di una filosofia politica organica del-
la riforma istituzionale.

Sull’ordine dei lavori.

PERNA. Chiedo di parlare sull’'ordine
dei lavori.

PRESIDENTE. Ne ha facolta.

PERNA. Se mi ¢ consentito, vorrei co-
minciare con il dire che i commissari
comunisti di questa Commissione, sono
presenti, fatta eccezione per i deputati,
impegnati alla Camera dove 'si stanno
svolgendo votazioni a scrutinio segreto e
per la collega Tedesco Tatd, impegnata in
una riunione della NATO.

Data questa giustificazione — se cosi si
puo chiamare — vorrei ricordare che noi
dobbiamo prendere una decisione, fermo
restando il diritto di dire ognuno quello
che pensa sul lavoro che si & fatto e sul
testo che il Presidente ha elaborato. Dob-
biamo cio¢ decidere, a parte la critica piu
o meno fondata agli assenti, se prendere o
no a base della discussione il testo che il
Presidente propone. Ritengo che una si-
mile decisione sia doverosa qualunque
sia il giudizio nel merito del testo che il
Presidente ha presentato. Infatti, non rie-
sco a comprendere: come, dopo un anno,
si possa di fatto chiudere i lavori della

Commissione con delle dichiarazioni di
abbandono, prima ancora che il materia-
le elaborato sia stato sottoposto ad un
vaglio politico e ad una discussione impe-
gnativa per tutti.

Dunque, la Commissione bene farebbe
a confermare il suo impegno e a condurre
nei modi piu adeguati la discussione sul
testo, nella piena liberta che ad ognuno &
data, concludendo con lassunzione, da
parte di ognuno, delle proprie responsa-
bilita. -

PRESIDENTE. Ha chiesto di parlare
il senatore Rulffilli. Ne ha facolta.

RUFFILLI. Dal punto di vista del me-
todo, mi associo alla dichiarazione del
collega Perna.

Premesso che considero legittime le
diverse posizioni ed i dissensi manifesta-
ti, che possono anche arrivare alla pre-
sentazione di documenti di minoranza, o
di opposizione, la mia impressione ¢ che
non si possa, alla fine di quest’anno di
lavoro, pur con tutti i limiti che esso ha
presentato, pensare di riprendere il di-
scorso come se niente fosse successo, e
questo almeno per due motivi. Il primo ¢
che deve esserci in tutti il senso di re-
sponsabilita sufficiente per capire che,
bruciato con una conclusione sbagliata il
lavoro di questa Commissione, per torna-
re al discorso sulle riforme istituzionali
occorrera molta fatica. Temo, anzi, che se
manchera questo senso di responsabilita,
la situazione, da questo punto di vista,
sfuggira dalle mani di tutti. E per questo,
quindi, che invito me stesso e tutti gli
altri commissari ad impegnarsi per una
valutazione seria dei risultati di questa
Commissione.

Si riprende la discussione.

RUFFILLI. Credo che dallo schema
presentato dal Presidente emerga chiara
la possibilita, a mio avvise, di un supera-
mento della posizione dalla quale & parti-
to il sistema partitico, cioé quella di rifor-
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me come grandi semplificazioni, con una
loro dignita, con un loro grosso significa-
to, ma destinate, alla fine, a rivelarsi
astratte ed impraticabili. Non nascondia-
moci, infatti, che le grandi semplificazio-
ni sono state, in genere, collegate ad un
riordino dei rapporti fra le forze politiche
a favore di qualcuno.

Da questo punto di vista, credo che il
senso della riforma istituzionale debba
essere — secondo una bella espressione
del collega Pasquino in uno dei primi
interventi in Commissione — quello di
mettere tutte le forze politiche in pari
condizioni di incertezza. Le riforme isti-
tuzionali non possono servire a modifica-
re a favore di qualcuno il sistema degli
equilibri politici.

Ma se ¢ emersa l'impraticabilita della
strada delle grandi semplificazioni, &
emersa anche la non validita della strada
dei piccoli interventi e dei piccoli aggiu-
stamenti, perché questi sono apparsi e
appaiono, alla fine, inconcludenti ed an-
che controproducenti.

A mio avviso, dal documento emerge
la possibilita dell’avvio di un equilibrato
riordino istituzionale, che riesca a com-
porre esigenze di democraticita, di tra-
sparenza, di partecipazione da una parte
e dall’altra esigenze di governabilita, di
efficienza e di decisione.

Anticipo subito che, anche a mio avvi-
so, nel documento che c’¢ stato presenta-
to vi sono dei limiti ed anche grossi punti
da approfondire. Ma non vorrei che per-
dessimo di vista lo spazio che & venuto
emergendo, cioé quello dell’avvio di un
riordino istituzionale in questa direzione.
Al documento credo si possano rivolgere
molte critiche, ma non si pud non ricono-
scergli il merito di aver fissato alcuni
punti fermi, che desidero sottoporre al-
I’attenzione di tutti.

Il primo ¢ quello della fedelta alla
Costituzione repubblicana, pur nella con-
sapevolezza della necessita di introdurre
nella stessa modifiche anche incisive, ma
in una linea nella quale 'impianto com-
plessivo — come ¢ detto nel testo — rimane
saldo. Da questo punto di vista non accet-
to la prospettiva che emerge dalle prime

pagine del documento, quando si insiste
sulla democrazia come complesso di pro-

cedure. In realtda nel documento — nel
quale non c’¢ il richiamo ad una serie di
valori che sono altrettanto fondanti:

quelli della liberta e della uguaglianza —
si afferma che la Costituzione individua
un progetto aperto della societa italiana,
il quale si sostanzia nella ricerca di nuovi
equilibri tra la liberta ed eguaglianza. In
proposito riterrei perd® opportuna una
esplicitazione, nel senso che la Costitu-
zione, oltre a fissare le procedure, do-
vrebbe stabilire anche gli obiettivi ed i
valori fondanti.

Il secondo punto affrontato dal docu-
mento investe la necessita di adeguare la
Costituzione ai - profondi cambiamenti
che si sono verificati nella societa italia-
na, cambiamenii che proprio Yattuale
Costituzione ha permesso, ma che oggi
impongono un perfezionamento, sia sul
piano dell’equilibrio tra valori, sia sul
piano delle regole e delle procedure. Per
la prima volta dopo 40 anni si individua
chiaramente la strada per modificare la
nostra Costituzione, mentre finora non
avevamo ancora trovato — come invece €
accaduto in altre democrazie — quei mec-
camismi che consentono l'adeguamento
dei valori fondanti della convivenza de-
mocratica all’evolversi della societa.

Il terzo punto decisivo del documento,
cui si & giunti dopo un ampio dibattito,
riguarda la scelta di far iniziare questo
processo riformatore dalle procedure;
I'altro punto di partenza, quello delle
strutture, avrebbe infatti creato difficolta
non agevolmente superabili, dato 1'asset-
to dei partiti, rapporti tra loro intercor-
renti, il tipo peculiare di evoluzione della
nostra societa. Tale scelta tuttavia non ha
bloccato la possibilita di un intervento
organico, anche se limitato, che si & so-
stanziato nel passaggio dal « bicamerali-
smo uguale » al « bicameralismo diffe-
renziato », in vista di un migliore svolgi-
mento delle tre funzioni proprie del Par-
lamento: legislativa, di indirizzo e di con-
trollo. ‘ :

Risultato pregevole dei lavori .della

Commissione & percid quello di aver pun-
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tato ad una differenziazione di funzioni
che permetta al Parlamento di esercitare
appieno quella di controllo. In proposito
devo tuttavia dire che rimango legato ad
una serie di indicazieni da noi avanzate,
poiché nella formulazione contenuta nel
documento la funzione di controllo non &
sufficientemente articolata; andrebbero
individuati con piu precisione i tempi e
gli atti decisivi.

Comunque, nell’ambito di una visione
trasparente del sistema politico-istituzio-
nale, il potenziamento della funzione di
controllo ¢ decisivo ed ha avuto come
elemento di fondo il ruolo nuovo del Par-
lamento nella politica estera. Colgo l'oc-
casione, nel richiamare l'opportunita del-

le proposte da noi avanzate in proposito, -

per rilevare come il documento su questo
fronte si muova nella direzione giusta.

A questo punto credo di dover fare’

alcune precisazioni, perché in Italia trop-
po spesso vengono usati slogans. Ad
esempio, spesso si fa un collegamento tra
questa -linea complessiva di riforma del-
Vordinamento e la reformette francese del
1954. Ebbene, mentre quest’ultima ¢ con-
sistita nella spinta verso un bicamerali-
smo uguale, poiché fu introdotto il prin-
cipio del rinvio possibile fino al raggiun-
gimento di un testo conforme, oggi ci si
muove in senso opposto. Dunque usiamo
pure questo termine, ma con la consape-
volezza delle profonde differenze.

Altra questione che ¢ stata affrontata
in modo serio, concerne il rafforzamento
dell’esecutivo. In proposito mantengo al-
cune riserve, ma devo riconoscere che c’e
stato il tentativo di giungere ad un rias-
setto organico del ruolo del Governo e del
« Governo in Parlamento ». Su questa li-
nea si & proceduto proponendo un poten-
ziamento del ruolo del Presidente del
Consiglio, attraverso l’elaborazione di
nuovi meccanismi nel rapporto di fidu-
cia, con un maggiore rispetto dell’artico-
lo 81 della Costituzione ed infine con la
proposta di introdurre il voto palese. Una
serie di interventi volti a realizzare il
principio, fondamentale in un regime li-
beral-democratico, in base al quale il Go-
verno deve essere in grado non di impor-

re la propria volonta al Parlamento, ma
di avere la sicurezza che il Parlamento
decida in tempi certi su provvedimenti
che il Governo ritiene decisivi per l'attua-
zione del proprio programma.

Importante ¢ poi lindividuazione di
un potere normativo per il Governo, in
una via mediana tra il modello francese
della riserva di regolamento in Costitu-
zione e il modello che si fonda sul mecca-
nismo della delega legislativa. Su questo
argomento — che non ¢ di poco conto — mi
sembra che si sia trovata una strada
valida.

A questo punto sorge l'esigenza di ul-
teriori approfondamenti, perché non ab-
biamo saputo, potuto o voluto affrontare
un passaggio decisivo, cioé come si risol-
vono i problemi derivanti dal fatto che i
nostri governi sono di coalizione.

Io credo che a tale proposito sia neces-
sario stare attenti perché l'esigenza di
una maggiore solidita e di una maggiore
stabilita esiste ed ¢ risultato non di poco
conto di questa Commissione l'aver visto
la maggior parte delle forze, anche quelle
che in altri tempi dedicavano meno at-
tenzione a questo problema, responsabi-
lizzarsi su questo punto. Credo pero che
ci debba essere uno sforzo ulteriore per
trovare i meccanismi necessari per dare
stabilita e solidita non ad un generico
Governo, ma ad un Governo di coalizio-
ne. Anche qui ci si pone un confronto con
la reformette del 1954 che consistette nel-
l'introduzione del sistema della doppia
fiducia, prima al Presidente del Consiglio
poi al Governo nel suo complesso, cosa
che creo allora una serie di problemi as-
sai gravi che poi contribuirono alla vicen-
da del 1958. A questo riguardo io ritengo
vada tenuto presente che il meccanismo
della fiducia & ovviamente essenziale in
un Governo parlamentare, ma va artico-
lato in modo tale da evitare in un sistema
multipartitico due rischi sempre presen-
ti: quello del trasformismo da una parte e
quello di forme di presidenzialismo non
adeguatamente articolate in un sistema
di contrappesi dall’altra.

E stato significativo — credo che ci
siano stati apporti molti importanti -
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aver colto come in realta il problema del
Governo, il problema della efficienza del-
I’esecutivo accanto all’articolazione del
Governo nel suo complesso, abbia un pas-
saggio fondamentale nel riassetto della
pubblica amministrazione. Ritengo che
questo sia un aspetto che anche noi do-
vremmo in qualche modo approfondire,
ovviamente non per articolare riforme
amministrative ma per indicare — come
da piu parti sottolineato — il ruolo che le
riforme amministrative possono svolgere
e per evitare la tentazione di ritenere che
le riforme amministrative siano le uniche
riforme vere, soprattutto se collegate ad
un astratto aumento di efficienza della
pubblica amministrazione. Noi sappia-
mo che il problema non ¢ questo e che per
quanto riguarda la pubblica amministra-
zione c’¢ si il problema del rapporto con
il Governo, ma c'¢ soprattutto il proble-
ma del rapporto con il cittadino; su que-
sto bisogna insistere poiché siamo consa-
pevoli che & probabile che siano difficili
le riforme costituzionali, ma l’esperienza
di 40 anni ci ha insegnato che sono non

meno difficili le riforme amministrative. |

Si tratta quindi di aver chiaro un disegno
complessivo, in cui siano dei punti fonda-
mentali a fare da guida.

Trovo anche equilibrata la soluzione
che & stata individuata a proposito del
Presidente della Repubblica, cioe il supe-
ramento del semestre bianco, il manteni-
mento della attuale durata del mandato e
la individuazione della non immediata
rieleggibilita.

C’¢ poi un settore apparentemente tec-
nico sul quale mi sembra si siano avuti
gli approfondimenti piu significativi e
piu lucidi: quello relativo al 'sistema delle
fonti. Ancora una volta siamo a livello di
intervento sulle funzioni, se vediamo be-
ne, ma il tentativo che & stato fatto —
certo sempre passibile di perfezionamen-
to — & quello di articolare un sistema delle
fonti del diritto che consenta di salva-
guardare alcune esigenze di funzionalita
ed alcune garanzie, fondamenti di liber-
ta. In sostanza si tratta di un sistema che
tenta di recuperare la funzione fonda-
mentale della legge generale ed astratta,

accentuando il richiamo alla legge di
principio, alla legge-quadro, alla legge
cornice, e forse da questo punto di vista
andrebbe tolta dal documento la equipa-
razione di questo tipo di legge — che per
noi ¢ la grande legge bicamerale — alla
legge organica, perché in quesio caso la
logica ¢ un po’ diversa, come il Presidente
ben sa.

C'¢ l'individuazione di un potere nor-
mativo per il Governo ma, secondo la
preoccupazione da noi sempre manifesta-
ta, accompagnato da adeguati controlli
sia parlamentari sia anche giurisdiziona-
li. Giustamente inoltre ¢ stato posto il
problema — e forse da parte nostra c'é
stata un’eccessiva timidezza - di poten-
ziamento del decentramento normativo a
favore degli enti locali.

Altro passaggio che non va dimentica-
to e che ha svolto un ruolo positivo, anche
per individuare un valido accordo tra le
diverse forze politiche, & quello del poten-
ziamento sia della iniziativa popolare in
materia legislativa sia della iniziativa re-
gionale.

Ci sono poi altri due passaggi signifi-
cativi. Il primo — si ¢ trattato perdo di un
intervento appena abbozzato che forse
andrebbe approfondito — ¢ quello relativo
al Governo dell’economia. Da una parte
ci sono delle proposte di modifica dell’ar-
ticolo 39 della Costituzione — questo & il
Governo dell’economia per quanto attie-
ne i rapporti con le parti sociali — e dal-
Paltra ci sono proposte significative ri-
spetto all’articolo 81, volte ad introdurre
nel nostro paese la realizzazione di quel
principio gia proposto da Luigi Einaudi e
che poi si era in vario modo disperso, cio¢
il principio volto a consentire la specifi-
cazione nella Carta costituzionale di
quanto attiene alla Costituzione pretta-
mente fiscale. Credo che soprattutto per
quanto rigurda questo secondo punto vi
siano degli aspetti significativi che vanno
ulteriormente articolati ed approfonditi.

Come gia fatto in Ufficio di presiden-
za, devo perd manifestare un certo disa-
gio: ho infatti I'impressione che il grande
tema — anch’esso afferente al discorso sul
sistema delle fonti — del rapporto tra leg-
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ge e contratto, sia stato da parte nostra
appena accennato. Ad esempio nella for-
mulazione presentata dell’articolo 39 c'e
un ricorso eccessivo alla legge per la indi-
viduazione di alcuni principi- fondamen-
tali, anche in ordine alla rappresentativi-
ta. In generale va precisato meglio questo
rapporto tra legge e contratto: infatti, tra
le cose di cui ci siamo occupati, ce ne
sono alcune che rappresentano riforme in
senso classico, tradizionale, che riguar-
dano in pratica la sistemazione di situa-
zioni del passato sulla base di nuovi equi-
libri che possono essere formalizzati, ma
quando affrontiamo il problema del Go-
verno dell’economia dobbiamo muoverci
nella logica di interventi riformatori, che
consentano in qualche modo di incanala-
re il futuro. Si pud parlare di sistema

neocorporativo, di democrazie contrasta-.

te, di democrazia negoziata secondo la
formula che pit si preferisce, ma per
quanto riguarda la nostra democrazia,
cosi come il complesso delle democrazie
occidentali, non dobbiamo dimenticare
che si va verso un assetto nel quale la
negoziazione continua, la contrattazione
tra le parti sociali, le parti politiche e le
parti istituzionali, & sicuramente in au-
mento. Sono questi aspetti che riguarda-
no il futuro; certo sono meno palpitanti
di alcune altre grandi semplificazioni ma
nel momento in cui ci avviamo a riordi-
nare una serie di passaggi decisivi per le
fonti e per le funzioni dobbiamo forse
soffermarci di piu anche su questo punto..

Credo che ci siano acquisizioni impor-
tanti in tema di diritti di libertad o di
partecipazione e francamente sono di-
spiaciuto e un po’ stupito dell’abbandono
della Commissione da parte di chi su
questi temi ha dato un contributo decisi-
vo. Secondo me; chi ha consentito di af-
frontare questo tipo di problemi doveva
continuare ad essere presente, perché al-
cuni aspetti di quegli articoli non risulta-
no soddisfacenti. A mio avviso non sono
soddisfacenti perché, mentre per un ver-
so si ha l'adeguamento ad una matura-
zione complessiva del singolo e della so-

cieta nel suo complesso, per I'altro si per-
dono di vista alcuni principi fondanti,
quale quello della dignita della persona
umana in tutti i suoi aspetti, che a propo-
sito dell’articolo 21 della Costituzione
sulla liberta di pensiero, o a proposito del
matrimonio, avrebbero dovuto portare
ad una serie di modifiche.

Quale puo essere il senso complessivo,
se Ci sara un impegno di approfondimen-
to ulteriore da parte di tutti ? Sicuramen-
te un aumento della trasparenza nei rap-
porti tra istituzioni e societd, cosi come
per altro verso un aumento della traspa-
renza nei rapporti fra maggioranza ed
opposizione. Vorrei ricordare una cosa.
molto importante, a proposito-degli equi-
libri che siamo riusciti ad individuare,
cioe il fatto che il rafforzamento del Par-
lamento non deve servire solo per poten-
ziare il ruolo dell’opposizione, cosi come
il potenziarhento del ruolo del Governo
non deve servire solo per potenziare il
ruolo della maggioranza. Credo che una
valutazione serena dei risultati non possa
non mettere in luce quanto ho detto. In
questo senso siamo in presenza di un
significativo perfezionamento della no-
stra Costituzione. Non concordo con l'in-
terpretazione data nel documento, a pro-
posito dei limiti dell'esecutivo presenti
nella nostra Costituzione (si parla solo
del timore del tiranno). Ritengo abbia
inciso moltissimo una serie di diffidenze
allora presenti nelle diverse forze politi-
che, in talune in particolare, a proposito
di una serie di regole della liberal-demo-
crazia; siamo in presenza.di un atto signi-
ficativo, cioe del ridursi delle divergenze
tra le forze politiche in ordine ad alcuni
principi fondanti di un regime liberal-
democratico: il riconoscimento della re-
gola della maggioranza, \collegata pero
alla salvaguardia del principio della li-
berta e di uguaglianza. Questo mi sembra
un dato molto importante, che non dob-
biamo sottovalutare, perché lo abbiamo
visto fin dall’inizio del dibattito sulle ri-
forme istituzionali. Ci troviamo sempre
in bilico fra fughe in avanti e tentativi di
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andare indietro o di guardare indietro;
c’¢ pero una serie di dati nuovi, come la
maturazione delle forze politiche ed il
cambiamento del paese, che secondo me
hanno favorito la presa di coscienza di
alcuni problemi indicati nel documento.
Detto questo, debbo pero aggiungere
che ci deve essere la consapevolezza che
questo ¢ l'avvio di un riordino istituzio-
nale, ¢ l'inizio di una razionalizzazione
seria e incisiva sul piano delle funzioni;
rimangono perd altri passaggi ai quali

dobbiamo dedicare la nostra attenzione,

che investono il piano della struttura. A
mio avviso esistono due ordini di proble-
mi. Il primo é il rapporto partiti-istitu-
zioni: credo si debba dire che su questo
punto siamo stati eccessivamente timidi,
anche se non sono mancate indicazioni.
Bisogna dare atto al Presidente di aver
cercato di valorizzare tutte le varie dispo-
nibilith a muoversi in questa direzione,
dal discorso sul finanziamento al proble-
ma delle spese elettorali, fino all’altro
passaggio fondamentale che ¢ la questio-
ne delle nomine. Credo che rimanga trop-
pa opacita per quanto riguarda il rappor-
to partiti-istituzioni: se siamo arrivati a
mettere in mMoOto un processo per aumen-
tare la trasparenza in altri campi, in que-
sto, secondo me, ci siamo fermati troppo
presto. Certamente c’¢ la difficolta di
concepire una legge generale sui partiti,
perd credo che occorra impegnarsi per
trovare delle possibilita di intervento che
riducano questa opacita dei partiti, sia
rispetto alle istituzioni, sia rispetto ai
cittadini. Potra trattarsi di qualcosa che
riguarda l’assetto interno dei partiti o di
qualcosa che concerna le elezioni; credo
somunque che vada evitato il rischio di
lasciare un potere alla fine troppo invisi-
sile, specie per quanto riguarda i partiti.
Detto questo rimango convinto che, se-
sondo il dettato costituzionale, i partiti
siano la struttura fondamentale per lo
sviluppo della partecipazione democrati-
:a nel nostro paese e non vedo allo stato
ilternative valide in questa direzione.
Fatto questo tipo di rilievo, che a mio
1vviso non teme smentite, occorre anche

dire che siamo in una fase in cui questo
tipo di funzioni viene svolto con limiti
sempre maggiori e quindi proprio per
questo, non solo per la salvezza dei parti-
ti ma per la salvezza del sistema demo-
cratico, penso che sia indispensabile in-
tervenire maggiormente in questa dire-
zione.

Un altro punto sul quale il dibattito
deve essere approfondito e sul quale, se
tutti abbiamo senso di responsabilita, so-
no ammissibili anche contrapposizioni e
divergenze, & il problema del rapporto
tra i partiti e la societa nel suo comples-
so, avendo riguardo all’esigenza di au-
mentare la possibilita di scelta da parte
dei cittadini di uomini e programmi di
governo. Anche su questo vorrei che fossi-
mo chiari: uno dei passaggi che da senso
al lavoro che abbiamo compiuto e ne
accentua la validita, ¢ che in fondo ci
siamo mossi per il riordino del rapporto
Governo-Parlamento e del governo dell’e-
conomia, in direzione dell’'Europa e delle
pit avanzate democrazie. Ritengo che da
questo punto di vista occorra sottolineare
anche il fatto che uno dei trends fonda-
mentali delle grandi democrazie in que-
sto secolo & quello dell’aumento della ca-
pacita dei cittadini di scegliere una mag-
gioranza, con il connesso aumento della
possibilita di cambiarla. Ricordiamoci
inoltre una cosa: una delle modalita per
consentire il consolidamento e la crescita
della democrazia in una societa comples-
sa, in uno Stato democratico del benesse-
re che ¢ comunque in trasformazione, &
quella di consentire l'incanalamento del-
le contrastanti aspirazioni che sono in
evoluzione in questo tipo di paesi. Si deve
avere la consapevolezza che il valore del-
la stabilita dell’esecutivo, se non si radica
nel consenso, non riesce a trovare la sua
vera legittimazione; altrimenti, come di-
cevo prima, il rischio ¢ il trasformismo,
oppure un presidenzialismo non adegua-
tamente controllato. Ecco allora perché
deve essere affrontata, nel contesto che
ho appena illustrato, quello cioé del sen-
so di responsabilita, anche la questione
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elettorale. Certo, non si tratta, in questo
caso, di tornare a sventolare una serie di
bandiere o di proposte perché quelle gia
fatte credo abbiano tutte una loro grande
dignita. Credo che la discussione sull’ar-
gomento possa continuare, ma credo al-
tresi che sia comunque indeclinabile la
necessita di porsi il problema a due livel-
li: facendo i conti con la logica del nostro
sistema multipartitico che porta a gover-
ni di coalizione e nella consapevolezza
che certo ¢ importante dal punto di vista
istituzionale potenziare il ruolo del capo
del Governo, ma non meno indispensabi-
le ¢ far si che le maggioranze che si vanno
a formare abbiano la loro base, la loro
verifica rispetto ai risultati nell’eletto-
rato.

C’¢ un altro ordine di problemi che
vanno affrontati, e forse questo ¢ uno dei
limiti del documento presentato. In fon-
do, nel terrore che ogni approfondimento
ulteriore — per quanto riguarda la que-
stione elettorale — porti a modifiche che
vengono considerate sconvolgenti per il
partito X o il partito Y, & andata perduta
un’area di consenso che si stava precisan-
do sul alcuni punti per quanto riguarda il
riordino del rapporto tra candidati ed-
elettori. Nel documento viene detto qual-
cosa che, a mio avviso, andrebbe appro-
fondito perché c’¢, ad esempio, il proble-
ma della scelta dei candidati (ecco, quin-
di, che torna ancora il problema dei par-
titi), c’¢ il problema di poter avere una
verifica piu valida nel rapporto fra candi-
dati ed elettori. Vi sono, in definitiva, una
serie di problemi che devono avere come
logica quella di mettere nelle mani del
cittadino elettore una serie di carte sem-
pre piu valide e sempre piu spendibili per
la scelta dei propri rappresentanti.

Ritengo, dunque, che il documento
debba essere valutato in parte positiva-
mente, come ho fatto, e credo anche che
restino aperte una serie di questioni sulle
quali, a mio avviso, deve impegnarsi la
Commissione in questa fase della discus-
sione. Da questo punto di vista, mi per-
metterei di chiedere al Presidente di non

immaginare scadenze predeterminate
per la conclusione. Il Presidente ha il
diritto di assumere la sue determinazioni
in rapporto ad un andamento della di-
scussione se non risultasse particolar-
mente valido o che, a suo avviso, fosse
rivolto solo a precostituirsi carte rispetto
all’'opinione pubblica in vista della cam-
pagna elettorale; se perd c’¢ — e nel mio
piccolo credo di averne data dimostrazio-
ne — disponibilita ad approfondire.la di-
scussione su questi punti, credo che la
Commissione debba essere messa in gra-
do di poter discutere, perché il Presidente
e l'opinione pubblica sono poi in grado di
valutare se gli ‘interventi sono seri e di
sostanza o se sono semplicemente contin-
genti e furbeschi.

Puo darsi che il nostro riordino istitu-
zionale risulti, alla fine, essere solo un
avvio, ma credo, comunque, che i passag-
gi che ho indicato, in qualche forma, in
qualche modo, in tempi da vedere, non
potranno non esserci, perché il consolida-
mento pieno della nostra democrazia con
il perfezionamento delle scelte della Co-
stituente si realizza attraverso tutti e tre i
passaggi che io ho indicato. Ma credo che
debba esserci in tutti la consapevolezza
che, se perdiamo questa occasione — quel-
la cioé di avviare un riordino istituziona-
le —, i rischi che abbiamo di fronte sono
molto grossi, primo fra tutti quello del
caos: non voglio drammatizzare invano,
ma puo profilarsi il rischio di una evolu-
zione della nostra democrazia senza gui-
da adeguata. Io credo che i partiti possa-
no e debbano continuare ad essere la gui-
da di questa democrazia e della sua evo-
luzione verso la democrazia compiuta,
verso una democrazia che veda tutti piu
adeguatamente responsabilizzati. Infatti,
alla fine, se vogliamo immaginare il cuo-
re vero del nostro intervento, questo deve
essere sostanziato in una ripuntualizza-
zione di responsabilita precise per le isti-
tuzioni, per i partiti, per i singoli e cosi
via. E credo che per far questo occorra
una guida politica, guida che pud essere
assicurata dai partiti che abbiano la luci-
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\pire che la difesa di piccoli o | questa seduta invitando i colleghi a far
ressi partigiani rischia di met- | pervenire quanto prima le loro proposte
ficolta, nel momento in cui il | alternative in forma scritta.

:mocratico nel nostro paese Il seguito del dibattito & rinviato alla
e trovare obiettivi momenti di | seduta di martedi 20 novembre 1984, alle
one e soggetti di guida ade- | ore 16.

ENTE. Vorrei concludere La seduta termina alle 11.
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La seduta comincia alle ore 16.

RUSSO, Segretario, da lettura del pro-
cesso verbale della seduta del 15 novem-
bre 1984.

(E approvato).’

Su un lutto del senatore
Giuliano Vassalli.

PRESIDENTE. Informo la Commis-
sione che il senatore Vassalli ¢ stato col-
pito da grave lutto: la perdita della mo-
glie. Al collega cosi. duramente provato
negli affetti familiari ho gia fatto perveni-
re le espressioni del pin vivo cordoglio
che ora rinnovo anche a nome della Com-
missione.

Seguito dell’esame dello schema
di relazione conclusiva.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno re-
ca « Seguito dell’esame dello schema di
relazione conclusiva ». Comunico alla
Commissione che chiederd ai Presidenti
dei due rami del Parlamento una breve
proroga del termine dei lavori della Com-
missione, poiché si presentano alcune dif-
ficolta a concludere il dibattito nei tempi
stabiliti. '

Ha chiesto di parlare il deputato Preti.
Ne ha facolta. :

PRETI. Signor Presidente, onorevoli
colleghi, noi socialdemocratici apprez-
ziamo in linea generale lo sforzo fatto dal
Presidente Bozzi, il quale ha dimostrato
acutezza, pazienza e capacita di creare

compromessi tra tesi non molto affini.
Devo pero, anche a nome del senatore
Schietroma, membro di questa Commis-
sione, esprimere talune riserve e sottoli-
neare i punti sui quali non concordiamo.

Faro, per maggiore chiarezza, riferi-
mento al testo articolato del Presidente
Bozzi, e dico subito che, per quanto ri-
guarda la proposta di aggiungere un se-
condo comma all’articolo 49 della Costi-
tuzione circa il finanziamento dei partiti,

" [2il nostro gruppo ¢ favorevole.

Non siamo invece favorevoli alla pro-
posta di ridurre al numero di 471 i depu-
tati e di 282 i senatori elettivi. Risulta
infatti evidente a tutti che nei paesi d’Eu-
ropa I'Ttalia non & certamente tra quelli
che hanno un numero assai elevato di
deputati rispetto alla popolazione; vi so-
no nazioni, molto piu piccole della no-
stra, come il Belgio, la Svezia o la Svizze-
ra, che hanno un numero di deputati su-
periori al terzo e che arrivano quasi alla
meta del numero dei deputati e dei sena-
tori italiani. E vero che in Germania e in
Francia, non perd in Gran Bretagna, il
numero dei parlamentari ¢ inferiore a
quello italiano, ma la Francia possiede
una Costituzione' particolare, una Costi-
tuzione presidenziale o « semipresiden-
ziale » e la Germania ha un’organizzazio-
ne federale tale, per cui praticamente i
parlamentari dei linder svolgono funzio-
ni legislative molto piu ampie di quelle
dei nostri consiglieri regionali.

Non condividiamo il testo riformulato
deil’articolo 56 nel quale si dice che la
Camera ¢ eletta in ragione di un deputato
ogni 120 mila abitanti; cosi come non
condividiamo la riserva di un decimo dei
seggi della Camera dei deputati ad un .
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collegio unico nazionale. Forse per partiti
come il PCI o la democrazia cristiana una
tale riserva pud essere comprensibile,
perché non danneggerebbe sostanzial-
mente nessuno...

LABRIOLA. Vi era anche la proposta
alternativa di riservare al collegio unico
nazionale tutti i resti, cio¢ di non attri-
buirli, come si fa adesso, con il sistema
dei maggiori resti, ma di riversarli sul
collegio unico nazionale.

PRETI. Io mi riferisco al testo che ci ¢
stato presentato, che prevede appunto la
riserva di un decimo dei seggi della Ca-
mera ad un collegio unico nazionale. E
evidente che con una tale previsione, ad
esempio, il PLI, al quale appartiene il
Presidente Bozzi, avrebbe nei collegi, ap-
pena cinque deputati, mentre gli altri
dieci andrebbero al collegio unico nazio-
nale. I radicali ne avrebbero dieci al col-
legio unico nazionale e solo uno eletto in
una circoscrizione; noi socialdemocrati-
ci, che abbiamo 23 deputati, ne avremmo
dieci eletti nel collegio nazionale e solo
tredici nelle circoscrizioni. )

Mi dispiace che oggi non siano presen-
ti molti rappresentanti dei maggiori par-
titi, ma essi debbono rendersi conto che,
se vogliamo mantenere in vita seriamen-
te il sistema proporzionale basato su una
forma di pluripartitismo, non dobbiamo
mantenere in vita una disposizione che
danneggerebbe in maniera assai grave i
partiti minori. _

Ad esempio, se nel partito socialdemo-
cratico ci fossero 25 o 30 candidati che
sperano di avere un quoziente o il resto
nel loro collegio, la situazione muterebbe
radicalmente rispetto ad oggi se a quel
numero se ne togliessero dieci. In molti
collegi, nei quali oggi il mio partito, come
altri partiti minori, combattono, si arri-
verebbe alla « desistenza ». Difatti in cer-
ti collegi, come ad esempio quello di
Mantova-Cremona o quello di Siena-
Arezzo-Grosseto, dove non & assoluta-
mente possibile pervenire all’elezione di
un deputato da parte delle liste minori, i
voti. che ottengono i piccoli partiti dimi-

nuiscono sempre pil, in quanto i candi-
dati si presentano, sapendo molto bene
che non solo non risulteranno eletti tra-
mite l'attribuzione di un seggio prove-
niente da un quoziente intero, ma non lo
otterranno neppure in sede di assegnazio-
ne dei resti nel collegio unico nazionale.

‘11 collega Labriola, . interrompendomi,
sosteneva 1'ipotesi che sarebbe possibile
assegnare tali resti ad un collegio unico
nazionale senza considerare il sistema
delle percentuali, che oggi ¢ previsto dal-
la legge elettorale. Ricordo al collega La-
briola che i deputati all’Assemblea Costi-
tuente vennero eletti con il metodo che
egli qui oggi ci propone. Ma anche in
questo caso i partiti minori verrebbero
estremamente danneggiati: potrebbe ac-
cadere, infatti, che un candidato, pur
conseguendo il 99 per cento dei voti resi-
duali, non venga eletto, lasciando quel
seggio ad un altro candidato di una lista
nazionale che magari non si ¢ impegnato
troppo durante la campagna elettorale.
Quindi la nostra riserva ¢ assolutamente
radicale.

Per quanto riguarda il Senato della
Repubblica non siamo d’accordo sull’at-
tribuzione di un seggio ogni 200 mila
abitanti, in quanto sosteniamo il mante-
nimento dell’attuale numero dei deputati
e dei senatori. Riteniamo infatti che un
numero abbastanza elevato di deputati e
di senatori non nuoccia affatto ai lavori
parlamentari. Quando si parla di ostilita,
che & reale, dei cittadini verso il Parla-
mento, non possiamo ignorare che cid &
in ragione del fatto che ogni tanto si legge
sui giornali che in occasione di votazioni
o di sedute molto importanti la parteci-
pazione dei parlamentari non é adegua-
ta; ma nessuno ha mai detto che i deputa-
ti o i senatori sono troppi. Pertanto anche
di fronte all’opinione pubblica il mante-
nimento dell’attuale disposizione costitu-
zionale, che disciplina il numero dei de-
putati e dei senatori, non susciterebbe
alcuna critica.

Siamo d’accordo di aggiungere all’ar-
ticolo 69 della Costituzione un comma
concernente le spese elettorali; la formu-
lazione di tale norma, fatta nello schema
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di relazione del Presidente Bozzi, pud pu-
re andar bene, anche se forse sara neces-
sario modificare qualche dettaglio. Sia-
mo d’accordo sul principio.

Il Presidente Bozzi propone inoltre
una modifica dell’articolo 70 della Co-
stituzione, secondo la quale la funzione
legislativa verrebbe esercitata in linea
di massima dalla Camera dei deputati,
mentre il Senato della Repubblica esami-
nerebbe i provvedimenti di legge solo in
certi casi, svolgendo per lo pit funzioni di

controllo. Su tale proposta manifestiamo

il nostro accordo. ,

Nella nuova formulazione dell’artico-
lo 70 & presente anche un comma, che
rinvia ai regolamenti parlamentari la di-
sciplina dei casi di riunione congiunta
delle Commissioni dei due rami del Par-
lamento. Anche su questo aspetto il grup-
po socialdemocratico & d’accordo; tra
I'altro credo sia un’ipotesi da noi stessi
formulata a suo tempo.

Siamo anche d’accordo in linea di
massima sulla formulazione dell’articolo
82 della Costituzione, proposta nello
~ schema di relazione. Si conferma la fun-
zione prevalentemente di controllo del
Senato della Repubblica e la sua potesta
di promuovere inchieste.

Per quanto riguarda il secondo ed il
terzo 'comma dell’articolo 94 della Costi-

tuzione, il mio gruppo ¢ d’accordo sulla |-

sua modificazione con la formula: «Le
due Camere accordano o revocano la fi-
ducia in seduta comune mediante mozio-

ne motivata, discussa e votata per appel- |

lo nominale ». R

Abbiamo viceversa poca disposizione
ad accogliere l'articolo 127-bis nel quale
¢ scritto che: « La Commissione parla-
mentare per le questioni regionali di cui
al quarto comma dell’articolo 126, inte-
grata da dieci rappresentanti delle regio-
ni scelti a norma di legge, esercita funzio-
ni consultive in ordine ai progetti di legge
di interesse regionale all’esame delle
Camere ».

Noi riteniamo che, nel caso venga in-
tegrata da rappresentanti diretti delle re-
gioni, la Commissione verrebbe pratica-
mente a perdere la possibilita di esprime-

re un libero pensiero sulle questioni di
propria competenza, poiché i rappresen-
tanti delle regioni verrebbero a condizio-
nare la stessa Commissione parlamen-
tare.

Potrei anche dire, se la dizione non &
eccessiva, che i membri della Commissio-
ne finirebbero per diventare succubi del-

‘le regioni, le cui mire sono ben note e

spesso in contrasto con quegli interessi
generali che lo Stato, e per esso il Parla-
mento, tende a salvaguardare.

A pagina 31 dello schema di relazione
si auspica la costituzionalizzazione della
figura dei sottosegretari di Stato, il cui
numero e le cui competenze dovrebbero
essere definite per legge, o con decreto.
del Presidente del Consiglio dei ministri.

Io ho esperienza di Governo perché
dopo essere stato due, tre anni sottosegre-
tario, sono stato anche dodici anni mini-
stro, il che per un non democristiano rap-
presenta il record assoluto. Questa mia
esperienza deriva anche dal fatto che
ho diretto dicasteri fondamentali come
quello delle finanze.

Se noi stabiliamo che esiste un sotto-
segretario per le imposte dirette e per le
tasse, un altro per le dogane e per le
imposte di fabbricazione, un altro ancora
per i monopoli ed infine uno per la Guar-
dia di finanza, finiremo per indebolire
l'autorita del ministro, che & l'unico rap-
presentante del Governo nei confronti del
Parlamento ed ¢ anche l'unico che puo
essere deferito all’Alta Corte di giustizia,
come sta a dimostrare una recente pole-
mica. Il ministro ¢ il solo dirigente del
suo dicastero e deve avere la possibilita
di disporre di un numero congruo di sot-
tosegretari in ragione delle esigenze del
momento. Sono dell’opinione che, se si
stabilisse il numero dei sottosegretari at-
traverso la Costituzione, si troverebbe
I'accordo su un numero abbastanza esi-
guo: si potrebbe percid verificare il caso
che un ministro non sia in grado di farsi
rappresentare  contemporaneamente  al
Senato ed alla Camera.

A questo proposito mi ricordo che al
tempo in cui ero Ministro delle finanze fu



Camera dei Deputati —

698 —

Senato della Repubblica

IX LEGISLATURA -— DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

approvata una « leggina » molto dannosa
per lo Stato, poiché¢, dato che io ero mala-
to e non vi era nessun sottosegretario a
disposizione, si reco in Parlamento, in
qualita di rappresentante del Governo,
un sottosegretario alla Presidenza del
Consiglio. che era appunto tra i fautori di
quella « leggina », e si fece promotore di
quel provvedlmento che veniva a danneg—
giare gravemente lo Stato.

PONTELLO. Collega Preti, cosa ne
pensa della costituzionalizzazione della
figura dei sottosegretari ?

PRETI. Proporrei di sancire solamente
che il ministro & coadiuvato dai sottose-
gretari di Stato, senza stabilirne il nume-
ro o le funzioni. Ritengo di essere una
delle persone piu autorizzate ad interve-
nire in materia, avendo. ricoperto per
moltissimi anni la carica di ministro; e
poiché non ho piu l’aspirazione a diven-
tare nuovamente ministro, parlo sola-
mente per esperienza vissuta, sperando
che queste mie osservazioni siano prese
in considerazione.

La relazione del Presidente Bozzi par-
Ia inoltre di un possibile patto di coalizio-
ne fra forze politiche affini: noi non sia-
mo contrari a tale patto di coalizione,
mentre non siamo favorevoli alla conces-
sione di un premio elettorale di maggio-
ranza. Un discorso diverso si potrebbe
fare per i comuni...

PRESIDENTE. Questo ¢ detto chlara—
mente nella relazione.

PRETI. Si, ¢ detto chiaramente nel
testo dell’articolo 39 della Costituzione,
proposto dal Presidente Bozzi, che noi
condividiamo pienamente. Siamo altresi
favorevoli alla proposta del Presidente di
aggiungere all’articolo 94 della Costitu-
zione un comma che prevede che il Go-
verno possa porre davanti a ciascuna Ca-
mera la questione di fiducia su ogni deli-
berazione, e che la posizione della que-
stione di fiducia comporta che !’Assem-
blea si pronunci per voto palese nei ter-
mini previsti dal Regolamento.

Condividiamo anche il suggerimento
del Presidente Bozzi di affidare al Senato
la competenza a porre in stato di accusa
il Presidente del Consiglio ed i ministri
per reati commessi nell’esercizio delle lo-
ro funzioni, poiché cid si inquadra nella
diversificazione delle funzioni della Ca-
mera dei deputati e del Senato.

A proposito del referendum abrogativo,
dichiaro subito che noi siamo per il man-
tenimento di questo istituto quale ¢ oggi,
elevando solo il quorum richiesto dei fir-
matari in rapporto all’aumento della po-
polazione. Per quanto riguarda poi la na-
tura del referendum, a nostro avviso deve
rimanere strumento abrogativo. Non
condivido !'innovazione contenuta nella
proposta di riforma dell’articolo 71 della
Costituzione, laddove prevede che un
rappresentante dei promotori del referen-
dum pud partecipare, senza diritto di vo-
to, alle sedute della Commissione in cui si
discute il progetto: & mia opinione che gli
estranei non debbano entrare nel Parla-
mento per cercare di influire, poiché ver-
rebbe limitata 1'autonomia delle due Ca-
mere. Del resto, senza fare altre conside-
razioni sui diversi punti toccati in questa
proposta di revisione dell’articolo 71 del-
la Costituzione, devo precisare che l'inte-
ro testo del suddetto articolo della propo-
sta Bozzi ci trova nettamente contrari.

Siamo invece favorevoli alla proposta
di riforma dell’articolo 75 della Costitu-
zione, dove si dice che & indetto referen-
dum popolare per deliberare 1'abrogazio-
ne di una legge o di un atto avente forza
di legge; condividiamo in linea di massi-
ma tutti ¢ quattro i commi, salvo una
precisazione nell'ultimo comma. Non mi
limiterei a stabilire che non ¢ ammesso il
referendum per le leggi costituzionali, per
le leggi di bilancio o impositive di tributi:
aggiungerei a questo punto le pargle «o
di altri oneri ».

Non ritengo sia legittima — e penso che
la Corte costituzionale non I’approvera,
sia pure per altre ragioni — la richiesta di
referendum sui famosi punti della scala
mobile. Il Presidente Bozzi comunica che
la Commissione non ha accettato né il
referendum consultivo né quello approva-
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tivo. Noi siamo assolutamente contrari a
tali istituti. Ché, se venissero introdotti,
indebolirebbero ulteriormente il Gover-
no, contribuendo allo sfasciamento com-
pleto dello Stato, il quale, in tal modo,
rimarrebbe - in balia dei fautori di tali
istituti. Sono meravigliatissimo del fatto
che la democrazia cristiana abbia espres-
so parere favorevole al referendum appro-
vativo.

Esprimo perplessita sull’attribuzione

alle regioni della potesta di emanare i

regolamenti di esecuzione delle norme
comunitarie, quando la materia non ri-
chieda una disciplina uniforme per tutto
il territorio nazionale, prevista nell’arti-
colo 77-bis, del quale condivido invece il
secondo e il terzo comma.

Per quanto concerne i decreti-legge,
affermo di essere contrario a restringere
in maniera drastica i casi in cui il Gover-
no pu¢ procedere alla loro emanazione,
anche perché credo molto teorico che il
Governo presenti progetti di legge « d'ur-
genza » e riesca poi ad approvare gli stes-
si entro il termine di 60 giormi. Se & vero
infatti che si registrano carenze nel cam-
po legislativo, & altrettanto vero che in
questi anni moltissimi provvedimenti
importanti sono stati disposti mediante
decreto-legge.

Mi dichiaro d’accordo sul nuovo testo
dell’articolo 80 e sulla modifica del pri-
mo comma dell’articolo 85, volta alla non
immediata rieleggibilita del Presidente
della Repubblica.

Per cio che concerne la riformulazione

dell’articolo 88, a proposito del secondo

comma, ritengo che il parere conforme
dei Presidenti delle due Camere sullo
scioglimento delle stesse dovrebbe essere
necessario non soltanto nell’ultimo seme-
stre del mandato presidenziale, ma in
ogni caso. Il gruppo socialdemocratico
concorda con i successivi commi dell’ar-
ticolo in discussione.

Mi dichiaro d’accordo sulla riformula-
zione dell’articolo 29, del primo comma
dell’articolo 36 e dell’articolo 37. Per
quanto riguarda il diritto all’ambiente,
I'articolo 9 della proposta Bozzi dovreb-
-be essere integrato da un comma nel qua-

le si dica: «la Repubblica riconosce il
diritto all’ambiente, eccetera ». Ho !'im-
pressione infatti, che questo testo rischi
di essere eccessivo. In Italia abbiamo il
problema degli impianti nucleari per
produrre energia elettrica, e si tratta di
un problema che ancora non siamo riu-
sciti a superare, mentre altri paesi piu
civili del nostro lo hanno fatto. Non vor-
rei che un articolo cosi formulato desse
modo di prevalere a.coloro che sono con-
trari all’installazione di centrali nucleari
nel nostro paese.

L’articolo 21 dispone che tutti hanno
diritto di cercare di trasmettere e riceve-
re informazioni; che tutti hanno diritto di
accesso ai documenti amministrativi.
Non so se il riconoscimento di questo
generale diritto di accesso ai documenti
amministrativi sia opportuno.

LABRIOLA. Per il buon nome dell’am-
ministrazione !

PRETI. Debbo dire di essere piuttosto
perplesso, anzi, raccogliendo l'interruzio-
ne del collega, sono contrario.

Per quanto riguarda i commi relativi
alle banche dati della pubblica ammini-
strazione, debbo esprimere 1'opinione
che si tratta di argomento non rientrante
nella Costituzione della Repubblica. Non
so chi 'abbia proposto.

LABRIOLA. E proposto da
Rodota.

stato

PRETI. Esprimo la mia contrarieta ad
introdurre nella nostra Costituzione que-
sti commi relativi alle banche dati. La
mia non & un’offesa al collega Rodota, ma
certamente tale proposta rientra nel suo
modo di concepire lo Stato: egli crede che
sia troppo forte lo Stato italiano, io inve-
ce ritengo che sia troppo debole e che
quindi rischia di sfasciarsi, se non lo raf-
forziamo.

Sono favorevole alla prima parte del-
I'articolo 21-bis nel quale si sancisce il

principio per cui tutti hanno diritto di

manifestare liberamente il proprio pen-
siero con la parola, lo scritto, I'immagine
ed ogni altro mezzo di diffusione. Sono
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anche d’accordo sul testo che propone di
prevedere che la legge stabilisca provve-
dimenti adeguati a prevenire e reprimere
manifestazioni che offendano la persona-
lita dei minori; ma sono assolutamente
contrario ad includere nella Costituzione
il comma successivo relativo al plurali-
smo dei sistemi informativi, perché si
tratta di materia non costituzionale. Se
in tutti i settori dovessimo scendere in
tali dettagli, scriveremmo una Costitu-
zione molto piu lunga di quella attuale.

Mi dichiaro altresi contrario ad inseri-
re tra il terzo ed il quarto comma dell’ar-
ticolo 24 (anche questa deve essere una
proposta « rodotaica ») un’ulteriore com-
ma, che stabilisca che associazioni o
gruppi possano agire in giudizio ed inter-
venire in procedimenti anche ammini-
strativi per la tutela di interessi diftusi
secondo condizioni e modalita stabilite
dalla legge. Ma quali associazioni e quali
gruppi ? Le uniche associazioni, di cui
sono disposto a riconoscere il diritto ad
intervenire, sono le organizzazioni sinda-
cali, la Confindustria, la Confcommercio
e cosi via; ma certamente non riconosco
tale diritto all’associazionismo dei verdi
o dei gialli o delle femministe, che non si
sa chi rappresentino, perché potrebbero
rappresentare anche meno di cento
persone.

Il nostro Stato ¢ fondato sui partiti e
sulle cosiddette forze sociali, che sono
quelle che ho prima menzionate. Pertan-
to, non moltiplichiamo le forze o pseudo-
forze che hanno il diritto ad intervenire
in giudizio nel nostro paese.

Mi dichiaro invece favorevole alla pro-
posta di modificare il primo comma del-
I'articolo 32, nel senso di stabilire che la
Repubblica tutela la salute degli indi-
vidui. ,

Vi & poi'la proposta di istituire il difen-
sore civico, chiamato nei paesi del nord
ombudsman. Ricordo che quando, venti
anni fa, ero Ministro della funzione pub-
blica (allora si ‘diceva per la riforma bu-
rocratica) chiesi al Presidente del Consi-
glio Moro se per caso non fosse favorevole
all'introduzione di un tale istituto. Mi
rispose: per carita, non confondiamo

I'Ttalia con i paesi infinitamente piu evo-
luti e civili del nostro.

Non vorrei dunque che il difensore
civico diventasse un accusatore perpetuo
della pubblica amministrazione e magari
anche dei ministri. Quando !'Italia sara
pit evoluta — ma io allora sard morte —
sara opportuno procedere ad una tale re-
visione costituzionale.

Mi dichiaro favorevole all’ultimo com-
ma dell’articolo 24, che prevede che la
legge determini i modi per la riparazione
degli errori giudiziari. Sono altresi favo-
revole alla modifica del secondo e del
terzo comma dell’articolo 25, in base alla
quale nessuno puo essere punito se non in
forza di una legge che sia entrata in vigo-
re prima del fatto commesso, né pud esse-
re sottoposto a pene o ad altre conseguen-
ze giuridiche previste da una iegge non
pitt in vigore. E si aggiunge che i principi
dell’articolo si applicano alle misure di
sicurezza.

Il mio partito ¢ favorevole alla « de-
giurisdizionalizzazione » — la parola ¢ un
po’ lunga — di certe materie in modo da
toglierle alla competenza dei tribunali e
affidarle ad altri organi. Va bene quindi
che dopo il secondo comma dell’articolo
103 della Costituzione sia inserito quel
comma, che viene proposto a pagina 36
dello schema di relazione del Presidente
Bozzi.

Per quanto riguarda il Consiglio supe-
riore ‘della magistratura trovo che sia ec-
cessivamente politicizzato, e sarei molto
favorevole a « depoliticizzarlo » il piu
possibile, ma visto che questa proposta,
che non io, ma qualcun altro ha fatto, non
viene accolta quasi da nessuno, non insi-
sto. Questa ¢ tuttavia l'opinione del mio
partito. ' ' .

Per quanto riguarda i magistrati, ap-
provo la modifica proposta per l'articolo
107 della Costituzione, con il quale si
afferma che |'azione disciplinare & pro-
mossa dal Ministro di grazia e giustizia il
quale riferisce periodicamente al Parla-
mento e si aggiunge che i magistrati in
attivita di servizio non possono disimpe-
gnare altre funzioni pubbliche o private.
Siccome i magistrati sono stati ritenuti
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N

molto spesso intoccabili, ¢ accaduto trop-
po sovente che essi svolgessero altre fun-
zioni.

Per quanto riguarda il problema delle
autonomie locali non vedo molte propo-
ste specifiche. Esiste una proposta di mo-
dificare 1'ultimo comma dell’attuale arti-
colo 97 della Costituzione, che prevede
tra l'altro la consultazione obbligatoria
di organi tecnici, prima di procedere alle
nomine degli organi direttivi degli enti
pubblici. Con questa norma si tende ad
evitare che uomini raccomandati politi-
camente vadano ad occupare cariche im-
portanti. :

BARBERA. Questa ¢ la departiticizza-
zione.

LABRIOLA. Collega Preti, lei auspica
questo controllo a tutti i livelli ? Perché
sento dire che nei comuni, nelle province
e nelle regioni non esiste alcun controllo.
Si discute infatti se si possa applicare un
principio di questo genere. Ella sa che la
legge sul controllo parlamentare delle
nomine negli enti pubblici conteneva la
norma che implicava la necessita dell'or-
dinamento regionale di adeguarsi. Ma
nessun adeguamento vi ¢ stato.

PRESIDENTE. Se i membri della Com-
missione lo ritengono opportuno, questo
aspetto potra essere chiarito nella reda-
zione definitiva della relazione.

PRETI. So benissimo che lo Stato ita-
liano ¢ amministrato con una certa disin-
voltura, ma ritengo che le regioni, le pro-
vince ed i comuni siano amministrati con
assai maggiore disinvoltura rispetto allo
Stato, indipendentemente dai partiti che
abbiano la maggioranza in quegli enti.

Si parla di opportunita di una revisio-
ne della norma della Costituzione, che si
riferisce ai controlli preventivi sugli atti
delle regioni e degli altri enti territoriali.
Sono convinto, ma non del tutto, di que-
sta opportunita; comunque su questa
materia preferisco non pronunciarmi in
maniera ferma e decisa.

Si é fatto cenno anche ad una pin
ampia concessione di potesta legislativa
alle regioni, ma io non sono d’accordo.

PRESIDENTE. Onorevole Preti,

sto aspetto non &
schema di relazione.

que-
stato trattato dallo

PRETI. Signor Presidente, colgo l'oc-
casione per esprimere il mio parere sulla
questione. _ '

Non sono d’accordo su un allargamen-
to della funzione legislativa delle regioni,
in quanto nelle regioni settentrionali po- -
trebbe anche non avere effetti molto ne-
gativi, ma al sud avrebbe effetti molto
negativi. In ogni modo la disciplina delle
regioni non la modificherei, fermo rima-
nendo che ¢ giusto che esse attribuiscano
molte funzioni alle province ed ai
comuni. - ‘

Non sono favorevole alla soppressione
dell’attuale articolo 129 della Costituzio-
ne, che avrebbe come presupposto un
concetto di regione con funzioni mera-
mente amministrative. Credo c¢he si pos-
sa mantenere la norma costituzionale,

| che oggi disciplina questa materia.

Lo schema di relazione prevede, inol-
tre, che in ordine agli enti territoriali vi
sia la possibilita di inserire nella giunta
regionale elementi esterni al rispettivo
consiglio, oggi inibita dall’'ultimo comma
dell’articolo 122 della Costituzione. A
questo proposito ritengo che se possono
essere ministri del Governo della Repub-
blica uomini che non fanno parte del Par-
lamento, non vedo perché non possano
essere assessori regionali uomini che non
sono stati eletti nel consiglio regionale.

Si propone inoltre un aumento del nu-
mero dei consiglieri regionali, ma in que-
sto caso, signor Presidente, siamo in pre-
senza di una grossa contraddizione. Vole-
te diminuire il numero dei deputati e dei
senatori ed aumentare quello dei consi-
glieri regionali. Ma perché questi due-
principi completamente diversi ed oppo-
sti vengono auspicati contemporanea-
mente ? Se va bene la riduzione del nu-
mero dei parlamentari, allo stesso modo
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lovrebbe andar bene quella dei consiglie-
‘i regionali.

Sono d’accordo sull’aumento del nu-
mero dei consiglieri in alcune regioni do-
ve si sono verificati notevoli incrementi
lella popolazione; e questo lo sostengo
soerentemente con la mia opposizione al-
la diminuzione del numero dei parlamen-
tari. Per quanto riguarda il governo del-
l'economia sono favorevole all’esclusione
del precedimento decentrato di approva-
zione in sede legislativa di leggi che com-
portino spese o riduzioni di entrate. Ab-
biamo visto infatti che il disavanzo dello
Stato ¢ enormemente aumentato proprio
a causa delle cosiddette « leggine » che
producono effetti molto negativi. Voglio
ricordare a questo proposito un episodio
che si riferisce sempre al periodo in cui
ero Ministro delle finanze: in mia assenza
fu approvata in- Commissione in sede le-
gislativa una « leggina » di quel tipo, alla
quale ero contrario, alla presenza di un
sottosegretario e di cinque o sei deputati
soltanto (nel verbale risultd invece il nu-
mero legale dei deputati a quella seduta).
Quindi, secondo me, & giusto sottrarre
alle Commissioni l'approvazione di leggi
che aumentano le spese dello Stato. Sono
altresi favorevole all’introduzione della
votazione palese per i provvedimenti che
comportano variazioni di spese e di en-
trate. E rischioso votare a scrutinio segre-
to provvedimenti che comportano mi-
gliaia di miliardi, che stanno a cuore sol-
tanto a poche decine di deputati della
maggioranza e possono danneggiare gra-
vemente il bilancio dello Stato. Questa
norma ¢ a mio avviso sacrosanta; il colle-
ga Labriola sostiene addirittura che tutte
le votazioni dovrebbero avvenire a scruti-
nio palese ed anch’io sono favorevole a
questo principio, salvo quando si tratti di
persone.

Secondo il Presidente Bozzi, anche
I'articolo 81 della Costituzione andrebbe
riformulato; a tale proposito la proposta
del Presidente, pur con qualche riserva,
mi trova in linea di massima consen-
ziente.

Per quanto riguarda gli articoli 39 e 40
della Costituzione sono perfettamente

d’accordo con le proposte del Presidente
Bozzi, nel senso di modificare il primo e
di lasciare inalterata la formulazione del
secondo relativamente al diritto di scio-
pero. A proposito di quest’ultimo ritengo
che sarebbe ora di vararne la disciplina,
come prevede la Costituzione. L’Italia &
infatti di gran lunga il paese che registra
le maggiori ore di sciopero. Si tratta mol-
to spesso di scioperi tutt’altro che giusti-
ficati, dal momento che, secondo me, ele-
vare solamente formali proteste farebbe
risparmiare gravi perdite produttive al
nostro paese. Non approvo né la serrata
che hanno fatto i commercianti, né lo
sciopero che hanno organizzato le tre
grandi confederazioni sindacali per do-
mani. D’altra parte poi lo sciopero ¢ di-
ventato cosi usuale, che il fatto di sciope-
rare 0 meno lascia praticamente le cose
come stanno (non parlo ovviamente degli
scioperi che si riferiscono a rivendicazio-
ni salariali specifiche, che tutti i paesi
civili logicamente ammettono).

Infine, lo schema di relazione si occu-
pa della legge elettorale. A questo propo-
sito si dice erroneamente che vari partiti,
fra cui anche il partito socialdemocrati-
co, si sono pronunciati per il manteni-
mento del sistama attuale — e questo &
vero — tutt’al piu aggiungendo il ridimen-
sionamento delle circoscrizioni della Ca-
mera, cosa che non & condivisa dal mio
partito. E nostra opinione infatti che il
ridimensionamento delle circoscrizioni
diminuisca la possibilita dei partiti mi-
nori di essere rappresentati in Parlamen-
to. Siamo del parere che debbano vivere
tanto i partiti maggiori quanto quelli mi-
nori; ed io personalmente avevo la stessa
opinione quando facevo parte del partito
socialista unificato, che all’epoca aveva
circa cento deputati. Sono invece decisa-
mente contrario a che vivano formazioni
politiche di carattere regionalistico o lo-
calistico, come per esempio la Liga Vene-
ta, perché un giorno potrebbe venir fuori
il « partito dei milanesi », nonché altri
partiti di questo tipo. Malgrado non con-
divida le idealita politiche del partito di
democrazia proletaria, ritengo giusto che
esso sia rappresentato in Parlamento poi-
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ché esprime tesi politiche generali. Sono
invece contrario a tutti i partiti catego-
riali e corporativi, come ad esempio « la
lega dei pensionati » o, per ipotesi, «la
lega dei commercianti ». A tal fine ¢ stata
avanzata la richiesta che abbiano diritto
alla ripartizione dei resti solo quei partiti

che abbiano conseguito almeno tre quo- |

zienti circoscrizionali. Rammento in pro-
posito di aver proposto che partecipino
alla ripartizione dei resti anche quei par-
titi che abbiano conseguito due quozienti
in sede circoscrizionale.

Esprimo la mia contrarieta all’aboli-
zione del voto di preferenza proposta dal
partito comunista, il quale non ha alcuna
difficolta ad avanzare una richiesta del

genere, dal momento che i risultati elet-
torali rispecchiano, per quel partito, le
decisioni delle federazioni. A mio avviso &
giusto che gli elettori abbiano la possibi-
lita di manifestare le proprie preferenze.
E sono convinto che c¢io non porta, come
qualcuno insinua, alla corruzione.

Avrei molte altre cose da aggiungere,
ma mi limito a questo gia troppo lungo
commento allo schema di relazione del
Presidente Bozzi.

PRESIDENTE. Il seguito della discus-
sione ¢ rinviato alla seduta di giovedi 22
novembre 1984, alle ore 15.

La seduta termina alle 17,40.
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