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La seduta comincia alle 17.

SulPordine dei lavori.

PRESIDENTE, poiché taluni colleghi han-
no espresso il desiderio di stabilire una spe-
cie di calendario dei lavori sufficientemente
preciso, avverte che il probiema & alquanto
delicato perché & necessario evitare le interru-
zioni, dato che i lavori della Sottocommis-.
sione, anche col ritmo attuale, sono destinati
a durare a lungo. Comunque, domanda se vi
sono al riguardo proposte concrete sulle quali
sia possibile un accordo.

CAPPI propone che il sabato si tenga se-
duta al mattino ¢ non se ne tenga il lunedi.

TERRACINI

LUSSU ricorda che ¢ preannunziata la
convocazione dell’Assemblea Costituente per
uno dei prossimi giorni.

PRESIDENTE osserva che nei giorni in
cui I’Assemblea fosse convocata, 1 lavori del-
la Sottocommissione dovrebbero adattarsi
alla situazione. Mette quindi ai voti la pro-
posta di tenere da oggi in poi seduta nel po-
meriggio alle 17 tutti i giorni, salvo il sa-

" bato in cui si terrebbe alle 9, facendo riposo.

la domenica e il lunedi.

(E approvata).

Seguito della discussione sulP’ organizzazione -
costituzionale dello Stato.

LA ROCCA dichiara che egli & favorevole
ad una repubblica parlamentare, nel senso
di una repubblica con un tipo di Governo par-
lamentare, che, perd, dovra avere sue carat-
teristiche particolari, che costituiranno delle
innovazioni sostanziali. Ma, questo aspetto
della questione sard esaminato in un secondo
tempo, cioé quando si discuteranno i rapporti
tra i poteri.

Si hanno tre tip1 generali di Governo, con
delle varietd, nella pratica, -caratterizzate
dalle modalitd di organizzazione e dallo spi-
rito con cui funzionano gl istituti: il tipo
presidenziale, il direttoriale e il parlamen-
tare. Questi tre tipi sono prodotti della evo-
luzione storica e se, in misura variabile, ap-
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paiono come applicazioni di una teoria e di
un principio, questa teoria e guesto principio
riflettono essi stessi delle circostanze storiche.

Tutti questi Governi democratici hanno.

pit organi; il legislativo, l’esecutivo e il giu-
diziario, che compiono funzioni diverse e
sono concepiti come poteri distinti. IL'esi-
stenza di poteri distinti corrispondenti ad una
divisione di funzioni proviene, in generale,
da una causa politica e da un principio: nel
regime di transizione che condusse alla de-
mocrazia, il re conservava il potere esecu-
tivo, mentre il potere legislativo era rappre-
sentato dagli organi che rispecchiavano la vo-
lontad popolare. .

I sostenitori del liberalismo videro nella
separazione dei poteri un mezzo per indebo-
lire lo Stato e per proteggere l'individuo
contro l'arbitrio del potere. L’esperienza ha
dimostrato che la separazione dei poteri con-
cepita in una maniera ristretta, & una impos-
sibilitd e un assurdo. Comunque, la dottrina
della separazione dei poteri, che gia si trova
nella politica aristotelica e che Montesquieu

ha elevato a sistema, ha avufo una parte ca--

pitale nella formazione dei tre diversi regi-
mi democratici. L’impronta e la struttura
stessa di questi regimi differiscono secondo il
grado di separazione dei poteri che si & po-
tuto realizzare,

Il regime presidenziale risponde all’idea
di una separazione netta tra i due poteri. I}
parlamentare, ihvece, crea dei poteri distinti;
ma prevede ed organizza la loro collabora-
zione. Il direttoriale € qualche cosa di mezzo
tra i due regimi, in quanto. ha la stabi-
lita dell’esecutivo propria del presidenziale e
ha D’esecutivo espresso dal legislativo, come
il parlameritare.

Del regime presidenziale, fondato sulla
netta separazione dei poteri (l'esecutivo da
un lato, il legislativo da un altro), il modello
¢ offerto dagli Stati Uniti. Ne parla unica-
mente per far notare — & non a caso ha detto
che questi Governi sono prodotti dalla evolu-
zione storica — e per dimostrare che, se un
regime ha avuto un esperimento felice in un
determinato clima storico, trasportato altrove
potrebbe dare dei frutti quanto mai diversi.

B inutile rievocare come sorse la Costitu-
zione di Filadelfia: si ebbe l'idéa di difen-
dere i diritti del cittadino e la libertd degli
Stati particolari, pure subendo l'influenza
della cosl detta Costituzione inglese. Quindi,
un Presidente che praticamente aveva tutto
il. potere del re d’'Inghilterra — salvo ad es-
sere elettivo e non ereditario — e, d’altra
parte, un legislativo che costituiva un freno,

un contrappeso ai poteri dell’esecutivo. In-
fatti, il Presidénte detiene da solo 1'esecutivo
e il Gabinetto & formato di Ministri che sono
dei suoi agenti, investiti della sua fiducia per-
sonale.

Egli ha il diritto di messaggio, di veto le-
gislativo e di nomina dei funzionari; il legi-
slativo vota le leggi. Il Presidente, per la rea-
lizzazione della sua politica, ha bisogno del-
I’assenso del Congresso; quindi tutte le mano-
vre del Presidente, per il tramite dei suoi
amici ed anche per effetto dei suoi messaggi.
11 Senato ha 1'arma dell’approvazione dei trat-

“tati, onde &, praticamente, il cimitero dei trat-

tati, come & avvenuto nel caso del trattato di
pace al tempo di Wilson; poi, il Congresso —
ciog i Senatori e i rappresentanti della Came-
ra — votano il bilancio e aceordano o non ac-
cordano l’approvazione. Questo, detto in gene-
rale, determina possibilita di conflitti non ap-
pena non si stabilisce 'accordo tra i due po-
teri. Quando il Presidente praticamente &
I'espressione del partito che ha la maggio-
ranza del Congresso, ha modo di applicare
puramente e semplicemente la sua poli-
tica; ma, poiché la Camera si rinnova di
continuo, la maggioranza in favore del Pre-

"sidente pud diventare  minoranza e allora si

determina la situazione di conflitio: a meno
che il Presidente non abbia una grande per-
sonalitd, come & qualche volta avvenuto nella
storia (come, a prescindere da Washington,
nel caso di Lincoln, che aveva una tale auto-
rita da raccogliere senz’aitro il consenso ge-
nerale), egli & costretto a fare una politica di
stagnazione. Ad ogni modo, anche questo si-
stema & stato possibile ed & possibile in Ame-
rica, perché ivi funziona il sistema dei due
partiti: i vecchi federalisti e gli anti-federa-
listi, che poi sono diventati i democratici e i
repubblicani; due partitt pitt o meno conser-

vatori. Gli Stati Uniti, per la loro situazione

geografica e per le favorevoli condizioni eco-
nomiche, non sono agitati da grandi convul-
sioni interne e in materia di politica interna-
zionale non hanno da temere attacchi; quin-
di, tutte- le loro questioni si riducono a
questioni di protezionismo ¢ di intervento o
di isolazionismo, che sono pure questioni di
grande importanza e di grande peso.

Ma questo regime, che ha avuto esito piu
o meno positivo negli Stati Uniti, non pud
essere assolutamente preso a modello da altri
Stati. A parte la circostanza che, trapiantato

: nell'’America Latina, ha dato luogo agli in-

convenienti che tutti conosciamo, cioé ha
spianato la via alle dittature, il regime pre-
sidenziale in Europa ha avuto una sua attua-
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zione col regime consolare, al tempo di Na-
poleone, e con quello della Repubblica del
48, che ha spianato la via al secondo bona-
partismo in Francia. E ¢’é¢ di piu. Nel dopo-
guerra una Costituzione ha cercato di inne-
stare l'elemento presidenziale sul tipo parla-
mentare: la Costituzione di Weimar, fatta
da dottrinari, con a capo Preuss, ha cercato
di dare vita in Germania al parlamentarismo,
che non vi & mai esistito, ma ha tenuto a crea-
re un esecutivo forte, cioé una figura di Presi-
dente che aveva tutti i poteri del vecchio Im-
peratore e per giunta il famoso potere dell’ar-
' ticolo 48, col quale. aboliva praticamente i
principi fondamentali della Costituzione. Eb-
bene, questa Costituzione & stato il ponte get-
tato sul caos politico della Germania per do-
dici anni, per condurla alla dittatura terro-
ristica di Hitler.

Questa & l'esperienza del regime presiden-
ziale,

Nelle attuali condizioni e nelle condizioni
che eventualmente potranno crearsi in Ifalia
— perché non ci si deve fermare alla consi-
derazione del momento in cui la Costituzione
¢ formata, ma bisogna prevedere gli sviluppi
futuri — un Presidente eletto dal popolo po-
trebbe ritenersi indipendente anche di fronte
al legislativo e quindi come una specie di
dittatore, e poiché della dittatura tutti ne
hanno abbastanza, a prescindere dalle altre
ragioni, il regime presidenziale non ha al-
cina possibilita di vita nel nostro Paese.

1l regime direttoriale, che ha avuto il suo
modello in Svizzera, & un regime in cui 1'ese-
cutivo & costituito da un insieme di membri,
da un direttorio, senza un vero e proprio capo
dello Stato a capo del Governo. Questo diret-
torio ha una durata fissa, ciocé non pud es-
sere revocato. Perd, cosi come & stato, conce-
pito in Svizzera, I’esecutivo non & se non un
commesso agli ordini del legislativo; percio,
essendo . espressione del legislativo, non puo
trovarsi in confiitto con questo. Anche il re-
gime direttoriale in Eugopa ha avuto altri pre-
cedenti, quanto mai pericolosi: la Costitu-
zione del fruttid’oro dell’Anno III, fondata
sul principio della netta separazione dei po-
teri, col timore dell'onnipotenza del ]egisla-
tivo e con la consegna dell’esecutivo al diret-
torio, che cred le premesse per la nascita del
primo bonapartismo. C'¢ sempre da preoccu-
parsi di tutto quello che ci pud anche lonta-
namente portare all’apertura di un varco
verso la dittatura. )

- V'¢ infine il regime parlamentare, il qua-

le ha avuto la sua culla in Inghilterra e di -

cui & bene parlare piu minutamente.

L’Inghilterra ha avuto un suo processo,
una sua formazione lenta. Anzituttg & un
Paese che non ha una vera e propria Costitu-
zione scritta: la Costituzione inglese & fatta
di frammenti, di prassi, di principi accettati
dalla consuetudine, piu che scritti, Comun-
que, anche la lettera della Costituzione non
risponde alla realta pratica. Ivi il Capo dello
Stato, il re costituzionale, ha tutti i poteri
dell’esecutivo e qualche potere del legisla-
tivo, perché ha la sanzione legislativa, ma
praticamente non & che una ruota acces-
soria nel meccanismo: & Capo dello Stato,

¢ Capo delle forze armate, dichiara la guerra,

conclude la pace, conclude e ratifica i trat-
tati, ha potere di grazia e diritto di sciogliere
la Camera, ma praticamente & una figura se-
condaria, anche se pud avere il suo prestigio,
che deriva dalla tradizione. In Inghilterra il
potere esecutivo e legislativo & il Gabinetto;
ma questo per particolari circostanze storiche,
che non si sono riprodotte in nessun Paese
d’Europa e che difficilmente vi si possono ri-
produrre. In Inghilterra, praticamente il Ga-
binetto ha la direzione legislativa, perché &
esso che propone le leggi, che sono puramente
e semplicemente approvate dal Parlamento,
e conduce la politica governativa. Il Gabinetto
inglese & il Comitato della maggioranza par-
famentare; ciog, l'esecutivo & la vera espres-
sione della volonta del legislativo, ossia della
maggioranza del legislativo, perché, 'gia da
guando il parlamentarismo & sorto, fin dal
secolo XVIII, si sono delineati due partiti:
prima i wighs e i tories, poi i conservatori e
i liberali. I liherali sono poi scomparsi, so-
stituiti dai laburisti; e si hanno due par-
titi disciplinati e organizzati, che si man-
tengono compatti e costituiscono, or 1'uno
or I'altro, la maggioranza, per il modo di scru-
finio che consente la eliminazione dei pic-
coli gruppi e permette — con 1'abbassamento
della Camera dei Lords, la Camera dei Co-
muni ¢ diventato organo onnipotente — di
mandare alla Camera dei Comuni ‘una mag-
gioranza compatta, che pud sostenere un Go-

.verno e gli pud dar modo di svolgere fino al-

l'ultimo tutta la sua politica. Cosi il Governo
ha stabilitd e sicurezza, perché non pud in
alcun modo dubitare di essere seguito da que-
sta maggioranza parlamentare, che & il par-
titc che esprime il Gabinetio e soprattutto il
partito, che nel suo capo, nel suo leader de-
signa anche il Primo Ministro. Fin dal tempo
di Pitt e di Napoleone si & delineata la figura
del Primo Ministro, che & colui il quale tiene
il timone, designa i Ministri, propone al re
lo scioglimento della Camera. Il Re in Inghil-
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terra non si & mai opposto alla volontd del
Primo Ministro, le cui proposte di legge sono
senz’altro accettate, Cosicché, mentre la Ca-
mera dei Comuni sembra onnipotente, in real-
ta essa -e docile seguace dell’indirizzo ¢ delle
direttive del Gabinetto.

Ora, queste condizioni particolari del par-
lamentarismo inglese non si possono ripro-
durre né si sono riprodotte finora altrove. Ed
in Francia, che si & pure retta col sistema
parlamentare, il parlamentarismo nella pra-
tica & stato quanto mai diverso dal sistema
inglese. Mentre in Inghilterra abbiamo avuto
‘un esecutivo forte e formto del potere di scio-
glimento, cioé un esecutivo espresso dal legi-
slativo, che aveva sicurezza di durata, in
Francia ha finito col prevalere la forma del
Governo di Assemblea, di un governo cioe,
che non si soprappone alla Camera, ma & un
esecutivo alle dipendenze del legislativo, con
tutte le debolezze, le crisi e le paralisi che
ne sono derivate. '

Afferma che egli & favorevole al sistema
parlamentare. Senza esaminare la questione
deir rapporti fra i poteri, dit cul si discutera
in un secondo tempo, rileva come nél sistema
parlamentare debba essere riconosciuto il
principio che nella Repubblica italiana, uni-
taria, indivisibile, democratica, la radice
della sovranita sta esclusivamente nel popolo,
da cui emana ogni potere. Lo Stato si deve
organizzare in modo che la sovranita sia eser-
citata con i poteri legislativo, esecutivo e giu-
diziario, 1 quali, provenendo dalla stessa uni-
ca fonte, non siano separati e tanto meno op-
posti, ma ripartiti in modo razionale tra gli
organi chiamati ad attuare la volontd popo-
lare, unica fonte della sovranitd e del potere.
Si deve, cioé, creare la unitd armonica dei
poteri, non secondo la concezione di Monte-
squieu, ma secondo quella di Rousseau, con
la istituzione di un’Assemblea rappresenta-
tiva popolare che nello stesso tempo sia legi-
slativa ed esecutiva, elabori la legge e ne con-
trolli ’esecuzione, esamini, critichi e decida,
sorvegli 1'osservanza delle sue decisioni. Al-
I'ordine giudiziario, con piena indipendenza
della magistratura, spetta applicare la legge
ai casi concreti, nel dir.tto pubblicoe privato,
per il rispetto dell’ordinamento giuridico.

BOZZI osserva che le relazioni dell’onore-
vole Mortati e dell’onorevole Conti e l'inter-
vento deil’onorevole Einaudi, nella cui espo-
sizione si sentiva circolare la vita vissuta,
hanno 1n sostanza posto in evidenza come i
due sistemi, presidenziale e parlamentare,
nella prassi, nella consuetudine non siano poi
cosi opposti 1'uno all’altro come, secondo uno

schematismo troppo rigido, potrebbe appa-
rire : vi sono dei temperamenti e dei tentativi
di avvicinamento, sia in linea di fatto, sia
mediante la predisposizione di specifici con-
gegni costituzionali, Sussistono perd dei con-
notati costituzionali che individuano e diffe-
renziano 1'un regime dall’altro.

Senza fare una esposizione di diritto pub-
blico comparato, come ha gid fatto egregia-
mente il collega La Rocca, rileva che il tipo
presidenziale, nel suo modello classico nord-
americano, & caratterizzato da questo. fatto,
che il Presidente e il Capo effettivo, il tito-
lare, il padrone — come & stato qui detto con
una frase assai efficace — del potere esecu-
tivo. Vi & separazione netta fra esecutivo e
legislativo; onde le possibilita di ‘attriti, di
disarmonie, ecc. e, quindi, le difficolta di
agire del regime presidenziale, e la mancanza
costituzionalmente organizzata di un controllo
parlamentare sull’esecutivo.

Un tipo diverso & il sistema parlamentare
in cui si ha una compenetrazione e una col-
laborazione fra esecutivo e legislativo, tanto
che si e potuto parlare di confusione di po-
teri anziché di divisione: vi si attua una divi-
sione di lavoro e di funzioni,

Le idee che esporrd non sono nuove e nem-
meno peregrine; ma sarebbe un errore ricer-
care di proposito cid che & peregrino e cid
che & nuovo. Bisogna richiamarsi ai vecchi
principi collaudati dall’esperienza; vedere le
deformazioni, le degenerazioni che questi
principi hanno subito per varie cause, e porre

“dei rimedi, affinché queste cause non si ripro-

ducano.

Il fine che si deve perseguire & quello di
foggiare una Costituzione che renda possibile
un equilibrio stabile e un’intima collabora-
zione fra i diversi poteri. Il principio fonda-
mentale — come ha esattarnente sottolineato
I'onorevole La Rocca — deve essere che ogni
potere attinge la sua fonte di legittimazione
dal popolo. Da qui deriva la necessitd della
collaborazione fra i poteri per 1’'attuazione di
questa unica volontd popolare che sottostd ad
ogni potere. Al popolo deve essere riservata
una funzione d'intervento diretto ed attivo
nelle decisioni politiche; ed esso deve costi-
tuire l'ultima istanza alla quale si pud ricor-
rere per la risoluzione delle crisi e la riequili-
brazione dei poteri. L'equilibrio naturalmente
presuppone un congegno costituzionale di
controlli e di limiti. Ogni potere deve essere
efficiente nella sfera delle sue attribuzioni,
ma non deve essere dominato, né a sua volta

- dominare gli altri poteri, altrimenti leth-

brio verrebbe meno.
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L’esigenza che piu spiccatamente si & ma-
nifestata anche dopo la guerra del 1914-18,
v quella del rafforzamento del potere esecu-
tivo sotto il profilo della stabilita e dell’effi-
cienza. Cid non fu possibile in alcuni Paesi,
come in Italia, per varie ragioni, e soprat-
tutto per le degenerazioni parlamentaristiche.
Si disse allora che era la crisi della demo-
crazia; viceversa la crisi era rappresentata dal
parlamentarismo, da questa forma patologica
del sistema parlamentare. Il parlamentarismo
ruppe l'equilibrio: il potere legislativo, de-
generando, prese il sopravvento sull’esecu-
tivo; onde quelle facili crisi, con la conse-
guente instabilitd del potere esecutivo che
tutti conosciamo e che hanno poi aperta la
via all'affermazione dei regimi dittatoriali.
Rottura, quindi, di equilibrio .per il prepo-
tere del legislativo sull’esecutivo, con conse-
guenti effetti funesti. '

Ma altrettanto gravi e funesti sarebbero
eli effetti qualora 1'equilibrio si dovesse rom-
pere in senso inverso, se cioeé si creasse un
sistema in cui costituzionalmente il potere
esecutivo avesse una posizione di preminenza
sul potere legislativo. Percid egli & contrario
al sistema presidenziale, ‘che rappresenta una
forma di accentramento di poteri la quale,
trapiantata in Italia, potrebbe tralignare in
forme dittatoriali. La migliore difesa contro
il pericolo di futuri regimi autoritari e dit-
tatoriali sta appunto, nel rafforzamento del-
'esecutivo. Ma bisogna vedere come il raf-
forzamento dell’esecutivo si possa oftenere nel
(quadro di un regime parlamentare; ed a suo
avviso ci0 deve ottenersi attuando una forma
di collaborazione fra il legislativo e 1'esecu-
tivo: questo in tanto potra essere forte ed ef-
ficiente in quanto tragga di continuo la fidu-
cia dal legislativo,

Si dice che vi & il pericolo delle crisi. An-

zitutto & da dire che le crisi non sempre’

sono un male; dlle volte sono il rimedic per
sanare un male, per ricostituire quell’equili-
hrio ch’era stato infranto da un dissidio de-
terminatosi fra questi poteri. Le crisi sono
un male, una forma patologica del sistema
parlamentare, quando siano artificiosamente
create, quando siano manifestazioni
degenerazione del sistema parlamentare, ciog,
di quel prepotere del Parlamento sull’esecu-
livh. Quindi occorre preoccuparsi di conge-

gnare dej dispositivi che rendano impossibile

0 per lo meno attenuino il manifestarsi delle
erisi artificiose. Ritiene percid che occorra
orientarsi verso una architettura costituzio.
nale che, schematicamente e senza entrare in

della -

particolari, riservandone la discussione ad
altre sedi, espone cosi:

a) si deve attribuire una posizione di in-
dipendenza al Presidente della Repubblica,
che dovrebbe essere eletto non gia dal popolo
(perché cid darebbe una eccessiva . autorila
al' Capo dello Stato, turbando quel rapporto
di equilibrio di cui ha parlato) e nemmeno
soltanto dal Parlamento riunito in un organo
risultante dalla somma della Camera dei De-
putati e del Senato (perché cid porterebbe
all’inconveniente in senso conirario, di far
dipendere troppo sommessamente il Capo
dello Stato dalle due Camere), ma da un Col-
legio misto costituito dal Parlamento, ciog
dalle due Camere, ¢ da rappresentanti di al-
tre forze sociali, secondo criteri che potranno
essere determinati e studiati in seguito. Inol-
tre, il Capo dello Stato deve essere il titolare
di una potesta effettiva — concefto. messo
bene 1n evidenza ieri dall’onorevole Ambro-
sini — perché & estremamente pericoloso
creare organi meramente decorativi, inutili.
Tutto cio che & inutile pud essere anche dan-
noso e pericoloso. E tra i poteri che il Capo
dello Stato' dovrebbe avere & quello di no-
mina del Primo Ministro e di- scioglimento
della Camera dei Deputati. In sostanza il-
Capo dello Stato dovrebhe essere il supremo
moderatore della vita politica, titolare di
quella che & stata definita « potesta neutra »;

- b) i1 Governo deve avere la fiducia del-
le due Camere, ossia di quell’organo che si
potrebbe chiamare 1'Assemblea nazionale.
L'idea dell’onorevole Mortati, che, per assicu-
rare la stabilitd del Governo, questo dovrebbe
avere una durata minima, irriducibile — egli
proponeva due anni, quasi come in un. sistema
direttoriale — non gli appare accettabile. La,
vera forza dell’esecutivo deve essere attinta
dalla fiducia immanente espressa dal legisla-
tivo che detiene e manifesta la volontd popo-
lare. Vi sono i pericoli delle crisi; ma le crisi
artificiose si eliminano mediante altri conge-
gni costituzionali, disciplinando, cioé, costi-.
tuzionalmente 1'istituto del voto di fiducia.
In quasi tutte le Costituzioni del dopo-guerra
vi & una disciplina del voto di fiducia, al fine
di evitare le crisi di sorpresa, macchinate nei
corridoi dei Parlamenti. Anche nella legge
che governa la nostra Assemblea Costituente,
all’articolo 3 vi & una certa disciplina, da te-
nere in considerazione, del vofo di fiducia.
In sostanza i principi fondamentali sono que-
sti: che la mozione di sfiducia deve essere
scritta e sottoscritta da un certo numero di
Deputati e motivata; deve essere comunicata
preventivamente a tutti i Deputati; deve ve-
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nire in discussione dopo che i Deputati ne ab-
biano avuto conoscenza. La mozione di sfidu-
cia, per determinare la caduta del Ministero
dovrebbe conseguire una maggioranza qualifi-
cata. Si porrebbe cosi un freno alle crisi arti-
ficiose e si assumerebbero piu nettamente le
responsabilita di fronte.al Paese. Si pud pen-
sare anche che, dopo un secondo voto di sfi-
ducia, 11 Parlamento automaticamente si
sciogliesse;

¢) si deve, infine, dare rilievo costitu-
zionale autonomo alla figura del Primo Mini-

.stro. Se non si ha paura delle parole, & in

sostanza la figura del Cancelliere; del Can-
cellieré che qui attinge il titolo della sua le-
gittimazione dalla Camera e indirettamente
quindi dalla volonta popolare,

Non si nasconde che I’adozione del siste-
ma parlamentare a tipo Primo Ministro puo
incontrare in Italia delle difficolta, soprat-
tutto per il sistema pluralistico dei partiti
e per la necessith — qui si fa una facile pro-
fezia — che per molto tempo: ancora i
governi siano costituiti sulla base di coa-
lizioni. Percid non e facilmente prevedibile
che le forze-politiche che entrano nella coali-
zione possano accettare la loro subordina-
zione alla figura del Primo Ministro. Ma egli
pensa che se fosse accettato questo sistema
del Primo Ministro, il quale dovrebbe espri-
mere la direzione politica generale nel Go-
verno ed esserne il responsabile, si potrebbe
forse -avere un correttivo pratico a quegli in-
convenienti che dai regimi dei governi, di
coalizione scaturiscono, come l’esperienza an-
che assail recente insegna.

Conclude questa breve delineazione del
suo punto di vista, affermando sinteticamente
che propende per un sistema 'a base parla-
mentare con correttivi intesi a mantenere
uno stabile equilibrio e una collahorazione
fra i poteri attraverso il rinsaldamento del-
I’esecutivo.

LUSSU confessa di aver sentito il biso-
gno di un tipo di repubblica presidenziale
in Italia quando era all’estero. Tornato in
Italia e vissuta l'esperienza dei primi Go-
verni di coalizione dell’Esarchia e del pre-
sente Governo, si & perd convinto che quel
tipo di repubblica non & adatto alla situa-
zione politica italiana, specialmente in que-
sto momente, in cui una radicale riforma

‘costituzionale dovrebbe essere preceduta da

riforme sociali, soprattutto nel campo indu-
striale ed agrario, le quali dovrebbero dare
al Paese una durevole stabilita interna.
Queste riforme non sono attuabili da un
Governo di coalizione, in seno al quale non

. presidenziale.

possono esser sopite le diversitd ideologiche,
mentre, nell’ipotesi di un Governo di mag-
gioranza che uscisse dalle prossime elezioni,
il voler realizzare grandi riforme sociali po-
trebbe comportare il rischio di una situa-
zione molto” confusa, forse anche rivoluzio-
naria, cosi come potrebbe portare allo stesso
risultato il non volerle realizzare. In una si-

. mile situazione, con una Repubblica di tipo

presidenziale potrebbe determinarsi un irri-
gidimento delle parti in contrasto, col conse-
guente pericolo della guerra civile, mentre in

~un tipo di Repubblica parlamentare queste

estreme conseguenze possono essere piu faell-
menie evitate dalla maggiore possibilitd di
manovre, di equilibrio, di transazioni tra i
partiti. o -

Il suo avviso favorevole alla Repubblica
parlamentare & pertanto dovuto a considera-
zioni pratiche, mentre dal punto di vista teo-
rico egli sarebbe favorevole alla Repubblica
Non condivide infatti molte
delle critiche formulate in proposito dall’ono-
revole Einaudi. Non trova, fra 1’altro, fon-
dato 4l concetto che il Presidente degli’ Stati
Uniti d’America perda il suo prestigio a
manc a mano che copre i posti di cui puod
disporre, e cioé via via che diminuisce le sue
possibilitd di accontentare i sostenitori. In-
fatti, non sono rari i casi di rielezione del
Presidente americano, il che dimostra che al-
cuni presidenti seppero conservare ed anzi
rafforzare il proprio prestigio anche nel quar-
to anno della loro carica.

Anche l'altro inconveniente denunciato
dall’onorevole Einaudi, relativo ai Comitati
parlamentari, non e sufficiente a demolire la
tesi della repubblica presidenziale, trattan-
dosi di inconvenienti che, sotto aspetti di-
versi, si presentano in tutti i regimi demo-

" cratici. )

Non crede esatta nemmeno 1'affermazione
dell’onorevole . Einaudi, secondo cui lo Stato
federale non sarebbe una garanzia contro il
prepotere del Presidente: in America piu di
una volta Stati federati hanno impedito che
la volonta del Presidente fosse eccessiva nei
loro territori.

La realtd dimostrata dall’esperienza & che

‘i regimi democratici di tipo presidenziale

funzionano bene nei Paesi in cui il problema
sociale non & sentito con eccessiva intensita,
come negli Stati Uniti e in Inghilterra, dve

. st ha una relativa pace sociale.

E stalo detto che negli Stati Uniti i
due partift che si sono alternati al potere
vogliono in fondo le stesse cose. Cid pud
dirsi a maggior ragione per l'Inghilterra, ove
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tutti i partiti sono d'accordo nell’accettare il
regime della Corona ed il presupposto che
ogni conquista sociale debba essere oftenuta
nella legalita, secondo la volonti dal Paese
liberamente espressa. Ma negli Stati Uniti
oggi la realtd & alquanto diversa, e precisa-
mente da quando il Presidente Roosevelt
con il New Deal ha dato forza politica ai sin-
dacati operai: da allora, infatti, il partito
dernocratico si & evoluto in senso progressivo,
mentre il partito repubblicano ha assunto le
forme di partito conservatore. In Inghilterra,
anche dopo che il partito liberale & stato so-
stituito da quello laburista, un conservatore
si sente molto piu sicuro e tranquillo, per
quanto la politica laburista losabbia gia mol-
to spogliato, che non in Italia dove ai con-
servatori invece non & stato ancor tolto nulla.
Queste considerazioni hanno importanza
nella vita politica, perché non si pud non te-
ner conto della situazione presente e del fer-
mento che esiste. La dove la stabilitd sociale
non esiste, & la crisi permanente. L’esempio,
¢ dato dagli Stati dell’America Latina, ove
si pud dire che ogni giorno si verifichi un
colpo di stato e dove e permanente una con-
fusione anarcoide che noi difficilmente com-
prendiamo, anche a causa della distanza, ma
che certo nulla ha da vedere con la stabilita.
L’unico Stato che faccia eccezione ¢ 1'Uru-
guay, in cui non esiste una grande proprieta
agraria, ma soltanto 1a piccola proprieta:
ivi la democrazia & magnifica, come egli pud
personalmente affermare per le conoscenze,
se non profonde, assai notevoli che ha in
materia. b
~ La stabilitd non c’¢ e non ‘¢’é stata né in
Francia né in Italia. A differenza di quello
che si verifica negli Stati Uniti d’America e
nell’Inghilterra, i nostri Paesi continentali
hanno esigenze ideali molto superiori. B que-
sto un fenomeno psicologico che si prolunga
nella storia da Atene ad oggi: da noi si &
sempre alla ricerca di una societd migliore,
e da questa caratteristica della nostra civilta
occidentale deriva l'instabilita, La stessa crisi
del dopo guerra ¢ un prodotto di questa si-
tuazione di instabilita. Egualmente & acca-
duto in Francia, € non ¢’¢ rimedio. E allora
bisogna adattare la nostra Costituzione alle
nostre particolari esigenze, € non dimenti-
care che la crisi odierna & una crisi che risale
a vent'anni, tanto in Francia quanto in Italia.
Percid, pur avendo teoricamente estrema
simpatia per una Repubblica presidenziale,
egh riconosce che occorre stabilire un regime
che sia accettato da tutti o dall’immensa.mag-
gioranza, e per cui tutti si sentano partecipi

della vita dello Stato. Non e infatti possibile
esasperare ancora la situazione; bisogna im-
pedire la guerra civile; bisogna ricostruire, e
ricostruire nella legalita, altrimenti ci ridur-
remo alla situazione di un popolo barbaro.
Ora, il Presidente parlamentare & quello che
ha maggiore possibilitd di prestigio: non es-
sendo legato troppo alla vita di alcun par-
tito, egli pud correggere e regolare la situa-
zione, Questo si vede oggi anche nel Presi-
dente dell’Assemblea Costituente che, pur
essendo uomo di partito, raccoglie tutti i De-
putati nella sua rappresentanza; e tutti i De-
putati si sentono garantiti dalla sua presi-
denza. Cosi dev'essere per la presidenza
della Repubblica, se si vuole non correre i
rischi che -tutti conoscono.

"Nella Repubblica parlamentare il Presi-
dente deve avere, non solo un prestigio for-
male, ma soprattutto un prestigio sostanziale :
non eccessivo, ma sostanziale. In Inghilterra
il Re non pud intervenire ad una riunione del
Comnsiglio dei Ministri, non perché alcuna
legge glielo vieti, ma perché glielo impedisce
la tradizione. Cid si & verificato, storicamente,

‘da quando un Re straniero ritenne inutile

di intervenire perché non capiva l'inglese:
da quel momento nessun Re prese parte alle
riunioni del Consiglio dei Ministri. In Fran-
cia, invece, il Presidente della Repubblica
presiedeva il Consiglio dei Ministri in deter-
minate circostanze, e si stabiliva cosi un mag-
giore contatto, una maggiore possibilitd di
esercitare la propria influenza, di correggere
alcune deviazioni. Con alcuni correttivi si
pud arrivare a questo.

Il Presidente dovrebbe essere eletto con
elezione pura e semplice dalle due Camere
e da queste soltanto, perché se si chiamassero -
a partecipare all’elezione, per esempio, dei
rappresentanti sindacali, questi finirebbero
per esercitare un doppio diritto di voto.

Bisogna poi stabilire in qual medo il po-
tere esecutivo pud avere una maggiore in-
fluenza. Ma, a questo scopo, non -ha alcun
valore il fatto che nella Carta Costituzionale
il Primo Ministro sia considerato un uomo
molto importante: se rappresenta una grande
corrente politica, egli sard effettivamente un
uomo rispettabile; ma, se rappresenta una
corrente confusionaria, sard anch’egli confu-
sionario nella sua azione. La pratica impor-
tanza della nuova Costituzione dipendera dai .
primi President] del Consiglio dei Ministri:
se essi saranno delle persone mediocri, la
Carta Costituzionale non avra valore. Quello
che occorre, dunque, & aumentare il prestigio
e lautorita della democrazia.
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PATRICOLO osserva che dalle relazioni
svolte ieri & stata posta in luce una questione
fondamentale, cioé se la Costituzione debba
ispirarsi o meno al concetto della divisione
dei poteri dello Stato. K stato osservato che
il Governo presidenziale porterebbe al grave
inconveniente della divisione dei poteri, in-
tesa non come divisione delle funzioni di cia-
scun potere, ma come esclusione di ogni in-
tervento di un potere sull’altro.

Ora, guanda si manifesta la preoccupa-
zione che il potere esecutivo venga totalmente
staccato dal potere legislativo e che non gli
- sia consentita la partecipazione alla funzione
legislativa, si afferma un principio che urta
con la divisione dei poteri, in qguanto si teme
che il potere esecutivo non abbia la funzione
di legiferare. E vero che il potere esecutivo
in determinate occasioni, anche per motivi di
competenza, pud convenientemente prendere
I'iniziativa delle leggi, e che la divisione sem-
brerebbe portare all’inconveniente che il po-
tere esecutivo non partecipasse all’iniziativa
della legislazione. Ma iniziativa non & potere
di legiferare. D’altra parte, quando si dice
che il potere legislativo nella Repubblica pre-

sidenziale & separato dal potere esecutivo”™

perché esso non ha la facolta di. rovesciare
un governo in quanto manca della possibilita
di dare un voto di sfiducia, si afferma cosa
che trae origine da un errore di valutazione
sulle funzioni del Parlamento.

E su questo vorrebbe richiamare I'atten-
zione, )

A suo avviso il Parlamento, che & espres-
sione della volonta popolare, ha innanzi tutto
una funzione legislativa, quale espressione di
-uno dei poteri dello Stato, nel modo in cui
sono stati finora considerati; ma ha anche
una funzione strettamente politica di vigi-
lanza e di controllo sui poteri statali,. funzione

che gli viene appunto dalla sua rappresen- q

tanza politica. Questo punto & necesario ap-
profondire prima di procedere oltre nella
discussione.

Quando si parla di maggiore 0o minore
influenza del potere legislativo sull’esecutivo
in relazione alla possibilitda o meno di rove-
sciare un governo, non si tiene presente che
questa non & funzione precipua del potere
legislativo, ma di un’Assemblea che ha la
rappresentanza politica del popolo. Quindi
quando si dice che la Repubblica presiden-
ziale impedisce al potere legiglativo di parte-
cipare attivamente a questo controllo del po-
tere esecutivo si dice cosa inesatta, perché
cid che si impedisce al Parlamento & soltanto
d’influire, col suo controllo, sul potere ese.

cutivo, cid che @& costituzionalmente in tutti
gli Stati democratici; senza con c¢id coinvol-
gere la funzione legislativa del Parlamento.

Percio rifiene che in una Costituzione de-
mocratica si debba tendere principalmente a
limitare le possibilith del potere esecutivo
di esorbitare dai limiti delle sue funzioni e
competenze; mentre non deve preoccupare il

fatto che il potere legislativo, rappresentato
- dai Deputati elett: dalla volonta popolare,
‘possa avere una funzione di vigilanza e di

controllo sugli altri poteri dello Stato.

Onde, menire & da accettare come prinei-
pio. ormai acquisito alla scienza del diritto ed
alla dotirina, guello della divisione dei poteri
dello Stato, & anche da ammettere che questa
divisione sia inerente alle funzioni degli or-
gani dei vari poteri e non all’estensione delle
attribuzioni politiche del Parlamento..

- Nel medesimo tempo occorre trovare una
forma di collaborazione fra i tre poteri che
permetta, principalmente ed essenzialmente al
potere legislativo, in quanto rappresentante
della volontd popolare, di vigilare e control-
lare gli altri poteri -dello Stato.

"Se queste premesse al problema dell’ordi-
namento del poteri saranno accettate dalla
Sottocommissione, questa potrid approvare un

. ordine del giorno nel quale siano fissati quei
‘eoncetti e che pud dar luogo ad uno sviluppo

della discussione sui poteri, perché quando
siano stabilite l'indipendenza e la divisione
dei poteri, si potranno piu concretamente in-
guadrare i vari poteri in armonia a questo
principio di ordinamento giuridico.

Propone quindi il seguente ordine del
giorno:

« Premesso che la costituzione del nuovo
Stato italiano deve ispirarsi ai concetti di una
sana democrazia;

considerato che la forma di Governo piu
rispondente alle esigenze dell’attuale situa-
zione politica italiana & quella della repub-
blica parlamentare;

ritenuto che 1’'ordinamento giuridico dello
Stato debba uniformarsi al principio della di-
visione ¢ indipendenza dei poteri;

riconosciuto che il Parlamento, rappre-
sentante della volontd popolare, oltre alla sua
funzione legislativa, ha anche una funzione

politica di vigilanza e di controllo su futti i

poteri dello Stato;
propone che lo schema di costituzione,

- che sara presentato all’approvazione della Co-

stituente, risponda alle seguenti esigenze di
nrdine giuridico e politico: .

1°) adozione della forma di governo
parlamentare;.
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2°) rispetto della d1v1510ne ed autono-
mia dei poteri;

3°) riconoscimento delle funzioni poli-
tiche di vigilanza e di controllo del Parla-
mento sui poteri dello Stato». -

CALAMANDREI ritiene di essere il solo
che abbia qualche simpatia, nonostante la di-
scussione, per la repubblica presidenziale.
Crede che il risultato di questa discussione
sia piuttosto scoraggiante, tanto per.i fautori
della repubblica presidenziale, in quanto ve
n'e uno solo, che & lui, quanto per i fautori
" della repubblica parlamentare, che sono tutti
gli altri, perché tutti, a quanto sembra, sono
d’accordo 1el ritenere che le costituzioni non
servono a cambiare 1a situazione sociale quale
. & in realtd. Questo ha affermato l'onarevole
Mortati nella sua relazione, in cui ha concluso
dicendo che con le disposizioni si pud fare as-
sai poco. Quel che conta & quello che ¢’é sotto.
E quello che ha detto ieri I’onorevole Einaudi,

il quale ha spiegato che la repubblica presi-
denziale funziona bene negli Stati Uniti per-
ché 14 v'¢ il sistema dei due partiti, e che in
Inghilterra funziona altrettanto bene il regi-
- me parlamentare, perché anche in Inghilterra
ci sono i due partiti; e dove non esistono i due
partiti ma c'é

mento dei partiti, non funziona bene né la

repubblica presidenziale, né quella parlamen-

tare. Questa sembra la conclusione alla quale
¢ poi arrivato l'onorevole Lussu, il quale,
in sostanza, ha' detto che in Italia sussiste
il pericolo della guerra civile; onde occorre
alla testa dello Stato un uomo che cerchl di
evitarla. -

Pur riconoscendo che la Costituzione non
¢ che la forma cui si deve far aderire la so-
stanza sociale, crede che si possa avere una
certa fiducia nella efficacia pedagogica delle
leggi. La legge non basta a modificare la
realtd, ma pud essere uno degli stimoli per
introdurre anche nella vita, politica ‘il costu-
me, il quale venga a modificare questa realta
sociale.

Nell’attuale situazione italiana, quale delle
due forme di repubblica, presidenziale o par-
lamentare, pud sembrare piu idonea a contri-
buire al. ristabilimento o allo stabilimento
di un costume politico che faccia gradata-
mente avvicinare 1'Italia ai paesi in cui fun-
ziona la democrazia? La democrazia, per fun-
zionare, deve avere un Governo stabile: que-
sto & il problema fondamentale della demo-
crazia. Se un regime democratico non riesce
a darsi un governo che governi, esso & con-
dannato.

una pluralitd, uno sminuzza- -

A chi dice che la repubblica presidenziale
presenta il pericolo delle dittature, ricorda
che in Italia si & veduta sorgere una dittatura
non da un regime a tipo presidenziale, ma da
un regime a tipo parlamentare, anzi parla-
mentaristico, in cui si era verificato proprie
il fenomeno della pluralitd dei partiti e ‘della
impossibilita di avere un governo appoggiato
ad una maggioranza solida che gli. permet-
tesse di governare. Quindi il pro blema & que-
sto: come si fa a far funzionare una demo-
crazia che non possa contare sul sistema dei
due partiti che, in Ifalia, in questo momento
non esiste e che ancora per qualche tempo
non esisterd, ma che deve invece funzionare
sfruttando o atlenuando gli inconvenienti di
quella pluralita dei partiti la quale non pud
governare altro che attraverso un governo di
coalizione ? Ciog: gual’é la forma dello Stato
che.meglio serve a far funzionare un governo
di coalizione, impedendo quelle, crisi a ripe-
tizione che sono la rovina della democrazia,
quella rovina che, se non fosse evitata, ricon-
durrebbe inevitabilmente, a pit 0 meno lon-

- tana scadenza, ad una dittatura ? Le dittature

sorgono non dai governi che governano e che
durano, ma dalla lmpOSSIblhta di governare
dei governi democratici.

Premesso questo, quelle cautele pratiche
che sono state suggerite da vari colleghi per
garantire che nella repubblica parlamentare
si abbia stabilitd di governo, sono veramente
efficaci a questo scopo?

E stato detto che bisognerd regolare la mo-
zione di sfiducia, renderla difficile. Ma le
erisi nei governi di coalizione avvengono in-
dipéndentemente dai voti di sfiducia: cosi

oggl stesso in tutti i giornali si leggono al-

" larmi di crisi, ndipendentemente da qualsiasi

voto di sfiducia. B il governo di coalizione
che non ha coesione, ehe si frantuma. Quindi
¢ inutile emettere disposizioni che regolino e
rendano difficile il voto di sfiducia, quando il
pericolo ¢ proprio nella scarsa solidita dei
governi di coalizione.

D’altra parte, gli sembra poco efficace an-
che la cautela da altri suggerita di far annun-
ziare dal Capo del Governo un programma
di lavoro, la cui approvazione assicuri auto-
maticamente al Ministero una certa durata.
B stato qui autorevolmente e lealmente spie-
gato come questa cautela sia assai illusoria
e come, nonostante quesla cautela, si possa
arrivare ad una crisi il giorno dopo in cui il
messaggio ha conseguito la maggioranza.

In conclusione: si pud frovare un mezzo
pratico piu efficace di quelli proposti?
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Tutti sanno che questo & un momento in
cui in Italia ogni Governo, per potere espli-
care un’'opera efficace, deve avere la sicurezza
di poter lavorare tranquillamente su un piano
da svolgersi non con provvedimenti alla gior-
nata, ma in un periodo di tre, quattro o cin-
gque anni. Quindi ¢ un problema che sorge
proprio dalla tragica situazione.italiana, dalla
necessity di piani la cui realizzazione sia resa
possible dalla stahilitd del governo. E allora,
vi sono dei mezzi piu efficaci di quelli pro-
posti per garantire questa stabilita?

Non & tanto questione di nome : repubblica
presidenziale o parlamentare. Ammesso pure
che anche in repubblica parlamentare il Pre-
sidente, ciog il Capo dello Stato, debba essere
al disopra dei partiti, nominato non come co-
rifeo di un programma politico, ma come or-
gano equilibratore che sta al disopra dei par-
titi, I'essenziale & che non il Capo dello Stato,
ma il Capo del Governo abbla la sicurezza di
poter governare. V'é modo di dare questa si-
curezza? Se questo modo non esiste, comun-
gue si voti, alla fine, sull’ordine del giorno,
rimarrd in futti un senso di imbarazzo e di
delusione: si saranno votate delle formule,
ma non si sard trovato il modo di contribuire
efficacemente a risolvere la situazione italiana.

In queste condizioni, se altri mezzi piu ef-
ficaci non vengono suggeriti, egli rimane at-
taccato alla repubblica presidenziale. In que-
sta, poiché il Presidente, per riuscire eletto,
deve conseguire la meta-dei voti, & necessario
che si formi una coalizione, uno schieramento’
di due gruppi di partiti; e poiché 1'elezione
avviene su un programma del Presidente, &
piu facile che su questo programma si formi
una coalizione che abbla probabilitd di essere
piu stabile di quella illusoria che si pud in-
vece attendere dai sistemi proposti da chi da
la preferenza alla repubblica parlamentare.

Per queste ragioni voterd contro 1’ordine
del giorno del collega Patricolo.

TOSATO rileva che 1'onorevole Calaman-
drei ha falto un’esposizione del piu alto ri-
lievo, perché ha posto nei suoi termini vera-
mente essenziali la questione della preferenza
da dare ad una forma di governo piuttosto che
ad un’altra. Dice in sostanza 1'onorevole Ca-
lamandrei che, ove si riuscisse a trovare una
forma, pure inguadrata nel tipo di governo
parlamentare, che veramente assicurasse la
stabilitd del governo, egli-potrebbe aderire
alla forma di governo parlamentare; ma, poi-
ché non vede questa possibilita, o per lo meno
questa possibilith non traspare ancora dalle
proposte che su questo argomento sono state
fatte dagli altri, colleghi, dati gli attuali ur-

genti problemi della vita politica italiana,
egli & favorevole alla forma di governo presi-
denziale. In sostanza, 1'onorevole Calaman-
drei domanda se nel senso da lui chiesto vien

fatta qualche proposta. A questa domanda in-

tende dare una risposta, a titolo puramente
personale.

La discussione si & impostata da principio
sulla scelta fra la forma di governo presiden-
ziale e la forma di governo parlamentare. Ora,
da un punto di vista generale, e naturalmente
intendendo per governo presidenziale quello
che & secondo lo schema teorico classico, egli
crede che la forma di Governo presidenziale
non sia adattabile all'Italia, perché nascerebbe
snaturata e non potrebbe conseguire gli effetti
che soli potrebbero giustificarne la scelta. Na-
scerebhe snaturata perché il Governo presi-
denziale presuppone l'esistenza di due partiti
e quando il Presidente fosse, viceversa, desi-
gnato da una coalizione, cioé in seguito ad
un compromesso fra due partiti, nella miglio-
re delle ipotesi, cioé nel caso che il compro-
messo funzionasse, si avrebbe un Presidente
con poteri di fatto limitati, appunto perché le-
gato dal compromesso che sta alla sua ori-
gine: D’altra parte la repubblica presiden-
ziale non permetterebbe in Ifalia al Presi-
dente, ‘'sempre per la pluralitd dei partiti, di
attuare la politica governativa, in quanto
questa implichi e si traduca nell’adozione di
date leggi. B facilmente prevedibile un con-
trasto permanente fra Governo e Camera.

Trova esattissimi i rilievi fatti dall’onore-
vole Einaudi, il quale ha richiamato alla con-
siderazione che, di fatto, il governo presiden-
ziale si sta notevolmente avvicinando alla for-
ma di governo parlamentare. Tuttavia esiste
pur sempre tra governo presidenziale e go-
verno parlamentare una differenza fondamen-
tale: nel governo presidenziale, a differenza
di cid che avviene nel governo parlamentare,
il periodo dit durata degli organi costituzionali
¢ predeterminata,in un periodo fisso dalla co-
stituzione; e questo elemento del periodo fisso,
che assicura la stabilitya dei supremi organi
dello Stato, & un elemento che in Italia forse,
pill che a giovamento e a rafforzamento del
potere esecutivo, potrebbe condurre all’indebo-
limento di esso.

Resta un importante elemento comune al
governo parlamentare ed a quello presiden-
ziale, e cioé che sia nell’una che nell’altra for-
ma impera il principio delia divisione dei po-
teri, in quanto le funzioni fondamentali dello
Stato sono attribuite costituzionalmente a
gruppi di orgam diversi fra dj loro, di modo
che un atto di una determinata funzione che
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non venga emanata dall’organo competente &
costituzionalmente invalido.

Questo & un elemento fondamentale da te-
ner presente, perché ove si arrivasse ad am-
mettere una forma di governo con assoluta
confusione di poteri, si perderebbe una delle
caratteristiche fondamentali dello Stato mo-
derno. Con una forma qualsiasi di confusione
del potere legislativo e del potere esecutivo,
si cancellerebbe, per 1o meno dal punto di
vista tecnico, giuridico, costituzionale, la ga-
ranzia della libertd moderna. Fermo il prin-
cipio della divisione dei poteri, vero & tuttavia
che nel governo parlamentare il Governo &
I'espressione delle Camere. Cid non significa
perd confusione di poteri. Nel governo parla-
mentare vero e proprio, non degenerato in
governo di assemblea, titolare dell’attivita di
governo, appunto per la divisione dei poteri,
¢ sempre il Governo e non le Camere, Nel
governo parlamentare le Camere controllano
il governo; il governo deve avere necessaria-
mente la fiducia della Camera, ma il governo
& governo e il legislativo ¢ il legislativo; e
questa ¢ una esigenza fondamentalissima
nella vita dello Stato moderno, né occorre ri-
‘chiamare le esperienze, che hanno avuto con-
clusioni tragiche, di molte costituzioni che,
dopo la guerra del 191418, hanno instaurato
forme di governo parlamentari in cui i1 go-

verno era, in definitiva, schiavo e commesso

del legislativo.

Di un governo non si pud indubbiamente
fare a meno ed a questo proposito bisognera
chiarire anche un altro concetto, e cioé che
nell’ordinamento dei poteri indubbiamente il
_potere legislativo ha il primato, perché tito-
lare della funzione Ilegislativa dalla quale
dipendono i limiti per tutti gli organi dello
Stato; ma questo primato teorico, giuridico,
dovuto alla natura della funzione, & tuttavia
accompagnato da un primato effettivo, so-
stanziale dell’esecutivo, perché uno Stato sen-
za un esecutivo stabile ed ‘efficiente, che dia
impulso e vita all’intero organismo statale,
non pud funzionare.

Il problema italiano sorge proprio qui. In
generale, si & d’accordo nel preferire la for-
ma di governo parlamentare. Sono ben pre-
senti tuttavia le esigenze fondamentali pro-
prie del governo parlamentare e l'esigenza
soprattutto di una forma di governo che assi-
curi un esecutivo stabile ed efficiente, specie
in questo momento in’ cui si deve compiere
lo sforzo ‘della ricostruzione. Data la situa-
zione politica italiana, come si pud assicurare
,in Ttalia’ una forma di governo che corri-
sponda a questo requisito?

Se si vuole evitare la degenerazione del
governo parlamentare in governo di assem-
blea, cioe, in concreto, in governo dei comi-
tati direttivi dei partiti dominanti, non wvi
sono che due possibilita. Una & quella di pro-
cedere alla regolamentazione dei voti di sfi-
ducia e alla fissazione di un periodo minimo
di vita al governo che abbia ottenuto l'ap-
provazione delle Camere. Non crede che in
Italia, data la pluralita e il profondo contra-
sto dei partiti, si possa per tal modo effica-
cemente ovviare alla intrinseca debolezza e
precarietd dei governi. Personalmente condi-
vide quindi la sfiducia manifestata dall’ono-
revole Calamandrei circa gli accorgimenti
finora proposti per stabilizzare il governo par-
lamentare. La disciplina dej voti di sfiducia
ha una influenza relativa. La determinazione
costituzionale di una certa durata del gover-
no che abbia ottenuto il voto dj fiducia della
Camera urta contro il fatto rilevato dall’'ono-
revole Calamandrei, che le crisi di governo-
sono di regola extraparlamentari, perché,
data la situazione politica in Italia, i governi
sono governi di coalizione e la crisi avviene
precisamente per dissoluzione interna della
coalizione. )

Dato questo, bisogna ricorrere ad un’altra
soluzione, che non pud esser data che dal
contemperamento, da. una specie di « conta-
minazione » del governo presidenziale con il
governo parlamentare. Questa contamina-
zione, perod, non dovrebbe avvenire nel senso,
tentato della costituzione di Weimar, la quale
ha creduto di risolvere il problema attraverso
un irrobustimento dei poteri del Capo dello
Stato. Il tentativo tedesco, checché si dica
in contrario, ha dato un pessimo risultato.
La contaminazione fra il governo presiden-
ziale e il governo parlamentare dovrebbe av-
venire nel senso di un potenziamento della
figura del Presidente del Consiglio, il quale
fosse espressione della volontd della Camera,
ma avesse la effettiva possibilita di go-
vernare. '

La soluzione che egli suggerisce, quindi, &
questa: un Capo dello Stato distinto dal Capo
del Governo, che sia un elemento di mode-
razione, imparziale, cioe in possesso delle co-
siddette funzioni neutre; ma che abbia, sia
pure limitato con ogni avvedutezza, il potere,
in determinati momenti, di dissoluzione
delle Camere nel caso di gravi difficolta fra
governo e Camere stesse. Quanto al Capo del
Governo, non ritiene essenziale, nella forma
di governo parlamentare che la sua nomina
debba esser fatta dal Capo dello Stato, ma la
crede utile in Italia, per la situazione
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particolare. in cui ci troviamo. All'inizio di
ogni legislatura le due Camere dovrebbero
riunirsi e designare il Presidente: del Con-
siglio su una lista presentata dal Presidente
della Repubblica, dopo le normali consulta-
zioni degli esponenti della vita politica. Le
consultazioni fatte dal Presidente della Re-
pubblica dovrebbero servire appunto alla for-
mazione della lista: dei candidati alla Pre-
sidenza del Consiglio. Su questa lista le
Camere dovrebbero votare, ed il candidato
che ottenesse la maggioranza sarebbe desi-
gnato Presidente. del Consiglic e quindi no-
minato dal Presidente della Repubblica. (Pud
darsi che nessuno dei candidati ottenga la
maggioranza ed allora — necessitd fa legge
— bisognerd fare in una seconda votazione
utile anche 1la 'maggioranza relativa). 11
Presidente cosi designato e successivamente
nominato dal Presidente della Repubblica
dovrebbe godere la fiducia parlamentare. Si
- potrebbe tuttavia accettare' il principio che,
una volta fatta questa designazione, il nuovo
Presidente del Consiglio si presumesse assi-
stito dalla fiducia parlamentare e quindi
potesse senz’altro durare in carica finché la fi-
ducia parlamentare non gli venisse meno. Per
il voto di sfiducia dovrebbe richiedersi che
sia presentata al Presidente della Repubblica
una mozione di censura, firmata da almeno
un terzo dei membri delle Camere, e moti-
vata. I1 Capo dello Stato dovrebbe guindi
convocare le Camere, e se la mozione di sfidu-

cia venisse approvata dalla maggioranza, il’

primo firmatario della mozione dovrebbe
essere senz’altro considerato come Presi-
dente designato al governo. Se fossero pre-
sentati pit voti di sfiducia, si dovrebbe

considerare come primo designato il primo

firmatario della mozione che avesse ottenuta
la maggioranza relativa; ma in questo caso
il Presidente’ della Repubblica dovrebbe
avere il potere di procedere allo scioglimento
delle Camere.

Si riserva di presentare nei suoi lineamenti
concreti la proposta accennata, che gli sembra
dia affidamento di un governo parlamentare
stabile ed efficiente. Conclude affermando che
in ogni caso, ove tale inderogabile esigenza
non potesse venire soddisfatta, esprimerebhe
senz’altro la sua preferenza per una forma di
governo presidenziale. .

PORZIO dichiara che ha tutte le appren-
sioni e le preoccupazioni dell’onorevole Ga-
lamandrei, come quelle dell’onorevole Tosato.

Credeva che la questione della scelta fra
repubblica parlamentare ‘e repubblica presi-
denziale fosse stata gid decisa, quando egli

era stato forzatamente assente; ma constaia
che futta la discrepanza sta su questo pun-
to: se v'é modo di assicurare un Governo sta-
bile in regime di repubblica parlamentare.
Egli crede di aver trovato questo modo che
e molto semplice: abolire la proporzionale.
Se si considera la proporzionale come intan-
gibile, .si fa un discorso a rime obbligate,
ma non si riesce ad armonizzare la discus-
sione,

Quando ci sard un Governo di maggioran-
za, quando ciogé il corpo elettorale sara chia-
mato a discutere su un programma dj gover-
no € su questo programma si sara costituita
la maggioranza, si avrd la forza, 'autorita ed
il prestigio del Capo del Governo e si avra la
stabilita del Governo. Quando invece c¢i si
trova di fronte ad una situazione elettorali-
stica nella quale si improvvisano i partiti,
non si avra maj una stabilitd di governo e le
discussioni saranno inutili perché non da-
ranno mai la stabilitd, La Francia si tor-
menta in una crisi da anni, perché ha la pro-
porzionale. L’Italia si & tormentata nel dopo-
guerra in quelle convulsioni che tutti sanno
perché aveva la proporzionale e non & stato
mai possibile creare un Governo di maggio-
ranza. Questo & l'inconveniente che 1'Assem-
blea dovrebbe cercare di risolvere ed in que-
sto modo essa darebbe veramente all'Italia
una costituzione stabile, che abbia autorita,
forza e potere per impedire la guerra civile.
Questo & quello che desiderano tutti i presenti,
qui riuniti per il solo desiderio di difendere
la Repubblica e di darle stabilitd e forza con
un governo veramente libero, che mostrj che
I'Ttalia e degna della democrazia che ha con-
quistato.

Ci saranno sempre i cento partiti, ma i
cento partiti ad un certo momento, deporranno
le armi per pronunciarsi su un programma
del Governo e, approvandolo o non approvan-
dolo, formeranno la maggioranza.

Un Presidente del Consiglio, che presenta
un programma su cui chiama il Paese a pro-
nunciarsi, comincia a creare quello stato della
pubblica coscienza che & destinato a formare
le 'due correnti per le quali I’America e I'In-
ghilterra prosperano ed hanno stabilitd di
regime.

Quando fu compiuto il primo esperimento
della proporzionale, piccole ambizioni di uo-
mini, piccole aviditd di potere, erano vera-
mente dei massi che si mettevano nelle ruote.
Riconosce ‘di essersj illuso, a quell’epaca, an-
che lui, ma quando la proporzionale fu adot-
tata, bastd la piu piccola questione, per esem-
pio la nomina di un segretario della Camera,



— 123 —

CoMMISSIONE PER LA COSTITUZIONE

AsSEMBLEA COSTITUENTE

SECONDA SOTTOCOMMISSIONE ~— 5 SETTEMBRE 1946

.perché si potesse dire che il Governg era stato
battuto. & fu cosi che I'Italia ebbe Mussolini.

TARGETTI osserva che 1'ordine del giorno
Perassi chiama la Sottocommissione a deci-
dere fra le due forme di repubblica, presiden-
ziale o parlamentare, e gli argomenti in favo-
re di una soluzione o dell’altra sono stati espo-
sti. Ora, non si tratta di entrare nei partico-
lari del tipo di repubblica parlamentare, per-
ché questo & un argomento a sé, tant’e che
nell’ordine del giorno Perassi si accenna a
quei provvedimenti che dovranno essere presi
. per assicurare la stabilitd del Governo. Quin-
di, allo stato attuale si tratta di risolvere il
problema posto dall’onorevole Calamandrei:
le difficoltd di darve stabilita al Governo di
tipo parlamentdre sono tali da far preferire
l’altro sistema? .

Crede che ciascuno debba aver gia fafto
déntro di sé questo esame, ed i Comimissari
socialisli, per esempio, per quante difficolta
possa incontrare il problema di dare stabilita
al governo della repubblica di tipo parla-
mentare, non voteranno mai una repubblica
di forma presidenziale. :

Ritiene inutile far perdere del tempo per
portare ancora argomenti a dimostrazione di
questa tesi, ma desidera dire all’onorevole
Porzio che se egli avesse ragione, bisogne-
rebbe ché fosse vero che il collegio uninomi-
nale sia stato in Italia una grande scucla di
civilth e di educazione politica, mentre egli
ha' in proposito molti dubbi.

La proporzionale ha molti difetti, anche
perché & quasi impossibile trovare sistemi
elettorali perfetti. Potrd essere corretta; ma
che 1 difetti debbano far dimenticare che il
collegio uninominale fu sempre scuola di in-
cultura politica non gli sembra possibile.

Né crede sj possa veramente dire che sus-
sista oggi un pericolo di guerra civile. Ma se
vi fossero ragioni storiche o politiche per sca-
tenare una guerra civile, il sistema unino-
minale non potrebbe certamente superare il
loro formarsi.

EINAUDI ha fatto, nella precedente se-
duta, un confronto tra il sistema presidenziale
americano e il sistema parlamentare inglese;
ha cercato di dimostrare che il sistema ame-
ricano si avvia, e piu si propone che si avvii,
a.sistemi simili a quelli del metodo parlamen-
tare €, d’altro canto, il sistema parlamentare
non & piu quello che era una volta, ma ¢
ispirato sostanzialmente al concetto della
scelta da parte dell’elettorato del Capo del
Governo, che & il leader, seguito dalla mag-
gioranza parlamentare. Poiché si & limitato a

questo paragone ed a questa analisi quasi sto-
rica dei due sistemi, gli & stato chiesto quali
siano le sue conclusioni. ‘

Le sue conclusioni sono semplicemente
queste: che, in  fondo, ove si accettassero
due concetti fondamentali, la distinzione tra
'uno e 1'altro metodo consisterebbe esclusi-
vamente nel modo di nomina del Capo dello
Stato. Ma le condizioni necessarie affinché la
distinzione tra i due regimi si limiti al metodo
di nomina del Presidente, sono queste: anzitut-
to, che il Presidente, che & nominato dal po-
polo, debba nominare il suo gabinetto, in

‘parte notevole se non in tutto, tra womini i

quali ahbbiano la fiducia delle due Camere;
e in secondo luogo, che ¢i sia qualcuno — e
potra essere il Capo dello Stato, se c¢'¢ divi-
sione tra Capo dello Stato e Capo del Go-
verno, o il Capo del Governo se questa divi-
sione non c¢'¢ -— il quale abbia il diritto di
scioglimento delle Camere. A queste 'condi-
zioni la differenza-si riduce soltanto a questo,
che il Presidente sia nominato dal popolo,
oppure dalle due Assemblee riunite, oppure
dalle due Assemblee riunite insieme con al-

tri corpi.

Ma questa non & una distinzione essen-
ziale. : i
Le questioni di primo piano sono queste: i
membri del gabinetto devono avere la fidu-

 cia delle due Camere? E il Capo dello Stato

distinto dal Capo del Governo, o l'unico che
ricopre le due funzioni, deve avere il diritto
di scioglimento delle due Camere ? Personal-
mente egli risponde in senso affermativo, con-
fermando che, a suo avviso, la differenza, nel
metodo di nomina del Capo dello Stato, tra -
sistema presidenziale e parlamentare non &
fondamentale.

Desidera aggiungere che qualunque siste-
ma si -adottl. serve poco, se non sussistono
altre condizioni, fra le quali 1'essenziale non
¢ che le -due Camere abbiano maggiore o mi-
nore potere nel governo, ma & che le Camere
abbiano una vera liberta di discussione, per-
ché un governo lihero non & libero perché sia
presidenziale o parlamentare; .un governo &

libero se nelle due Camere € nel paese esiste

libertd completa ed assoluta dj discussione.

La ‘libertd nasce dalla libertd della discus-
sione e, se ¢’® libertd di discussione, allora
pud nascere anche un altro effetto, importan-
tissimo, che si pud indicare sotto l’espres-
sione di « adesione della minoranza alla mag-
gioranza ». Un qualunque provvedimento le-
gislativo che sia stabilito esclusivamente sulla
hase di un voto di maggioranza, da Thuogo ad
un’azione di governo che pud darsi ma non &
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affatto sicuro che incontrj successo. Perché
questo successo abbia, & necessario che il voto
"di maggioranza sia stato preceduto da una di-
scussione, non solo nelle due Camere, ma ol-
tre che nelle due Camere, nella stampa « che
la stampa goda di una piena ed assoluta li-
bertd di discussione, cosi ché, quando si ar-
riva al voto, la minoranza si trovi mn tale con-
dizione da essere costretta ad ubbidire volen-
terosamente e spontaneamente alla delibera-
zione presa dalla maggioranza. Se non si ar-
riva a questa condizione di cose, se non si
creano organismi tali per cui vi sia di fatto
un’ampia, completa discussione ¢ questa com-
pleta discussione abbia luogo anche fuori delle
due Camere, non si arriverd mai a quello stato
dj cose per cui la minoranza si persuade che
deve consentire a collaborare con la maggio-
ranza. Se a questo punto non si arriva, si
avranno sempre discordie civili col mutare
della maggioranza e si potra giungere al-
I’'estremo di lotte e guerre civill.

A questo riguardo confessa di essere —
come & stato sempre e come ha dichiarato an-
che alla Consulta, ove ha parlato contro la

proporzionale senza curarsi dell’opinione del

suo Partito — completamente contrario alla
proporzionale ¢ nejtamente favorevole al
collegio . uninominale. Non crede affatto
che le elezioni debbano avvenire su program-

mi di partiti. Questi programmi di partito in -

tutti i paesi sono pure forme; ma nella realta,
tanto negli Stati Uniti, quanto in Inghilterra,
gli elettori votano per questo o per quell’uomo;
fanno una scelta, non fra idee, ma fra nomini;
una scelta tra due vominj nei quali gli uni
elettori hanno fiducia e gli altri no. E questa
scelta si fa dagli elettori tra uomini che essi
€0ONOSCcono.

In tutti { Paesi, in cui esiste la proporzio-
nale, si formano nelle Camere dei partiti che
ubbidiscono ai capi. Allora la discussione ces-
sa; oppure, se si fa, non ha per effetto quello
di convertire qualcuno; & un parlare a vuoto,
e gia preventivamente si conosce l'esito della
votazione. In queste condizioni non esiste par-
lamento, non esiste discussione, non esiste la

condizione fondamentale della liberta politica, ,

che & esclusivamente la libertd di discussione.

Queste sono soltanto alcune delle ragioni,
che lo fanno contrario alla proporzionale. Al-
tra ragione fondamentale & questa: che la
proporzionale moltiplica i partiti, accanto ai
due o tre partiti di massa, onde viene a man-
care 1'equilibrio necessario ad una vera e pro-
pria discussione e non si ha una votazione
nella quale coloro i quali si sono lasciati per-
suadere .dalle buone ragioni degli avversari,

f

- Governo,

meodifichino il proprio atteggiamento. La pro-
porzionale moltiplica i partiti, perché non ap-
pena si ha la possibilitd di ottenere un quo-
ziente in un collegio piu o meno grande, si
forma un partito per ottenerlo.

Per conseguenza non crede che, anche se
si adotti il criterio che il Gabinetto debba
avere la fiducia delle due Camere, e che qual-
cuno debba avere il diritto di scioglimento
delle due Camere, il sistema, qualunque sia,
possa per sé avere l'effetto di dare quello che
si vuole ottenere, ossia un Governo stabile.
L’esistenza di un Governo stabile dipende da
tanti fattori, tra i quali importantissimo quello
della libertd piena e completa della discus-
sione, che vuol dire capacitd e possibilita di
versuadere gli.avversari. E questa possibilita
non c’¢, quando le elezioni sono dominate da
partiti irregimentati, come quelli che hanno
prodotto la Costituente. .

FABBRI domanda se, fra gli eventuali
espedienti per dare una certa stabilitd al
non sia il caso di codificare le
modalitd del voto di sfiducia. Pensa che
sia difficile dare efficacia e conseguenze po-
litiche ai rimedi cui accennavano gli ono-
revoli Mortati e Bozzi; ma si domanda: se,
per esempio, fosse stabilito nella Costituzione
che-il voto di sfiducia al Governo in carica

_implichi automaticamente lo scioglimento di

quello dei rami del Parlamento che il voto di
sfiducia ' ha dato e 1'obbligo da parte del Ga-
binetto in carica di fare le elezioni in base .ad
un programma, quale sarebbero le conseguen-
ze riguardo alla stabilitA del Governo?

Non vuol dire che sia questo il toccasana:
ma qui si cercano dei rimedi di carattere le-
gislativo; mentre il rimedio di una disciplina
del voto di sfiducia, che implicasse come con-
seguenza di fatto la permanenza in carica del
Governo che il voto di sfiducia ha avuto, va
talmente contro il costume politico italiano,
da infrangere ogni disciplina. Se, invece si
stabilisse che il voto di sfiducia dato ad un
ramo del Parlamento implica automaticamente
lo scioglimento della Camera che lo ha emes-
so e quindi la consultazione popolare sul pro-
gramma che il Governo sarebbe invitato ad
esporre al Paese, si avrebbe una remora al
voto di sfiducia infinitamente maggiore di
quanto taluno possa pensare.

AMENDOLA, ascoltando le chiare disser-
tazioni che qui sono state fafte sui vari tipi
di Governo, & andato col ricordo alle lezioni
di diritto costituzionale che, nel 1927, ascol-
tava all'Universitd di Napoli. Il fascismo im-
perversava e il professore illustrava le carat-
teristiche dello Stato italiano: lo definiva, sul-
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la base della Costituzione, monarchico-parla-
mentare e discuteva perché fosse parlamen-
tare e non costituzionale. Discussioni che ur-

tavano contro qualche cosa che era nella co-

scienza, perché era un tentativo di inserire
la realtd concreta della nostra storia in for-
mule che restavano vuote.

Si & parlato del tentativo di dare alla no-
stra democrazia condizioni di stabilitd con
norme legislative. B evidente che una demo-
crazia deve riuscire ad avere una sua stabi-
litd, se vuole governare e realizzare il suo pro-
' gramma; ma, non & possibile ricercare questa
stabilitd in accorgimenti legislativi da inserire
nella Costituzione. In realtd, questa - instabi-
lith, che & stata caratteristica di regimi demo-
cratici nel corso di questo secolo, ha radici
nella situazione politica e sociale, non nella
costituzione stessa. Questo & tanto vero, che
nessuno Stato, neppure I'Inghilterra dal 1920
al 1940 ha avuto vita politica cosi rosea come
si & mostrato di credere. Per due volte la
maggioranza laburista etetia dal popolo, nel
corso della legislatura ha dovuto cambiare
basi politiche; ed anche nelle maggioranze
conservatrici si sono avute modificazioni.

L’instabilitd & stata determinata da fatti

politici e sociali, legati all’intervento nella,

vita politica delle grandi forze popolari, che
nel secolo scorso erano assenti. L’entrata di
queste forze politiche, inquadrate nei partiti
socialisti e nei sindacati, ha creato le condi-

zioni delle crisi, caratterizzate dalla resisten-.

za dei cetj interessati ed ostili a rinnovamenti
politici e sociali. La crisi 'del dopoguerra e
del fascismo non & nata dalla proporzionale;
¢ nata da questo contrasto tra le esigenze rin-
novatrici della societd italiaria del dopoguer-
ra e 'ostilita che queste esigenze incontravano,
per cui gruppi politici, che pur erano for-
malmente liberali, passavano ad una-posizio-
ne di reazione e divenivano fiancheggiatori
del governo-di Mussolini.

Oggi I'Italia attraversa una crisi analoga:
¢ uscita dalla dittatura in condizioni tragi-
che; ha il problema del rinnovamento demo-
cratico in tutti i campi, i1 bisogno di riforme
profonde nella societd, che, solo se attuate,
potranno dare basi solide alla democrazia; ma
vi & la resistenza interessata dei ceti che ap-
poggiavano ieri il fascismo e che sarebbero
colpiti da queste riforme; e ¢’¢ il fatto nuovo
positivo della formazione dei grandi partiti
democratici, che sono condizione di una di-
sciplina democratica. Oggi che il suffragio
universale & stato esteso alle donne e con 1'in-
gresso nella vita politica di milioni e milioni
di lavoratori, il collegio uninaminale enn rar-

po elettorale ristretto & un ricordo nostalgico,
che non ha niente a che fare con le esigenze
politiche attuali. Oggi la disciplina, la stabi-
lita & data dalla coscienza politica, affidata
all’azione dei partiti politici.

Quindi, regime parlamentare il pil aperto
possibile, perché la situazione ¢ fluida ed &
bene che si consentano adeguamenti succes-
sivi. Tanto meglio se gli adeguamenti si pos-
sono fare senza crisi; ma, se crisi ¢i devono
essere, & meglio siano crisi di adeguamenti
successivi, per evitare rotture piu profonde.
Si vogliono porre delle dighe a queste forze
popolari che avanzano ? ,

Quando la maggioranza della Sotlocommis-
sione si sia pronunziata per la repubblica par-
lamentare, egli seguira gli sforzi dei colleghi
per assicurare la stabilitd; ma pensa che la
maggiore stabilitd possa essere assicurata da
un regime parlamentare che permetta 1’ade-
guanrento della situazione governativa allo
sviluppo della situazione politica del Paese,
in modo da evitare quei contrasti tra la si-
tuazione politica del Paese e la situazione po-
litica parlamentare governativa, che sono cau-
sa delle crisi che pongono in pericolo la strut-
tura dello Stato. !

. (La seduta, sospesa alle 19,45, & ripresa
alle ore 20).

-PORZIO propone la chiusura della discus-
sione.

VANONI poiché gualche commissario che,
per ragioni di ufficio, non ha potuto interve-
nire alla seduta, vorrebbe esprimere la sua
opinione sugli argomenti in discussione, & co-
stretto ad opporsi alla proposta di chiusura.

PRESIDENTE avverte che vari colleghi
hanno gid fatto osservare che la discussione

"di questo argomento & completamente appro-

fondita: un suo approfondimento ulteriore
forse non andrebbe incontro al comune desi-
derio di una certa sollecitudine.

PORZIO fa notare che la chiusura della
discussione non impedisce le dichiarazioni di
voto, con le quali ciascuno pud precisare il
proprio pensiero.

MORTATI, Relatore, osserva che per ap-
prezzare il valore e il significato della propo-
sta di chiusura bisogna sapere su che cosa si
deve votare. Le discussioni fino ad ora svolte
hanno riguardato non tanto la scelta tra i due
regimi, presidenziale o parlamentare, (uanto
la specificazione del regime parlamentare. Non
& possibile votare puramente ¢ semplicemente
per il tipo classico di regime presidenziale o
per quello parlamentare, ma occorre precisare
i punti‘caratterictici del sigtema costituzinonale
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cui si vuole dar vita, sui quali una ulteriore
discussione non sarebbe superflua.

PRESIDENTE crede che occorra giungere
ad una prima conclusione, relativa al tipo di
governo, rimandando ad ulteriori discussioni
la specificazione dei dettagli.

MORTATI, Relatore, chiarisce che, a suo
avviso, non si tratta di svolgere fin d'ora in
tutti i loro particolari le applicazioni del si-
stema, bensi di individuare due o tre punti
caratteristici, che fino a questo momento non
risultano formulati in modo tale da poter es-
sere votati senz’altro. Tali quelli indicati dal-
I'onorevole Einaudi: il diritto del Presidente
della Repubblica di sciogliere la Camera, e il
modo di stabilire 1'armonia tra parlamento e

governo. Se si dovesse votare puramente e’

semplicemente sulla -scelta del tipo presiden-
ziale o parlamentare, personalmente dovrebbe
votare per il tipo parlamentare; ma se poi la
Sottocommissione decidesse di escludere il di-
ritto di scioglimento delle Camere, egli do-
vrebbe dichiararsi contrario al regime parla-
mentare. Onde la necessitd di una presa di
posizione generale, nella quale non vengano
pero ignorate certe precisazioni.

LUSSU ¢ d’avviso che si debba continuare
col metodo che & stato deciso di seguire e sta-
bilire anzitutto se si intende adottare il tipo
della repubblica parlamentare. Questo im-
plica naturalmente altri problemi che do-
vranno essere esaminati successivamente.

LA ROCCA concorda con I’'onorevole Lussu.

VANONTI, avendo chiesto, in conversazioni
amichevoli, all’onorevole Perassi .qual’'é la
portata del suo ordine del giorno, crede op-
portuno precisare: se la portata & semplice-
mente quella di costituire un piano di lavoro,
si & ormai esaurita la discussione generale sui
due grandi tipi di organizzazione dello Stato €
si pud passare oltre, lasciando tuttavia aperta
la possibilitda di riprendere 1’argomento se i
risultati dell’ulteriore esame mostrassero che
non vi & accordo. Ora, l'intervento del collega
Amendola fa ritenere che alcuni commissari,
quando parlano di repubblica parlamentare
non intendono la stessa cosa che intende 1’ono-
revole Amendola. Aleuni oratori hanno sotto-
lineato la {ondamentale preoccupazione di
avere una repubblica con un governo stabile,
mentre 1'onorevole Amendola ritiene che il
tipo migliore sia quello in cui il governo si
adegua alle condizioni del paese. Si tratta di
posizioni lontane fra loro, ¢ una votazione in
cui si stabilisse che si & d’accordo sulla repub-
blica parlamentare non risolverebbe questo
equivoco. L’esitazione di taluni nella scelta fra

i due tipi di repubblica & fondata sulla esi-

genza -della stabilita del governo: ove doves-
sero constatare che si andrebbe incontro ad
una repubblica parlamentare in cui non fosse
assicurata la stabilita del governo, essi vor-
rebbero avere la possibilitd di passare al tipo
della repubblica presidenziale.

Se quindi l’ordine del giorno Perassi ha
la portata soltanto di un ordinamento di la-
voro, egli lo accetta; ma se dovesse avere una
portata preclusiva, non potrebbe accettarlo.

TARGETTI non crede che la preoccupa-
zione del collega Vanoni abbia ragione di es-
sere, perché l'ordine del giorno Perassi pone
esplicitamente la condizione che siano stabi-
lite norme per assicurare la stabilitd del
g0Verno. ’

VANONI precisa che occorre chiarire quale
importanza abbia, per la scelta del tipo di re-
pubblica, la discussione sul meccanismo ne-
cessario ad assicurare la stabilith del governo
e quale sard la situazione in cui verra a tro-
varsi la Sottocommissione se, dopo aver vo-
tato 1’ordine del giorno Perassi, dovra consta-

. tare che nessuno dei meccanismi proposti sod-

disfa e non esiste un sistema per assicurare
la stabilitd del governo nella forma di repub-
blica parlamentare. ' '

LA ROCCA rileva che 1'onorevole Amen-
dola ha posto la questione in termini netta-
mente politici: una costituzione non & una
formula giuridica, ma rispecchia una data
realtd sociale e politica, e per questo 1'Ttalia
non pud modellarsi sul tipo americano o su
guello inglese che hanno funzionato in altri

‘celimi ai quali rispondono.

L’onorevole Amendola.vuol creare una re-
pubblica parlameentare che aderisca alla
realtd italiana, perché semplicemente da que-
sta realtd il governo puo attingere la forza
per durare. B ovvio che il governo parlamen-
tare ha bisogno della fiducia del popolo.

VANONI non pud accettare questo modo
di impostare il problema. ‘

CONTI crede che l'onorevole Vanoni so-
spetti una presa di posizione dei colleghi co-
munisti, e cid in seguito all’interventio del-
I’'onorevole Amendola. Questi in sostanza ha
voluto affermare che il mandato politico non
pud scindersi dalle preoccupazioni sociali ed
economiche e che, se si vorra risolvere la que-
stione politica, si dovrd risolvere anche il pro-
hlema sociale ed economico. Ma su questo &
da ritenere che tutti siano d’accordo.

Quello che occorre fare adesso & di avvi-
cinarsi a soluzioni concrete. Ci sono dei pro-
blemi precisi: come organizzare il governo,
ld Camera, il potere legislativo? Non crede che
sia il caso di riprendere la discussione sulle
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dottrine di carattere generale, ma che sia in-
vece necessario passare ad un lavoro piu con-
creto.

MANNIRONI aderisce alla proposta del--

I’onorevole Conti. Ritiene che 1'ordine del
giorno Perassi richiami alla necessitd di solu-
.zioni pratiche; ma pensa che, per arrivare ra-
pidamente a conclusione, quest’ordine del gior-
no debba essere votato per divisione. Vi si
afferma, in sostanza, che si devono scartare
le soluzioni presidenziale e direttoriale per
una soluzione di repubblica parlamentare, con
_accorgimenti e congegni intesi a stabilizzare
il Governo. Se si mette in volazione e si ap-
prova la prima parte dell’ordine del giorno,
che afferma la soluzione parlamentare, si com-
pie gia un passo avanti. La discussione po-
trebbe poi continuare utilmente sui congegni
atti a dare la desiderata stabilitd al Governo.
PRESIDENTE crede che la Sottocommis-
sione abbia oramai gli elementi per prendere
una prima decisione, perché cid che orienta
nella scelta fra le varie forme di repubblica &
questo: se la repubblica italiana debba avere
un Governo che debba rispondere ad un Par-
lamento, cioé agli eletti dal popolo, oppure
se il Governo — per tutto il periodo che &
stabilito dalla costituzione — debba gover-
nare indipendentemente da ogni richiesta di
fiducia o da ogni manifestazione di sfiducia.
Questo & il concetto fondamentale.
PATRICOLO chiede se si intende porre in

votazione anche il suo ordine del giorno, che |

risponderebbe a queste preoccupazioni di
parte dei colleghi.

PRESIDENTE, personalmente, ritiene che
nell’'ordine del giorno Patricolo si affrontino
gia alcune questioni che non sono state abba-
stanza approfondite, onde pensa che occorre-
rebbe, comunque, limitarsi alla prima afferma-
zione, cioé alla parte in cui parla della ado-
zione della forma di governo parlamentare.

PATRICOLO fa osservare che la questione
della divisione dei poteri & pregiudiziale per
lo svolgimento ulteriore dei lavori, pereché sta
alla base dell’ordinamento giuridico. )

PRESIDENTE risponde che, votando per
il sistema presidenziale — a parte le notizie
concrete che l'onorevole Einaudi ha fornito
sul processo di- evoluzione di questo sistema —
evidentemente si viene a decidere sul secondo
punto: divisiorie ed autonomia dei poteri.

MORTATI, Relatore, rileva che 1'ordine
del giorno Perassi e la d'scussione han-
no dimostrato che questa non pud esaurirsi
nell"accettazione dell’'una forma o dell’altra
di governo se non subordinatamente a certe
condizioni. Accettato questo punto di vista

della scelta condizionata, prima di procedere
alla chiusura, vorrebbe presentare un suo or-
dine del giorno in cui queste formulazioni
siano meglio precisate; ma, data l'ora tarda
propone di rinviare la decisione a domani.
PRESIDENTE deve porre anzitutto ai voti
la proposta di chiusura della discussione, ri-
servando la parola all’onorevoe Mortati.

(E approvata con 16 voti favorevoli ed 11
contrari).

MORTATI, Relatore, osserva che 1'esigenza
sentita dalla quasi unanimita dei commissar: &

- quella della stabilita del governo. Ora questa

stabilith non pud essere intesa in modo pura-
mente formale; non pud esser data, cioé, dal
semplice fatto del permanere di date persone
fisiche per un certo periodo di tempo in una
data carica; ma e, invece, realizzata quando,
attraverso tale permanenza, riesca a svolgersi
e ad attuars: l'indirizzo politico di cui quelle
persone fisiche sono portatrici.

L’impostazione che ha dato 1’onorevole Ca-
lamandrei della sua preferenza per il regime
presidenziale pecca in questo senso, che egli
considera la stabilita da un punto di vista
formale, avulso dagli elementi che danno ad
essa una efficienza concreta.

In un regime di separazione di esecutivo e
di legislativo, come & nello schema presiden-
ziale, la stabilita di governo, nel senso che s'¢
detto, si realizza quando vi sia la possibilitd
di un minimo di coordinazione fra i due po-
teri, che consenta all’indirizzo politico di con-
cretarsi in modo coerente ed armonico.

Ora questa coordinazione & tanto piu diffi-
cile a realizzarsi quanto piu lé forze politiche
sono divise, e quanto piu labili e fluttuanti
siano le coalizioni formatesi fra esse in occa-
sione delle.varie elezioni che danno vita agli
organi dei due poteri.

L’onorevole Einaudi ha ricordato come ne-
oli stessi Stati Uniti d’America sia avvertita
l’esigenza di superare lo schema classico della

‘divisione, che si & dimostrata incapace di rea-

lizzare I'armonia, in modo sicuro e costante.
Pertanto il regime presidenziale, attuato nelle
presenti condizioni della vita pubblica ita-
liana, non darebbe vita alla stabilita, che si
ha di mira.

B vero che, come ha osservato 1’onorevole
Calamandrei, nemmeno l'espediente di far
durare in carica per due anni il ministero che
abbia ottenuto la fiduc’a delle Camere garan-
tisce dai pericoli del mutamento, prima dello
scadere del detto periodo, dello schieramento
politico, sulla cui base quella fiducia pog-
giava. Questo conferma come, al di sopra del-
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la distinzione delle forme, si producano di-
sfunzioni analoghe nei due regimi quando vi
sia identitd di situazioni politiche concrete.

Ora il quesito da porsi e questo: qual’e,
nella situazione italiana, tra i due sistemi,
quello che garantisce la possibilitd di una ade-
renza fra i due poteri piu immediata e piu
continuativa: quella che fa sorgere i poteri
medesimi direttamente dal popolo in due mo-
menti diversi, o quella che li fa derivare I'uno
dall'altro attraverso il voto di fiducia del par-
lamento al governo, ma imponendo, una volta
. che la scelta sia effettuata, un limite al disvo-
lere della Camera che ha emesso la manife-
stazione di fiducia verso il governo? Crede che
I’avvicinamento di un potere all’altro potrebbe
facilitare quella concordia, che, viceversa, sa-
rebbe meno agevolata dalla elezione diretta di
ambedue dal corpo elettorale.

Infatti 'accordo che al momento delle ele-
zioni ha portato alla scelta di uno dei candi-
dati alla presidenza della repubblica pud
venir meno durante il periodo fissato per la
sua permanenza al potere, onde al Presidente
verrda meno la base politica nel paese. Cid sia
nel caso che si esiga per la sua elezione una
maggioranza qualificata (come avveniva con
la Costituzione di Weimar, dove peraltro il
presidente era posto in posizione diversa da
quella propria del capo dello Stato dei regimi
presidenziali), sia che c¢i si contenti della mag-
gioranza semplice, assendo difficile che un solo
partifo possa raggiungere tale maggioranza sul
proprio candidato. A c¢id si aggiunga l'even-
tualita di disarmonia con le Camere elette in
diverso periodo di tempo ed indissolubili.

Invece il tentativo di inserire un elerhento
del regime presidenziale, cioé la fissitd di du-
rata per un certo periodo di vita dell’esecu-
tivo, nel congegno proprio del regime parla-
menlare, caratterizzato dalla derivazione del
governo dal parlamento, il tentativo, in .altri
termini, di spostare 1'accordo fra i partiti in
una fase di maggiore immediatezza ¢ di mag-

giore impegno, quale pud essere quella del

conferimento della fiducia sulla base dell’ap-
provazione di un programma concreto, pud
fare sperare di dar vita ad una stabilitd piu
sostanziale di quella che non si avrebbe (in
analoga situazione politica), con l'instaura-
zione di un regime presidenziale.

11 congegno proposto offrirebbe inoltre il
vantaggio di temperare la rigidezza propria
del regime presidenziale e di rendere possi-
bile la risoluzione dei conflitti che sorgessero
fra i due poteri, attraverso il ricorso alla pro-
nuncia popolare. Un importante contributo
alla stahilitd il popolo potrehbe offrire quando

l’ago della bilancia, il
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le sue pronunzie avessero luogo sulla base di
voti motivati, quando ciog la fiducia o la sfi-
ducia al governo, il consenso o il dissenso da
parte del parlamento si manifestassero non
in base alla votazione di un generico ordine
del giorno, ma invece su una mozione di sfi-
ducia motivata che determinasse in modo pre-
ciso gli elementi del dissenso. In tal modo chi
vota la sfiducia deve giustificarla davanti al
popolo assumendone la responsabilita, confe-
rendo al giudizio -del popolo chiaro significato
di apprezzamento della ragione che ha portato
alla sfiducia. Se si introducono nella forma
rappresentativa elementi propri della forma
diretta, facendo assumere al popolo una fun-
zione- di decisione in ordine ai motivi che
hanno portato alla crisi, si pud sperare di

' conseguire un maggiore grado di stabilita.

Tenendo conto delle considerazioni espo-
ste, si puo ritenere che lo scopo che preoccupa
tutti si possa raggiungere piu efficacemente
col regime parlamentare, Il riferimento ora
fatto all’arbitrato popolare offre occasione di
richiamare 1'attenzione sull’importanza fonda-
mentale che sul funzionamento della costitu-
zione esercita il regime elettorale. Appunto
per questa importanza occorre che lo si con-
sideri come il presupposto del funzionamento
di tutto I’ordinamento dei poteri, e se si voglia
¢ si debba tendere verso un intervento del po-
polo, che non sia diretto alla scelta degli uo-
mini, secondo il concetto ottocentesco, che &
irrimediabilmente passato, ma fare di esso
centro di riequi-
librazione dei poteri, allora bisognera che si
abitui il popolo a prendere decisioni politiche,
ed a questo scopo il regime elettorale propor-
zionalisticc & quello meglio rispondente ad
abituare il popolo non solo alla migliore’
scelta degli uomini (esigenza anch’essa essen-

" ziale) ma alla valutazione e scelta dei pro-

grammi. Il regine uninominale & il meno ido-
neo a questo scopo, €, in un Paese come 1'Ita-
lia che ha bisogno di educazione politica, il
sistema uninominale peggiorerebbe I'indisci-
plina dei partiti e la mobilita, la fluidita delle
stuazioni politiche, renderebbe pin frequenti
le crisi parlamentari. Il sistema uninominale
potrebbe apparire soddisfacente se si riuscisse
a riprodurre la situazione di cento anni ad-
dietro, situazione invece superata per il fatto
che menire allora vi erano 500 mila elettori
adesso ve ne sono 28 milioni; massa tale di
elettori che non pud comparire efficacemente
sulla scena politica se non & organizzata.
L’onorevole Einaudi ha detto che in Inghil-
terra il sistema uninominale & indirizzato solo
alla migliore scelta degli uomini, ma egli
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forse si & riferito ad una situazione passata
in cui c’era effettivamente quella fusione di
classi politiche, che ora non esiste piu. Anche
in America si & incominciata a verificare una
maggiore scissione fra le classi ed i partiti as-
sumono una fisionomia sempre pit netta e
marcata, che da all'intervento popolare la
funzione di scelta dei programmi e non sola-
mente degli vomini. . .

Concludendo, pensa ché, volendo speci-
ficare o chiarire meglio i congegni pil idonei
a raggiungere i fini di stabilita, che presie-
dono alla scelta della forma di governo, biso-
gnerebbe fermarsi su questi due punti: fis-
sitd di durata del governo e possibilitd ecce-
zionale. conferita al Capo dello Stato di pro-
cedere allo scioglimento della Camera nel caso
che si verifichi una situazione di irrimedia-
bile e prolungato dissidio fra i poteri. Natu-
ralmente non devono trascurarsi altri elemen-

ti, perché sono essenziali al buon funziona-

mento del regime, come la distinzione di posi-
zione giuridica del Primo Ministro rispetto ai
Ministri; ma su questi la discussione pud
essere rimandata ad un secondo momento.
PRESIDENTE dichiara chiusa la discus-
sione e avverte che, dei due ordini del giorno,
dell’onorevole Perassi e dell’onorevole Patri-
colo, deve porre in votazione:anzitutto quello
Perassi, che & stato presentato per primo.
BULLONI dichiara che i membri della
Sottocommissione appartenenti al gruppo
della Democrazia Cristiana voteranno a favo-
re dell’ordine del giorno Perassi se ed In
quanto la Sottocommissione proponga idonee
misure intese a garantire la stabilita di Go-

verno e ad impedire le degenerazioni del par- .

lamentarismo, riservandosi, in caso contrario,
di riproporre in seduta plenaria della Com-
missione e in seno all’Assemblea Costituente
la questione circa la forma del Governo.

GRIECO propone la votazione per divi-
sione in modo che la Sottocommissione si pro-
nunci anzitutto sulla prima parte dell’ordine
del giorno in cui si afferma 1’adozione del si-
stema parlamentare.

Crede che ’argomentazione dell’onorevole
Mortati non condizionj un tipo o 'altro di re-
gime, presidenziale o parlamentare, alle ga-
renzie di stabilita del Governo; pud, ciog, esi-
stere cosi un regime presidenziale come un
regime parlamentare, deficiente di stabilita.

Comprende 1'importanza delle questioni sol-

levate dall’onorevole Mortati, ma ritiene che
esse non debbano essere inevitabilmente le-
gate alla scelta del regime e possano e deb-
bano essere trattate in sede opportuna, quan-
do si discuterd 1’argomento del Governo.

.

_drei,

VANONI osserva che la proposta dell’ono-
revole Grieco sottolinea la fondatezza della
preoccupazione da lui mamifestata. In sostan-
za, si vuole arrivare ad una presa dj posi-
zione ben decisa su una determinata forma
di Governo, senza tener conto di tufte le ri-
serve emerse dalla discussione. Quindi, a no-
me dej suoi colleghi di gruppo, dichiara che
essi voteranno contro la proposta di votazione
per divisione. Essj accetteranno l’ordine del
giorno Perassi solo in quanto costituisca un
tutto unico; altrimenti, la discussione fatta
non sembra loro sufficiente per prendere una
decisione suj due fondamentali tipi di orga-
nizzazione dello Stato.

TARGETTI fa notare che il tenore dell’or-
dine del giorno Perassi non si presta ad una
votazione per divisione. Un ordine del giorno
si pud dividere, quando esso & composto di
due parti 1ndupenden’clI mentre l'ordine del
giorno Perassi & composto di due parti che
si integrano.

PERASSI, quale proponente, dichiara che,
nel suo pensiero, l'ordine del giorno & un
blocco indivisibile. Quindj prega la Comimis-
sione di non accogliere la proposta di vota-
zione per divisione.

PRESIDENTE mette ai voti.la proposta
dell’onorevole Grieco di procedere alla vota-
zione per divisione.

(Non é approvata).

3RIECO si riserva dj presentare un ordine

del giorno in cui ripeterd quello che ha detto.

-PRESIDENTE pone ai voti l'ordine del
giorno Perassi.

(E approvato con 22 wvoti favorevoli e 6
astensions).

La seduta termina alle 21.15.

Amendola,
Calaman-
Pisanelli,

Fabbri,

Ambrosini,
Bulloni,

Erano presenti:
Bocconi, Bordon, Bozzi,
Cappi, Castiglia, GCodacci
De Michele Luigi, Einaudi,
Finocchiaro Aprile, Grieco, Lami Starnuti,
La Rocca, Lussu, Mannironi, Mortati, Nobi-
le, Patricolo, Perassi, Porzio, Ravagnan, Rossi
Paolo, Targetti, Terracini, Tosato, Vanoni,
Zuccarini.

In congedo: Fuschini, Piccioni.
Assenti: Leone Giovanni, Maffi, Uberti.

Conti,
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