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SOMMARIO

La relazione consta di tre parti. La prima
si riferisce alla determinazione dei principi
generali di struttura dello Stato. La seconda
e la terza esaminano rispettivamente I'organiz-
zazione ed il funzionamento del potere legi-
slativo.

PARTE PRIMA

I. — La determinazione dei principi gene-
rali di forma dello Stato costituisce una pre-
messa necessaria per le deliberazioni sull’orga-
nizzazioni e sul funzionamento dei singoli po-
teri costituzionali, ed in particolare del po-
tere legislativo.

II. — La forma di Stato si identifica in
relazione anzitutto al fine politico fondamen-
tale, cioé alla diversa valutdzione degli inte-
ressi sociali degni di tutela e del sistema com-
plessivo dei rapport dei cittadini e degli enti
fra loro e con lo Stato, corrispondente a tale
valutazione. In secondo luogo alla forma di
governo, cioé all'ordine di rapporti fra i vari
organi costituzionali.

II1. — Si prescinde dal primo punto, pel
quale mancano elementi di giudizio, e che
esula dal campo particolare di indagine affi-
dato ai relatori. Si osserva sul secondo, sulla
base del presupposto, per tutti pacifico, della
‘adozione di un regime democratico, che occor-
re procedere ad una scelta preliminare fra i
vari tipi concettualmente possibili di ordina-
menti democratici moderni, di ordinamenti

ciog che hanno come elemento comune il col- -

legamento, diretto o indiretto, di tutti gli
organi costituzionali con il popolo considerato
quale fonte di tutti i poteri.

Per giungere alla-scelta in parola & da muo-
vere dai criteri piu generali per scendere poi
a quelli piu specifici. ‘

Una prima distinzione, che influisce su
tutto il complesso dell’organizzazioné dei po-
teri, & da fare tra i sistemi in cui al popolo

¢ affidata una funzione di pura e semplice pre-
posizione alla carica dei titolari degli organi
costituzionali elettivi (che danno vita alle for-
me meramente rappresentative, o rappresen-
tative in senso stretto) e i sistemi in cui il
popolo designa anche, in meodo pil o meno
esplicito e diretto, gli indirizzi politici, e
quindi appare come organo di espressione di
una concreta volonta politica.

IV. — Data la grande varieta di classifica-
zioni delle forme di governo, ¢ opportuno as-
sumere quella che si presenta piu idonea ad
individuare i punti di massimo interesse per
la soluzione del problema costituzionale .ita-
Jiano.

Sembra che risponda a tale requisito il cri-
terio di classificazione il quale distingue:

a) le forme nelle quali 1'esigenza della
aderenza degli organi costituzionali alla vo-
lonta popolare & ottenuta attraverso la rinno-
vazione dei medesimi ad intervalli di tempo
brevi, ma di durata fissa e mai abbreviabile;

by dalle altre in cui & prevista la possi-
hilita dell’accertamento in ogni momento del-
la corrispondenza tra la volonta del popoto e
rjuella degli organi rappresentativi. e quindi
¢ prevista 1’adeguazione tra le due volonta per
mezzo della riduzione della durata normale
di vita degli organi elettivi o di alcuni di essi.

V. — Le forme sub-a) si passono ulterior-
mente suddistinguere, seeondo che i vari or-
gani costituzionali non ripetano la loro ori-
gine I'uno dall’altro, o invece siano collegati
fra loro in un rapporto interno di derivazione.
Al primo tipo si uniforma il regime presiden-
ziale; al secondo il regime direttoriale.

Nel seno di questo secondo gruppo & pos-
sibile un’ulteriore differenziazione secondo il
grado di collegamento che viene "attuato fra

gli organi posti nel detto rapporto di deriva-

zione. II massimo collegamento & realizzato
dal tipo svizzero, in cui vi & coincidenza di
durata fra l'organo legislativo che procede
alla nomina dell’esecutivo e quest’ultimo. Mi-
nore collegamento invece nel tipo direttoriale
francese dell’anno IIf. '

VI. — Le forme sub-b) sono rappresentate
da un complesso di sistemi vari, -raggruppa-
bili fra loro sotto il comune denominatore di

. regime parlamentare.

L'elemento caratteristico comune & dato
dalla predisposizione di congegni destinati a
mantenere, o a ristabilire prontamente 1'ac-
cordo fra i poteri e ad attuare una intima e
costante collaborazione fra i medesimi. Mezzi
tipici a questo fine sono il principio della’ re-
sponsablita politica del Governo innanzi-al -
Parlamento e la dissoluzione delle Carigre -
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elettive, in caso 'di presunto disaccordo con la
volontd popolare.

VII. — I numerosi sottosistemi del regime
parlamentare sono distinguibili secondo il va-
rio modo di attuazione dell’accordo. Ciog¢ se-
condo gli organi che vi intervengono (presenza
di una o di due Camere, distinzione del Capo
dello Stato dal Capo del Governo, distinzione
fra Capo del Governo e Ministri), secondo la
varia posizione di ognuno (preminenza del
legislativo o dell’esecutivo, dell'una Camera
sull’altra, ecc.) secondo la varietd dei mezazi
destinati ad attuare 'accordo (varia disciplina
della dissoluzione degli organi elettivi, refe-
rendum, iniziativa popolare).

Alcuni schemi tipici si possono ricordare:

a) quello classico inglese, caratterizzato
dalla piu intima connessione fra esecutivo e
legislativo, che porta ad un sistema monistico
di compenetrazione dei poteri, e dalla unita
della struttura di governo, data dalla elimi-
nazione di effettiva influenza della Camera
Alta e del Sovrano, dalla preminenza del Pre-
/mier sui ministri, dal carattere di Capo della
maggioranza del Premiier, ma temperato dalla
libertd di scioglimento conferita alil’esecutivo
e dalla efficacia pratica di esso nel condurre
all’'unitd dell’azione governativa;

b) quello parlamentare con lineamenti
presidenziali. Esso tende ad introdurre un
certo grado di dualismo fra Gapo dello Stato
conferito al Capo dello Stato mediante la sua
nomina plebiscitaria, dalla dissoluzione delle
Camere senza limiti apprezzabili, dalla libera
nomina dei Ministri, senza uopo di fiducia
espressa da parte del Parlamento, dalla pos-
sibilitd data al Capo dello Stato di emettere
certi atti all’infuori della controfirma mini-
steriale, ecc.;

¢) quello parlamentare con lineamenti
direttoriali. Esso & caratterizzato dalla deriva-
zione del Governo dal Parlamento, dal potere
di revoca del Governo e dalla possibilita di
scioglimento della Camera.

Un posto a sé ha il Governo di assemblea, -

che, sotto un certo aspetto, rientra nel tipo
parlamentare per la necessitd del costante ac-
cordo tra il Parlamento e il Governo, e della
compenetrazione fra i due poteri, mma che as-
sume dei caratteri propri dei regimi classifi-
cati sub-a) per la fissitd di durata che viene
ad essere assegnata all’Assemblea, data la
mancanza del potere di dissoluzione.

VIII. — Considerato schematicamente il
quadro generale dei vari tipi, & da notare
come ciascuno di essi tende a soddisfare piu
propriamente determinati fini. Il regime pre-
sidenziale mira alla stabilita dell’azione di

Governo e realizza un massimo di separazione,
fra i poteri, atto a garantire dall'invasione
dell’uno sull’altro. Esige: garanzie contro il
pericolo di accentramento in una sola persona
del potere esecutivo (federalismo); mezzi indi-
retti per evitare l'arresto del funzionamento
dello Stato (negli Stati Uniti tali mezzi sono
dati dalle Commissioni parlamentari e dal-
Uinfluenza dei partiti). .

Il regime parlamentare riesce ad annullare
in effetti ogni separazione dei poteri, sosti-
tuendo ad esso la distinzione delle funzioni
fra organi diversi, legati da stretti rapporti
di connessione e di dipendenza reciproca. Ksi-
ge: garanzie delle minoranze escluse dall'eser-
cizio del Governo; schieramento politico suf-
ficientemente chiaro, onde rendere efficiente
al fine suo proprio l'istituto della dissoluzione
e rendere passibile un indirizzo politico al-
meno relativamente stabile ed unitario.

1 tipi intermedi tendono a conciliare le
varie esigenze.

IX. — All'esposizione dei vari regimi co-
vrebbe seguire la scelta di quello da proporre
per l'adozione. Questa scelta presuppone un
criterio, il quale dev’esser desunto non certo
con riferimento ad un tipo ideale, ma in basc
alle esigenze politiche da soddisfare. Esigenze
che sono in parte comuni a tutti gli Stati con-
teruporanei ed in parte specifici del nostro
Paese, e che devono essere valutate in consi-
derazione dei fattori storici e sociali, i quali
appaiono atti a rendere possibili e congruenti
ai fini che si vogliono raggiungere gli istituti
da predisporre.

X. — Sarebbe assurdo accingersi a disci-
plinare l'organizzazione dei poteri costituzio-
nali senza avere chiara consapevolezza delle
trasformazioni prodottesi nella struttura so-
ciale, trasformazioni che si sono riﬂ_esse nel-
1"azione dello Stato, e che hanno dato luogo a
cquella che si suole chiamare la crisi dello,
Stato moderno. Crisi esprime appunto una
disarmonia fra certi bisogni e gli istituti pre-
disposti a soddisfarli, fra forme congegnate in
vista di una situazione e rimaste in vita a ordi-
nare un contenufo diverso da quello di prima.

I caratteri di questa mutazione, per limi-
tarsi solo a quelli di natura piu strettamente
politica, ¢ prescindendo dagli altri di natura
etico-spirituale, si possono cosi riassumere:

1¢) il complicarsi della struttura sociale,
e, in conseguenza dell’universalita del suffra-
gio e dell'ingredire nella vita pubblica di tutti
¢li interessi, la difficolta di giungere ad una
sintesi armonica di questi;

2°) i1 ricostituirsi ed il *potenziarsi .dei
gruppi sociali, che la rivoluzione francese si
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era illusa di fare scomparire, con conseguente
inadeguatezza delle vecchie forme di rappre-
sentanza a riflettere la nuova realtd sociale;

3°) l'intervenzionismo statale in settori
sempre pit vasti della vita economico-sociale,
e la conseguente possibilitd sempre maggiore
offerta ai ceti governanti di dominare il Paese;

4°) il formarsi, per lo stesso processo
della industrializzazione, di gruppi o coali-
zioni capaci di esercitare un'influenza occulta
¢ a dominare in effetti la vita dello Stato, ren-
dendo illusoria o deformando la formazione
spontanea e libera di una pubblica opinione;

5° la instabilifd della direzione politica,
come effetto dei precedenti fenomeni, per la
mutabilitd dei governi e la mancanza di unitd
e continuitd nella loro opera;

6°) la incapacitd degli organismi e dei
procedimenti legislativi ad adeguarsi alle
nuove esigenze ed a disciplinare nelle forme
tradizionali il nuovo contenuto della legisla-
zione, onde il dilagare det decreti-legge, feno-
meno non solo del regime fascista ma anche
di regimi democratici, come dimostra 1'esem-
pio della Francia dopo il 1934;

7°) Ia deficienza di competenza specifica
all'adempimento dei compiti sempre piu tec:
niei dello Stato.

XI. — II successo del regime democratico
e condizionato alla prova della sua idoneita
attuale a superare la crisi dell’antorita. Oc-
corre pertanto rmcercare 1 congegni suscettibili
di adeguarsi alla nuova struttura sociale, assi-
curando, da una parte, la stabilitd e 'unita-
rieta della direzione politica, dall’altra, la tu-
tela della liberta, la certezza del diritto ed il
rispetio delle minoranze escluse dal Governo.

Sarebbe gravemente illusorio pensare di
raggiungere questo intento limitandosi a di-
sporre un certo ordine di rapporti formali fra
i vari poteri costituzionali, poiché esso pud
ottenersi solo sulla base del raggiungimento
di un solido equilibrio sociale.

A prescindere dai presupposti che appa-
tono sottratti alla possibilita di una qualsiasi
proposta di regolamentazione da parte della
Sottocommissione, ma che tuttavia per la loro
indole pregiudiziale, devono essere tenufi
presentt ¢ segnalati, e che possono riassu-
mersi nella attuazione della massima omoge-
neith della base sociale, si deve richiamare
P'attenzione su quelli pitt direttamente ' con-
nesst con 'ordinamento dei poteri centrali.

Viene in primo luogo in considerazione
I'ordinamento della rappresentanza politica,
che deve mirare a riflettere la composizione
complessa che sono venuti ad assumere gli
Stati moderni. Anche se si decidesse di non
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includere nella costituzione le forme ed i pro-
cedimenti di organizzazione del suffragio, il
costituente non pud, nell’ordinare i poteri cen-
trali, non considerare 1'influenza che sul loro
funzionamento esercitano i procedimenti stessi.

Allo scopo di offrire una traccia alla discus-
sione, si dard un cenno dei punti pei quali
potrebbe ritenersi conveniente una disciplina,
almeno in linea di determinazione dei prin-
cipl, da parte della costituzione. Cosi:

a) in ordine alla capacita elettorale (uni-
versalita del suffragio, condizioni di eta, o al-
{re da porre all’esercizio del diritto di voto,
eventuali limiti derivanti dall’esercizio o dal
non esercizio di date attivita, carattere obbli-
zatorio del voto, dirifto all'esercizio effetivo
del diritto clettorale, voti supplementari per
il possesso di date qualifiche (voto familiare),
voto ai militari);

b) in ordine al procedimento elettorale
{principio proporzionalistico o maggioritario;
determinazione dei collegi, determinazione del
giorno di svolgimento delle elezioni);

c¢) in ovdine alle condizioni di eleggibi-
lita (eta, data di acquisto della cittadinanza,
imcompatibilita derivante dall'appartenenza ad
antiche famiglie regnanti;

) in ordine alla determinazione dell’or-
gano destinato al controllo della regolarita
delle elezioni (tribunale elettorale).

Particolare interessé pud offrire, sempre al
fine che qui interessa, 'indagine sulla conve-
nienza di inserirve nella costituzione norme re-
lative ai partiti, nel senso di condizionare il
loro intervento nel procedimento di formazione
degli organi costituzionali al possesso di dati,
requisiti. Varii ¢ complessi sono i motivi che
possono indurre all'una o all’altra soluzione,
¢ la Comunissione non potra non farne oggetto
di approfondito esame.

Analoghe considerazioni possono farsi per
le categorie professionali, ove =i ritenesse di
vicorrere a forme di integrazioni di suffragio,
sulla base dell'intervento delle categorie stesse
nella formazione di uno o pin degli organi
elettivi. .

Anche per gli enti territoriali, 1 quali, in-
steme a quelli politici e professionali, comple-
tano 11 quadro degli enti sociali, pei quali piu
urgente appare il bisogno dell'inserimento
nella vita dello Stato, occorre determinare il
grado di influenza loro attribuibile nel campo
del nuovo ovdinamento della rappresentanza
politica.

Lieggi integrative della.costituzione su que-
sti punti, nel caso di soluzione affermativa sul
quesito posto, devono essere approntate, per

.opera della stessa Costituente, onde rendere
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possibile la concreta applicazione della nuova
legge costituzionale. .

XII.- — Passando a considerare l'ordina-
mento dei poteri costituzionali, appare oppor-
tuno limitare la trattazione ad uno fra i vari
tipi possibili di ordinamento, e precisamente
a quello intorno a cui sembra confluire il
maggiore consenso delle correnti politiche, e
cioé al tipo parlamentare.

All’uopo occorre decidere quali fra i quat-
tro elemcnti, che & possibile far concorrere
nel meceanismo che individua quel tipo, sono
da fare intervenire e quale sia la veste e la
posizione da attribuire ad ognuno, onde rag-
giungere quella specie particolare di equili-
brio che appaia il meglio atto a realizzare i
fini dei quali si & parlato.

Gli elementi cui si accenna sono: il Capo
dello Stato, il Governo, il Parlamento, il po-
polo, e per ciascuno di essi la composizione
od il funzionamento devono essere determi-
nati in relazione alla funzione che si vuole at-
tribuire nel complesso del sistema.

Qui si deve far rvinvio, per 1l Capo dello
Stato e per il Governo, alle piu precise deter-
minazioni che saranno compiute in occasione
dell’esame della relazione sul potere esecu-
tivo, e pereio liniitare gli accenni che seguono
alla considerazione dei rapporti di tali organi
con quelli legislativi necessari a determinare le
linee generali della struttura complessiva dello
Stato.

Il Capo dello Stato pud essere configurato
in vari modi ¢ precisamente: o con funzioni
puramente rappresentative (tipico in questo
senso il progetto di costituzione francese del
1946, non ratificato dal referendwin), oppure
con competenza di intervento attivo, pid o
meno penetrante, nelle varie funzioni dello
Stato, o infine come organo ¢stranco alla de-
terminazione ¢ all’attuazione del giudizio po-
litico, e quindi distinto dai vari poteri e tito-
lare di un quarto potere, neutro o moderatore,
quale - cioé gnardiano della costituzione. In
quest’ultima ipotesi la funzione veramente ca-
ratteristica del Capo dello Stato ¢ di accertare
la corrispondenza degli orientamenti popolari
con quellt degli organi rappresentativi e di
auesti ultimi fra di loro, onde mantenere una
costante armonia.

I mezzi conferiti per 'adempimento di tali
funzioni possono esserc la nomina o revoca
del Ministero, e lo scioglimento delle Camere.

Il diverso modo di esercizio di tali poteri,
i diversi limiti che possono essere posti deter-
minano configurazioni assai varie fra di loro,
accumunate tuttavia dallo scopo comune, che
¢ quelle, nen di fare intervenire la velenta

~

personale del Capo dello Stato nel Governo,
bensi solo di promuovere i mezzi onde rista-
bilire un equilibrio venuto meno. B evidente
che di fatto tale volontdi personale ha poi
modo di farsi concretamente valere, anche
contro gli schemi giuridici, quando il popolo,
che deve funzionare nel sistema come ultima
istanza, non sia in grado di esprimere pro-
nuncie univoche, o vi sia una molteplicita di
formazioni politiche eterogenee, e potente si
manifesti la personalita del Capo dello Stato.

Occorre considerare distintamente i mezzi
indicati per 1’adempimento del compito di rie-
quilibrazione dei poteri.

Per la preposizione alla carica di Ministri
possono farsi le seguenti ipotesi:

«) nomina da parte del Capo dello Stato,
senza uopo di espresso conferimento di fidu-
cia del Parlamento, La fiducia si presume,
mentre solo un voto che suoni espressa sfidu-
cia conduce all’'obbligo del Capo dello Stato
di revoca del Ministero; '

b) designazione delle candidature, o della
candidatura, da parte del Capo dello Stato
delle persone ritenute idonee alla carica, ¢ con-
ferimento della carica in hase al voto di fidu-
cia del Parlamento alla persona, o ad una
delic persone designate;

oy nomina diretta da parte del Parlamen-
to cei Ministri, con esclusione di ogni inter-
vento, o con intervento solo formale, del Capo
dello Stato.

Sottospecie varie possono configurarsi in
base ad elementi diversi. Un primo elemento
¢ dato dal carattere del Ministero: collegiale
o & Premier. Nel secondo caso la scelta dei Mi-
nistri, che possono congervare o perdere il
carattere di ovgani costituzionali, ¢ affidata al
Prenner. La fiducia a lat pud esprimersi pri-
ma della composizione da parte sua del Mi-
nistero, oppure dopo tale costituzione.

Ma 'elemento pit importante sul quale in/
ispeeie ¢ da richiamare l'attenzione, & data
dalla potestd di dissoluzione delle assemblec
legislative elettive, considerato come mezzo
caratteristico del meccanismo di riequilibra-
zione.

Per valutare il significato di.tale elemento
occorre anzitutto rendersi conto delle situa-
=iom che possono sollecitare il rvicorso al mez-
=0 medesimo. Bisogna anzitutto distinguere:
«) il caso che sussista in atto il rapporto di fi-
ducia fra maggioranza dell’Assemblea e Go-
verno, da quello &) in cui questo sia venuto
meno 0 sj presuma venuto meno.

Nel caso sub-a) la dissoluzione pud essere
determinata o dalla "necessitd di affrontare
problemi di notevole importanza politica non
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agitati in occasione della elezione del Parla-
mento in carica; o dal sospetto di mutamenti
intervenuti nello stato della pubblica opinio-
ne durante la legislatura (fra i sintomi piu
caratteristici sono da ricordare i risultati di
elezioni parziali, che segnino vittorie dei par-
titi di opposizione, sintomo questo che viene
meno nei regime elettorali proporzionalistici,
che ricorrano all’istituto della supplenza; scis-
sioni nel partito di maggioranza, che non su-
scitino una ripercussione nella Gamera suffi-
ciente a spostare la maggioranza; allontana-
mento dal Governo di uno dei partiti della
coalizione governativa, tale da non fare ve-
nir meno la maggioranza. In questa ipotesi
pud pensarsi o ad una decisione di autodisso-
luzione da parte dello stesso Parlamento, o
ad una dissoluzione per decisione autonoma
del Governo, o ad una da parte del Capo dello
Stato, o infine sull'accordo fra Capo dello Sta-
to e Governo.

Nel caso sub-b) un primo problema si rife-
risce al modo di accertare la sfiducia (st deve
presumere la sfiducia per il rigetto di una
singola proposta di legge, o per il rigetto del
bilancio, o invece occorre un espresso voto di
censura?) e muove dalla distinzione fra I'in-
dirizzo politico generale e le singole misure
di attuaziome dell'indirizzo stesso.

11 secondo problema riguarda la convenien-
za di una disciplina pit o meno particolareg-
giata del voto di censura (secondo che l'ini-
ziativa di esso muova dal Governo o dalle Ca-
mere, secondo che si richieda un intervallo
fra la presentazione della mozione e la sua vo-
tazione, secondo che si richieda o no la mag-
gioranza qualificata, secondo che nella discus-
sione e votazione sulla mozione le Cantere in-
tervengano come organi distinti o riuniti in
assemblea unica, secondo infine si richieda ¢
no un’'espressa motivazione del voto in modo
che emerganc chiaramente le ragioni del dis-
senso).

Un terzo problema riguarda la valutazione
da dare del voto di sfiducia, sia sotto il ri-
guardo dell’organo cui sia affidata la valuta-
zione, sia sotto quello degli effetti della me-
desima.

Il dissenso, il quale puo dar luogo alla
decisione di scioglimento, puo derivare o dalle
insufficienze personali del Premier o di sin-
goli Ministri, o dall’inadenmpimento del pro-
gramma politico che era stato approvato al

momento della formazione del Ministero, o

infine dalla modificazione intervenuta nella

compagina della maggioranza parlamentare.
Poiché e attraverso il potere di dissoluzione

che si manifesta il limite piu penetrante .al-

I'influenza del Parlamento sull'indirizzo poli-
tico, & dalle condizionj poste al suo esercizio
che riesce specificamente individuato il tipo
di ordinamento.

Si pud aprire’la via ad un mutamento del
regime parlamentare in regime presidenziale
quando si attribuyisca al Capo dello Stato il
potere di dissoluzione senza limiti, oppure
quando i limiti siano tali da poter esser facil-
mente elusi (per esempio divieto di dissolu-
zione ripetuta per lo stesso motivo). Si po-
trebbe pensare al-limite offerto dalla necessita
della. controfirma ministeriale al decreto di
scioglimento. Ma questo limite non diminui-
rebbe ‘il pericolo se la controfirma potesse es-
sere apposta da un Ministro che non abbia
ottenuto il voto di sfiducia (quando la nomi-
na pud avvenire all’infuori di tal voto), o nel
caso che il ministero di maggioranza sia di-
venuto di minoranza per il ritirarsi di qual-

che nucleo della coalizione (quando ancora

non sia intervenuto il voto che'renda esplicito
(I mutamento avvenuto).

In contrapposto a questo scioglimento. che
pud dirsi « presidenziale », si pud pensare a
quello automatico, determinato cioé in hase al
nuinero delle crisj (secondo il progetto fran-
cese, alla seconda crisi, purché avvenuta negli
ultimi due anni della legislatura, si sarebbe
dovuto ricorrere allo scioglimentoj. Ma in
realth solo fermandos all’apparenza :l siste-
ma merita il nome di automatico, poiché &
m realtd la maggioranza dell'assemblea, quale
si forma in un dato momento, che pud pro-
vocare a suo libito lo.scioglimento, e anche
una minoranza che entri a formare la coali-
zione pud, ritirandosi da questa, determinare
la crisi, e con essa, lo scioglimento, e nel mo-
mento rvitenuto da essa piu propizio per le
nuove elezioni.

Potrebbe apparire preferibile affidarsi al-
I'iniziativa del Capo dello Stato. Essa pud
perd riuscire soddisfacente a condizione che
tale organo, per il modo della sua formazio-
ne e per i requisiti richiesti per la sua newmi-
na, offra sufficienti garanzie di imparzialita di
fronte alle varie correnti politiche.

Dovendo decidere suj poteri da attribuire
in matevia al Capo dello Stato non pué per-
tanto prescindersi dall’esame preliminare del
metodo della sua preposizione ¢ che pud esse-
re: l'elezione popolare, 'elezione da parte el
Parlamento, 1'elezione per opera di un colle-
gio speciale, di cui occorrerebbe determinare
la composizione. Si potrebbe pensare di com-
porre tale collegio facendo intervenire, in una
elezione di secondo grado, i piu importanti
corpi sociall, i quali appaiano meglio interes-
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sati al mantenimento dell’equilibrio sociale,
di cuj il Gapo dello Stato dev’essere il ga-
rante,

Rimarrebbe poi da stabilire se l'atlo di
scioglimento debba essere controfirmato e qua-
le responsabilith sia da addebitare al Capo
dello Stato per averlo emesso. Verrebbe in
considerazione l'ipotesi di questa responsabi-
litd nel caso che il responso popolare fosse
contrario alla tendenza del Governo che ha
decretato lo scioglimento, ma questo solo nel-
I'ipotesi che sia prevista la_dissoluzione da
parte del Ministero di minoranza.

Per completare i1 quadro delle possthili
specie di dissoluzione & da ricordare quella,
di cui sj ha traccia in qualche Costituzione,
di dissoluzione affidata al Capo dello Stato su
avviso conforme di un Consiglic o Collegio
speciale, non legato né all’esecutivo né al le-
gislativo. A parte & du considerare il caso in
cui la dissoluzione appaia come atto comples-
sn, risultante dal concorso della volontd del
Gapo dello Stato ¢ dt una delle due Camere.

Infine & da ricordare la dissoluzione dispo-

«ta su iniziativa popolare, in armonia al prin--

cipio democratico della revocabilita dei titola-
ri di orgam divettivi da parte del popolu (un
esempio se ne ha nella costituzione bavarese,
articolo 305,

Non sembra dubbio che lo scioglunento,
quando sia circondato dalle necessarie garan-
zie, opera heneficamente sulla stabilith della
direzione politica, per V'efficacia che la sua
possibilita esercita sul comportamento dei par-
titi, inducendoli alla conciliazione.

E da rilevare che, qualunque sistema si
scelga, l'utilitd dello scioglimento & tanto mag-
giore quanto pitt precisamente si determini,
con una chiara motivazione del voto, la ra-
gione del dissenso, in modo da offrire la pos-
sibilith al popolo di esprimere al momento
delle elezioni un chiaro giudizio sul punto n
contestazione, atto a servire di direttiva ver
la futura legislatura.

Un: punto importante da esanminare an ma-
teria ¢ anche ‘quello circa il mantenimento
in carica per il periodo delle elezioni del Go-
verno che ha proceduto o concorso allo scio-
climento. Il progetto francese stabiliva che,
ritivatosi il Governo rimasto in minoranza,
fosse per il periodo delle elezioni assunto un
Governo dj affar1 presieduto dal Presidente
dell’Assemblea e composto dai Presidenti del-
le varie Commissioni parlamentari, cid allo
scopo di eliminare il pericolo di influenza
stillo svolgimento delle operazioni elettorali
_da parte di un Ministero avente un determi-
nato ‘orientamento politico, I

S —————

B da chiedersi se non sia possibile pensare

ad inserire nel sistema parlamentare che po-

trebbe essere attuato, allo scopo del raggiun-

" gimento della maggiore stabilitd del Governo,

insieme al limite che nei confronti del Parla-
mento e costituito dal potere di scioglimento,
un secondo limite dato dall'imposizione di un
termine (per esempio di un biennio) per la
durata normale del Gabinetto che, sulla base
dell’approvazione di un programma concreto
di Governo, abbia ottenuto la fiducia della
maggioranza. Questo limite, mentre indur-
rehbe le Camere ad una maggiore pondera-
zione nel conferimento della fiducia, varrebbe
anche a circoscrivere, senza perd eliminarlo,
il potere di dissoluzione, del Capo dello Stato,
e quindi a preservare dai pericoli inerenti al-
l'uso di tale mezzo.

Il regime che ne risulterebbhe sarebbe in
certo modo intermedio fra quello parlamen-
tare ed il direttoriale e parrebhe cumulare i
vantaggi di entrambi.

PARTE SECONDA
POTERE LEGISLATIVO
ORGANIZZAZIONE

La prima yuestione da affrontare per yuan-
te riguarda Vorganizzazione del potere legisla-
tivo si wiferisce alla convenienza dell’introdu-
zione del sistema bicamerale. I fini che si per-
seguono quando si da vita ad una seconda
Camera possono cosi riassumersi:

a) funzione ritardatrice della procedura
legislativa al fine della pit ponderata valuta-
zione della convenjenza politica delle singole
leggi, e della loro migliore elaborazione
tecnica;

h) integrazione della rappresentanza;

¢) assunzione di competenze specifiche.

Il problema della selezione degli uomini
suttod il punto di vista della competenza nella
materia della politica legislativa € comune alle
due Camere, ma la sua soluzione si e cercata
in modo pit specifico in occasione della for-
mazione della seconda Camera, in quanto per
ruesta si € trovatoe moro di ricorrerve piu fa-
cilmente a mezzi di scelta non collegati con
Pelezione divetta da parte del corpo elettorale
indifferenziato.

Per rispondere al quesito curca la conve-
sienza dell'istituzione di una seconda Came-
ra ¢ circa il modo della sua formazione oc-
corrve tener presente nella loro integralitd i
fini politici che si vogliono conseguire e 1'ido-
neitd del mezzo presceltd per il loro consegui-
mento. Cosi, nel determinare la Costituzione,
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il modo di formazione ¢ la posizione di pa-
ritd o meno della seconda Camera bisogna va-
lutare anche, ed anzi in via principale, I'ap-
porto alla esigenza di stabilitd del Governo ¢
_ di continuitd e di unita dell’azione statale che
da essa pud attendersi.

Se si considerano i modi possibili di for-
mazione della seconda Camera si trova che
i criteri di scelta suscettibili di essere assunti
possono ubbidire ai seguenti intenti:

19} o di assicurare solo genericamente
una maggiore ponderazione e riflessione, quale
pud apparire garantita dall’eta pid matura
dei component; l'assemblea o degli stessi
clettori; i

20) o di offrive la garanzia del possesso di
date competenze al quale risultato si tende pre-
determinando categorie di eleggibili in base a
dati requisiti di cultura, o alla copertura di
dati uffici, o all’appartenenza a date categorie.
E da porsi il quesito se in quest’ipotesi la
scelta migliore fra gli appartenenti alle cate-
gorie sia assicurata ricorrendo al procedimcento
dell’elezione da parte di tutti i cittadini, o in-
vece alla elezione per opera degli appartenenti
a singoli gruppi pit o meno ristretti, o alla
nomina da parte del Capo dello Stato o infine
della stessa seconda Camera, in via di coap-
tazione;

3°) di consentire 1’espressione di inte-
ressi, 1 quali rimarrebbero o compressi, o
confusi, o solo implicitamente espressi con le
altre forme di rappresentanza, Cid allo scopo
di ottenere che la sintesi finale, in cui si espri-
me la volontd generale, risultj da un’analisi,
quanto piu precisamente differenziata, delle
varie componenti della sintesi stessa.

Quello perd che si deve ottenere, quando
si persegue un tale intento, & che gli elementi
assunti a base della rappresentazione posseg-
gono capacita politiche, siano cioé suscettibi-
li dj inquadrare gli interessi di cui sono por-
tatori nell’ambito di guelli generali, sicché la
pretesa di voler realizzare quegli interessi sia
accompagnata dalla dimostrazione della loro
idoneitd ad armonizzare con l'interesse gene-
rale. In altri termini la posizione assunta dai
vari rappresentanti degli interessj non puo pa-
ragonarsi a quello che risulta da una contrap-
posizione d'indole conlratiualistica, bensi as-
similabile all’altra diversa che discende dal-
I’accordo societario, in quanto subordinata ad
un fine comune a futti, e che futti sono tenuti
a realizzare. Gio presuppone tra I'altro una po-
sizione pubblicistica delle singole entita chia-
inate a esercitare la funzione rappresentativa.
Da cid discende altresi che il rapporto fra i
vari interessi,rf}ppresentati non debba seguire

lo stesso criterio proporzionalistico che sarebbe
necessario per la costituzione di un’assemblea,
L quale avesse come scopo specifico la tutela
deglhi interessi di categoria. )

Una ulteriore conseguenza che sembra pos-
sa farsi- discendere da una composizione della
secotfda Camera sulla base di interessi nel
senso che si e detto, & quella di limitare la
partecipazione alla formazione della prima
Camera alle sole organizzazioni di partito e
yuindi di disciplinare tali organizzazioni, in
modo che non si identifichino con rappresen-
tanze di categorie. E altresi da rilevare che
I'attuazione della ‘forma di rappresentanza

“di cul si parla non esige l'esistenza di orga-

nizzazioni professionali riconosciute o anche
di solo fatto, essendo sufficiente un’anagrafe
degli appartenentj alle varie attivita profes-
sionali, ripartiti secondo i criteri da fissare.

Una difficolta pratica sorge per l'esigenza
il determinare il valore da assegnare a cia-
seun gruppo soclale che si vuole rappresen-
tare. I la difficoltd & accrescluta quando si
volesse (e D'ipotesi presenta particolare inte-
vessel dar vita ad una rappresentanza comn-
plessa, (di categoria e territoriale), sia che ¢io
st attui nel senso di porre accanto le due
specie, con la rappresentanza delle. regioni,
da una parte, nel complesso della loro popo-
lazione, «. dall’altra, la rappresentanza delle
categorie esistenti nell’ambito di ciascuna, sia
che invec: (e questa seconda soluzione si pre-
senta senza dubbio piu organica) si componga
tutta la rappresentanza di ogni regione sulla
hase delle categorie. Si presenta allora, come
si diceva. la difficoltd di ripartire per ogni
regione 1l numero complessivo dei seggi attri-
huito ad ognij categoria, onde adattare la rap-
presentanza alle situazioni particolari di ogni
nucleo regionale.

Ancgra degno di attenzione si presenta un
particolare aspetto che il problema ora accen-
nato vien:z ad assumere quando si decidesse di
dare alle singole regioni una rappresentanza
paritaria. non legata alla popolazione con rap-
porto proporzionale.

In ogn; caso sembra che si debba sottrarre
alla competenza degli-organi regionali la de-
terminazione dei criteri di ripartizione terri-
toriale, ¢ che invece questi, e, prima ancora,
quelli relativi alla ripartizione complessiva
per tutto lo Stato, assumendo rilevanza costi-
tuzionale, debbano essere inseriti nella carta
fondamentale. Allo scopo poi di impedire il
pericgle di una cristallizzazione delle situa-
zioni esistenti in un certo momento, si do-
vrebbe stabilire una revisione periodica, per
la quale si potrebbe pensare ‘anche a forme
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piu semplificate rispetto a quelle prescritte
per gli alt¥i mutainenti costituzionali.

Problemi complementari su questo punto,
ma che pure assumono anch’essi indubbia-
mente rilevanza costituzionale, sono dati dalla
determinazione del procedimento di scelta dei
candidati nei collegi di categoria, e dej siste-
mi di votazone.

Il diritto comparato offre il seguente sche-
ma relativamente al modi di formazione della
seconda Camera:

’ 1°) Nomina da parte del Capo dello Sta-
to (senza limiti, oppure con predeterminazio-
ne di determinati requisitj e in particolare
I'appartenenza a categorie configurate in base
all’esercizio di date attivitd o al possesso di
un determinato censo, Quanto alla durata, o
ereditariamente, o a vita, o per un periodo de-
terminato di tempo).

2°) Preposizione ope legts, in conseguenza
dell’appartenenza a dati uffici (In Germania 1

membri dei governi dei singoli Stati entra-

vano di diritto a far parte del Reichsrat).

3%} Nomina da parte di collegi speciali:
a) collegi formati dai membri delle Camere
(nel senso stesso della Camera, come per esem-
pio in Norvegia); fuori della Camera (Stati
Uniti fino al 1912; Austria 1920; alcuni Can-
toni svizzeri); b) collegi formati in base al cri-
terio territoriale (con proporzionalita rispetto
al numero della popolazione; senza proporzio-
nalitd, come negli Stati federali e anche in
Stati ordinati in base al criterio del decentra-
mento regionale; con proporzionalitd tempe-
rata (esempio: Germania di Weimar, Fran-
cia); ¢) collegi formati da rappresentanti di ca-
tegorie professionali, o di dati interessi mo-
rali o spirituali (Portogallo, Brasile, Austria);
d) collegi formati con criterio misto (cosi nel
Belgio, per la revisione del 1921, il Senato ri-
sultava composto da 93 eletti a suffragio di-
retto e proporzionale entro categorie speciali
di eleggibili, da 40 eletti dai consigli provin-
ciali, e da 20 assunti per coaptazione dai pre-
cedenti; cosi ancora la Francia fino al 1884
aveva 75 membri eletti per coaptazione; cosi
ancora 1'Unione Sud Africana ha un Senato
composto di 32 membri nominati dalle pro-
vincie e di 8 nominati dal governatore ge-
nerale). .

4°) Composizione con sistema misto risul-

tante dalla commistione dei vari criteri prece- .

dentemente indicati, elezione, ereditarietd, ap-
partenenza a dati uffici (costituzione unghe-
rese, giapponese, rumena, irlandese).

In via' generale & da osservare che qual-
siasi ordinamento della seconda Camera tende
a correggere, in misura pil 0 meno accen-

tuata i risultati del suffragio universale, spo-
stando il peso che quest’ultimo attribuisce in
modo uguale ai singoli cittadini. Forse la sola
eccezione a  questo principio & quella della co-
stituzione norvegese.

Questa circostanza influisce in modo parti-
colare sul problerma, cui st & avanti accennato,
della stabilita del Governo. Nel determinare
quindi sia la posizione, sia 1'organizzazione,
sia il funzionamento della seconda Camera &
da tener conto delle prevgdibili ripercussioni
su tale punto, potendo essa, secondo che si’
adotti 'una o l'altra soluzione, agire sia come
fattore di stabilizzazione sia come elemento di
maggiore instabilita.

Per quanto riguarda la posizione reciproca
delle due Camere & da osservare che, a stretto
rigore, il sistema bicamerale dovrebbe impli-
care piena parita fra i due organi legislativi.
Tuttavia nell'uso comune si sogliono fare
rientrare fra i sistemi bicamerali anche quelli
in cui la seconda Camera sia posta in una po-
sizione diversa dalla prima.

Dalla piena paritd giuridica, nei confronti
sia dell'attivitd legislativa sia dell'attivita di
indirizzo politico e quind dell’'ntervento della
seconda Camera nel conferimento o nel ritiro
della fiducia al Governo, si passa al sistema
della parita limitata. Tale limite puo riguar-
dare la sottrazione alla seconda Camera del-
I'intervento nel conferimento della fiducia al
Governo, o riferirsi anche alla materia stret-
tamente legislativa, e in quest’ultimo campo
il limite puo attenere solo alla materia finan-
ziaria (come in Italia, dove si riteneva che il
Senato fosse incompetente a qualsiasi inizia-
tiva nella materia stessa) oppure estendersi
anche agli aliri campi di attivitd legislativa
(Inghilterra, Cecoslovacchia, Germania, Po-
lonia). .

Il caso di seconde Camere puramente con-
sultive o fornite anche del potere di inizia-,
tiva (come in Portogallo e secondo il progettd
francese del 1946) non pud rientrare a stretto
rigore nel problema del bicameralismo.’

Il sistema della paritd, anche se limitata,
esige l'intervento di un procedimento di riso-
luzione dei conflitti, secondo la logica del re-
gime parlamentave (infatti tale procedimento
manca nei paesi, come gli Stati Uniti e la
Svizzera, che non accolgono quel regime).

Tale procedimento potrebbe essere automa-
tico nel senso della prevalenza di una Camera
sull’altra, subordinatamente al verificarsi di
date .condizioni {maggioranza speciale, de-
corso di tempo, rinnovazione di deliberazio-
ne), o in corrispondenza all'avviso che rac-
colga il maggior numero di voti complessiva-



T YR

mente dei componenti dell’'una e dell’altra
Camera o anche nel senso della dissoluzione
di entrambe o di una sola, quando si am-
metta lo scioglimento automatico’

Altra soluzione & ricercabile nell’'intervento
del Capo dello Stato, cui pud essere affidato
di sciogliere una delle Camere o tutte e due
(0, nel caso di composizione non elettiva, di
procedere alle « infornate »). I’esercizio del-
la facoltd del Capo dello Stato pud esserc su-
bordinata al consenso o solo al parere di al-
tro organo, ed ‘esso potrebbe essere anche
I'altra Camera.

Si pud anche pensare ad un esame co-
mune delle due Camere riunite (specie quando
il dissenso perduri anche dopo- lo sciogli-
mento), o solo di commissioni miste formate
proporzionalniente da membri di ognuna

(alle quali potrebbero essere affidate anche

funzioni di prevenzione del conflitto). Infine
si pud fare intervenire nel conflitto il popolo,
con una pronuncia diretta mediante referen-
dum sulla questione controversa.

I vari mezzi indicati possono essere usati
anche in modo promiscuo, o alternativo.

Nell’assumere uno o altro criterio sono da
prendere in accurato esame le influenze, di-
rette o indirette, -sui fini politici che si vo-
gliono conseguire. Gia lo stesso modo di for-
mazione, la durata assegnata ad ognuna delle
Camere, 1l numero dei componenti di cia-
scuno sono altrettanti fattori, i quali agiscono
nel senso di determinare, anche nel caso che
sia stabilita la parvitd giuridica, un diverso
prestigio politico, e quindi inducono anche ad
una diversa soluzione del problema dei con-
flitti. Cosi sono naturalmente portati a consi-
derarsi piu rappresentativi gli eletti dai col-
legi di primo grado rispetto agli altri. deri-
vanti da elezioni di secondo grado, quelli
eletti per una durata pia breve, o da collegi
piu vasti rispetto. agli altri per un periodo
piu lungo o in collegi piu ristretti.

Nel caso che si dia alle Camere una piena
. paritd giuridica si dovrebbe cercare di avvi-
cinare nel tempo le date di formazione di
ciascuna, onde rendere meno frequenti e gra-
vi le possibili ragioni di conflitto.

Per esaurire la materia dell’organizzazione
del poterc legislativo, dopo avere esaminato
il principio bicamerale e le modalitd organiz:
zative da considerare peculiari ad ognuna
delle camere (e che si possono cosi riassu-
mere: 1°) numero dei componenti, 2°) durata
del mandato, 3°) requisiti per la nomina, com-
prese le cventuall incompatibilita parlamen-
tari, che dovessero essere diversamente con-

~ figurate per le-due Camere, 4°) procedimento-

" elettivo, 5%) eventuali guarantigie speciali ai

membri di ciascuna), occorre considerare le
disposizioni che possono ritenersi comuni alle
due Camere e per le quali sorga un interesse
alla regolamentazione da parte della Costi-
tuzione.
Tali disposizioni possond essere cosi elen-

cate : ' )

1°) iincompatibilitd connesse alla carica
di membro del Parlamento, e che possono es-
sere assolute, o rimuovibili dalle’ stesse Ca-
mere, e che inoltre possono essere limitate
alla durata del mandato o estendere la loro
efficacia anche per un periodo successivo);

2°) verifica dei poteri. Al sistema preva-

“lente nel continente di affidare tale verifica

alle stesse Camere si contrappone quello in-
glese che Jo conferisce ad appositi organi di
nalura giurisdizionale. In un ambiente poli-
tico nel quale si presenti l'interesse di for-
nire una particolare tutela dai diritti delle
minoranze preferibile appare questo secondo
sistema,; .

3" condizione per 'ammissione all'eser-
ciztio delle funzioni (giuramento);

4°) potere di autorganizzazione. La Co-
stituzione pud intervenire in due direzioni:
a) con il fissare alcuni principi organizzativi
(esemipio: pubblicita ed eventuali limiti ad
essa, numero legale, mefodi di votazione,
modo di composizione dell’ufficio di pre-
sidenzaj; #) con il predeterminare il modo
di esercizio della podesta regolamentare,
che & propria di ogni ente sociale (cosi,
oltre ad imporre l'obbligo dell'’emanazione
del regolamento, la Costituzione pud richie-
dere la presenza di maggioranze qualificate
per 'approvazione del regolamento, determi-
nare quale regolamento valga nel caso .di se-
dute comuni delle due Camere, sottrarre al
potere regolamentare dati rapporti, per esem-
pio «quelli con il Governo o con il pubblico
in generale, o viceversa dare efficacia di legge
al regolamento, o conferimento del potere di
introdurre pene, approvazione con legge del
regolamento, ecc.);

5 determinazione delle modalita della
prima riunione dopo le elezioni (messaggio
presidenziale);

6"} convocazione ed aggiornamento. I si-
stemi da seguire possono essere diversi e
cumulabili. Gosi pud pensarsi ad una convo-
cazione periodica nei tempi fissati dalla Co-

-stituzione, ad un’autoconvocazione 0 per ope-

ra del Presidente della Camera, con o senza
richiesta di una certa percentuale di membri
del Parlamento, o per opera del Capo dello
Stato, ma su domanda del Presidente: della
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€amera o di un certo numero di membri.
Analogamente l'aggiornamento potrebbe es-
sere disposto solo su deliberazione della Ca-
mera interessata, o anche per opera del Capo
dello Stato, ed in quest’'ultimo caso senza
limiti specifici, o con tali limiti, (esempio non
pitt di una volta ogni anno o per non pit di
un mese);

7°) determinazione dei periodi di vita
Jegislativa.

A parte le considerazioni precendente-
mente fatte circa il potere di stabilire la fine
, della legislatura prima del tempo fissato dal-
la Costituzione, sono qui da esaminare le va-
rie possibilith di regolamentazione delle ses-
sioni, Potrebbe essere fissata nella Costitu-
zione la durata massima e minima, stabilire
una durata fissa, o determinare -un minimo
(esempio almeno una sessione annua). Cosi
per quanto riguarda la proroga della sessione
si deve determinare l'organo al quale debba
essere affidata, le eventuali modalitad del prov-
vedimento che la dispone {esempio stabilire
la data della sessione seguente), precisare gl
effetti della chiusura, eventualmente preve-
dere I'ipotesi del mutamento del Governo du-
rante la chiusura della sessione.

Altra materia di regolamentazione costitu-
zionale & data dalla determinazione della po-
sizione personale dei membri del Parlamento.
Vengono in considerazione al riguardo, oltre
alle incompatibilitd, delle quali si & fatto
cenno:

a) la determinazione del carattere, retri-
buito o gratuito delle prestazioni;

b).le immunitd e le guarantigie, che pos-
sono assumere tre possibili direzioni, e cioé:
la insindacabilitd delle opinioni, la liberta
dell’arresto o da qualsiasi misura che importi
restrizione di movimento personale, la sottra-

zione dal giudizio dei tribunali ordinari, o

I’eventuale altra modificazione della proce-
dura stabilita per i reati. A parte sono da con-
siderare le speciali difese stabilite per le as-
semblee legislative, come tali.

Degna di particolare esame & la materia
delle decadenze dalla qualitd di membro del
Parlamento, in ordine ad un punto, che si
coliega con il rapporto che, nei regimi elet-
torali sulla base di liste di partito, viene ad
instaurarsi fra il Deputato eletto e il Partito
sulla cui lista ¢ avvenuta l'elezione. Tale rap-
porto pud condurre alla decadenza dalla ca-
dica di Deputato di coloro che vengono espulsi
dal proprio partito? Naturalmente l'ammis-

sione di tale conseguenza verrebbe a contrad-

dire almeno in parte, al principio della irre-
sponsablhta del Deputato per le opinioni

. dalla Costituzione,

espresse, ed introdurrebbe degli elementi di.
mandato imperativo.

In un-analogo ordine di considerazioni si
inserisce la possibilitd conferita agli elettori
di revocare 1'eletto.-

Per esaurire la materia dell’'organizzazione
é da fare cenno agli organi legislativi misti,
straordinari o interinali.

I primi si hanno per la riunione delle due
Caniere in Assemblea plenaria, che verrebbe

a formare un organo a sé quando ad esso ve-. .

nissero affidate determinate competenze.
L’Assemblea plenaria potrebbe avere vita
essendo evidentemente
sottratio alle singole Camere un potere di tal
genere (a differenza di quanto potrebbe avve-
nire per la Costituzione di commissioni miste,
con funzioni interne e senza veste giuridica).

La Costituzione pud anche prevedere com-
missioni miste con funzioni varie, delibera-
tive o consultive, per il periodo dell’inter-
valio fra le sessioni o anche fra le legislature
di carattere permanente o transitorio (risolu-
zione di conflitti, parere o deliberazione su
proposte di decreti legge o di decreti di stato
di assedio, ecc.).

Infine ¢ da fare cenno agli organi ausi-
liari del Parlamento e che possono essere, fra
gli altri possibili, la Corte dei conti, per
I’esercizio della funzione di controllo, ed un
Consiglio legislativo, con funzioni consultive
di carattere tecnico avente lo scopo del per-
fezionamento nella redazione delle leggi.

PARTE TERZA
LA FUNZIONE LEGISLATIVA

I. — La disciplina del potere legislativo,
visto nel momento del suo funzionamento,
deve prendere in considerazione, in primo
luogo, il procedimento di formazione della
legge.

Per quanto riguarda l'iniziativa, si tratta
di decidere a quali organi attribuirla, se a
uno solo o a piu promiscuamente, e se in
modo iilimitato o sottoposto a determinate
condizioni e limiti. Cosi, per l'iniziativa go-
vernativa, se ammessa, come avviene in quasi
tutte le legislazioni (contro una tesi estrema,
che dal principio della separazione dei poteri
fa derivare la conseguenza di una limitazione
dell'idiziativa al solo popolo o ad organi da
esso immediatamente derivanti) & da vedere
se essa sia esercitabile con il concorso del
Capo dello Stato o per opera del solo Mini-
stero, e con quali modalitd (preventiva delibe-
razione del Consiglio dei Minietril.



Per l'iniziativa parlamentare occorre sta- ;

bilire, oltre alla procedura, perché essa si eser-
citi (presa in considerazione), anche gli even-
tuali lirniti, discendenti o dalla diversa posi-
zione delle due Camere, o dal contenuto su
cui l'iniziativa verte (esempio per le proposte
che importano, spesa, divieto di iniziativa o
iniziativa condizionata alla determinazione
preventiva delle fonti di entrata sufficienti a
coprire la spesa).

E poi da esaminare !'opportunitd di am-
mettere altre fonti di iniziativa e precisamente

quella popolare, determinandone nell’afferma- |

tiva le modalita e quella di altri enti (regioni,
consigli economici, ecc.).

II. — Si devono, in secondo luogo, regola-
mentare 1 modi di esame dei progetti di legge,
per la parte ritenuta di rilievo costituzionale.

Posti 1 sistemi classici delle tre letture, degli ‘
uffici e delie Commissioni permanenti, ¢ da .

vedere se sia da assumere uno di essi o piu
alternativamente, determinando il criterio di
scelta nei singoli casi.

In quanto siano istituiti organi consultivi
« latere del Parlamento, 1'audizione del loro
parere deve porsi come condizione-di validita
della procedura di formazione della legge.

III. — Occorre poi stabilire le norme sul
numero legale ¢ sui procedimenti di votazione
in quanto si intenda derogare alle norme ge-
nerali fissate per questa materia nella parte
organizzativa, o imporre un quorum oppure
maggioranze qualificate, o uno speciale si-
stema di votazione. .

1V. — In relazione alle posizioni fatte alla
seconda Camera sono da determinare i suoi
interventi nel procedimento "legislativo, se-
condo i cenni gia dati. In particolare, sara da
esaminare gli effetti del rifiuto di una delle
Camnere di approvare un progetto gid appro-
vato dall’altra (riproposizione nella stessa o in
altra sessione, procedimento per il nuovo esa-
me, maggioranza qualificata).

Per quanto riguarda il Capo dello Stato la
questione sulla sua partecipazione all’attivita
legislativa & naturalmente da inquadrare nella
figura complessiva a lui attribuita. Se si con-
cepisce come iitolare di un potere neutro, non
vi sarebbe luogo per l'attribuzione ad*esso di
un potere di sanzione, ma solo di quello di
veto sospensivo, da esercitare entro un ter-
minc¢ predeterminato, come espressione parti-
colare di una funzione di arresto, diretta ad

accertare la corrispondenza al sentimento po- ;
polare di determinate misure, allorché vi siano

indizi atti a fare dubitare della sua esistenza.

"In un regime semidirettoriale tale potere
avrebbe una sua logica, se-esercitato in" ac-:

-

cordo con il Governo in carica quando si ma-
nifestassero dissensi su singole' proposte di
legge durante il periodo di durata legale del
Gabinetto.

V. — Dopo la fase di formazione della
legge occorre disciplinare quella relativa alla
sua efficacia verso 1'esterno, e pertanto stabi-

" lire a chi spetti, e con quali modalita, il po-

tere di promulgazione, e di pubblicazione (sot-
toscrizione della legge, termini per l'uno e
Ialtro dei detti atti, formula della promulga-
zione, procedura di pubblicazione) ed infine le
norme generali sull’entrata in vigore Sunifor—
Ine 0 progressiva, vacatio legis). B da ricor-
dare che qualche costituzione impone che in
ogni legge sia espressamente indicato a quale

" membro del Governo incombe 1'obbligo della

esecuzione specifica.

VI. — Alla regolamentazione del modo di
formazione della legge in senso formale deve
seguire quella relativa all'efficacia ad essa pro-
pria e quindi al suo inquadramento nel si-
sterna generale delle fonti di diritto.

Attiene a questa parte la determinazione
della podesta di interpretazione autentica della
legge.

Per guanto riguarda i limiti ¢ da osservare
che, ove si accogliesse il principio della rigi--
dezza della Costituzione, ¢ si stabilisse quindi
una speciale procedura per la modificazione
della legge costituzionale, I'efficacia della legge
ordinaria sarebbe condizionata al rispetto dei
principi generali dalla fonte suprema.

Limiti di carattere sostanziale potrebbero
essere posti al legislatore ordinario in vario
senso, e cioe:

i°) dalla competenza esclusiva che fosse
affidata nella legislazione primaria, in un am-
bito delimitato, ad altri enti diversi dallo
Stato (esempio le regioni);

2°) dall’'obbligo del rispetto di certe fonti
extra positive esempio diritto naturale);

3°) dal rispetto di norme del diritto inter-
nazionale. A riguardo di questa categoria di
limiti & da precisare il modo della loro effi-
cacia, € in particolare: a) se sia opportuno in-
serire nella costituzione una dichiarazione la
quale sancisca in modo solenne la politica di
pace ed il proposito dell’osservanza del diritto
internazionale da parte dello Stato italiano, o
consacri la decisione di entrare a fare parte
di date organizzazioni internazionali; &) la
scelta del sistema, o dei sistemi di adatta-
mento dell'ordinamento interno all’ordina-
mento  internazionale (adattamento auto-
matico?); R
4°) dal rispetto del principio generale di-
giustizia' e di uguaglianza (divieto di-#5are
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trattamento disuguale per casi analoghi; di-
vieto di emanazione di leggi particolari, sfor-
nite cioé dei requisiti della generaliti e del-
I'astrattezza, almeno limitatamente al rispetto
del giudicato e dei contratti; irretroattivita
della legge, anche all'infuori del carattere pe-
nale della legge; protezione di minoranze
etniche); - )
5°) dall’esclusione, o limitazione di date
fonti di entrate (esempio ricorso a prestiti,
come fa Darticolo 87 della Costituzione di
Weimar; non sottoponibilith ad imposta stra-
ordinaria sul patrimonio dei titoli del debito
pubblito);

6°) dall’assunzione di impegni in rap-
porti di credito (come per l’articolo 31 dello
Statuto);

7% dalla indelegabilitad delle competenze
istituzionali. Un potere del legislatore al tra-
sferimento, anche per un singolo caso, della
propria competenza non pud trovare posto in
un regime di costituzione rigida. Sicché il si-
lenzio che il costituente serbasse su tale punto
avrebbe il significato di divieto dell’esercizio
del potere di delegazione legislativa.

Un divieto assoluto di delegazione, come
era proposto nel progetto francese, non sem-
- bra opportuno. Se mai si potrebbe limitare 1a
delegabilitd e cid in vario modo. Si potrebbe
consentirla solo per il tempo di guerra (ed in
nmiodo illimitato, oppure solo per i provvedi-
menti strettamente necessari per la condotta
della guerra). Se ammessa anche per un pe-
riodo normale possibili limiti potrebbero
vssere: '

a) esclusione di delegazione continuativa,
ammettendosi solo quella destinata ad esau-
rirsi con il primo atto di esercizio;

b) esclusione di delegazione generale,
conosciuta con il nome di concessione dei
pieni poteri; ‘

¢) determinazione delle materie delega-
bili, o meglio, specificazione di quelle non su-
scettibill in nessun caso di delegazione (per
esenipio elettorato, leva, ordinamento giudi-
ziario, legge comunale e provinciale, legge
di pubblica sicurezza), o, in via generale,
esclusione di tutte le materie per cui la costi-
tuzione sancisce la riserva della legge;

d) determinazione dell’organo capace di
porsi come destinatario della delega;

e) divieto della subdelegazione.

L'eventuale disciplina della delegazione
dovrebbe riguardare anche i mezzi per 1'os-
servanza dei limiti della delegazione (comipe-
tenza esclusiva-del Paralmento, di Commis-
" sioni parlamentari appositamente costituite,
dell’Autoritd giudiziaria). In-regime di costi-

tuzione rigida si dovrebbe pensare all'inter-
vento della Corte Costituzionale di giustizia,
dato che 1l sorpassamento dei limiti della de-
legazione & alterazione delle competenze co-
stituzionali.

Un limite particolare all’efficacia della vo-
lonta legislativa del Parlamento potrebbe es-
sere pensato quale mezzo di protezione posto

. a disposizione delle minoranze escluse dal Go-

verno. Cosi l'articolo 72 della Costituzione di
Weimar prevede un veto sospensivo pro tem-
pore su richiesta di un terzo dei membri della
Camera.

Ove si ammettesse pin procedimenti di
formazione delle leggi formali pofrebhe sor-
gere il dubbio sull’'opportunitd di una loro
disposizione su un diverso piano di efficacia, e
quindj di un ordine gerarchico (esempio leg-
gi approvate con procedimento ordinario e
con procedimento con referendum). Si cree-
rebbe cos iun grado intermedio fra la legge
costituzionale e la esmplice.

Per completare il quadro dell’ordinamento
delle fonti la costituzione dovrebbe determi-
nare la posizione della consuetudine di fron-
te alla legge, e stabilire gli altri mezzi di
produzione del dinitto, affidati ad organi di-
versi da quelli legislativi, stabilendone il gra-
do gerarchico, che pud essere di paritd con
la legge formale (decreti legge, leggi regio-
nali in materia di competenza concorrente)
oppurg di subardinazione (regolamenti di am-
ministrazione, leggi di corpi economici, con-
tratti collettivi).

Per le particolaritd su questi ultimi punti
si fa riferimento alle altre relazioni sul po-
tere esecutivo.

VII. — Vengono poi in considerazione le
funzioni non legislative del potere legislativo.

Tali funzioni sono da classificare in primo
lungo secondo che, dal punto di vista del loro
contenuto, attengano all’attivithd esecutiva’o a
quella giurisdizionale.

Per la primna un’ulteriore classificazione
pud compiersi secondo che lintervento del
Parlamento, o di uno dei singoli rami di esso,
si esplichi sostanzialmente :

1°) con funzioni attive.

Nell’'ambito di questa categoria sono da di-
stinguere: @) le funzioni che si esplicano con
la partecipazione alla formazione di atti sin-
golari non emessi nella forma della legge (sia
attraverso un atfo semplice del Parlamento,
per esempio nomina o eventualmente revoca
del Capo dello Stato, o di Ministri, sia attra-
verso atti complessi in unione con il Gover-

_no); b) con la partecipazione ad atti singolari

emessi nella forma della legge. Sono da ri



cordare in questa categoria le leggi di appro-
vazione in genere, ed in specie, quelle di ap-
provazione di contratti, di trattati internazio-
nali, del bilancio. B da decidere se tali leggi
siano da ammettere, e quali principi costitu-
zionali siano da sancire in ordine ad essi.

Le eventuali norme sui trattati sono da
mettere in armonia con 1'accoglimento o0 meno
del principio dell'adattamento automatico e
riguardano i cask, le condizioni e gli effetti
dell'intervento del Parlamento.

Per quanto riguarda i bilanei la regolamen-
tuzione puo riferirsi: @) all'inizio ed al termi-
ne dell’anno finanziario; b) al modo di for-
mazione del bilancio, al contenuto di esso, ai
termini ed alle altre modalita della sua pre-
sentazione; c) i poterj del Parlamento in or-
dine ad esso; d) il carattere della legge di bi-
lancio; e) I'ammissibilitd di eventuali termini
per l'approvazione e 1'ammissibilitd dell’eser-
cizio provvisorio; f) gli effetti del rifiuto di ap-
provazione del bilancio. .

29) Con funzioni di controllo, che si esau-
riscono cioé nell’accertamento di date situa-
zioni (interrogazioni, interpellanze, mozioni,
inchieste).

Di un’importanza che trascende l’ambito
puramente dispositivo affidato al potere rego-
lamentare & la funzione di controllo, anche
s¢ considerata in ordine agli organi che si
pensasse eventualmente di predisporre in vi-
sta di un pit proficuo ed assiduo esercizio
della medesima (esempio le Commissioni per-
manenti della Camera francese).

Per quanto riguarda il potere di inchiesta
¢ da decidere se, ed in che limit; debba in-
tervenire la Costituzione nella sua regolamen-
fazione. Si tratta di decidere se siano da am-
“inettere solo inchieste stabilite nella forma
della legge, o anche su atto singolo di una
Camera o delle due Camere senza quella for-
ma. Per quanto riguarda i poteni della Com-
mmissione di inchiesta la necessita di dispo-
sizioni pud riferirsi a rapporti con gli uffici
amministrativi (e .regolare fra 1'altro il caso
del vincolo dei funzionari al segreto di uffi-
cio) ed a quelli con i cittadini (possibilitd di
sanzioni penali per gli inadempimenti agli
inviti delle Commissioni).

Un punfo mportante, che si inquadra nel-
I'argomento piu generale della protezione da
accordare alle minoranze escluse dal Gover-
no, allo scopo di assicurare il mantenimento
del metodo demacratico dell’alternativa dei
partiti al potere, riguarda 1'ammissibilitd di
inchieste su richiesta di un certo numero dei

membri del Parlamento (un quanto secondo.
P’artieolo 34 della Costituzione di .Weimar), o

anche di una percentuale di elettori (iniziativa
popolare di inchiesta).

- Per le funzioni attinentj all'attivitd giuri-
sdizionale, non sembra sia da prendere in
considerazione 1’eventualitd del mantenimen-
to di un foro speciale per il giudizio dej mem-
bri del Parlamento e neppure quella del con-
fermento della competenza a giudicare di dati
voti comuni ad una delle due Camere. Sicché
la decisione su questo punto, oltre che su gli
interventi del Parlamento diretti ad autoriz-
zare il perseguimento penale dei propri mem-
bri, deve vertere sulla convenienza di attri-
buire agli organi legislativi la facoltd di ele-
vare l'accusa contro i Ministri e contro il Ca-
po dello Stato (nei riguardi della quale sono
da stabilire le modalitd sia con riferimento
all’iniziativa, sia alle condizioni per la deli-
berazione : quorum maggioranze speciali, ecc.)
ed inoltre quella di attribuire jl potere di giu-
dizio sull'accusa alla camera diversa da quella
che ha proceduto a quest’ultima.

La soluzione su questo punto deve essere
coordinata con quella che sara presa in ordi-
ne alla Costituzione di un'Alta Corte di giu-
stizia, dipendendo dal .modo di costjtuzione di
questa, 'opportunita di sottrarre o no il giu-
dizio di cui si parla alla sua competenza.

* * -

Per concludere la relazione ¢ da accen-
nare al popold come titolare di potere legi-
slativo. .\ stretto rigore tale argomento si sa-
rebbe dovuto ripartire fra le due parti de-
dicate all'organizzazione ed al funzionamento
di detto potere, ma per considerazioni di op-
portunitd pratica si & preferito riunire tutta
la materia, che ha una sua autonomia per i
problemi che solleva, e che si giova percid di
un esame unitario.

Si prescinde quj dal referendum come
mezzo di revisione costituzionale, per cui si
fa rinvio ad altra relazione.

Nel campo legislativo il referendum pud
assumere carattere consultivo o deliberativo.
Non sembra che la posizione di organo su-
premo rivestita dal popolo nel regime demo-
cratico si concilj con I'esercizio di una fun-
zione subordinata, come quella che si sostan-
zia nell’emissione di pareri.

L’apprezzamento da fare circa l'opportu-
nitd dell’introduzione di referendum delibe-
rativi & diverso secondo il grado di organiz-
zazione politica del popolo, il numero e la
composizione dej partiti, la' nettezza delle loro
enunciazioni programmatiche, la. disciplina
degli iscritti ecc. La soluzione del. problema
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¢ influenzata anche dal tipo che si assuma
di ordinamento degli organi supremi, & stato
osservato che il referendum si € sviluppato
originariamente nei paesi che non conoscevano
I'istituto dello scioglimento delle Camere (Stati
Uniti d’America e Svizzera). L'utihta della sua
introduzione puo essere ininima in paesi, come
I'Inghilterra, dove l'istituto della dissoluzio-
ne, agendo in un ambiente assai propizio
alla enunciazione di chiari indirizzi politici,
rende possibile 1'espressione di questi in sede
di elezioni.

Ponendosi qui da un punto di vista gene-
rale ¢ da osservare che il referendum pud
riuscire utile per la funzione che adempie di
impulso atto a mantenere gli organi rappre-
sentativi in contatto continuo con le masse
popolari, agendo cosi come strumento di edu-
cazione politica di (ueste ultime per la ne-
cessitd che importa della consapevolezza di
guestioni concrete e della valutazione della
loro importanza considerate nella loro parti-
colarith e nella loro relazione con gli ndi-
rizzi politici generali. Ancora piu importanti
servizlh il referendwne pud renderc costrin-
gendo 1 partiti alla concretezza e¢d operando
delle redistribuzioni di forze politiche atte a
controbilanciare linfluenza eccessiva acqui-
stata da alcune in confronto di altre nelle
elezioni.

E perd necessario rendersi conlo delle con-
dizioni alle quali deve ritenersi subordinato
il proficuo impiego dell'istituto. B stato da
piu parti osservato.che questo € un meccani-
smo utilizzabile solo in piccoli Stati, ed, a
riprova, si & ricordata la prova negativa fatta
dal medesimo nella Germania di Weimar. Si
pud rispondere che anche il referendum,
come ogni congegno giuridico, esige per il
suo buon funzionamento l'esistenza di deter-
minati presupposti, e che quindi solo con
riferimento aila presenza o assenza di questi
deve essere valulata la prova fatta in singoli
casi. Anche l'ingente massa di popolazione
di un grande Stato pud essere messa in grado
di esprimere decisioni consapevoli quando
sia chiamata a tale funzione non come folla
indifferenziata ma composta in organismni pin
ristretti e sufficientemente omogenei.

Piu in particolare il referendun: deve rite-
nersi condizionato:

a) alla necessitd di salvaguardare 1'esi-
genza di unitd dell’azione statale, evitando
che la pronuncia popolare su un caso con-

creto venga ad inserirsi in modo disarmonico -

‘rispetto alla direZione impressa dagli organi
normalmente competenti a presiedere all’azio-
ne stessa. E in obbedienza a detta esigenza

che talune costituzioni preserivono la disso-
luzione o la cessazione anticipata dalla carica
degli organi le cui misure siano state disap-
provate in sede di referendum;

b) alla necessita che il popolo sia messo
in condizione di emettere un giudizio consa-
pevole, nonché di potere esprimere un'appro-
vazione condizionata alla introduzione nel
testo di dati emendamenti. L'indirizzo domi-
nante, che fa esaurire il procedimento del
referendwm. mediante la semplice espressione
di un si o di un no, dovrebbe essere corretto
nel senso di prescrivere che la votazione av-
venga nel seno di assemblee dove il voto possa
essere preceduto da congrua discussione e
possa dar luogo a proposte di emendamenti;

¢) alla necessitad di attuare il referendum
in modo che il popolo possa valutare gli esatti
termini della questione ad essa sottoposta e
porla in relazione con altre strettamente con-
nesse alla medesima ed agli orientamenti po-
litici generali. La formulazione di quesiti
deve essere predisposta 1n modo da rendere
possibile pronuncie non solo univoche, ma
capaci di coordinarsi con un determinato in-
dirizzo generale.

Ammesso il referendum si pud chiedere
se vi debbano essere materie sottratte ad esso.
Alcune Costituzioni proibiscono il ricorso al
referendune per la materia costituzionale. Al-
tre invece per la materia finanziaria e per
le leggi di approvazione dei trattati.

Oggetto di accurato esame deve essere la
determinazione dei requisiti numerici per il
concreto esperimento della cansultazione po-
polare, dipendendo da essa in notevole parte

. la possibilitd di un suo proficuo impiego.

Tre punti sono da considerare:

a) il numero dei proponenti necessario
per rendere efficace l'iniziativa popolare, nel
caso che si ammetta oltre al referendum di-
sposto dal Capo dello Stato, dal Governo’ o
dal Parlamento, anche uno promosso da una
parte del corpo eletiorale;

b) il quorum per la validitd della vo-
tazione;

¢) la maggioranza da
I'approvazione.

Un caso particolare di referendum potreb-
be immaginarsi in funzione di veto contro
una legge gia approvata, il che presuppone
un’iniziativa popolare per l'indizione di re-
Jerendum al detto scopo.

Sempre nei riguardi dell'iniziativa popo-
lare ¢ da considerare se sia da ammetiere
un’iniziativa semplice o una formulata, ciog

richiedere per

.accompagnata dal testo del provvedimento
| da sottoporre al referendum. ‘





