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CAPITOLO 1.

Che cosa s’ intenda per Decreli-Leggi

Nell’ ibridismo del termine Decreti-
Leggi sta la critica del fenomeno cosi in-
dicato.

I Decreti-Leggi non sono propriamente
ne decreti né leggi, ma decreti che diven-
tano leggi. Essi derivano dagli organi ese-
cutivi, in quanto sono decreti, e sappiamo
che I ordinanza, termine generale che li
comprende, viene emanata da questi or-
gani. Invece la legge, quale manifestazione
della volonta statuale autonoma, princi-
pale, non subordinata come |’ ordinanza,
viene deliberata dagli organi legislativi.

Quindi, benché lo scopo del diritto
costituzionale moderno, specialmente se-
condo i tedeschi, sia quello di conside-
rare la legge e I ordinanza quali due
espressioni o forme diverse della mede-



e
sima universale volonta dello Stato, e,
come tali coordinarle armonicamente in-
sieme ; pure il campo d’ origine dell’ una
e dell’ altra ¢ ben diverso.

Questa diversita costituisce una delle
principali regole del diritto costituzionale.

Il Decreto-Legge che imprendiamo a
studiare, costituisce un’ eccezione, perché
sorge dal campo dell’ ordinanza, ma di-
venta una legge, o, pill esattamente, ac-
quista la stessa forza della legge.

- un atto legislativo emanato dagli
organi esecutivi.

Questo fatto avviene in due modi.

O gli organi legislativi delegano agli
esecutivi la loro funzione, determinandone
i limiti; oppure, nella inazione dei primi,
ad esempio, nel caso che il Parlamento
sia chiuso, 1 secondi deliberano in ma-
teria che ai primi spetterebbe, sotto la
riserva di una prossima approvazione.

Chiameremo il primo « modo di dele-
gazione » e il secondo « modo di auto-
sostitugione ».



CAPITOLO IL

Fisonomia del nostro studio

La teoria dei Decreti-Leggi, vale a dire
I’ assieme delle regole, dei principii e delle
opinioni che si annettono al nostro argo-
mento, ha davanti a sé un cammino alto,
e, se non difficile, delicato; imperocché
si tratta di considerare come nell’ appli-
cazione delle regole costituzionali, la ne-
cessita conduca a dei temperamenti, a
delle eccezioni.

Senza perdere di vista il diritto costi-
tuzionale nei principii e nelle ragioni, bi-
sogna passare dal campo delle astrazioni
e delle regole a quello della pratica, detta
politica costituzionale. Di fatti é la poli-
tica costituzionale quella che ci insegnera :
quando e fin dove la necessita possa
giustificare il fenomeno dei decreti-leggi;
quali temperamenti e quali ripari possano
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invocarsi o attuarsi contro possibili abusi.
Cotesta scienza, che io chiamerei volen-
tieri alfa scienya costitugionale, ¢ quella
che valendosi sovratutto della esperienza
che ci da la storia, stabilisce, 0, a meglio
dire, consiglia quando il Re o il Capo
dello Stato deva sciogliere la Camera, o
quando deva piuttosto dimettere il Gabi-
netto, e simili.

Tutto cio non sta scritto nelle Costi-
tuzioni e non si legge nelle grammatiche
costituzionali, ma si impara collo studio
della politica costituzionale.

Noi studiamo insomma un fenomeno
che trascende la teoria costituzionale, e
dovremo ricordarla, invocandola per far-
velo possibilmente contenere, per vedere
fin dove possa essere dalla necessita giu-
stificato,

Data cosi a un dipresso la fisonomia
del nostro studio, sovratutto perche dob-
biamo affermare che nelle questioni rela-
tive non crediamo il caso di trovare e
meno di applicare un « due e due fanno
quatiro », perché cio tornerebbe di danno
alla vita costituzionale e toglierebbe di



- vedere un po'pid in 1 della regola; :
AR comincieremo coll’ approfondire il signi-
| ficato dell’ ordinanza di fronte alla legge.




CAPITOLO IIL
La sfera dell’ ordinanza e guella della legge.

Abbiamo detto che I’ ordinanza ¢ un
termine generale, perche comprende il de-
creto e il regolamento.

Sotto questo titolo generale noi tro-
viamo presso gli scrittori svolti i principii
che pure si annettono al nostro studio.
I nostri decreti-leggi sono pure chiamati
decreti legislativi, oppure ordinanie legi-
slative, ed anche ordinanze di necessita.

Alberto Morelli nel libro « La Fun-
zione Legislativa » dice che la legge ¢
ogni deliberazione statuale autonoma, che,
nei limiti della costituzione, — presa que-
sta parola nel senso piu largo, — intende
a manifestare una volonta dello Stato
sopra a qualsiasi argomento. Ordinanza
¢ invece ogni deliberazione subordinata,
che, nei limiti di una legge, intende a
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completarla, a sviluppare e a renderne
possibile e facile la esecuzione, deducendo
logicamente da essa e determinando i
mezzi, le forme, le regole necessarie al
raggiungimento di tale scopo.

Pertanto, se la legge ha per limite, in
un certo senso, la costituzione (che ¢ la
legge delle leggi), I' ordinanza ha per li-
mite la legge. La subordinazione dell’ or-
dinanza si spiega in quanto che non puo
uscire ad uno scopo opposto della legge.

Accenniamo di volo all’ articolo sesto
del nostro Statuto fondamentale: « Il re
fa 1 decreti e i regolamenti necessari per
I esecuzione delle leggi, senza sospenderne

I’ osservanza o dispensarne ». Cosi in
Francia, nella carta del 1830 (art. 13)
é detto: « Il Re fa 1 regolamenti e le

ordinanze necessarie per |'esecuzione della
legge, senza poter mai sospendere le leggi
medesime o dispensare dalla loro esecu-
zione. Analogamente nelle successive co-
stituzioni francesi.

In Inghilterra per il bill dei diritti
venne tolta via I’ antica prerogativa della
Corona di far leggi mediante decreti in



Consiglio; essa non puo6 alterare alcuna
legge o dispensare dalla sua osservanza.

Cosi vediamo gia a prima giunta, che
I’ ordinanza ha un limite nella legge, né
pud contro ad essa affermarsi.

V. E. Orlando dice che I' ordinanza é
I' espressione della volonta del potere ese-
cutivo, come la legge ¢ I espressione della
volonta del potere legislativo. kEgli trova
difficile la determinazione concreta dei
limiti che separano I’ ordinanza dalla legge.
Osserva che stando alla lettera del no-
stro statuto parrebbe che il decreto non
avesse che il fine di rendere possibile la
esecuzione delle leggi — ma, nel fatto,
esso ha maggiore estensione. Adunque la
determinazione dei limiti che separano
I’ ordinanza dalla legge, si pud avere pro-
cedendo per esclusione, cioe enumerando
quegli atti pet quali occorra la legge.
(Questi sono 1 seguenti: tutte le norme
che hanno un contenuto giuridico vanno
regolate per legge; tutti i provvedimenti
finanziari, sia che impongano una tassa
ai cittadini, sia che importino un onere
alle finanze dello Stato; tutti 1 provvedi-



menti che scemino i diritti di liberta gua-
rentiti dalla Costituzione al cittadino; le
materie gia regolate da legge che non si
possono modificare se non per via di
legge. Quindi si pud dire che la sfera
dell’ ordinanza abbraccia la determina-
zione di tutte le norme necessarie per at-
tuare la legge, e che col mezzo dell’ or-
dinanza si organizzano tutti i pubblici
servizi, sempre coi limiti finanziari anzi-
detti, e sempre che non abbia provveduto
e regolato la legge, perché su questa ma-
teria diviene necessaria la legge.

Del resto tutti gli scrittori che meglio
approfondirono lo studio differenziale tra
la legge e I’ ordinanza, vengono alla con-
chiusione che un criterio positivo per la
determinazione del campo del diritto del-
I’ ordinanza non esiste.

Per il nostro argomento riteniamo suf-
ficiente 1’ aver stabilito che I’ ordinanza
trova un limite nella legge, e che I ordi-
nanza esprime la volonta del Governo
nell’ attuazione di una principale volonta
dello Stato, espressa dalla legge.



CAPITOLO 1V.

Varie forme di Ordinanze

Veniamo ora a considerare le varie
forme di ordinanze, come ce le presenta
Lorenzo Stein, premettendo il suo con-
cetto dell’ ordinanza.

La wvolonta unitaria dello Stato, si
manifesta in due forme: per mezzo della
legge e della ordinanza. La legge esprime
la piu alta autodeterminazione dello Stato;
I’ ordinanza esprime la volonta del governo
nell’ attuazione di quella. Sul rapporto tra
la legze e I'ordinanza si fonda la Costi-
tuzione; in quanto che il predominio del-
I" ordinanza sulla legge trae al despotismo,
ma anche il predominio della legge sulla
ordinanza rende impossibile un governo.

Lo scopo del moderno diritto costitu-
zionale, come abbiamo gia detto, ¢ quello
di coordinare armonicamente |'ordinanza



e la legge, considerandole quali forme di-
verse della medesima universale volonta
dello Stato. Tuttavia lo Stein concepisce
I’ordinanza quasi come parallela alla legge,
e non subordinata.

Invece noi ammettiamo che, per quanto
I'ordinanza deva considerarsi come una
forma diversa di un’ unica volonta dello
Stato, e deva colla legge armonizzarsi,
deva perd riguardarsi sempre la legge
come forma principale, e non gia darsi
all’ ordinanza tale virtd da metterla in
gara colla legge.

I fatti, dice lo Stein, che la legge é
destinata a regolare, mutano continua-
mente forma e misura; e chi e incaricato
della esecuzione della legge deve adat-
tarne le norme alle mutate condizioni.
Sorge pertanto una volonta del Governo
che esiste accanto alla legge e serve a
completare la volonta della Costituzione
in essa determinata. Questa volonta si
esplica nella forma di decreto od ordi-
nanza ( Verordnung).

Lo Stein distingue tre forme di or-
dinanza, cioé ordinanza esecutiva, or-
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dinanza amministrativa e ordinanza di
necessita. Base di tale distinzione ¢ la po-
sizione giuridica che I’ ordinanza assume
dirimpetto alla legge.

L’ ordinanza esecutiva contiene le nor-
me per I’attivita degli organi ammini-
strativi chiamati ad applicare la legge.
Sono principalmente quelle per [ attua-
zione di leggi che portino modificazioni
nell’ organizzazione dei singoli ufficii e
diano facolta al geverno di attuare con
decreto la modificazione stessa.

L’ ordinanza amministrativa € quella
che occorre, quando la legge manchi, sia
incompleta o dubbia. Mancando la legge
ed essendovi necessita di stabilire un prin-
cipio di diritto, questo puo6 venire afler-
mato provvisoriamente con una ordi-
nanza. Questa varra come legge finche
non venga approvata. Iresentata quale
progetto di legge alle Camere, se la ses-
sione € aperta, o, appena sia riaperta,
ha intanto qualita di legge provvisoria.
Quando la legge sia incompleta, I ordi-
nanza soccorre e si presenta spesso sotto
la forma di quelle istruzioni che hanno
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valore di legge per gli ufficiali subalterni
della amministrazione. In ultimo, quando
la legge sia dubbia, I’ordinanza si pre-
senta sotto forma di rescritto, se | auto-
rita amministrativa superiore sciolga il
dubbio alla inferiore che le si rivolse in
proposito; si presenta poi sotto forma di
decisione se risponda al cittadino nel pre-
cedimento amministrativo di azione o di
ricorso; si presenta come sentenza quando
il dubbio sorga tra un privato e I’ altro
con una causa.

L’ ordinanza di necessita (Nothverord-
nung) ¢ quella che di fronte a qualsiasi
forza superiore e considerevole, sospende
I" eseccuzicne di una legge esistente, op-
pure, sempre in istato di tale necessita,
impone obblighi che non sono stabiliti da
alcuna legge. Tali sono la dichiarazione
dello stato d’ assedio civile nell’ ammini-
strazione della giustizia, e dello stato
d assedio militare nell’ amministrazione
straordinaria in tempo di guerra, le re-
quisizioni militari, le approvazioni per
nuovi crediti nella pubblica finanza.

Quanto alla sospensione delle leggi,
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I" autorita che la ordina deve rispondere
di una reale necessita e della impossibi-
lita di potervi provvedere altrimenti che
sospendendo date leggi: e inoltre il tempo,
la durata della sospensione non devono
oltrepassare la stessa necessita.

Lo Stein distingue ancora le ordinanze
considerandole 1n rapporto all’ organo da
cuil emanano. Ogni organo, egli dice, cui sia
affidato I esercizio di un potere politico,
deve avere uno speciale potere di ordi-
nanza, in conformita ed entro 1 limiti della
sua particolare giurisdizione e competenza.

Noi meglio che potere d’ordinanza,
lo chiameremmo diritto d’ ordinanza. Tali
poteri infatti altro non sono che diritti.
[ poteri invece sono sempre stati detti
confusamente le funzioni e gli organi,
scambiando questi con quelle. Noi ade-
riamo completamente a quanto in propo-
sito ne scrisse il Morelli nell’ opera « La
Funzione Legislativa » mettendo assai in
chiaro e piu d’ogni altro quelle difte-
renze. Invero la maggior parte degli scrit-
tori cadono in frequenti contraddizioni
In proposito.
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Ma, chiudendo la nostra parentesi, ri-
torniamo alla suddistinzione delle ordi-
nanze secondo lo Stein. £ dicevamo che
in relazione al potere dal quale emanano,
ossia 1n relazione all’ organo cui spetta il
diritto di emanarle, abbiamo prima di
tutte le Ordinanze di Stato. Queste ven-
gono emanate dal ‘Consiglio dei Ministri.
Il Governo, quale organo dell’ammini-
strazione unitaria dello Stato, abbisogna
di un supremo diritto di ordinanza, quello
che abbraccia tutto lo Stato.

Di solito queste ordinanze, benché
possano anche riferirsi all’ esecuzione o
completamento d una l:gge, sono vere
ordinanze di necessitd, — come la di-
chiarazione dello stato d’ assedio, come 1
crediti straordinari per bisogni finanziari
impreveduti dalla legge sul bilancio. E di
queste risponde I’ intiero Governo.

Vengono poi le Ordinanze ministeriali,
e poi le minori, fino ai semplici provvedi-
menti d’ ufficio. Cosi quelle dei corpi am-
ministrativi delle Provincie e dei Comuni.

[&]



CAPITOLO V.

La necessitd @ ragione e criterio di distinzione
dei Decreti-Leggi

Abbiamo esposto il sistema delle or-
dinanze seguendo lo Stein quale uno dei
migliori esempi della scuola tedesca, e
perché appunto ci giova stabilire questo
termine di confronto che rappresenta la
giustificazione piu generosa dei decreti-
leggi.

All’ opposto la scuola italiana e la
francese — a dire dei pit — sono mag-
giormente severe.

Vediamo infatti il Brunialti con quali
roventi parole bolli i1 decreti-leggi, sino
a chiamarli, nel suo trattato di diritto
costituzionale, mostri del sistema costitu-
~ionale.

Nel sistema delle ordinanze suesposto,
abbiamo veduto apparire quegli atti nei



quali noi abbiamo dichiarato consistere i
decreti-leggi, nel posto delle Ordinanze
di necessita. Il Brunialti nell’ opera « La
legge nello Stato moderno » osserva che
i tedeschi sono soliti ravvisare istituzioni
giuridiche anche la dove esiste il solo
fatto, in tutta la sua brutalita. « Non si
tratta di naturalizzare nel moderno stato
costituzionale massime od istituzioni d’al-
tr1 tempi 0 paesi.

Lungi da noi il salus rerpublicae su-
prema lex; lo stato d’ assedio, piccolo o
grande che sia; gli aiti richiesti dalla si-
cureiia dello Stato e tutti gli altri argo-
menti speciosi ai quali ricorrono Cesari,
dittatori, giacobini, Comitati di salute
pubblica e I’altra somigliante genia che
esce di solito, dalla confusione, dalla fiac-
chezza, dalla vilta generale. Non vi é
necessita di Stato che possa legittimare
o scusare la formale e durevole sostitu-
zione dell’ ingiustizia al diritto. Né que-
sto é il caso che noi contempliamo par-
lando di un atto legislativo emanato dal
potere esecutivo sotto 1 impero di una
vera, urgente, evidente necessita, nell’ in-



teresse generale, e sotto la duplice salva-
guardia della responsabilita ministeriale ¢
dell’ approvazione del Parlamento »,

Comunjue del resto si pensi dei de-
creti-leggi, noi vediamo essere la neces-
sita la ragione che li giustifica.

La questione stara nella estensione,
nella larghezza maggiore o minore di detta
necessita.

Ci sl presentano pertanto due classi
di decreti-leggi, che sono: decreti-leggi
veramenti necessarii, e di questi la ne-
cessita potrebbe essere assoluta o rela-
tiva, e decreti-leggi pseudonecessarii, che
non sono affatto necessarii, ma possono
essere utili ed anche affatto dannosi. Que-
sta seconda classe di decreti-leggi costi-
tuisce proprio quella dei mostri del si-
stema costituzionale nominati dal Brunialti,
e rappresenta un abuso del potere esecu-
tivo. E come abuso degli organi esecu-
tivi, sono da condannarsi senza atte-
nuanti, vuoi dalla teoria, vuoi dalla po~
litica costituzionale.

I evidente che a chi spettava il di-
ritto dell’ atto legislativo compiuto dagli
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organi esecutivi, spettera pure il diritto
di giudicare in definitiva dell’ uso fatto
di tal diritto da quelli, riconoscendovi o
meno la necessita giustificativa e stabilendo
la responsabilita nei casi d’ abuso.

Ma di cio si trattera piu avanti.

Ora preme aflfermare che la necessita
costituisce il perno, per cosi dire, intorno
al quale si aggirano le principali questioni
relative al nostro argomento. Si tratta di
vedere a quale organo deva aflidarsi un
qualche controllo nella temporanea ina-
zione delle Camere, quale effetto deva
avere 1l costul intervento, come lo stesso
organo deva comporsi ed agire.

Quali cautele insomma potranno met-
tersi in opera o proporsi per evitare i
danni degli abusi, quali mezzi potranno
servire per toglierne e ripararne 1 tristi
effetti?



CAPITOLO VI

La divisione delle Funzioni
in relazione all’ argomento del presente studio

Ma prima di svolgere le dianzi poste
questioni, venendo al lato pratico, ¢ indi-
spensabile soffermarci alquanto nel campo
della teoria, raccogliendo tutti i principii
che devono servire di base alle nostre
conchiusioni.

Cosi, abbiamo detto, al capitolo primo
del nostro lavoro, essere il decreto-legge
un atto legislativo emanato dagli organi
esecutivi per via di delegazione o per via
di autosostituzione.

E abbiamo riconosciuto in tal fatto
un fenomeno di eccezione ad una delle
principali e pitt importanti regole del di-
ritto costituzionale, quale é quella della
diversita del campo d’ origine della legge
e di quello dell’ ordinanza.



Vale a dire, le due funzioni, legisla-
tiva ed esecutiva, non devono confon-
dersi in uno stesso organo. Dobbiamo
dare uno sguardo alla famosa divisione
dei poteri.

La divisione dei poteri fu adottata in
tutti gl stati liberi a partire dall’ anti-
chita sino ai nostri giorni. Infatti come
il governo non pud essere affidato ad
una unica persona, perché non sarebbe
libero, ccsi nemmeno ad un’unica assem-
blea, perocché n questa la responsabilita
verrebbe sminuzzata e quindi ridotta al
nulla.

Nell’ epoca moderna la divisione dei
poteri ha una base scientifica che posa
sulla distinzione delle varie funzioni dello
Stato, legislativa ed esecutiva ( questa
distinta in governo ed amministrazione,
e funzione giudiziaria). Vedasi nel « Di-
gesto ltaliano » la monografia di Giam-
battista Ugo alla parola « Statuto ». Il
legislativo st distingue dall’ esecutivo per
varie ragioni. Cosi, la funzione legislativa
riguarda disposizioni generali e casi fu-
turi, mentre I’ esecutiva si riferisce a casi



singoli e spesso attuali. Perd anche gli
organi esecutivi per mezzo di regolamenti
danno talvoita provvedimenti generali e
per casi futuri.

Per quanto le leggi sieno precise, tutto
non possono prevedere, caso per caso.
onde nel Governo si riconosce un potere
dJiscrezionale che si trova in ogni paese.
« Autre chose est formuler un principe
général, autre chose est le mettre en
oeuvre, prévoir les hypotheéses, régler les
difficultés possibles, faire les distinctions
nécessaires, indiquer les formalités a ac-
complir. Ces questions pratiques, ces dé-
tails, exigent des hommes rompus aux
usages du gouvernement et de | admini-
stration, conaissant les difficultées de la
pratique et familiarisés avec les moyens
employés pour les surmonter. Les organes
du pouvoir exécutif peuvent seul bien
remplir cet office. Dans cette sorte de
prolongement de la loi, le chef de I’ Ftat
doit respecter les principes posés par le
législateur et ne pas le modifier ou les
fausser ». Cosi il Saint-Girons nell” opera
« Essai sur la Séparation des pouvoirs ».



Il potere legislativo si distingue ancora
dall” esecutivo, perché isuoi organi, le sue
assemblee sono numerose, necessitando
che in esse tutti gli interessi siano rap-
presentati, occorrendovi un’ampia di-
scussione, e percio agendo con lentezza.

Invece I’ esecutivo abbisogna di unita
e di prontezza d’ azione.

Ancora si distinguono perche il legi-
slativo raramente ¢ dominato dalle pas-
sioni disponendo in via generale e pel
futuro, mentre |’ esecutivo dovendo agire
entro 1 limiti della legge nel regolare casi
attuali difficilmente riesce a tirannia.

Il legislativo inoltre ¢ caratterizzato
dalla inviolabilita delle sue persone e I’ese-
cutivo dalla responsabilita. Vedasi il luogo
citato di Giambattista Ugo.

La divisione dei poteri non si mostra
pero oggidi meccanica come sulla fine
del secolo passato in Francia e negli
Stati Uniti, ma, come nell’ uomo, gli or-
gani dello Stato si considerano formare
un tutto armonico e si fanno partecipare
all’ esercizio di pia funzioni.

« L’antico regime, scrive il Saint-Girons
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nell’ opera citata, ha praticato la confu-
sione dei poteri. La sola barriera contro
I' assolutismo del re, che riunisse tutte le
funzioni,.si trovava nelle rimostranze det
Parlamenti.

Un abuso chiama sempre un altro
abuso,

La Costituente consacro il sistema dia-
metralmente opposto: separazione assoluta
dei poteri.

[solati I’ un dall’altro, i poteri diven-
nero naturalmente nemici: il potere legi-
slativo ebbe sopravvento fino all’anno VIIIL.
La dittatura individuale sostitui poi la dit-
tatura collettiva.

L’ assoluta separazione non ha mai
significato I’ indipendenza dei due poteri,
ma una lotta ardente che fini col predo-
minio completo del potere esecutivo o del
potere legislativo. Fra la confusione e la
separazione, si trova un mezzo termine
che non ha nessuno degli inconvenienti
segnalati dalla storia, cioé¢ I unione dei
poteri applicata in Francia dal 1814
al 1848. Trovare un modo d’organizza-
zione politica che permetta e agevoli il
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progresso nell ordine, accrescere il valore
morale della nazione, senza trascurare i
materiali interessi, ecco il punto di mira
del capo dello Stato e delle Camere. I po-
terl non costituiscono un dominio a fa-
vore di chi comanda ai cittadini; essi
sono stati organizzati per la nazione.
L’ indipendenza dei poteri, la dualita delle
assemblee, I" unita del potere esecutivo,
tall sono 1 principit che I’ esperienza ci
indica per fare un buon Governo. I due
poteri, mezzi necessarii per ben gover-
nare, non potrebbero compiere a dovere
la loro funzione sociale, se stessero I'uno
dall’ altro isolati. Il legislatore, appartato
nella discussione e nel voto della legge,
nelle idee speculative e nelle teorie giuri-
diche, arrivera a tutti gli estremi dello
spirito astratto. Il potere esecutivo se non
partecipa in qualche modo alla produ-
zione della legge, corre il rischio d’essere
abitudinario, d’eseguire con lentezza le
legzi che verranno contrarie alle sue abi-
tudini, di snervare con una resistenza
passiva — la pia potente di tutte — gli
atti sovente precoci del Parlamento. La-
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sciate a se le Camere saranno trasportate
dal desiderio del progresso e compro-
metteranno I’ ordine politico e sociale.
Isolato dal potere legislativo, il potere
esecutivo diverra troppo conservatore,
forse reazionario, certo stazionario. Il
Parlamento manchera di calma: esso
ignorera le difficolta della pratica, gl
ostacoli derivanti dagli uomini e dalle
cose, che cangiano sovente un progresso
precoce in una causa di decadenza.

Il capo dello Stato e 1 suot ministri
non saranno molto ardenti e considere-
ranno ogni miglioramento come una fan-
tasia d’ ideologo; unicamente preoccupatl
di allontanare le cause di dissoluzione, di
far vivere la societa, dessi inaridiranno
le fonti della vita. Esagerazione dello
spirito di progresso da una parte, abuso
dello spirito conservatore dall’ alira, ecco
il risultato dell isolamento dei poteri. Tutti
coloro che hanno seriamente riflettuto
intorno alla politica, che hanno studiato
la natura umana e specialmente la so-
cieta, hanno riconosciuto la necessita del-
I' unione dei poteri. Sfortunatamente I’ idea



della separazione assoluta € ben pitt sem-
plice che I'idea d indipendenza combi-
nata col concorso dei poteri. Le tecrie
semplict hanno sempre molto maggior
successo: esse riescono piu facilmente
comprensibili » . Cosi il Saint-Girons pro-
clama vittoriosamente la necessita del
concorso dei due poteri.

E nell’ applicazione della distinzione
delle funzioni nello stato rappresentativo
moderno, ecco come si esprime V. E,
Orlando: « Per noi caratteristica dello
stato rappresentativo moderno non é la
distinzione dei poteri per sé sola Consi-
derata, dacche essa ¢ generale ad ogni
forma di stato; non I equilibrio e I’ esclu-
sione reciproca tra i varii poteri, perché
cio ¢ contrario alla nozione organica dello
Stato; non 1’ appropriazione di organi
distinti alle funzioni diverse, dappoiché
questo nel fatto non avviene; ma bensi
che questa distinzione di funzioni, lungi
dall’ essere un’ implicita qualita dello Stato,
e una verita teorica della scienza, é in-
vece concretata e garantita per via di
norme dal Diritto pubblico sancite. Da



cid una conseguenza gravissima, che cio¢
quando I attivita dello Stato in uno di
quei sensi si manifesta bisogna che rispetti
la sfera entro cui la funzione si limita
e le condizioni del suo legittimo eser-
cizio ».

Mettiamo ora le teorie della distinzione
delle funzioni suesposte in relazione -al
nostro argomento.

Di fronte alla separazione assoluta delle
funzioni, 1l decreto-legge non ha giustifi-
cazione; perche la legge deve emanare
dagli organi appropriati alla funzione le-
gislativa, e il decreto dagli organi addetti
alla esecutiva.

Invece pella teoria pit giusta del con-
corso delle funzioni, della loro armonia
accordata all’ unico scopo del tene della
patria 0 — come noi sosteniamo special-
mente — allo scopo di conoscere, dichia-
rare ed attuare nel governo la miglior
volonta del paese, il decreto-legge, cioe
I’ atto legislativo che puod essere emanato
dagli organi del decreto, trova una giusti-
ficazione logica, sino a che si tratta di
soccorrere con quest’ atto alla necessita
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assoluta, di supplire alla inazione degli
organi legislativi. Pero, se accanto al
concorso deve sussistere, come abbiamo
veduto, la indipendenza; quando il con-
corso piu che una armonia, un accordo,
una consonanza (derivante specialmente
dal Governo di Gabinetto, o Governo
parlamentare ), significhi un aiuto, una
supplenza, una intromissione, sia che cio
sia voluto per delegazione o sia imposto
dalla necessita assoluta, per autosostitu-
zione, il che é appunto il caso del de-
creto-legge, — allora I’ esercizio di un
tale atto non puo né deve essere indipen-
dente, dovendosene rispondere, dovendo-
sene chiedere ed ottenere I’ approvazione
nel pit breve tempo consentito dalle cir-
costanze.

£ sempre un’ attivita fuori dei li-
limiti della sfera assegnata dalla costitu-
zione agli organi che la esercitano. I2 un’ ec-
cezione.

Abbiamo dunque affermato che il de-
creto-legge trova una giustificazione lo-
gica nella teoria del concorso, ben inteso,
il decreto-legge veramente necessario. In-



fatti se la teoria del concorso non pud
ammetterlo direttamente, perché essa non
si estende gia a un’attivita fuori della
sfera determinata, ci da perd la base di
una ragione logica e politica per ammet-
terlo indirettamente. Dal momento che
vogliamo alleati i due poteri, é ovvio che
si stringano la mano, e per stringerla
devono a vicenda stendersela ed aiutarsi.

Dal momento che vogliamo conso-
nanti le due funzioni tanto da considerare
la legge e I’ ordinanza come forme diverse
di un"unica volonta statuale, non si con-
traddice a tal principio ammettendo anche
in teoria che gli organi esecutivi concor-
rano, nella necessita esercitando qualche
atto legislativo.

Invece, sia considerando il principio
in teoria, sia considerandone I’ applica-
zione nello stato rappresentativo moderno,
vi troviamo la condanna della seconda
specie dei decreti-leggi, che abbiamo
chiamati pseudonecessarii, la condizione
perché abbia luogo il concorso delle fun-
zioni essendo che non si dia luogo ne a
lotte né ad abusi.
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Ritorniamo pertanto anche da questo
esame delle teorie della divisione delle
funzioni in rapporto al nostro argomento,
colla conchiusione che la necessita diviene
la regola dell’ applicabilita dei decreti-leggi
e la misura e la giustificazione della loro
legittimita.

Ad esuberanza di chiarezza diciamo
ancora che il decreto-legge pseudoneces-
sario (cioé quello la cuil necessita é ve-
ramente falsa, un pretesto) costituisce un
abuso, ed ¢ percid contrario al concorso
delle funzioni, spezzandone I accordo e
mettendosi in contrasto colla volonta del
paese, la quale, secondo noi, il governo
puo conoscere anche nella inazione degli
organi legislativi sia che questa sia voluta
od eventuale. Qui c¢1 richiamiamo a
quanto abbiamo detto intorno la Neces-
rita al capitolo V.

Pit avanti esamineremo in che con-
sista intrinsecamente la nostra Necessita,
come si conosca, a quale scopo deva ri-
ferirsi e come si valuti.

Qui intanto troviamo sufficiente af-
fermare che anche dall’ esame della teoria

3



della distinzione delle funzioni — dichia-
rata per mezzo degli autori che, secondo
noi, la ricostruirono su basi pia solide,
dandole giuste linee e rendendola pratica
e adatta agli scopi del governo costitu-
zionale, mentre lasciammo da parte la
vieta feorica dei contrappesi del Mon-
tesquieu che degenero ne’suoil seguaci piu
ancora per mancanza di oggettivita e per
abbondanza di soggettivita —, appare
ovvio che: o 1 decreti-leggi non hanno
una teoria, perché altro non sono che un
fatto spesse volte esorbitante, e quindi la
teoria dei decreti-leggi ¢ un assurdo; o
la teoria dei decreti-leggi non puo esser
altro che la teoria della loro necessita.
Noi informiamo il nostro studio a questo
secondo concetto.

B i a



CAPITOLO VIL

Nostre idee intorno al governo costituzionale
moderno, italiano

Non possiamo a meno, trattandosi di
un atto che tanto facilmente trascende
nell’abuso, di un argomento che riguarda
un fenomeno eccezionale, d’ abbozzare le
nostre idee intorno al governo costituzio-
nale moderno italiano,

Esposti che avremo i principii nostri,
ci riescira pitt agevole e spedito lo svol-
gimento delle varie questioni richiaman-
dole a tali principii.

A noi questo occorre sovratutto per
definire la Necessita, la regola prima ed
unica del nostro decreto-legge.

Imperocché quando avremo svolto il
principio che il governo costituzionale é
quello che la costituzione data dal prin-
cipe ha aflidato allo spirito, alla volonta
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della nazione, debitamente accertati, af-
fermati nella migliore espressione, ci rie-
scira ovvio derivarne gli elementi costi-
tutivi e i requisiti di quella necessita che
giustifica I’ atto denominato decreto-legge.
Cosi, dal detto principio discendera come
corollario che siffatta necessita deva es-
sere realmente sentita dalla nazione, né
deva mai supporsi, né interpretarsi in con-
trasto collo spirito del paese.

Con queste condizioni che chiameremo
intrinseche, il decreto-legge potra vera-
mente riguardarsi siccome legittimo, e
ritenersi quasi scortato da una antecipa-
zione dell’ assenso del parlamento.

E veniamo all’ abbozzo promesso delle
nostre idee costituzionali,

Principatum et libertalem: tale ¢ la
nostra divisa. Nell ultimo termine di cui
tratteremo altrove, si compendia il carat-
tere delle nostre libere istituzioni. Quanto
al primo termine, noi riguardiamo la mo-
narchia siccome una istituzione posta a
custodia della unita della patria, e sic-
come la prima ruota necessaria nell’ in-
granaggio del sistema costituzionale, lungi



perd da un’idea di sistema meccanico
dello Stato. Principatum et libertatem in-
chinde quella forma di governo che da
Cicerone e da Tacito fu ritenuta I’ ideale
della perfezione.

Il nostro sistema ereditario della Co-
rona, il fatto della dinastia regnante, ci
apparisce come la riprova della verita
della frase « il bene inseparabile del Re
e della patria. » Imperocché si collegano
1 destini della dinastia con quelli della
nazione.

Né questa osservazione ¢ priva di ri-
levanti conseguenze. Il capo dello Stato
personifica percid veracemente la nazione,
ne rappresenta la dignita, e sta sempre
a vigile e superiore custodia del retto
spirito costituzionale, del libero svolgersi
delle funzioni e delle liberta costituzionali.

Quando il magnanimo Re Carlo Al-
berto, dopo aver sottoposto a un Consi-
glio di alti funzionarii dello Stato il que-
sito « Quali provvedimenti fossero richie-
sti dai tempi e dai bisogni del paese »,
promulgava, il di 4 marzo 1848 con
lealta di Re e con affetto di Padre lo Sta-
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tuto « legge fondamentale, perpetua e
irrevocabile della Monarchia » cosi di-
ceva nel preambolo:

« Considerando noi le larghe e forti
istituzioni rappresentative contenute nel
presente Statuto fondamentale come un
mezzo il pit sicuro di raddoppiare quei
vincoli d'indissolubile affetto che strin-
gono all’ itala nostra -Corona un popolo
che tante prove ci ha dato di fede, di
obbedienza e diamore, abbiamo deter-
minato di sancirlo e promulgarlo, nella
fiducia che Iddio benedira le nostre pure
intenzioni, che la nazione libera, forte e
felice si mostrera sempre pit degna del-
I’ antica fama, e sapra meritarst un glo-
rioso avvenire. »

E da quel giorno cessava d’ essere Re
assoluto e diveniva Re costituzionale. Le
sue parole d’oro, citate, del preambolo,
somigliano ad un ammonimento paterno
col quale il padre dopo aver bene indiriz-
zati i figli e avutene prove di fede e di
amore, toglie loro i freni e li affida a
una libera condotta, benedicendoli e inci-
tandoli a mostrarsi degni della liberta
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concessa. Che gl’italiani si sieno sempre
mostrati memori di quel severo ed amo-
revole ammonimento, 10 ne dubiterei, e
del dubbio troverei un fondamento nel
discredito che taluni scrittori tendono a
gettare verso 1l parlamento esagerandone
i difetti. Comunque, io serbo tale fede
nella bonta dello Statuto e sono cosi per-
suaso che le buone cose migliorano gli
uomini, che spero che il paese si mo-
strera sempre meglio degno delle sue
liberta costituzionali, sviluppandosi vieppiu
nel popolo 1l sentimento e la coscienza
del diritto e della giustizia.

Certo e che alla nostra nazione, ben-
cheé ancora assai lontana dalla perfetta
coscienza inglese del costituzionalismo.
venne dato di governarsi liberamente,
col sistema delineato dallo Statuto, in
guisa che il governo rispondesse non pit
alla volonta unica ed assoluta del Re,
ma alla volonta della nazione.

Il sistema tracciato dallo Statuto ha
lo scopo di rilevare tale volonta col
mezzo della rappresentanza, di accertarla,
discuterla, epurarla, migliorarla in se
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stessa, onde quella che influisce sul go-
verno deva essere sempre la migliore, la
vera e la prevalente. Cosi 1l Senato, che
secondo noi rappresenta | aristocrazia
della capacita, ¢ istituito per conoscere
e raffrontare collo spirito delle masse lo
spirito delle menti elette. Né si opponga
che qualche categoria additata dallo Sta-
tuto per scegliere 1 Senatori farebbe sup-
porre che, in tutto, cid6 non fosse vero,
in quanto che ogni istituto politico va
riguardato e giudicato nella sua fisono-
mia costituita dai caratteri principali,
senza pretendere che un contorno qual-
siasi basti ad alterarla.

Col nostro Governo di Gabinetto, colla
responsabilita ministeriale arriviamo al
governo parlamentare. Vale a dire, il Re
governa secondo lo spirito della nazione,

£ di questo spirito della nazione egli
¢ il leale custode, il nume tutelare. Poi-
ché egli non dice « lo Stato sono 1o »
ma « i bene del Re ¢é inseparabile dal
bene della patria. » E la patria fu am-
messa a svolgere le sue liberta, a svelare
il suo spirito, le sue tendenze, le sue at-
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tivita, 1 suoi progressi, e il Re cesso di
essere assoluto e divenne il cavaliere at-
tento e pensoso della integrita e dignita
di lei, del giusto e sincero funziona-
namento de’suoi organi, e sempre la pro-
tesse e la salvo da rovinosi abusi col
mezzo potentissimo che la Costituzione
gli affida, sciogliendo il Parlamento rite-
nuto dissonante dalla maggioranza na-
zionale, o licenziando i1l Gabinetto ostile
alle Camere.

I un fatto, un principio per noi in-
discutibile che il Re wuole la volonta
della nazione.

Cosi s un principe nascesse coll’animo
piad battagliero di questo mondo, colle
vocazioni pia spiccate per diventare un
conquistatore del mondo, quale era un
Giulio Cesare o un Napoleone I, dovrebbe
rinunciare con animo generoso ai propri
ideali quando essi non fossero condivisi
dallo spirito del paese. Di fatti lo Statuto
dispone che 1 fondi necessarii per la
guerra devano essere consentiti dal Par-
lamento.

Ad avvalorare le nostre idee, ci ¢



caro il ricordare una monografia di Livio
Minguzzi, pubblicata nella Rivista di
Diritto Pubblico, nell’ ottobre del 18809,
sull’ argomento « L’ opinione pubblica
nel governo costilujionale. » Quando ci
avviene di trovare svolti quegli stessi
principii che la nostra mente avea pure
intuiti, non solo ne proviamo diletto, ma
anche ci persuadiamo viemmeglio che la
nostra opinione non sia da rigettarsi, e
riteniamo d’ essere nel vero dal momento
che altre menti superiori alla nostra hanno
intuito quegli stessi principii svolgen-
doli e corroborandoli di salde ragioni.
Ecco cosa dice il Minguzzi: « Il governo
rappresentativo ¢ il solo fra 1 governi in
cui sia riconosciuto che soltanto il vo-
lere della nazione ha diritto di reggere e
governare lo Stato. L’elezione ¢ il mezzo
normale col quale 1 cittadini esprimono
la propria volonta; ma non é escluso che
anche in altre guise possa affermarsi e
addimostrarsi la vera sovrana dello Stato,
la volonta della nazione. Su queste pre-
messe si fonda il canone che lo Stato
costituzionale deve continuamente armo-
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nizzare con la volonta popolare, e che
I’ azione di esso e legittima e razionale
solo in quanto corrisponde nelle sue
somme linee al volere della nazione. Ma
se questa ha per suo organo continuo
I’ opinione pubblica, ne segue che essa
ha da essere un elemento intrinseco dello
Stato costituzionale, e che questo si trova
veramente nei suoi naturali confini quando
é in armonia con la pubblica opinione. »
Cosi, alle pagine 57 e 58 dell’ opera ci-
tata, scrive il Minguzzi.

Adunque, affermatosi che il governo
costituzionale dev’ essere secondo la vo-
lonta della nazione, e che la pubblica opi-
nione ¢ I’ organo di questa volonta, I’an-
zidetto autore esamina varie questioni.

Alla questione: se, esistendo il Parla-
mento per elezione e rappresentando esso
la nazione, ed uscendone il Gabinetto,
possa darsi un governo contrario alla
pubblica coscienza e se, in caso negativo,
diventi inutile il ricercare I’ elemento della
pubblica opinione; si risponde che I’ espe-
rienza dimostra la possibilita frequentis-
sima di un Governo di Gabinetto che
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agisca contro la pubblica opinione, a ri
troso della coscienza popolare, e sussistere
frequente il fenomeno politico, per cui i
rappresentanti della nazione subiscono,
nel corso della legislatura, I’ influenza
della loro riunione, dell’ ambiente in cui
si trovano e delle correnti relative.

Alla questione: come il governo deva
armonizzare colla pubblica opinione, se
facendosi esso pedissequo di questa, o
costringendola al suo indirizzo; si risponde
che il governo non deve seguirla ognora
ciecamente, ma che esso quando voglia
compiere qualche mutamento importante
o qualche atto a cui siensi rivolti gl
studi e le aspirazioni di menti elevate,
speculative, deva prima prepararvi la pub-
blica opinione, affine che quel progetto,
quell’ atto di governo possano trovare
nella nazione non gia un ostacolo, perche
avversati, ma una spontanea esecuzione,
perché condivisi. L' autore cita il lumi-
noso esempio del conte di Cavour che
fece di questa regola politica una sie
qua non per raggiungere i grandi fini
della unita italiana.



I due grandi organi della pubblica
opinione sono il parlamento e la stampa,
senza dire della riunione e dell’ associa-
zione,

Lo spirito della nazione, benché non
si possa scientificamente definire, lo si
riconosce in quanto che una data opi-
nione raccoglie intorno a seé la maggio-
ranza. Disse ['Hegel che il riconoscere
cio che il proprio tempo vuole ed esprime,
¢ opera dei grandi uomini. E ci6 invero
spetta agli uomini di Stato.

Ma ritorniamo da questo esame d’ un
lavoro altrui entro i confini piu ristretti
del nostro. Noi abbiamo asserito essere
il governo costituzionale quello che la
costituzione data dal principe ha affidato
allo spirito, alla volonta della nazione,
debitamente accertati e raffermati nella
migliore espressione. Cosi, se i1l Parla-
mento ¢ |’ organo destinato dalla costitu-
zione per manifestare la volonta nazio-
nale, se il Senato e destinato, rappresen-
tando per noi I’ aristocrazia dalla capacita,
ad accompagnare alla volonta diretta della
nazione quella delle menti pia elette, e se
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la legge deve uscire dall’ accordo di que-
ste tali volonta col concorso del principe,
il gran simbolo, la personificazione della
sovranita nazionale, cio non toglie che,
se nell’ inazione dei detti organi ossia a
Camere chiuse non si possono far leggi,
non esista egualmente un monarca e
quindi un governo da una parte (prin-
cipatum) e si trovi dall’ altra una na-
zione, colla sua wvolonta, col suo spi-
rito, colla sua coscienza, che, sebbene
non espressi per mezzo deglt organi de-
stinativi, non sono peré meno veri, ne
meno potenti.

Il Parlamento, vorrei dire, non ¢ mai
chiuso per un governo costituzionale. La
stampa, gli vomini politici eminenti, af-
fermano egualmente il loro avviso, che
arriva all’ orecchio dei governanti. Man-
chera il voto, manchera la affermazione
formale, organica, ma quella costituzio-
nale vi é egualmente; poiché nel governo
costituzionale bisogna riconoscere nella
pubblica opinione un elemento veramente
vitale. E quando un governo proroga le
sessioni, poi scioglie senza motivo la Ca-
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mera, e cosi crede comperando la stampa,
o con altri mezzi illeciti, d’imporre alla
nazione atti contrari alla sua volonta,
non puo sostenersi a lungo senza risen-
tire le conseguenze di chi viola le liberta
guarentite dallo Statuto, poiché lo spirito
di liberta in un popolo cosciente del pro-
prio onore non puo estinguersi colle dit-
tature: lo spirito di liberta rimarra sem-
pre vivo in Italia perché accanto ad esso
vi aleggia il magnanimo spirito di Re
Carlo Alberto che, legando i destini della
sua dinastia a quelli della nazione, af-
fidava le sorti avvenire al governo rap-
presentativo, e perche i di lui discendenti
ne furono e saranno gelosi custodi.

Tt L



CAFPITOLO VIL

Deduzioni ed applicazione
del suesposti prineipii

Se adunque, anche quando il Parla-
mento sia chiuso, una volonta nazionale
esiste e puo essere Interpretata, I’ atto le-
gislativo compiuto dal governo, cioé il de-
creto-legge potra essere costituzionale allor-
quando si accordi colla pubblica opinione.

Manchera la forma costituzionale, in
quanto che gli organi esecutivi non sono
quelli destinati a legiferare, sara una ec-
cezione al sistema giuridico costituzionale
ma politicamente e costituzionalmente
sard in sostanza un fatto corretto.

Perd, appunto perché manca |’ uno
dei due pit grandi organi della pubblica
opinione, il Parlamento, sara ben piu dif-
ficile I interpretarla e scorgerla con un
occhio solo, per mezzo della stampa.
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£ inoltre evidente che, nell’ assenza
del Parlamento, la responsabilita del go-
verno rimane pressocheé sospesa: il par-
lamento interverra a fatti compiuti e pe-
sera meno la mano su abusi irrimediabili
e oramal lontani.

L’istituzione del Parlamento costituisce
una delle maggiori garanzie del governo
rappresentativo; anzi questo non ¢ pos-
sibile senza di quello.

Per queste ragioni, I’atto legislativo
emanato dal governo a camere chiuse,
non dovra costituire, come in Germania,
un’ abitudine, e creare addirittura una se-
conda legislazione, ma restringersi entro
1 limiti della vera necessita.

Rieccoci pertanto ad affermare anche
da questo lato il canone della necessita.

Se pol a riconoscere questa necessita
varra la mente degli uomini di Stato, a
interpretarla e soddisfarla in guisa non
contraria allo spirito nazionale espresso
nella pubblica opinione, varra la coscienza
e |’ onore degli uomini del Governo. Come
avrebbe potuto il Crispi rispettare lo spi-
rito nazionale, se la sua coscienza cra

4
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fatta segno ad accuse |'una pit grave
dell’ altra ?

Da cio gli abusi, da cié quella fa-
lange di atti fuori dello Statuto, quella
caterva di decreti-leggi pei quali alla li-
berta fu posto un velo si fitto.

Quando la necessita, causa del decreto-
legge, verra intesa nel modo sovra espresso,
I” atto legislativo che ne emana potra real-
mente riguardarsi siccome rinforzato da
un antecipato assenso del Parlamento.

Ma « quando accada che il governo,
arrogandosi di deliberare provvedimenti
che esigevano il voto del Parlamento,
sia guidato soltanto o principalmente dal-
I’ intima persuasione che quel voto sa-
rebbe stato rifintato o fieramente conteso,
oppure quando accada che I’ operosita
normale del Parlamento sia paralizzata
o impedita per fatto e volonta del Go-
verno, egli é certo che si verificano
situazioni tali cui I’ arbitrario esercizio
della potesta legislativa non puo trovare
né ottenere alcuna scusa; allora esso non
ha origine da una necessita imperiosa,
ma da un sopruso meditato. »
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Tali parole son citate da un articolo
del Mortara, pubblicato nel 1895, dalla
Riforma Sociale.

Man mano procedendo in questo esame
veniamo a chiarirci I'idea della Neces-
sitd. La Necessita é prima di tutto, un
bisogno vivissimo, é ci6 che non pud
essere altrimenti, che non si pud evitare
e a cui si deve provvedere.

La necessita non ha legge, dice il pro-
verbio, nel senso ch’ essa spinge a far cose
che altrimenti non si farebbero; ma é vero
altrettanto che se la necessita non ha legge,
ha perd 1 decreti-leggi, diremo noi.

Nelle prime righe del capitolo ante-
cedente ci proponevamo di esporre le no-
stre idee sul governo rappresentativo
italiano, per trarne il modo di meglio af-
fermare, riferendoveli, 1 requisiti della ne-
cessita giustificativa dei decreti- leggi. Ab-
biamo svolte le nostre idee; abbiamo
detto il governo rappresentativo dover
essere quello della migliore volonta na-
zionale, ed essere, di questa, vigile cu-
stode 1l monarca, quale istituzione a tutte
le altre superiore.



Abbiamo affermato essere la pubblica
opinione, per mezzo del Parlamento e
e della stampa, un elemento costituzio-
nale importantissimo, perché contiene ap-
punto la volonta del paese; onde ab-
biamo dichiarato costituzionale un atto
legislativo compiuto dagli organi esecu-
tivi, nell’ inazione del Parlamento, quando
tal atto fosse consono alla detta pub-
blica opinione.

E in cio vedemmo soltanto una lesione
delle forme costituzionali, dell’ organismo
giuridico costituzionale.

Ora possiamo conchiudere che in due
modi si pud contravvenire alla costitu-
zionalita di tale atto; o fingendone la
necessitd, o provvedendo alla necessita,
realmente sussistente, Iin maniera non
consentita dallo spirito nazionale.

Quindi I’ atto puo essere incostituzio-
nale o in sé, o nella sua causa perché
falsa o leggermente supposta.

Quanto alla sua causa, che altro non
puo essere che la necessita, essa deve
realmente sussistere ed essere sentita dalla
nazione. Provvedere d’urgenza e in via
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provvisoria a bisogni che non siano né
imperiosi né avvertiti dalla nazione nel
momento in culi a questa manchi 1’ or-
gano assegnatole dalla Costituzione per
manifestare la sua volonta e per garan-
tirsi, col sindacato e col voto, dell’ azione
governativa, ¢ chiaramente incostituzio-
nale. Anzi quando manchi il detto organo
(e intendiamo che manchi pur nel caso
che ne sia in qualunque modo paraliz-
zata I’ azione da un governo prepotente
0 poco osservante dello spirito costitu-
zionale contenuto nello Statuto) incombe
al Governo una maggiore responsabilita
e un compito piu difficile e delicato, come
esser deve di chi non potendo o non vo-
lendo ascoltare direttamente i desiderii e
le aspirazioni altrui, pretende di indovi-
narli con mezzi indiretti. Percio | azione
governativa deve essere — in materia di
decreti-leggi — ben limitata e deve te-
nersi scrupolosamente nei limiti voluti,
non accampando mai necessita che non
sussistano realmente e non siano dalla
nazione sentite.

Ma 1" atto di cui si tratta, sebbene in-
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teso a soddisfare una necessita reale e
sentita, pud peccare d’ incostituzionalismo
in sé e per se, soccorrendo al bisogno con
mezzi inadeguati, con misure esagerate
sorpassando i limiti e la ragione da quella
necessita giustificati.

Adunque non basta, come fallacemente
possono credere taluni troppo corrivi a
giustificare governi illiberali, che una ne-
cessita sussista e sia generalmente sentita,
ma occorre altrettanto che I atto sia ade-
quatamente rispondente a siffatta neces-
sita, si che possa esso pure essere general-
mente invocato e ritenuto indispensabile.

I- da affermarsi insomma tal canone:
che come nel diritto penale ogni eccesso
di difesa ¢ punito, cosi nemmeno nel di-
ritto costituzionale non possa tollerarsi e
peggio giustificarsi un atto che soccor-
rendo a una necessita ecceda nel difen-
dere lo Stato o la nazione minacciati da
siffatto bisogno con mezzi lesivi di quelle
liberta in cui é riposta 1 ambizione di
una civilta, di quei principii sanciti dallo
Statuto, per cui I'[talia ¢ retta da una
monarchia liberale,
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Riepilogando ; la necessita giustificativa
dei decreti-leggi deve possedere i seguenti
requisiti:

1. Sussistere di fatto, imperiosa, e
sentita dalla nazione;

2.” non essere soltanto la fonte, I" ispi-
ratrice, ma 1" anima dei decreti-leggi.

Su tali norme i decreti-leggi possono
riuscire un fatto non solo costituzionale,
ma anche liberale. In altri termini, poi-
che il governo rappresentativo deve se-
guire la volonta della nazione, anche la
necessita produttiva dei decreti-leggi deve
in detto governo uniformarsi alla volonta
della nazione. Procederemo, piti avanti,
alla ricerca dei mezzi per mantenere pos-
sibilmente, 1l governo nei limiti esposti.

Ci si obbiettera di dar troppo posto
alla sovranitd nazionale mentre noi stessi
abbiamo parlato di una migliore rolonta
accennando quasi a una volonta scelta.
Abbiamo per6 osservato che quella mi-
gliore volonta non fa che contemperare
la volonta pit diretta, per cui questa
rimane sempre la principale. £ vero che
lo Stato € un organismo sui generis e
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che si svolge secondo i suoi bisogni, onde
la sovranita si esplica per mezzo degli
organi che compiono le funzioni pei bi-
sogni dello Stato; ma da ci6 non ci sem-
bra che possa dedursi che la Sovranita
non stia egualmente tutta nella nazione,
nei cittadini. Imperocché quando quegl
organi compiono le loro funzioni in ar-
monia collo Statuto e colla volonta na-
zionale, costituiscono pure parte integrale
della nazione, sono pur essi cittadini a
cio destinati.

Fra governanti e governati non si da
antagonismo quando i primi reggano I
secondi seguendo le loro autodetermina-
zioni.

Quando un popolo si costituisce a
Stato, si crea un organismo, da cui deriva
un governo, indispensabile naturalmente;
ed ¢ questa la prima autodetermina-
zione di quel popolo, la prima auto-
imposizione, ed ¢ anche la prima affer-
mazione della sua sovranita. Dessa non
viene delegata, ma rimane nella nazione,
e nemmeno ne viene delegato I’ esercizio,
come da gran parte si dice. Ma intendia-
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moci bene: ove per sovranita intendasi
quell’ autorita che da a una legge, a un
atto il carattere della obbligatorieta, al-
lora la sovranita risiede nelle Camere e
nel Re, risiede insomma nell’ assieme,
nella unita degli organi dello Stato.

Ma la sovranita pura sta nella na-
zione, ch’é essa sola I' arbitra dei propri
destini. La sovranita corrisponde al suo
libero arbitrio. Quella autodeterminazione,
quella autoimposizione di un governo é
sempre pii 0 meno estesa, secondo i
tempi e 1 bisogni; il diritto di rivoluzione
¢ una riprova della sovranita di un po-
polo; ogni popolo ha le istituzioni che
merita, cioe che ha volute; un popolo é
guerriero e conquistatore, allora finira
con un governo militare e assoluto; poi
cessato 1l bisogno e il gusto della guerra,
attendera allo sviluppo delle liberta in-
terne, al progresso intellettuale e morale
e allora s’imporra un governo libero;
attendera ai commerci, ai traffici, alle
colonie, e svolgera 1 rapporti internazio-
nali; verra vulnerato da un governo di-
spotico, da un gabinetto incostituzionale,
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si sollevera, con segni manifesti e minac-
ciosi, contro siffatte intemperanze, alzera
la voce e armera il braccio contro i so-
prusi, e il Re costituzionale accertatosi
che quella voce parte veramente dal
cuore e dal cervello della nazione, dimet-
tera il Gabinetto, proteggendo cosi la vo-
lonta nazionale, quella stessa per la quale
egli é voluto Re.

Dunque non esiste che una sovranita,
quella della nazione, e poiche il Re per-
sonifica la nazione nella sua unita, nel
suo avvenire, avendo legato ai suoi de-
stini quelli della propria dinastia ed es-
sendo il custode del patto costituzionale,
il Re & parimenti la personificazione di
tale sovranita.



CAPITOLO IX.

Dei decreti-leggi emanati per delegazione

Fin dal capitolo primo del presente
lavoro definimmo il decreto-legge un atto
legislativo emanato dagli organi esecutivi.
E dichiarammo che questo fatto avviene
in due wmodi: modo di delegagione, e
modo di autosostituzione.

E qui il luogo di esaminare i carat-
teri del primo modo. E valida o no, co-
stituzionalmente s’ intende, detta delega-
zione :

Qui ne occorre richiamarci ai prin-
cipii per risolvere tale questione dal lato
della teoria.

Base di una societa organizzata a
Stato e un governo. Essa potra far senza
d'un parlamento; ma non potra stare
senza un governo. Governo significa or-
dine, direzione, e, come nella natura ve-
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diamo seguite certe leggi, cosi nella so-
cieta troviamo il bisogno di un governo
che serva di guida al libero arbitrio dei
consociati, che altrimenti cadrebbero nelle
rovine dell’ anarchia.

La funzione legislativa, vale a dire
la funzione di volonta, quella che esprime
una volonta obbligatoria, che costituisce
I’ indirizzo del governo, puo derivare dal
governo stesso, quando esso sia assoluto,
ma deriva da organi diversi nella monar-
chia liberale. In questa il governo deve
seguire nelle grande linee, la volonta del
paese, ed ha due mezzi principali per
conoscerla, uno, che diremo naturale e
continuo, la stampa, I’ altro, che diremo
istituzionale e formale, il Parlamento. In
qualunque modo, I’ indirizzo del governo
deve sempre partire dal paese.

Quando il Parlamento, cui spetta la fun-
zione legislativa in unione al Re, ritenga op-
portuno affidare alla maggior competenza
del governo il provvedere con forza ob-
bligatoria su materie esigenti cognizioni
tecniche ed attitudini speciali, se lasci al
governo di determinare le norme intorno
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a una materia alla quale questo dovrebbe
in ogni maniera provvedere, anche se-
guendo le disposizioni del Parlamento,
non ci pare che debba trarsene I’ impres-
sione che il Parlamento abbia abdicato
alla sua funzione, o che 1'abbia ceduta,
o che I' abbia, nemmeno, delegata, o che
ne abbia delegato I’ esercizio (la cui de-
legazione, per noi, non pud scompagnarsi
dalla delegazione della funzione stessa,
onde I"una wvale I’altra); ma soltanto,
che abbia lasciato libero il governo di
provvedere in quella materia acconsen-
tendogli d’indovinare i bisogni e di sod-
disfarli senza dargli, per qualsiasi plau-
sibile motivo, una guida. Allora il Go-
verno provvedera con ordinanze, e tali
ordinanze diverranno leggi in quella stessa
maniera che anche nel regolamento é
forza riconoscere un valore legislativo.
Il Saint-Girons chiama i regolamenti guasi
leggi. 1l Brunialti dice che le ordinanze
sono atti legislativi. E da taluni furon
pur dette leggi secondarie.

Lasciando ora da parte 1 regolamenti,
le ordinanze anzidette diventano leggi,
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non gia perché lo siano, ma perché ne
tengono il posto, e il Parlamento ha cre-
duto di non esplicare al riguardo la sua
funzione, ma anzi di lasciare al Governo
(in ogni caso sempre responsabile) una
condotta pit o meno libera, ¢ talvolta
anzi delimitata.

Ma lungi ogni analogia col mandato
civile, lungi ogni concetto di abdicazione,
di delegazione o suddelegazione, 1 quali
vocaboli significano tutti, atti positivi di
volonta : per abdicare, occorre spogliarsi
della cosa o del diritto che si abdicano;
per delegare é necessario il trapasso di
una qualita e di una facolta da chi I’ ha
a chi non I' aveva, mentre il permettere
o il desiderare che il governo provveda
a un bisogno formandosene da s¢ 1 cri-
teri anziché ricercandoli nel Parlamento,
data la necessita dei tempi o delle circo-
stanze, non ¢ abdicare, perche il Governo
non ottiene per questo I’ arbitrio di ope-
rare contro lo spirito del paese o della
costituzione, non ¢ nemmeno delegare,
perché il Governo ha sempre non solo la
facolta, ma | obbligo di provvedere ai



bisogni della nazione. Quindi il fatto del
Parlamento non pud considerarsi altro
che negativo, ¢ un’inazione ch’egli crede
utile e necessaria in rapporto a quella
data circostanza.

Obbligare un corpo ad agire pur
quando saggiamente non vuole, e torgl
“nel fatto quella onnipotenza che si vuol,
per contrario, conservargli.

Il governo deve stare nei limiti delle
leggi, ma come il giudice non potrebbe
rifiutarsi di giudicare quando al caso
mancasse la legge, cosi il governo ha il
dovere di provvedere anche quando la
legge manchi, e la necessita, munita dei
requisiti da noi enunciati, ve lo trascini.

E poiche tale necessita pud essere
riconosciuta anche dal Parlamento, non
pud essere incostituzionale che il Parla-
mento lasci al governo provvedere senza
assegnargli la guida della legge. In tal
caso I’ordinanza acquistera il valore di
legge non gia formale, non potendo que-
sta averla, e nemmeno per la supposta
delegazione, che ne sarebbe una formalita
sostituita, ma perché avra, come la legge



L

il carattere della obbligatorieta. E qui ci
riallacciamo al principio della divisione
dei poteri da noi accettato e svolto, non
gia dietro Montesquieu, ma nel senso che
significhi, non la separazione, ma la in-
dipendenza combinata col concorso di
essi; onde lo scopo del diritto costituzio-
nale moderno é quello di considerare la
legae e I’ ordinanza quali due espressioni
di un’ unica, universale volonta dello Stato.

Pertanto il primo modo d' emanazione
dei decreti-leggi, da noi detto, modo di
delegazione, seguendo il concetto comune,
potrebbe piu esattamente chiamarsi un
concorso del Governo espressamente 1o-
lute dal Parlamento.

EE il secondo modo, anziche di auto-
sostituzione, come lo dicemmo traducendo
lo stesso concetto comune, dovrebbe me-
glio dirsi concorso spontaneo governativo.

Va perd qui ripetuto quanto si scrisse
al capitolo sesto del presente lavoro. Se
accanto al concorso deve sussistere la
indipendenza; quando il concorso piu che
una armonia, un accordo, una conso-
nanza, significhi, il che ¢ appunto il caso
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dei decreti-leggi, un aiuto, una supplenza,
una intromissione, sia che cid avvenga
per volonta del Parlamento o sponta-
neamente, per necessita assoluta, allora
I" esercizio di un atto simile non puo né
deve essere indipendente, dovendosene
rispondere, dovendosene chiedere ed ot-
tenere I" approvazione nel pitt breve tempo
consentito dalle circostanze. K sempre
un’ attivita fuori dei limiti della sfera as-
segnata dalla costituzione agli organi che
vi attendono.

IX una eccezione.

In conchiusione, noi riconosciamo nel
Governo una qualche funzione legislativa.
Perd detta funzione non ¢ principale, ma
subordinata a quella del Parlamento. Si
va affermando da parecchi scrittori la
onnipotenza del Parlamento. Certo che
lo Statuto afferma che il potere legisla-
tivo ¢ esercitato collettivamente dal Re
e dalle due Camere, e che il Re fa i de-
creti e i regolamenti per I’ esecuzione delle
leggi, senza sospenderne I’ osservanza o
dispensarne. Ma se a risolvere ogni que-
stione, a formulare i1 principii del diritto

5
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costituzionale moderno, si dovesse av-
contentarsi della lettera dello Statuto, e
ancora peggio se a questa lettera si do-
vesse incatenare la politica, non solo non
si otterrebbero quei progressi della scienza
costituzionale per cui é permesso di af-
fermare una scienza moderna, ma si fa-
rebbe una politica che sarebbe non gia
la vita, I esplicazione del diritto nelle
sue applicazioni, ma una cieca e dan-
nosa pedanteria sulle tracce di vecchi
errori.

La scienza non va né avanti né in-
dietro, non é né liberale né retrograda,
la scienza si perfeziona e perfeziona le
istituzioni.

Non gia perché al Parlamento si ri-
conosca |’ assoluta ed esclusiva compe-
tenza legislativa e se ne separi onnina-
mente il potere esecutivo, privandolo di
tal funzione, pud dirsi che il diritto co-
stituzionale ¢ avvantaggiato e progredito.
L’ errore, sia in favore del popolo o in
favore dei grandi, non avvantaggia mai;
e la scienza é eguale per tutti.

Ripetiamo che il fine del diritto co-
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stituzionale moderno ¢ quello di consi-
derare I'ordinanza e la legge come due
espressioni di un’unica e generale vo-
lonta dello Stato.

Quindi allorche 1l Parlamento, che ha
dalla Costituzione la parte principale nel-
I’ affermare la volonta dello Stato, lascia
o affida al governo una materia che egli
avrebbe diritto di determinare, non com-
pie una delegazione, ma riconosce nel
Governo una maggior competenza, una
miglior attitudine per provvedere a quel
tal caso.

Se c10 non fosse vero, se non fosse il
riconoscimento di una facolta — che del
resto era, sia pure, riservata al Parla-
mento — in quel caso speciale, (facolta
che se non deriva al governo dalla Costi-
tuzione, gli deriva dalla stessa natura
delle cose, quando specialmente il Parla-
mento o prima o dopo vi acconsenta)
la delegazione del Parlamento non sa-
rebbe altro che un cedere a chi non deve
mai averlo il potere di emanare un atto
legislativo, sarebbe una vera abdicazione.
E quando un parlamento si facesse ad
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operare in tal guisa, con tale intendi-
mento tentando alla propria vita, il Re
lo scioglierebbe tosto, perché il Re vuole
la monarchia liberale e non pud permet-
tere il suicidio di nessun organo a questa
inclispensabile.

Infine esiste nel Governo per la natura
delle cose una facolta legislativa latente,
la quale pu¢ dagli organi propriamente
legislativi essere riconosciuta (non gia
delegata) e quindi manifestarsi in date
circostanze.



CAPITOLO X.

Dei decreti-leggi emanati per autosostifuzione
e dei provvedimenti eccezionali in genere:
utilita e possibilita 4’ una loro teoria

In questo secondo modo di emana-
zione dei decreti-leggi il governo non si
sostituisce al Parlamento secondo il con-
cetto comune, ma, indotto da quella neces-
sita che abbiamo dichiarata esercita quella
facolta legislativa latente, la quale, come
la sovranita nazionale, non si trova nella
lettera della Costituzione. Se il concorso
del governo espressamente voluto dal
Parlamento deve essere informato alla ra-
gione e non al capriccio; tanto pit dovra
essere limitato il concorso spontaneo go-
vernativo.

Entro adunque quei limiti che la ne-
cessita, da noi delineata in sé¢ e ne’suoi
fini, impone, 1l governo potra ricorrere



ai decreti-leggi, a questi provvedimenti
d’ eccezione, pur senza esservi richiamato
dal Parlamento.

Per 1 principit che abbiamo esposti,
la eccezione acquista un valore giuridico.
Il Majorana, nel libro « Lo Stato d’ As-
sedio » ha delle acute osservazioni intorno
ai provvedimenti d’eccezione nel governo
costituzionale. Egli ritiene che lo stesso
diritto di grazia, riservato al sovrano, ri-
vesta il carattere giuridico di un prov-
vedimento di eccezione. « 1l potere go-
vernativo € cosi costituito ed organizzato
da dare, all occasione, facile campo di
sviluppo a molti provvedimenti d’ecce-
zione. Cio accade mediante la preroga-
tiva. » E altrove: « Nel governo, che ha
ufficii alti di direzione, le esigenze poli-
tiche debbonsi far wvalere anche all’in-
fuori della legge; ed a cio. nel reggime
costituzionale si provvede con la prero-
gativa. £ nota la definizione che di que-
sta diede il Locke: agire a discrejione
per il bene pubblico; senza la prescrizione
di una legge; anzi talvolta contro la legge.
La definizione ¢ troppo vasta, quindi pe=
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ricolosa, ma il suo concetto informatore
¢ esatto, Tutte le prerogative del so-
vrano (la dichiarazione della pace e
della guerra, lo scioglimento e la proroga
della Camera, la stessa nomina dei mi-
nistri ¢ va dicendo) non sono determinate
dalla legge che entro a confini larghissimi;
e propriamente per la sola competenza, at-
tribuita a chi ne sia il subjectum juris.
Ma la legge nulla dice sul contenuto in-
trinseco di quelle; onde pare che la vo-
lonta, anzi I’ arbitrio del Sovrano sia
senza limiti. »

Ma I' autore citato ammette poi per
limite il diritto consuetudinario, il quale
nella politica é pid importante che altrove.
Ma anche dal diritto consuetudinario il
Re potra in dati casi allontanarsi, nomi-
nando, ad esempio, ministeri estraparla-
mentari, ed uscendo cosi dalla common
law « in virtt di uno di quei provvedi-
menti di eccezione che hanno un carat-
tere giuridico sopravveniente. » E con-
chiude affermando che lo stato d’assedio
¢ forse il piu grave, ma non il solo de-
gli esempi « in cui il governo costituzio-
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nale, per necessita, debba allontanarsi
dal diritto comune ».

In un punto del citato lavoro, si
legge « Sarebbe studio interessantissimo
lo svolgere la feoria dei provvedimenti di
eccegione nel governo coslitugionale. »
Quando infatti la eccezione al diritto co-
mune acquista un valore giuridico, con
la sanatoria, quando le ragioni di fatte
divengono per essa ragioni di diritto, ab-
biamo posta la prima pietra della detta
teoria, che si inalzerd partendo dal prin-
cipio che quella eccezione, potra legitti-
mare i provvedimenti contrarii al diritto
comune, della quale si avra la certezza
che possa ottenersi la sanatoria.

Manchera perd sempre una regola
precisa, non potendosi con sicurezza scien-
tifica prevedere il futuro nella politica:
imperocche le ragioni di fatto possono
diventare di diritto, ma non ¢ giusto il
ritenere che sempre esse divengano tali
Onde conchiudiamo, riferendoci a quanto
scrivemmo al capitolo secondo, non es-
sere possibile stabilire una vera teoria,
vale a dire un assieme di regole precise,



ma solamente potersi studiare e determi-
nare un complesso di fendenje, da ser-
vire d'indirizzo e guida alla politica.
Sovra tutto devonsi evitare le esagera-
zioni, come ad esempio quella della pre-
rogativa definita dal Locke. Dall’ esagera-
zione di una fendenga ponno derivare le
pit dannose ed erronee illazioni.

Quanto alla utilita pratica, il detto
studio potra fornirne parecchia se oltre
alla guida politica, mercé I’ esposizione
delle suddette tendenze, si rivolgera so-
vratutto a rilevare quali temperamenti e
quali ripari possano invocarsi e siano
attuabili coritro possibili abusi. E pud
stabilirsi a priori che, costituendo la sa-
natoria I’ unico momento certo in cui le
ragioni di fatto divengono di diritto, in
cui il provvedimento eccezionale si legit-
tima, il miglior modo per ovviare a degli
abusi sara quello di ravvicinare il piu
possibile tale momento alla emanazione
del provvedimento o di far si che qual-
che cosa di siffatto momento vi equivalga
e lo prevenga. Di cio tratteremo piu
avanti.
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Intanto qual ¢é la prima ricerca che
deve farsi dall’organo sindacatore, dato
un decreto-legge?

A prima giunta parrebbe si dovesse
ricercare se il governo ha agito secondo
la necessita e secondo quella tale neces-
sita da noi delineata. Invece pud darsi
che i1l Parlamento accordi o nieghi la
sua approvazione indipendentemente dal
risultato che nel caso pud ottenersi in
siffatta ricerca. Vale a dire, tutto puo
dipendere, pur troppo, dalla maggioranza
favorevole al ministero, e dal suo voto.
Pertanto I abuso del Governo puo ve-
nire approvato da un Parlamento in-
cosciente dei doveri inerenti all’alto uf-
ficio suo.

« Quando, per cosi dolorosa cagione,
cadono in dispregio le istituzioni parla-
mentari, quasi necessariamente si accre-
sce I’invasione del governo nella. sfera
della podesta legislativa, sia che ve lo
incoraggi la debolezza del Parlamento,
sia che questa medesima debolezza gli
porga pit o meno fondato argomento ad
allegare la necessita di sostituire I’ opera
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propria a quella vacua e impotente delle
assemblee parlamentari.

Non ¢ nuovo, né troppo raro, nella
storia degli stati a sistema rappresentativo,
che si verifichino crisi piti 0 meno lunghe
nell’ organismo parlamentare, colpito di
atonia, e quasi da paralisi, la quale ha
per immediata conseguenza lo sviluppo
eccessivo ed invadente della attivita del-
I' organismo governativo. Ma quando
suona | ora di una di tali crisi, guai al
paese che non intende come essa ponga
in gioco le sorti stesse della sua liberta
e non si adopera, con deliberata energia,
a ridonare al parlamento la coscienza e
la wvirile attivita che gli fan d’ uopo.

Considerando questa possibilita, che
I acquiescenza o la ratiabizione del par-
lamento dipendono da sue patologiche
condizioni, piti o men transitorie, si con-
valida sempre piti il pensiero che, nella
materia in esame I precedenti, ossia i fat-
tor1 della giurisprudenza parlamentare,
non hanno speciale autorita.

Non per essere stata una o pia volte
dal parlamento negata approvazione allo



esercizio della straordinaria podesta legi-
slativa del governo si potrebbe dire che
sia questa assolutamente interdetta. Cir-
costanze nuove possono riescire a giusti-
ficare quell’ arbitrio che non aveva in
circostanze anteriori ottenuto sufficiente
giustificazione.

Ma nemmeno perché altre volte il
parlamento ratifico ad occhi chiusi ogni
abuso di podesta legislativa compiuto dal
Governo, sia pure per organo dello stesso
Gabinetto, scema la pienezza del sinda-
cato che di fronte ad atti nuovi il par-
lamento € in diritto e in dovere di eser-
citare. »

Cosi il Mortara nell’ articolo gia citato.

Vediamo pertanto come I’ abuso oltre-
che dal governo possa derivare da colpa
del Parlamento. In questo caso va con-
siderato come una delle malattie del par-
lamentarismo; a guarire le quali non
sempre basta un succedersi di nuove le-
gislature, ma occorre sovratutto svilup-
pare nel popolo, nella nazione, negl elet-
tori mnsomma come negli eletti, la co-
scienza del diritto, I’ amore e la gelosia
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delle istituzioni e delle guarentigie costi-
tuzionali.

Abbiamo intanto potuto determinare,
dietro I' osservazione di questi fatti; che
come dice il Mortara citato, 1 precedenti
ossia la giurisprudenza parlamentare, ov-
vero la consuetudine non devono consi-
derarsi influenti, né autorevoli.

Ma se anche il parlamento puo tra-
viare, dove troveremo un criterio esatto
che ci serva di guida?

Per rispondere, dobbiamo procedere
a una distinzione.

Quando il decreto-legge sara infor-
mato ai criteri da noi enunciati di ne-
cessitd, sara senza dubbio politicamente
buono; quando poi verra dal parlamento
approvato, sla o non sia buono, sara
giuridicamente legale. La differenza tra
la legge e la politica é forse quella stessa
che passa tra la giustizia e I equita. La
giustizia ba per condizione la legge, ed
¢ come questa positiva e formale; invece
I' equita é soggettiva e morale.

Per me I'equita e, nella sua attua-
zione giudiziaria, la negazione della giu-
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stizia -poiché per essa questa cade in ba-
lia dei magistrati. Eziando la politica pud
essere la negazione della legge; ma nella
politica non si cerca il giusto, bensi I" utile.

Possiamo affermare che il decreto-legge
politicamente buono (che ¢ quello inspirato
dalla vera e speciale necessita, il canone
precipuo ed unico che si possa sicura-
mente assodare ), avra tutta la possibilita
e quasi la certezza che un Parlamento qual
deve essere, in armonia col paese, e co-
scienzioso, lo approvi,

Infine, se non un fondamento giuri-
dico, possiamo attestare un fondamento
costituzionale alla nostra teoria, in quanto
che abbiamo dichiarato costituzionale, nel
capitolo in cui trattammo della supposta
delegazione del potere legislativo, 1’ eser-
cizio della facolta legislativa latente, nelle
condizioni della necessita determinate, da
parte del Governo.

Questa ¢ per noi la vera pietra del
nostro edificio, della teoria della necessita
dei decreti-leggi.



CAPITOLO XIL

Dei decreti-leggi in ispecie

Abbiamo definito il decreto-legge un
atto legislalivo emanato dal potere esecu-
tivo, ossia dal Governo. Sulla facolta nel
Governo di emanare tali atti, sappiamo
che, oltre quella parte che il governo prende
nella funzione legislativa colla iniziativa,
coll' emendamento, colla sanzione e colla
promulgazione della legge, il governo ha
una facolta legislativa latente che gli de-
riva da una necessita organica dello
Stato.

Essendo perd la funzione legislativa
riservata dalla costituzione al Parlamento
in unione al Re, occorre che tale facolta
legislativa latente non possa esercitarsi co-
stituzionalmente se non in quanto il par-
lamento gliela riconosca, in quei tali casi
di urgenti necessita.



— B0 —

Il nostro Statuto non prevede affatto
questo esercizio di facolta legislativa, da
parte del Governo ; ma ne abbiamo esempi
in altre costituzioni, e specialmente in
Austria, pell’ articolo 14, deila legge co-
stituzionale del 21 dicembre 1867, che
modifica la legge del 26 febbraio 1861
sulla rappresentanza dell’ Impero. Eccone
il testo: « Se nel tempo in cui il Consi-
glio dell' Impero non ¢é riunito si pre-
senta I’ urgente necessita di siffatte di-
sposizioni, per le quali giusta la Costitu-
zlone occorre 1" approvazione del Consiglio
dell’ Impero, esse possono essere rila-
sciate mediante ordinanze imperiali sotto
la responsabilita del complessivo Mini-
stero, in quanto non importino una mMo-
dificazione alla legge fondamentale dello
Stato, od un onere durevole al tesoro
dello Stato, od un alienamento di so-
stanza dello Stato.

Cotali ordinanze hanno provvisoria-
mente forza di legge se sono sottoscritte
da tutti 1 ministri e pubblicate con espresso
richiamo alla presente disposizione della
legge fondamentale dello Stato. La forza
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di legge di queste ordinanze cessa se
il Governo ha tralasciato di presen-
tarle per I approvazione al Consiglio
dell’ Impero nella prossima sessione in
cui questo si riunisce dopo la loro
pubblicazione, e ci6 dapprima alla Ca-
mera dei deputati entro quattro settimane
dacché questa si e riunita, e cosi pure
cessa se le ordinanze non conseguono
I' approvazione di una delle due Camere
del Consiglio dell’ Impero. Il complessivo
Ministero ¢ responsabile, che tali ordi-
nanze sieno poste immediatamente fuori
di attivita, tostoch¢ abbiano perduta la
loro provvisoria forza di legge. »

In ogni modo, anche dove la costitu-
zione non da in proposito indirizzo al-
cuno, si formo una consuetudine. Il Go-
verno fece e il Parlamento espressamente
0 tacitamente acconsenti.

Pertanto s’ ebbero ovunque frequenti
esempi di atti legislativi compiuti dal go-
verno, in urgenti circostanze, ed anche
se ne abuso largamente. Sia che s1 vo-
gha vedere, nell’ invito o nell’ assenso del

parlamento a che il Governo emani per
: 6
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date circostanze atti propri della funzione
legislativa, un riconoscimento della fa-
colta da noi detta latente la quale puo
manifestarsi in concorrenza al parlamento
quando questi, cui sarebbe assegnata
dalla Costituzione, non la eserciti perché
non possa o non voglia; sia che vi si
voglia vedere una delegazione o una
spontanea intromissione, un’ invadenza
nell’ orbita del potere legislativo; in qua-
lunque modo insomma teoricamente ci
apparisca, abbiamo nel fatto varie forme
di questo esercizio eccezionale da parte
del Governo.

Esaminiamone alcune, tra le principali.

e e i



CAPITOLO XII.

Dei Pieni Poteri.

La investizione o I'accordo dei pient
poteri per opera del Parlamento dati al
Governo parrebbe, per la estensione mas-
sima, per la piene;;a della facolta una
totale rinuncia al potere o all® esercizio
dello stesso, che per noi come abbiamo
osservato ancora, equivale. Invece non ¢
un’ abdicazione, per nulla affatto. Invero
ne rimane inalterata la responsabilita mi-
nisteriale, il che prova che se il Parla-
mento non pud o non vuole in quelle
circostanze esercitare il suo potere, non
se ne spoglia pero affatto, riservandosi
di controllare I opera del Governo. Ci
ripeteremo forse troppo, ma riteniamo
che, a difesa delle nostre idee, non nuoc-
cia il farlo. Una facolta legislativa I’ ha
il Governo, e 1" ha il Parlamento. Al Par-
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lamento gli viene dalla Costituzione. Al
Governo Invece, anche senza bisogno di
riferirne le ragioni e le origini al princi~
pio monarchico, gli viene da una neces-~
sitd organica dello Stato, per la natura
sua e delle cose.

Nel caso dei pieni poteri, il Governo
esercita questa sua latente facolta, ma
coesiste pur quella del Parlamento, e il
Governo non potrebbe mai né sopprimere
le istituzioni costituzionali, né sottrarsi
alla responsabilita di fronte al Parlamento,
essendo la facolta del Parlamento fon-
data sulla Costituzione.

I pieni poteri possono dunque essere
chiesti dal Governo al Parlamento, e
possono anche in momenti piu difficili
essere assunti spontaneamente. Vediamone
alcuni esempi in Italia. Furono accor-
dati con legge 2 agosto 1848 e pin
tardi con legge 25 aprile 1859, iIn ambo
1 casi in vista della guerra con I’ Austria.
La prima legge disponeva: « Il governo
del re ¢ investito di tutti 1 poteri legi-
slativi ed esecutivi e potra quindi, per
semplici decreti reali e sotto la respon-



sabilita ministeriale, salve le istituzioni
costituzionali, fare tutti gli atti che sa-
ranno necessaril per la difesa della pa-
tria e delle nostre istituzioni. » La se-
conda disponeva anch’essa. « Il Re sara
investito di tutti 1 poteri legislativi ed
esecutivi e potra, sotto la responsabilita
ministeriale fare per semplici decreti reali
tutti gl atti necessarii alla difesa della
patria e delle nostre istituzioni.
Rimanendo intangibili le istituzioni
costituzionali, il governo del Re avra fa-
colta di emanare disposizioni, per limi-
tare provvisoriamente, durante la guerra,
la liberta di stampa e la lberta indivi-
duale. » Pure in vista della guerra col-
I” Austria, la legge 17 maggio 1866, vie-
tava alla stampa di pubblicare notizie
intorno alle operazioni militari che non
fossero quelle comunicate dal governo,
pena la multa fino a 500 lire e il car-
cere fino a sei mesi, deferendo il gindi-
zio ai tribunali ordinari e dando azione
solidale contro I autore, il direttore, I’ edi-
ditore, il tipografo e il gerente. Per la
stessa legge potevano essere rinviati a
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domicilio coatto i pregiudicatie, in ispe-
cie tutti coloro pei quali si desse fondato
motivo di credere che cospirassero con-
tro I’ unita della patria, mirando a rista-
bilire il passato ordine di cose.

Il brigantaggio che infieriva in molte
provincie meridionali, dette occasione alla
legge, cosi detta Pica, del 15 agosto 1863.
Le bande e i loro complici erano deferiti
al giudizio dei tribunali militari.

Era comminata la fucilazione a chi
avesse resistito a mano armata contro la
pubblica forza. Una Giunta composta del
prefetto, del presidente del tribunale, del
Procuratore del Re e da due consiglier:
provinciali, poteva mandare a domicilio
coatto i vagabondi, gli oziosi e, in genere
tutti gli individui sospetti.

Le condizioni della Pubblica Sicurezza
in Sicilia, determinavano la legge 3 lu-
glio 1875, la quale dava facolta al mi-
nistro dell’ interno d'inviare a domicilio
coatto i pregiudicati da uno perfino a
cinque anni, su proposta di una giunta
composta del prefetto, del presidente del
tribunale e del Procuratore del Re. Pero
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questa legge, vivamente discussa ed ap-
provata dopo fieri contrasti, non venne
messa in esecuzione.

Gli esempi che abbiamo dati di pieni
poteri e di poteri eccezionali accordati al
governo, ¢i ammaestrano che la difesa
della patria in pericolo, sia per cause
esterne, e sia per cause interne, costitui-
sce una necessita verace e sentita dalla
maggioranza del paese per venire a quel
regime d’ eccezione dal quale scaturiscono
1 provvedimenti che vanno chiamati de-
creti-leggi.

Peré i casi che abbiamo esposti si
distinguono ben tutti dallo Stato d’ asse-
dio, del quale tratteremo dipoi.

Vi sono ancora der casi, meno mo-
mentosi, ma di rilevante opportunita, nei
qualt il Parlamento affida una parte
del lavoro legislativo al governo. Cosi
fu per la nostra codificazione. II Co-
dice Civile e il Codice di Procedura Ci-
vile nel 1865, il Codice di Commercio
nel 1882, quello penale nell’ ottantotto,
non furono discussi articolo per articolo
dalle Camere, ma approvati in blocco e
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affidati al governo per la definitiva re-
dazione, facendovi cooperare una com-
missione consultiva, della quale veniva
pur dato un criterio di scelta, raccoman-
dando che ne facessero parte giuristi emi=
nenti, specie del Parlamento.

Ricordiamo ancora, tra le leggi che
dettero al Governo facolta eccezionali,
quella del 18go per la riduzione delle
preture.

Ed ora, prima di scrivere intorno allo
Stato d’ Assedio, argomento cosi grave
che non possiamo a meno di trattarne a
parte, sia perche si distingue da tutti 1
casi gia esposti, sia perché occorre rivol-
gervi intiera la mente senza preoccupa-
zione d’ altri provvedimenti coi quali ha
analogie, soffermiamoci in alcune consi-
derazioni delle quali qui si fa il luogo.

Se esistesse un Consiglio di Legisla-
zione, del quale scriveremo nell’ ultima
parte del lavoro, trattando dei mezzi att
a limitare I’ abuso governativo e a ga-
rantire la funzione legislativa del Parla-
mento, ad esso verrebbe senza dubbio
affidata sia la codificazione, quando se



ne credesse giunto il momento maturo,
sia in genere |’ elaborazione dei progetti di
legge, onde scemerebbe da un lato I’ in-
vadenza governativa, col wvantaggio di
rendere la legge piu giusta, piu perfetta
e meno politica, avvicinandosi a quel
fine cui deve tendere cosi un popolo
come uno Stato, che é la bonta del di-
ritto, ovvero la giustizia — condizione
essenziale della liberta —-, e dall altro
lato il Parlamento, risparmiando il tempo
e le energie sprecati e sperperati in det-
tagh di forma, in particolari tecnici di
cui non ha il bernoccolo, potrebbe pit
seriamente ed efficacemente affermarsi
sulle grandi linee di una legge.

Allora non avverrebbe, come ora av-
viene (il che costituisce una delle tante
malattie del Parlamentarismo) che una
legge o un sistema di leggi da tanto
tempo invocate andassero a naufragare
negli scogli della politica che fa crollare
un ministero o un parlamento appena
sorti, e che impedisce lo stabilirsi di un
principio che troverei costituzionalmente
assal giusto, e chiamerei della ereditd le-,



gislativa. Quando succeda una Camera
o un Gabinetto ai precedenti, non pen-
seranno mai di togliere il danaro lasciato
nelle casse dello Stato dagli antecessori, col
pretesto di non averlo accumulato essi
stessi. Del pari 1 buoni progetti gia av-
viati, ma non compiuti per circostanze
affatto estranee ad essi, vale a dire quando
la caduta del ministero o lo scioglimento
della Camera non suonino condanna dei
principit a cui erano inspirati, si dovreb-
bero riprendere al punto in cui furono
interrotti, senza rifare un lavoro inutile,
senza bisogno che un deputato nuovo
0 un ministro nuovo devano assumere
il carico di esumare un progetto che si
ritiene formalmente morto. E sara for-
malmente naturale che la caduta d’una
Camera porti con sé¢ la caduta di tutti i
suoi progetti che non vennero a matu-
razione; ma € pur sempre grave che al-
cuni progetti di legge, una volta entrati
nello spirito nazionale, una volta pene-
trati nelle Camere, devano rimaner vit-
time delle vicessitudini parlamentari e
pendere all’ infinito. Per tacere d’ altri, si



=t =

potrebbe imaginare un periodo di gesta-
zione piu lungo di quello ch’ebbe a sof-
frire una passabile legislazione sulla con-
tabilita dello Stato? E la legge sul di-
VOrzio?

Ma restringiamoci al nostro argomento.
Se adunque in mancanza d’ un Consiglio
di Legislazione, o d’una Consulia legisla-
tiva o del Comitato di Giureconsulti va-
gheggiato dal Saint-Girons, si presenta
in talune circostanze troppo lungo, grave
0 quasi impossibile il lavoro parlamentare
a rischio di somiglare il lavoro di Si-
sifo; sorge un’altra necessita, se non mo-
mentosa, pure capitale quanto quella
della difesa della patria in pericolo, d’af-
fidarne in tutto o in parte | opera al
Governo. —

Possiamo stabilire tre grandi momenti,
ovvero tre grandi necessita, quali fonti
di decreti-leggi ossia di atti legislativi
emanati dal governo:

a) pericoli gravi al territorio, all’ or-
dine o alla salute dello Stato; vale a dire
suzrre, rivoluzione, epidemie, ecc.

b) 1" urgenza di un lavoro legislativo



di gran mole; vale a dire, la codifica-
zione, una riforma nel senso del decen-
tramento, ecc.

c) un vantaggio da ritrarre o un
danno da evitare in materia finanziaria,
in cui tutto dipenda da un’attuazione
rapida e pronta. Cosi si sono piu volte
elevati diritti doganali per decreto reale.



CAPITOLO XIIIL.

Dello Stato d’Assedio

Dai casi che abbiamo esposti di pieni
potert e di poteri eccezionali, differisce
assal lo Stato d’ Assedio, imperocché ca-
ratteri essenziali di questo sono: una con-
dizione di cose eccezionale in cui versi
un paese costituzionale, la sospensione
piti 0 meno estesa della legge comune e
la sostituzione dell’ autorita militare a
quella civile.

I£ superfluo [ osservare che il nostro
‘Statuto — a differenza di altri — non
ne fa parola, e che ¢ generale augurio
degli scrittori che anche in Italia si fac-
cia una legge che regoli, almeno nei punti
pitt importanti, siffatto argomento. Si ot-
terrebbe cosi che una condizione di fatto
potesse piu legittimamente e piu presto
divenire una condizione di diritto.



Nello Stato d’ Assedio (intendiamo
parlare del civile, ché del militare se ne
occupa il codice penale militare) abbiamo
il pii grave esempio di funzione legisla-
tiva esercitata dal Governo, non solo,
ma — eccezione nella eccezione — vi
troviamo per opera del Governo sospesa
la legge comune, sospese le guarentigie
costituzionali. E pid che sospese, po-
tremmo dire tolte, imperocché la tempo-
raneita del provvedimento non ne scema
al suo cessare, le conseguenze; e le desi-
derate amnistie rimangono talvolta troppo
a lungo un’ illusione.

Lo Stato d’ Assedio pud aver luogo
sia per volonta del Parlamento, sia per
volonta del Governo, vale a dire, puo
esser dichiarato con una legge o dichia-
rato con un decreto.

Comunque, anche quando sia dichia-
rato per legge, esso da luogo a tutti quei
provvedimenti che occorrono al Governo
per applicarlo e che ripetono il fenomeno
dei decreti-leggi.

Nel caso piu grave, in cui lo stato
d” Assedio viene dichiarato con decreto
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nomeno dei decreti-leggi sale al pia alto
grado, e, possiamo dire, imperversa sovra
1 cittadini come una tempesta.

Sotto il nome ora di editti, ora di
regolamenti, ora di ordinanze ed ora di
decreti, tutto viene sottoposto alla diretta
dipendenza dell’ autorita mulitare che i

emana, € a cul vengono dati — secondo
la frase in uso — pieni poteri.

A questo punto noi dubitiamo che
simile materia possa nemmeno avvici-
narsi alla teoria dei decreti-leggi, in
quanto che la sostituzione d’un vero e
pieno despotismo militare alla legge co-
mune e allo Statuto, per quanto afforzate
dalla responsabilita ministeriale, ¢ tale
un fatto da cui esula persino la semile-
gittimita che si scorge a prima vista nei
decreti-leggi.

Ci si affaccia pertanto una questione
pregiudiziale, quella della sospensione, o,
pin veridicamente, della temporanea sop-
pressione delle liberta garantite dallo Sta-
tuto.

La ¢ questione di fatto.
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Occorre vedere se lo scopo, il fine di
detta temporanea soppressione, siano tali
da giustificarne il mezzo per raggiungerli.

Il fine morale dell’ umanita, della so-
cietd, in genere, € il bene, & la giustizia,
Il fine di un Governo é un fine, moral-
mente inferiore di grado, ma non meno
essenziale, cio¢ la conservazione dello
Stato, curandone il mantenimento in quella
via che la nazione si ¢ prefissa e che
deve condurla al fine principale. Ma pur
prescindendo da una lontana veduta dello
Stato, da un fine d’ordine morale 0o me-
tafisico, rimane sempre lo scopo e il do-
vere della sua conservazione affidato al
Governo.

X poi ovvio che di tutti i doveri, il
principale, il pit importante, il pita alto,
qual ¢ quello della conservazione dello
Stato, deve incombere al Governo con
maggior gravita di tutt gli altri e anpzi
con prevalenza.

In un organo sottoposto, gerarchica-
mente inferiore, deve lo spirito di disci-
plina, 1l rispetto all’ autorita, costringere
all' esecuzione dei formali e speciali do-



veri, senza poterne derogare in conside-
razione di pia elevati, ma nel Governo
del Re, che costituisce assieme alle Ca-
mere la sovranita imperante, ( mentre
quella originaria risiede nella nazione che
impone a s¢ stessa liberamente I anzi-
detta ) non esiste obbligo di disciplina, di
obbedienza o sottomissione a leggi o a
poteri attuali, quando sia necessario tra-
sgredirne, assumendone piena responsa-
bilita, nella necessita di salvare lo Stato.

Da questa necessita hanno origine le
Ordinange di Stato, che, nella suddistin-
zione delle ordinanze secondo lo Stein,
vedemmo essere emanate dal Consiglio
dei Ministri.

Tali sono vere ordinanze di necessita,
come la dichiarazione dello Stato d’ As-
sedio, come 1 crediti straordinari per bi-
sogni finanziari impreveduti dalla legge
sul bilancio. Di esse risponde, ripetiamo,
I” intero Governo.

Collo Stato d’ Assedio dichiarato per
decreto firmato dall’ intiero Gabinetto,
siamo giunti al massimo grado di pre-
dominio a cui la necessita pud trascinare

7
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1l governo. Il fenomeno del decreto-legge
ha qui la sua pin terribile applicazione.
E diciamo terribile, poiche, per quanto
riesca costituzionale una condizione di
fatto che in virtu della sanatoria viene
poi a mutarsi in una condizione di di-
ritto, € perd sempre temibile un si grave
provvedimento preso senza il concorso
delle Camere, pella soppressione delle li-
berta guarentite dallo Statuto.

[ varii autori che trattarono dell’ ar-
gomento sono concordi nel dichiarare la
somma utilita di una legge che sancisca
almeno 1 principii di una tale materia.
E vedremo come alcune Costituzioni vi
abbiano provveduto. Ma riesce, d’altra
parte, ben difficile il regolarne I'uso e i
dettagli.

Noi riteniamo che non solo in questo
ma bensi anco in tutti gli altri punti che
formano oggetto della politica costituzio-
nale, non possa riuscire pratica la defini-
zione di una regola, ma che si possa sol-
tanto dare una indicazione, una guida da
seguire, determinando e, sia pure, coordi-
nando scientificamente, alcuni principii.



Percio noi abbiamo detto poco ma
abbiamo anche detto tutto quando, data
una base alla teoria coll’ esposizione delle
nostre idee intorno al nostro governo co-
stituzionale, vi riferimmo, per determi-
narne 1 caratteri giusti ossia 1 requisiti,
il concetto della Necessita, regola somma
dei decreti-leggi.

E vedemmo come il governo, in omag-
gio alla Sovranita originaria della nazione,
deva scorgere anche in casi estremi, una
guida nella pubblica opinione, cosi che
la sua coscienza s’ acquieti nella convin-~
zione che quanto opera verra dalla mag-
gioranza del paese approvato.

Né potra certo sorgere il dubbio che
la questione dello Stato d’ Assedio non
tocchi 1" alta scienza costituzionale, ossia
la politica, quando abbiamo da un lato
il Governo del Re, base dello Stato che
esiste per volonta della nazione, impe-
gnato nell’ alto dovere di conservare lo
Stato, d’ altro lato lo Stato che minaccia
in parte rovina, e d’altro lato ancora la
costituzione, la legge delle leggi, che le-
gherebbe le mani al Governo impedendo-
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gli una pronta e rapida azione che forse
puo sola salvare Re, popolo e costitu-
zione all’ avvenire. In tale cozzo, non é
dubbia la scelta, deve cedere la costitu-
zione. Il che dimostra come possa eziandio
violarsi la costituzione per ispirito costi-
tuzionale. Gli ¢ cosi che le costituzioni
vanno svolgendosi e perfezionandosi, die-
tro la pratica politica, che crea la con-
suetudine cestituzionale.

Ammesso adunque siccome costituzio-
nale — in quei dati casi dalla necessita
designati — lo Stato d’ Assedio, vediamo
di dichiararne qualche fendenz;a (non di-
remo regola) particolare.

Quando dovrebbe essere dichiarato
per legge, e quando per decreto?

Ogniqualvolta la necessita lo permetta
dovra essere dichiarato di preferenza per
legge. Ma quando la necessita lo per-
mette? Bisogna distinguere le cause dei
disordini e dei pericoli in acute o esplo-
sive e croniche o prevedibili. Il brigan-
taggio, per esempio, fu una causa cro-
nica. E per queste il Governo deve chie-
dere la legge al Parlamento. Di fatti fu
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emanata dal Parlamento, non senza forte
opposizione, la famosa legge Pica che
conteneva qualche tratto caratteristico
dello Stato d" Assedio, e che noi collo-
cammo tra i1 provvedimenti d’eccezione.

Anche quando lo Stato d’ Assedio sia
dichiarato per decreto, ¢ necessario che
il parlamento lo approvi con una legge,
o basterd un voto di fiducia, un bill di
indennita?

Quando i1l Parlamento si affrettasse
ad approvarlo con una legge, il Governo
si troverebbe non meno responsabile, in
quanto che sappiamo che il Governo é
sempre responsabile, pur anco nella sem-
plice esecuzione di una legge; ma la sua
azione, acquistando una base di legitti-
mita, tornerebbe piti efficace allo scopo,
mentre un provvedimento esorbitante che
non sia in alcun modo affidato, né pre-
sto ne tardi, alla discussione e al con-
senso del Parlamento, allontana ed irrita
i cittadini maggiormente, che non hanno
tutto il torto se si ribellano o se male si
adattano a quella forza che, spoglia di
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ogni guaremigia,.si presenta loro non gia
legittima, ma brutale.

D’ altra parte, I’ intervento del Parla-
mento in un provvedimento della cui
opportunita si potra solo giudicare con
sicurezza, a fatti compiuti, dai risultat,
legherebbe le mani al Governo e po-
trebbe, spezzandogli a mezzo I’ opera in-
trapresa, giudicarlo intempestivamente.

Tuttavia noi preferiamo la prima so-
luzione, vale a dire ci atteniamo alla fen-
den;a che il parlamento deva con una
legge approvare nel pit breve tempo pos-
sibile lo Stato d’ Assedio, e ci10 in omag-
gio alla teoria del concorso dei poteri.

Il Parlamento deve essere convecato?
Pud essere sciolto o prorogato?

Son tutte questioni abbastanza gravi,
alle quali risponderemo brevemente si,
ma partitamente.

Dichiarammo, al capitolo X, del pre-
sente studio, che costituendo la sanatoria
del Parlamento il momento certo in cui
le ragioni di fatto del provvedimento ec-
cezionale divengono di diritto o il mo-
mento 1 cui il provvedimento eccezio-



nale si legittima, il miglior modo per
ovviare agli abusi sara quello di riavvi-
cinare il pit possibile tal momento alia
emanazione del provvedimento o di far
si che qualche cosa di siffatto momento
vi equivalga e lo prevenga. Da questa
tendenza, ne deriva facilmente I’ altra che
il Parlamento deva ben presto convocarsi,
come avviene in Francia.

La seconda questione dello sciogli-
mento della Camera dei deputati e della
proroga delle sessioni € una questione
complessa. Lo scioglimento, che non puo
avvenire certamente per capriccio, ma ha
per fondamento costituzionale la neces-
sita di richiamare |’ attenzione del paese
verso un fenomeno politico, e di interro-
garne lo spirito, a mezzo delle urne, in
una situazione dubbia, in un conflitto tra
il Gabinetto e le Camere, benche sia un
fatto che allontana anziché ravvicinare
il momento della sanatoria, e percio in
opposizione da questo lato alla fendenja
sovra dichiarata, potrebbe d'altro lato
sembrare opportuno e di retta -pratica o
politica costituzionale, quando vi seguisse
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tosto la convocazione della nuova Ca-
mera, interrogandosi cosi il paese sul
provvedimento gravissimo. Ma le elezioni
avvenute nel territorio soggetto allo Stato
d’ Assedio, quale validita e liberta po-
trebbero avere:

Per quanto poi riguarda la proroga,
dobbiamo pienamente condannarla. In-
fatti colla proroga non si richiama né si
interroga il paese. Colla proroga non si
fa che spezzare 1 lavori del Parlamento
ed aggiornarli a beneplacito del Governo.
Il diritto di proroga che le Costituzioni
accordano al Re, benché d’importanza
non paragonabile a quella del diritto di
convocare e sciogliere le Camere, pure
ci sembra eccessivo, e troviamo umi-
liante pel potere legislativo che I" esecu-
tivo, che infine gli e sottomesso, possa
costringerlo alla vacanza, alla inazione.
E non solo umiliante, ma pur anco pe-
ricoloso ci si mostra il diritto di proroga.
Quando infatti un Gabinetto vogla af-
frontare qualche grave questione con una
maggioranza poco sicura o contro una
minoranza minacciosa, puo ricorrere a
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una proroga, per accrescere, servendosi
della corruzione nel frattempo propizio,
la maggioranza. Infine, la proroga dimo-
stra per lo meno una condotta dubbia
del Gabinetto, che vi ricorre per pren-
dersi tempo a riflettere.

Nel caso specialmente dello Stato
d’ Assedio, sara tanto meno plausibile
I esercizio del diritto di proroga, perché
equivale a mettere in istato d’ assedio per-
fino il Parlamento, costringendolo alla
inazione; percheé facilita tentativi di cor-
ruzione diretti ad accrescere la mag-
gioranza del ministero, e perche infine
non ¢ ammissibile che il Gabinetto che ha
preso una decisione si grave qual ¢ quella
della dichiarazione dello Stato di Assedio
abbia bisogno di prender tempo per pre-
sentarsi al parlamento o per scioglierlo.

Ora stimiamo opportuno qualche cenno
della legislazione nostra e delle legislazioni
straniere relative allo Stato d’Assedio.

Abbiamo gia detto che il nostro Sta-
tuto non vi provvede nemmeno indiret-
tamente; e manca sullo Stato d’ Assedio
una legge speciale. Possiamo unicamente
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attestare un diritto consuetudinario. Eb-
bimo quattro volte lo Stato d Assedio.
In Genova nel 1849, per sedare la in-
surrezione scoppiata dopo la battaglia di
Novara, con decreto 1° aprile veniva
nominato commissario generale il La Mar-
mora con pieni poteri. Durante lo Stato
d’ Assedio, la Camera, che prima era
stata sciolta, fu sempre chiusa. Tolto lo
Stato d’ Assedio, riconvocata la Camera,
questa non se ne occupd neppure; sol-
tanto il Senato, che ne discusse, lo ap-
provo con un ordine del giorno. Nel 1852
il Governo, con decreto 2q febbraio, pose
in istato d’assedio la provincia di Sas-
sari, nominandovi commissario straordi-
nario i1l Generale Durando con pieni po-
teri; e ci0 senza interrogare le Camere.
Avveniva piu tardi al Parlamento una
grave discussione che fini coll’ approva-
zione di un ordine del giorno costituente
un voto di fiducia al Ministero. Nel 21
agosto 1862, previa la prorogazione della
sessione parlamentare, si decretava Io
Stato d’ Assedio in Sicilia, pubblicando
nella Gazzetta Ufficiale un decreto, gia



emanato nel giorno 17. Questo Stato
d’ Assedio veniva poi esteso anche nel
Napoletano, ed aveva lo scopo d arre-
stare il tentativo di Garibaldi che rac-
cogliendo volontari marciava su Roma.
Tolto questo Stato d’ Assedio, che aveva
avute piu ragioni preventive che repres-
sive, sorse alla Camera un’ aspra discus-
sione, e sl tocco anche il tema sulla com-
petenza del Governo; ma non si venne
a conchiusione alcuna, perché il mini-
stero Rattazzi si sottrasse al voto dimet-
tendosi. Il quarto caso é quello dello
stato d’assedio decretato nel 1894 in
Sicilia e nella Lunigiana. Ricorderemo
come le Camere erano chiuse per le va-
canze ¢ che il Governo, ben lungi dal
riconvocarle, ne prorogo le sessioni ino-
pinatamente con decreto 22 gennaio, senza
motivazione alcuna.

Il Parlamento riapertosi il 20 febbraio
a cui era stato aggiornato approvo I’ opera
del Governo, non senza averla molto vi-
vacemente discussa.

Ci duole il wvolger I’animo a simili
errori, a simili violenze impolitiche ed
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incostituzionali, e tanto pia aflfermiamo
la necessita di una legge speciale che re-
goli cosi gravi circostanze, da cui Dio ne
preservi,

In Francia si susseguirono le leggi
speciali sullo stato d’ Assedio, distinguendo
il civile dal militare, e affidando la di-
chiarazione di quello di cui parliamo di
preferenza al potere legislativo. L’ arti-
colo g2 della costituzione dell’ anno VIII
diceva: « Nei casi di rivolta a mano
armata o di torbidi, che minaccino la
sicurezza dello Stato, la legge pud so-
spendere, nei luoghi e per il tempo ch’essa
determina, I’ impero della costituzione.
Questa sospensione potra essere provvi-
soriamente dichiarata nei casi suddetti
da un decreto del Governo, se il corpo
legislativo ¢ in vacanza; purché questo,
con un decreto del medesimo governo,
sia convocato nel pit breve termine pos-
sibile ». Durante il Consolato, il diritto
di sospendere le guarentigie costituzionali
fu attribuito al Senato. Poi con decreto
imperiale 24 dicembre 1811 si stabiliva
che I’ imperatore potesse con un decreto



dichiarare lo stato di guerra e d’ assedio,
e si affermava il principio della sostitu-
zione dei tribunali militari agli ordinari.
L’atto addizionale del 22 aprile 1814
statuiva che nel caso di Stato d’ Assedio,
determinato da torbidi interni, la dichia-
razione non potesse esser fatta che per
legge. Che se le Camere non si trovas-
sero riunite, il decreto dichiarante lo
Stato d” Assedio doveva essere conver-
tito in legge nei primi quindici giorni
dopo la riunione delle Camere. Nella
Carta del 1814, I'articolo 14 stabiliva:
« II Re fa 1 regolamenti e le ordinanze
necessarie per la esecuzione delle leggi e
la sicure;za dello Stato »; 11 quale arti-
colo autorizzando il Governo ad ema-
nare ordinanze necessarie per la sicurezza
dello Stato, provoco varie ordinanze che
sospendevano la liberta di stampa, scio-
glievano la Camera, istituivano un nuovo
sistema di elezioni, e decretavano lo
Stato d’Assedio a Parigi, nel luglio 1830,
onde scoppid la rivoluzione che porto al
trono la Casa degli Orléans. Nella nuova
costituzione del 1830 venne stabilito che
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non si potesse sospendere I osservanza
delle leggi o dispensarne, e che nessuno
potesse esser distolto dai suoi giudici
naturali, né che si potessero creare tri-
bunali © commissioni straordinarie, a
qualunque titolo o denominazione. Nella
pratica, nel 1832 fu dichiarato lo Stato
d’ Assedio, e vennero istituiti tribunali di
guerra; ma la Corte di Cassazione di
Francia sentenzio che erasi violata la
Carta perché la nuova Costituzione to-
glieva vigore alle leggi precedenti, invo-
cando le quali eransi istituiti i tribunali
di guerra. Ma la legge piti completa sullo
Stato d’Assedio fu quella del g agosto 1849,
Essa riservo il diritto di detta dichiara-
zione all’ assemblea nazionale. Che se
I’ assemblea fosse prorogata, il diritto ne
spettava al presidente della Repubblica,
dietro parere del Consiglio dei Ministri,
salvo sempre all’ assemblea, in qualsiasi
modo riunita, di togliere o di mantenere
lo Stato d’ Assedio. E omettendo di dire
d’ altro, accenniamo alla parte di detta
legge che riguardava le conseguenze dello
Stato d’ Assedio, in quanto che la legge,
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pur oggi vigente, promulgata addi 4
aprile 1878 vi si rimette, per quanto ri-
guarda gli effetti dello Stato eccezionale,
quasi completamente. '

Tutti 1 poteri passano dalla civile alla
autorita militare, restando all’autorita civile
solamente quelli che la militare non cura.
Puo essere deferita ai tribunali militari
la cognizione dei reati contro la costitu-
zione, I’ ordine, la pace pubblica, e 1 detti
tribunali continuano a conoscere e giu-
dicare dei reati loro deferiti, anche dopo
che lo Stato d’ Assedio sia stato tolto.

L’ ultima legge, su citata, dichiara al-
I’ articolo 1. che lo Stato d' Assedio non
puo essere dichiarato che in caso di pe-
ricolo imminente, risultante da guerra
con lo straniero o da insurrezione a mano
armata. La dichiarazione deve esser fatta
per legge, designandosi i Comuni, circon-
darii o ripartimenti a cui si deva appli-
care. Devesi pure dalla legge stessa fis-
sare il termine della durata, al cui spi-
rare cessa lo Stato d’ Assedio, salvo che
non se ne prolunghino gli effetti con
un’ altra legge.
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L’ articolo 2. statui che se le Camere
sono prorogate, il presidente dichiarera
da s¢ lo Stato d’ Assedio, sul parere del
Consiglio dei Ministri, ma che allora le
Camere si riuniranno di pieno diritto due
giorni dopo.

L’ articolo 3. statui che lo Stato d’As-
sedio non potra esser proclamato neanche
provvisoriamente se la Camera ¢ sciolta,
e fino al compimento delle operazioni
elettorali. Che se st fosse in tempo di
guerra potra proclamarsi, salvo a convo-
care i collegi e le Camere nel pitt breve
tempo possibile.

Come abbiamo visto la legislazione
francese ¢ abbastanza ricca sull’ argo-
mento dello Stato eccezionale, e I’ Italia,
che tante cose ha tolte di Francia, po-
trebbe ritrarne, nella legislazione o almeno
nella pratica, quanto vi ha di buono,
anche in questo.

Cosi troviamo ottimi i tre articoli
dell’ ultima legge citata; ma non ci sem-
bra punto lodevole il richiamo alla legge
del 1849 in quanto riguarda gli effetti
dello stato eccezionale, onde i tribunali



—— T —
113

militari continuano a conoscere delle
cause loro deferite, anche cessato lo Stato
d” Assedio.

La Spagna, nella sua costituzione
30 giugno 1876, al titolo 1 « Degli Spa-
gnuoli e dei loro diritti », gode dell ar-
ticolo 17 che dice « Le garanzie indicate
negli articoli 4, 5, 6 e g e nei paragrafi
1, 2 e 3 dell'articolo 13 ( che sono quelle
relative alla liberta personale, al domi-
cilio, alla liberta di stampa, di riunione
e di associazione) non potranno essere
sospese in tutta la monarchia o in una
parte del territorio che temporaneamente
e in virth di una legge, quando la sicu-
rezza dello stato e circostanze straordi-
narie lo richiedano. — Se le Cortes non
sono riunite, e se il caso € grave e ur-
gente, il Governo potra, sotto la sua
responsabilita, decretare la sospensione
delle garanzie, di cui al paragrafo prece-
dente, coll’ obbligo di sottoporre la deci-
sione alle Cortes il piu presto possibile. —
In nessun caso si potranno sospendere
altre garanzie oltre a quelle indicate nel

primo paragrafo di questo articolo. —
8
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I funzionari dell’ ordine civile o militare
non potranno infliggere altre pene all’ in-
fuori di quelle comprese nelle leggi »

E il Regno del Portogallo, nella carta
costituzionale del 2q agosto 1826, al ti-
tolo VIII « Disposizioni generali e gua-
rentigie dei diritti civili e politici dei cit-
tadini portoghesi », gode dei paragrafi
32 e 34 che dicono: « I poteri costitu-
zionali non possono mai sospendere la
Costituzione, né attentare ai diritti indi-
viduali, eccetto nel caso e nelle circostanze
accennate nel paragrafo seguente: — Nel
caso di rivolta o d’ invasione nemica, la
sicurezza dello Stato richiedendo di so-
spendere per un tempo indeterminato al-
cuna delle formalita che guarentiscono la
liberta individuale, vi si potra provvedere
con un atto speciale del potere legislativo.
Tuttavia se le Corti non potessero essere
riunite a tempo, e il pericolo diventasse
imminente, il Governo potra prendere le
stesse misure, come rimedio provvisorio
e indispensabile, sospendendo immediata-
mente il corso ordinario delle leggi dietro
la necessita urgente che lo vuole: ma in




ogni caso, esso dovra rimettere alle Corti,
appena saranno radunate, un rapporto
motivato degli arresti e le altre misure
di prevenzione che saranno state prese.
(Qualunque autorita sard stata incaricata
di eseguirle, sara responsabile degli abusi
che venissero commessi a questo propo-
SO

Quanto all’ Inghilterra, lo Stato d’ As-
sedio chiamasi legge marziale e consiste
nella sospensione dell’ Habeas Corpus, il
famoso atto del 1679 che assieme alla
Dichiarazione dei Diritti del 1688 costi-
tuisce le ordinarie guarentigie costituzio-
nali. Si ebbero molti esempi di sospen-
sione dell’ Habeas Corpus avvenuta con
lezgi del Parlamento e se ne ebbero di
recenti per |’ Irlanda. Pero si riconosceva
anche nella Corona il diritto di ricorrere
ai provvedimenti eccezionali richiesti da
urgenti necessita, sempre sotto la respon-
sabilita dei suoi Ministri; e non ne man-
carono esempi, sebbene possa dirsi oramai
caduta in dissuetudine siffatta preroga-
tiva. In ogni caso si ritenne sempre ne-
cessaria |’ approvazione del Parlamento



— 1 —

con un bill d"indennita, sia per sanzio-
nare I’ opera del Governo, sia per togliere
ai cittadini qualunque azione contro le
violazioni seguite del diritto comune. Non
si pud dire che fosse escluso dal concetto
della legge marziale I’ elemento militare ;
tuttavia non sempre 1 magistrati ordinari
vennero tolti alle loro funzioni. Tra le
leggi emanate sull’ Irlanda si trova di
speciale come il Lord luogotenente po-
tesse deferire a speciali magistrature la
cognizione dei reati pit gravi. Cosi il
Lord luogotenente poteva designare le
parti del territorio a cui lo stato ecce-
zionale si sarebbe applicato, con obbligo
di parteciparne al Parlamento. Vi ha
pure di notevole che, a simiglianza della
legge francese del 1849, sovra lamentata,
si prescriveva che i processi deferiti alle
speciali commissioni indicate dalla legge
12 luglio 1882 dovevano chiudersi se-
condo le stesse norme anche cessata la
legge.

In Germania lo Stato d’Assedio va
sotto il nome di Standsrecht, che in ori-
gine era una procedura sommaria pel
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reati militari nello stato di guerra. Sul-
I’ influenza specialmente della legislazione
francese detto diritto si svolse e prese
forma complessa nella legge prussiana
del 4 giugno 1851. In essa si distinse
lo Stato d’ Assedio militare dal civile, il
qual ultimo poteva dichiararsi dal Go-
verno, senz’altro obbligo che di riferirne
al Parlamento. I poteri di Polizia passano
all’ autorita militare. Non in tutti 1 casi
havvi sostituzione della magistratura mi-
litare alla civile. La presidenza del tribu-
nale militare dev’ esser sempre tenuta da
un magistrato, la quale garanzia ¢ giu-
stamente lodevole. La Costituzione del-
I’ Impero Germanico del 16 aprile 1871,
all’ articolo 68 statui: « L’lmperatore,
se la sicurezza pubblica ¢ minacciata nei
limiti del territorio della Confederazione,
puo dichiarare una parte di questo ter-
ritorio in istato d’assedio. Sino a che una
legge dell’ Impero abbia regolato i casi,
la forma, la pubblicita e gli effetti d’ una
simile dichiarazione, saranno applicate
le prescrizioni della legge prussiana del
4 giugno 1851 ». In Germania pure, con
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legge 21 ottobre 1878 intesa contro le
aspirazioni della democrazia socialista che
costituiva un grave, generale pericolo,
venne istituito il cosi detto piccolo Stato
a’ Assedio.

Furono vietate le associazioni socia-
liste, in genere, e si diede facolta al Go-
verno di sottoporre all’autorizzazione della
Pubblica Sicurezza il diritto di riunione
nei luoghi in cui piu I' ordine sembrasse
minacciato, di proibire la distribuzione
pubblica di stampati, di allontanare in-
dividui sospetti da dati luoghi, e infine
di sottoporre la detenzione, in genere,
delle armi a condizioni strettissime.

Pero I'imperatore Guglielmo 11, visto
la inutile riuscita della detta legge, ch’ era
stata dettata dalla politica repressiva di
Bismark, I’ abbandono.

Anche in Italia il parlamento avea
votate leggi speciali di polizia per gli
anarchici, ma poi il Crispi le estese, col
suo sistema di violenza, alle unioni de-
mocratiche socialiste. Notiamo a propo-
sito, che se lo Stato d’ Assedio nella Si-
cilia e nella Lunigiana era una necessita,
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pure il fenomeno del socialismo essendo
nelle varie parti del regno di carattere
cronico, anziché acuto ed esplosivo, sa-
rebbe stato di retto spirito costituzionale
il richiederne una legge dal Parlamento,
anzich¢ provvedere con tanta precipita-
zlone e con si poco riguardo alle istitu-
zioni parlamezntari, al solo scopo di fare
della politica violenta, di mostrarsi I’uomo
delle grandi energie, quast che il successo
di una parte dei propri atti o propositi
bastasse ad autorizzare un uomo di stato
a prevalersi della autorita conquistata;
mentre abbiamo sempre veduto nei liberi
paesi, seguire una catastrofe dei Gabi-
netti poco rispettosi delle forme costi-
tuzionali.

Non crediamo ora di estendere lo
sguardo ad altre legislazioni straniere,
non intendendo di farne uno studio com-
parato, ma soltanto di rilevare quali e
quanti esempi dovrebbero ispirare al-
I' ltalia una legge speciale, e quali e quanti
pericoli da schivare gliela dovrebbero
suggerire.



CAPITOLO XIV.

Dei ® Catenacci ,,.

Abbiamo veduto quale largo campo
al decreti-leggi presenti la materia del
pieni poteri, dei poteri eccezionali, e quale
gravita presenti il fenomeno nell’ argo-
mento dello Stato d’ Assedio, al quale
demmo uno svolgimento speciale ed a sé.

Parliamo ora dei « Cafenacci ».

Fin qui avevamo trattato una ma-
teria nella quale il decreto-legge faceva
concorrenza, per cosi dire, d accordo o
in lotta, colla legge, prendendone il posto.
Invece il calenaccio ¢ un termine riser-
vato ai decreti-leggi, di cui e una forma.
In altre parole il catenaccio non pud es-
sere che uno speciale decreto-legge da
convertirsi in legge dal Parlamento.

Quando il Governo stimi opportuno
aumentare il dazio pagato al confine
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sopra una merce, se, a norma dello Sta-
tuto che vriserva ogni provvedimento
d’ imposta, sia di creazione o di aumento
di tassa, al potere legislativo, presentasse
il progetto alle Camere e ne attendesse
la discussione, il voto e la sanzione, av-
verrebbe che questa legge si risolverebbe
in un vantaggio a pro degli speculatori
che nel frattempo avessero ritirato dal-
I" estero una considerevole quantita della
merce contemplata, e non ridonderebbe
a pro dello Stato che vedrebbe scemare
I’ introduzione della merce, supplendone
ai bisogni la precedente importazione
degli speculatori.

Quindi il Governo é costretto a prov-
vedere d’ improvviso, per ovviare alle
pratiche dei grandi negozianti, ricorrendo
a un decreto, da convertirsi in legge, cioé
a un decreto-legge.

Questo sistema, detto del catenaccio,
¢ usato cosi in Inghilterra, come nel
Belgio, come in Germania, ma in Italia
se ne ¢ fatto addirittura un abuso.

Quasi sempre da noi si ricorse al de-
creto di catenaccio a parlamento chiuso,
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e le Camere vi intervennero dopo pa-
recchi mesi.

Corretto é 1’ uso inglese, secondo cui
il Cancelliere dello Scacchiere nello stesso
tempo che presenta alle Camere il detto
progetto di legge, emette |’ ordine di ri-
scossione sotto la sua responsabilita.

In Italia, quando la Camera respinga
1l catenaccio, i1l Ministero rassegna le
proprie dimissioni; ma in Inghilterra il
Ministero rimborsa ai negozianti la somma
riscossa, 1l che costituisce certamente un
ottimo freno pel governo, bencheé un nuovo
lucro peglh speculatori.

Sottoponiamo ora il Catenaccio al-
I' esame, secondo i dettati principii della
necessita per dichiararne il valore costi-
tuzionale.

La necessita é la prima regola e la
prima misura della bonta intrinseca
d’ ogni decreto-legge. 1l decreto di cate-
naccio da quale necessita sorge? € un
decreto veramente necessario, o sempli-
cemente utile?

E ben facile riconoscervi una necessita
relativa, non gia assoluta.



E d un diritto cosi delicato, qual ¢
quello di concedere le imposte, — che fu
sempre riservato ai parlamenti, cosi da
costituire la prima ragione della loro
origine, quando si radunavano per accor-
dare, come allora dicevasi, 1 sussidi —,
come si potra menomare |’ osservanza,
senza incorrere nell’ abuso, per una sem-
plice necessita relativa?

Nel 1885 1" onorevole Crispi oppo-
nendosi al Catenaccio proposto dal mi-
nistro Magliani, si esprimeva: « Ri-
cordo principi che hanno abolito le
Costituzioni, non ricordo parlamenti che
abbiano abolito le loro garanzie ».

Pero allora si procedeva alla discus-
sione e alla deliberazione di questi cate-
nacci con rapidita eccezionale, in omaggio
alla norma costituzionale del necessario
consenso delle Camere. E cosi avvenne
nel 18g1. Ma nel 18q4, si pose il Par-
lamento nella mpossibilita di pronun-
ciarsi, col prorogarlo, e pertanto si ri-
scuotevano diciotto milioni di tasse per
solo arbitrio governativo e si trattava
non gia soltanto di aumenti su merci



soggette a dazio doganale, ma di tasse
nuove, quale quella sui fiammiferi.

Ma lasciando da parte le contraddi-
zioni, gli errori e i disordini degli uomini
di Governo, veniamo all’ ordine della
nostra scienza.

La necessita giustificativa dei decreti-
leggi deve possedere i seguenti requisiti:
1°, sussistere di fatto, imperiosa, e sen-
tita dalla nazione, 2°. non essere soltanto
la fonte, I’ispiratrice, ma I anima dei
decreti-leggi. Cosi scrivemmo al capi-
tolo VIIL

Da questi principii deriva che quan-
d’ anche si voglia cedere a quella neces-
sita relativa che non riconoscemmo suf-
ficiente trattandosi di una lesione al piu
essenziale diritto del Parlamento, si do-
vrebbe almeno garantire simile provvedi-
mento coll’ osservanza di alcune norme.
1l decreto di catenaccio dovrebbe presen-
tarsi al Parlamento nell’ istesso giorno in
cui se ne ordina I’ esecuzione, di maniera
che ove il Parlamento non facesse buon
viso alla prima proposta fosse possibile
ritirarlo tosto.
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E a rendere piu libera I’ approvazione
e il rigetto della Camera, dovrebbe il
progetto di conversione del decreto in
legge separatamente presentarsi al Parla-
mento, anziché assieme ad altri progetti
o proposte. Infine il decreto dovrebbe
portare la firma di tutti 1 Ministri, e
qualora il progetto venisse respinto, il
Ministero dovrebbe, oltrecheé rassegnare
le dimissioni, essere eziandio obbligato a
quell’ indennizzo che del caso.

Si pud ancora osservare che qui la
necessita non si lega al provvedimento
in linea principale, poiché¢ non ¢ della
necessita di un’entrata, di un utile della
finanza che si discute; ma la necessita
viene in linea secondaria a riferirvisi,
legandosi alla possibilita, ossia al modo
dell’ esazione, quindi all’ esecuziome di un
diritto d’” imposta.

In altri termini, ammesso che il Par-
lamento conceda quel tributo, sorge la
necessita che sia dichiarato e quindi
noto d’improvviso per poterlo riscuotere
senza che 1’ abbiano prevenuto le specu-
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lazioni e le frodi in danno dei consuma-
tori e dello stato.

Percid trattandosi di una necessita
secondaria derivante dall’ ammissione di
una principale, il fondamento di quella
non pud ricercarsi che in quest ultima
che ¢ la sua causa.

Conchiudendo, i1l decreto di cate-
naccio dovrebbe trovare la sua giustifi-
cazione nella necessita di un nuovo tri-
buto, di una nuova imposta, necessita
che dovrebbe rivestire 1 caratteri an-
zidetti.

Vale a dire il Parlamento e il paese
dovrebbero essere stati prevenuti che il
Governo ha in animo di porre un nuovo
tributo o di accrescerne di esistent!, indi-
candosene, pur vagamente, il genere,
come, ad esempio, colla assicurazione
che tali tributi non toccheranno oggetti
di prima necessitd, o non feriranno le
classi meno agiate; e bisognerebbe che
Parlamento e paese, sia in occasione del
discorso della Corona, sia in occasione
d’ altre dichiarazioni del Governo, si fos-
sero mostrati convinti di tali necessita e



disposti a sopportare nuovi sacrificii a pro
dello Stato, ed avessero manifestato tutto

questo sia con voti di fiducia, sia col

mezzo della stampa.
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CAPITOLO L.

Introduzione.

e e

Abbiamo dato gli esempi principali di
decreti-leggi e descritto il campo pin
solito in cui essi essi hanno origine, e in
cul si possa raccogliere la loro consue-
tudine,

Ma non ¢ da credere che in siffatto
campo, gia cosi largo, st trovino der li-
miti insorpassabili per gli uomini di
governo che vogliano abusare dei de-
creti-leggi.

Per cui — svolti 1 principii teorici
intorno ai detti limiti — é tempo ormai
che ci facciamo ad indagare 1 mezzi per
prevenire e quelli per reprimere gli abusi
di tal fatta, cioé che cosa possa farsi e
da quali organi per contenere i decreti-
leggi nei termini della necessita che Ii
giustifica, e quali norme siano da adot-



tarsi per rimediare e far riparare ai col-
pevoli le conseguenze quando gli abusi
siansi — nonostante i freni — verificati.

E stimiamo opportuno il far prece-
dere un breve sguardo al decreto-legge
nei principali Stati d’ Europa.



CAPITOLO IL

Degli “ Orders in Council ,,.

Nello svolgimento della nostra materia
deve essersi ormai ben assodato il con-
cetto del decreto-legge che é quello di un
termine medio fra 'ordinanza e la legge
sorto dalla necessita o dall’ abuso del-
I’ opera del Governo estesa al campo ri-
servato alla legge.

I- evidente che il fatto rispondente al
detto termine non puo rilevarsi che al-
lorquando si sieno, nella storia delle lotte
fra la Corona e 1 Parlamenti, affermati
nettamente 1 caratteri ed i limiti rispettivi
della legge e dell’ ordinanza.

Tale distinzione di caratteri si svolge
prima che altrove in Inghilterra. Mentre
in Francia la distinzione tra leggi e de-
creti veniva offuscata dal predominante
despotismo, in Inghilterra essa veniva af-
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fermandosi in spiccate occasioni nel diritto
e nella pratica.

Si distinsero presto le leggi fatte dal
Re col Parlamento da quelle fatte dal Re
solo o col concorso dei Grandi: le prime
generali, modificabili e revocabili soltanto
con un altro atto identico, si chiamarono
statuti, e le seconde, mutabili e revoca-
bili dalla podesta regia, si dissero or-
dinanze.

Statuti e ordinanze si contrastarono
il predominio finché la rivoluzione del 1 688
assicurd il predominio alla legge. Fu os-
servato che se prima del 1688 la teoria
della costituzione inglese era che la Co-
rona avesse limiti nel suo potere, soggetto
alla sorveglianza delle Camere del Parla-
mento, ma perd questa teoria era In
pratica disconosciuta dal Re; invece la
rivoluzione del 1688 accordd la teoria e
la pratica, cosicché da quel tempo Ila
Corona piu non tentd di governare senza
il Parlamento. Col bill dei diritti venne
affatto annullata la prerogativa regia di
far legge mediante decreti in Consiglo,
dichiarandosi che « il preteso potere di
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sospendere il vigore o I esecuzione delle
leggl per regia autorita senza assenso del
Parlamento ¢ illegale » e che « 1l vantato
potere di dispensare dall’ applicazione
delle leggi per regia autorita, come fu
sancito ed esercitato per I’ addietro é
illegale ».

Del resto il principio che la Corona
non possa ne alterare ne sospendere le
leggi esistenti era gia stato affermato nel
regno di Giacomo I nel caso di Bates,
accennato dal Todd. Detto scrittore ri-
corda pure che questa dottrina fu con-
fermata nella celebre occasione dell’ im-
posta stabilita sulla costruzione dei na-
vigli, dichiarandesi che il Sovrano non
poteva senza il consenso del Parlamento
imporre né istituire quella tassa.

Nel periodo degli Stuardi il Con-
siglio Privato era divenuto la fonte del
decreti reali onde appunto si dissero Orders
in Council.

La Corona insomma mirava a rendere
attuali gli effetti che avrebbe avuto il
famoso statuto di Enrico VIII dei Tudor,
se non fosse stato revocato sotto il suc-
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cessore Edoardo VI, pel quale statuto,
come nota il Dicey, si sarebbe posta
una distinzione fra leggi proprie, fatte dal
Parlamento, e decreti che hanno forza di
leggi, sebbene siano atti del potere ese-
cutivo, anziché della legislatura.

Ma queste mire, come fu detto, ven-
nero col bill dei dirntti soffocate per
sempre.

D’ allora in poi, ogniqualvolta si pre-
sento al Governo la necessita di emettere
decreti di Consiglio invadenti il campo
della legge, tosto il Parlamento si fece ad
esaminare la necessita dell’ atto, e si af-
fretto ad approvare un bill d’indennita
sempre che lo trovo giustificabile, seb-
bene illegale. Onde come scrisse Roberto
Peel « i Governi nei casi estremi assun-
sero ed assumeranno ancora un potere
non sancito dalla Costituzione e s’ affide-
ranno, per ottenerne I’ impunita, nel buon
senso del popolo convinto della necessita
di obbedirvi, e nella buona volonta del
Parlamento.

Adunque se prima gli Orders in Council
nacquero dall’ abuso, ora nascono dalla



necessita, prendendo aspetto costituzio-
nale. Dessi costituiscono quelle ordinanze
che abbiamo considerate sotto il nome di
ordinanse di necessila, e che non ponno
essere che ordinanze di Stato, sottoscritte
dal Re e dai ministri responsabili.
Secondo il Gneist ed anche lo Stein,
il Parlamento possiede in Inghilterra anche
il diritto d’ ordinanza, per cui é esso che
emana le ordinanze esecutive e quelle
amministrative, facendosi poi ad appli-
care coi private bills il diritto ammi-
nistrativo ai singoli rapporti. Il Dicey la-
menta in proposito la prolissita e la
minuzia- fastidiosa degli Statuti inglesi,
dovute allo sforzo del Parlamento in re-
golare tutta la materia legislativa. Tut-
tavia rimane ancora una funzione consi-
derevole alla Corona in Consiglio, come
ne fa fede un rapporto del 1854 cosi
riferito dal Todd: « Gran parte di quanto
pud dirsi minuta legislazione resta sotto-
posta all’ autorita dei decreti emessi In
Consiglio, alcuni dei quali emanano da
S. M. in virta della propria prerogativa,
mentre altri derivano la propria forza da



clausole contenute in Atti del Parlamento.
Ad esempio della varieta ed importanza
degli argomenti, cui questa forma di
semi-legislazione ¢ applicabile, possiamo
addurre 1’ uso di adoperare ordini in Con-
siglio e regii proclami per |’ attuazione
di essi, quando si tratti di adunare, pro-
rogare e sciogliere il Parlamento, dichia-
rare la guerra, confermare od annullare
gl atti dei Parlamenti coloniali, di porre
ad effetto 1 trattati, di estendere 1 termini
dei brevetti, di concedere privilegi di
cooperazione a Compagnie o Consessi
municipali, di costruire porti, fari, ecc.,
di decidere cause in appello, di creare
distretti ecclesiastici, di concedere esen-
zioni dalla legge di manomorta, di fare
regolamenti per il Consiglio dell’ ammi-
ragliato e nominare agli impieghi nelle
varie amministrazioni dello Stato, di
creare nuovi uffici e definire le condi-
zioni necessarie per adempierli, e infine
dichiarare fino a quale epoca conser-
vino vigore certi atti del Parlamento,
la cui azione sia stata lasciata dalla
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legislatura a discrezione della Regina in
Consiglio » .

Le principali garanzie contro gli abusi,
contro le usurpazioni del potere esecu-
tivo in Inghilterra riposano in un Parla-
mento vigile, indipendente, nell’ autorita
e nella indipendenza della magistratura
giudiziaria, nella pubblica opinione ener-
gica ed attiva, nell’ auto-governo, nella
coscienza dell’ individuo, che non si ac-
quieterebbe come altrove indifferente,
ma ancora sorgerebbe ribelle come in
passato dinanzi ad ogni usurpazione o
indebita ingerenza del governo, e, non
ultime, nella responsabilita dei ministri,



CAPITOLO III.

Dei “ Décrets-lois ,,.

In Francia, sotto I antico regime si
distinguevano le ordinanze che erano
emanate dal Re dopo consultati gli Stati
Generali, dagli editti che erano emanazioni
personali del Re. Ma quest’ uso cessod
sotto il regno di Luigi X1V e si con-
giunse nella persona del monarca il
potere legislativo col diritto di ordinanza.

Soltanto nel 1789 si affermo netta-
mente la distinzione tra la legge e i de-
creti, i quali ultimi indicarono 1 proyve-
dimenti del Governo. La legge venne
considerata come |’ espressione della so-
vranita popolare e se ne separo affatto
la funzione del Governo per mezzo della
divisione meccanica dei poteri.

Cosi la Corona non poteva pit fare
legge alcuna nemmen provvisoria, ma



solo decreti conformandosi in tutto alle
leggi per ordinarle o richiamarle all’ os-
servanza.

Deposto e decapitato Luigi XVI la
costituzione del 24 giugno 1793 statui
che tutte le norme che obbligano 1 citta-
dini in forma di leggi o di decreti, de-
vono emanare dal corpo legislativo. At-
traverso la Convenzione Nazionale e il
Comitato di salute pubblica che ebbero
il potere di obbligare individui e muni-
cipi applicando le leggi rivoluzionarie e
le misure di sicurezza generale e di sa-
lute pubblica, si arrivo alla costituzione
dell’ anno terzo, ossia del 1795 che diede
al Direttorio il potere di fare i decreti
per |" esecuzione delle leggi.

La Costituzione dell’anno VIII dava
al primo console, oltreche I’ iniziativa della
legge e il diritto di ritirare il progetto
prima che fosse votato, il potere di ema-
nare dei decreti che acquistavano forza
di legge ove fra dieci giorni dalla loro
promulgazione non venissero annullati
come incostituzionali dal Senato conser-
vatore, Napoleone console ed imperatore



uso ed abuso di questi decreti; e il Se-
nato conservatore non esercito mai il suo
diritto di revisionz. Dopo la caduta del-
I’ impero vennero spesso portati innanzi
ai tribunali 1 decreti incostituzionali; ma
la Corte di Cassazione ha sempre di-
chiarata la legalita in quanto che non
erano stati riformati nel frattempo stabi-
lito dalla costituzione vigente.

Nella Restaurazione sotto Luigi XVIII
ricaddero nell’ incertezza 1 limiti della
ordinanza per |’ articolo 14 della Carta
del 1814, che diede pretesto alle famose
ordinanze del luglio 1830. Nella costitu-
zione del 1830 si tolse quella frase pe-
ricolosa che figurava sulla Carta del 1814.
Pero sotto il secondo impero, colla co-
stituzione del 1852 il diritto di ordinanza
si affermo con quei caratteri che erano
venuti man mano maturandosi, per via
di abusi, e I'imperatore poté emanare
decreti organici i quali ebbero pur forza
di abrogare le leggi, onde ebbero il nome
di décrets-lois.

Finalmente caduto il secondo impero,
col ritorno della repubblica, risorse il
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diritto d’ ordinanza accordato al governo
responsabile e ai ministri responsabili, con
limiti rigorosi cosi che si richiede il con-
senso delle Camere in molti rapporti
che nella pii parte degli altri Stati
sono lasciati alla saggezza del potere
responsabile.



CAPITOLO 1V.

Delle “ Nofthverorduungen ,,.

In Germania, col principiare del nostro
secolo cominciarono a svolgersi 1 prin-
cipii del regime costituzionale, e si intese
la distinzione tra la legge e I’ ordinanza,
si che I' una dovesse godere d’ un diritto
e d' un campo proprio diverso da quelli
dell’ altra,

Pero praticamente, essendo riunite le
due funzioni legislativa ed esecutiva nella
persona del capo dello Stato in tutti i
principali Stati della Germania, e man-
cando la rappresentanza popolare, non
poteva darsi un diritto d’ordinanza in-
teso quale una funzione necessaria ed
organica del Governo nello Stato costi-
tuzionale, e le ordinanze ministeriali non
potevano essere altro che semplici prov-
vedimenti amministrativi,
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Si tento piuttosto di porre dei limiti
al diritto d’ordinanza del capo dello
Stato; ma dai pubblicisti si risolse la
questione nel senso che i giudici non
potessero disconoscere le ordinanze legal-
mente emanate. £ ancora pit si ammise
che I’ ordinanza di necessitd avesse effi-
cacia anche contro la legge, potendola
abrogare, ed acquistando valore di legge
provvisoria fincheé non si fosse presentata
come progetto di legge al corpo le-
gislativo appena si riunisse, il quale dovea
approvarla, riconosciutane la necessita.

Le costituzioni del 1848 assodarono,
in generale tali principii.

Ancora oggidi é sancita la regola che
I’ ordinanza abbia il fine di attuare la
- legge, e si ammette I’ eccezione che I’or-
dinanza possa assumere la funzione della
legge.

Abbiamo cosi accennato alle Nothve-
rordnungen, che, come dice il vocabolo,
sono le ordinanze di necessita e costi-
tuiscono appunto quel termine medio
tra I’ ordinanza e la legge che noi chia-
miamo il decreto-legge.
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Pitt che medio, chiameremmo quel
nostro termine misto.

Conchiudendo, il nostro sguardo ci fa
dichiarare che il decreto-legge sorse in
Francia dallabuso, fra Je lotte in' cui s
discutevano il predominio, il despotismo
da un lato, dall’ altro la rivoluzione, col-
I" assoluta separazione dei poteri; in Ger-
mania invece prese forma costituzionale
e giuridica prendendo posto nella Nothve-
rordnung, per essersi inalzato al massimo
grado il concetto del governo e dello stato
potentemente sorretto dalla scienza che
si costitui una divisa del diritto nel co-
mando, cercando di organizzare costitu-
zionalmente non tanto le liberta quanto
la volonta dell’ imperatore e dello Stato.
In Inghilterra poi, ove si affermd prima
che altrove e si svolse, senza esagerazioni
ma con gelosa cura la distinzione fra la
legge e I' ordinanza, il decreto-legge che
si riscontra negli Orders in Council, si
affermo su tale fondamento di necessita,
da poterglisi indurre a favore I’ interpre-~
tazione antecipata d’una volonta del
Parlamento. Senza dubbio giovo a questo



- |_!? _—

risultato la istituzione del Governo di
Gabinetto, pella quale il Governo non fu,
come in Francia ora despota nelle mani
del monarca ed ora avvilito e ridotto a
debolezza estrema dal contrasto della
sovranita popolare, né come in Germania
prima assorbito e pol sempre sottomesso
all’ imperatore, ma costitui il punto d’av-
vicinamento tra il popolo e il sovrano,
e in una leale fusione dei suoi intenti
colle tendenze del paese, stette sempre
a custodia della legge e del diritto
comune,

L' autogoverno, la fiera coscienza del
diritto individuale e lo spirito di liberta
congiunto coll’ amore alla monarchia li-
berale, tolsero nel governo inglese il bi-
sogno e la febbre, affatto italiani pur
troppo, di usare e abusare di eccezionali
provvedimenti, di decreti-leggi che ledono
la dignita e I’efficacia delle istituzioni
parlamentari.



CAPITOLO V.

Dell’ abuso in materia di decreti-leggi.

Abbiamo gia osservato che svolta nei
suoi principii la teoria dei decreti-leggi,
e giunti ad affermare il carattere di ec-
cezione e la regola della necessita che i
rende costituzionali, la parte praticamente
utile del nostro studio verra ad essere
quella che riguarda il miglior modo per
prevenirne e toglierne gli eventuali abusi.

E a questa parte siamo arrivati. Co-
minciamo coll’ esaminare in qual modo
possa aver luogo I abuso.

Sappiamo gia che I’ abuso costituisce
i decreti-leggi che chiamammo pseudo-
necessarii.

E sappiamo ancora che I’ abuso con-
siste nella emanazione di decreti-leggi la
cui necessita allegata non possieda 1 re-
quisiti da noi dichiarati.



Facemmo pure un’ importante distin=
zione.

Quando il decreto-legge — si disse al
capitolo X del libro I — sara informato
ai criteri da noi enunciati di necessita,
sara senza dubbio politicamente buono;
quando poi verra dal Parlamento appro-
vato, sila 0 non sia buono, sara giuridi-
camente legale,

Il decreto-legge politicamente buono
avra certamente tutta la possibilita che
un Parlamento lo approvi.

Questa distinzione é importante dal
lato della responsabilita, in quanto che,
e il Parlamento non approva il decreto,
questo viene annullato, ma la responsabi-
lita del ministero verra scagionata, dal-
I’ organo a cui ne venga portata | accusa
e deferito il giudizio, se il decreto-legge
si sara trovato, dalla Corte che lo giu-
dica, politicamente buono, vale a dire
se nmon vi sara stato né dolo né colpa
nella estimazione della necessita accam-
pata.

Ma di cio pia avanti.

Sicche I’ abuso, anche indipendente



mente dal voto delle Camere, puo avve-
nire ogni qualvolta il decreto-legge ema-
nato non sia stato suggerito da una ne-
cessita vera, imperiosa e sentita dalla
nazione — (1l consentimento della na-
zione ¢ elemento essenziale in un governo
costituzionale, che deve condursi in ar-
monia coll’ opinione pubblica, né mai
contraddirla, ma piuttosto predisporla) —
e detta necessita non abbia, non solamente,
ispirato il provvedimento, ma pure animato
per intiero il decreto-legge; vale a dire vi
e abuso anche quando il decreto-legge,
sorto dalla necessita, se ne sia pol scom-
pagnato o allontanato varcandone i con-
fini, dettando norme al di la del vero e
giusto bisogno. Si avrebbe, in tal caso,
non gia un’ eccezione costituzionale, ma
I’ eccesso nella eccezione.

L’ abuso potra derivare, oltreché dal
decreto-legge, anche da un semplice de-
creto-regolamento, o decreto regolamen-
tare che abbia lo scopo di attuare la legge,
invocato vuoi dalla legge stessa, vuoi
dalle necessita d’ordine amministrativo,
quando anziché coordinarsi, contraddica



a una legge vigente. Allora il decreto e
illegale; la magistratura pud disconoscerlo
e rifiutarne I’ applicazione. In Austria, con
ottimo sistema, vi provvede all’ annulla-
mento il Tribunale dell’ Impero, dopo che
stansi esauriti i varii gradi della gerarchia
amministrativa; in ltalia provvede alla
giustizia amministrativa la IV sezione del
Consiglio di Stato.

Ma nel caso dei decreti-leggi non si
tratta di discutere della loro legalita, in
quanto che, appunto perché decreti-leggi
hanno forza provvisoria di leggi, e quindi
sono legali finche le Camere non li an-
nullino; ma si tratta della loro costitu-
zionalita eccezionale politica.

Noi non ci occupiamo degli abusi de-
rivanti da semplici decreti, vale a dire
della illegalita dei decreti, ma della loro
incostituzionalita. Cosi il Parlamento cui
spetta approvarli o meno, non ha da ricer-
care se il decreto-legze leda o non leda
la legge, appunto perché ¢ un decreto-
legge, ma se vi sia stata la necessita di
ledere la legge o di sostituirla,

[nsomma I attributo dell’ abuso dei
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nostri decreti-leggi non ¢ la illegalita ma
I’ incostituzionalita, e dobbiamo notare
in proposito che la costituzionalita di ec-
cezione, fondata sulla necessita, ha dei
limiti naturali; cosi per esempio non si
potrebbe per essa impedire o coartare la
funzione del potere legislativo, perche nes-
suna necessitd potrebbe giustificare tutto
cio, onde mancherebbe a simile provve-
dimento persino la validita legale prov-
visoria. In altri termini quando un de-
creto-legge contenesse una violazione dei
diritti del potere legislativo sarebbe nullo
ipso jure e non avrebbe mai forza ob-
bligatoria di legge:



CAPITOLO VL

Mezzi per prevenire 1’ abuso
e mezzi per reprimerlo.

In due momenti principali pu6 essere
combattuto I' abuso: ossia, prima che si
compia, e quando siasi effettuato.

Certo la minaccia incombente, come
la spada di Damocle, di una responsabi-
lita verace, basata sur un severo ed ef-
ficace controllo, costituisce essa pure un
mezzo potente per prevenire gli abusi,
come 1l timore della pena allontana il
malintenzionato dal delitto; ma cio non
basta, ed ¢ ovvia la utilita di una reale
ed effettiva prevenzione.

Questa pud ottenersi, circondando i
decreti-leggi fin dal loro sorgere di ga-
ranzie, consistenti in lumi e in richiami.

E lumi e richiami possono venire al
Governo, dal controllo della Corte dei
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Conti, la quale ha in Italia un alto com-~
pito costituzionale: richiami col riman-
dargli 1 decreti senza averli registrati,
lumi colla esposizione dei motivi pei
quali non si credette di procedere alla
registrazione.

In seguito a tale rifiuto, sappiamo
che il decreto deve essere esaminato dal-
I’ intiero Consiglio det Ministri e che que-
sti devono tutti firmarlo se intendono di
mantenerlo; allora la Corte vi apporra
il suo visto con riserva. Un elenco mo-
tivato dei decreti registrati con riserva
dovra essere ogni quindici giorni portato
a cognizione delle Camere, presentandolo
al rispettivi ufficii di presidenza. Pertanto
gli stessi lumi che devono richiamare
I’attenzione del Governo servono pure
d’ aiuto al controllo del Parlamento, al
suo giudizio — che potra essere defini-
tivo, se approvante, o accusatorio, se an-
nullante.

Pero, osserviamo fin d ora, che la
Corte dei Conti non giudica il lato poli-
tico, ma soltanto quello legale e stretta-
mente costituzionale dei decreti che le
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vengono presentati, onde non é dubbio
ch’essa registrerda sempre con riserva i
decreti-leggi, per la natura stessa di que-
sti provvedimenti, 1 quali hanno sempre
vita o contro la legge, o contro la Co-
stituzione, o0, quanto meno, senza che
una legge vi autorizzi il governo.

Se si accettasse la proposta dichiarata
da Francesco P. Contuzzi, che il decreto
che la Corte dei Conti non si persuade
di registrare non ostante la deliberazione
del Consiglio dei Ministri, non debba aver
corso senza previa autorizzazione del
Parlamento, si verrebbe a disconoscere
la possibilita del decreto-legge, si soppri-
merebbe un fenomeno, che sorretto dalla
necessita, noi abbiamo riconosciuto e ri-
conosciamo siccome un procedimento co-
stituzionale d’eccezione.

Dato I’ unico possibile avviso negativo
della Corte dei Conti in materia di de-
creti-leggi, dovendo sempre rifiutarne la
registrazione, salvo a procedervi con ri-
serva nel caso gia detto, ne viene che il
compito della Corte dei Conti in materia
di decreti-leggi € unicamente quello di



e ]ifj_.

metterli in evidenza, affinché Governo,
Parlamento e opinione pubblica vi rivol-
gano la dovuta cura, le loro preoccupa-
zioni.

E un provvedimento, quello della Corte
dei Conti, oltreché preventivo, prepara-
tivo, destinato eventualmente a costituire
un elemento istruttorio.

Un altro mezzo preventivo dell’ abuso
potrebbe ricercarsi nella istituzione di un
Consiglio di Legislazione, del quale trat-
teremo.

Allorquando il decreto-legge abbia
superata la fase preventiva, ed abbia ot-
tenuto la registrazione con riserva, per-
ché sottoscritto da tutti i ministri, quale
ordinanza di Stato, entra, per cosi dire
in circolazione nel regno, ossia in atti-
vitd. Ma il Parlamento, o presto o tardi,
dovra occuparsene sia per approvarlo,
sia per biasimarlo, ed eccoci alla fase
repressiva dell’ abuso. Non solo il decreto-
legge pseudonecessario verra annullato,
ma il ministero ne dovra rispondere. Si
presentera quindi la questione della re-
sponsabilita ministeriale.
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Daremo pertanto alla trattazione il
seguente ordine: dopo aver esaminati i
mezzi preventivi dell’ abuso, trattando
del decreto-legge davanti la Corte dei
Conti e della istituzione d'un Consiglio
di Legislazione, esamineremo quelli re-
pressivi, considerando il decreto-legge
davanti al Parlamento, davanti I’ Alta
Corte di Giustizia, davanti la magistra-
tura ordinaria e finalmente davanti al
paese ossia all’ opinione pubblica.



CAPITOLO VIL

Il decreto-legge
davanti alla Corte dei Conti.

Sappiamo che la Corte dei Conti non
¢ un corpo politico, e dobbiamo da que-
sto lato combattere tanto una teoria che
la vorrebbe considerare come una dele-
gazione del Parlamento, — conseguenza
del principio per cui si ritiene che la so-
vranita dello Stato riposi tutta quanta
nel Parlamento —, quanto il parere di
coloro che la vorrebbero di composizione
parlamentare, come ¢ nel Belgio. Nel
Belgio i membri della Corte dei Conti
sono nominati dalla Camera dei deputati
e durano in carica sei anni, ma possono
venire rieletti. Cosi in Olanda ¢ la seconda
Camera che nomina tali rappresentanti
a vita, In altri paesi la nomina procede
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dalla Corona che li sceglie in una lista
presentata dalla Camera bassa.

Coloro che nell’ alto compito costitu-
zionale della Corte dei Conti vogliono
vedere come | esecuzione di un mandato,
come una delegazione del Parlamento,
dimenticano, nella esagerazione della so-
vranita di esso, che il Parlamento, per
quanto possa costituire fedelmente Ia
rappresentanza della Nazione, non le
equivale perd gran fatto e le sue fre-
quenti dissonanze coll’ opinione pubblica
ne fanno fede.

Incltre il Parlamento stesso non ¢ un
fine a cui devano tendere e consonare
gli organi del Governo; ma ¢ esso pure
un mezzo di Governo cooperando cogli
altri orgam ad attuare la volonta del
paese, nell’ indirizzo politico ed ammini-
strativo del Regno.

Come la sovranita originaria risiede
nella nazione, cosi quella imperante ri-
siede nel Re e nelle Camere. La voce
della nazione si estrinseca nella opinione
pubblica, che costituisce come sappiamo
un vero elemento costituzionale. Su que-
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sta base della volonta nazicnale, il Re
ne ¢ il precipuo garante, ed é sciogliendo
la Camera dei deputati ch’egli riesce a
salvare il paese dalla possibile trasforma-
zione del detto corpo di rappresentanza,
in un corpo impopolare, strumento cieco
del Governo. 1l Parlamento d’oggi non
é piu come alle sue origini un’ istituzione
semplice, fresca, tanto poco rigogliosa di
vita a sé da ritenersi quasi legata ai
suoi autori del mandato imperativo; ma
¢ un organismo che si € svolto con tutti
1 pregi e i difetti della sua indole ai
quali si aggiungono le wvirtd e 1 vizii
personali dei nuovi membri; ha insomma
una vita propria, ed é tempo che il paese
impari a conoscerlo come un mezzo di
governo, senza troppo illudersi sul con-
cetto della rappresentanza.

Adunque I’ opera della Corte dei Conti
non ha nessuna subordinazione a quella
parlamentare, ma deriva dalla legge. Il
suo controllo costituzionale, il »isto con
riserva, I’ invio alle presidenze delle Ca-
mere dei decreti cosi registrati e delle
relative motivazioni, non costituiscono
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tanto il disimpegno d'un obbligo verso
il Parlamento, quanto | adempimento di
un dovere verso la legge e il paese, e
cio da pure un diritto alla Corte dei
Conti, che il Parlamento rivolga la sua
attenzione ed eserciti la sua funzione po-
litica sul decreto contestato. La Corte
dei Conti sosterra le ragioni costituzio-
nali che si oppongono all’ approvazione
di quel dato provvedimento, e il Parla-
mento discutera le ragioni politiche che
giustificano o condannano quel provve-
dimento di eccezione. Quando i1l Parla-
mento approvi il decreto-legge, vorra
dire che le ragioni politiche hanno avuto
il sopravvento su quelle costituzionali,
onde I atto di eccezione cosi giustificato
diverra costituzionale straordinario, a dif-
ferenza degli atti strettamente costitu-
zionali ordinari.

Ma tutto questo non scema di certo
I'importanza delle attribuzioni di cosi
alto Consesso.

Si capisce tosto quanto sia necessaria
la piu assoluta indipendenza e la piu at-
tiva vigilanza della Corte dei Conti. Per-

I1
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ché detta Corte arrivi a possedere e ad
esercitare questi pregi, occorre provve-
dervi sia avendo riguardo alla nomina,
sia curandone la composizione.

E per quanto riguarda la nomina,
non & né utile né necessario che essa
proceda dal Parlamento, sia per le ra-
gioni anzidette, giacché la Corte non
deve considerarsi una emanzione né una
delegazione del Parlamento, sia perche
la nomina dei funzionari non ¢ mai bene
affidata alle Camere che per le preva-
lenze politiche, per lo spirito di parte,
non sono atte a scegliere gli uomini pia
competenti e pia esperti. « Il ne nous
semble pas que les choix des Chambres
pour les fonctions publiques soient par-
ticulierement recommandables; ils portent
en général sur des politiciens, sur des
députés non réélus, personnes souvent
trés inexpérimentées et qui introduisent
partout I’ esprit de parti. Puis, il v a un
vrai danger a depouiller le pouvoir exé-
cutif de beaucoup de ses attributions et
a le reduire au role de simple spectateur
des événements; or, I’une des plus na-
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turelles fonctions du pouvoir exécutif,
dans un pays ou existe la responsabilité
ministérielle, ¢ est le choix des fonction-
naires et des magistrats. »

Cosi scrive Paolo Leroy-Beaulieu nel
trattato sulla scienza delle Finanze, a
pagina 142 del tomo secondo.

Lasciando pertanto al Governo, la no-
mina della Corte dei Conti, ¢ duopo ga-
rantire la indipendenza dei suoi membri
col rimedio piu sicuro che ¢ certamente
quello della inamovibilita.

La nostra legge sulla Corte dei Conti
14 agosto 1862, all’articolo 3 stabilisce
che « Il Presidente della Corte, 1 presi-
denti di sezione e 1 consiglieri sono no-
minati per decreto reale, proposto dal
Ministro delle finanze dopo deliberazione
del Consiglio dei Ministri. »

L’ articolo 4 prescrive: « 1 presidenti
e 1 consiglieri della Corte non potranno
essere revocati, né collocati d’ ufficio in
riposo, né allontanati in qualsiasi altro
modo, se non per decreto reale, col pa-
rere conforme di una commissione com-
posta dei presidenti e vicepresidenti del
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enato e della Camera dei deputati. La
Commissione é presieduta dal presidente
del Senato, e conserva il suo ufficio nel-
I' intervallo delle sessioni e delle legisla-
ture.

Il parere della Commissione potra es-
sere provocato dal presidente della Corte
o dal Governo. »

Abbiamo cosi in Italia la nomina re-
gia, la proposta ministeriale e una ina-
movibilita non gia assoluta, ma relativa,
subordinata al parere, provocato dal Pre-
sidente della Corte o dal Governo, di
una Commissione.

I£ necessario soffermarci a considerare
il carattere di siffatta commissione, ve-
ramente notevole sotto varit aspetti. Vo~
lendo la legge assicurarsi che nessun al-
lontamento dei presidenti e consiglieri
della Corte, né in forma di revoca, né
in forma di collocamento a riposo, ve-
nisse a toccare 1" indipendenza dei nomi-
nati membri, e volendo tuttavia preve-
nire il bisogno di siffatti provvedimenti
cerco di affidarne il parere ad una Com-
missione dalla quale non si potessero
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temere influenze politiche o governative.
. venne molto saggiamente imaginata
una Commissione, composta del Presi-
dente e dei quattro vicepresidenti della
Camera dei deputati e del Presidente e
dei vicepresidenti dell’ altra Camera, pre-
seduta dal Presidente del Senato.

Tutti conoscono I altissima dignita
di queste cariche, e la piena garanzia di
imparzialita ch’esse offrono, essendo lo
spirito della pia scrupolosa imparzialita
e la considerazione di tutti 1 partiti il
titolo che innalza e mantiene a quei
banchi, non solo, ma costituendone la
missione e |’ opera quotidiane.

E il nostro pensiero non pud a meno
di volgersi allo splendido esempio attuale
dell'illustre Presidente Giuseppe Zanardelli.

La Commissione di cui dicevamo ha
pure un altro pregio singolare che la
caratterizza: essa perdura in carica anche
quando i suoi membri non esercitano
pit |’ ufficio pel quale furono eletti, o,
a dirla colle parole della legge, essa con-
serva il suo ufficio nell’ intervallo delle
sessioni e delle legislature.
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Con questo sistema vediamo assicu-
rata la indipendenza della Corte, pel fatto
che le ragioni di qualsiasi allontanamento
det suoi membri devono venire vagliate
da una commissicne di cui spicca la im-
parzialita.

Ma se in tal modo viene garantita la
opportunita dell’ allontamento di un mem-
bro, cié non basta a garantire la bonta
dei membri che rimangono. Noi non vo-
gliamo, per le ragioni gia esposte, affidare
la nomina alle Camere; ma sottoscri-
viamo alla proposta di Francesco P. Con-
tuzzi il quale vorrebbe la nomina regia
non gia su proposta ministeriale, ma su
parere conforme della Commissione sud-
detta.

I2 chiaro e non v’ha dubbio che il
suo carattere parlamentare non potrebbe
ritenersi influente essendo affatto al di
sopra di tutti i partiti; tanto pia € cio
vero in quanto che la commissione si
mantiene eziandio nell’ intervallo delle
sessioni e legislature sia a Camera sciolta,
sia a Camera prorogata, e sembra quasi
la personificazione della migliore e della
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pit scelta volonta della Nazione. Se-
guendo la nomina dietro I’ enunciata
proposta, potrebbesi anco stabilire quella
inamovibilita che é propria d’ogni ma-
gistratura.

Cio per quanto riguarda la indipen-
denza della Corte.

Dobbiamo ora considerare, ottenuto
il requisito della indipendenza, il modo
migliore, pitt esteso e piu completo in
cui pud esercitarsi la vigilanza sui de-
creti-leggi.

£ un controllo preventivo, 1’abbiamo
replicato pid volte, ma perche detta vi-
gilanza sia pin efficace e non corra il
rischio di riuscire vana, é necessario che
la Corte dei Conti, non si limiti al visto
con riserva e all’invio di un elenco dei
decreti cosi registrati alle Presidenze delle
Camere colle relative motivazioni, ma
che vigili eziandio percheé il Parlamento
concentri veramente la sua attenzione su
quei decreti.

Per ottenere tale scopo riteniamo ne-
cessario stringere vieppill 1 rapporti tra
la Corte dei Conti e il Parlamento, del
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che diremo; ma giustifichiamo prima se
pure ve n’ é il bisogno, I opportunita non
solo, ma la convenienza e la correttezza
costituzionale del procedimento estensivo
che noi richiediamo dalla Corte dei Conti.
In primo luogo la vigilanza della Corte
dei Conti che non si arresta coll invio
del noto elenco alle Presidenze delle Ca-
mere, non puod ritenersl invasiva del
campo parlamentare, imperocché lo sti-
molare 1’ attivita di un organo per tema
che si allenti é coadiuvarlo allo scopo
comune, non gia sostituirlo né tampoco
surrogarne od usurparne le attribuzioni.
La presentazione alle Presidenze del Par-
lamento del noto elenco e delle relative
motivazioni costituisce, oltreché un av-
vertimento, un reclamo della Corte dei
Conti; e in uno stato come In una so-
cieta rettamente ordinati chi reclama ha
il diritto che il suo atto venga preso in
considerazione. Alcuni vollero spiegare
I’ opera di silenzio della Camera a ri-
guardo dei decreti sui quali la Corte dei
Conti ne richiamd |’ attenzione, siccome
un tacito assenso, una tacita approva-
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zione dell’ opera del Governo, dell’ atto
eccezionale da esso compiuto. Ma questo
talento del « chi tace conferma » ha fatto il
suo tempo e il buon senso vi sostituisce
il chi tace non dice niente. Noi riteniamo
che il non essersi il Parlamento occupato,
come gliene incombeva obbligo, dei de-
creti sottoposti dalla Corte al suo esame,
sia pitt che tutto derivato da negligenza,
da apatia, scossa soltanto nei grandi mo-
menti di attrazioni politiche. Tuttavia
esagerate ci sembrano le accuse che tut-
todi si muovono al Parlamento d’ino-
perosita e d’inconcludenza, come sarebbe
a dire: parole tante e fatti niente; anzi
un articolo della « Nuova Antologia »
dimostrava il considerevole lavoro legi-
slativo compiuto quest’anno dal Parla-
mento, combattendo appunto I ingiusta
accusa.

Comunque, ¢ ben fondato il bisogno
che la Corte dei Conti aumenti la sua
vigilanza ed ecciti il Parlamento all’ esame
deir decreti-leggi. Per giungere a questo
scopo abbiamo detto che occorre stringere
i rapporti tra le Camere e la Corte.
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Come si potra praticamente, ottenere
questo risultato?

A noi sembrerebbe di facile attua-
zione e di corretta pratica costituzionale
il chiamare a far parte di una Commis-
sione nominata dal Parlamento una de-
legazione della Corte dei Conti. Alla Com-
missione cosi composta verrebbe affidato
I’ esame dei decreti-leggi.

I delegati della Corte dei Conti po-
trebbero, intervenendo personalmente nella
Commissione, esercitare un ufficio ben pit
efficace che non fosse colle motivazion:
scritte di cui ora si accompagna il noto
elenco da presentarsi alle Camere. La Com-
missione riferirebbe dipoi al Parlamento.

Per I’ articolo 13 del regolamento in
vigore, 10 maggio 1888, della Camera
dei Deputati « La Camera nomina tre
Commissioni permanenti per tutta la ses-
sione: a ) per I’ esame dei bilanci e dei ren-
diconti consuntivi di trentasei membri:
b) per le petizioni di diciotto membri;
c¢) per P'esame dei decreti e mandati
registrati con riserva dalla Corte dei
Conti, di nove membri.



Noi proponiamo che tanto nella
Commissione per |’ esame dei bilanci,
quanto in quella per I’ esame dei decreti
registratl con riserva, sia chiamata con
voce consultiva una delegazione della
Corte dei Conti. Per il Senato potrebbe
essere la stessa Commissione permanente
di finanza, in cui venisse chiamata la
delegazione della Corte: oppure si po-
trebbe stabilire che ne venisse nominata
una speciale.

In tal maniera é ben certo che irap-
porti tra la Corte e le Camere diverreb-
bero piu stretti e pia efficaci, con mani-
festa utilita. Le Camere voterebbero dipoi
sulle relazioni della Commissione.

Vediamo se questo sistema si potesse
adottare eziando a Camere chiuse. Nulla
osterebbe a che, per esempio, la Com-
missione dei nove membri nominata pei
decreti registrati con riserva dalla Ca-
mera dei deputati, si mantenesse in uf-
ficio pure nell’intervallo delle sessioni
e delle legislazioni. .

Tale commissione potrebbe esaminare
1 decreti-leggi sottopostile dalla Corte dei



Conti udendo le osservazioni fattele da una
delegazione della stessa, e potrebbe de-
cidere in proposito sulla necessita e sul-
I’urgenza o meno di una convocazione
del parlamento. Tale avviso non inva-
drebbe peréo la regia prerogativa. Cosi
mentre il parere della Commissione non
scemerebbe la responsabilita del Governo
in nessun caso, la renderebbe anzi piu
grave quando per avventura si fosse pro-
nunciata avversa all’ operato di esso.

A questo modo il controllo preventivo
della Corte dei Conti aumenterebbe d’im-
portanza e di pratico valore.

Ma quando verrebbero sciolte le ri-
serve della Corte? Non prima del voto
del parlamento: di questo non v’ ha dub-
bio, imperocché anche se il parere della
Commissione fosse favorevole al rifiuto
della Corte, rimane sempre il principio
che I' esame e il giudizio della Commis-
sione preludono e preparano ma non equi-
valgono né ponno sostituire il voto del
parlamento.

o o P,



CAPITOLO VIIL

Del Consiglio di Legislazione

Trattando dei mezzi preventivi con-
tro gh abusi dei decreti-leggi, qui si fa
luogo a scrivere intorno al Consiglio di
Legislazione al quale abbiamo gia ac-
cennato.

La bonta del compito di tale comi-
tato di giureconsulti di nomina regia con-
sisterebbe nel preparare tutti i progetti di
iniziativa del Parlamento e di iniziativa
del Governo e nel sostenerli davanti alle
Camere. Per merito di questo Consiglio
si avrebbero nella legislazione vantaggi
considerevoli come sostiene specialmente
il Saint-Girons. Si otterrebbe una mi-
gliore redazione e una maggiore coordi-
nazione delle leggi; il Parlamento trovando
1 progetti esattamente posti risparmierebbe
il tempo che ordinariamente é costretto
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a sprecare per preparare il campo al voto.
Inoltre 1 lavori legislativi d’una certa
mole, le importanti e radicali innovazioni
volute da progresso di civilta che richie-
dono quell’ unita d’ indirizzo e quella per-
fezione e chiarezza ne’ particolari che
difficilmente pud attendersi da un as-
sembla numerosa, verrebbero a compi-
mento pill in tempo per rispondere ai
bisogni ed ai voti di una nazione civile.

Il Parlamento non si ridurrebbe per
questo ad un ufficio di registrazione le-
gislativa; imperocche il comitato prepa-
ratore della legge non avrebbe nel suo
seno che una grande voce consultiva,
ma [’ importante consisterebbe nell’ ob-
bligo di tale intervento.

Certamente il decreto-legge, quale
progetto, non occorre dirlo, del Governo
non potrebbe sfuggire all” avviso, alla
considerazione del nominato Consiglio.

E vero che il decreto-legge anziché
una ragione amministrativa e giuridica
potrebbe avere, come piu spesso accade,
una ragione politica; ma come anche la
Corte dei Conti, che non deve avere



carattere politico, controlla gli atti del
Governo facendo un esame costituzionale.
tanto meglio il Consiglio di Legislazione
potrebbe esercitare un controllo preven-
tivo sui decreti del Governo. Anche a
questo riguardo € naturale che tutto di-
penderebbe dalla composizione del detto
Consiglio. Che se questo si componesse
di dodici consiglieri di Stato, dodici con-
siglieri della Corte di Cassazione e do-
dici membri scelti dal Parlamento su
presentazione del Capo dello Stato, —
come nel 1848 Gabriele Dufour propo-
neva per istituire in Francia un Consi-
glio di Governo destinato a governare la
sostituzione dei presidenti della Repub-
blica —, non occorrerebbe pensarci troppo
per lasciargli un compito piu esteso, di-
retto eziandio alla bonta politica dell atto
eccezionale. Un’altra garanzia del surri-
ferito comitato era questa: ch’esso do-
vesse rinnovarsi per un terzo, in ciascuna
delle sue tre parti, ogni anno.

Detto adunque dei vantaggi che de-
riverebbero alla legge in genere coll’ af-
fidarne la preparazione a un Consiglio
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di Legislazione, e rilevato che questo
corpo, composto che fosse d” uomini emi-
nentl per capacita tecnica e¢ per saiggezza
politica, potrebbe costituire un ottimo
freno al Governo quando esso fosse ob-
bligato per legge a chiederne il parere
nella emanazione dei decreti-leggi, ve-
diamo in qual modo si potrebbe venire
alla effettiva istituzione del Consiglio di
Legislazione.

Molti si avviserebbero d’ averne tro-
vata la via nel Consiglio di Stato. Invero
il Consiglio di Stato realizzo in Francia
sotto la costituzione dell’ anno VIII la
codificazione di tutta la legislazione pri-
vata. Parimenti nel 1849 il Consiglio di
Stato compi una grande opera legislativa.
Sotto il secondo impero il Consiglio di
Stato collabord al decentramento ammi-
nistrativo che venne attuato con molte
leggi o decreti importanti. Tutto cio sta
in favore del Consiglio di Stato. Ed ¢
altresi vero, che questo Consiglio assunse
alta influenza come Consiglio di Legisla-
zione 1a dove si riscontro una sola Ca-
mera. Cosi sotto la costituzione francese



del 1848 il Consiglio di Stato era orga-
nizzato in modo che avesse a moderare
cosi i voti ardenti dell’ assemblea unica
come gli eventuali arbitrii del Governo.
Cio avviene anche oggidi in Grecia e
nella maggior parte delle repubbliche del-
I America del Sud.

Ma in generale il Consiglio di Stato
nelle costituzioni moderne, si limita alle
attribuzioni di ordine consultivo, ma spe-
cialmente quest’ ultime sono in genere
troppo facoltative.

Si distinguono invece le costituzioni
del Portogallo e del Brasile.

La carta costituzionale del Portogallo
dispone all articolo rr1o: « I consiglieri di
Stato saranno sentiti in tutti gl affari
importanti e nelle generali misure d’am-
ministrazione, principalmente sulla.dichia-
razione di guerra colle nazioni estere, come
pure in qualunque occasione in cui il Re
si proponga di esercitare alcuna delle at-
tribuzioni proprie del potere moderatore
indicate nell’ articolo 74, ad eccezione del
§ 5 ». L eccezione si riferisce alla no-
mina e alla destituzione dei ministri.



— 178 —

Analogamente dispone la costituzione
del Brasile del 1824 all’ articolo ¢8.

In Italia il Consiglio di Stato non
esercita affatto attribuzioni legislative; é
perd in facolta del Ministero di chieder-
gli il parere sopra qualsiasi disegno di
legge, non solo, ma altresi puo 1l Mini-
stero deferirgli I’ incarico di redigere un
progetto di legge. Senoncheé, non solo
questa facolta é raramente usata per ef-
fetto del regime parlamentare, ma I in-
carico suddetto viene affidato talvolta ai
funzionari dello stesso dicastero cui ap-
partiene il Ministero, tal altra, a una
commissione estranea cosi all’ assemblea
come al Ministero.

Per la legge organica 2 Giugno 1889
il parere del Consiglio di Stato é obbli-
gatorio .in tutte le proposte di regolamenti
generali di pubblica amministrazione ;
sulle domande di estradizione fatte dai
Governi stranieri; sulla esecuzione delle
provvisioni ecclesiastiche di ogni natura;
sui ricorsi fatti al Re contro la legittimita
di provvedimenti amministrativi sui quali
siano esaurite e non possano proporsi



.—I-}:g_

domande di riparazione in via gerarchica.
V’ hanno poi leggi speciali che indicano
altri casi di detta obbligatorieta, per
esempio: la legge sulle Opere Pie, la
legge sull’ amministrazione del patrimonio
dello Stato, la legge sulle dichiarazioni di
pubblica utilita a scopo di espropriazione
forzata, la legge comunale-provinciale
nei casi di provvedimenti che I’ autorita
centrale adotta in attuare la tutela giu-
ridica sulle amministrazioni dei Comuni
e Provincie, eccetera.

Per quanto interessa il nostro argo-
mento sarebbe ottima cosa che una legge
rendesse obbligatorio il parere del Consi-
glio di Stato sulla emanazione dei de-
creti-leggi. Cosi, come la funzione costi-
tuzionale della Corte dei Conti si esplica
al riguardo sotto forma di controllo e di
sindacato, la funzione giuridica ed even-
tualmente politica del Consiglio di Stato
si estenderebbe sotto forma di avviso e
di parere ai decreti-leggi costituendo un
altro freno agli abusi.

Praticamente si potrebbe richiedere
che il decreto-legge che la Corte dei
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Conti si rifiuta di registrare venisse non
solo sottoposto all’ esame e alla firma
dell’ intiero Consiglio dei Ministri, ma che
lo stesso venisse corredato del parere del
Consiglio di Stato.

Neé si obbietti che ci0 potesse costi-
tuire un danno per la perdita del tempo,
in casi di necessitd urgenti, imperocche
il Governo potrebbe presentare alla Corte
dei Conti il decreto gia firmato dall’in-
tiero Gabinetto e gia accompagnato del
parere del Consiglio di Stato. E allora
la Corte dei Conti, ove non credesse di
approvare essa pure, registrerebbe senza
altro con riserva.

Abbiamo cosi esaurito I’ esame sinte-
tico dei mezzi per prevenire gli abusi
che ci preoccupano.



CAPITOLO 1IX.

Il decreto-legge
davanti al Parlament_o.

Davanti al Parlamento il decreto-legge
pud arrivare in due maniere: o portato
dal Governo o rinviato dalla Corte dei
Conti. In ogni caso il Parlamento pud
averne conoscenza per mezzo della Gaz-
zetta Ufficiale nella quale tuttt sanno
che, come tutte le leggi, cosi tutti i de-
creti, regolarmente registrati o registrati
con riserva dalla Corte dei Conti, ven-
gono pubblicati.

Ma quando il progetto di cui si deve
discutere viene al Parlamento, in via uf-
ficiale, come nei due modi suindicat, ¢
pitt probabile che impegni I’ attivita del
deputati,

(' é pero sempre da fare una distin-
zione: se il Parlamento sia aperto o chiuso.

Ove il Parlamento fosse chiuso, il
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Governo potrebbe sempre sottoporgl 1
decreti-leggi facendolo convocare.

Quando i decreti-leggi abbiano vita
mentre la Camera elettiva é sciolta, la
garanzia costituzionale consistente nel ter-
mine di quattro mesi di cui all articolo g
del nostro Statuto ¢ ben poca cosa; tanto
pia che il detto termine pudé venire nel
fatto superato, potendo tal volta la pro-
roga precedere lo scioglimento. Ma la
materia ci si allargherebbe tra mani, e
I’ ordine ci richiama a trattare in questo
punto dei decreti-leggi portati dal Go-
verno al Parlamento. Di questa forma
coscienziosa del Ministero, ne abbiamo
un esempio recente.

Nel dicembre del 1896, il ministro
del Tesoro, facendo la esposizione finan-
ziaria, ebbe occasione di mettere a nudo
le cattive condizioni del Banco di Na-
poli che richiedevano alcuni provvedi-
menti, e poiché, come disse, lo svelarne
i mali senza porvi immediato riparo sa-
rebbe stato un recare a quel banco im-
menso danno, dichiard che ci aveva gia
provveduto con decreti-leggi, salva la
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approvazione delle Camere. A tal fine
chiese una Commissione, che fu composta
di quindici membri, perché esaminasse
questi ed altri decreti, La Commissione
accortasi che quelle materie richiedevano
tempo e lavoro, si avviso d'aflrettare
una approvazione in massima dalle Ca-
mere, per non lasciare troppo a lungo
incerta la definitiva validita di quei de-
creti.

E la approvazione ebbe luogo, non
senza sollevare vivaci lamentele di Sidney-
Sonnino e di Imbriani.

IX questo un metodo alquanto coscien-
zloso, che tende a conciliare la costitu-
zionalita colla eccezionalita di un prov-
vedimento, e ad armonizzare colla defe-
renza dovuta ai diritti del Parlamento
le funzioni del Governo, altrettanto na-
turali e legittime quanto garantite dalla
responsabilita.

Con questo metodo si attuerebbe suf-
ficientemente la regola, ossia la tendenza,
che noi abbiamo dichiarata, per giungere
al fine di combattere gli abusi. La no-
stra prima regola sucna: affrettare il



momento del compito del parlamento.
Onde, se il Parlamento e aperto, gh si
comunichera il decreto legge appena sia
possibile; se esso ¢ chiuso, secondo I’ im-
portanza del decreto-legge lo si convo-
chera nel pit breve tempo. In ogni caso
se ne garantira 1l compito, affidandolo
separatamente ad una Commissione la
quale dovra ricevere nel suo seno una
delegazione della Corte dei Conti, con
voce consultiva.

Abbiamo ancora dichiarata una fen-
denja subordinata alla prima, ed ¢ que-
sta: Far si che qualche cosa di siffatto
momento (del compito parlamentare) vi
equivalga e lo prevenga.

Il gualche cosa, a parlamento aperto,
non puo essere altro che una Commis-
sione parlamentare che esprima il suo
avviso, Ci sembra, ripetiamo, che nel-
I’ esempio citato, il ministro del Tesoro
abbia sufficientemente ottemperato allo
spirito  costituzionale delle addotte ten-
denze.

Trattando della Corte dei Conti ab-
biamo scritto come il decreto-legge deva
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da questa essere trasmesso alle Camere.
Il Presidente della Camera dei deputati
affidera I’ elenco alla Commissione al-
I uopo nominata, e sara utile che la Ca-
mera ne prenda atto per sollecitare, a
suo tempo, le relazioni.

Il Presidente del Senato potra fare
altrettanto, senonché, non esistendo, per
1l regolamento, la Commissione analoga,
potra affidare I’ elenco alla Commissione
permanente di Finanza.

Ma, in qualunque modo avvenga,
I’ essenziale é che realmente abbia luogo
una discussione sui decreti inviati dalla
Corte dei Conti.

Il Parlamento dovrebbe mostrarsi sem-
pre conscio dell’ alta importanza che as-
sume un fenomeno costituzionale d’ ec-
cezione, qual ¢ quello del decreto-legge,
e dovrebbe essere convinto del danno
che da una consuetudine di abbandono,
di indifferenza, pud derivare all’ avvenire
politico, imperocché gli uomini del Go-
verno che volessero ancora abusare, come
in passato avvenne, di decreti-leggi, po-
trebbero mostrarsi tanto pia spavaldi e
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senza ritegno nel conculcare le liberta e nel
governare fuori dello Statuto, non avendo
a temere di un Parlamento che de’suoi
diritti sia poco fiero e geloso custode.

I decreti-leggi non dovrebbero mai, in
nessun c€aso, passare inosservati o trovare
il Parlamento indifferente. Quando il feno-
meno del decreto-legge non sia per sé stesso
un male, vale a dire non arrechi danni al
paese, pud costituire, pur tuttavia, un sin-
tomo, che deve richiamare |’ attenzione
sull’ organismo costituzionale ammalato.

Il Parlamento deve approfondire le
sue indagini sulla necessita politica del
decreto-legge, ed ogni qualvolta riscontri
il dolo o la colpa del ministero nell’ ine-
satta estimazione della necessita, deve
chiamarlo responsabile.

Soltanto cosi si pud intendere una
seria repressione degli abusi; soltanto
cosi si pud ritenere che il Parlamento
rappresenti qualche cosa di pit di una
maggioranza e di una funzione di voto,
voglio dire, si puo ritenere che rispecchi
liberamente la coscienza del paese.



CAPITOLO X.

Della Responsabilitd Ministeriale.

Qui si fa luogo a trattare della Re-
sponsabilita Ministeriale. Ove 1l Parla-
mento non approvi il decreto-legge, con-
vertendolo in legge, se ne duri ancora il
bisogno, od abrogandolo e concedendo
un bill d’indennita, se il bisogno ne sia
cessato, verra di conseguenza | imputa-
zione del ministero, che si effettua colla
proposta di metterlo in istato d’accusa.
Sorge pertanto la questione della respon-
sabilita ministeriale.

Noi non ci dilungheremo nella ripe-
tizione di quelle nozioni che sono di do-
minio comune e che riuscirebbero per-
cio oltreché inutili, noiose; ma ci limi-
teremo a quelle indagini ed a quelle
osservazioni che conducono a porre la
questione principale e le questioni secon-
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darie sotto un punto di vista piu chiaro
e pit netto che sia possibile.

Vi ha senza dubbio, e si presenta per
prima, una questione principale, che ri-
guarda 1’ essenza e quasi, perfino, I’ esi-
stenza della nominata responsabilita. Ven-
gono poi le questioni secondarie sulle
varie sue determinazioni, classificazioni,
applicazioni pratiche, in una parola, sulle
sue regole.

Il tema della Responsabilita Ministe-
riale inchiudendo i pitt importanti principii
del Governo rappresentativo, é naturale
che tutti gli scrittori di diritto costituzio=
nale ne abbiano, piti o meno largamente,
trattato, Né mancarono lavori speciali,
del Bonasi, del Montalcini, né rilevanti
progetti, del Mancini, del Sineo e via via.

Ma cosi dai trattatisti come dai le-
aislatori fu in genarale dimenticato il giu-
sto mezzo tra le astrazioni scientifiche e
la pratica applicazione dei principii dedotti.

Da alcuni st filosofo troppo, fino a
negare I esistenza e il valore della re-
sponsabilitA ministeriale e a proclamarla
una illusione, una parvenza costituzionale,
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Altri tentarono, ma invano o imperfetta-
mente di classificare, di rinchiudere tra
le linee d’una legge speciale, d’infrenare
con tassative disposizioni di articoli, la
materia della responsabilita ministeriale
che lor sfuggiva di mano, mostrandosi
elastica sotto una determinazione gene-
rale, illimitabile sotto una determinazione
enumerata.

Il concetto e il principio della Respon-
sabilita Ministeriale sono troppo decisivi
come base e sostegno del Governo e del
sistema costituzionali, perché sia concesso
dubitarne.

Il primo passo per penetrare in sif-
fatto argomento non pud esser altro che
un atto di fede, che un « credo ». Du-
bitare della Responsabilita Ministeriale
equivale a dubitare dell intiero sistema
costituzionale: temere un’illusione la Re-
sponsabilita Ministeriale equivale a te-
mere un’ illusione tutta la vasta scena
delle guarentigie costituzionali, di cui
questa € parte necessaria e complemento
ad un tempo, e significa non aver fede
nelle istituzioni.
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[ il dubbio cui accenniamo é tutt’ altro
che raro, ma penetra quasi tutti gl scritti,
vuoi per il bisogno incessantemente ad-
dotto di una legge speciale, vuoi sotto la
frase critica, ma che dinota una convin-
zione, che assomiglia la Responsabilita
Ministeriale all’ araba fenice.

Noi non confonderemo 1" utilita di
una legge speciale colla sua necessita,
ma sostituiremo piuttosto alla necessita
della legge speciale la necessita che il
Parlamento attui, vivifichi la responsa-
bilita ministeriale, al quale scopo se puo
cospirare una legge speciale, certo non
costituisce la conditio sine qua non, po-

tendo il parlamento — legge o non
legge — occuparsene tanto o meno.

Dove una legge di guarentigia costi-
tuzionale ¢ sovratutto npecessaria, ¢ la
dove si tratta di frenare gli organi del
Governo, di stabilirvi dei limiti nell’ eser-
cizio de’ poteri, direttamente.

Ma nel caso della responsabilita mi-
nisteriale, essendo gia stabilito il principio
dallo Statuto, ed avendo per tal fatto il
parlamento il supremo diritto di mettere



il Ministero in stato d'accusa vagliati i
motivi politici, il determinarne i casi e
le regole particolari non costituirebbe
tanto un freno al governo, quanto una
designazione, un limite dell’ opera del
Parlamento.

E cio tornerebbe nell’ interesse, nel
vantaggio dei Ministri, 1 quali, fuori di
quei casi, non potrebbero essere impu-
tati. Che se la designazione della legge
speciale fosse larga, generale, cesserebbe
d’ essere precisa e darebbe luogo egual-
mente alle incertezze, e quindi sarebbe
per lo meno inutile, se non anco dannosa.

Davanti al Parlamento la responsa-
bilita giuridica sia civile che penale im-
putabile ai ministri come tali, conserva
sempre il carattere politico, per cangiarlo
in giuridico quando sara portata dinnanzi
all’ Alta Corte.

Cio per gli articoli 36 e 47 dello Sta-
tuto, e per il regolamento giudiziario
del Senato costituito in Alta Corte di Giu-
stizia, del 7 maggio 1870.

In fatti: in questi casi il Senato non
¢ corpo politico. Esso non pud occuparsi



se non degli affari giudiziarii per cui fu
convocato, sotto pena di nullita (arti-
colo 36 dello Statuto, 1l capoverso ). Ed
inoltre: la sentenza definitiva conterra i
motivi in fatto e in diritto. Nell’ appli-
cazione della pena si osserveranno le
disposizioni delle leggi penali relative al
reato di cui I’ accusato sara dichiarate
convinto.

La Corte, nel pronunciare la condanna
al risarcimento dei danni, ne rimette la
liquidazione ai Tribunali ordinari, an-
corché si trovi in causa la parte civile
(articolo 32 del regolamento giudiziario
del Senato ).

Per quanto riguarda adunque la re-
sponsabilita giuridica dei ministri pei fatti
compiuti come tali, detta ¢ gia determi-
nata, e I’ Alta Corte, senza il bisogno di
una legge speciale che li enumeri, trovera
nel Codice Penale il reato punibile, e le
pene applicabili.

Ma questa responsabilita giuridica del
ministro o del ministero sorgera soltanto
allora quando il Parlamento avra, col
fatto suo della messa in istato d’accusa,
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mutata la responsabilita politica in giuri-
dica. Vale a dire, dipendera dal Parla-
mento |’ accordare o il togliere preventi-
vamente al ministero la discriminante po-
litica del fatto compiuto, che, senza di
essa, costituisce un reato. La Corte giu-
dichera giudiziariamente del reato, ma
non delle ragioni politiche. Al piu, le ra-
gioni politiche potranno influire indiretta-
mente sull’ elemento intenzionale dell’ im-
putato, nel fine di stabilire la buona o
mala fede, il dolo o la colpa.

Vediamo, con un esempio, il valore
del nostro asserto. Il ministero ha con
un decreto-legge ordinato lo Stato d’ As-
sedio. 1l Parlamento ¢ convocato, discute
e vota che lo Stato d’ Assedio sia imme-
diatamente tolto, biasima la decisione del
Governo, giudicandola sfornita d’ ogni
buona ragione politica, priva di quella ne-
cessita giustificativa dei decreti-leggi che
abbiamo designata. Pertanto ritenuto il
dolo o la colpa del Governo, vota la
messa in stato d’ accusa del ministero.

Prima di questo voto, il decreto di
Stato d’ Assedio costituiva un complesso

13



di atti di legittima difesa, basati sulla
necessita di Stato. Dato il voto contrario
del Parlamento e la messa in istato d’ac-
cusa, la responsabilita che prima era sol-
tanto politica e poteva definirsi colle di-
missioni, e col biasimo del paese, cra si
traduce nella responsabilita giuridica,
perché il Parlamento, ch’ era I’ unico or-
gano che potesse convalidare col suo
giudizio la legittimita di un provvedi-
mento eccezionale, ha separato e tolto
dal fatto ministeriale la ragione politica.
Onde lo Stato d’ Assedio si trasmuta,
né pitt né meno, in una serie di de-
litti contro le liberta politiche, delitti
contro la liberta individuale, delitti contro
I’ inviolabilita del domicilio, ecc....
Potrebbe taluno impressionarsi della
gravita di queste conseguenze, e mettere
in dubbio la opinione c¢he noi manife-
stiamo convinti; ma si pud di leggieri
oppugnare ai contradditori che nel Go-
verno parlamentare o di Gabinetto non ¢
quasi nemmeno ammissibile che un mini-
stero compia un atto di tanta gravita
senza essere certo dell’ appoggio di una
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maggioranza parlamentare o senza, per
lo meno, aver la certezza di prepararla,
di formarsela, di adattarsela, coi mezzi
potenti che pure la Costituzione fornisce
al Governo del Re per rafforzare la sua
indipendenza (scioglimento della Camera
e proroga ). Ed é pur altrettanto vero che
siffatta enorme responsabilita peserebbe
giustamente sul capo di un Gabinetto che
si azzardasse di governare nel modo pit
assoluto, in aperta lotta colle Camere e
col paese.

Conchiudendo: la responsabilita mi-
nisteriale esiste, e sono sufficienti gli ar-
ticoli 36, 47, 67 dello Statuto, e il rego-
lamento giudiziario del Senato.

La responsabilita ministeriale e la san-
zione del diritto della nazione rappresen-
tata dal Parlamento, d’ essere governata
secondo lo Statuto, venendo rispettate le
istituzioni e le garanzie costituzionali.

L'imputazione della responsabilita giuri-
dica va lasciata al Parlamento, all’opportu-
nita politica di cui egli solo pud giudicare.

Il Senato giudichera del reato, senza
vagliare il voto politico del Parlamento.
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Non é esatto il dire, come fanno in
generale gli scrittori, che il non essersi
presentati casi in Italia di messa in ac-
cusa dei ministri, depone per la vanita
della Responsabilita Ministeriale; impe-
pocché questa ¢ rimedio che, sebbene re-
pressivo, agisce sovratutto come minaccia,
come il salutare mezzo preventivo della
sanzione.

Volendo ora rivolgere lo sguardo alle
vicende della responsabilita ministeriale
negli altri principali paesi, dobbiamo pre-
mettere un’ osservazione che ci rende piu
chiara ragione delle differenti manifesta-
zioni in cui essa si affermd in luoghi e
in tempi diversi.

La responsabiliti ministeriale costi-
tuisce una caratteristica propria del go-
verno parlamentare, in opposizione a cid
che avviene nel governo presidenziale o
in quello semplicemente rappresentativo.
Il Minguzzi, nell’ opera « Governo di Ga-
binetto e Governo Presidenziale » cosi
scrive: « Non havvi alcun altro governo
che faccia si larga parte al principio
della responsabilita e del controllo quanto
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il parlamentare. Essendo cosa imprudente
e indegna che liberi cittadini affidino cie-
camente altrui la cura de’ propri diritti e
interessi, il controllo posto a fondamento
di questo regime serve appositamente
acciocche 1 cittadini possano vegliare con-
tinuamente, onde i governanti non fac-
ciano mal uso del potere ricevuto e tra-
discano la pubblica fiducia. La responsa-
bilita dei governanti insegna poi che
ciascuno, specialmente se investito di po-
tere sui propri simili, deve rispondere mai
sempre di ogni suo atto, e che non ¢ de-~
siderabile né per lui né per gli altri che
questa responsabilita esista solo di nome,
perché nessuno deve pretendere 1" altrui
fiducia ove non provi continuamente di
meritarla, ed 1 terzi debbono essere mu-
niti di garanzie piu efficaci e potenti che
non sieno quelle puramente morali della
coscienza. Si avra in tal modo maggior
dignitd pei governati e piu sicurezza pei
governanti, perché sapendosi che il Go-
verno non solo non fa male ma non pud
nemmeno farlo, verra bandito quel senso
di sfiducia che si fa strada tutte le volte



che vi sieno persone non obbligate a ren-
dere conto di sé. Gli americani sapendo
che in fatto il loro Presidente per la du-
rata dell’ ufficio suo non ¢ obbligato a
render conto dei propri atti, sono portati
a dubitarne grandemente, nel qual caso
le accusez fatte ai governi non possono
che aumentare e prender piede ».

Oltre a ci6 il modo diverso in cui si
affermarono, nella scienza e nella pratica,
le relazioni o i limitt fra la legge e il
decreto, influi diversamente sull’ essenza
e sulla estensione della ministeriale re-
sponsabilita.

Per guesto doppio ordine di ragioni,
le une relative alla forma del Governo,
le alire alla estensione dei poteri, pos-
siamo comprendere chiaramente come ne
proceda di naturale conseguenza che
I’ istituto della responsabilita ministeriale
sia meglio inteso e maggiormente raffer-
mato la dove meglio intesi e pin raffer-
mati sono i limiti fra i poteri e in quelle
forme di governo le quali pit si schiudono
alle guarentigie costituzionali.

Abbiamo ancora un’ altra.tesi impor-
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tante da notare, ed é questa: una respon=
sabilita ministeriale politica,energicamente,
assiduamente vivificata dal Parlamento
previene in ottimo modo il bisogno della
responsabilita giuridica.

Il coordinamento dei poteri, bene at-
tuabile col governo di Gabinetto, previene
la responsabilita ministeriale.

Il Governo di Gabinetto, sull’ esempio
inglese, non fa si, che il Gabinetto sia,
come il Gneist volle dimostrare, un co-
mitato esecutivo della maggioranza. Tale
erroneo concetto deriva dall’ esagerazione
di veduta, nell’ interpretare cioé con esa-
gerazione quell’ accordo che il Gabinetto
inglese cerca e trova nel Parlamento. Se
in Inghilterra il Parlamento é fiero de’suoi
diritti, delle sue funzioni, ed esercita il
sindacato piu severo sugli atti del Go-
verno, egli non é per questo meno conscio
dell’ importanza organica dell istituto del
Gabinetto, e mostra di rispettarne I esi-
stenza e di coltivarne I’ indipendenza.

A ci6 giova e concorre il fatto che in
Inghilterra il Gabinetto coesistette sempre
al Parlamento, dapprima in lotta, poi per
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necessita e per saggio acconsentimento
del Re, in accordo costante coll’ avvicen-
darsi delle maggioranze o dei partiti;
laddove in Francia I’ Assemblea avendo
riuniti in propria mano tutti i poteri, si
venne radicando !’ idea che il solo potere
legittimo dello Stato fosse il Parlamento.
Nella monarchia costituzionale francese
la Corona si mostrd sempre ripugnante
ad accettare i principii del Governo par-
lamentare, onde per I effetto incancella-
bile della rivoluzione, alimentato dalle
rilattanze della Corona, la nazione fran-
cese impard a riguardare il Gabinetto
come uno strumento anziché come un
potere.

Adunque il Governo di Gabinetto in-
carna la responsabilita ministeriale, perche
risponde sempre al Parlamento senza
accordo col quale non potrebbe reggersi.
Percid previene la responsabilita ministe~
riale nello svolgimento delle sue fasi re-
pressive, ed essa non pud quasi mai
giungere alla responsabilita giuridica.
Questo fenomeno ha luogo precisamente
cosi, e passa da questo lato inavvertito
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agli scrittori, 1 quali credono che la re-
sponsabilita ministeriale vada scompa-
rendo, annientandosi con un processo di
dissoluzione crescente a partire dalla sua
enunciazione nello Statuto, per alcuni
insufficiente e illusiva, per altri cedente
il campo al diritto comune (che in Italia
non esiste nel senso inglese ) cioé al codice
civile e al codice penale.

Invece la responsabilita ministeriale é
la causa efficiente del Governo di Gabi-
netto. Fin da quando in Inghilterra non
esisteva il Governo di Gabinetto, ma i
Comuni si battevano in lotta colla Co-
rona per raffermare man mano 1 loro
diritti, sorgeva la responsabilita ministe-
riale, e da questa lotta risultd stabilito il
governo parlamentare.

Tanto poté nella nazione inglese lo
spirito e il genio delle liberta costituzionali.

Il Re che percepisce dalla nazione 1
mezzi per provvedere alle spese del go-
verno, deve risponderne a mezzo de’suoi
ministri. Questi diventano percid responsa-
bili. Fra le lotte di questa responsabilita,
tra il bill of attiinder e I’ impeachment,
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riesce vincitore il Parlamento e sorge
rigoglioso il Governo di Gabinetto, sulle
basi indistruttibili della responsabilita, che
lo ha generato e lo conserva, essa quale
istituto e quale principio.

Ora che abbiamo accennato all’esem-
pio dell’ Inghilterra e della Francia che
rappresentano piu spiccatamente che al-
trove le due opposte tendenze di respon-
sabilita ministeriale, guardiamo alla Ger-
mania,

La maggior parte delle costituzioni
germaniche si uniformarono al concetto
espresso dai pubblicisti i quali, special-
mente 1’ Aretin e i1l Mohl, affermarono,
seguendo Beniamino Constant che il prin-
cipio della responsabilita dei ministri
avea 1" unico scopo d’ impedire al Principe
I’ abuso nell’ esercizio del suo potere quale
veniva dalla costituzione delimitato. E no-
tevole I’ articolo 61 della Carta costitu-
zionale prussiana del 1850 che suona:
« I ministri possono essere posti in accusa,
dietro la deliberazione d’ una Camera, per
il delitto di violazione della Costituzione,
o di corruzione, o di tradimento.
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Sopra questa accusa decide la su-
prema Corte di Giustizia della monarchia,
a sezioni riunite ». Ma questo articolo
non venne mai applicato. La costituzione
del nuovo impero non ha un Consiglio
di Ministri responsabili. All’ articolo 17
essa costituzione dispone: « All’impera-
tore compete la spedizione e la pubblica-
zione delle leggi dell’ impero e la sorve-
glianza sul loro adempimento. Le ordi-
nanze e i provvedimenti dell’ imperatore
sono emanati in nome dell’ impero e non
sono validi se non portano la sottoscri-
zione del cancelliere dell’ impero, il quale
ne assume percio la responsabilita ».
Questa responsabilita non ¢ ancora rego-
lata per legge.

Bismark in un suo discorso al Reich-
stag, diceva che i1l cancelliere ¢ respon-
sabile sovratutto di due cose: prima di
tenere 1’ amministrazione dell impero a
quell” altezza che si conviene alle aspira-
zioni della nazione tedesca, e poi di pre-
porre ad ogni pubblico ufficio o ai sin-
goli rami dell’amministrazione gli nomini
pitt adatti e piu autorevoli.

e o e g



CAPITOLO XL

I1 decreto-legge
davanti all’ Alta Corte di Giustizia.

Quanto abbiamo fin qui detto della
responsabilita ministeriale si adatta senza
bisogno di speciali distinzioni a qualunque
atto o provvedimento del Governo, sia
decreto semplicemente, sia un decreto-
legge.

Senonche il decreto-legge, essendo un
atto che indica maggiore responsabilita
in quanto che assume il carattere di
ordinanza di necessita, di ordinanza di
Stato, estendendosi nel campo della legge,
talvolta fin contro la legge, trova pur
anco una maggior salvaguardia quando,
ad onta della sua gravita, il Parlamento,
con un bill d’indennita lo approva e lo
sottrae alla responsabilita giuridica. La
eccezionalita costituzionale che lo giusti-
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fica ¢ lasciata dal nostro Statuto al-
I" apprezzamento del parlamento. Non ri-
peteremo quanto in proposito abbiamo
gia detto.

Volemmo soltanto osservare che il
decreto-legge lascia la veste che lo copre
di provvedimento eccezionale di necessita
nelle mani del Parlamento che lo ha da
questo lato politicamente giudicato, e
viene portato nudo davanti all’ Alta Corte
di Giustizia, al Senato il quale non dovra
entrare nella questione della necessita e
della sua interpretazione, perché allora
invadrebbe il campo politico e non ri-
marrebbe soltanto, come lo Statuto pre-
scrive, corpo giudiziario.

Il dolo e la colpa verranno giudicati
in confronto della costituzione e delle
leggi esistenti, non gia delle eccezioni
politiche addotte dai ministri che fu-
rono dal parlamento, solo competente
ad ammetterle od escluderle, condannate.

Ci sembra appunto da questo lato,
che il ridurre a una Camera sola del
Parlamento, I’ esame e la decisione di si
importante elemento politico, sia troppo
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difforme e ineguale dal complesso del-
I" architettura costituzionale che wvuole
due Camere per tutti 1 vantaggi che
derivano dall’ istituzione del Senato, e ci
sembra quindi pericoloso e strano.

Ma se ne trova facilmente la ragione.
Lo Statuto non avea preveduto il caso
dei decreti-leggi, ché anzi li escludeva il
disposto dell’ articolo 6 « Il Re fa i de-
creti e regolamenti necessarii per I’ ese-
cuzione delle leggt, senza sospenderne ['os-
serrvansa o dispensarne .

Quindi I ufficto del Parlamento si
limitava a quello puro e semplice del-
I’accusa; e riesciva quindi indifferente
affatto che 1" accusa partisse da una
sola Camera, non portando seco un giu-
dizio politico influente sulla responsa-
bilita.

Ma essendosi importata in ltalia la
pratica dei decreti-leggi dall’ Inghilterra,
ed essendone sorta la consuetudine supe-
rando di gran lunga quella d’ altri paesi,
non ¢ pit possibile sopprimere il feno-
meno costituzionale del decreto-legge, il
quale, come provvedimento di eccezione,



puo trovare nella necessita la sua giusti-
ficazione. Ammessa per consuetudine la
costituzionalita di tale eccezione, il ricor-
rere a un tale provvedimento diventa un
uso, un dovere, e un diritto del Gabi-
netto, quando si ispiri a quella necessita
che abbiamo precisata nel primo libro
del nostro lavoro. Di questa necessita
giustificativa non ci sembra sufficiente,
n¢ abbastanza garante, ma ci pare invece
pericoloso il giudizio di una sola Camera,
mentre togliendo poi al Senato la cogni-
zione politica del provvedimento, lo si
costringe a giudicare I’ atto non come
decreto-legge, ma come decreto, come un
atto cioé non consentito né consentibile
dalla costituzione o dalle leggi, perche
un decreto-legge non pud essere che un
decreto contrario a queste o a quella,
quando lo si deva riguardare spogliato
della sua costituzionalita d’eccezione, fuori
di quella categoria d’atti straordinaria-
mente costituzionali che la necessita e la
consuetudine hanno creata.

Pertanto, sebbene non giustamente, il
decreto-legge trova anche in questo fatto,
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un maggior ostacolo, un maggiore peri-
colo che altrove, essendo la sua sosteni-
bilita, la sua discriminante politica, che
salva poi quella giuridica, unicamente af-
fidata alla Camera elettiva.

Nella Germania, dove lo spirito ana-
litico e ordinatore fisso chiaramente il
concetto dell’ ordinanza, e distinse, dan-
dole fisonomia giuridica, dalle altre 1" or-
dinanza di necessita, si venne eziandio a
una conchiusione piti completa e calcolata
anche nell’ ordine dell’ accusa e del giu-
dizio de’ ministri.

Colla istituzione della Staatsgerichtshof
o Corte di Stato si toglie I’ inconveniente
che il Parlamento sia giudice in causa
propria, imperocché il Senato, per quanto
si trasmuti in corpo giudiziario, € pur
sempre la seconda Camera del parla-
mento; ed inoltre si da modo al Parla-
mento di riflettere e maturare con mag-
gior senno e saggezza politica I'accusa
rendendo possibile il concorso e I’ accordo
delle due Camere.

Cosi per la costituzione della Sassonia,
gli Stati hanno il diritto di formulare
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contro 1 ministri un’ accusa diretta per
violazione della costituzione. L’ accusa
deve essere precisata in distinti capi ed
esaminata da una Commissione speciale,
Se le Camere sono entrambe d' accordo
sull’ accusa, questa viene trasmessa col
documenti giustificativi all’ Alta Corte
dello Stato.

Vediamone la costituzione e le attri-
buzioni.

« Un’Alta Corte di Stato (Staatsge-
richtshof’), ¢ istituita per la garanzia giu-
diziaria della Costituzione.

Questo tribunale giudica qualsiasi atto
der ministri che tenda a sovvertire la
Costituzione, a violare una delle sue di-
sposizioni. Giudica inoltre dei ricorsi re-
cati innanzi ad essa in virta degli arti-
coli 83 e 153 (il primo di essi venne
abrogato, 1l secondo riguarda 1 interpre-
tazione autentica ed obbligatoria che le
¢ affidata sui punti della costituzione
che presentino qualche difficolta e sul
quale il Governo e gli Stati si trovino
discordanti).

L" Alta Corte dello Stato si compone

14
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d’ un presidente, scelto dal Re tra i pre-
sidenti delle Corti superiori, e di 12 giu-
dici, dei quali sei vengono scelti dal Re
in queste Corti medesime, ed altri sei
vengono eletti, tre per ogni Camera, non
compresi due supplenti, nel seno dell” as-
semblea degli Stati.

Fra 1 sei eletti dagli Stati devono
trovarsi almeno due giureconsulti, che
possono essere due funzionari nominati
dal Re. La presidenza appartiene, in
mancanza del presidente. al primo giu-
dice scelto dal Re. La scelta dei giudici
¢ fatta per la durata d’un periodo le-
gislativo.

Questa scelta ¢ irrevocabile durante
lo stesso periodo. I membri eletti dagli
Stati sono riputati uscenti se accettano
una funzione pubblica, ma sono immedia-
tamente rieleggibili.,

L’ Alta Corte di Stato ¢ convocata
dal suo presidente, per ordine del Re,
controfirmato dal ministro di giustizia, o
su invito dei presidenti delle due Camere.
Il presidente ¢ incaricato di assicurare la
esecuzione delle decisioni dell’ Alta Corte.
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Il Presidente, per procedere all’in-
chiesta, nomina un membro scelto dal Re
ed un giureconsulto eletto dagli Stati.
— I due relatori sono eletti a maggio-
ranza di voti; uno deve essere scelto tra
I membri nominati dal Re, I'altro tra i
membri eletti dalle Camere. In caso di
contrasto in questa elezione, decide il voto
del presidente.

Ogni voto, per essere valido, esige la
presenza d’un numero eguale di membri
scelti dal Re e di membri eletti dalle Ca-
mere. — Se questo numero riesce disu-
guale, e I' ineguaglianza non puo ristabi-
lirsi con una nuova nomina o chiamando
un supplente, I’ ultimo membro della parte
pitt numerosa si ritira. D’ altronde il nu-
mero dei giudici non deve essere inferiore
a dieci. — Il presidente non vota, eccet-
tuati 1 casi previsti (che sono il gia detto
caso di contrasto nell’ elezione dei relatori,
e il caso di divisione di voti nella interpre-
tazione autentica ed obbligatoria d’un
punto discusso della costituzione ).

La competenza penale dell’ Alta Corte
di Stato non é suscettibile di appello, ma



il condannato pud chiedere che si proceda
ad una nuova sentenza. In questo caso
la Corte indica due nuovi relatori, vi si
aggiungono due membri nuovi, di cui
uno nominato dal Re, I altro scelto dalle
Camere tra 1 due supplenti precedente-
mente nominati.

Il Re non pudé graziare 1 funzionari
destituiti, né rimetterli nel loro impiego o
ad un impiego equivalente.

La dimissione dell’ accusato non lo
sottrae al processo n¢ alla sentenza ».

X ovvia la bonta di tali disposizioni.
Press’a poco, cosi ¢ costituita la Staats
Gerichtshof nei varii Stati della Germania.



CAPITOLO XIIL

I1 decreto-legge
davanti alla Magistratura ordinaria.

Quale freno potra trovare il decrcto-
legge davanti alla magistratura ordinaria :
Nessuno.

Il giudice non applichera il decreto il-
legale, ma potra essere giudice del decreto-
legge incostituzionale? No, perché il giu-
dizio ¢ riservato al Parlamento. Dopo che
questo abbia annullato 1l decreto-legge,
il giudice potra disconoscerlo, non prima.

Se adunque il decreto-legge fincheé non
¢ annullato obbliga il magistrato a rico-
noscerne la wvalidita, non é lesa I'indi-
pendenza della magistratura che si sot-
topone al provvedimento del Governo
arbitrario ed abrogante una legge, sol
perche lo si presenta quale ordinanza di
Stato?



Abbiamo detto che i1 poteri devono
coordinarsi e concorrere. La giustizia deve
seguire la legge e non la politica, ma
quando la politica muova la volonta dello
Stato ad affermarsi in un modo contrario
alla costituzione o alla legge, ¢ pur sempre
volonta dello Stato, e la Giustizia non puo
disconoscerla.

Quando 1l Parlamento annulli il de-
creto-legge, la cosa giudicata non scemera
il diritto d’ indennizzo e di restituzione per
quanto derivo dall’obbedienza alla volonta
dello Stato o dall’ imposizione di detta vo-
lonta, ma cid non giovera per quanto fu
fatto e speso dal cittadino per opporvisi,
in quanto che si ammette I’ obbligo che il
cittadino aveva di obbedire a quella espres-
sione — benché poi annullata — della
volonta dello Stato.



CAPITOLO XIII.

Il decreto-legge davanti I’ opinione pubblica.

Il decreto-legge nella sua pit estesa
manifestazione d’abuso, sostituisce, agli
occhi del paese, il governo assoluto al
governo parlamentare.

Gli ¢ cosi che la responsabilita del
potere riceve la pit terribile sanzione.

[ popoli hanno 1 loro destini e son
questi segnati da Dio; laonde gli uomini
di governo che si attentino violentare il
naturale corso degli eventi, per far cam-
minare le cose secendo I ordine delle loro
idee, piuttostoché raddrizzare le idee se-
condo I’ ordine delle cose e dei tempi, si
vedono cadere con vergogna, colpiti della
maggior pena che mai responsabilita umana
possa addurre, dalla maledizione di un po-
polo libero e civile.
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