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CAPITOLO 1

CONCETTO DELLA INCOMPATIBILITA.

SOMMARIO.

1. Definizione.

2. Distinzione fra incompatibility e ineleggibilita.

3. Sono entrambe creazione della legge, che diversificn
nei vari paesi.

1. Per incompatibilita parlamentare s’intende
inconciliabilita dell’ufficio di membro del par-
lamento con un altro ufficio od un’altra oc-
cupazione; di modo che le due funzioni non
possono essere esercitate dalla medesima per-
sona nel tempo medesimo. Onde la conseguenza
giuridica cha la persona, a cui favore il eumulo
si sia prodotfo, & costretta a scegliere fra i due
uffici e abbandonare I'uno per potere esercitare
laltro. L'incompatibilita & essenzialmente di-
stinta dalla ineleggibilita, con la quale spesso
si suole confondere, non tanto nella dottrina.
quanto nella legislazione.

Lineleggibilita ¢ infatti la incapacitd ad es-
sere eletto come membro del parlamento, mas-
sime dove il parlamento & tutto costituito per
via di suffragi; essa implica quindi la man-
canza di una delle condizioni necessarie per
poter essere eletto a quell’ufficio, sia essa una
condizione morale o intellettuale o riferentesi al
genere di occupazione, cui si trova ad aver ri-
volto la sua attivita nél momento dell’elezione,
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colui che viene eletto. Dal che si vede che I'e-
sercizio di una data funzione pud costituir mo-
tivo d’incompatibility, come pud costituir mo-
tivo d’ineleggibilita, secondo i casi; da qui Ja
causa di frequenti confusioni fra i due istituti,
. eonfusioni che poi si riflettono nelle incoerenze
e nelle aatinomie delle leggi.

2, La distinzione diventa agevole quando si
pensa che una data funzione od occupazione
pud essere considerata sotto un duplice aspetto
di fronte all’ufficio di membro de! parlamento.
Essa puo essere considerata come una funzione
il cui esercizio vizia in qualche modo P'ufficio
di membro del parlamento o viene in qualche
modo da essa viziato, e allora non pud pro-
durre che una incompatibilita. La portata giu-
vidica del rapporto si restringe al contempo-
raneo esercizio dei due compiti e non puo avere
altro effetto, se non quello d’impedire che il cu-
mulo di uffici si produca; né in diritto, né in
fatto una tale inconciliabilita potrebbe dar luogo
a una ineleggibilita, poiché chi occupa un uf-
ficio ritenuto incompatibile non pud per questo
soltanto ritenersi incapace ad essere eletto. La
sua capacitd rimane intera e la sua elezione,
da questo lato, deve riguardarsi come perfetta,
Solo che incombe all’eletto Pobbligo di scegliere,
entro un dato limite di tempo, quale dei due uf-
fici intende di occupare (opzione).

Ma quella funzione pud essere considerata
anche come capace di viziare il processo della
elezione, sia per le influenze illecite che per-
mette di operare alla persona, che Iesercita,
sia semplicemente per i desideri o le tentazioni,
che puo far sorgere nel suo animo la stessa
facilith con cui tali influenze possono essere
adoperate. :

La portata del rapporto allora non si restringe
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pin all’inconeiliabilita dei due uffiei, ma si estende
alla base giuridica di uno di essi, in quanto fa
supporre il difetto della - principale condizione
perché la scelta del rappresentante sia valida,
cioé la spontanca determinazione degli elettori.

15 allora I'effetto non puo essere se non quello
di rendere la scelta nulla fino a tanto che la
persona occupa I'ufficio, che pud dar luogo a
una tale supposizione o a un tale sospetto,

Da cio si vede come le due figure giuridiche
siano essenzialmente distinte, trattandosi nel
primo caso di una elezione per sé stessa valida,
ma che puo essere annullata da un atto di vo-
lonta della persona scelta: atto esplicito o im-
plicito, il quale avra pid o meno sempre il ca-
rattere di una rinunzia; trattandosi invece nel
secondo caso di una elezione per sé stessa
nulla, la quale non potra mai esser resa valida,
qualunque sia [Patto di volonta della persona
scelta. ;

3. Occorre poi appena notare che, tanto la
incompatibilita, come la ineleggibilita per ra-
gione di occupazione o di ufficio, sono una mera
creazione della legge, ¢ possono quindi essere
0 non essere in armonia eon le effettive condi-
zioni di fatto, a seconda dei criterii ai quali la
legge s'ispira e dei principii ai quali obbedisee.
Cosl, vi possono essere degli uffici, che nel fatto
sarebbero inconciliabili con la funzione par-
lamentare,” i quali non sono considerati come
tali dalla legge, mentre questa dichiara poi in-
compatibili altri uffici che potrebbero inveee
agevolmente conciliarsi con quella funzione. E
Iistesso va ripetuto per cio che si riferisce alla
ineleggibilita per ragioni d’ufficio. Da ¢id una
grande diversita fra le legislazioni dei vari paesi
sopra tale argomento e anche nella legislazione
di un medesimo Stato nei vari periodi della sua.
storia,
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Queste legislazioni si muovono fra due punti
ostremi e fra due estreme tendenze; una rap-
presentata da quegli Stati che non riconoscono
aleuna forma d’incompatibilita : un’altra, da
quegli Stati che non trascurano occasione per
estendere la rete delle incompatibilita credute
per lo pit come il principale rimedio contro le
corruzioni e i difetti dei regimi parlamentari.
Fra questi due estremi si muovono e si dispon-
gono gradatamente tutti i sistemi e le categorie
intermedie d'incompatibilita parlamentari.

Ma come & che ha avuto origine il eoncetto
della incompatibilith e come & sorto un tale
istituto ?

CAPITOLO IT

GENESI STORICA DELLE INCOMPATIBILITA
PARLAMENTARI.

SOMMARIO.

4. Cansa prima delle incompatibilith. — Conflitto dei
poteri.

5. Grado di dipendenza dei pubblici funzionari.

6. Azione che esercita il governo di Gabinetto.

7. Gelosie dei governi demoeratici.

8. Crescenti attribuzioni dello Stato.

9. Imperfetto processo d’integrazione negl’istituti pub-
blici,

4. La genesi storica delle incompatibilita, al
pari di quella delle immunita parlamentari (vedi
voce), deve anzitutto ricercarsi in quello stato di
conflitto che si rivela nei poteri pubblici in un
periodo del Joro sviluppo, quando i vari organi
dell’organismo politico, non ancora del tutto
aseiti da uno stadio rudimentale, non hanno
nettamente definito le sfere delle loro rispettive
attribuzioni e sono quindi o possono essere
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frequenti le invasioni degli uni nel eampo di
attivitd degli altri; mentre poi d'altro lato essi
hanno comineiato ad acquistare abbastanza co-
scienza dei rispettivi diritti e delle rispettive at-
tribuzioni per sentire il bisogno di difendere
Pindipendenza e Pintegrita del proprio ufficio.
F allora che specialmente si manifesta la ten-
denza di garantire un organo, sia col sistema
delle immunita, sia con quello delle incompati-
bilita. Con ¢ié non vogliamo dire che un tal
fatto debba sempre accadere, ma soltanto vo-
gliamo dire che questa ¢ la condizione pia pro-
pizia percheé sorga il concetto della incompati-
bilita parlamentare. Non ¢ facile, ad esempio.
che sarebbe venuto in mente di affermare, che
la funzione d'impiegato salariato a servizio del
governo sia inconeiliabile con quella di membro
del parlamento, se non si fosse anzitutto pen—
sato a un possibile conflitto tra 1'esecutivo e gli
organi della rappresentanza. O tutto al pin la
materiale inconciliabilita dei due uffici sarebbe
potuta apparire oggetto, piuttosto di un sem-
plice provvedimento amministrativo, anzi che di
un grande provvedimento politico.

Che questa sia infatti stata l'origine prima
delle incompatibilith parlamentari secondo il
concetto moderno, lo mostra la storia del par-
lamento inglese, nel quale per la prima volta
comineid a svolgersi questo istituto.

Esso apparisce appunto quando il parlamento
comineia ad acquistare piena coscienza di sé e
pia vigoroso diventa il suo conflitto con la Co-
rona, di fronte alla quale quello lavora a deh
nire e a consolidare il suo potere.

Fino a un’epoca relativamente recente la Co-
rona era ricorsa ad innumerevoli mezzi di cor-
ruzione per dominare il parlamento, fra i quali
quello di far eleggere un gran numero di fun-
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zionari dipendenti direttamente da essa e quindi
disposti a fare in tutto il suo volere. I Tudors
vi avevano introdotto una quantita di funzio-
nari subalterni e di pensionati senza che per
questo la Camera pensasse a protestare; essa
aveva anzi deciso nel 1575 che anche gli am-
basciatori vi potessero essere eletti.

Ma la reazione comineia sotto gli Stuarts,
quando appunto da un lato, le esagerate pre-
tese della Corona in contrasto con linsipienza
di monarchi e dallaltro lato lo sviluppo dello
spirito pubblico e la maggior coscienza che il
parlamento aequista dei propri divitti e delle
proprie tunzioni, acuiscono il conflitto fra i due
organi, Onde nel 1606 furono adottate delle ri-
soluzioni, n forza delle quali i governatori deile
colonie, i principali funzionari e i giudier d’Ir-
landa non potevano essere deputati,

Il lungo parlamento andd anche pin oltre;
nel 1614 esso interdisse a qualnnque persona
che occupava una funzione pubblica, 0 aveva un
comando militare, di far parte di entrambe le
Camere. Parimenti fu deciso nel 1649 che i giu-
dici delle Corti d’Inghilterra sarebbero dispen-
sati di assistere alle sedute finché duravano
nelle loro funzioni; e nel 1680 un’alira risolu-
zione stabiliva che nessun membro ayrebbe po-
tuto accettare un posto o un impiego retribuito
senza V'autorizzazione del parlamento. I sic-
come questa regola non fu punto osservata,
cosi i Comuni si decisero a votare nel 1692 un
bill che escludeva assolutamente ogni persona
che occupasse un impiego qualunque dipen-
dente dalla Corona. I Lordi lo respinsero la
prima volta, ma Papprovarono 'anno seguente
dopo un emendamento apportatovi dai Comuni,
secondo il quale 1 funzionari esclusi eranu rie-
leggibili. 1l re peraltro rifiutd di sanzionare la
legge.
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Si pud dire insomma che, nelle sue linee ge-
nerali, la storia dello sviluppo delle incompati-
bilita segue le vicende del conflitto fra i due
poteri.

5. Bisogna peraltro affrettarsi ad aggiungere
che, se il conflitto fra i due poteri aveva dato
origine all’istituto dell’incompatibilitsy, eid era
avvenuto perché 1 funzionari pubblici si consi-
deravano ed erano infatti dipendenti in tutto dal
monarea ¢ quasi servitori di esso. Nelle sue
mani era riposta la loro sorte, poiché nessuna
legge li garantiva contro il suo arbitrio e i suoi
capricei. Nominati da esso o dai suoil ministri
senza altra norma clie il loro beneplacito, po-
tevano venir destituiti senza aleun riguardo al
grado di anzianitd o al numero e all'importanza
dei servizi resi. Se invece 1 funzionari fossero
stati pienamente indipendenti dalla® Corona e
dai capi dell’esceutivo, o solo dipendenti per
quel tanto, che la diseiplina e il bnon anda-
mento dei pubbliel servizi potesse richiedere ed
entro quei limiti, che fossero resi necessari da
una solida organizzazione burocratica; garan-
titi quindi dalle leggi e dalla imparziale ammi-
nistrazione della giustizia contro gli arbitrii dei
superiori ¢ le influenze della politica; se i fun-
zionari, diciamo, s fossero trovati in queste
condizioni, una gran parte delle ragioni favo-
revoli alle incompatibilith sarebbero venute
meno. 11 bisogno di eonservare il proprio ufficio
o di progredire nella propria carriera non
avrebbe pit trasformato i pubbliei funzionari in
servi umilissimi del governo. Ed ecco una delle
cause per cui in aleuni paesi, dove i funzionari
godono di una certa indipendenza e sono difesi
da sufficienti garanzie, si ¢ ereduto di poter
fare a meno delle incompatibilita di questa
specie. :
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6. Questo conflitto di poteri, onde le incompati-
bilitd vennero per prima suggerite, non si o at-
tenuato con lo indebolirsi della potenza della
Corona e con la costituzione del governo di
Gabinetto; nei paesi in cui tale istituto & sorto,
esso ha invece assunto un altro aspetto, & di-
venuto i certo modo pil intenso e pia temibile
per lindipendenza della Camera ed ha indotto
questa a cercar sempre nuovi mezzi di difesa.

Il Gabinetto ¢ succeduto alla Corona nel bi-
sogno di dominare il parlamento ed averlo ligio
alla sua volontd; anzi per il Gabinetto questo
hisogno si ¢ fatto pin impellente di quello che
poteva essere in altre epoche per la Corona. Se
la Corona poteva governare per un dato tempo
senza parlamento o con un parlamento con-
trario, il Gabinetto senza il favore della Camera
non puo far nulla ed @ costretto a rinunziare al
potere; onde quel favore ¢ per esso, non solo
una condizione per potere esercitare il suo com-
pito, ma addirittura una condizione per potere
esistere.

Da qui in esso la tentazione e il desiderio
vivissimo di ricorrere a tutti i mezzi per con-
quistarsi quel favore e di crearsi una Camera
0 almeno una maggioranza disposta ad accor-
darglielo. Onde due tendenze naturali in ogni
governo di Gabinetto: una di riempire appunto
ia Camera con elementi ligi e fedeli alla sua
politica e possibilmente legati con esso da rap-
porti d’interesse, costituendo glinteressi il vin-
colo pin sicuro per legare i membri della Ca-
mera alla sua causa; e siccome i funzionari
sono ad esso congiunti da questo vineolo, la
tendenza a fare accrescere nella Camera il nu-
mero  dei funzionari. L’altra ¢ la tendenza a
rendere sempre pid dipendente dai suoi direiti
voleri tutta la numerosa schiera dei funzionari
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pubblici, sia perché con la vasta ed assorbente
amministrazione degli Stati moderni questo & il
mezzo Inigliore per accrescere il proprio potere
e lottare vittoriosamente conteo Pinfluenza della
Camera ; sia perché, col erescente e sempre piu
sfacciato sistema delle racecomandazioni, il Ga-
binetto ha sempre pit bisogno di un mezzo
come questo, il quale gli fornisca la maniera
di aceontentare agevolmente un numero mag-
giore di domande, aggiogando cosl al suo carro
un numero notevole di deputati.

Per questo pud accadere che nel governo di
Gabinetto si debba dalla Camera sentive mag-
giore il bisogno di premunirsi con le incompa-
tibilita, mentre da parte del ministero si prova
una certa repugnanza a fissare con norme giu-
ridiche la posizione dei funzionari, in guisa da
sottrarli agli arbitri del potere.

Mentre il Gabinetto vaole avere le mani li-
bere nelle nomine, nelle promozioni, nelle de-
stituzioni e nei traslochi dei suoi funzionari; la
Camera vuole garantirsi contro il pericolo di
cssere trasformata in un semplice istrumento
del Gabinetto. quando a questo riuscisse d'in-
trodurre nel suo seno una gquantitd strabocche-
vole di funzionari,

Kd & appunto quello che vediamo nel fatto.
Nei governi a Gabinetto il sistema delle incom-
patibilita ha generalmente preso uno  sviluppo
cecessivo e tende ancor pin ad estendersi: le
incompatibilita dei funzionari formano quasi in
essi un eanone costituzionale, mentre poi d’altra
parte non si reputa cosl necessario di garan-
tire Pindipendenza dei funzionari contro I'arbi-
tvio dei superiori. Le necessita del serotsio, il
regolare andamento dell’amministrazione sono
ragioni spesso invocate per combattere tali ga-
ranzie o anche per dispensarsi di osservarle
quando esistono.
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Questa pud essere una delle ragioni del poco
favore che ha trovato in Germania il coneetto
delle incompatibilita. perd che ii governo di Ga-
binetto in quel paese non ha preso mai piede,
mentre la posizione giuridica dei funzionari vi
¢ abbastanza garantita dagli usi ¢ daile varie
disposizioni legislative e regolamentari,

7. Un’altra causa che ha fatto sorgere il con-
cetto e il sistema dell'incompatibilita & determi-
nata dai sospetti e dalle gelosie proprie dei go-
verni e dei paesi democratici, 1e democrazie,
per loro indole, sono sempre sospetiose e ve-
dono dovunque pericoli e nemici delle loro isti-
tuzioni. Gelose pin delle forme che della so-
stanza delle cose, esse cercano e credono di
garantirsi con proserizioni, con limitazioni, con
impedimenti formali di ogni genere; e tra questi
sono indotte ad accordare molta importanza al
sistema delle incompatibilita,

In esse vedono uno dei rimedi pid ener-
gici contro la eorruzione parlamentare, af-
farismo, la disorganizzazione dellamministra—
zione pubblica per opera della politica, e 1n ge-
nere contro i mali del parlamentarismo. 11 sen -
timento di sospetto @ anzi in esse cosl potente,
che le conduce a diventare anche illogiche,
agendo con I'esagerazione di questo sistema,
contro i loro prineipii e il loro punto di par-
tenza. Perche le incompatibilita sono nel fatto
vestrizioni poste alla pratica esplicazione della
sovranitd popolare e al principio della libera
scelta dei propri rappresentanti, in quanto sot-
traggono una quantitd notevole di cintadini dalla
partecipazione diretta alla cosa pubblica e li-
mitano la facolia degli elettori a scegliere la
persona, cui credono riporre la loro fiducia e
di affidare la rappresentanza dei propri in-
teressi. !
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Ma la logica non é il {orte delle democrazie:
in esse i sentimenti hanno ordinariamente la
prevalenza sulle idee ¢ forse pid che in altri
regimi politici & in quelli democratici accen-
tuata la fidueia nell’azione delle leggi e la spe-
ranza che con esse si possa rimediare ad ogni
male.

Onde in genere possiamo osservare che, dove
pin forte e piu diffuso ¢ lo spirito democratico,
pil attiva si mostra la tendenza ad accrescere
le immunita. parlamentari. Di questo fenomeno
abbiamo potuto osservare qualcosa anche nel
nostro stesso paese, dove le leggi sulle incom-
patibilita sono diventate pid numerose e pid re-
strittive a misura che la nostra costituzione si
& svolta verse forme pin democratiche e lo spi-
rito demoeratico si ¢ infiltrato nei nostri pub-
blici istituti e nei rapporti fra i pubblici poteri,

Ma aceanto a questa si mostra, anche per
I'azione dell’istessa causa, Paltra tendenza di
rendere dipendente e precaria la posizione dei
funzionari pubblici, Anche qui Je due tendenze
procedono di conserva, Lo stesso spirito di so-
spetto che induce a tener lontani i funzionari
dall’ufficio di rappresentanza, pud indurre a
rendere i funzionari dipendenti e ligi del Gabi-
netto, mettendoli in balla dei partiti e delle per-
sone, che si succedono al potere. ,

La voloutd del popolo sovrano non pud am-
mettere che di fronte ad essa si organizzino
poteri indipendenti, che in qualehe modo pos-
sano riuseire di ostacolo alle sue libere e ca-
priceiose manilestazioni; mentre le mobili mag-
gioranze che si succedono al potere vogliono
essere padrone dispotiche e non sopportano
freni dirvetti a limitare la loro onnipotenza. 1l
partito che ha la maggioranza vuole averc la
pit ampia facolta di fare e di disfare nelle cose
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dello Stato, poiche la breve durata del suo go-
verno vuole egli compensare con la maggiore
intensita del potere; e con questa facolta illi-
mitata mal si concilia un sistema di norme
atto a garantire P'indipendenza e la stabilita dei
funzionari. Gli Stati Uniti americani possono
prendersi ad esempio del modo come operano
queste tendenze nei governi democratici,

8. Un’altra causa che ha suggerito le incom-
patibilita e ne suggerisce continuamente delle
nuove é la creseente estensione delle attribu-
zioni dello Stato.

Questa causa opera in tutti gli Stati moderni,
ma con maggiore intensitd forse nei governi
parlamentari, dove il domma della sovranita del
parlamento induce il potere legislativo ad una
attivita esagerata, wmentre il bisogno che ha 1l
Gabinetto di dominare nel parlamento e col
parlamento, spinge Pesecutivo ad accrescere
sempre pin la schiera dei suoi funzionari.

In che modo questo estendersi delle attribu-
zioni dello Stato possa agire sul sistema delle
incompatibilita si vede subito, quando si pensa
che col crescere di quelle attribuzioni deve na-
turalmente crescere la schiera delle persone di-
pendenti  dall'esecutivo, non solo, ma devono
restringersi ancor pid quei vincoli di dipen-
denza, che gid esistono.

E allora entra in considerazione, non soltanto
la schiera dei funzionari, ma di tutte quelle altre
persone che, per la crescente attivitd. eeconomica
ed industriale dello Stato, si trovano con esso
in rapporti di affari e quindi sono pit 0 mzno
legate al governo; come anche tutta quell’altra
schiera di funzionari elettivi delle amministra -
zioni loeali, che sono sempre pid tentati a sol-
lecitare per i propri amministrati il favore di
un governo, che ha mille attribuzioni e in varia
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guisa opera e pud operare nel campo dei loro
interessi. K mentre gli uomini di affari tanto
pit diventano ligi al governo quanto pin da esso
ottengono o sperano di ottenere, questi funzio-
nari locali trovano sempre pia nell’appoggio
del governo il modo di acerescere i loro clienti
e 1 loro partigiani e diventar padroni dispotici
nei loro piceoli centri; ma in pari tempo che
sfruttano il governo a vantaggio delle loro con-
sorterie, vengono pol sfruttati dal governo a
vantaggio del suo partito e della sua causa.
Questo intreccio sempre crescente di rapporti,
inevitabile in ogni organismo che si sviluppa,
anzi causa in pari tempo ed effetto della sua
stessa evoluzione; guardato da un punto di
vista, costituisce una coniinua e sempre pin
grave minaccia contro la sincerita e in genere
il retto funzionamento della rappresentanza, per
cui si sente il bisogno di trovarvi un rimedio
con una serie di provvedimenti opportuni e di
efficaci garanzie. K il rimedio che si presenta
tosto alla mente quando il concetto delle in-
compatibilita si & fatto gia strada nella coscienza
pubblica per altre ragioni, & quello appunto di
rendere incompatibili una quantita di uffiel e di
professioni con la funzione di deputato o di
rendere addirittura ineleggibili a quel posto pa-
recchi di quelli, che per la loro posizione di
fronte al governo o di fronte ai propri elettori
e al propri amministrati, sono spinti ad abu-
sare della propria influenza a danno della sin-
cerita delle elezioni.

Questi rimedi pol si reputano ancor piu ne-
cessari quando Jle crescenti attribuzioni dello
Stato coineidono con lo sviluppo dell’aceentra-
mento amministrativo e politico; poiche pin le
funzioni dello Stato si concentrano e piu i fatti
cui abbiamo accennato diventano frequenti e
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aumentano d’intensita, Certo che le troppe at-
tribuzioni legano con vineoli di dipendenza un
numero straordinario di persone e forniscono al
governo mezzi considerevoli per influive sulle
elezioni e sui rappresentanti, ma & indubitato
che questi ezzi non potrebbero sempre ado-
perarsi, né il governo centrale avrebbe sempre
interesse ad adoperarli, quando le forze dello Stato
fossero distribuite nei vari centri e potessero
muoversi in sfere autonome. Invece quando il
governo ha nelle mani la somma delle cose e
tutta la varia e complessa attivita dello Stato
mette capo in esso, ed esso cou un atto: della
sua volonta pud mettere in moto tanti inferessi,
‘accontentare o perturbare tanti bisogni, e tante
aspirazioni, disporre della sorte di tanti indivi-
dui; e nessun atto di qualche importanza si
pud compiere in alcuna parte dello Stato senza
il suo intervento, senza il suo assenso o la sua
cooperazione; allora esso si sente fortemente
tentato ad adoperare quei mezzi e a volgerl spe-
cialmente allo scopo preeipuo cui spesso &
vivolta la sua attivith: conservare ed estendere
sempre pid il suo potere a danno del parla-
mento.

9. Ma tutte le cause che abbiamo finora in-
dicate non basterebbero a spiegare il sorgere
di questo istituto, se non si tenesse conto di
un altro tatto fondamentale collegato con 1e-
voluzione dei moderni istituti politici. Questo
fatto fondamentale censiste nell’imperfetto pro-
cesso d'integrazione cui sono andati soggetti
parecchi degli organi e parecchie fra le fun-
zioni dello Stato moderno.

Il processo integrativo, in altri termini tur-
bato nel suo sviluppo dall’azione di causc con-
trarie, non si & potuto svolgere in modo orga-
nico e completo; onde molti organi sono rimasti
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in uno stadio d'imperfetta evoluzione o hanno.
seguito uno sviluppo irregolare e inadeguato, o
poco in armonia con il loro compito e il loro
scopo, Questo é avvenuto principalmente per gli
organi della rappresentanza, che non sono riu-
sciti ad integrarsi e a specificarsi per guisa,
che la funzione rappresentativa si potesse svol-
gere, pin per I'azione spontanea delle forze so-
ciali anzi che per Pazione artificiale della legge
e col concorso di tutti i mezzi coattivi, di cui
questa pud disporre.

Il certo che, se la funzione rappresentativa si
fosse pienamente integrata nei suoi organi, non
sarebbero occorse le numerose leggi d’incompa-
tibilita per difendere la sincerita della rappresen-
tanza e degli elettori contro le insidie della corru-
zione e dei loschi interessi, contro le pressioni del
governo e le ingordigie dei deputati e degli am-
ministratori della cosa pubblica ; a questo avreb-
bero potuto pensare direttamente gli elettori,
non eleggendo le persone in qualehe modo col-
legate col governo e ecapaci di profittare di
questa loro posizione o di lasciarsi dannosa-
mente influenzare dal potere, e negando quindi
Ja riconierma a coloro che si fossero mostrati
affetti da tali magagne. Nessuno meglio degli
elettori, delle persone cioé¢ pin direttamente in-
teressate alla sincerita della rappresentanza,
avrebbe potuto dispiegare quella energia, quella
vigilanza serupolosa, quello zelo pertinace aceid
tali inconvenienti non si producessero. Se ben
si pensa anzi, si vede subito che un tal compito
puo essere dilficilmente affidato a una legge:
essa pud cogliere tutto al pin i fatti pia appa-
riscenti, ma che in tal caso operano 1 minori
effetti, 1 rapporti piu stabili, che sono i meno
pericolosi in ragione della loro stessa stabilita;
lasciando cosl da parte tutti quei rapporti mu-

MiceLr — 2,
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tevoli e celati, che invece possono operarve gli
effetti pin grandi e costituire i maggiori peri-
coli per il regolare e sincero svolgimento di
quella funzione. Un compito di questo genere
& un compito piu di indole morale che giuridica
e a nessuno pud essere affidato meglio che a
quelli cui pin preme la sincerita ed onesta della
rappresentanza.

Ma perché cid possa accadere occorre che la
funzione rappresentativa sia bene specificata e
integrata nei suoi organi, che cioé siano ben
delineati e precisi i rapporti fra rappresentanti
e rappresentati, siano omogenei gli interessi e
le aspirazioni di ciascun gruppo di rappresen-
tati, siano ben definite le tunzioni dei rappre-
sentanti e quindi le funzioni delle Camere del
parlamento. E quando queste condizioni non si
verificano, si affaccia naturalmente al pensiero
un rimedio artificiale come quello delle incom-
patibilita. K Pistesso deve anche accadere quando
la funzione amministrativa, per mancanza di
sufficiente specificazione ed integrazione, rimane
in balia della politica, per modo che i mutevoli
capi dell’esecutivo possano con la massima fa-
cilita. mutare ordini e persone, a misura che
gli interessi politici si spostano e variano le
ragioni di opportunitd, le considerazioni di con-
venienza, i fatti transitori di quel dato momento
politico.

Le incompatibilita sono adunque sorte perche
gli organi della rappresentanza, come quelli della
pubblica amministrazione, non adempiono bene
il loro rispettivo compito; e non adempiendo
bene questo, non possono neppure adempiere
quello ad esso collegato e da esso dipendente,
di impedire ciod con i mezzi naturali che la
stessa funzione suggerisce, sia le corruzioni che
il governo pud esercitare sui funzionari o per



LY 7o

mezzo dei pubblici uffici e dei numerosi rap-
porti di affari che ha con i privati, sia le ille-
cite influenze, che pud far valere colui, che oc-
cupa una pubblica funzione, sia finalmente la
pressione degli interessi egoistici sopra i rap-
presentanti, che vivono negli affari.

In altri termini, la legge ¢ costretta a venire
in aiuto degli elettori e degli stessi rappresen-
tanti, non potendo né gli uni, né gli altri, dato
attuale sistema rappresentativo, lottare con
speranza di successo contro questa speciale ca-
tegoria di abusi e di pericoli. Se cio non fosse
stato, il sistema delle incompatibilita non sa-
rebbe potuto sorgere o non avrebbe potuto as-—
sumere tale estensione e non si sarebbe limitato
il principio della libera scelta del rappresen-
tante a danno degli elettori. O tutto al piu,
come abbiamo gia osservato, il carattere poli-
tico e la portata giuridica delle incompatibilita
sarebbero allora apparsi sotto un aspetto as-
sai diverso e avrebbero suggerito altre norme.
che, senza violare la liberia degli elettori,
avrebbero potuto garantire meglio gli interessi
dell’amministraziocne come I'indipendenza della
rappresentanza. :

Queste in breve le cause che hanno dato ori-
gine allistituto. Puo dirsi esso giustificato nello
spirito del diritto moderno? ¢ quale ¢ il fonda-
mento giuridico su cui si basa ?

CAPITOLO 1II.
FONDAMENTO GIURIDICO DELLE INCOMPATIBILITA,

SOMMARIO.

10. Condizioni da tener presenti nel ricercare il fonda-
mento giuridico dell’istituto: 1.9 Le incompatibi-
lith tendono a diventare inefficaci per il numero
delle persone che dovrebbero colpire e il sottiliz-
zarsi dei rapporti.
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11. Plurilateralite deglindividui.

12. Namero delle capacitd politiche.

13. Necessita di capacith tecniche.

14. Grado di specificazione e di svilnppo delle varie fun-
zioni,

15. Relativithd del fondamento giuridico delle incompati-
bilita.

10, Le cause che abbiamo esaminato spiegano
I'origine dell’istituto, ma non possono sempre
invocarsi per giustificarlo, tanto pia che Pat-
tento studio di alcune di esse dimostra che, una
volta ammesso lintervento artificiale del legis-
latore, questo intervento dovrehbe essere diretto,
non sulle manifestazioni secondarie del feno-
meno, ma sui fattor: primi da cui queste mani-
fostazioni derivano. Ad ogni modo, per un esatto
apprezzamento della base giuridica delle incom-
patibilita, occorre tener presenti alcuni fatti e
aleune condizioni, che possono in varia guisa
qualificare i rapporti onde P'incompatibilita puod
essere suggerita e conducono ad esaminare il
fenomeno sotto tutti i suoi aspetti.

Uno di questi fatti, lo abbiamo gia indicato,
sono le crescenti attribuzioni dell’ organismo
politico, come anche lo sviluppo in esso di bi-
sogni sempre pil numerosi e complessi, mano
mano che si complicano le condizioni dell’am -
biente e lo Stato & costretto a ricorrere a forme
di adattamento piu complicate. Da cid deriva
un intreccio di rapporti sempre pii vari, estesi
e numerosi tra lo Stato e i cittadini, per opera
dei quali tutti pin o meno si legano con quello
per mezzo di vincoli di dipendenza o sono ad-
dirittura da esso attratti ed avvolti nell’orbita
della sua attivita,

Cresce percid di giorno in giorno il numero
dei cittadini che hanno bisogno del governo, sia
per tutta la loro vita, sia per una parte consi-



SIS .

derevole di essa, sia per aleuni dei fatti che
possono esercitare su di essa la massima in-
fluenza; o che sono in qualche modo interessati
alla vittoria di questo o quel partito, alla scon-
fitta di questo o quel Gabinetto, all’ascensione
di questa o quell’altra individuality politica.
Quando il governo ha la facoltd di concedere,
non solo ecroei, pensioni, favori amministrativi;
ma pud fare addirvittura la fortuna di una so-
cietd, di un’impresa, di un comune o di una
provineia con gli appalti, le forniture, i contri-
buti, le costruzioni; o pud anche rovinare tutta
una classe di contribuenti, di commerecianti,
d’industriali con un’imposta eccessiva o arric-
chirne un’altra con un improyviso dazio di fron
tiera; quali saranno i eittadini che potranno
dirsi indipendenti di fronte ad esso e rispetio
ai quali non potrd nascere il sospetto, quando
oceuperanno il posto di deputato, che il loro
voto e la loro condotta non siano ispirati dal-
Iinteresse privato a preferenza che dall'inte—
resse pubblico ?

A priore si pud gia dire che il loro numero
deve essere molto limitato e deve inoltre andar
mano mano diminuendo a misura che aumen-
tano di giorno in giorno le cause che lo ridu-
cono, cioe l'estendersi delle attribuzioni e dei
bisogni dello Stato.

E non ¢ tutto. A misura che quell’intreccio
di rapporti si sviluppa e si complica e si estende
la portata di ciascuno di essi, avviene ancora
che i rapporti si sottilizzano, si confondono e
diventano mano mano meno chiari e meno vi-
sibili, nascondendo per tal modo agli occhi del
pubblico i vincoli, ehe ne derivano. _

La stessa complessita rende difficile di co-
gliere la connessione tra un punto di partenza
e un punto di arrivo, tra 'oceupazione di un
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individuo e i vincoli di dipendenza con i quali
esso pud essere legato al governo, come ap-
punto in una rete assai complicata di fibre ner-
vose non & facile determinare i fili che mettono
in comunicazione diretta due cellule. E allora
accade appunto che, non solo eresce di giorno
in giorno il grado di dipendenza dei cittadini
verso il governo, ma crescono di giorno in
giorno anche gli impedimenti, le cause che ne
rendono difficile la constatazione. Il carattere e
Iimportanza di questa dipendenza riescono a
sottrarsi dal dominio del pubblico in un numero
sempre piu grande di casi ¢ possono tanto pin
facilmente esser nascoste da coloro ehe hanno
interesse a tenerle celate.

Alla sottigliezza crescente del rapporti bisogna
aggiungere la loro cresente mobilita, perd che i
rapporti di questo genere non si sottilizzano
soltanto, essi diventano mano mano pid mobili
a misura che il fenomeno si complica. Essi
mutano, si spostano, si trasformano di continuo,
come mutano e si spostano tutti in genere i
rapporti umani nelle societd ecivili, perché in
esse i bisogni diventano pid numerosi, pil ac-
canita vi si fa la lotta per l'esistenza, pin at-
tivo ed intenso diventa il moto di adattamento.
Per cui un vincolo di dipendenza che oggi esiste,
cesserd di esistere domani, per risorgere ma-
gari diman l'altro; e vineoli di dipendenza in-
vece verranno fuori improvvisi dove non ve ne
erano esistiti mai fino a quel momento in quel
dato campo, mentre cesseranno di manifestarsi
dove erano sempre esistiti dacché esisteva quella
data forma di attivita.

Questa eccessiva mobilita rende il vineolo
inafferrabile appunto come se fosse celato, come
se non fosse possibile di seovarlo e di portarlo
alla luce del sole.
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Ma da cio deriva inevitabilmente che le leggi
sulle incompabilita devono diventare sempre
mepo atte a raggiungere lo scopo eui sono ri-
volte. Perché le leggi non possono afferrare che
i rapporti stabili e quelli che presentano un
certo grado di fissitd, ma i rapporti di questo
genere diventano sempre meno stabili a mi
sura che i vineoli si sottilizzano e si ren-
dono pin mobili. Le leggi di questo genere so-
migliano allora a una specie di puntellatura
esterna con la quale si pretende di sorreggere
un edifizio che rovina nella sua parte interiore,
in eui si sprofondano i pavimenti e erollano i
muri divisori. I rapporti pin importanti si sot-
traggono alla sua azione e la legge rimane con-
finata in un campo, in cui pud operare i mi-
nori effetti.

La considerazione ponderata di questi fatti
indurrebbe dunque a constatare una costante
diminuzione di efficacia nelle leggi di questo
genere e ad ammettere che non in tutte le con-
dizioni di ambiente e di sviluppo politico sono
esse consigliabili e giustificabili, né che con
esse si vengono a colpire le cause vere del
male. Percio esse devono rignardarsi pin come
misure transitorie anzi che come provvedimenti
definitivi e giuridicamente trovano la loro ra-
gione di essere solo fino a tanto che nuovi or-
dinamenti politici non le rendano addirittura
inutili e superflue.

11. Un altro fatto determinato dalla evolu-
zione dei rapporti politici e dei rapporti sociali
¢ ¢id che potrebbe chiamarsi la plurilateralita
crescente dell'individuo umano. Pia i rapporti
sociali-si moltiplicano e si espandono, pia Iin-
dividuo umano sviluppa i diversi caratteri e lati
del sno essere, pin crescono e si differenziano
i legami che congiungono gli individui fra di
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loro, come anche le forme di attivita di cia-
scuno di essi. Onde eiaseun individuo & preso,
diciamo cosi, nell’ingranaggio sociale, non pin
da un lato solo, ma da unnumero sempre mag-
giore di lati ed @ indotto a prender parte a un
numero sempre maggiore di gruppi e di forme
di cooperazione. 'l che alla sua volta contri-
buisce a sviluppare ancor pin nell’individuo una
varietd di attitudini e di tendenze, a moltipli-
care quelli che si potrebbero chiamare i vari
aspetti della sua personalitd. Questo fenomeno,
ancora poco studiato dai sociologi. permette
all'individuo di potere esercitare pia funzioni,
senza che c¢io nuvecia al regolare adempimento
di esse o contrasti col processo della spec fica-
zione funzionale. Per opera di esso un individuo
pud essere, ad esempio, padre e in pari tempo
figlio di famiglia, socio di due o tre associazioni
aventi scopi diversi, soldato del suo paese, pro-
fessionista, membro di un consiglio di ammini-
strazione locale, elettore, rappresentante del suo
collegio, e via discorrendo, secondo naturalmente
le sue attitudini, la sua attivitd, la sua posizione
sociale, 'ambiente e 'educazione ricevuta,

1l processo della crescente plurilateralita ¢
in certo modo correlativo al processo della spe-
cificazione [unzionale e viene anzi a comple-
tarlo e a correggerlo. Da qui principalmente la
sua importanza.

Se in pari tempo che gli organi e le funzioni
sociali si specificano e si specificano quindi le
attitudini e le funzioni degli individui, 1 lati della
individualita umana, anzi che moltiplicarsi ten-
dessero a restringersi, gli individui sarebbero
tosto ridotti allo stato di automi incoscienti,
incapaci per tutta la loro vita di uscire dal pic-
colo posto che ¢ stato loro assegnato nel mec-
canismo sociale, di muoversi con moto diverso
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da quello che & stato loro impresso dagli in-
granaggi che lo eircondano.

Siccome questo fenomeno si mostra in genere
in tutte le forme di attivitd sociale, dovra anche
mostrarsi nelle forme in ispecie di attivita po-
litica, sopratutto nei paesi dove 'organismo po-
litico & pin sviluppato e quindi in quelli che si
governano con 1 liberi reggimenti; in questo
campo anzi esso acquista un carattere pid spic-
cato e un’importanza considerevole, E ¢id perche
una delle condizioni fondamentali di esistanza
dei liberi ordinamenti politici & la partecipa-
zinne ¢ Pinteressamento di tutti 1 eittadini alla
vita pubblica; cosa questa che non potrebbe
accadere quando nella gran maggioranza al=
meno dei cittadini, se non in tutti, si svilup-
passe, accanto alle altre attitudini e alle altre
capaeitd, quel lato speciale della personalita che
¢ la eapaeita politica, diciamo cosi, il lato po-
litico. Oltre alle altre attitudini necessarie per
lo sviluppo della sua attivita sociale, 'individuo
deve possedere alcune speciali attitudini poli-
tiche. Ove cid non accade e queste attitudini
politiche quindi negli individui non si manife-
stano, i governi liberi non si reggono e facil-
mente vi si corrompono o trasformano, cedendo
il posto ad altri regimi.

(Questo lato paolitico della personalith umana
deve naturalmente crescere e svilupparsi a mi-
sura che si eleva negli individui la lorc posi-
zione e il loro grado di cultura, poiché sono
questi dei fatti ehe maggiormente contribuiscono
ad esplicare tatte le potenze dell’individuo; e
dovra quindi raggiungere un certo massimo
nella classe degli alti funzionari dello Stato,
dei primari professionisti, dei grossi industriali
e commercianti. Invece le leggi d'incompatibi-
lita parlamentare colpiscono a preferenza queste
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classi e suppongono una inconciliabilita di ufficio
dove massima dovrebbe essere invece la con-
ciliabilita delle attitudini, dove Pindividualita ha
assunto un aspetto maggiormente plurilaterale,

Ii cosl la legge artificiale delle incompatibilita
si trova in contrasto con la legge naturale della
crescente plurilateralita dell’individuo umano.

12. Un’altra condizione ecui occorre di por
mente ¢ il numero delle capacita polluche esi-
stenti nello Stato e le classi sociali, a cui esse
appartengano. Perché in un paese, ad esempio,
non ancora pienamente educato al governo li-
bero e dove il numero delle persone che s'in-
teressano alla cosa pubblu.a e sono capaci di
interessarsene € assai ristretto, le limitazioni
apportate alla capacita e alla scelta degli elet-
tori possono produrre maggiori inconvenienti e
danni che in un paese dove le capa.clta politiche
abbondano. E peggio accade poi quando il
maggior numero delle capacita polmche appar-
tiene proprio a quelle classi che si vogliono
pitt direttamente colpire con le mc'ompatlbll:t&
e ineleggibilitd; pero che in tale caso si co-
stringono gli elettori a far la loro scelta fra
quelle persone, alle quali non avrebbero altri-
menti pensato, e sopratutto in quella categoria
di politicanti e d'incapaci, che corrompono la
rappresentanza e conducono alla disorganizza-
zione del reggimenti liberi.

Comum;ue sia, il bene che in queste condi-
zioni si potra sperare dal sistema delle incom-
patibilita sari di gran lunga inferiore ai danni
che ne potrebbero derivare, poiché, o rende dif-
ficile la scelta cola, dove appunto per la poca
educazione politica del popolo o per il piccolo
numero di capacitd dovrebbe essere al con-
trario enormemente facilitata o pure costringe
questa a svolgersi in condizioni tali, da riuscire
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necessariamente una cattiva scelta. In entrambi
1 casi un numero pid o meno grande di per-
sone, che costituisecono in quel dato ambiente
la parte pin intelligente ¢ attiva della convi-
venza, vengono escluse dalla rappresentanza e
un numero pin o meno grande di elettori puo
essere indotto a tenersi lontano dalle urne, per
non trovare una persona capace, in cui possa
riporre la sua fiducia o semplicemente perché
disgustato dalle leggi che vincolano in vari
modi la sna liberta.

E a tal proposito bisogna tenere appunto
presente quest’altra considerazione, che eiog,
dove l'educazione degli elettori ¢ molto rudi-
entale, le troppe restrizioni e prescrizioni delle
leggl possono produrre un doppio effetto dan-
noso; esse scoraggiano gli uni con 1 troppi
ostacoli che pongono al libero svolgimento di
una funzione, cui si ¢ ‘poco adatti; e d'altra
parte esse forniscono buon giuoco ai mestatori,
che profittano dell’incuria e dell'incapacita del
pubblico, come delle stesse difficolta create dalla
legge, per monopolizzare il voto aloro esclusivo
vantaggio.

Ma, per uno di quei tanti contrasti fatali nella
storia delle istituzioni politiche, suole per lo pin
accadere proprio questo, che le leggi elettorali
e i sistemi d’incompatibilith molto complicati
sono principalmente preferiti dai popoli, presso
i quali & meno sviluppata I'educazinne alla vita
pubblica. Pero che essi sono in fondo una con-
seguenza di questo stesso difetto di educazione.
LLa poca educazione politica fa vedere nelle
leggi un potere straordinario e una straordi-
naria influenza e forza di trasformazione sul-
'andamento delle eose umane, per cui la fiducia
in tutti i rimedi, che per opera della legge pos-
sono  essere introdotti, ¢ allora illimitata, In
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secondo luogo poi, il potere esecutivo & in tali
casi molto forte e intraprendente, per la poca
resistenza dello spirito pubblico, onde la paura
degli abusi e della corruzione che esso pud
operare ¢ molto grande e in gran parte anche
fondata. Ma la paurd ¢ sempre cattiva consi-
gliera ¢ mentre spinge ad esagerarsi l'entita del
mele, induce anche ad esagerarsi I'importanza
dei rimedi.

l finalmente, dove P'educazione politica manca,
mancano anche quelle condizioni e quello spi-
rito d'indipendenza nei cittadini, ehe rendereh-
bero superflue molte forme d’incompatibilita ;
mentre d’altra parte vi sono poi forti quei sen-
timenti di rispetto e di adorazione verso il po-
tere, che facilitano gli abusi del governo quando
esso fosse disposto a commetterne,

13. Non bisogna poi trascurare l'utilita che
pud provenive allo Stato dall’esistenza in un’as-
semblea politica di certe capacitd tecniche, di
certe persone dotate di attitudini e di cultura
speciale. Se si pensa anzi che la maggior parte
delle leggi che si fanno negli Stati moderni sono
d'indole tecnica, entrano a rvegolare rapporti
speciali di una data categoria, i quali non pos-
sono essere conosciuti e apprezzati se non da
quelle persone che, per il genere della loro cul-
tura, delleloro attitudini e della loro proflessione,
sono state messe in grado di comprenderli, si
vede subito che Pesistenza di tali persone nelle
assemblee politiche &, non solo utile, ma anche
necessaria.

Si prenda ad esempio una legge che deve
regolare il lavoro delle fabbriche, o deve orga--
nizzare tufto il sistema della circolazione e del
credito pubblico, o deve stabilive le norme per
garantire la pubblica igiene e la pubblica sa-
nita, e sistemare tutto il meccanismo dell’istru~
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zione governativa, o riformare alcuni o tutti in
genere i rami dei servizi pubblici; potra ogni
‘appresentante riguardarsi competente per tutte
le materie pin disparate e d’indoie cosl speci-
fica? In tali casi non riuscird di grande van-
taggio e non sara anzi necessario che vi siano
nell’assemblea e gli industriali e i fabbricanti,
0 i banchieri e i finanzieri, o i medici, o i pro-
fessori, o i funzionari delle grandi amministra-
zioni e sopratutto poi quelli del’amministrazione
dello Stato?

Ora, col complicarsi dellattivita dello Statc
come anche eol complicarsi dei rapporti umani
in genere e dei rapporti giuridici in ispecie,
deve necessariamente crescere la complessita e
il tecnicismo delle leggi; perché VPoechio del
legislatore ¢ costretto a trasportarsi dai rap-
porti generali ai rapporti specifici, dai vineoli,
diciamo cosi, pin grossolani a quelli pia deli-
cati e sottili, dalle sfere di attivita pitt omogenee,
a quelle pin eterogenee e piu disparate.

La legge allora non pud essere semplice,
non puo essere suggerita soltanto dal senti-
mento di giustizia, dal senso comune, dalla
coscienza volgare, ma richiede sempre pid una
coscienza esercitata ed educata a comprendere
quella data categoria di fatti e i rapporti del
giusto e dell'ingiusto che da essi possono sca-
turire. £ cosi accade che in una societd primi-
tiva la legge pud essere fatta da una intelli-
genza comune non educata a nessun genere di
coftura speciale; mentre in una societd progre-
dita Ja legge non puod essere se non il prodotto
di una profonda elaborazione scientifica, alla
quale sono chiamati a contribuire tutti i pro-
gressi che la scienza va facendo nei vari rami
della umana attivita.

Si produce insomma nella legge tutto un pro-
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cesso di specificazione come negli altri feno-
meni della vita individuale e collettiva, e questo
processo di specificazione, non solo tende a
ridurre la funzione legislativa in certi speciali
organi sempre pid adatti a quello speciale ge-
nere di funzione, ma tende anche a promuovere
in questi organi stessi una divisione di lavoro,
per cui, a seconda delle leggi che sono chia-
mati a compilare, entrano in speciale attivita
queste o quelle parti del generale organo le-
gislativo, questi o quegli elementi del comples-
sivo congegno della legislazione; proprio come
in un istrumento suonano ora queste ora quelle
note e cosl la melodia a poco a poco si eom-
pone senza che tutte le parti di esso siano con-
tinuamente in attivitd o vi cooperino nel mede-
simo modo.

Le leggi sulle incompatibilita non dovrebbero
trascurare questo fatto o tenerlo in si poca
considerazione, come abitualmente accade, ma
dovrebbero al contrario essere basate su quel
precetto tanto volgare e tanto ripetuto e pure
tanto spesso dimenticato, che cioé fra i due
mali devesi scegliere sempre il minore, una
volta che nel mondo non ¢ possibile di ottenere
il bene assoluto e si & costretti a dover prefe-
rie, nella pid gran parte dei casi, un male ad
un altro. Ora i due mali in questo caso sono
rappresentati dal pericolo di avere de!le cattive
leggi per mancanza di persone capaci di farle
e il pericolo di avere delle cattive leggi per i
moventi interessati ed egoistici, onde possone
essere spinti coloro che devono farle.

Per scegliere fra questi due pericoli non si
possono dare criteri assoluti, poiche tutto di-
pende dal grado di sviluppo giuridico e politico
degli Stati, dalla quantitd e qualita delle capa-
cita tecniche, le quali ivi esistono e possono
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essere richieste dai bisogni della legislazione,
come anche dal grado di corruzione dell’am-
biente e dalla facilitA con cui gli interessi pri-
vati tendono quivi a sostituirsi agli interessi
pubbliei.

14. L'ultima condizione cui bisogna por mente
nel determinare le basi giuridiche delle incom-
patibilita, & il grado di specificazione, d’integra-
zione e di sviluppo delle varie funzioni pub-
bliche ; sta anzi quivi principalmente la ragione
che si pud invocare in difesa di esse, come
anche la chiave per risolvere la questione, ren-
dendole inutili. Lo abbiamo gia detto, le incom-
patibilita sono state principalmente suggerite e
rese necessarie dal grado imperfetto di specifi-
cazione e d’integrazione dei vari organi politici;
esse si possono quindi giustificare fino a tanto
che dura questo stadio d’imperfezione e le leggi
e le riforme non riescono a modificarlo. Finche
'amministrazione non si ¢ resa indipendente
dal potere politico, finche la rappresentanza non
sl ¢ imperniata sopra una base organica e non
¢ stata ordinata in modo che gli elettori e i
rappresentanti abbiano piena coscienza della
loro lunzione e gli uni possano costantemente
sorvegliare la condotta degli altri, le incompa-
tibilita potranno avere una ragione giuridica in
loro favore. Quando invece queste condizioni si
trasformano e gli organi politici arrivano al
loro stadio di piena integrazione e di completo
e proporzionale sviluppo, le incompatibilita non
possono essere pin giustificate e diventano un
impaccio inutile e anche dannoso.

L’esame di questo fenomeno poi chiaramente
indica quale via dovrehhe seguire in questo caso
il legislatore, una volta che il suo intervento &
reputato necessario. Se si riconosce che le in-
compatibilita possono venire suggerite da un
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difetto di sviluppo e di organizzazione dei po-
teri pubblici, Ja mira del legislatore dovrebbe
essere rivolta pit a correggere questo difetio
anziché a introdurre e perfezionare il sistema
delle incompatibilita. Queste rappresentano i
palliativi, le mezze misure, mentre col togliere di
mezzo quel difetto, si ha la vera guarigione, il
vero rimedio radicale.

5. I stato detto che « la liberta di scelta elet-
torale, al pari di qualunque altra delle liberta
politiche, non pué pretendersi che sia esercitata
illimitatamente dai cittadini, i quali, col voto, pin
che un vero e proprio diritto, attuano una fun-
zione pubblica »; e che per conseguenza « lo
Stato ha diritto di lémitare la liberta dell’elettore
per quanto si riferisce agli eleggibili, quando
manchino a costoro, in tutto o in parte, le con-
dizioni necessarie per ottenere¢ una buona com-
posizione del parlamento » (1). E non vi ha dubbio,
ogni libertd suppone il limite che ne determini
la portata, anzi le liberta non si concepiscono
che nei loro confini. Ma affermando eiv, non
si dimostra tufta la ragione giuridica di un isti-
tuto, oceorre sempre dimostrare quali siano, nel
casc speciale, i limiti di una data liberta e le
ragioni quindi che li consigliano.

Ora, nel caso nostro, per determinare queste
ragioni, oceorre valutare tutto Pinsieme dei fatti,
che abbiamo fin qui indicato; poiche dal com-
plesso di essi, dal modo come essi si svolgono
€ si comportano nei vari paesi, dall’azicne che
puod su di essi esercitare il legislatore, dalla
reazione che essi possono opporre contro opera
del legislatore, deve derivare la determinazione
della base giuridica delle incompatibilita parla-
mentari.

(1) Ferracein, Note sulle incompatibilita parlamentari,
Roma, 1900, p.17.
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Essa naturalmente varia a misura che va-
riano questi fatti e queste condizioni, a misura
del modo come esse agiscono e si combinano;
di guisa che le incompatibilita non sono sempre
giustificate, né possono sempre giustificarsi nella
medesima guisa, o fondandosi sulle medesime
cause. Ma in genere, e attraverso alla varietd e
variabilita di totii questi fatti non si pud dis-
conoscere lesistenza di una legge storica, se-
condo la quale, vi & un’epoca in cui le incom-
patibilith possono essere rese necessarie dal
conflitto dei poteri e dalla imperfetta specifica-
zione ed integrazione degli organi politiei ;
mentre vi & poi un’altra epoca, nella quale, es-
sendosi composto ogni conflitto secondo 1l prin-
cipio dell’organica ed armonica cooperazione
dei poteri pubblici ed essendosi le diverse fun-
zioni politiche pienamente svolte ed affermate
nelle loro rispettive ed indipendenti sfere di at.
tivith, Te incompatibilitA non sono pid ammis-
sibili e non si possono in aleun modo giustifi-
care. Vale insomma per esse ¢io che ahbiamo
detto delle immunita parlamentari (vedi voce),
come in genere di tutti quegli istituti, che ri-
spondono ad uno stadio d’imperfetta evoluzione
giuridica ed implicano la possibilita di arbitrii
e di sproporzionate restrizioni ed allargamenti
di liberta.

CAPITOLO 1V.

INCOMPATIBILITA DEl FUNZIONARI,

SOMMARIO,
16. Origine relativamente antica dell’istituto., — Sue vi-
cende in Inghilterra.
17. Sne vicende in Franeia.
1¥. Sua organizzazione nel Belgio, in Prussia, in Spagna,
eco.
Micer1 — 3.



19. In Italia. — Leggi anteriori a quella del 1877.

20. Legge del 13 maggio 1877.

21. Critiche rivolte alla legge del 13 maggio 1877.

22, Conseguenze poco notate della legge del 13 maggio.
23. Imeompatibilith d’indole politica.

18. Venendo cra a parlare delle incompatibi-
lita in ispecie, diremo brevemente di quelle dei
funzionari, poi di quelle amministrative e poi
di quelle dei professionisti in genere.

Le incompatibilith dei tunzionari sono quelle
di origine piu antica, poiché sono principalmente
sorte dal conflitto fra il legislativo e esecutivo.
Era naturale che le persone in pin diretto rap-
porto con quest'ultimo potere fossero prima di
tutto prese di mira, sia dai capi dell’esecutivo
stesso, che cercavano di farne entrare nel par-
lamento il maggior numero possibile; sia dal
parlamento, che doveva cercare invece di eseclu-
derne pin che poteva.

In Inghilterra la tendenza prevalente ¢ stata
quella di restringere sempre pin il numero dei
funzionari compatibili.

Si puo dire che questa tendenza abbia agito
costantemente dal 1706 in poi.

Fu in quellanno appunto che con Patto 6.°
della Regina Anna (cap. 7 art. 25-26) furono
posti i due fondamentali principii dell’incompu-
tibilita:

1.° Ogni membro della Camera che accetta
dalla Corona impiego salariato, tranne che non
sia un grado pell’armata, sard considerato
come dimissionario, ma pud essere immediata-
mente rieletto,

2.0 1 titolari peraltro degli uffiei creati po-
steriormente al 25 ottobre 1705 o dichiarati in-
compatibili col mandato legislativo non po-
tranno essere rieletti.

Altre restrizioni furono successivamente ap-
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portate nel 1743 e quindi da parecchie leggi vo-
tate durante il regno di Giorgio 11l e al prin-
cipio del regno di Giorgio 1V, per eui il numero
dei funzionari facenti parte del parlamento si
¢ andato sempre pid limitando. Nel primo par-
lamento di Giorgio I le persone in un modo
(qualunque stipendiate dal governo arrivavano
alla cifra cospicua di 271, nel 1867 il loro nu—
mero era ridotto a soli 43. Attualmente si pud
dire che non debbano far parte del parlamento
se non i soli funzionari che ¢oprono uffici po-
litieci o alcune cariche di Corte, i cui titolari
seguono le sorti del Gabinetto. T magistrati poi
ne sono tutti esclusi, tranne i giudiei di pace (1).
' 17. In Francia, dall'epoca della rivoluzione la
legislazione in materia d'incompatibilita ha oscil-
lato fra gli estremi opposti, come in molte altre
coso,

Fin dal principio dei suoi lavori la Costituente
interdiceva ai suoi membri di accettare dal go-
verno aleun ufficio, compreso quello di ministro,
aleun dono, alcuna pensione, anche se davano
le dimissioni dal lero grado (7 novembre 1789,
10 gennaio 1890). La costituzione del 14 set-
tembre 1791 rincarava la dose, prescrivendo che
aleun deputato potesse essere nominato fun-
zionario se non due anni dopo uscito dal suo
ufficio. Essa stabiliva inoltre I'obbligo dell’op-
zione tra il mandato legislativo e il proprio uf-
ficio per tutti gli agenti del potere esecutivo re-
vocabili a volonta ed altre categorie di funzio-
nari reputati sospetti. La convenzione decretd
la generale incompatibilita di ogni funzione

(1) De Franqgueville, Le gour. et le parl. britanniques,
Paris, 1887, vol. I, pag. 526; Todd, Gor. parlamentare
(trad. ital. nella Bibl. di Se. pol., vol, III, Torino, 1878):
Erskine May, Cost. hist. of England, vol, 1.
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pubblica con quella di rappresentante della na-
zione e questo stesso principio fu introdotio
nella costituzione dell’anno IIT (art. 47).

Dopo questa corsa ascendente verso criteri
sempre pid restrittivi, il principio dell'incompa-
tibilita fu interamente abbandonato col colpo di
Stato del brumaiv e cosi la legge del 10 no-
vembre 1799 (art. 7) apri la porta del parla-
mento a tutti gli agenti dell’esecutivo, permet-
tendo ai membri del corpo legislativo di accettare
qualunque impiego civile, e invitandoli anzi a
farle @ nome del bene pubblico. La costituzione
consolare stabill delle incompatibilita soltanto
per i senatori, ai quali veniva vietato di accet-
tare qualsiasi pubblico impiego. La Corte del
1814 ¢ la legge elettorale del 5 febbraio 1817
non si occuparono delle incompatibilita. Ma, la
presenza nella Camera di un gran numero di
funzionari, le frequenti nomine di deputati ad
imnpieghi pubblici, diedero occasione a molte la
gnanze, di modo che, sotto la monarchia di
luglio, fu approvata una legge che sottometteva
a rielezione i deputati promossi a funzioni pub-
bliche salariate. E con Part. 64 della legge elet-
torale 19 aprile 1831 furono inoliwre stabilite
verie incompatibilita per alcuni fra i funzionari
dellesecutivo reputati pid dipendenti (prefetti,
sotto-prefetti, ricevitori generali, tesorieri).

Col trionfo e il ritorno delie idee democra-
tiche si fu daccapo ai sistemi restrittivi dei primi
anni della rivoluzione. L’art. 28 della costitu-
zione del 1848 riprodusse le interdizioni gene-
eali della convenzione, ristabilendo il principio
della incompatibilita di ogni ufficio pubblico re-
tribuito col mandato di rappresentante, accanto
all’altro della rielezione per promozione o no-
mina ad uffici, i cui titolari vengano scelti a
volonta dall’esecutivo, Nella legge del 15 mar-
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zo 1849 furono stabilite alcune eccezioni alle
generali incompatibilita e fra queste vennero
messe le funzioni di ministro,

L'art. 44 invece della costituzione del 14 gen-
naio 1852 ristabiliva invece le incompatibilita
fra il mandato di deputato e le funzioni di mi-
nistro. Altre incompatibilita furono stabilite sotto
I'lmpero dal deereto organico del 2 febbraio 1852
il quale preseriveva (art. 27). « Ogni [unzione
pubblica retribuita ¢ incompatibile col mandato
di deputato al corpo legislativo. Ogni funzio-
nario retribuito eletto deputato al corpo legisla-
tivo sara reputato dimissionario per il solo fatto
della sua ammissione quale membro del corpo
legislativo, se egli non ha optato avanti la ve-
rificazione dei suoi poteri. Ogni deputato al
corpo legislativo & reputato dimissionario per
il solo fatto dell’accettazione di un impiego pub-
bligo stipendiato ». L’art. 3 poi del senatocon-
sulto dell’8 settembre 1869, riprodotto nella co-
stituzione dell’8 maggio 1870 decise che i mi-
nistri potrebbero essere membri del Senato é
del corpo legislativo.

Nel 1871 il governo della difesa nazionale
richiamo in vigore una parte delle disposizioni
della legge elettorale del 1849, sopprimendo
provvisoriamente gli effetti dell’art. 84 relativo
alle incompatibilita. Ma !'assemblea nazionale,
appena riunita, emise una legge in data 25 a-
prile 1872, con la quale vietava ai suoi membri
di accettare impiegi pubblici salariati, riduceva
il numero delle eccezioni ammesse nel 1819 e
aggiungeva ancora che i deputati non potessero
essere, né nominati, n¢ promossi nell’ordine
della legion d’onore, tranne che per fatti di
guerra.

Attualmente, dopo la parificazione apportata
dalla legge del 26 dicembre 1857 tra le incom-
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patibilita dei deputati e quelle dei senatori, si
pud dire che Pesereizio di uffici pubblici retri-
buiti sui fondi dello Stato sia in genere incom-
patibile con le funzioni di senatore o deputato;
fanno bensi cecezione gli utfici di ministro, sot-
tosegretario di Stato, ambasciatore e altri uffici
elevati nella burocrazia e nella magistratura,
come anche le funzioni di professore nominato
in seguito a concorso o presentazione dei corpi
in cui Ja vacanza si & prodotta. Ogni funzio-
nario eletto deputato o senatore deve essere so-
stituito nelle sue funzioni se, negli otto giorni
che seguono la verificazione dei suoi poteri, non
ha fatto conoscere che non accetta il suo man-
dato. Nessun deputato pud essere nominato o
promosso a una funzione pubblica salariata,
senza perdere il suo mandato dal giorno del-
Paccettazione. 1 deputati nominati o promossi
ad uffiei pubblici possono essere rieletti, se le
funzioni che oceupano sono compatibili eol
mandato legislativo. 1 deputati nominati ministri
0 softo-segretari non sono soggetti a rielezione,

18. Il Belgio aveva da principio seguito il si-
stema di sottoporre a rielezione i deputati che
avessero accettato un impiego, senza altre li-
mitazioni d’incompatibilita. Ma questa larghezza
aveva dato luogo a inconvenienti, aveva spe-
cialmente fatto entrare nella Camera molti fun-
zionari, anche di grado inferiore, diminuendone
in tal modo Pindipendenza di {fronte al mini-
stero. Onde con la legge del 26 maggio 1848 si
passo al sistema restrittivo attualmente in vi-
gore. In forza di questa legge, i funzionari sa-
lariati dello Stato nominati membri dell’'una o
dell’altra Camera sono obbligati, prima di prestar
giuramento. a optare fra il mandato parlamen-
tare e il loro impiego. 1 membri della Camera
non possono essere nominati a uffici salariati
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dallo Stato, che almeno un anno dopo la ces-
sazione del loro mandato, tranne che non si
tratti di ministri, agenti diplomatici e governatori,

In Olanda i funzionari sono in genere com-
patibili, tranne alcune categorie, come i membri
o procuratori generali dell’Alta Corte, i membri
della Corte dei conti, il governatore provinciale,
ed anche i militari, che peraltro cessano di essere
in attivith durante Pesercizio del mandato.

In Prussia i funzionari sono tutti ammessi,
tranne che i membri della Corte dei conti; ma
se un deputato accetta un ufficio pubblico sti-
pendiato & soggetto a rielezione. £ questo ¢
anche il sistema che vige per I'lmpero ger-
manico.

Nella Spagna il mandato di deputato & incom-
patibile con tutte le funzioni pubbliche dell’or-
dine eivile, militare e giudiziario, ad eccezione
di quelle di cui la residenza ¢ a Madrid e il
cui stipendio ¢ almeno di 12,000 pesetas. 11 nu-
mero pertanto dei deputati funzionari non deve
essere superiore ai quaranta; se questo numero
viene sorpassato, la sorte decide chi deve ri-
nunziare al posto. 11 deputato che accetta dal
governo una funzione o una missione retribuita
¢ soggetto a rielezione quando vi & incomyati-
bilita ; in caso contrario, egli non pud essere
rieletto se non ha date le dimissioni prima della
convocazione del collegio, innanzi al quale si
presenta,

E qui apparisce appunto Ja solita confusione
fra ineleggibilita e incompatibilita, in quanto che il
funzionario incompatibile viene considerato come
ineleggibile finché non ha abbandonato Pufficio.

Nel Portogallo sono incompatibili tutti gl'im-
piegati della casa reale, i governatori e segre-
tarl generali delle provinecie, i delegati del te-
soro, i direttori e vice-direttori del demanio, il
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comandante di una stazione navale, i capi di
missioni diplomatiche permanenti. 1 deputati
nominati ministri o consiglieri di Stato sono
soggetti a rielezione.

In Ungheria il mandato di deputato ¢ incom-
patibile con ogni funzione retribuita, il cui ti-
tolare venga direttamente o indirettamente nomi-
nato dalla Corona, dal Governo o dai suoi organi.
Ne sono eccettnati i ministri, i segretari di Stato,
i direttori degli stabilimenti nazionali e i mem-
hri di consiglio di costruzione di Buda-Pest, i
m2mbri di consigli dell’insegnamento e di sanita,
i professori dell'Universita di Buda-Pest e del
Politecnico, i delegati incaricati di una missione
temporanea alla quale non sia annesso un trat-
tamento fisso e la cui durata non ecceda un
anno, se la Camera autorizza 'assenza del de-
putato che ha accettato una di queste missioni.
[’incompatibilita si estende egualmente ai mili-
tari in attivita di servizio, ai pensionati della
Corona, ai membri dei tribunali, aglinsegnanti
delle scuole elementari e secondarie. Quando il
deputato occupa una funzione dichiarata incompa-
tibile col suo mandato, deve sotto pena della
perdita di questo, informarne il presidente e dare,
entro otto giorni dalla verificazione dei titoli, le
dimissioni dall’ufficio che oceupa. Un depu-
tato che accetta una funzione compatibile col
mandato parlamentare non pud conservare que-
sto mandato che dopo una reelezione.

In Greeia i funzionari retribuiti non possono
essere eletti se non dopo quaranta giorni che
hanno cessato dal loro ufficio. I militari possono
essere elettl, ma sono tosto messi in disponibilita.
Ogni deputato nominato o promosso a un im-
piego civile o militare retribuito dalle casse dello
Stato cessa di [ar parte dell’assemblea dal giorno
della sua accettazione.
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Negli Stati Uniti ¢’America vi & incompatibi-
lita assoluta tra il mandato di membro del con-
gresso e gualunque impiego retribuito dalla cassa
federale; nessun membro del congresso pud
accettare un impiego dopo la sua elezione.

19. Venendo finalmente all’ltalia, troviamo che
la legislazione in materia d'incompatibilita, dei
funzionari, come d’incompatibilita in genere, si
¢ andata sempre pin ispirando a criteri re-
strittivi.

La legge subalpina del 17 marzo 1848 am-
metteva in prineipio P'eleggibilita dei funzionari,
escludendo solo i seguenti:

101 funzionari stipendiati ed amovibili del-
Pordine giudiziario;

2.91 membri del corpo diplomatico in mis—
_sione ;

3.° glintendenti generali di divisione, gl’in-
tendenti di provineia e i consiglieri d’intendenza
(prefetti, sotto-prefetti e consiglieri di prefet-
tura) ;

4.° gl’impiegati stipendiati dell’ordine ammi-
nistrativo, che esercitano un impiego inferiore
al grado d'intendente generale, ad eccezione
degli ufficiali del genio civile e delle miniere
non inferiori al grado d’ingegnere capo e degli
ufficiali sanitari, che siano membri del Proto-
medicato e dei Consigli i sanita. Gli fficiali
militari erano ineleggibili soltanto nei distretti
elettorali, nei quali comandavano. La Camera
quindi ritenne eleggibili 1 consoli, consideran-
doli come non compresi nella categoria degli
agenti diplomatici, i primi uffieiali pressi i mi-
nisteri perché di grado superiore a quello d'in-
tendente generale, i segretari di sezione e i se-
gretari aggiunti al Consiglio di Stato, il diret-
tore della sanita, persino l'ispettore delle scuole
primarie e secondarie, perché considerato quale
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un funzionario da non annoverarsi nell'ordine
amministrativo.

Il npumero eomplessivo dei funzionari non do-
veva poi saperare il quarto dei componenti della
Camera.

Fin da questa prima legge si osserva gm la
confusione, che doveva poi sempre sussistere
nel nostro dirvitto positivo, tra ineleggibilita e
I'lmcompatibilita, per cui molti funzionari che, a
cansa del genere di funzione che esercitano, po-
trebbero essere considerati semplicemente in-
compatibili, vengono, non si sa per quale ra-
gione, dichiarati addirittura ineleggibili: e quindi
vien loro negata la facoltd di presentare la
candidatura politica finché occupano quel dato
posto, Mentre poi ad altri funzionari, per i quali
la mcompaublllta ¢ riconosciuta limitatamente
al numero, si nega la facolta di opzione dopo
il sorteggio, dopo cioé che si & verificata la
condizione che fa cessare la compatibilita, come
se il sorteggio avesse per sé solo il potere di
annullare I'elezione del deputato sorteggiato.

Le leggi del 20 novembre 1839 e del 17 di-
cembre 1860 mutarono completamente il con-
cetto informatore della precedente, partirono per
massima da un eriterio opposto, fondandosi su
questi quattro prineipii :

1% 1'esclusione in genere di tutti i funzio-
nari ed impiegati aventi uno stipendio sul l)l—
lancio delle Stato.

2.° L'eccezione di aleuni che, per un motivo
o per un altro si son riguardati ecome degni e
capaci di eumulare i due uffici, quali appunto
i ministri e i segretari generali dei ministeri, i
membri del Consiglio di Stato, della Corte di
cassazione e di appello. i professori ordinari
degl’istituti superiori d’istruzione; i membri dei
Consigli superiori dell’ amministrazione dello
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Stato, quali quelli della pubblica istruzione,
della sanita pubblica, dei ponti e strade, ciod
dei lavori pubblici e delle miniere, gli ufficiali
superiori delle forze di terra e di mare. A questi
ultimi peraltro I'eleggibilita veniva negata solo
nei distretti elettorali nei quali esercitassero il loro
comando, come appunto con la legge precedente.

3.% L’obbligo della rielezione per tutti i de-
putati nominati o promossi a qualche pubblico
ufficio stipendiato, sempre che tale ufficio sia di
quelli dichiarati compatibili,

4.2 La limitazione del numero dei funzio-
nari eompatibili portata al quinto della Camera
in luogo del quarto, siccome nella precedente
legge. Inoltre, le categorie dei professori e dei
magistrati gindiziari limitate a un ottavo di
fquesto quinto, 13 per ciascuna ; sicché bisognava,
oecorrendo il caso, ridurre a questi termini Vec-
cedente, eccettuando solo i ministri dal sorteggio.

Applicata una tal legge, accadde poi questo,
che i funzionari eleggibili della categoria ge-
nerale erano sempre in numero inferiore al
quinto permesso, mentre i professori superavano
Pottavo loro assegnato, per cui gli eccedenti
ayrebbero dovuto essere eselusi a sorte,

La Camera invece, per non privarsi di loro,
adottd la giurisprudenza di considerare i pro-
fessori, che fossero in pari tempo membri dei
consigli superiori, segnatamente di quello del-
Vistruzione pubblica, nella categoria generale
degl’impiegati dello Stato. Cio non solo intro-
duceva un numero di professori maggiore di
quello voluto dalla legge, ma induceva i vari
ministei dell’istruzione a comporre il loro con-
siglio di deputati, che si volevano sottrarre al
pericolo del sorteggio, quindi con criteri poli-
tici anzi che di competenza tscnica (1).

(1) Palma, Corso di dir. cost., Firenze 1884, 11, pag. 138,
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A questi abusi volle por riparo la Legge Bon-
fadini del 3 luglio 1875 rivolta appunto ad im-
pedire che il cumulo degl'impieghi sui deputati
gia funzionari possa servire di scusa per vio-
Jare la legge. In forza di essa i magistrati e i
professori non possono superare il numero loro
fissato; né i deputati funzionari possono, anche
temporaneamente, coprire uffiei retribuiti incom-
patibili e non necessariamente congiunti con
quelli che li rendono eleggibili.

20. Viene la legge del 13 maggio 1877, la
quale, basandosi anch’essa in massima sul prin-
cipio della ineleggibilita dei funzionari ed im-
piegati stipendiati sul bilancio dello Stato, re-
stringe maggiormente le eccezioni.

Essa assimilo infatti ai funzionari retribuiti
sui bilanci dello Stato. quelli retribuiti sui bi-
lanci del fondo per il eculto, degli economati
generali dei benefizi vacanti, della lista civile,
del gran magistero dell’ordine Mauriziano e delle
seuole di ogni grado sovvenute dal bilancio dello
Stato. Aggiunse poi esplicitamente fra le ecce-
zioni il ministro della casa reale. il primo segre-
tario dell’ordine Mauriziano e Pavvocato gene-
rale erariale; ma in pari tempo rendeva i mi-
litari ¢ i magistrati delle Corti d’appello ineleg-
gibili, non solo nel luogo del loro attuale co-
mando o della loro attuale giurisdizione, ma
anche in quello, in eui hanno esercitato il loro
ufficio sei mesi prima della loro elezione.

Le maggiori restrizioni vennero poi portate
da essa al numero complessivo dei funzionari
compatibili, che dal quinto fu portato alla cifra
fissa di 40. In questo numero peraltro non sono
compresi i ministri segretari di Stato e 1 segre-
tari generali dei ministeri (oggi sotto-segretari
di Stato) anche quando cessino da tali uffici e
siano rimominati a quelli civili e militari che
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precedentemente coprivano. Furono inoltre man-
tenute le due categorie speciali dei magistrati
e dei professori, ma il loro rispettivo numero fu
ristretto a 10. Se questo numero legale viene
superato, deve aver luogo il sorteggio. Se il
aumero totale deglimpiegati, compresi quelli
delle categorie anzidette, superera quello di 40,
il numero sara ridotto col sorteggio tra gli eletti
non compresi nelle suddette categorie.
Vengono poi riprodotte due disposizioni della
legge precedente, dalle quali evidentemente ri-
sulta la confusione, eui abbiamo accennato, tra
Pincompatibilith. e Pineleggibilita. Secondo la
prima, le elezioni di quelli, a cui non esca fa-
vorevole il sorteggio, saranno annullate; secondo
Paltra, quando sia completo il numero totale
predetto, le nuove elezioni di funzionari ed im-
piegati saranno nulle (art. 6 ¢ 88 del testo unico
della legge elett. 28 marzo 1895). Di modo che
viene tolta ai primi e ai secondi ogni facolta di
opzione, come se incompatibilith e Pineleggi-
bilita fossero Pistessa cosa. L'essere completo
il numero legale dei funzionari eompatibili non
potrebbe e non dovrebbe produrre altri effetti
giuridici sz non questo, d'impedire cio¢ che
possano entrare nella Camera altri deputati che
fossero in pari tempo funzionari e quindi di co-
stringere quei funzionari che volessero entrarvi
a dar le dimissioni non si tosto fosse accertata
la loro nuova qualita di deputati, cioé dopo la
verificazione dei poteri. Quel fatto adunque non
dovrebbe in aleun modo influire sulla loro eleg-
gibilita, essendo questa una condizione giuridica
la quale non ha nulla a vedere con Pinconei-
liabilita, dei due ulfici, onde la predetta disposi-
zione ¢ stata ispirata. Se, superato quel dato
numero, 1 due uffici divengonc inconciliabili,
non segue che devono diventare ineleggibili quei
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funzionari, la cui elezione sarebbe stata valida,
se quel numero non fosse stato superato e anche
quegli aliri ehe non sono stati ancora neppure
eletti,

Non si pud opporre che questa sia una sem-
plice questione formale o una pedantesca quis-
quilia giuridica, perd che essa produce in pra-
tica conseguenze notevoll. Essa restringe da
una parte la liberta degli elettori senza nessun
plausibile motivo, poiché impedisee ad essi di
eleggere un funzionario, cui avessero riposto la
loro fidueia, il quale, sentendosi per tal modo
onorato dalla fidueia degli elettori e dal nuovo
ufficio, potrebbe essere indotto ad abbandonare
il suo impiego nell’amministrazione dello Stato
per assumere esclusivamente il mandato poli-
tico. D’altra parte essa restringe anche la li-
berta e il diritto di quel cittadini che sono
funzionari, i quali, per un fatto che non di-
pende da essi, ué dalla funzioune che esercitano,
si vedono privati dalla facolta di scegliere fra
i due uffici. Né si dica che tale facolta di scelta
possa egualmente sussistere, in quanto il fun-
zionario pud dimettersi nel presentare la sua
candidatura a deputato, perd che non si pud
parlare di liberta di scelta quando si ¢ costretti
a decidersi tra una cosa certa e una cosa even-
tuale, come & appunto l'ufficio di deputato, cui
non si & ancora stati eletti.

Finalmente, cid produce anche la conseguenza
di privare la rappresentanza di una quantita di
persone capaci, dotate d'intelligenza e cultura
e attitudini speciali; per la ragione che non
tutti 1 funzionari saranno disposti a correre
'alea delle urne, dando prima le dimissioni, col
pericolo poi di trovarsi, caso mai le urne fos-
sero loro contrarie, senza l'uno e senza l'altro
ufficio.
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Questa legge stabilisce inoltre che, durante la

deputazione e sei mesi dopo, non si pud essere
“nominato a uffiei reteibuiti, tranne che a quello

di ministri, di segretari generali (sotto-segretari
di Stato), o d'inviato all’estero; né si possono
ottenere promozioni salvo che per ragioni rigo-
rosamente determinate dall’anzianita e con [ob-
bligo della rielezione, da cui non si vollero nep-
pure eccettuati i ministri e i segretari generali.
La proposta della commissione di sospendere lo
stipendio ai deputati funzionari durante la de-
putazione fu rigettata, J

In ultimo, questa legge rende incleggibili gli
agenti diplomatici addetti ad ambaseiate, lega-
zioni o consolati esteri e in genere qualsiasi
cittadino che accetta un qualunque impiego da
un governo estero, tanto se risiede all’ltalia che
all'estero ¢ quantunque abbia ottenuto il per-
messo dal governo nazionale di accettare P'uf-
fcio senza perdere la naziovalitd,

21. Questa legge suscitd parecchie critiche,
alcune delle quali assai ragionevoli.

Fu sopratutto osservato che non vi era sen-
tito fino allora aleun bisogno di quella legge
per la parte che si riferisce ai pubblici funzio-
nari; tanto pid che la legge precedente non
aveva dato luogo ad inconvenienti di sorta, e
non vi era alcuna ragione per modificarla,

La riforma del precedente sistema d’incom-
patibilita fu piuttosto suggerita da quei ecriterii
dottrinari che pin di una volta hanno ispirato
la nostra legislazione. Intanto il numero di 40
funzionari compatibiii ¢ stato trovato troppo
esiguo per un paese ancor nuovo alla vita po-
litica e dove per conseguenza le capacita poli-
tiche sono molto limitate e i funzionari pubblici
costituiscono una delle classi pin adatte e rela-
tivamente pid capaci ad assumere la rappre-
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sentanza e la direzione della cosa pubblica.
Massime poi se si pensa che nel nostro paese
non esiste una indennita pecuniaria per 'ufficio
di deputato e le classi agiate, per il sentimento
politico assai poco vivo, non si sentono spinte
ai sacrifizii di tempo e di danaro che richiede
I'esercizio di quell’alta funzione.

Irragionevole & poi la maggior restrizione ap-
portata alla categoria dei professori universitari.
Gia non sarebbe neppur giustificabile una cate-
goria speciale per questa classe di funzionari
pubblici, perhé se vi ¢ una classe di funzionari
che per la sua indipendenza, per la sua cultura
per le attitudini speciali acquistate nell'esercizio
della sua funzione pid meriterebbe di essere
esclusa dalle generali regole d’incompatibilita,
questa ¢ appunto la classe dei professori uni-
versitari. E come tale essa viene certamente
considerata dagli stessi elettori che li eleggono
sempre in gran numero, per una cifra anche
doppia dei posti loro assegnati. Se si vorra op-
porre che la politica potrebbe attirare un nu-
mero troppo grande di professori, qualora non
si ponesse qualche freno, e l'insegnamento ne
verrebbe quindi a soffrire ; si pud subito rispon-
dere che il freno dovrebbe consistere in un prov-
veiimento amministrativo ¢ non nella dichiara-
zione di una incompatibilitd politica,

Si provveda pure a che Pinsegnamento non
soffra nocumento di sorta per opera del man-
dato politico, sia istituendo delle supplenze du-
rante il tempo della deputazione, sia obbligando
'insegnante a dare un certo numero di lezioni
sia ricorrendo a un altro espediente qualunque;
ma non si dichiari incompatibile un ufficio, che
per la sua indole e per il modo come si eser-
cita, & forse piu di tucti gli altei compatibile ean
quello di deputato.



Altre disposizioni che non possono essere
trascurate dalla critica sono quelle che obbli-
gano a rielezione i deputati nominati ministri e
i deputati impiegati promossi di grado (art, 7
corrispondente in parte all’art, 90 del testo unico).
Sono disposizioni imitate ciecamente dalle leggi
e dalluso inglesi, ma che non si possono giu-
stificare in veruna mani.ra. La rielezione dei
deputati nominati ministri implica un inoppor-
tuno e irregolare intervento di aleuni gruppi
elettorali nella composizione del Gabinetto : di
guisa che questo non risulterehbe pin dal con-
corde consenso della Camera con la Corona,
ma dovrebbe anche indirettamente dipendere dal
volere di alcuni collegi elettorali. quelli dei de-
putati scelti a ministri. Perché eio ?

O si vuole far concorrere anche il popolo
alla composizione del Gabinetto, contrariamente
al carattere e al concetto del sistema rappre-
sentativo, e allora non si capisce perché debba
interpellarsi una parte piccolissima del corpo
clettorale ; o invece si riconosce che il sistema,
rappresentativo non comporta una tale compar -
tecipazione, e ailora tanto meno si capisce perché
essa si debba ammettere anche in modo cosi
imperfetto.  Ammettendo questa  disposizione,
delle due cose in pratica dovra aceader I'una,
0 la rielezione diventa una semplice formalita,
sia percheé il neo ministro ricorrerd a tutti i
mezzi per oitenerla favorevole, sia perché gli
elettori saranno molto contenti di vedere il loro
rappresentante al ministero, sia perche il capo
del Gabinetto pud non tenere alecun conto anche
di una sconfitta toceata al nuovo ministro, ta-
cendolo nominare a membro del Senato, e in
tutti questi casi essa diventa inutile; o rimane
invece una cosa effettiva. capace di esercitare
la sua influenza sulla composizione ¢ sulla po-

Mrcerr — 4.
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litica del Gabinetto, e allora si vede questo
strano fatto, che cinque o sei collegi elettorali
sonu messi al paro della Camera e della Corona
per influenza politica. Se i ministri non rieletti
dovessero per cio abbandonare il potere, questo
includerebbe, come giustamenre osserva il Palma,
« la enormita di far giudice di una politica che
conviene a tutto lo Stato un solo cellegio, e
cosi di porre una frazione minima della nazione
al disopra del re ¢ del parlamento » (1).

Questa disposizione peraltro cominecia a sem-
hrare assurda anche in Inghilterra, dove nella
pratica ¢ stata temperata e se ne apparecchia
anche la eompleta abolizione. In Francia questu
ebbe luogo con la legge del 31 dicembre 1875,
che ‘sciolse 1 deputati nominati ministri o sotto-
segretari di Stato da questa caducita e dall'ob-
bligo della rielezione. Finalmente anche da noi
fu sentita la necessita di togliere questa dispo-
sizione irragionevole e con la legge del 3 mag-
gio 1888 (art. 2) fu dichiarato che «la nomina
di un deputato a ministro o sottosegretario di
Stato non rende vacante il posto nel relativo
;;x.)Ilegio ",

Se quest'obbligo della rielezione per parte dei
ministei ¢ addirittura assurdo, non € neppur
giustificabile quello della riclezione dei funzio-
nari promossi, quando la promozione abbia
avato luogo per rigorose ragioni di anzianiti
(la sola permessa per i deputati funzionari). Le
ragioni che si adducono a favore di questa mi-
sura sono assai deboli e non valgono a difen-
derla. Si vuole impedire con essa che il go-
verno acquisti voti concedendo promozioni ?

Se le promozioni sono fatte conformemente
alla  legge, esse non raggiungono lintento,

(1) Corse, cit., pag. 142, vol. II.
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poiché non pud generare gratitudine in una
persona la concessione di una eosa dovutalej;
se non sono fatte conformemente alla legge,
allora costituiscono abusi il cui rimedio non pud
certamente ricercarsi nella rielezione di funzio-
nari promossi.

Ad ngni modo poi un ministro disposto ad
abusare del suo potere e a corrompere i depu-
tati per ottenerne il voto, non & a questi mezzi
troppo visibili di corruzione che fara ricorso.
Mille altri. modi pid oceulti e magari pin atti
a raggiungere lo scopo sono a disposizione del
ministro, massime di fronte ai funzionari depu-
tatl, ¢ possono da lui venir messi in opera con
pin frutto quando si trattasse di. comprar voti e
ingrossare o consolidare il partito, che I'ap-
I:Ogglﬂ..

Tolta adunque di mezzo questa ragione, non
resterebbe pid se non Pipotesi che la promo-
zione per anzianitd verrebbe a diminuire negli
elettori la fiducia da essi riposta negli eletti;

_cosa questa del tutto assurda, la cui falsitd non
ha bisogno di essere addimostrata, poiché non
si pud mai supporre che un fatto. il quale im -
plica un miglioramento nella condizione di un
funzionario, possa per sé solo produrre una di-
minuzione in:quelle qualitd morali e’ intellet-
tuali, che hanno fatto decidere la sua scelta,

22. Piattosto quello cui la legge non ha posto
mente e cul non pongono in genere mente i
suoi commentatori, & la posizione fatta ai fun—
zionari sorteggiati che, volendo continuare il
loro ufficio di deputato, danno le dimissioni dal-
Pimpiego. Il posto da essi abhandonato nell’am-
ministrazione si dovrebbe considerare come va-
caute, in guisa da poter essere tosto coperio
nel modi voluti dalla legge ; oppure si dovrebhe
considerare. invece come scoperto solo tempo -
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raneamente, provvedendo ad esso con un fun-
zionario provvisorio fino al momento in cui cessa
I'incompatibilita del suo titolare ? In altri ter-
mini, 'ufficio abbandonato dal funzionario di-
messo deve essere tenuto in serbo per costui o
pno essere invece coperto da altri in modo de=
finitivo ?

Stando alla logica delle cose e allo scopo che
si propone la legge delle incompatibilita, il fun-
zionario dimesso si dovrebbe considerare come
definitivamente decaduto dal suo ufficio. Lo scopo
infatti delle incompatibilita dei funzionari pub-
blici non & quello soltanto d'impedire il cumolo
di due funzioni per Timpossibilitd materiale
di esercitarle entrambe, ma anche dhimpedire
che i vincoli di dipendenza esistenti fra i fun-
zionari e 1 ministri vengano a render meno sin-
cero il mandato rappresentativo.

Ora questa condizione continuerebbe a sussi-
stere quando il funzionario rimanesse legato al
suo ufficio, in guisa da poterlo rioccupare, tanto
che le ragioni d’incompatibilitd vengono meno.
In tal caso i vincoli fra i capi dell’esecutivo e
i loro dipendenti non si spezzano, ma riman-
gono, a cosi dire, in uno stato latente e pos-
sono operare maggiori effetti, ancor pin dannosi
che se si manifestassero in tutta la loro evi-
denza.

11 male sarebbe certamente minore quando il
richiamo in servizio dei funzionari deputati, dei
quali & cessata Pincompatibilita, fosse regolato
per legge; invece diventa molto grave quando
¢ lasciato all’arbitrio del ministro il richiamare
o no all’ufficio abbandenato il funzionario dive-
nuto compatibile. Perché allora si vengono nel-
’atto pratico ad annullare tutti gli effetti bene-
fici che possono aspettarsi dal sistema della ri-
duzione dei funzionari compatibili, essendo i
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funzionari dimessi assai pin dipendenti dal go-
verno per la speranza che nutrono di essere
reintegrati nel loro ufficio, di quello che non
sarebbero se avessero continuato a tenere l'im-
piego precedentemente occupato. Nessun mezzo
migliore per carpire i voti dei deputati ex fun-
zionari che quello di serbar loro il posto per il
momento in cui cessano le ragioni d’incompa-
tibilita.

A quest’inconveniente peraltro rimediava in
parte quella disposizione della legge del 1877,
in forza della quale il deputato, durante il tempo
in cui esercita il suo mandato, e sei mesi dopo,
non poteva essere nominato ad aleun ufficio
retribuito, per cui i funzionari dimissionari non
avrebbero potuto essere reintegrati al loro posto
per sei mesi dopo cessati dalle loro funzioni di
deputato. 11 vineolo di dipendenza, se non si to-
glieva del tutto, si attenuava di molto, perd che
in tutto qiel periodo di tempo molte novita sa-
rebbero potute accadere, tra le quali sopratutto
anche il ritiro del Gabinetto. Ma quella dispo-
sizione fu abrogata con la legge del 14 lu-
glio 1837, e gli abusi naturalmente comin-
eiarono.

Essi ebbero specialmente occasione di mani-
festarsi rispetto ai professori universitari, che
costituiscono la categoria pin provata dal sor-
teggio, quella dove esso mena piu strage per il
numero sempre sproporzionatamente maggiore
dei professori eletti di fronte al numero di quelli
compatibili, E allora ¢ a poco a poco sorto nella
pratica questo sistema: il deputato sorteggiato
abbandona la cattedra e si rappresenta agli
elettori, dai quali generalmente viene rieletto; il
ministro dell'istruzione dal canto suo lascia va-
cante la cattedra del professore dimissionario,
e appena cessano le ragioni d’incompatibilita,
reintegra il professore nel suo insegnamento.
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Occorre appena osservare che questo sistema
sembra fatto a posta per rendere dipendente dal
ministero quella classe di funzionari, che in
forza della legge e delle consuetudini & la pu
indipendente e libera ¢ pin in grado di vesistere
alle pressioni del governo. La incompatibilita,
cosl applicata, viene a ragg:ungere un effetto
del tutto opposto a quello preso di mira, invece
di assicurare la sincerita della rappresentanza,
viene a creare una condizione di cose, da cul
la rappresentanza non pud non riuscirne fal-
sata.

23. Tra le incompatibilita dei funzionari, pren-
dendo la parvola nel suo significato generico,
possono mettersi anche quelle che derivano dalla
stessa funzione politica, £ prima di tutto quella
che deriva dal carattere stesso e dalla teoria
giuridica della rappresentanza: il deputato non
pud rappresentare pid di un collegio. La teoria
vera della rappresentanza richiede che ogni
collegio debba avere il suo rappresentante,
poicheé ogni parte dello Stato deve avere il por-
tavoce dei suoi bisogni, dei suoi interessi, delle
sue aspirazioni e la rappresentanza del tutto ¢
possibile quando si coneilia e si comhina con
la rappresentanza delle varie parti.

Il cumolo delle rappresentanze non pud am-
mettersi, poich?, lasciando da parte i possibili
pericali d’indole politica, si verrebbe con essa
a confondere la personalitd giuridica dei vari
gruppl di rappresentati, 1 quali, per il regolare
funzionamento dell’istituto, devono rimanere
divisi.

Questo prinecipio viene sanzionato dall’art. 94
della legge elettorale (testo unico), il quale dice
appunto : « 1l deputato eletto da pia collegi
deve dichiarare alla Camera, fra otto giorni
che essa ne abbia riconoseiute valide le elezioni,
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quale sia il collegio di cuiegli intenda di esercitare
la rappresentanza. In difetta di opzione entro
questo termine, la Camera procede per estra-
zione a sorte alla designazione ‘del collegic che
deve eleggere un nuovo deputato ». Se la  ele-
zione poi aviiene in persona di chi & gia de-
putato, essa. secondo la nostra g urisprudenza
parlamentare (del resto non molto costante),
viene considerata nulla (1),

Vengono poi altre forme d’incompatibilita de-
terminate dalla divisione dei poteri e dalla ne-
cessitd di affidare a persone diverse le diverse
funzioni politiche, le quali sono in certo modo
in antagonismo o servono di reciproco comple-
tamento. Cosl, la funzione di senatore e di de-
putato non pud essere esercitata dalla stessa
persona per le stesse ragioni che suggeriscono
il sistema bicamerale. Tale incompatibilita e
dichiarata dall’art. 61 del nostro Statuto. E cosi
parimenti non sono compatibili le funzioni di
capo dello Stato con quelle di deputats e sena-
tore per la maggior parte delle ragioni che de-
terminzno 'esistenza i quell’organo supremo.

CAPITOLO V.

INCOMPATIBILITA AMMINISTRATIVE.

SOMMARIO.

[

4. Ragioni che le determinano,
25. Loro insufficienza.
26. Leggi italiane in propoesito.

-

24. 11 criterio giuridico su cui si fondano le
incompatibilith amministrative ¢ diverso da

(1) Mancini e Galeotti, Norme e wusi del parl, ital,
Roma 1887, pag. 30 e 58.

r
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quello che determina le incompatibilita dei pub-
blici funzionari. Le incompatibilitd amministra-
tive sono infatti rivolte ad impedire e a spez-
zare quei vineoli che possono sorgere tra il
rappresentante e il governo da una parte, tra il
rappresentante e 1 suoi rappresentati dall’altro;
e per cui il governo pud essere trascinato a
favorire in modo illegittimo gli interessi locali
e il rappresentante pud essere indotto a servirsi
degli interessi locali per favorire la sua causa.
I un fenomeno questo che puo spesso verifi-
carsi quando la rappresentanza non poggia
sopra basi organiche.

Cosi, ad esempio, il sindaco si avvantaggia
della sua posizione per farsi eleggere deputato
e dirige quindi Pamministrazione del suo co-
mune con intenti politiei e partigiani; mentre
poi si giova del suo ufficio di deputato per ot-
tenere dal governo le concessioni che reputa
pin adatte per faverire il suo partito e per
infeudare Pamministrazione locale nelle proprie
mani.

Il governo, da! canto suo, comprendendo di
quale utilith possa riuscirgli, sia perle elezioni,
sia per il trionfo del suo partito e della sua
politica, 'appoggio delle amministrazioni locali,
ricorre a tutti 1 mezzi per averle favorevoli e
sostiene le coalizioni d’interessi che devono por-
tare il trionfo delle amministrazioni amiche.
come la candidatura politica dei sindaci suoi
hen affetti,

E per tal modo si allaccia e s'intreccia tutta
una fitta rete d’interessi, d'intrighi, d’influenze,
di mene partigiane, che nel medesimo tempo
sviano il governo dal suo alto compito, la rap-
presentanza dal suo vero mandato, le ammini-
strazioni locali dal loro vero scopo. A questi
mali si proporrebbero di arrecare rimedio le
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incompatibilita amministrative, le quali diven-
tano anche ineleggibilitd, secondo che Pintento
del legislatore @& rivolto ad impedire solo gli
effetti che tengono dietro alla elezione di quei
dati individui o ad impedive le pressioni che
essi potrebbero esercitare sugli elettori, giovan-
dosi del loro ufficio.

25. Ma ci dobbiamo subito affrettarc ad ag-
giungere che a questi mali le incompatibilita
amministrative non arrecano aleun rimedio, esse
magari li aggravano, creando una categoria di
ineleggibili e d'incompatibili, i quali pon po-
tendo operare direttamente nei due campi, il
politico e l'amministrativo, operano in modo
indiretto per mezzo degli amici, dei gregari e
degli interessati; e cosl le coalizioni d'interessi
sinistri si estendono invece di restringersi, si
rinforzano invece d’indebolirsi, E non vediamo
infatti tutti i giorni quali influenze illecite eser-
eitino i deputati sulle amministrazioni loeali,
malgrado le leggi d’incompatibilita ; quale e
quanta attivivitd essi dispieghino per averle fa-
vorevoli, e lige ai propri voleri; e come siser-
vano del governo per avvantaggiare le sorti del
proprio partito nella cerchia del proprio col-
legio, per organizzare ed estendere il mono-
polio di esso nelle amministrazioni delle opere
pie, dei comuni, delle provincie, degli Iistituti
d’istruzione, in tutto cio che dovrebhe essere
insomma organizzazione libera e spontanea di
bisogni locali ?

Il rimedio vero sarebbe quello ch2 potesse
operare sulla radice del male, cioe sul fonda-
mento della rappresentanza, ¢ dovrebbe consi-
stere appunto nel rendere la rappresentanza or--
ganica, nell’avvicinare elettori ed eletti e disporli
sulla base della comunanza d’interessi e di con-
dizioni generali e locali; ogni altro rimedio,
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compreso il sistema delle incompatibilita, riesce
un palliativo, quando non rende il male anche
maggiore. Quando, ad esempio, gli interessi lo-
cali non trovano un modo legittimo di farsi
valere, essi ne cercheranno sempre uno illegit -
timo; e quando il sistema & organizzato in modo
da impedire agli interessi pubblici di farsi strada,
avranno indubbiamente la prevalenza gli inte-
ressi privati degli individui e delle coalizioni, a
henefizio delle quali gli interessi pubblici si fa-
ranno servire. Questo accadra sempre fino a
tanto che dura il sistema.

Le inecompatibilitah amministrative non lo
modificano. 1 sostenitori di esse suppongono
che tutto il male dipenda dal semplice cumolo
di certi uffiei amministrativi con Pufficio poli-
tico; mentre il male consiste piuttosto nello
sfruttamento delPunfficio amministrativo a van-
taggio di quello politico ¢ nello sfruttamento
delPuffieio politico a vantaggio di quello ammi-
nistrativo. E per questo non é necessario il cu-
molo, basta soltanto, come dicevamo, la coali-
zione. Anzi la coalizione pud riuscive pin effi-
cace ed ottenere un miglior esito che non il

- eamolo.

Con la coalizione il ginoco si pud tenere pid
coperto e cosi, ad esempio, il sindaco puo fare
meglio gli interessi del deputato e il deputato
quelli del sindaco, senza quella dose di sfron-
tatezza che si richiede quando sindaco e depu-
tato sono la stessa persona. 11 pubblico d’altra
parte & meglio tratto in inganno, ché il sindaco
il quale lavora per il deputato e viceverva il
deputato che lavora per il sindaco possono al-
lora pit agevolmente dare ad intendere di ope-
rave per il bene pubblico e per gli interessi del
comune, cosa che sarebbe eertamente meno
ereduta quando i due uffici fossero invece te-—
nuti da una persona sola.
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Pereid diciamo che se le incompatibilita am-
ministrative producono quale primo effetto quello
di sostituire le coalizioni ai cumoli o-di esten-
dere e rinforzare le coalizioni che gia esistono
(e il Joro effetto prineipale sembra essere ap-
panto questo), invece che un rimedio costitui-
sconn una maggiore spinta all’acerescimento e
alla propagazione del male,

Peraltro. se non si giustificano, tali immunith
si spiegano agevolmente. In un’epoca in cui,
per una serie di cause di eui abbiamo gia fatto
cenno, le incompatibilith hanno acquistato tanta
importanza ¢ hanno preso tanta voga, € natu-
rale che si presentino come il miglior rimedio
tutte le volte che Papparenza pud far credere
che il male si guarisea per mezzo di esse. In
politica accade anche quello che spesso si ve-
rifica nel campo della medicina; quando un
rimedio ha preso voga, si erede di poter gua-
vire con esso tutti i mali immaginabili.

26 l.e incompatibilith amministrative furono
da noi determinate dalla legge del 5 luglio 1882,
estese con la Jegge comunale e provineiale
del 1888, hanno assunto la loro forma ultima
nel testo unico della legge elettorale politica
(28 marzo 1805), di euni costituiscono 'art. 89,
In forza delle disposizioni guivi contenute, sono
considerati come incompatibili econ 1'ufficio di
deputato:

1.° Le funzioni di depntato provineiale e di
sindaco. Chi esercita queste funzioni non ¢ eleg-
gibile a deputato al” parlamento, se non ha
cessato alineno dalle sue funzioni da sei mesi.
Pero il sindaco pud essere eletto deputato al
parlamento fuori del collegio elettorale nel quale
esercita le sue attribuzioni. In questo easo, ove
non rinuneci al mandato politico nel termine di
otto giorni dalla convalidazione della sua ele-
zione, cessa dalla funzione di sindaco. /
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20 Le funzioni di membro elettivo della
giunta provinciale amministrativa nella stessa
provincia, in cui ha luogo Pelezione a deputato;
quindi decadono di pieno diritto di membri elet-
tivi della giunta provinciale amministrativa i
deputati che in caso di elezione non avranno,
fra otto giorni dall’elezione medesima, vinun-
ziato all'ufficio di deputato: ¢ daltra parte, i
membri della giunta provinciale amministrativa
non possono essere eletti deputati al parlamento
nella provineia, in cui esercitano le loro fun-
zioni, se non abbiano rinunziato alle funzioni
stesse da sei mesi almeno.

Da un semplice sguardo a queste poche dis-
posizioni si scorge subito come sia dehole lo
schermo che la legge ha creduto di opporre a
tutti i mali derivanti da quellintreccio d'inte-
.ressi sinistri tra il governo e le amministrazioni
Jocali, per cui 'uno e le altre vengono traviate
dalla loro retta funzione. Onde non occorre
piu insistere sopra un fatto per sé stesso evi-
. dente.

Qui aggiungiamo soltanto che in questi casi
non si tratta di sole incompatibilitd, ma anche
Qineleggibilita, come del resto il lettore ha po-
tuto osservare e eid a seconda dei criterii ai
quali il legislatore si & inspirato, Cosi, per il
sindaco ha stabilito la semplice incompatibilita
quando Pelezione ha luogo iuori del collegio
elettorale, in cui esercita le sue attribuzioni.
mentre ha stabilito Pineleggibilita rispetto al
collegio, dove esercita le sue attribuzioni.

Ii cio perché, nel primo caso, si & proposta
Limpedire che abbia luogo il cumolo dei due
uffici ; mentre nel secondo ha creduto d’impe-
dire che abbiano luogo quelle illecite influenze
e pressioni, che il sindaco pud dispiegare sui
propri amministrati per far trionfare la propria
candidatura politica.
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CAPITOLO VI.
INCOMPATIBILITA PROFESSIONALL

SOMMARIO.

27. Cavatteri generali di questa categoriw,

28, Incompatibilith per affari in genere,

29, Incompatibilith per affari in Inghilterra.

30, Nel continente e specialmente in Italia,

31, Incompatibilith dei professionisti in ispecie.
32. Avvocati.

33. Ecclesiastici.

34, Counclusione.

27. Veniamo finalmente alla terza categoria
delle incompatibilita. Fsse peraltro stanno a
disagio in una categoria sola, perd che hanno
earattere diverso e sono determinate da diversa
cause. Si possono meltere in una categoria solo
per certe generali affinita e anche per il poco
sviluppo che ancora presentano questi istituti.
Esse abbracciano tutte guelle persone le quali,
sia per la professione che esercitano, sia per
gli affart che possono avere con lo Stato, non
dovrebhero occupare contemporaneamente i due
uffici, onde almeno due prineipali gruppi di esse:
incompatibilita per affari ¢ incompatibilitd pro-
fessionali.

Le ragioni giuridiche di tali incompatibilita
sarehbero anzitutto determinate da cause mo-
rali e anche poi dal genere della capacita in-
tellettuale, sviluppato a preferenza dalle proles-
sioni che tali incompatibilita prendono di mira,
Da cause morali, perché vi é luogo a sospetto
che le persone prese di mira siano dominate da
interessi personali troppo forti per non sentirsi
tentate a servirsi della cosa pubblica per fa-
vorirli, trasformando cosi la funzione rappre-
sentativa in un istrumento di affari e di gua-
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dagni. Dal genere della capacita intellettuale
anche, sia per certe peecunliarita o tendenze o
abitudini mentali che si acquistano nell’esercizio
di una data professione e possono rendere la
mente incapace per una funzione diversa; sia
per le abitudini e per glinteressi professionali,
che mettono lintelligenza, diciamo cosl, sotto
un dato angolo, fanno veder sempre le cose da
un dato punto di vista e impediscono di giudi-
care i fenomeni in modo obbrettivo. Tutte queste
sono cause che possono in vario senso falsare
la sincerita della vappresentanza e farla deviare
dal suo vero scopo e dall’adempimento del suo
vero compito. Ma vediamo partitamente le due
categorie.

28. L'incompatibilita per affari & determinata
dai rapporti d’affari che si possono avere col go-
verno a causa dell’attivith economica ed indu-
striale sempre crescente dello Stato moderno,
che deve soddisfare una quantiti sempre pin
numerosa di hisogni, Esse mirano a impedire
che entrino nella Camera o vi restino persone
interessate in industrie, in istituti di credito sus-
sidiati dal governo, gli assuntori d’imprese per
conto dello Stato e in genere coloro, che per
ragioni di affari si trovino alla dipendenza del-
esecutivo, o pure quelle persone anche, le quali,
per le imprese o le societd o i commerel cui
sono legate, siano interessate a votare in un
dato modo. Nell'uno o nell’altro caso Pincom-
patibilita vorrenbe impedire che la cosa pub-
blica venga sacrificata ai fini d’interesse privato
¢ la rappresentanza si faccia organo, come
spesso si vede, delle grandi industrie, dei grandi
istituti di eredito, delle grandi imprese commer-
ciali.

le leggi di questa natura riescono ad impe-
dire il male? Lo abbiamo gia detto in genere
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¢ dobbiamo ora ripeterlo rispetto a questa spe-
ciale categoria: le leggi di questa natura non
approdano a nulla, sia percheé non riescono mai
ad afferrare il rapporto, che sempre pin si sot-
tilizza e dal campo giuridico passa nel campo
morale, sia perché le sole persone che pin sa-
rebbero interessate all'osservanza di queste leggi,
sono poi quelle ehe meno si trovano in grado
d’invigilarne P'esecuzione, ¢ ¢id sempre per il
modo inorganico, col quale i collegi sono co-
stituiti e in genere la rappresentanza ¢ ordinata
¢ funziona negli Stati moderni. Onde raramente
avviene che la legge colpisca in petto il male
che si propone di eliminarve, ¢ dove riuscirebhe
a colpire, molte volte non viene applicata, poiche
eli stessi interessi contro i quali la legge sa-
rebbe rivolta, si coalizzano per paralizzarne gli
effetti.

29. Questa forma d’incompatibilita & in In-
ghilterra abbastanza antica, perd. che ivi i cat-
tivi effetti di questi rapporti di affari col go-
verno comineiarono per tempo a rivelarsi nella
funzione della rappresentanza, e il governo co-
mineid per tempo a profittare di questo mezzo
di corruzione per tenere soggetto il parlamento.
Iin dall’epoca degli Stuards la corruzione fu
largamente csercitata prima con la compera dei
membri dél parlamento, poi con i prestiti, con
le lotterie, con le concessioni d’impieghi e pen-
sioni; ma non tardo ad assumere 'altro aspetto,
quello cioeé dei contratti ed appalti, in forza
dello stesso espandersi dell'attivita economica
e industriale dello Stato (1).

Questa forma di corruzione acquistd grande
sviluppo durante la guerra con gli Stati Uniti,

(1) Erskine May , Constitutional history of l'mqh’md
London 1891, I, pag. 387.
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poiché con quella guerra crebbero per il go-
verno la necessitd di stipulare contratti di for-
nitura per la flotta e per I'esercito. « Un con-
tratto per fornire rum o carne alla flotta, dice
il May, era un cosi gran premio per un mem-
bro, che una azione in un prestito o in una
lotteria. Questa specie di compenso riusciva spe-
cialmente accettabile ai membri commercianti
della Camera. Né la sua influenza era limitata
ai soli membri che godevano i benefizi del con-
tratto. Anche gli elettori, essendo ammessi a
partecipare ai loro profitti, si mostravano ze-
lanti ad appoggiare i candidati del governo » (1),
Questa forma di corruzione era poi anche pia
estesa ¢ pin indefinita della precedente, poiche,
chi pud calecolare i profitti di tn contratto sti-
pulato con ignoranza e negligenza, per non dirve
per scopo di corruzione e senza le adeguate
garanzie per Padempimento di esso?

1l male divenne cosi grave e visibile, che si
dovette pensare al rimedio, e dopo aleuni ten-
tativi andati a vuoto nel 1779 e nel 1780, fu fi-
nalmente sanzionato un b7l nel 1782 caol quale
si dichiaravano incompatibili come deputati co-
joro che fossero legati col governo per mezzo
di contratti, In seguito furono anche esclusi co-
loro che fanno partecipazione diretta o indiretta
in tali contratti, pena una grossa multa e Pe-
sclusione dai suceessivi contratti. Questa incom-
patibilita non si estende alle societd commer-
ciali per gli atti compresi nella loro capacita
sociale, né a coloro che prendono parte a con-
tratti con prestiti pubbliei.

Un'altra forma di corruzione che presero per
tempo di mira le consuetudini e le leggi inglesi
¢ la corruzione per parte dei privati sul mem-

(1) May, op. cit., 1, 388
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bri del parlamento; forma questa che doveva
necessariamente svilupparsi col crescere dellat-
tivita dello Stato e col moltiplicarsi dei rapporti
d’affari fra i privati e il governo. « L'accetta-
zione di un dono per parte di un membro é
sempre stata dalla legge del parlamento rite-
nuta una grave offesa e colpita con pene seve-
rissime. Nel 1677 Johr. Ashburnham fu espulso
per aver ricevuto 500 lire da mercanti francesi
per conto di operazioni fatte nella Camera. Nel
1694 sir Join Trevor fu dichiarato reo di alto
delitto e di grave indelicatezza per avere, es-
sendo presidente della Camera, ricevuto un do-
nativo di molte ghinee dalla citta di Londra,
dopo che venne approvata la legge sugli orfani,
¢ fu in conseguenza espulso » (1). Nel 1836 la
Camera dichiarava ad unanimitd essere con-
trario agli usi del parlamento che un membro
della Camera s'interessi per danaro personal-
mente o per un suo avente causa nella proce-
dara di un bell privato davanti ad una delle: due
Camere. E nel 1838 ancora la Camera risolse
« che & contrario agli usi e ripugnante alla di-
gnitd della Camera il fatto che uno dei suoi
membri rechi quivi innanzi, o promuova, o venga
patrocinando aleuna cosa o misura per cui egli
abbia gia potuto agire o in cui siasi trovato
involto, in vista di qualche retribuzione pecu-
niaria o ricompensa » (2). Con che si voleva im-
pedire 'aceettazione di onorari, da parte dei
membri, per servizi professionali connessi con
i lavori della Camera.

Ma pia che col sistema delle incompatibilita

(1) Exskine May, Leggi, privilegi, procedura, ecc. del
parlamento inglese, Bibl. di Sc. pol., vol. IV, parte I,
Torino 1888, pag. 82.

(2) May, op. cit., pag. 82.

Micrrr — 5.
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il parlamento inglese si ¢ affidato al principio
dell’astensione dal voto per parte delle persone
interessete nella questione. Secondo la consue-
tudine ormai prevalsa nelle due Camere, nessun
membro pud votare nelle questioni dove abbia
un interesse; tale interesse deve per altro es-
sere « immediato e personale e specificatamente
spettante alle persone, i cui voti 'sono in ‘que-
stione, ¢ non gencrale a tutti i sudditi di Sue
Maesta, o di natura politica » (1). Questa di-
chiarazione venne appunto fatta sopra una
mozione presentata per sconfessare i voti dei
direttori di banea sopra il Gold eoin bill, che
venne poi respinto senza divisione. Tuttavia, se
Pinteresse personale esclude dal voto, non im-
pedisce poi la proposta di una mozione o di un
emendamento. Cosi il 26 luglio 1859, 'onorevole
Whalley propose un emendamento alla clausola
aggiunta dai Lordi ad un Ralway Bill, in cui
il medesimo, per sua stessa conlessione, era per-
sonalmente interessato.

Nella discussione venne sollevata P'obbiezione
dell'interesse personale; ma il presidente dichiard
che, quantunque per una ben nota regola della
Camera queste circostanze non avrebbero per-
messo ad un membro di votare, e sebbene an-
cora un tal modo di procedere fosse certamente
molto inusato, tuttavia non esisteva alcuna re-
aola che limitasse in tal caso il diritto di pro-
porre una mozione: e appunto, per quanto egli
aveva potuto intendere, I'onorevole Walley non
avrebbe poi votato ().

80. Tra i paesi del continente le incompati-
bilita per affari sono state specialmente prese

(1) May, Leggi, privilegi, procedura, ece., pag. 527e 20
Maunsard’s, Deb., 1001.
(2) May, Leggi, privilegi, ece., pag. 330.
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di mira dalla legislazione belga, che esclude
dalle due Camere gli avvocati delle amministri-
zioni pubbliche, il governatore della Banca na-
zionale e il divettore della Cassa di ‘risparmio,
gli agenti del cassiere dello Stato e i commis-
sari del governo presso le societd anonime ; e
dalla legislazione ungherese, che esclude gli in-
traprenditori legati per contratto verso lo Stato,
i direttori, amministratori, consiglieri o impie=
gati di societd legate allo Stato per contratti,
eecetto il eredito fondiario ungherese, i conces-
sionari, amministratori, consiglieri e impiegati
di ferrovie o canali sovvenzionati dallo Stato.

In ltalia fin dall'epoca delle inchieste sulle fer-
rovie meridionali (1864) si comineid ad invocare
una legge che provvedesse « ai casiin cui pud
agsere conflitto fra l'interesse personale e lin-
teresse generale nell’vfficio dei deputati ».

E un progetto di legge econcepito in questo
senso venne proposto dal Lanza mnel 1865 ¢
ripresentato dal Cadorna nel 1868, in entrambi
i casi con esito poco felice; finalmente colla
legge del 1879 le incompatibilita per affari fu-
rono determinate negli articoli 3 e 4. Secondo
Part. 3 non sono eleggibili 1 direttori, ammini-
stratori, rappresentanti ed in genere tutti quelli
che sono retribuiti sui bilanci delle societa  ed
imprese industriali e commerciali sussidiate dallo
Stato con sovvenzione continuativa o garanzin
di prodotti o d’interessi, quando questi sussidi
non siano concessi in forza di una legge gene—
rale dello Stato. Non sono parimenti eleggibili
gli ayvocati e procuratori che prestano abitual-
mente Popera loro alle societa od imprese sud-
dette.

Secondo 'art. 4 poi non sono eleggibili co-
loro che siano personalmente vincolati con lo
Stato per concessioni o per contratti di opere o
somministrazioni, 5
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Questa legge ha dunque creato due grandi ca-
tegorie d'incompatibilitd per affari, quelle rife-
rentisi alle societda ed imprese industriali sus-
sidiate dallo Stato, e quelle di coloro che sono le-
gati con lo Stato per mezzo di concessioni o
contratti. Con queste due categorie si sono ah-
Liraceiati tutti quei rapporti di affari e d’interesse
che possono vincolare i deputati con lo Stato
e snaturare per questo la funzione rappresen-
tativa ?

Non si pud erederlo neppure per un momento.
l.a legge ha colpito solo quei rapporti piu vi-
sibili, che per essere pin visibili erano appunto
relativamente meno pericolosi, ma non ha ecol-
pito, né poteva colpire quella quantitd immen-
samente maggiore di rapporti che s1 volgono
nelllombra e che percid stesso diventano mag-
giormente pericolosi. Basta, ed esempio, citare
gli azionisti di una societd anonima che ha rap-
porti d’affari collo Stato e i deputati industriali,
commercianti, agricoltori per tutte le modifica-
zioni che possono essere apportate nelle tariffe
e per tutte le leggi che possono favorire questo
o quel ramo d’industria, di commercio e via di-
scorrendo.

I poi quanti contratti non si stipulano a nome
di una persona, mentre i capitali per Pimpresa
vengono forniti da un’altra che sta dietro le
scene e si tiene nascosta per ragioni sue par
ticolari, che possono essere anche quelle di
sfuggire alle conseguenze della incompatibilita?
i cosl, quanti deputati avvoecati d’imprese e so-
cietd sussidiate dal governo non riescono a ce-
lare il vineolo che li unisce a questi per poter
difenderne gli interessi in parlamento ed otte-
nere dal governo privilegi e larghezze a loro
favore? -

Insomria, non occorre pin insistere con questa
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critica quando i fatti hanno gia dimostrato che
la legge & impotente a frenare, non diciamo im-
pedire, la corruzione per affari. Cid non toglie
peraltro che dopo gli scandali baneari 8’invochi
da parecchi una nuova e piu restrittiva legge
d’incompatibiltta rivolta principalmente contro
gli istituti di eredito come un buon rimedio per
rendere in avvenire simili scandali pia rari e
impedire che possano in qualche modo verifi-
carsi!

Impotente nel bene una tal legge puo riuscire
cfficace nel male, e ¢id in due diverse maniere :
prima di tutto, allontanando dalla Camera tutto
quell’elemento attivo e intelligente che, datosi
agli affari, possiede ed ha sviluppato qualita ec~
cellenti per trattare e dirigere le cose dello Stato,
¢ specialmente poi ha potuto acquistare quella
esperienza degli nomini e delle cose tanto utili
per coloro che si dedicano alla vita politica. In
secondo luogo, essa costringe alle transazioni
colla propria coscienza tutti quegli uomini che
si sono onestamente dedicati agli affari dai quali
traggono la loro consistenza e sentono in pari
tempo la legittima ambizione di dedicarsi alla
vita pubblica. Non potendo abbandonare gli af-
fari, né sentendosi la forza di rinunziare a questi,
sono indotti a celare quei rapporti con lo Stato
che li rendono incompatibili. Certo ¢id non di-
mostra una coscienza molto delicata e sensibile
ai moventi morali d'ordine elevato, ma d’altra
parte la legge non deve mettere gli uomini nella
condizione di dover far sacrifizi spesso superiori
alle proprie forze.

Anche rispetto alla incompatibilita di questa
categoria la nostra legge incorre nella solita
confusione fra incompatthilitd ed ineleggibilita e
dichiara ineleggibili parecchie catngorm di per-
sone, che dovrebbero riguardarsi invece come
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incompatibili; poiehé il posto che occupano se
puo, secondo Vipotesi del legislatore, corrompere
od influenzare la funzione della rappresentanza,
non pud in nessuna guisa e in forza di alcuna
ipotesi influire sul regolare svolgimento della
procedura elettorale. Prendiamo il caso di un
direttore o rappresentante di una societa sussi-
diata dallo Stato o di un procuratore che presta
la sua opera a questa societa. Per quale ragione
queste persone devono essere dichiarate ineleg-
gibili? 1 vapporti di affari, onde possono diret-
tamente o indirettamente esser vincolati con lo
Stato, se costituiscono una ragione per impedire
che essi assumano contemporaneamente la fun-
zione di deputato, non hanno pol niente a ve-
dere con'la funzione degli elettori e conle ope-
vazioni elettorali, né con la moralitd assoluta
delle persone che esercitano quegli uffici; per
guisa da farle reputare indegne del mandato po-
litico. Non vi & nessuna ragione fondata, per cui
le cause d'incompatibilita si debbano in questo
caso trasformare in motivi d'ineleggibilita ; tranne
che il legislatore non abbia con c¢io voluto im-
pedire che queste persone potessero sottrarsi
all’losservanza della legge con le dimissioni si-
mulate. Ma in tal caso la misura sarebbe ridi-
cola, poiché queste simulate dimissioni, se pos-
sibili, sarebbero date prima e la legge sarebbe
violata egualmente.

I’unica ragione sembrerebbe dunque la con-
fusione generatasi nella mente dei nostri legis-
latori intorno al carattere giuridico dei due
istituti,

81. Veniamo finalmente alla categoria dei pro-
fessionisti. La professione pud costituire una
ragione d'incompatibilitd quando sviluppa o si
suppone sviluppi nella mente qualita tali e fa
acquistare tali abitudini, da rendere I'individuo
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incapace di esercitare convenientemente la fun-
zione rappresentativa; o pure quando la profes:
sione ¢ di quelle che possono far servire il man-
datn politico siccome un mezzo per accrescere
la propria clientela ed aumentare la mole dei
propri affari.

Il primo dei motivi non ¢ molto fondato, poi-
ché non vi sono peculiavitA mentali o abitu-
dini professionali che non possano, almeno in
qualehe parte, riuscire utili in un’assemblea, in
cui tanti interessi e tante tendenze devono es-
sere rappresentate; tutto quello che allora si
pud in questo caso desiderare, non é di esclu-
dere questa o quellaltra categoria di professio-
nisti. ma di aceordare a ciascuna una pro-
porzionale rappresentanza. IS cid non sl oftienc
certamente col sistema delle incompatibilita. ma
si ottiene solo con una pid organica disposi-
zione della rappresentanza in rapporto alle di-
verse classi sociali.

11 secondo motivo @ pin giustificato, pero che
«i riferisce al lato morale della ecapacita e la-
seia supporre il pericolo di un'intenzione col-
pevole nella persona che volesse contempora-
neamente esercitare i due uffici; ma se giusti-
ficato in astratto, non si pud tanto facilmente
giustificare nel caso concreto, quando ¢i si do-
manda quali siano gli effetti di queste forme di
esclusione e se il rimedio sia proporzionato al
male. Cheé allora si trova non esser facile rag-
giungere Pintento con una legge di questo ge-
nere, la quale pud esserc elusa in mille ma-
niere. : :

32, Una classe di professionisti rispetto alla
quale da molto tempo si sente il bisogno di pro-
clamare esclusione, ¢ quella degli avvocati. Sin
dal 1372 1 legisti e gli avvocati furono formal-
mente esclusi dal parlamento inglese, e fu solo
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in un’epoca assai recente che questa esclusione
fu tolta per mezzo di una legge, quantuque per
molto tempo fosse gia andata in dissuetudine
e considerata come non esistente. L'abrogazione
ha avuto luogo sotto il passato regno (Atto 34 e
35, Vittoria cap. 6). In Italia Vesclusione degli
avvocali ‘esercenti ¢ stata sollevata specialmente
dal Minghetti. Nel suo noto libro sui partiti po-
litici egli diceva: « io credo poi che dannosa «
pericolosa sia la frequenza di avvocati esercenti
nelle assemblee deliberanti. Le eagioni sono
molte e notorie e dall’esperienza riconfermate :
chi vuole avere contezza dell’azione malaugurata
che hanno gli avvocali nei parlamenti, legga il
Colletta, il Balbo, il Gioberti. Ma considerando
la cosa solo nel riguardo di che si tratta, & evi-
dente che la professione loro li renda inchinevoli
i farsi patrocinatori di questo o quell’affare » (1).
ligli proponeva quindi la riduzione per mezzo del
sorteggio.

Anche il prof. Palma richiamava Vattenzione
su questa classe di professionisti, notando come
per la loro attivita, ambizione e destrezza, per
Pesercizio della professione, riescono agevol-
mente a mettersi innanzi agli occhi del pubblico
e vengono eletti con molta facilita, anche perché
la legge esclude i funzionari, quelli soli cioé che
potrebbero gareggiare con essi per riputazione
di capacita e pubblica fiducia. La Camera quindi
si riempie di avvocati, che chiacchierano troppo,
parlano di tutto e spesso con assai poca com=-
petenza, che eavillano, ehie confondono il vero
col verosimile, la forma con la sostanza e d’al-
ira parte accrescono la loro clientela per la po-
tenza acquistata presso le Corti, le amministra-
zioni e i ministeri.

(1) I partiti politici ¢ Vingerenza loro nella giustizia e
nell’amministrazione, Bologna 1887, pag. 320.
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Organi d’ interessi privati, essi giustificano
le loro ingerenze e i loro lauti guadagni con
la scusa della professione, a cui servizio ¢ in-
teramente sacrificato il loro ufficio di rappre-
sentanti (1).

Quale 1l rimedio, secondo il prof. Palma? Eselu-
derli tutti sarebbe troppo grave offesa alla li-
berta degli elettori, bisognerebbe invece limi-
tarli, non certo col sistema del sorteggio, troppo
cicco. Ma una legge tendente a questo scopo
difficilmente sarebbe approvata da una Camera
composta in gran maggioranza d'avvocati.

Aspettando pertanto che qualcosa di pin radi
cale si maturi e diventi possibile, egli propo-
neva per ora di:

1.° Vietare, sotto pena di decadenza, ai de-
putati, di difendere lo Stato come avvocati.

2.° Proibire severamente sotto la medesima
sanzione che i deputati avvocati assumano il
patroeinio di cause contro lo Stato.

Un ultimo rimedio sarebbe quello di rinvigo-
rire ‘I'autoritd e Pindipendenza della magistra-
tura.

Dei rimedi che propone il prof. Palma ecre-
diamo i due primi semplici palliativi ed anche
polliativi di pochissimo valore, mentre Pultimo
ci sembra invece uno di quelli che vanno di-
rettamente a raggiungere le cause del male. Non
vi ha dubbio che una delle ragioni ‘per cui I'av-
vocato viene indotto ad abusare della sua qua-
litd di deputato a vantaggio della sua profes-
sione, ¢ lo stato di dipendenze della magistra-
tura di fronte al governo. Quando il magistrato
¢ convinto che qualunque sia il suo merito, il
suo zelo, il numero e la qualith dei servizi resi,
la propria carriera & per molta parte nelle mani

(1) Palma. Corso di dir. cost., 11, pag. 167.
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del governo, su cui le raccomandacioni e le
pressioni dei deputati esercitano uninfluénza no-
tevole, non pud dubitarsi che Pavvocato munito
di mandato politico sara sempre il patrocina-
tore favorito dagli accusati che vivamente de-
siderano Passoluzione e dai litiganti che vo-
gliono ad ogni costo vincere il processo. E da
qui poi tutta la caterva degli abusi delle inge-
renze ¢ delle intimidazioni. che fanno conside-
rare come inconeiliabili i due uffiei. J

1l rimedio adunque condurrebbe a rendere
effettiva e pin progredita quella specificazione
di funzioni. che ¢ una condizione di esistenza
nei governi civili ¢ a imperniare quindi sopra
una base giuridica quella divisione di lavoro
consigliata dalla logica stessa delle cose.

i.’esclusione degli aveocati venne poi discussa
anche ultimamente, nel congresso foreuse di
Roma (1896) e votata a gran maggioranza;
ma per quanto possa sembrare teoricamente
consigliabile o addirittura eccellente. non puo
produrre nella pratica tutti gli effetti che se
ne sperano, e al solito perché la legge pud es-
sere in vari modi elusa e gli avvocati che
vogliono giovarsi della deputazione come 1 de-
putati che vogliono  giovarsi della professione
di avvecato, sapranno bene passare attraverso
le maglie della Jegge senza rimanervi impicliati.

‘La legge rimane inutile e la moralita pubblica
non vi guadagna.

Anche qui nondovrebbe essere questione d’in-
compatibilita, ma di una nuova disposizione della
rappresentanza politica, per modo che il numero
degli avvocati venga naturalmente limitato da
quella stessa disposizione (il che & bene) senza
che per questo gli avvocati ne rimangano com-
pletamente esclusi (il che sarebbe poi un danno
per un altro versoj..
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83. Un posto speciale occupano gli ecclesia-
stici, che inettiamo tra i prolessionisti, pren-
dendo la parola nel suo significato pia generie ..
e perché anche la causache determina Pesclu-
sione proviene anche qui dal genere di funzione,
eni essi sono dedicati. .

In parecchi Sati essi vengono esclusi dal
parlamento. In Inghilterra per Patto 41 di Gior-
gio 111 Pesclusione si estende indistintamente a
witi gli ecelesiastici, pena 500 sterline per ogni
giorno di seduta contro l'ecclesiastico che per
caso fosse riuscito a farsi eleggere.

Nel 1835 fu loro perfino vietato di essere con
siglieri comunali. 1’esclusione non sl estende
peraltro ai ministri delle sette dissidenti o a
quelli della chiesa ufficiale che hanno abban-
donato le loro funzioni (1).

Questa esclusione si rinviene anche negli
Stati Uniti, in Svizzera, nel Belgio, in Greeia.
In Francia ¢ stata riconosciuta soltanto una
ineleggibilita relativa degli arcivescovi e vescovi
nella loro diocesi. In ltalia la legge del 184X
dichiarava ineleggibili gli ecclesiastici aventi
cura d’anime o giurisdizione con ohbligo di re-
sidenza. A togliere i dubbi circa I'interpreta-
zione di questa disposizione la legge del 1860
aggiungeva ai summentovati « quelli che ne
fanno le veei ¢ i membri dei capitoli ». Nel 1877
la Camera avrebbe voluto escludere tutti indi-
stintamente i ministri dei culti, ma essendosi
opposto il Senato, fu mantenuta la disposizione
della legge precedente, contenuta ora nell’arti-
colo 87 del testo unico della legge elettorale
politica (28 marzo 1895).

(1) De Frangueville, Le gour. et le parl. britanniques,
11, pag. 538 Atto 33, 84, Vittoria, cap. 91.
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Molti e svariati sono i motivi che hanno in-
dotto a tale esclusione.

Prima di tutto bisogna metter da parte quegli
ecclesiastici che vengono retribuiti dallo Stato,
nei paesi dove esiste una religione ufficiale,
poiché in tal caso essi entrano nella generale
categoria dei funzionari pubblici, della quale
abbiamo precedentemente discorso; quantunque
ai motivi allora esposti si possano aggiungere
poi anche quelli rviferentisi in ispecie a questa
categoria di persone.

E venendo a tali motivi speeifici, notiamo
che per alcuni ’esclusione degli ecclesiastici
sarebbe giustificata dal desiderio di mantenere
queste persone lontane dalle lotte politiche, aceio
non siano messe in condizione di sacrificare
agli interessi politici quelli religiosi. Ma questo
ragionamento non regge, sia perché gli eccle-
siastici possono anche, senza lo stimolo della
candidatura, entrare nelle lotte politiche e in
aleuni paesi effettivamente vi entrano con molto
ardore per appoggiare I'elezione di uno o diun
altro candidato; sia perché questa preoccupa-
zione degl'interessi religiosi ¢ una cosa che
spetta alla religione e non allo Stato. Stara bene
che ogni religione per proprio conto dichiari
incompatibili i propri ministri se lo reputera
opportuno nell'interesse dei propri credenti o
anche degli stessi sacerdoti; ma non si capisce
perche lo Stato dovra assumersi esso questo
compito, che non ha nulla che vedere con 1.
suoi fini ed esece completamente dalla cerchia
delle proprie attribuzioni.

Un altro motivo sarebbe che i ministri del
culti, per I'impero che esercitano sulle coscienze,
possono dispiegare una notevole influenza a
proprio benefizio e nell’interesse della propria
candidatura, Ma anche quest'argomento ha ben
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poco valore, perd che, quando volessero, i mi-
nistri dei culti potrebbero egualmente dispie-
gare questa influenza come cittadini e come elet-
tori in favore di proprie creature o {dei candi-
dati del proprio partito. Tutto al pin questo ar-
gomento potrebbe servire per limitare il loro
numero e non per escluderli del tutto. Lasciando
poi stare che una legge non si pud proporre
per iscopo d’impedire certi rapporti d'indole mo-
rale fra le coscienze, certe forme d'influenze
che si dispiegano da una persona su di un’altra
e sfuggono completamente alla sanzione giuri-
dica.

C¢ perfino chi ha voluto paragonare gli ec-
clesiastiei ai rappresentanti degli Stati esteri,
per 'obbedienza che essi devono a una legge
superiore, sia che essa emani dalla rivelazione,
sia che provenga da un’autorita terrena! Questo
argomento peraltro ha pochissimo o nessun va-
lore giuridico. Il dipendere da una legge o auto-
toritd  superiore non pud costituire per sé solu
un motivo d’incompatibilita, poiche allora tutti
i membri di societd pubbliche o segrete, interne
ed internazionali dovrebbero essere per cid solo
dichiarati incompatibili. Vi sono infatti asso-
ciazioni che vineolano lindividuo da tutti i lati
e lo costringono alla disciplina e all’'obbedienza
forse piu che non farebbe una religione. Anche
se lautoritd cui obbediscono ¢ al di la del
mondo fenomenico, gl'interessi che questa oh-
bedienza produce sono interessi terreni e questi
hanno diritto ad essere rappresentati come tutti
gli altri interessi in uno Stato eivile. E poi, am-
messo pure che gli ecclesiastiel, per questo grado
d'indipendenza, siano indotti a difendere esage-
ratamente gl'interessi della chiesa a danno de-
glinteressi laici, ¢id potrebbe sempre costituire
una ragione di limitazione, non di esclusione
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assoluta. Se il vincolo di dipendenza & inoltre
molto forte e capace di operare potentemente
sulle coscienze, gli ecelesiastici possono in pari
inodo agire e forse anche con influenza centu-
plicata, da semplici elettori o cittadini. In questo
:aso anche tanti maggiori effetti possono pro-
durre in quanto sara allora tanto pit facile da
una parte mostrare che non s'intendono con-
fondere le ambizioni e glinteressi personali
con i supremi fini della religione; mectre sara
tanto pin difficile provare d’altra parte che yue-
sto non sia. Unde la loro opera rimane, 0 appa-
risce, pia pura e per cid stesso diventa pin ef-
ficace,

Si vede adunque di quanto poco valore sia
un tale argomento, quantungque si capisea che
abbia potuto acquistare una certa importanza
in tempb di atteiti e di lotte fra lo Stato e la
Chiesa,

Possiamo allora conchiudere che tutte le ra=
gioni per lesclusione degli ceclesiastici non
hanno un vero fondamento giuridico; esse pos-
sono fino a un certo punto valere per farne limi-
tare il numero, non per far proclamare contro
di essi una incompatibilith assoluta, La limita-
zione del numero peraltro dovrebbe valere non
_per questa categoria soltanto, ma per tutte le
altre professioni e classi sociali, conforme-
mente allo spirito della rappresentanza e al ca-
rattere givridico di un tale istituto, il quale
vuole la rappresentanza di tutti gli clementi
dello Stato e non di aleuni soltanto. Questa li-
mitazione di numero dovrebbe prodursi, non con
i sistemi d’'incompatibilita, ma con un nuovo ¢
pit progredito sistema di organizzazione e di-
siribuzione della rappresentanza.

84. Come il lettore ha potuto vedere nello seor-
rere questo breve studio, le incompatibilita par-
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lamentari costituiscono un palliativo eui si &
fatto ricorso per porre un riparo ai numerosi
difetti degli attuali sistemi di rappresentanza,
ma come tutti i palliativi, esse non ‘hanno gua-
rito il male, esse hanno valse solo a simularlo,
o pure hanno generato la persuasione che il
male sarebbe tosto guarito. Ma il male invece
ha continuato a sussistere, anzi ¢ diventato di
giorno in giorno pin grave, perd che ai difetti
dei sistemi rappresentativi si sono aggiunti i
difetti dei sistemi -artificiali delle incompati-
bilita.

Per P’azione combinata, diciamo cosi, di questa
serie di difetti, le vere capacitd politiche, le per-
sone oneste si allontanano sempre pin dall’ar-
ringo politico, lasciando aperto e libero il campo
allavida ed attiva elasse dei politicanti, 11 ri-
medio deve invece ricercarsi nella causa prima
del male, la quale risiede, come pin volte ab-
biamo detto, nell’attuale ordinamento dei sistemi
rappresentativi, nel loro carattere meccanico ¢
artificiale, che per nulla risponde. ai bisogni
della societd moderna, né allo scopo primo cui
ngni sistema organico di rappresentanza do-
vrebbe tendere. Riformare questo sistema, cor-
reggere i difetti numerosi che esso manifesta e
correggerli in modo radicale ed organico signi-
fica rendere pressoché inutile Vistituto delle in-
compatibilita parlamentari ¢ raggiungere anche
nel miglior modo I'intento di queste con minore
dispendio di leggi, di tempo e di forze sociali.

Dobbiamo da 216 conchiudere ad una imme-
diata abolizione delle incompatibilita parla-
mentari ?

Affermare eid significa disconoscere la relati-
vita degl'istituti giuridici e l'organico rapporto
di adattamento ‘che intercede ¢ deve sempre in-
tercedere fra essi e il complesso delle condi-
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zioni storiche, onde in un dato momento e in un
dato paese é determinato il carattere delle isti-
tuzioni politiche. Certo fincheé gli attuali orga-
nismi politici continuano a sussistere nel modo
come sono ordinati, le incompatibilita appari-
sScono sempre come una necessitd, che trova, o
sembra trovare il suo fondamento giuridico nel
bisogno di regolare la funzione rappresentativa
in modo che risponda ai suoi scopi e il sua
fondamento politico nelle ragioni di opportunita
quali risultano, sia dalla dinamica fra i pubblici
poteri, sia dai rapporti fra lo Stato ei cittadini,
¢ sopra tutto fra lo Stato e gli organismi che si
muovono in seno di essoo della societa in genere.

Ma non bisogna infine dimenticare che esse
trovano sopra tatto il fondamento loro nel-
Popinione pubblica cosi disposta a riconoscere
in esse uno dei pia grandi rimedi contro gli abusi
della rappresentanza e il cattivo funzionamento
deglistituti parlamentari.
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