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CAPITOLO L

IL GABINETTO E LA COSTITUZIONE.

L. Vi ha delle parole in Diritto pubblico, che rac-
chindono futta una storia di equivoci e di errori, e alle
quali I'uso conserva soventi un significato, che la scien-
za e la buona pratica delle istituzioni non possono pii
accettare. Del Governo la Rivoluzione francese fece un
archetipo, che rispondesse all’abusata libertd del popo-
lo; 1o confuse eon lo Stato assoluto; lo considerd come
eterno nemico dell’individuo; e distrutto il veechio, on-
nipotente per arbitrii e privilegii, ne ered un’ altro di
gefto, umile, anzi ligio alla volonid despotica di tutti.
Il Governo, come la Legge, come lo Stato, non ebbe
antonomia: la sua forza fu di ripercussione, la sua luce
di riverbero: I’ esistenza medesima una concessione del
popolo. Cosl una malattia di origine invadeva tutto I'or-
ganismo politico; il Potere, avea nell’individuo radice,
del pari che la libertd, quasi elementi da lui creati a

vicenda o distrutti; il Corpo eletiorale era tutto; sua
: 1
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delegazione 1" Assemblea: come di questa il Governo,
specchio fedele della maggioranza parlamentare, che
a sua volta rifletieva la maggioranza nazionale: strana
confusione che da una parte con teorica violenza con-
fondeva due termini distinti, il Corpo degli eletti e quel-
lo degli elettori; e dall’altra attivita dello Stato o, co-
me a dire, la sna facoltdh dinamica imprigionava in uno
strettoio di espedienti parlamentari, di interessi pecu-
liari, di secondi fini, suscitati dalle viscere stesse del
paese e ingrossati e peggiorati dalle lotte dei partiti.
Sotto 1l primo punto di vista nacque e 8" insinud in un’a-
bitudine, quasi inerollabile, il falso concetto di Rappre-
sentfanza personale: sotio il secondo, nel Governo non
si volle avvertire che un antomatico congegno della vo-
lonth nazionale espressa nel Parlamento. Gli errori creb-
bero a misura che pii si svilupparono le isfituzioni, e
per opera di quegli stessi liberali, che in apocrife forme
rappresentative carezzavano anche in buona fede prin-
cipii di assolutismo. Nulla tanto ha impedito la vera edu-
cazione politica dei popoli e nulla tanio pud nuocere
alla vera soliditda degh Stati, quanto il credere che 1l
Governo sia destinato sempre pii a diminuire di attri-
buzioni e di forza, a misura che pit cresce 1'intelletto
e la pratica della libertd (1). Opinione questa, non dis-
simile dall’ altra, che lo Stato perda ogm giorno di
pit qualcosa dei suoi poteri; mentre il contrario dimo-
strano nel campo storico le statistiche dei bilanci ere-
sciuti per maggiore atiivita dello Stato odierno, senza

(1) Oggi & fraze di moda ripetuta, non & molto, in [talia da un mi-
nistro dell’interno; senza pensare che la debolezza del Governo & un
pericolo per la stessa libertd, — Amongst a free people the danger
alicays is of too lillle governmental inlerference, rather of foo much.
Hewes, Thoughts upon Government. London 1872, p. 20.
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eccezione neppure dell’ Inghilterra e dell’America—mo-
dello 1a prima di Self-government amministrativo, I'alira
di illimitata democrazia e d’individui e di eorpi locali; —
e nel campo scientifico le nuove scienze, sorte oggi e
con 1nsolita feconditd sviluppate, che intendono a stu-
diare la maggiore ingerenza dello Stato, sia nell’ordine
fisico che intellettnale ed economico della societi.
Né& mancarono le solite anfitesi, che tradotte dal
campo del pensiero in atti, suscitavano rivoluzioni o rea-
zioni. Qui il Governo abbracciava tutto un sistema, 1’or-
dinamento sociale e il politico; e volendosi eombattere
le forme e le modaliti si riusciva ad offendere lo Stato
medesimo e la societd: risultato di una falsa tenden-
za, che confondeva la struttura con la funzione, 1’ or-
dine costitutivo con 1'evolutivo dei poteri, la sfera di
azione costituzionale, nel quale poteansi muovere le va-
rie attivitd, con la sfera di azione penale, nel quale non
vi ha pift libertd, quando si violi il diritto. L, a roveseio,
I'organismo del Governo venia ridotto a un singolo or-
gano, che esprimeva la cieca esecuzione, ¢ la cul es-
senza, come la vita, dipendeva dal beneplacito dell’As-
semblea: donde i subitanei cangiamenti e gli sforzi eon-
tinui a restringere pin che si pofesse la competenza del
Governo, in nome, dicevasi, e a tuiela della liberta.
Il Governo ha dei rapporti non pure con la mag-
gioranza parlamentare, ma con lo Stato: se politiche le
sue tendenze, giuridica occorre sia la sua base (1).—
Oggetto di questo studio & sorprendere e studiare fali
rapporii, non di rado falsaii o sconosciuti da certa scuola
democratica, che trova anche dei proseliti nei partiti
cost detti moderati, ed alla quale, per timore di parere

(1) Sul carattere del Governo come potere dello Stato v. Gerper
Grundziige des Dewtschen Staatrechis,dr.aufl, Leipzig 1880, p.19 e seg.
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reazionaria mancd talora il coraggio di affermare i gran-
di principii di ordine e di legalita.

Per usare una frase tedesca, oggi molto in voga,
il Governo non altrimenti che lo Stato deve essere or-
dinato secondo il diritto (1). Comprendo che pit faeil-
mente pud cosirnirsi una base giuridica allo Stato, in
quanto esprime tutela e garanzia delle persone, degl’in-
teressi e delle attivith — scopo supremo e che aleuni,
esagerando, dissero il solo ed unico dello Stato;—che
la politica pervade tutta la sfera di azione in che si mno-
ve il Governo; donde I'inevitabile influenza diretta del
popolo, con le elezioni, coi partiti, con le associazioni,
e con la stampa: ma ad ogni modo non pnd lasciarsene
la funzione o, che pilt importa, 'esistenza medesima in
assoluta balia della maggioranza, sia nazionale sia par-
lamentare.

Il dogmatismo teologico sulla creazione dal nulla

(1) La scienza tedesca ha il merito di avere cercato lo elemento
giuridico nell’ ordinamento dei poteri pubblici. Certo nel rapporto
politico & sovente molto corriva a opinioni un po' assolutiste, che
risentono delle tradizioni dello Stato tedesco; e nel rapporto scien-
tifico tende a costringere in formule troppo sistematiehe il contenu-
to abbastanza complesso del Diritto pubblico, concedendo poco alla
varietd delle condizioni storiche dei popoli: ma sarebbe desiderabile
che la g'imitasse nella tendenza di emancipare le libere istituzioni
da molti pregiudizii democratici; tra i quali primeggia quello che
rignarda il Governo, e che pone come suo limite solo la volontd del
partito; mentre occorre anche cercarlo nella legge. Solo cosi pud
aversi un dritto di Governo corrispondente ad uno Stato giuridico:
ove 1l Governo non voglia considerarsi come nudo Potere esecutivo
dipendente dai voleri dell'Assemblea, ma come vigile e assiduo rap-
presentante della personaliti dello Stato.

Ste L. Die Verwaltungslehre vol. 1. Die vollsichende Gewall. Stutt-
gart 1869, p. 294-98,
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si & riprodotto pur troppo nel dogmatismo politico: non
fu riconosecinto aleun precedente storico, positivo nel-
I’ordinamento politico: la Costituzione non garanftiva,
creava di pianta le istituzioni.—1I1 Governo, secondo che
veniva espresso nella Dichiarazione d'indipendenza ame-
ricana, deriva 1 suoi giusti poteri dal consenso dei go-
vernati.— Nulla di pitt semplice in apparenza, di pilt pe-
ricoloso in realtd. Se quel prineipio fosse vero o potes-
se applicarsi, avremmo il despotismo dell’anarchia: non
pitt il dirifto, come suprema norma e tutela: ma la leg-
ge, come formalitd dell’'oggi, che pud domani la mag-
gioranza cancellare, sostituire e modificare, non secondo
ragione, ma secondo il capriceio del numero: (1) — il
potere di polizia un'usurpazione, ché la facolti delegata
non pud impedire e reprimere la facoltd delegante: —
I'uso della forza pubbliea illegitiimo, contro la pubblica
volonta che insorge, vindice dei suoi diritti, anzi meglio
dei suoi poteri: — il eapo dello Stato non avrebbe il
diritto di resistere agli eccessi della maggioranza, nd
di sciogliere la Camera: — "amministrazione dovrebbe
dipendere direttamente dal popolo: — la base del fun-
zionarismo spostarsi dalla gerarchia di Stato in un si-
stema elettivo. So bene che in pratica la polifica, per
forza stessa di cose, ha evitato gran parte di tali con-
seguenze, ma la scienza ha il dovere di segnalarle, an-
che quando riesca impopolare o paia illiberale.

IL. 11 Governo i uno Stato non deriva la sua esisten-
za dal consenso del popolo, come il Governo di una

(1) Con tale illimitata sovraniti legislativa non é conciliabile in
pratica il rispetto alla legge. — Da aber die Gesellschaft nic den ern-
sten Willen einer Selbstbeschrankung hat, so bteibl die « Actuxe vor
peM GeseTz » nur eine theorelische. —Gxeist, Der Rechisstaal. Berlin
1879, p. 167.
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famiglia non lo trae dalla volonta dei figli. L' uno & fon-
dato sulla natura della societd, I’altra su quella del-
I'nomo: & inerente alla condizione della vita individuale
e sociale, allo sviluppo delle attiviti, al mantenimento
dell’ordine, al benessere comune. Il consenso pud mo-
dificare la forma; non crea il Governo.

Questa distinzione parrd sottile, ma & vitale: un
popolo pud riconoscere o non un Governo, ma non pid
disfarlo, appunio perch® non I'ha fatto: pud limitarne
le funzioni, ricondurlo, se fuorviato alla sua sfera, non
mortificarne 'organismo: e se lo tenta, suo danno; per-
ch® mentre il popolo crede distrurre il Governo, come
nemico che ha di fronte, se lo trova riprodotio e pin
despotico in seno: né vi ha Governo peggiore che quello
che il popolo voglhia far da sé stesso.

Ma non bisogna esagerare : il Governo secondo
diritto porta implicita la sanzione e I" approvazione del
popolo nel sno esercizio: I'elezione o il consenso de-
signa in un modo o in un altro quelli che son chia-
mati a esercitare i poteri preseritii da una legge di
natura. Espediente necessario in questo & la maggio-
ranza, che trova un limite, in quanto non pud confe-
rire a un Governo poteri, che non sieno nei fini e ne-
gli oggetii legittimi di quello, e non sieno necessarii allo
sviluppo del benessere del popolo. Cib sarebbe un’usur-
pazione di potere, una tirannide, un’oppressione (1).

I concetti di- maggioranza onnipotente , di rap-
presentanza personale, di sovranitd popolare, di mec-
eanica divisione e subordinazione di poteri, che parvero
frutto di una feconda rivoluzione, cospiravano invece
a distrurre la idea di un vero Stato liberale. Sorgente

(1) Seamax, Le Systéme du gouvernement américain trad. Hirpesr.
Paris 1872, p. 173.
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e punto di partenza per tale indirizzo non fu un Go-
verno nel senso di espressione elevata dell’organismo
dello Stato, che rispettate le gnarentigie fondamentali
di autonomia amministrativa subordina a se la societi;
apparve invece come superiore unico potere il legisla-
tivo: e il Governo fu degradaio a esprimere la mera
funzione esecutiva. Cid rivela la stessa terminologia
usata dalla Rivoluzione francese, che assegnava il cdm-
pito legislativo all’Assemblea nazionale, 1'esecutivo al
Re, il giudiziario ai gindici. Solo soito Napoleone alla
parola esecutivo si sosiitnl gouvernement: non si giun-
se che pil tardi alla parola Pofere. Nondimeno resio
sempre 1'erroneo principio: come lo Stato & non pil
che un organo dei complessi interessi della societd, il
Governo non & che semplice istrnmento di una pit alta
volonta, operi in nome del Re, dell’ Tmperatore, e del
Presidente. Esso non ha cosl in realti vita propria; ma
la riceve dall’alto e dal di fuori. La maggioranza, a mi-
sura che pin si senta assoluta padrona della vita stessa
dello Stato, perde la tendenza a limitarsi con freni pro-
prii (1). Il limite allora non pud venire e non si cerca
che dall’esterno, epperd dee riescire o debole o violento.
Vince chi ha piu forza a colpire o a resistere: si va
cosl non al risultato di un vero sistema costituzionale;
ma ad un despotismo, quale che sia il nome, dittato-
riale, anarchico, parlamentare.

Come la sovranitd del popolo esprime il supremo
prineipio del dominio della societd sopra tutte le cose,
cosl il concefto dell’ Esecutivo esprime dominio del

(1) Gueist, Der Rechisstaal und die Verwallungsgerichte in Dewtsch-
land. Berlin 1879, p. 343 n.° 33 —p. 172. Svolge il concetto della
mancanza di garanzia giuridica nell’'ordinamento politico francese nel
€ap. VII. Die negation des Rechisstaal in dem Slaatswesen Frankreichs,
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Governo sopra le singole attiviti. Tale sconvolgimento
dell’idea giuridica di uno Stato costituzionale dal quale
seguono falsi eriterii sulla legge e il decreto, sulla legge
e il bilancio, riesce alla violenta negazione di uno sta-
bile ordinamento politico. Pur troppo tale vizio radi-
cale si @ esteso a futti 1 paesi del Continente, in ispe-
cie ai latini, fino ai piccoli Stati, che son riusciti ad of-
tenere una caricatura del parlamentarismo; oltre che
in continue altalene di nuove forme di Governo e di
nuovi Gabinetti esaurisce la forza della Nazione e mette
capo di nuovo alla dittatura o all’anarchia.

Ma la societd onnipotente che distruggeva il Go-
verno cenirale finiva con lo sconvolgere anche I'idea
del Governo locale; che fu concepito ed alterato non
come svolgimento delle funzioni dello Stato, compiuto
per centri di aitivita locale, ma come sostituzione od
opposizione al medesimo Stato.

L’ informe edificio del Governo, quale 'avea creato
in un periodo caotico la Rivoluzione screpolava da piit
lati. Si era voluta scalzare la base giuridica: ma la
politica non reggeva.

Un invineibile dissidio sviluppavasi tra il Governo,
quale lo volea la maggioranza e il Governo quale ve-
nia modificato dalla natura stessa delle cose. A quella
maggioranza che creava i poteri mancava il sostrato
amministrativo: per lunga desuetudine la societid sde-
gnava aver cura direfia delle cose sue; in mano al
regime assoluto avea abbandonato la direzione di tutto,
anche di quello che la riguardava pil da vieino: ora,
per inerzia, pur riconoscendosi onnipotente, I'abban-
donava in mano al Governo.

Al Costituzionalismo continentale manca quel Self~
government tradizionale, che fece grande e forte I'In-
ghilterra. Il popolo sovrano mentre considerava il Go-
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verno come sna creatura gli consentiva un’esercito per-
manente d’impiegati e di soldati (1). Cosl da un lato si
volle un Governo la cui esistenza dipendesse dall’as-
soluto volere della maggioranza: dall’altro si dové ac-
cettare anzi subire a’servigi del Governo una polizia,
un’ esercito, una buroerazia, inconciliabili con le alta-
lene parlamentari (2). Un’esercito permanente in cui
signoreggia la gerarchia, difficilmente si aggioga ai ca-
pricei di una variabile maggioranza: la polizia & av-
vezza a obbedire a un comando personale: tutti gl’in-
teressi della buroecrazia dimandano di essere garentiti
contro gli urti dei partiti. Cosi avvenne in fempi anor-
mali che il Governo degradasse il Parlamento; e in
tempi normali che un partito arrivato al potere fosse
costretto a governare con una burocrazia od un eser-
cito ostili nella monarchia, o a crearsi un dittatore
nella Repubblica.

L’aceentramento fu una violenza del Governo con-
tro le pretensioni del parlamentarismo: il Potere legi-
slativo concesse nulla nel campo politico; il Potere ese-
cutivo usurpd tutto nel campo amministrativo. Lo stesso
fenomeno si riprodusse nei rapporti locali. Come al po-
sto della sovranitd dello Stato si era sostituita la so-
vranitd del popolo, e n’era venuta I'onnipotenza di un
individuo re, imperatore o dittatore: cosl inveee di una
temperata antonomia regionale connessa allo Stato si
volle un’assoluia indipendenza e ne venne da ultimo

(1) Gseist, op, cit. p. 174.

(2) Specialmente la burocrazia: mentre i radicali la ritennero
per dottrina un vecchio arnese dell'assolutismo, riuscirono in pratica
a darle maggiore sviluppo. Lo nota il Brater per la Franecia repub-
blicana del 1848. V. Bruxrzcauis' Staalsworterbuch. Zurich 1872,
vol. L. p. 364. — Per l'esercito v. Cox, Instilulions of english Govern-
ment. London 1863, p. 629.

2
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per reazione l'onnipotenza di prefetti, di sotto-prefetti,
d’ impiegati.

Le forme politiche non spostarono di un capello
questa necessitd di contraddizioni. La Repubblica stessa
francese non fu che uno stadio di transizione. Lo spi-
rito del Governo rimase monarchico; autoritario da un
lato, mentre dall’altro la societi si riserbd il suo dritto
di rivoluzione, di stabilire con periodica vicenda unnuovo
Governo, verso il quale dopo due, cinque, dieci, venti
anni riprodurre i medesimi corsi e ricorsi. ‘

Cid sopratutto avvenne in Francia. Nessun Par-
lamento seppe raffermare la fidueia negli ordini costitu-
zionali: nessuna dinastia poté costiture uno stabile Go-
verno da conciliare la Chiesa, 'esercito, le classi soeiali.
Quello che & rimasto atiraverso tanti mutamenti— la
costruzione amministrativa del primo Napoleone, —non
& bastato a impedire nuove erisi, appunto perché non
era in armonia col sistema rappresentativo; donde un
dualismo del quale si ravvisano i danni in quasi tutti
gli Stati di Europa.

III. I1 male & nelle radici. Si parla comunemente di
progresso, di libertd, di redenzione delle masse, di classi
dirigenti, di riforme politiche, sociali, economiche, am-
ministrative, pur mantenendo sotto apparenze liberali
un vecchio fondo reazionario. Basta esaminare gli ele-
menti principali che dovrebbero formare un vero siste-
ma costituzionale.

a) Lo Stato. — La rivoluzione & avvenuia, fretio-
losa, spesso cieca, in futto quanto concerne I’ esterio-
ritd o la procedura; congegni eletiorali politicl o am-
ministrativi, privilegi di assemblee, meccanismi di par-
titi, proclamazioni formali di libertd in ogni senso: ma
la reazione resta inavvertita e tanto pin pericolosa in
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tutio quanto rigunarda intimamente 1’ organismo ginri-
dico, la legge, lo Stato, la gunarentigia dei singoli di-
ritti, le giurisdizioni. L’errore comincia dal concetio
stesso del Governo costituzionale; ravvisato in quello
ordinamento, nel quale un maggior numero o minore
di cittadini partecipino a’ pubblici poteri — eid che ne
esprime il lato formale; —e non piuttosto nell’ ordina-
mento in cui si ottenga la tutela giuridica di tutti. Ai
poteri non si pud da futti partecipare, quale che sia il
metodo del suffragio: ne resteranno escluse classi nu-
merose di minori, d'indegni per pena, di sussidiaii dalla
caritd pubblica, a non parlare di donne, di analfabeti,
o di milifari, pei quali I’uso finora fu assai limifato, e
non & certo poco grave la controversia (1). Ma sia comun-
que sviluppata la democrazia, lasecerd sempre un largo
margine per l'ostracismo di molti dalla partecipazione
ai pubblici poteri. Se in questo solo consistesse il Go-
verno costituzionale non sarebbe davvero un grande
progresso: sussisterebbe trasformato, ma non meno in-
ginsto nella sfera del potere, il feudo, i1 monopolio, il
privilegio. Né troverei ragione perché futti in un am-
biente democratico non debbano, esclusa ogni eccezio-
ne, esercitare il voto e il poiere; e giustificherei gli
sforzi o gli eccessi di chi vorrebbe la sua quota nella
grande e comune ereditd sociale.

La rivoluzione in permanenza sarebbe, come a dire,
lo siato fisiologico di un vero Governo costituzionale,
pitt liberale a misura che pilt si muovano tutti gli ele-
menti della societd. Ma ben altro & il vero. Allora cia-
seuno & libero quando sa che la propria attivitd trova
un limite ed una guarentigia: limite che & intimamente
connesso alla tensione della sua libertd: guarentigia

(1) V.PaLyua, Corso di Dir.Costituzionale.Pellas 1877, vol.1L. cap.L.
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che & espressa dalla tutela giuridica. Quello varia se-
condo la condizione peculiare degl’ individui : questa
@ eguale per tutii. Io non posso vetare, perché non ho
il discernimento o la coscienza indispensabili all’ eser-
eizio di tal diritto: ma io debbo essere garentito sol
perch® sono cittadino, nel pit ampio senso della pa-
rola. Cosl il Governo costituzionale risponde ai bisogni
di tutti: non ha esclusivismi: non pud aver nemici, al-
tro che in quelli che stanno fuori della legge. B evi-
dente che per questa tutela sia indispensabile lo Stato.
Non & qui luogo a trattarne secondo questa dottrina
0 quella: uscirei dal mio eompito, che & unicamente,
di guardarlo nei nuovi rapporti col sistema costitnzio-
nale. La funzione dello Stato si allarga a misura che
occorrono maggiori norme giuridiche per le attivith sem-
pre pil sviluppate. Sierede invece il contrario e si vuole
esteso il suffragio, esiesa "autonomia locale, e ristretto
poi lo Stato, come se al di fuori di esso operassero senza
alcuna attenenza le attivitd politiche ed economiche.
Ma gid 1’equivoco @& nella idea che si ha dello Siato,
quasi che 1 comuni ¢ 1 centri locali e le assemblee me-
desime fossero di natura diversa, anzi opposta; e il mag-
gior Javoro in un sistema parlamentare dovesse inten-
dere a combattere I’ inflnenza dello Stato (1). Enon sanno
i liberali che in tal modo combationo la tutela giuri-
dica delle libertd. Si scambia I'ingerenza con 1’ usur-
pazione, I'organo del diritto con 'arbifrio.

Si volle far la scienza eol frasario vecchio: la ra-
gion di Stato non rappresentd una suprema esigenza
che soprasta ai caprieci delle Assemblee e del Potere
esecutivo, ma tufta la violenza dell’assolutismo; e i so-

(1) V. Gnerst, Der Rechtsstaat. Berlin 1879. §. Die politische be-
deutung des Self-government p. 63.

-
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stenitori di quella ragione furono chiamati illiberali. Si
volle esser pratici e si divenne dottrinarii: ché il Po-
polo, 1a Nazione, coneepiti fuori o in antitesi dello Stato,
divenivano un’astrazione. E parve essersi concesso molto
allo Stato quando lo si ritenne un organo politico, men-
tre & tutto I'organismo politico (1). Uno Stato concepito
e formato cosl non pud dar luogo a un Governo forte:
perché questo invece che poggiare sopra una ferma-
base giuridica & abbandonato alla corrente politica: gl
mancano 1 caposaldi nell’amministrazione e nella po-
lizia, che restano avvolte nel volgare odio o dispregio
per lo Stato. Né mi si accusi qui di antoritario; lo sono
quelli che inneggiano agli ordinamenti liberi e 1i vo-
gliono fondati non sul diritto, ma unicamente sulla po-
litica, e fraintendono anche questa, in quanto, a guar-
darla in fondo, ha sempre il diritto per presupposto. Cam-
minando per tale sdruceiolo si & venuto a conseguenze
che repugnano ai veri principii di una libera Costituzio-
ne. Lo Stato ha vita precaria, la quale viene prorogata
annualmente dalle Assemblee, che concedono coi bilan-
ei il diritto alimentario, salvo a negarlo se credono.
Né lo Stato avrebbe dritto a sussistenza in quesi’ultimo
caso, contro il volere dell’Assemblea: sarebbe incosti-
tuzionale, despotico un Governo che gli consentisse i
mezzi di vivere: i cittadini sarebbero nella facoltd di
rivendicare, con le proteste e col diniego al pagamento
delle tasse con I'agitazione legale, anche con la rivo-
luzione i diritti fondamentali della Nazione, rappresen-
tata legittimamente dall’Assemblea: che qui consiste-
rebbero nel combattere il diritto fondamentale dello
Stato a sussistere. La dottrina e la pratica liberale avreb-

(1) V. l'errore di quel punto di partenza in Seexcer, Essais de
Politique trad. Bugneav. Paris 1879, p. 164-67.
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bero in questa ipotesi 'alto ufficio di agevolare la dis-
soluzione di tutti gli organi dello Stato, la diplomazia,
I"'amministrazione, I'esercito, in omaggio a un voto par-
lamentare (1).

b) La Legge.—La legge stessa & deformata nel suo
carattere: non ha aliro fondamento che la politica. Il
che si chiama pure liberalismo ed & autoritarismo. Un
tempo si disse sub lege Rex e s1 ripete ancora in Inghil-
terra: nel Continente la formola & altra: ex populo lea.
Gia il pit grave difetto & in questo, che le leggi stesse
organiche non hanno viia stabile che in apparenza, in
quanio i mezzi per attuarle sono provvisorii: i servigi
pubblici possono in un momento di vertigine essere di-
sorganizzati da un voto dell’Assemblea. Ma vi ha dip-
piit: nel vasto campo dell’amministrazione la legge non
& aita a impedire gli arbitri della politica: né si accusi
solo il difetto della responsabiliti dei pubblici funzio-
narii: ch® manca 'organismo giuridico delle funzioni.
E non ha schermo il governante contro I' Assemblea;
ché questa fa la legge e pare che faccia anche il di-
ritto;—né I'amministratore contro il governante, perché
questi & sussidiato dalla maggioranza; e, responsabile
tanto in massima, riesce affatto irresponsabile in pra-
tica;—mne il cittadino contro I'amministrazione, perche
non trova una sfera di giurisdizioni nella maggior parte
delle sue attivita.

Un Governo secondo legge non ha fra noi tradi-
zioni. Mancd sempre il concetto di un dirifto comune
come & in Inghilterra, che abbracecia i rapporti pubblici
e i privati e costituisce la guarentigia di tutti. Tale di-
ritto ha il carattere di perpetunitd, mentre per noi la

(1) V. Arcorzo, It Bilancio dello Stalo ¢d il sindacalo parlamen-
tare. Napoli 1880. Cap. 1. '
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legge si presenta sotto aspetto di mutabilitd secondo
la virtii cieca dell’urna. E va nofato che il common
law preesisteva al Parlamento, al Gabinetto, ai par-
titi. Sin quando prevaleva la regia prerogativa, sin dai
temm di Enrico VI si distingueva un Governo politico
secondo la legge, in antitesi con un Governo regio se-
condo la personale volontd della Corona (1). Presso la
pin parte degli Stati liberi del Continente non esiste un
ordine superiore giuridico: tutto si accentra e giustifica
nella cosi detta Sovranith del popolo. 1l Governo secondo
la legge si risolve facilmenie in Governo secondo la po-
litica, quando la legge non abbia valore in un Diritto fon-
damentale, ma nel solo criterio formale della maggio-
ranza. In tal modo il meecanismo rappresentativo non
presuppone un organismo giuridico, anzi soventi & in
contrasto, e pare non mai tanto sviluppato il costituzio-
nalismo quanto nei casi in eui prevale, contro lo Stato e
contro il diritto comune, il volere dell’ Assemblea. O al-
meno si guarda superficialmente a questo, senza discer-
nere, se menire si conserva od esplica la forma, se ne
vada via la sostanza.

¢) I Partiti.— Tali gravi difetti rendono difficile
I'ordinamento di un buon Governo, il quale per giunta
ne trova aliri nella stessa sfera politica. A non ci-
tarne che uno, basta osservare solo quel lato, che ri-
guarda i partiti. Questi non sono cosfituiti da noi in
modo sinerono allo sviluppo delle forme parlamentari,
delle funzioni dello Stato, e delle attivith sociali. La
ragion di esistenza, lo scopo di un partito, e non oc-
corre citar quale, che in questo si assomigliano tutti,
non & il eomplesso della vita dello Stato e delle reali

(1) Gueisr , Das Englische Verwaltungsrecht mil Einschluss des
Heeres, der Gerichte und der Kirche. Berlin 1867, vol. L. p. 462,
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condizioni della societd, ma il mero e semplice Potere
esecutivo: o il Governo nel senso pii ristretto di questo
o quel gruppo di uomini che debbano esercitarlo. Don-
de 1 gretii fini, e le guerre guerriate alla spagnola nel
campo parlamentare e le infeconde o acri discussioni
e gl'interessi preposti ai prineipii, e le evoluzioni che
col pretesto di trasformare deformano caratteri, opinio-
ni, istituzioni. E ne restan tagliati fuori i pochi difen-
sori leali della vita dello Stato che son chiamati rea-
zionari, e 1 pochi e soventi ideali difensori di pretesi
diritti sociali, che si dicono i pin liberali tra tutti. Poi-
che lo scopo delle discussioni nell’Assemblea & meno
il riconoscimento del diritto per mezzo di leggi faite e
da farsi che la conquista del potere, la vita parlamen-
tare si riduce a un formalismo. L’esempio venne di Fran-
cia a tutta Europa: sin dal 1814 si sviluppd una siste-
matica opposizione che consisiea nel negare quello che
affermava il Governo o viceversa; meta e fine della gua-
le era il potere da acquistar con la forza: e quello che
faceva 1l Parlamento verso il Governo, facevano le so-
cietd secrete contro lo Stato (1). Non & qui luogo a stu-
diare I'organismo dei varii partiti nel Continente: im-
porta solo segnalarne il difetto comune: che essi per
lo pit non rispondono allo stato presente della Costi-
tuzione e della Societd. Si potrebbe anzi affermare che

Lo

(1) Vexeoey, lohn Hampden und dis lehre vom geselslichen Wider-
sland. Dr. aufl. Duisburg 1865 p. 102 e 134. L'autore esagerando un
po’ a favor di tedeschi e inglesi dice dei francesi: Essi hanno battuto
altra via. Hanno carezzato la forma, tenuto per accessorio lo spirito.
Si son posti al di fuori della legge, elevati sopra di essa, epperd
hanno sbarbicato delle radici il rispetto verso la legge. Per nessun
partito — e il Governo medesimo & un partito — vi ha in Francia
qualcosa di piu alto che il momentaneo successo politico: p. 96.
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i partiti in Germania hanno un valore pil reale che
presso noi e in Franeia. Li rappresentano questa e quel-
la tendenza, ma il fine ultimo & consolidare lo Stato ger-
manico secondo aleuni; o emanciparlo dal feudalismo o
politico o religioso o militare secondo altri. La vita del
partito si sente connessa intimamenle alla vita dello
Stato o della Societd ; le stesse scuole e riforme eco-
nomiche e politiche o finanziarie esprimono lo studio
pitt 0 meno fecondo, ma insistente dei pilt gravi pro-
blemi, che agitano la Societh germanica presenie. Vi
ha non nego molta dispersione di forze, troppo libero
esame, mancanza di quella diseiplina, che pud condur-
re a una vera altalena dei partiti al Governo: ma la
base politica di essi & pilt vera che tra noi, come piit
soda & la base giuridica dello Stato. Si sta molto in-
dietro ancora nello svolgimento delle istituzioni parla-
mentari; il feudalismo & ancora abbarbicato alle radici
stesse della vita pubblica germanica; ma in gran parte
eid dipende dalla condizione speciale di quei popoli:
debbono ancora risolvere gravi problemi riguardanti
lo Stato e la Societd prima di venire a quelli che si ri-
feriscono all’ordinamento dei pubblici poteri, ai metodi
parlamentari (1).

Tuttavia si accenna a stabilire qualcosa di dure-
vole come sostrato del costituzionalismo: mentre pres-
80 noi si eleva sempre pit 'edificio e si arricchisce di

(1) Basta accennare al partito conservatore che non ha nulla di
comune né col Torismo inglese, n& col Legittimismo francese; demo-
erazia e parlamentarismo sono idee straniere, esotiche: rifiutano ogni
transazione coi principi liberali, tuttavia hanno un gran merito: si
considerano come i servitori dello Stato, e trasformato questo ne su-

biranno e forse accetteranno le fasi.

V. CuernurLiez, L'Allemagne politique depuis la paiz de Prague.
Paris 1870, p. 131.
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ornati, senza saper poi se occorra rifarlo dalle fonda-
menta. L'ordinamento dei partiti da noi risente ancora
degli ultimi anni del secolo XVIII: ma in politica come
gid in ogni sfera di attivita, 'anacronismo esprime atro-
fia. Le distinzioni di nomi si moltiplicano, come delle
scuole filosofiche all’ epoea bizantina: distinzioni astrat-
te in modo che non si possa veder davvero chi giovi
0 nuoccia allo Stato, o se riguardo a questo sieno al-
trettanto vertiginosi i moderati o i progressisti. In Fran-
cia oggi si @ quasi al punto che ogni partito rappre-
senta non gid una nuova tendenza nell’orbita costitu-
zionale, ma una nuova forma di Governo. E cosi manca
al buon Governo una solida base perfino nei partiti, e
non ¢ sperabile neppure un Gabinetto, che risponda al-
meno nella forma al meccanismo dell’Assemblee par-
lamentari (1).

[V. Del Governo parlamentare non si ha in tal modo
che la impaleatura, alla quale pud adattarsi questa o
un’altra decorazione. N& vi & da far differenza sostan-
ziale tra la forma monarchica o repubblicana, conser-
vatirice o radicale : ¢hé a tutte manea il vero prineipio
organico di diritto. Basta dare uno sgunardo alle varie
istituzioni. Esse, nel concetio comune, derivano una
dall’altra con una gradazione piit 0 meno complessa
che va dal popolo allo Stato. Intanto si parla di orga-

(1) E cib perchd di fronte all'armeggio dei partiti non esiste uno
stabile ordine giuridico amministrativo. Maneca quell'unita di scopo
che produce poi l'unitd del Governo com'é in Inghilterra. « Beide
Parteien haben sich als regierungsfihige Parlamentsparieien in England
erst, entwickell, nachdem das Verwaltungsrecht und die Verwaltungsju-
risdiction vollstdndig ausgebildet waren; beide Parleien waren auch uber
diese Grundlangen JEDERZEIT EINIG. D

Gueist. Der Rechisstaat in Deulschland. Berlin 1879, p. 246,
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nismo di poteri: e la dotirina assume trovare quello
che nella pratica non esiste punto.

Il sistema rappresentativo, com’® comunemente con-
cepito, falsa il concetto di Potere, di attribuzioni. L’as-
semblea dipende interamente dal Corpo elettorale: il
Gabinetto dell’Assemblea, I’Amministrazione dal Gabi-
netto, e con un eircolo vizioso i cittadini dall’amministra-
zione, contro i eui abusi per lo pilt non frovano scher-
mo o tutela. I Capo dello Stato & collocato al vertice
della piramide, non perché ne sia la forza, ma per com-
piere 'euritmia del disegno. N& cid paia esagerazione;
accenno a dottrine ammesse da tutti 1 pitt noti serittori
di Diritto pubblico e professate dai pit chiari statisii
nelle Assemblee. I1 Corpo degh eletti rappresenta gh
elettori : —il Gabinetto rappresenta la maggioranza par-
lamentare, o come altri disse & il -comifato esecutivo
della maggioranza (1):—1l Capo dello Stato rappresenta
I’ implicita delegazione della sovranitid popolare. N&
occorre fare distinzione di suffragio universale o limi-
tato; di sistema hicamerale, di Presidenza o di Monar-
chia. I1 Capo dello Siato e il suo Consiglio devono
sempre obbedire ai voleri dell’Assemblea, questa ai vo-
leri della Nazione. Cosi la ragion di essere di tali Po-
teri & al di fuori di essi; né si muovono per virtd pro-
pria, ma per 1'impulso che viene dall’esterno. A rigor
logico il Re o il Presidentie non pud spiegare un’ influen-
za diversa dal Gabinetto: non pud dimetterlo, né far

(1) Sotto diverso punto di vista osserva uno scrittore: « Vi & un
sapore rivoluzionario in questa sentenza. « Il Gabinetto & un comi-
iato della Camera. s Disogna correggerla, affermando che il man-
dato di questo comitato non & pitt imperativo di quello che lo sia il
mandato dei deputati. » ]

Lavcet, L'Angleterre politique el sociale, Paris 1873, p. 199.
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valere la sua autoritad in aleun ecaso: il Gabinetto non
pud tener ferme nei limiti della legge le norme del bi-
lancio o dell’amministrazione contro l'iniziativa parla-
mentare, che con le Commissioni o con le pressioni dei
singoli deputati voglia usare il suo diritto di onnipo-
tenza: e a sua volta ’Assemblea non pud resistere alle
correnti di piazza, alle istanze degli eletfori, all’ urto
degl’interessi locali. Manca quindi quella forza di re-
sistenza, che & garanzia di un potere contro le usurpa-
zioni di un altro, o meglio si sviluppa una resistenza ri-
voluzionaria ad uso francese, invece che una legale ad
uso inglese: e il Governo a sua volta diviene artefice
di disordini, di violenze, si fa ribelle esso medesimo (1).
Cosl & la mancanza di una coscienza della sovraniti del-
la legge, pin che I'istinto dei popoli, che crea la rivo-
luzione, tanto pilt pericolosa oggi in quanto & dissimu-
lata nella forma. La Costituzione pare abbastanza soda
all’esterno: ma i germi ribelli pullulano al di dentro.
Il popolo, & vero, non irrompe piit nell’aule parlamen-
tari, come i sanculofti di Parigi; ’Assemblea non abo-
lisce il Ministero, come quella del 1794; non decapita
il Re come quella del 1793: ma se & cessata la violenza
materiale, dura ancora la morale, anzi viene giustificata
nei nostri usi costituzionali.

Comprendo inoltre che la prudenza politica, il tatto,
la necessita di un modus vivendi attenua molti di tali
inconvenienti: ma io vorrel che la deferenza delle per-
sone divenisse virtl delle istituzioni. Né questa credo
verrd, finché I'azione elettorale significhi esercizio di un
diritto a partecipare ai poteri, senza che vi sia il sostrato

(1) V. Vexeoey, Op. cit. Svolge largamente tal concetto di resi-
stenza nei due capitoli [Il. Revolutiondres Widerstand, p. 101—140 e
IV geseisticher Widerstand, p. 144—206.
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di un dovere, (come se la liberth potesse sussistere
senza il limite) finche I'azione parlamentare esprima il
diritto di creare il Governo, di mutarlo, di avvilirlo,
senza coscienza di quelle restrizioni, che impone la
sfera di attivitd legislativa, ben diversa dall’esecutiva;
finché I'azione governativa sconfini oltre la sua com-
petenza e col pretesto di una nominale responsabiliti
turbi la influenza legittima del Capo dello Stato, 1'in-
dipendenza del gindizio dell’ordine gindiziario, la le-
gale pratica amministrativa. Nella vita politica si vien
perdendo 1l senso della legge; non 1" ha 1l Governo, per-
ché la sua forza riconosce nel numero: non 1" Assem-
blea, perché essa pud fare e disfare il diritto : non la
Nazione, perch® non si ecrede mai tanto sovrana, che
quando puo mutare le istituzioni.
Ho creduto notare questi concetti, non per smania
di facili sintesi o di vaghe censure, ma perch® servano
di precedenti alle varie questioni, che sorgono intorno
alla natura, alle attribuzioni, ai limiti di quell’ organo
politico, che riassume il Governo e che col nome di Ga-
binetto o Consiglio di ministri & parie importantissima
dell’odierno sistema costituzionale. Onde & bene studiar-
re le origini e la forma presso 1 principali Stati rap-
presentativi.

V. In Inghilterra, dopo il lento ma fecondo periodo di
gestazione, che ebbe termine nella fortunata rivoluzione
del 1688, apparvero a un tratto compiuti nella pienezza
delle loro funzioni, 1 due organi principali di un libero
ordinamento, il Governo ed il Parlamento. Al Consiglio
privato o meglio ai diversi corpi consulenti segui il Ga-
binetto: alla prerogativa regia il Parlamento: all’ ordi-
nanza la legge. Nessuna lotta di poteri fu mai tanto ano-
mala nelle sue fasi, tanto feconda nei risultati. Nessun
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sistera di scienziato s’ impose all’opera dello statista:
eppure come per forza ingenita si perfeziond 1'organi-
smo dello Stato, da resistere, pilt che ogni altro a qualsia
urto di vicende e di tempi.

Quello che va notato & la eresciuta energia del Go-
verno dopo 1l 1688 e lo studio che ebbe 1’ Assemblea a
garentirlo sempre pilt e rispettarlo con insistenza certo
maggiore di quella, che usavano le Assemblee del Con-
tinente per abbatterlo o sfiduciarlo. E uno dei caratteri
distintivi della Costituzione inglese: non si erede sicura
la libertd se non sia forte il Governo: che se il Parla- .
mento rivendica I'indirizzo della cosa pubblica sottraen-
dolo all’arbitrio della Corona, gli & per consentirlo e con-
fidarlo all’opera del Gabinetto.

Ma vi ha tuita una serie di forme rudimentali prima
che si venea all’organismo del Gabinetto. Come nell’ ul-
timo periodo di fronte all’Assemblea sorge un Comitato
esecutivo, cosl nei primi di fronte al Magrnum Consi-
linm del Re era sorto il Consilivim privatuim, assiduwm,
ordinarium, che ebbe da principio funzioni legislative
giudiziarie , amministrative : fu spesso strumento del-
Iarbitrio regio, e poi riconosciuto dal Parlamento pro-
mise rispetto al diriito comune. E i due elementi son
rimasti, sebbene trasformati: ed oggi espressi in due
formole che racchiudono il valore di tutfo il sistema
parlamentare inglese — the King in Council — the
King in Parliament (1). N& ¢ a credere che il Gabi-
netto sia nato tutt’ a un tratto dal Consiglio privato.
In seno a questo si erano venuti man mano svilup-
pando gli organi principali della nuova istituzione. An-

(1) V. il raffronto in Gyeist, Das englische Verwaltungsrecht ecc.
Berlin 1867: prima del sorgere del Gabinetto, vol. L. p. 637, e dopo:
vol. IL. p. 660.
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zitutio il privy Council, sebbene dipendesse dalla Co-
rona serbd la vecchia tradizione germanica, secondo la
quale il Consiglio era un limite all’onnipotenza regia,
a differenza della tradizione franca nella quale ne rap-
presentd lo sirumento in forma fendale (1). Da sua parte
il Parlamento intese sempre a limitarne i poteri, finché
nella loita confro la Corona costrinse questa a sce-
gliere del Consiglio aleuni membri, che fossero respon-
sabili dinnanzi al Parlamento. La scelta dei consiglieri
cessa man mano di essere arbitraria ed irregolare: poi-
ché essi debbono rispondere dei loro atti all’Assemblea
la condizione & mutata: non sono pill i servi della Co-
rona, ma i mandatarii dell’ Assemblea. Gid in questo
¢’ & 'embrione del Gabinetto.

Poche cose, osserva il Macaulay, sono pil curiose
dell’origine e del progresso del potere cosi detto del
Gabinetto. Fin dai tempi antichissimi il Re era assistito
da un Consiglio privato, il quale deliberava intorno ai
pit gravi nfficii ed affari di Stato. Pure la molieplicitd
nuoceva alla speditezza: nelle supreme necessita la Co-
rona non poteva rivolgersi che ai pochi: cosi in seno
a quel corpo numeroso venivasi, per forza stessa di cose,
formando un Consiglio pitt intimo. Il difetto si manife-
st0 spesso nelle persone, ligie e servili alla Corona;
e furono fin d’allora notati dal Bacone: ma grandi van-
faggi cominciarono ad esplicarsi dall’istituzione, che si
venne considerando come parte integrale dell'ordina-
mento politico, sebbene non mancassero i politicanti
all’antica, che seguirono a combatierla come incostitu-
zionale e pericolosa (2). 11 Ministero cosl detto della Ca-

(1) V. su questo Rorreck vsp WeLcker, Slaatslericon. Leipzig
1864 v. Minister, vol. II. p. 58 e seg.

(2) Macavray, Storia & Inghilterra, trad. Giudici. Firenze 1859,
vol. I. p. 199.
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bola non fece che rafforzare quest’ ultima opinione. Ma
la trasformazione della Monarchia produsse anche quella
del Potere esecutivo.

Se ne videro 1 primi segni durante il regno di Gu-
glielmo III. Fin dal 1696 si inizid la pratica che il Ga-
binetto dovesse sorgere da un partito: e si stabill la
distinzione tra il Gabinetto e il Consiglio privato, che
venne escluso dalla direzione delle gravi faccende dello
Stato (1). Non mancarono tentativi posteriori, nei quali
parve violato il principio; sia che il Gabinetto non ri-
sultasse omogeneo, di un partito, sia che non espri-
messe la maggioranza della Camera (2). Erano gli ul-
timi sforzi della Corona per riprendere, almeno in parte,
il suo potere personale, che oggi puo dirsi affatto scom-
parso. Nondimeno il Gabinetio fin dal regno di Gugliel-
mo III comineid a funzionare e s’impose come una su-
prema necessitd ail partiti, sia che stessero al potere

(4) L’ det of Seltlment votato dal Parlamento per regolare lo
avvenimento al trono della Casa di Annover nell'art. 4 defini i li-
miti del Consiglio privato, che avea subito nna profonda modifica-
zione dopo il sorgere del Gabinetto. HaLLam, Storia Costilusionale
d' Inghillerra, trad. ital, Torino 1853, vol. 1V. p. 146.

(2) M. E. Hatsarr, Diplomalic Review, Oct. 1874, ha delineato
quali punti salienti del periodo che corre dalla morte di Carlo 1. al
Regno di Anna, e donde risultano le trasformazioni lente del Privy
Council, che prima avea la pienezza del potere esecutivo, nel Cabi-
net: la lettera di Carlo 11, (24 Febr.1849) in cui riconosce la neces-

_sita di governare secondo l'avviso del Consiglio privato; la cresciuta
competenza di questo nell'epoca dell’esilie e poi nella Restaurazione
monarchica (1660); l'altalena continua del Re che viola la promessa
nel 1667,la riprende nel 1679, I'abbandona poi: il mutamento di Gu-
glielmo 111, che crea prima il Gabinetto nel 1696 e gli sostituisce poi
con una legge l'antica usanza del Consiglio privato: finalmente la
nuova legge di Anna(1706)che abroga la precedente. V. Le Pray etA.
Devaige: La Constitution de I'Angleterre. Tours 1875, vol.IL p. 186, 187,
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o all’opposizione. Esi delinearono nettamenteitre grandi
principii del Governo parlamentare. 1. La norma che
impone la unanimitd politica nel Gabinetto. 2. La pra-
tica di simultanei eambiamenti dell’intero Gabinetio,
come risultato della sua dipendenza dalla maggioranza
parlamentare. 3. L'officio del primo Ministro come un
mezzo di perfezionare 'organismo amministrativo e di
assicurare lo sviluppo di una politica, che fosse ac-
cetta insieme e al Sovrano e al Parlamento (1).

Il Governo, fortificato dalla fiducia della maggio-
ranza, intese man mano a limitare sempre pitt I’ influenza
del Re, che sostenevasi sopra un nucleo di amici de-
votl, 1 quali formavano una specie di secondo illegit-
timo Gabinetto, che pretendeva assumere I’alta direzione
dello Stato. Avveniva non di rado che alcuni ministri
per conservare la protezione della Corona singolarmente
contrastassero certi atti, che avevano collettivamente
approvato in seno al Gabinetto. Né a cessare il cattivo
uso valsero proteste o reclami; quanto la sapienza e
Pautoritd di chi chiamato dalla fiducia del Re al po-
tere, intese a conservarlo immune dalla influenza di-
nastica, come dalle piccele chiesuole parlamentari, fon-.
date sopra interessi personali. Bastd I’ inconfrastata su-
periorita del Pitt, appena divenuto Premier nel 1783,
per dare efficacia ed uniti d’intendimento al Gabinetto.
Non maned talora il Re, come durante il Ministero di
Granville a ritentare la prova d’influire sul Parlamento
medianie 1 suoi favoriti; ma la resistenza incontrata
confermo I'usanza divenuta norma: che ogni opera in-
tesa a scindere 1'unitd del Gabinetto dovesse ritenersi
incostituzionale e ingiusta. Tutto questo si sviluppd man

(1) Toop, On parliamentary Government. London (869, vol. II.
p. 102.
4
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matio, del pari che la pratica del ritiro o del cambia-
mento totale del Gabinetto; mentre da prinecipio sosti-
tuivasi a capriecio, senza criterii per pura influenza per-
sonale, ora un membro ora un alfro. Il primo caso di
mutamento aceadde in occasione che re Giorgio L sall
al tfrono; come il primo esempio di dimissione del
Gabineito in segunito a voto eontrario della Camera lo
diede Roberto Walpole nel 1741 (1). Fu allora che il
primo ministro, invece di eredersi ligio al favore per-
sonale della Corona, riconobbe la sua dipendenza dalla
maggioranza parlamentfare. La regola si estese dappoi
all’intero Gabinetto, solo al 1782, quando lord North,
malgrado le esitanze del Re, e la mancanza di ogni
precedente dichiard solennemente; che egli non potea
pitt stare al suo posto dinanzi ad una Camera, che non
gli avea consentito piena fiducia (2). Che se qualche
ministro ¢ rimasto nella susseguente amministrazione;
(come allora nel 1782 Lord Turlow quale Cancelliere
del Re: o Lord Palmerston come segretario di gnerra
dal 1709 al 1820, e degli esteri dal 1830 al 1841 con
la breve lacuna del gabinetto Peel 1834-35) ha dovuto
‘per serbare la fiducia della Camera dichiarare il suo
pieno accordo col Capo del nuovo Gabinetio (3).

(1) Houersnas Cox, The Institulions of english Government. Lon-

don 1862, p. 246, 249, 251.

(2) Il Toon comincia la sua storia parlamentare d'Inghilterra da
quella data, che dice memorabile per Ia costituzione del Gabinetto.
V. On parliamentary Government vol. I, p. 27. Lo Gyeist similmente
fissa al 1782 il principio di un vero Gabinetto scelto secondo il eri-
terio dei partiti, da formare un termine medio tra il Capo dello
Stato e I'Assemblea. V. Der Rechlsstaat und die Verwaltungsgerichte in
Deutschland. Berlin 1879, p. 62, 164,

(3) Tooo, On parliamentary Governmeni. London 1869, vol. IL.

p. 113, 114, n* L.
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L'ufficio del primo minisiro non si profild decisa-
mente nell’organismo del Gabinetto che assai tardi, ver-
so la metd del secolo passato. All’ epoca dell’ avveni-
mento al trono della easa di Annover il Governo par-
lamentare era stabilito, in quanto che dalla Corona e
dal popolo si era consentito un accordo tra la liberta
di opinioni e il mantenimento della Monarchia: ma il
Gabinetto, quale espressione di questo accordo era in
uno siato d’infanzia. Nella direzione dello Stato preva-
leva, ove volesse e potesse, il Re anche dopo la rivo-
luzione del 1688; ed & dimostrato dalla presenza sua
nei Consigli, ritenuta come fondamentale e indispensa-
bile; uso che venne man mano abbandonato, sia per
PPoccasione che offriva I'ignoranza della lingna in Gior-
gio I; sia perché all'influenza del re veniva sostituen-
dosi quella del pariito, dal quale il Gabinetto sorgeva.
Era evidente che quesio dovesse avere un capo rico-
nosciuto, atto a stringere in forte unitd le varie atti-
vitd ministeriali: ma anche qui al bisogno non provvi-
de norma di legge, o riforma o regolamento: ma il tatto,
la sapienza polifica, 1'inconirastata superioriti del Wal-
pole, che 8" impose come una necessita alla Corona,
al Parlamento e ai membri del Gabinetto.

igli cadde combaituto, biasimato, minacciato per-
fino di processo: ma olire ai risultati della sua politica
lascid fissata nell’uso la condizione di primo ministro,
che si mantenne salda malgrado la mediocriti dei sue-
cessori, finche il Pitt la rafforzd poi del suo genio e del
SuUO0 esempio.

Questo ufficio di primo ministro segna una delle
fasi pin importanti della storia del Gabinetio: rappre-
senta quella temperata autonomia che & indispensabile
in ogni libera istituzione: toglie la immediata e perso-
nale direzione dalla Corona; evita in parte le pressioni
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deHa maggioranza sul Gabinetto; pud comporne le di-
, scussioni interne o ravvalorarlo all’occasione con nuo-
vi elementi; il che per aliro si usd raramente in In-
chilterra, quanto si abuso nei paesi del Continente. Né
regole giovano o riceite politiche per raffermare quel-
I'autonomia, che dipende dalla capacith del Capo del
Gabinetfo e dal suo carattere (1), senza di che egli per
primo & costretito a piatire i favori della Corona che lo
nomina, o come avviene il pitt delle volie, — modello,
I'Ttalia — quelli della maggioranza, che lo sostiene. Lo
sviluppo dell’officio del primo ministro, ha grandemente
contribuito al perfezionamento del Governo costituzio-
nale. Con una sapiente gradazione la personale autorita
del sovrano sotto il sistema della prerogativa si ecclis-
s0, dando lnogo alla supremazia del primo ministro nel
sistema parlamentare. E un’ altro vantaggio n’ ebbe
la condizione complessiva del Gabinetto, che senza
quella prevalenza riconosciuta in uno dei snoi mem-
bri sarebbe stato in continuo dissenso e atirito di po-
teri (2). Nondimeno, e non deve parere strano in Inghil-
terra, quell’uflicio non & ancora riconoscinto dalla leg-
ge, né dalla Costituzione; ed eminenti nomini di Stato,
come Lord Lansdowne (nel 1829) hanno potuio dichia-
rare che nienie sarebbe fanio funesio e incostituzio-
nale, quanto il riconoscere per atto del Parlamento 1'e-
sistenza di tale uflicio; il quale perd deve rignardarsi
come materia di privato accordo e di consuetudine (3).

(1) WarroLE soleva consnltare i colleghi singolarmente, secondo
il ramo speciale di amministrazione, ma faceva quasi sempre da se
in quanto riguardasse la politica generale del Governo, Toob, op. cit.
vol. II. p. 123.

(2) Staxuore, Life of Pitt. vol. 1V. p. 24.

(3) Topn, Op. cit., vol. 11, p. 139.
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11 principio della solidarieta complessiva del Gabinetto
ha come presupposto 'unitd dindirizzo, la quale si de-
sidera non poche volte nel Ministero del Conifinente, do-
ve non & raro trovare che uno dei suoi membri pre-
valga al Presidente o cospiri nella Camera o nella stam-
pa contro di lni: ma & mantenuto rigidamente in In-
ghilterra (1). Pud esservi bene qualeche membro nel Ga-
binetto che abbia prima aderito ad un partito diverso:
ma dal momento che ha accettato lega il suo onore al
programma dei suoi colleghi —Tutto quello che il paese
esige dai pubblici nomini quando essi agiscono insie-
me, ¢ che essi debbano ddem sentire de republica;
che in tutte le gravi questioni accolgano le medesime
vedute, che in materia di politica sia interna o esterna
sieno amimati dalle medesime convinzioni e dalle me-
desime simpatie (2).

Non vi ha aleuna norma, perché il capo del Ga-
binetto sia dell'una o dell’altra Comera, o perché oc-
cupi questo o quell’altro decastero. Tuttavia, malgrado
alcune eccezioni, dal 1806 in poi la posizione del primo
ministro & invariabilmente connessa con quella di pri-
mo Lord della fesoreria. E ovemai venga assunta da

(1) Hosersaau Cox, The instifutions of the english Government,
London 1863, p. 256. d

(2) DisragLt, Speeches on the Conservative Policy of the last 30 Fears,
London 1868 p. 341. In un discorso, 30 Gennaio 1855, 'on. Disraeli
combatt® acremente la mozione contro il Ministro della guerra, soste-
nendo il principio della solidarieta del Gabinetto nella qnestione
sulla condotta per la guerra di Crimea. Ora & divenuto metodo abi-
tuale che il Presidente sacrifichi qualche ministro innanzi alla Ca-
mera, per rafforzarsi o carezzare gruppi contrari: che il Disraeli cen-
surava vivamente come proposta il cui obbietto & rendere un mem-
biro del Gabinetto il capro espiatorio (the scapegoat) of a policy, della
quale 'intero Gabinetio & responsabile. Ivi p. 33.
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qualenno, che occupi un elevato posto militare si vnole
una rinunzia, come avvenne pel Duea di Wellington, che
nel 1828 chiamato a comporre il Gabineito si dimise
dall’'ufficio di comandante in capo, in omaggio alla giu-
risprudenza parlamentare, che non tollera sia raceolto
nelle stesse mani il supremo potere politico e militare.

E del primo ministro rispetto al Gabinetto, quello
che del Capo dello Stato rispetto al Parlamento: non
ha possanza a dir proprio, ma influenza: e il progresso
del Governo parlamentare consiste appunto nel sosti-
tuirsi di questa a gquella. Cid non toglie che in casi
speciali la Corona faccia valere il suo discernimento
personale; o che il primo ministro riassuma o dirigga
futie le funzioni del Gabineito. Né & gia sottrazione ai
poteri dei singoli membri, ma complemento. Il suo voto
non conta piu che gli altri: ma il suo consiglio prepon-
deva a misura della sua capaeitd. In un Gabinetto co-
me quello presieduto dal Peel dal 1841 al 1846 nessu-
na decisione, che avesse qualche importanza, venia pre-
sa né preparata, né disegnata, in un dicastero senza che
quegli ne avesse personale conoscenza. In tali casi, dice
il GLapsTONE, non vi ha al mondo cosa st grande che
proietti ombra si piccola, e non vi ha uomo che eserciti
tanto potere, senza che abbia alcun titolo formale o
prerogativa (1). Cerio riesce talvolia pericolosa simile
influenza: e quando chiuda secondi fini non & solo man-
canza al dovere, ma tradimento e bassezza. Come il
Gabinetto collocato tra la Camera e il Parlamento deve
a entrambi eguale rispetto, cosi del pari il primo mini-
stro, termine che lega gli altri membri al Sovrano, do-
ve ad essi eguale lealta.

(1) W. E. Grapstane, Questions Constitutionnelles, trad. par Gis
got. Paris 1880, p. 302.
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Se la Costituzione, secondo il Bagehot, & il comples-

so armonico degli elementi éimponenti ed efficienti, essa

ha pin che in ogni altro ordinamento politico impresso

tale carattere nel Gabinetto. « La Regina & solo alla testa

delle parti imponenti; il primo ministro alla testa delle

efficienti. Segnendo 'adagio comune la Corona & la sor-

gente degli onori, I"ufficio del Tesoro & la sorgente de-
gli affari (1).»

VI. Il Gabinetio inglese incarna il vero tipo di un Go-
verno costituzionale, perché & sorto quando era gii de-
lineata la sfera dei pubblici poteri, la propria azione,
la. responsabilitd. E si noti com’esso sia 1"ultima isti-
tnzione nell’ordine dello sviluppo. Vi & tutta una storia
di forme politiche, prima che si arrivi al Gabinetto, il
quale raccoglie il frutto di quella lenta ma feconda ela-
borazione dal 1215 al 1688. Basta accennare le date
principall.

Nel 1264 avviene la trasformazione degli ordini
sociali in ordini politici: si ha 'embrione dei due rami
del Parlamento. Nel 1295 si proclama il principio, gid
pit volte dichiarato, ma sovenii manomesso, che solo
la. Nazione per mezzo del Parlamento ha il diritto di
votare imposte. Nel 1377 si esplica il sistema bicame-
rale col predominio della Camera alia, destinato a ces-
sare man mano che diminuisee il potere personale della
Corona. Nel 1360 si erea la istituzione dei giudiei di
pace ; vero selfgovernment giuridico che racchinde il
principio cardinale di uno Stato costituzionale: —ad ogni
attivita corrisponda una giurisdizione. — Al posto del
potere esecutivo allora esorbitante e personale si sosti-

(1) Bacenor, La Constilution anglaise, trad. Gavruiac. Paris 1869,
p. 16.
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tuisce 1l giudiziario, che in pari tempo & politico ed am-
ministrativo ed esercita autoritd di comando, mered cui
ottiene l'adempimento degli obblighi imposti da legge ;
autoritd di tutela sulle amministrazioni locali; autorita
di vigilanza sulla vita sociale. Cosl esiste un’ ammini-
strazione secondo legge, quando ancora non & sorto un
Governo secondo 1 partiti (1). Nel 1628 si vota la Di-
chiarazione dei diritti che limita il potere regio e pro-
clama la libertd fondamentale e I'antoritd del Parla-
mento. Nel periodo dell’'ultima lotta contro gli Stnardi
si svolgono i grandi prineipii; della prerogafiva della
Camera bassa in materia d’imposta; della responsabiliti
e del diritto di aceusa contro i consiglieri della Coro-
na; della facoltd del Parlamento di deporre il Capo dello
Stato se fedifrago. Ultimo a esplicarsi in tale lunga evo-
Inzione dell’ordinamento politico inglese & il Gabinetto:
ma in questo appunto & la sua forza.

Non occorre trovar dei freni contro di Iui, come
nel Continente; questi preesisiono. Vi ha la legge, il
Parlamento, la prerogativa regia, I'autorith gindiziaria,
un’amministrazione giuridica ed autonoma, che basta-
no a temperare gli eccessi dei partiti, quando questi
saranno sviluppati in modo da contendersi 1’ acquisto
del potere. Anzi passa un secolo prima che questo av-
venga, dal 1688 al 1782. Durante fal periodo vi ha un
Gabinetio costituito sopra una base parlamentare, ma

(1) Giustamente osserva lo Stem che in un paese come I'[nghil-
terra, il Governo distinto dall’ amministrazione facilmente personi-
fica il partito signoreggiante. In tal caso la sola guarentigia & nella
indipendenza della giustizia, che li ha un significato ben diverso
che nel Continente. Non rappresenta solo una salvaguardia contro
1" influenza del principe, ma contro il Governo di partito.

Steiv L. Die Verwaltungslehre vol. 1. Die Vollzichende Gewall.
Stuttgart 1869, vol. L. p. 201.
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che non dipende dai voleri della maggioranza. Era un
altro stadio di elaborazione, necessario perché i partiti
si educassero, si trasformassero da dinastici in parla-
mentari, si distinguessero non fittiziamente per legami
a questa o a quella dinastia, a questa o a quella classe
sociale, ma per diversitd di tendenze nello studio e nel-
I'applicazione delle riforme. Il principale pericolo—quel-
lo che minaccia sempre gli Stati del Continente—del
Governo di partito era allontanato dall’organismo am-
ministrativo. Esso non si sviluppd che quando gii era
assicurata la indipendenza di tutti gl'interni organi am-
ministrativi dalle influenze partigiane — Ci sia un Ga-
binetto Wigh o Tory al potere, esso potra improntare
il suo stampo in nuovi progetti di legge, in nuove pro-
poste di bilancio, in nuove indirizzo della politica este-
ra: ma rimarranno integri e rispettati gli organi del-
I'amministrazione nei vari rapporti di Polizia, Finanza,
Milizia, Chiesa (1).

Stretto da tali limiti il Gabinetto pud bene consi-
derarsi come il perno della Costifuzione. Né & senza si-
gnificato 1’ identitd che oggi il linguaggio esprime tra
esso ed il Governo (2).

Esiste fondato guasi sul comuinon law senza let-

(1) Gxeist, Das englische Verwallungsrecht mil einschluss des Hee-
res, der Gerichte, und der Hirche. Berlin 1867 vol. L. p. 640.

(2) — Noi oggi chiamiamo il Consiglio dei ministri, corpo rico-
nosciuto dalla Costituzione, e sconosciuto dalla legge, col nome di
Governo. Diciamo il Governo di Gladstone o di Disraeli. Pud ancora
ricordarsi il tempo quando tale parola non si usava, quando u Go-
verno » comprendeva 'azione di Re, Camera dei Lord, Camera dei
Comuni, e quando di quegli uomini che erano immediati consiglieri
della Corona si diceva solo ¢« ministri ».—

Feeeman, The Crowth of the english Conslitution. Leipzig, 1372,
p- 164,

5
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fera di leggi e di Statuti; e come questo & riconosciuto
quale necessaria e fondamentale espressione della li-
berti, cosl esso & accettato quale forma, in eni 8’ in-
carna la volontd dello Stato, ossia della Corona e del
Parlamento. Ché anzi durante due secoli il Gabinetto &
stato combattuto nella legalith della sua esistenza. Nes-
suna atiribuzione gli & officialmente riconosciunia, e an-
cora & in nome del Consiglio privaio che son direite
alla Nazione tuiti i proclami e le ordinanze (1). Cosl
neanco & determinato il numero dei suoi membri, seb-
bene alcuni sieno omai fissi perché rispondenti a bi-
sogni permanenti dello Stato (2). Avviene nel Gabinetto
e con pilt intensitd guello che nel Bilaneio; I'elemento
variabile si trasforma in elemento fisso, quando la sfera
di attivith dell’uno e la cifra dell’aliro rispondano a
nuove esigenze della Societd, che diventano doveri dello
Stato (3).

(1) N& paiano strani i seguenti rapporti.— Secondo la legge e il
nome il ministro dirigente sembra il Presidente del Consiglio priva-
to: invece & il lord della Tesoreria: nominalmente hanno un dritto
di vofo tutti i membri del Consiglio; realmente i soli membri del
Gabinetto. Nominalmente forma il Consiglio un collegio di membri
eguali: ma realmente il capo attuale del Gabinetto ha un voto pre-
ponderante, che gli altri in caso di conflitto devono collettivamente
o individualmente accettare o ritirarsi. — Guxrist, Gesetz and Budgel.
Berlin 1879, p. 50.

(2) Tal numero non & formalmente promulgato: il che sovente
nocque all'esercizio del sindacato del Parlamento, costretto all'alter-
nativa di raccogliere la responsabilitd sui capi piti eminenti o di chie-
dere alla Corona, donde le fosse venuto consiglio. Tonp, Un parlia-
menlary Government. London 1867, vol. 11, p. 144.

(3) V. questa tendenza illustrata storicamente presso Gxeisr, Duas
englische Verwaltungsrechi, Berlin 1867, vol. I1. In rapporto al Gabi-
netto § 47, p. 669 e seg.; in rapporto al Bilancio § 68, p. 832 e seg.
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Gia da mezzo secolo tutte le riforme legislative
finanziarie, amministrative, attnate in Inghilterra hanno
avuto per risultato una pit larga azione del Potiere cen-
trale e hanno messo sotto la sorveglianza e in gran
parte anche sotto la direzione del Gabinetto la gestione
di presso che tutti gl’interessi pubblici (1). Man mano
che si & allargata la base del ‘Gabinetto cresce la diffi-
coltd della competenza dei suoi membri nei vari rami di
~ amministrazione: ma a questo ha provveduto la pratica
inglese, emancipando dalle altalene ministeriali gl uf-
ficii permanenti, destinati a conservare una salda am-
ministrazione al Gabinetto. Si & andato olire sino a
ereare dei nuovi decasteri in forma di comitati perma-
nenti (come quello dell’amministrazione locale e del-
'educazione pubblica creatfi il 1870), di cui il presidente
solo @ membro del Gabinetto e responsabile. Cosi si &
trovato un temperamento tra le necessita politiche del
partito e le necessitd ginridiche dell’Amministrazione.
Ed & la nota distintiva del Governo inglese da ogni
altro del Continente,

VIL. 11 Ministero non ebbe in Francia sviluppo sto-
rico: non si coordind a precedenti, come in Inghilter-
ra. Preesisteva il nome sin dal secolo XVII: ma le fun-
zioni erano accentrate dapprima nelle mani di un solo,
come ai tempi di Richelien e Mazzarino, poi del Re
sotto Luigi XIV. «Non & del mio interesse, dicea co-
stui, scegliere a quel posto womini di qualith eminen-
ti: non & mio disegno dividere con essi la mia anto-
rith ». Si mutd poi di congegni: ai segretari di Stato
si sostituirono setie consigli speciali, sottoposti ad un

(1) Brock, Dictionnaire général de la Politique. Paris 1873, v. 1l
v, Ministres p. 213.
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consiglio di reggenza; «affinche, dicea 'ordinanza in-
novatrice, gli affari sieno regolati piuttosto, per un con-
certo unanime che per autorith ». Ma il concerto a nulla
giovava senza una responsabilitd propria, senza il sin-
dacato di un’Assemblea. Cosicché si tornd ben presto
al sistema dei segretari di Stato, mutato poi in quello
di un primo ministro col duea di Borbone e col ecar-
dinale Fleury, e poi di nuovo nell’altro del potere per-
sonale del Re sotto Luigi XVI. Per quante riforme si
facessero, erano ineflicaci: si alternarono ministeri, ma
inutilmente. Un Governo, nel senso inglese non potea
sorgere, perché manecavagli un sostrato d’istituzioni:
cosl che quando scoppid la Rivoluzione, non trovd un
organismo da rinsanguare, ma un meccanismo da di-
strurre.

Qui, come in molti altri punti, i1 Costitnzionalismo
francese si affermd e svolse per antitesi e contrappo-
sti. L’idea del Governo e con essa anche dello Stato
naufragd tra i fiotti della marea radicale, che mon-
tava dalla piazza, minacciando fino le radici stesse del
Potere. La tradizione stimolava la falsa tendenza: go-
vernare, pareva sinonimo di despotizzare : il nome stesso
di Ministero risvegliava il ricordo di tutti gli arbitrii
e gli eccessi dell’assolutismo. Epperd 1’ Assemblea in-
tese a isolare sempre pin il Capo dello Stato, raflign-
randolo nemico della libertd, e invece di raffermare tra
se e lui un legame col sistema di Gabinetto, secondo
accennava 1’ esempio inglese, dispose che i ministri non
dovessero scegliersi tra i suoi membri: riservd a sé
stessa la facoltd di statuire sul numero e la divisione
dei decasteri: e 'amministrazione dei fondi dello Stato,
con violento quanto ineflicace congegno, sotirasse al
Ministero per attribuirla a un particolare organo, di--
pendente dall’ Assemblea e dal Comitato di finanza
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(Legge 22 Aprile e 25 Maggio 1791), Era tuito un piano
di attacco contro lo stesso Governo, considerato come
un ostacolo alla liberta, invece che tutela e sostegno (1).
Non si avvertl che I’ eccesso dello stravineere potea riu-
seire da capo all’impotenza.

L’ Assemblea non si limitava a esercitare un’ispe-
zione immediata sull’amministrazione, ma se ne immi-
schiava essa medesima per decreti speciali ed isolati,
che ostacolavano senza tregua l'azione del Potere ese-
cutivo e riducevano i ministri allo stato di nulla ope-
rare, senza precedente autorizzazione (2). La diffidenza
sin d’allora si elevd a sistema, che oggl pur dopo tante
prove d’ esperienza, falsa ancora e snerva le nostre isti-
tuzioni. Fin la nomina volle rivendicare a s¢ 1’ Assem-
blea : il Ministero divenne schiavo dei 22 comitati dei
rappresentail che costituivano, legiferavano, discute-

(1) Mue pe SvaeL, Considérations sur la Revolution francaise, 2.2
partie, chap. XXVIIL. 1

Era strano che mentre si copiavano tante forme parlamentari
dall’ Inghilterra si ripudiava I' organismo del Gabinetto del pari che
quello del Bilancio, i due caposaldi di quella Costituzione, ai quali
cereo invano il Mirabeau di richiamare 'Assemblea, corriva ad esclu-
dere dal suo seno 1 ministri, a negarne persino la utilita.

V. Hersuine Revwann, Mirabeauw el la Constituanie Paris 1872,
Cap. V. Organisalion, p. 238-54.

(2) La Costituzione non applicata del 1793 era anche pi strana;
I'Assemblea dava implicito mandato al Consiglio esecutivo di nomi-
nare fuori del suo seno gli agenti in capo dellAmministrazione ge-
nerale della Repubblica Essi non poteano formare un Consiglio,
erano separali, senza rapporfo immediafo ira loro, nd poteano eserci-
tare alcuna autoritd personale (Cost. 1793, art. 66, 67, 68).

L'erroneo criterio riproducevasi, come & solito in Franecia, an-
che sotto forma di Governo diversa. La Costituzione 14 Gennaio 1852
nell'art. 13 dichiarava ¢ i ministri non hanno alcuna solidarietd tra
loro o.
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vano, eseguivano. Falsato 1"indirizzo, I’ onnipotenza
parlamentare francese (che implica omaggio cieco alla
brutalith del numero, tanto diversa dall’inglese che in-
cinde ossequio ai diritfi fondamentali) non si arrestd
che quando un decreto della Convenzione (1° Aprile
1794 ) aboli il Ministero, e gli sosfitul un Comitato di
salute pubblica! «I ministri hanno ancora troppa in-
fluenza: o lasciano far tutto al Comitato e allora rie-
scono inufili, o vogliono agire e sono del coneorrenti
importuni. »

Epperd si sopprimeva il Ministero e si ponevano
in sua vece dodiei comitati in dipendenza da uno cen-
trale, i quali non erano che gli stessi Uflicii dell’ As-
semblea. Né meglio giovd a costitnire il Governo, quan-
tunque cosi paresse nella forma, I’opera della Costi-
tuzione del 1795, che ristabili il Ministero col suo di-
fetto di origine, (la nomina, le funzioni, la competenza
dipendeano affatto dal Direttorio); né la Cosfifuzione
dell’anno VIII che la scelia concesse al primo Console,
né molto meno la imperiale. La responsabilitd era fit-
tizia, come debole 1’azione, come incerta la esistenza,
come mutabile e ristretta e servile la competenza (1).

(1) Dal testo della Costituzione (A, VIII, art, 151, 152, 153) e
da quella del primo Impero si argomenta che i miristri non erano
che puri agenti responsabili solo verso il eapo dello Stato, indipen-
denti dal sindacato legislativo.

Riassumendo; il Potere esecutivo in Francia ebbe dapprima il
carattere di un Corpo amministrativo, dipendente anzi schiavo del
Potere legislativo: poi rappresentd una parte di questo, esercitata
dai membri medesimi dell’Assemblea; da ultimo un interesse di par-
tito: ché il Direttorio non era che delegazione di un partito, per ser-
vizio degli elettori: finch® Napoleone credette sciogliere il problema
dissimulando il suo personale interesse con quello generale dello Sta--
to. Si avverti sempre il bisogno di un Governo forte a garanzia delle
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Per trovare un vero pnnto di partenza all’'origine
e organismo del Ministero secondo le esigenze e le
forme costituzionali, bisogna fissarsi alla Carta del 1814,
dalla quale presero esempio e norme quasi tutti gl Sta-
tufi del Continente.

Da quell’ epoca in poi pud dirsi veramente costi-
tuto almeno nella forma un Consiglio di ministri, che
servisse di termine medio tra il Capo dello Stato e I'As-
semblea. Il sistema si migliord man mano; se non che
nocque alla forza e al prestigio del Governo I'assoluta
dipendenza in cui fu posto or dinnanzi alla Corona or
dinnanzi alle Camere. Mentre il Gabinetio in Inghilterra
fu mezzo validissimo a limitare i privilegi e a togliere
la proponderanza della Corona; in Francia il Ministero
0 esercitd un’azione debole, che fu annullata dal Po-
tere personale del Re, o violenta di accordo con que-
sto; e quando prevalse I’Assemblea divenne schiavo
della medesima, che gli stringeva gli antichi freni creati
dalla rivoluzione francese.

Pareva facessero a gara il Capo dello Stato e il
Parlamento per annullare il Governo. Uno dei tratii
distintivi di quell’ epoca, & una continua tendenza dei
partiti estremi a coalizzarsi per distruggere il Potere,
che cerca conservare fra essi un’attitudine 1mparziale
e fortificarsi soventi anche con le frazioni, o1 centri
pervertiti o sconvolti. La coalizione diveniva neces-
sitd In un sistema meccanico: non si combattevano per-
sone, ma 1l principio stesso; ora nel Ministero Riche-

liberta: ma si riusci al despotismo, perché non si volle riconoscere
I'istituzione del Gabinetto come un organismo intermedio, ma come
schiavo dell’ Assemblea o del Capo dello Stato. V. queste contraddi-
zioni svolte presso Ricurer, Staals und Gesellschaflsrecht der Fransi-
sischen Revolution von 1789-1804. Derlin 1865, p. 373, 407, 444.
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lieu-De Serre (1821) ora nel Ministero Villele (1827)
ora nel Ministero Martignac (1829), il solo che sapesse
comprendere 1l suo cdmpito: finche il Re a sua volta
tentd trasformare il Ministero Polignae in un Consiglio
di corte, senza capire che deprimendo il Governo fa-
ceva danno a s& stesso (1). ;

Cosl sotto la Restaurazione, la Monarchia di Lu-
glio e il secondo Impero, il Ministero esercitd lo spi-
rito autoritario in nome del Capo dello Stato; onde rac-
colse larga messe di odii, che avvilupparono nella me-
desima catastrofe nomini e Governo: si ché ne cadde
il prestigio della istituzione. i

E poco miglior prova fa G?gi: la forma di Governo
pare accettata da tutti, ove si ‘guardi alla stampa, alle
elezioni; ma il Governo non & stabile, ove si ponga mente
alle crisi continue, determinate non da diversiti di prin-
cipi, ma da influenze d’individui.

Non vi ha davvero Gabinetto, quando parallela alla
responsabilith dei minisiri sussista la responsabiliti del
Capo dello Stato: coesistenza accetiata in Francia come
una guarentigia, mentre chiude un equivoco ed una
minaccia. Il senso della legge 3 Agosto 1871 e della
legge 25 Febbrajo 1875 & che il Consiglio dei ministri
sia un gruppo di persone temporanee e revocabili, che
secondo la volonia del Potere legislativo si succedono
sotto la Presidenza imparziale di una personaliti che
sta al di fuori delle lotte parlamentari. Ma in fatto non
avviene cosl. E necessario che il Capo dello Stato si
tramuti in Capo del Potere esecutivo; confusione ine-
vitabile nella forma repubblicana : né sa di sconfinare.

(1) V. Davner Ersest, Le Ministére de M. de Martignac sa vie po-
litique et le dernidres années de la Reslauration. Paris 1875, p. 25, e
tutto il cap. V.
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Se ha 1l dovere di rispondere, perché non avrebbe
il diritto di agire? Cosi si spiega il proclama 19 sef-
tembre 1877, in cul il Presidente con un linguaggio
che ricordava i tempi pil scuri del potere personale
accennava al suo governo, alla politica sua; o la scelta
di un Ministero De Broglie che era un’offesa al Par-
lamento, e poi del Ministero De Rochebouét, che era
un’ offesa alla Nazione (1). Onde giustamente la nuova
Camera il 24 Novembre in un ordine del giorno deci-
deva: « Considerando che per la sua composizione e
le sue origini questo Ministero & la negazione dei di-
ritti della Nazione e dei diritti parlamentari, dichiara
che non pud mettersi in rapporto con i ministri». E
davvero poco v'era a distinguere ira quello e un Mi-
nistero di Governo assoluto. Oltreché in Francia il di-
fetto della Costituzione venne aggravato dallo spirito
che animava gran parte della scuola liberale, la guale
intese , meglio che a rafforzare il Ministero come or-
gano del Parlamento, a indebolirlo e sfiduciarlo, come
strumento pericoloso della Presidenza o della Corona.

Anche oggi la sua autoritd e prestigio, se pure ne
ha qualche volta, son dovuti non al suo organismo, ma
a questa o quella personality spiccata, che sa fare, ed
imporsi come capo di questo o di quel partito. Il che
se pud giovare pel momento riesce a maggior danno
dipoi, quando avviene la crisi: il pit alto ufficio del
Governo divenia palestra di ambizioni personali e di
arti vulgari. E vero che il Governo esprime un parti-
to: ma il concetto non deve intendersi in modo unila-
terale: il parfito in quanto significa una maggioranza
parlamentare infiuisce alla nomina o alla revoca del

(1) V. Barp et Roeiquer, La Constilution francaise de 1875, Pa-
ris 1878 2.% ed. p. 468 e seg.
(]
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ministri: ma non limita I’esercizio del potere ad una
singola sfera d’interessi; ché il Ministero, e giova ri-
peterlo, — pur ienendo conto dell’esigenze politiche
della maggioranza — deve intendere, come a scopo su-
premo ai bisogni e alle necessitd dello Stato e della
Nazione. Senza questo non saprei capire come il Mini-
stero di accordo col Capo dello Stato, possa resistere,
appoggiandosi alla minoranza, e disfarsi di un® Assem-
blea incomoda o importuna per appellarsi al paese :
né discernere 1'elevatezza di un Ministero, che si sa-
crifichi alle ire della maggioranza per tutelare i diritti
dello Stato.

Né paja esagerazione: dalla storia delle Costitu-
ziom e delle vicende parlamentari si raccoglie questo
risultato: che il Gabinetto non ha avuto solida base ed
ha subife le influenze contrarie, ma altrettanto violente
(i una Monarchia o di un Impero devoii a tradizioni
assolutiste o di un Parlamento corrivo ad assorbire
tutta 1 pubbliei poteri. La legge del 12 Agosto 1792 con
la quale I'Assemblea legislativa sospende le funzioni
del Re, e nomina sei ministri ad essa interamente su-
bordinati; il primo progetto della Commissione esecu-
fiva 9 Maggio 1848 secondo ecui 1" Assemblea avrebbe
nominato direttamente nove ministri responsabili e re-
vocabili; — e d’aliro lato la Costituzione 14 Gennajo
1852 (art. 13) e il Senatuconsulio 8 Settembre 1869
(art. 44) che dichiarano: «I ministri non sono dipen-
denti che dal Capo dello Stato» esprimono nei tratii
pitt salienti quelle due tendenze: ora 1l Ministero @&
ligio interamente alla Corona ora all’ Assemblea: il che
significa deviamento dalla vera idea del Gabinetto. In
questo ordinamento di poteri vi ha un Capo dello Stato,
un Parlamento, un Ordine giudiziario: maneca la prin-
cipale funzione del Gabinetto inglese, manca il tratto
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di nnione, un potere conciliatore, una speecie di equi-
librio delle forze politiche della grande vita sociale. In
ial sistema vi ha una divisione di poteri, tanto decla-
mata, ma tanto insufficiente a darei una ginsta idea del
Governo parlamentare. —Nel quale occorre, come osser-
va il Gladstone, un quarto pofere, che non ¢ distinto o
formato di elementi estranei aglh aliri ire, a quel modo
che una sfera non contiene elementi diversi da quelli
che si riferiscono ai tre elementi coordinati, che de-
terminano la posizione di un punto qualungue nello
spazio (1). Il Gabinetto & il legame che unisce tra loro,
per 'azione il Re, la Camera alta e la Camera dei de-
putati. Epperd erroneo @ il coneetio che predomind in
Francia; ora ad uno ora ad altro di quegli elementi
si consente la suprema direzione del Governo. Il che
¢ contrario all’odierno sviluppo delle istituzioni rap-
presentative. La Camera alia ha ovunque anche in In-
ghilterra perduta la sna antica autoritd; discussa come
Corpo politico & ridotta ad una Camera di revisione :
la Corona & al vertice dello Stato; ha grandi preroga-
tive , ma quando si accosia al Governo il suo potere
si trasforma in quello del Gabinetto: la Camera dei
deputati pare superiore a ciascuno degli altri poteri
preso isolatamentie: ma essa & sorvegliata, eriticata ,
tenuta in freno da una moltitudine di forze: quella del-
I'altra Camera, delle classi, delle professioni, dell’ an-
toritd locali, ciascuna nella sua sfera e nel suo grado.
E il Gabinetto la forza superiore che imprime un mo-
vimento alla vita politica, e che non sente nella sua
azione la lentezza o I'incerfezza o la confusione inevi-
tabile a un’Assemblea afta a discutere, impotente ad

(1) Questions constitulionnelles, trad. Gigol. Paris 1879, p. 277.
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agire, né la violenza della volontd di un solo gover-
nante spinto da impulso personale.

VIIL 11 Gabinetto negli Stati del Continente non ebbe
questa forza o prestigio. Non sorse per lenta elabora-
zione di tutti i pubblici poteri, ma venne improvviso o
sotto il predominio di un Re, che concedea una Carta
o sotto quello di un’ Assemblea, che avea dal popolo
trasmessa la sovranith dello Stato. Nel primo caso ri-
senti di tradizioni non parlamentari: nato prima del
Parlamento si abitud a guardarlo con indifferenza o
con noncuranza, a sostituirsi nell’ ordine stesso delle
competenze, a crearsi intorno nel campo amministrativo
delle forze ribelli all’ordinamento costituzionale, men-
tite con forme pitt o meno corrette che si dissero imi-
tate dall’ Inghilterra : nel secondo ecaso nato dalla
maggioranza, vivacchid alla giornata, servo del partito,
sia dell’Assemblea che della piazza, corrotto da que-
sta, corrnttore a sua volta dell’amministrazione, negli-
gente delle vere necessiti di Stato, proclive a blandire
gl’interessi minuti, sparsi, anche opposti, riducendo il
Governo ad un’agenzia di pubblici affari, fra i guali
non maneavano i privati; pur chiamandosi responsa-
bile di tutto, quando lo era di nunlla, come I’Assemblea
da cui emanava: deformando nell’azione fino 1 criteri
della legge, della politica, del hilancio.

Pare singolare che il Belgio anche rispetio al
Gabinetto , meno nelle norme dello Statuto che nella
pratica, abbia saputo uscire dalle incertezze e dalle
contraddizioni francesi. Ma 1’ origine del Gabinetto si
coordina a quella della sua Costituzione. L’opera del
Congresso nazionale, osserva il Laveleye, attinse a due
fonti, le tradizioni germaniche e lo spirito protestante,
che uniti aveano prodotito le istituzioni dell’ Inghilterra
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e degli Stati-Uniti. In tal modo si temprarono gli esempii
della rivoluzione francese con lo spirito della Costitu-
zione inglese (1). Oltre che bisogna osservare che nel
Belgio il Governo si coordinava a consuetudini libe-
re, fin da tempi in cui I'Alemagna era prostrata dalla
feudalitdh e la Francia dall’assolutismo. Governati se-
condo le proprie leggi, garentiti nella proprietd e li-
bertd personale 1 belgi, diceva un pubblicista inglese
nello scorso secolo, godono dei pit bei frutti di una
Costituzione libera ed hanno di che consolarsi davvero
ove rivolgano gli sguardi ai paesi vieini affranti dal de-
spotismo (2). Si deve a fali tradizioni il giusto concetto
che ebbe il Congresso del Ministero, smettendo le dif-
fidenze delle prime Costituzioni francesi e affermando
i rapporti col Potere legislativo, con lo stabilire: che
1 Ministri hanno acecesso in ciascuna delle Camere an-
che quando si rinniscono in comitato secreto: che non
possono mai esserne esclusi, e debbono essere intesi,
quando lo domandino. D’ altra parte si volle evitare
ogni pericolo che venisse dal Capo dello Stato, esclu-
dendo dal farne parte qualsia membro della famiglia rea-
le, e negando alla Corona ogni facoltd per sottrarre i
minisiri a un’acecusa o ad una condanna (3). La storia
delle erisi ministeriali e parlamentari pud segnalare nel
Belgio esempii da essere imitati nel resto di Europa,
tanto pin singolari, in guanto che i due partiti che si
avvicendano al potere rappresentano due tendenze, che

(1) V. Tuéonore Juste, LeCongrds national de Belgique 1830-1831.
Bruxelles 1880. Consid. per E. De Lavereve, p. 4.

(2) Snaw, Essai sur les Pays-Bas aulrichiens. Londres 1788 p. 27.
pr. Juste, op. cit. p. 297.

(3) Destriveavx, Traité de Droil public. Bruxelles 18535, vol. III.
p- 255.



- BB
altrove sono inconciliabili con la medesima forma di
Governo (1).

Non oecorre fermarei sull’organismo del Ministero
negli Stati della Germania o nell’Austria-Ungheria. La
forma ricorda la imitazione francese, specialmente della
Carta del 1830, sebbene per le peculiari condizioni degli
Stati lo spirito risenta della Carta del 1814. Il dominio
eminente della Corona, le tradizioni feudali, la storia
della Nazione, che confondevasi nella storia della dina-
stia, tolsero soventi al Ministero ogni carattere di auto-
nomia e lo resero un Consiglio di agenti e di servitori
della Corona. Il meccanismo somigliava a un Ministero
francese; 'organismo a un Ministero inglese dell’epoca
degh Stuardi o tutt’al pit di Guglielmo IIL I suoi veri
rapporfi erano meno col Parlamento che con la Corona,
e in caso di conflitto preferiva appoggiarsi alla Camera
alta, che rappresentava lo elemento fendale in Prussia,
come nel famoso dissidio pel bilancio della guerra
1862-66, anziché alla Camera dei deputati. 11 che &
contrario alla natura di un vero Gabinetfto, la cui base
& in quel ramo del Parlamento, che pit direttamente rap-
presenia la Nazione. Oltreché la regia prerogativa in
forma di decreto, malgrado che modificata dal 1850 in
poi, falsd il vero rapporto tra il Potere esecutivo e il
legislativo, senza il quale non pud sussistere sistema
rappresentativo. — Anche peggio avviene nello Impero
Germanico dove non vi ha propriamente Ministero: la
direzione dello Stato & nelle mani di un Cancelliere re-
sponsabile, il quale non & indicato come un presidente
di Gabinetto dalla Camera dei deputaii: ma rappresenta
due qualith che lo distinguono recisamente da un primo

(1) V. le vicende in WaxoexreererooM, Du Gouvernemen! repré-
sentalif en Belgique. Bruxelles 1856, vol. 11. p. 315-25.
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ministro: egli & insieme presidente del Bundesrath ed
organo dell’imperatore per il Potere esecutivo (1). Il che
tanto meno corrisponde al carattere di un Governo co-
stituzionale.

N& potrebbe essere altrimenti. L' istituzione di
un Gabinetto responsabile suppone due termini, un Capo
dello Stato irresponsabile ed un Parlamento. Ora nel-
attuale Costituzione germanica non pud veramente de-
terminarsi qual sia il soggetto del potere dell'Impero.
Né i pii insigni seritfori sono di accordo; chi lo at-
tribuisce all’ Imperatore, chi al Bundesrath ed al Rei-
chstag, seambiando il Potere sovrano con 'organo della
Sovranita. E vi ha chi sostiene : che il soggetto sia 1'Im-
pero medesimo come autonoma ideale personalita, co-
stituita dall'unione dei singoli Stati (2).

Né Gabinetto esiste in Isvizzera: il Potere esecu-
tivo & esercitato da un Consiglio fedrrale di sette mem-
bri, nominati dalle due sezioni riunite dell’ Assemblea,
lederale. Ciascun anno le due Camere scelgono nel seno
del Comsiglio il Presidente e il Vice-Presidente. E un
congegno che ricorda quello famoso del Direttorio in
Francia. Vi ha certo un Potere centrale; ma si direb-
be meglio federale, sebbene non riguardi soltanto i

(1) Non mancarono tuttavia proposte per sostituirvi un Ministero
responsabile, ma vennero combattute e respinte. V. Roxye: Das
Staatsrechl des Deutschen Reiches. Leipzig 1876, vol.1.p.291.Con legge
11 Marzo 1878 fu creato I'ufficio di un vice-Cancelliere: 'art. 3 di-
spone inoltre che per certe parti di servizio possono essere incaricati
dell’ interim i capi delle amministrazioni superiori dell'lmpero, sotto-
poste alla direzione del Cancelliere. I

(2) V.Lapaxo,las Staatsrecit des Deutschen Reiches. Tiibingen 1876,
vol. 1. p. 86. V. inoltre p. 88, dove discute le varie opinioni e cita
quella del Bismarck: ¢ Die Sowverdnelat ruhl nicht beim Kaiser, sie ruth
bei der Gesammitheil der verbiindelen Reqierungen .
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singoli Stati, ma anche i singoli cittadini (1). Tuttavia
il Governo in quella forma politica non rappresenta
un organo che ha vita propria, ma una transazione,
benché soito aspetto diverso in Svizzera, Germania e
America. Donde pud trarsi un risultato; che il Gabi-
netto sia incompatibile meno con la forma repubblica-
na, che con la forma federativa.

Poco ho a dire sul Gabinetto nella Costituzione ita-
liana. Questa negli art. 65, 66, 67, & conforme alle Cost.
di Francia (1830) del Belgio e di parecchie altre del Con-
tinente. Stabilisece il rapporto col Capo dello Stato, col
Parlamento, la responsabilita. Tace (ed & bene) sul modo
di formazione, non determina il numero dei suoi mem-
bri, non ripartisce le attribuzioni. A quest’ultima parte
si & provveduto con una serie di decreti e vanno accen-
nati con particolaritd quello del 21 dicembre 1850, col
quale furono determinate le materie deferite alla delibe-
razione dell'intero Consiglio; e quello del 27 marzo 1867,
che dichiard i rapporti dei membri del Consiglio col Pre-
sidente, intesi a garentire la costui autoriti e suprema-
zia (2). L uso ha mantenuto a nove il numero dei mini-

(1) V. Freemax, Hislory of federal Governmeni. London 1363,
p- 14, pr. Buomer, Handbuch der Schweiserischen Bundestaalsrechles,
Schaffhausen 1877, vol. L. p.175.

(2) Fu revocato un mese appresso. Sono notevoli alcune norme.
Dopo stabiliti gli argomenti da sottoporsi al Consiglio dei ministri,
il decreto si occupava interamente del Presidente. ¢ Art. 3. 1l Pre-
sidente del Consiglio dei ministri ne convoca le adunanze, ne dirige
le discussioni e conserva il registro delle deliberazioni. Egli ne comu-
nica per iseritto a tutti i ministri le deliberazioni di massima, ed a
ciascuno di essi quelle di cui deve curare I'esecuzione. Art. 4. Al
Presidente del Consiglio sono rivolte le domande dei ministri, perché
gli affari che debbono proporre sieno posti all'ordine del giorno. Egli
& in diritto di richiedere che sia portato in Consiglio qualunque af-

| SN it e L, - g (g— o ._:. -"?-"_ '"
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stri, salvo qualche variante avvenuta per una prima sop-
pressione del Ministero di Agricoltura e Commercio con
real decreto 26 febbraio 1852 (che riordind 'amministra-
zione centrale e ricostitul 1 Ministeri) ed una seconda,
con decreto 26 dicembre 1877 tolia poi dal Parlamento.
Cheé anche in Ifalia il Gabinetto ebbe un certo pe-
riodo di elaborazione prima di trovare il suo assetto

fare, anche non compreso nei precedenti articoli, sul quale ereda op-
portuno di provocare una deliberazione del Consiglio dei ministri.
Art. 5. 1l Presidente rappresenta il Gabinetto, mantiene 'aniformita
nell’ indirizzo politico e amministrativo di tutti i Ministeri, e cura lo
adempimento degl'impegni presi dul Governo nel discorso della Co-
rona, nelle sue relazioni col Parlamento e nelle manifestazioni fatte
al paese, Chiede conto della esecuzione delle deliberazioni prese in
comune dai Consiglieri della Corona e riceve comunicazioni delle
circolari, manifesti e relazioni di ciascun ministro, che impegnino lo
indirizzo del Governo e dell’Amministrazione generale e che per le
stampe debbono essere recate a cognizione del pubblico. Da lui di-
pende la Direzione del Giornale Ufficiale del Regno. Art. 6. Ciascun
ministro comunica al Presidente del Consiglio la nota indicativa di
tutti i decreti che intende portare alla firma reale. Il Presidenta puo
sospenderne la proposta, richiedere chiarimenti, e deferirne l'esame
al Consiglio dei Ministri. A lui dovra prima della esecuzione essere
comunicata ogni pratica, la quale importi spesa straordinaria ed ac-
cenni a renderla necessaria. Nessuna nuova nomina a qualsiasi im-
piego pubblico, retribuito, di persona estranea all’Amministrazione,
potra farsi senza comunicazione al Presidente del Consiglio, che po-
trd, occorrendo, riferire la quistione al Consiglio. Art. 7. 1l Ministro
degli affari esteri conferisce col Presidente del Consiglio su tutte le
note e comunicazioni, ¢he impegnano la politica del Governo nei
suoi rapporti coi Governi esteri. Art. 8. 1l Presidente controfirma i
decreti di nomina dei Ministri Segretarii di Stato, del Presidente,
Vice-Presidente del Senato del Regno, le quali nomine sono da lui
proposte, i decreti di convocazione, di proroge, di chiusura delle ses-
sioni legislative e di scioglimento della Camera elettiva. »
Raccoura di leggi e decreti 1867, N. 3629, 3664.
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definitivo. Gia lo Statuto era stato firmato da un mi-
nistro e da sei segretari di Stato, che ricordavano quelli
di Francia del secolo XVIL I1 16 Marzo si cred il pri-
mo Ministero costituzionale, presidente Balbo, con sei
membri; ché si aboli il decastero dei lavori pubblici, ri-
stabilito poi dal Casati. Cosiché possono distinguersi
due stadii nella sua esistenza; nel primo prevale quan-
tunque in modo temperato la tradizione francese: ed &
per altro imposta dalla condizione delle cose; il Potere
esecutivo provvede al suo organismo: nel secondo vi
coopera il Potere legislativo. Non preciso date: in tah
casi non possono che determinarsi tendenze. Ma nel-
I'uno e nell’altro stadio la Corona, che altrove fu osta-
colo, divenne tra noi fattore principalissimo della co-
stituzione e dello sviluppo del Gabinetto, secondo i buoni
usi parlamentari, da emulare I'Inghilterra e il Belgio.
Non & nei rapporti col Capo dello Stato che il Gabinetto
in Italia risente dei difetti comuni agli altri del Conti-
nente; ma nella incertezza dei limiti, e rispetio al Parla-
mento e rispetto all’Amministrazione : ché subisce da un
lato tutte le influenze del partito, mentre dall’aliro non
trova impedimento a sconfinare oltre la sua competenza
sia nella sfera del Diritto pubblico che del privato.

IX. Fo speciale menzione dell’America, perche in essa
vige un sistema opposto a quello che in Europa chia-
masi di Gabinetto. Questo ivi non esiste. Gli autori della
Costituzione del 1787, pur imitando I’ Inghilterra in varie
parti, ravvisarono nell’'organismo del Potere esecutivo
che sorge in seno all’Assemblea una espressione di Go-
verno oligarchico. Abituati nella lotta per I’ indipendenza
a guardare come il loro piit mortale nemico la Camera
dei Comuni, nella quale sedevano i cadetti della Paria, 1
rappresentanti dei borghi rotti, e della gentry campa-
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gnarda tutta inflammata di passioni di torismo, non ve-
devano nella responsabilitd ministeriale che un conge-
gno inventato per conciliare il potere monarchico col
predominio di una casta aristocratica nelle due Camere:
e la eredettero quindi incompatibile con una democrazia
repubblicana (1). Donde il concetto di un Potere esecu-
tivo, forte, separato, indipendente; propugnato dal par-
tito federalista come un argine alle invasioni e violenze
di un Potere legislativo, pieno di se e delle sue forze.
Parve anzi dittatura confidare la scelta del Capo alle
Assemblee, come fece la Francia del 1848 e del 1875: e
si cercod in un complicato meccanismo un freno al pro-
babile predominio di un Congresso, sempre disposto a
considerarsi come I'espressione unica della volonti na-
zionale e che possedea, secondo la frase dello Story, I'or-
goglio come la potenza del numero. Nel nostro come in
pareecchi Statuti il Re fu detto capo del Potere esecutivo:
mentre non & che il eapo dello Stato: quella definizione
meglio conviene al Presidente di una Repubblica, come
I’America. E in lui davvero che si concentra tutto il Go-
verno: solo, perché un uomo non basta,il Potere esecu-
tivo & diviso in pii dipartimenti,i quali sono stati man
mano costituiti per legge: quello degli esteri ad esem-
pio rimonta al 27 Luglio 1789, mentre quello dell’ in-
terno & del 3 Marzo 1849 (2). Ma come avviene neces-
sariamente nella forma federativa alcune funzioni del
Potere esecutivo sono esercitate dall’Assemblea, che si
divide in tredici sezioni, ripartite dal Presidente. Le attri-

(1) W. E. Gransrose, (uestions constitulionnelles (1873-1878)
trad. A. Gicor. Paris 1880 p. XXII.

(2) V. un minuto esame dei vari dipartimenti presso A. De Caau-
BRUN, The exeoutive Power in the United Stales, trad. Dablgren, Lanca-
ster 1874. p. 155-194.
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buzioni non sono ben definite: ma in genere hanno un
compito che negli Stati del Continente & del Ministero,
principalissimo quello di preparare il bilancio, che in
America ¢ opera dei Comitati di vie e mezzi; di spese e
conti ministeriali. Il segretario del Tesoro non pud dirsi
un ministro di Finanza; ché in questa non ha iniziativa,
ma l'obbligo di render conto annuale (1).

I ministri in genere soprintendono ai Comitati; non
sono che dei capi di servizio, senza azione solidale e
senza responsability individuale. La regola generale &
che ghi atii dei ministri sono atti del Presidente, o ¢o-
me ha detto M. Carge CusHiNg, in uno dei snoi Rap-
porti ufliciali, il Presidente & il ministro responsabile
del popolo (2). I Capo dello Stato e del Governo si con-
fondono: i ministri non sono che subalterni, dipendono
unicamente dal Presidente: non hanno influenza sulla
Camera, non comunicano con essa, ma coi capi dei Co-
mitati, che sono istituifi al prinecipio di ogni sessione,
e ai quali davvero & confidata la direzione della cosa
pubblica. La nomina e la revoca fu sempre libera, del
Presidente: da Washington a Lincoln dei Presidenti han
cambiato pilt volte i Ministeri senza alcuna difficoltd o
protesta da parte del Congresso. Ma nel 1867 si volle
fare un’ innovazione, la quale per altro non riesce
allo scopo. Se il Senato non approva la nomina di al-
cuni ministri, che il Presidente vuole, o la revoeca di
altri che ei non acecetta, si avra il risultato di tenere dei
seggi vuoti: ché allora tutte le funzioni esecutive si

(1) G. Lous, Etude sur le vole des lois de finances en Angleterre el
auw Etats-Unis. Paris 1877, p. 23.

(2) Official opinions of the Attorneys gencral of the United States
advising the President and Heads of departments in relation to their offi-
cial duties, t. VII, p. 453.
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accentreranno nel Capo. Tale riforma & stata combat-
iuta anche da altro punto di vista: poi che i ministri
non escono dal seno di una maggioranza parlamentare
e il partito invece & rappresentato dal Presidente, non
& untile creargli ostacoli nell’esercizio del suo potere.
Per altro ei pud fare a meno dell’avviso dei suoi mi-
nistri se vuole: pud giovarsene nel eampo della pura
amminisirazione, se crede, per la loro competenza. Cosl
il ministero del Presidente Lincoln & stato conservato
quasi integralmente dal suo successore, malgrado pa-
recchi fossero odiosi al Johnson. Ma sia comunque il
sistema rimane identico nei suoi risultati: i ministri non
fanno la politica, non il bilancio: sono qualcosa di si-
mile o anche di meno di alti impiegati al servizio della
volontd presidenziale, impotenti a resistere o correg-
gere gl arbitrii delle Assemblee. Tutt’al pitt il Presi-
dente domanderd 1’ avviso scritto dei suoi consiglieri
come usarono Washington e Jefferson, o ne fard anche
a meno come 1 loro snceessori (1). Il generale Jackson
duranie una parte della sua bellicosa amministrazione
fu in lotta aperta coi sunoi ministri, e quando decise il
ritiro dei fondi pubbliei depositati presso la Banca de-
gli Stafi Uniti, invece di chiedere il loro avviso su quel
grave disegno, al quale li sapeva opposti, diede lettura
di un memoriale, che esprimeva i motivi e rivendicava
a lui la responsabilitd intera della cosa (2). La man-
canza di un vero rapporto costituzionale tra il Congres-
s0 e 1 ministri, tra questi e il Presidente ha prodotti
diversi, qualche volta opposti risultati. Ora & vinto e

(1) Avpex, The science of Government in connezion wilth american
institutions. New-York 1866, p. 160.

(2) Parrox, Life of A. Jackson, ch. 37— pr. Guapstose op. cit.
p. XXX.
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umiliato il Potere legislativo, come ai tempi del gene-
rale Jackson, ora l'esecutivo, come sotto la presiden-
za di Johnson (1). Sonosi visti in certe epoche i difen-
sori delle prerogative del Potere esecutivo combattere
le attribuzioni del Congresso con un linguaggio, che
avrebbero adotiato i campioni pit fieri del Cesarismo:
ora si & udito il generale Jackson rivendicare per se
solo il carattere di rappresentante immediato e diretio
del popolo: ora si & applaudito, nelle lotte violente che
agitarono la presidenza di M. Tyler, a chi salutava nel
vefo « la potenza tribunizia del popolo, espressa per la
voce del suo Potere esecutivo » (2). E in diverso modo
usarono dei ministri i Presidenti: qualenno li scelse tra
gli uomini pit eminenti del partito; come Hamilton,

(1) Va notato il conflitto avvenuto nel 1867 tra il Presidente e
il Segretario della guerra. Questi faceva in Consiglio opposizione si-
stematica. Il 5 agosto il Presidente Johnson gli scrisse: « Gravi con-
giderazioni mi costringono a chiedere la vostra dimissione da segre.
tario della guerra. » E questi, Edwin M. Stanton, il 6 rispondeva:
« Ho ricevuto la nota con cui mi annunziate che gravi pubbliche
considerazioni vi costringono a chiedere la mia dimissione. In rispo-
sta vi annunzio che gravi pubbliche considerazioni costringono me a
continuare nell'ufficio di Segretario della guerra, fino alla prossima
riunione del Congresso » L'insistenza del Johnson la vinse: ma
Stanton andd via protestando, e non si poté dire davvero sconfitto
se in Senato trovo molte voci in sua difesa (a). Si raffronti la dimis-
sione imposta dalla Regina Vittoria al Palmerston nel 1851 e si trove-
ra la differenza tra il sistema di Gabinetto e il sistema Presidenziale.

(a) A. De Caameron. The executive Power in the Uniled States ed.
cit. p. 84, 91. J. Jewxixas, Eighty years of republican government in
the United States. London 1868, p. 63.

(2) Housr, Verfassungsgeschichie der Vereinigen Stalen von Ame-
rica, h. 1. Berlin 1878.

.
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Jefferson, Adams, Clay, Calhoun, Webster: tal’altro si
eircondd di persone medioeri, da riescire pin doeili stru-
menti del suo arbitrio (1). Ad ogni modo 1 ministri sono
irresponsabili in dritto, il Presidente lo & in fatto. Cosl
1l Governo pienamente autonomo pud esercitare una
politica contro i voti del Congresso e la volonta della
Nazione, Né la storia di un secolo, la prosperitd eco-
nomica del paese, le geste gloriose in nome della li-
bertd e della civilid fanno argomentio favorevole a tal
vizioso congegno del Potere esecutivo. Se questo non
ha prodotto danni pilt gravi ¢ da attribuirne il merito
al modo speciale onde & formato lo Stato in America:
anzi direi meglio Stati. Il che costituisce quella de-
mocrazia territoriale che, secondo il Brownson, & la pilt
salda guarentigia della Costituzione americana, e che
a differenza della democrazia personale o astratta e
umanitaria mantiene il senso dell’ autorith e del Go-
verno (2).

In un paese del Confinente la separazione dei Po-
teri, il prevalere dell'uno sull’aliro, il conflitto tra loro
sarebbe una vera minaccia e un pericolo alla stessa
vita nazionale. Non cosl in America. Il sistema confe-
derativo da a ciascuno dei poteri centrali una sfera
molto limitata: il Potere esecutivo non esercita la sua
azione che sovra una piccola parte dei servizii pubblici,
che dipendono dal Governo centrale; la Costituzione

(1) Ben diverso che in Europa & un Consiglio di ministri in Ame-
rica. Settimanale la riunione, breve la durata, puramente ammini-
strativi gli affari. Questi sono esposti dal Ministro, vi si deiibera a
maggioranza: rari i disaccordi. Ma nelle alte questioni che costitui-
scono propriamente la politica il Presidente, usa del suo criterio e il
Consiglio & una formalitd. . Jessives, op. cit. p. 65.

(2) Browxson, The american Republic, its Constifution, lendences
and destiny. New.York 1874, p. 348.

-
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ha limitato il numero delle materie, sulle quali il Con-
gresso ha facolty di far leggi (1).

Possono bene venire in lotta il Capo del Governo
e il Congresso: le istituzioni non corrono pericolo: ogni
Stato confederato ha il suo Governo, le sue funzioni,
non sente il contraccolpo degli attriti tra i poteri del-
I'Unione. Tuitavia "America si va trasformando dal 1861
in poi; il Governo centrale ha allargato le sue attri-
buzioni, seguendo in cido la tendenza generale degli
Stati, anche i pilt democratici del mondo. E chiaro che
in questa nuova fase sempre pil riesce insufficiente
un sistema di Governo, che consente al suo Capo la dit-
tatura o la serviill, secondo le gualitdh sue personali;
e non trova quel ceniro di graviti fra lo Stato e la Na-
zione, tra il Capo dei poteri e il Parlamento, che & co-
stituito dal sistema di Gabinetto.

X. Riannodo le sparse fila. Il Gabinetto & uno dei pil
delicati organismi dello Stato libero moderno, al quale
non si & arrivato che con lunga gestazione, ma per vie
diverse. In Inghilterra ha avuto un processo originale,
continuo, coordinato alle istituzioni fondamentali, trovan-
do come presupposti il Commnon law, la legge, la tra-
sformazione del potere regio in prerogativa del Capo
dello Stato, I'autoritd del Parlamento, la responsabilitd
ministeriale, il selfgovernment, 1’ indipendenza giudi-
ziaria e da ultimo la costituzione dei partiti. Nel Con-
tinente vi ha processo opposto: il Ministero o & ema-
nazione pura e semplice del Re o di un’ Assemblea on-
nipotente, secondo che lo Statuto sia concessione regia
0 conquista del popolo.

(1) Gigor, Introduclion auz (uestions Costitulionnelles de M. GLao-
sTONE, Paris 1880 p. XLL
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Invece della prerogativa del Capo dello Stato il
potere personale; dell'antoritd del Parlamento I'illimi-
tato arbitrio dell’Assemblea; del selfgovernment o un
dispotico accentramento o un disperdimento anarchico
dei poteri dello Stato; invece della tutela giuridica per
tutti, un difetto di giurisdizioni specialmente nei rap-
porti con lo Stato: invece di un’Amministrazione secon-
do legge , una burocrazia sottoposta alla politica : in-
vece della costituzione dei partiti, fondati sull’ ordina-
mento dello Stato, un meccanismo di partiti che inten-
dono a creare essi I’ ordinamento dello Stato. Ove si
temperi con giusto criterio la rigidezza della frase, po-
trebbe dirsi che dalla lunga evoluzione della liberta in
Inghilterra & nato, come ultimo termine, un Gabinetto
fondato sulla legge: e dalla incomposta fermentazione
dei varii elementi dell’assolutismo, non interamente tra-
sformati dalla Rivoluzione, n’ & venuto su nel Continente
un Ministero fondato esclusivamente sui partiti.

Il chmpito pin difficile delle Costituzioni moderne
& quello di erearsi un Governo organico, stabile, che
possa conciliare due termini soventi opposti, il rispetto
della legge, l'influenza dei partiti. E poiché a noi non
soccorrono tradizioni di Governo costituzionale come
in Inghilterra, bisogna che la scienza colmi le lacune
della storia. Quale che sia il processo onde & venuto
formandosi il Gabinetto nei varii Stati, possono bene
determinarsi alcuni caratteri essenziali e comuni, senza
1 quali il sistema rappresentativo si riduce ad una vuota
forma.

a) Il Governo non & mera esecuzione di legge. Er-
ronea & la dottrina che reputa il Potere esecutivo servo
del legislativo. Nell'ordinamento costituzionale non vi
ha potere, ove manca una ragion propria di esistenza.
Vi ha rapporto, non dipendenza: il che non toglie, anzi

8
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convalida la relativa autonomia di ogni Potere nell’or-
bita della propria competenza.

b) 11 Gabinetto & 1" organo del Potere esecutivo;
sotto tale aspetto si coordina al Parlamento, che deter-
mina la scelta dei suoi membri: ma al tempo stesso
¢ l'anello tra il Capo dello Stato e i Poteri pubbliei:
onde per tal’ ufficio dipende dal Sovrano nella sua
formazione, pur conservando piena indipendenza nella
sua azione.

¢) La doppia origine del Gabinetto gli di una du-
plice serie di rapporti; giuridici con la Legge, coi Di-
ritti fondamentali, con lo Stato; politici con le Assem-
blee e i partiti.

d) Limite giuridico al Gabinetto & il rispetto delle
competenze nell’ Amministrazione, delle libertd nella
Polizia, delle norme legislative nei Decreti e Regola-
menti. Limite politico, la tendenza del partito che rap-
presenia, la responsabilita di tutti i suoi atti innanzi al
Parlamento.

¢) Nel suo organismo il Gabinetto deve compren-
dere gl'indispensabili ufficii dello Stato: Rapporti infer-
nazionali, Guerra, Finanza, Giustizia, interna Ammini-
strazione; salvo aggiungere, secondo le esigenze spe-
ciali dei popoli, gli ufficii integranti. Senza i primi non
si ha Gabinetto, come non saprebbe concepirsi senza
quelle funzioni uno Stato moderno (1). Donde pud va-
riare il numero dei suoi membri: ma il principio di so-
lidarietd esclude la distinzione che molti fanno di de-
casteri politici e non politici. Invece la distinzione oc-
corre farla nel complesso tra le attenenze giuridiche e
le politiche.

7) 11 Capo del Governo nel sistema di Gabinetto &

(1) Sterx L. Die vollsichende Gewalt, Stuttgart 1869 v. I. p. 266.

i
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distinto dal Capo dello Stato, ed & il Presidente. Senza
di cid non sarebbe possibile una vera unitd e respon-
sabilit.

g) Il Governo va distinto dall’ Amministrazione:
quello da I'impulso polifico ed ordina; questa esegue
e trova sua garanzia nella legge. La confusione ripro-
duce in forme rappresentafive il despotismo monarchi-
co. Un vero sistema di Gabinetto presuppone, se non
necessariamente il selfgovernment, almeno una solida
gerarchia amministrativa, variabile solo del Potere le-
gislativo,

i) Il Gabinetto non amministra: ma muove e dirige
I’Amministrazione: non pud creare servizii (competenza
legislativa) ma puo distribuirli (competenza esecutiva) :
ha una facolid coordinatrice amministrativa in quanto
pud istituire organi indispensabili alla esecuzione della
legge ; come ha facolti di colmare con Decreti e Regola-
menti le lacune della legge, sia per delegazione, sia
per necessita di Stato.

j) 1l Gabinetto deve uniformarsi al partito in quan-
to questo intenda con un metodo o un altro allargare il
dominio della legge: cosl adempie al suo compito politi-
co; deve resistere o dimeftersi, quando si attenti ai drit-
ti dello Stato o dei cittadini: & i1l sno compito costitu-
zionale.

7) I Ministri sono responsabili solidariamente e in-
dividualmente in linea politica, penale, civile.
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CAPITOLO IIL

IL GABINETTO E L’ AMMINISTRAZIONE.

[. Quali che sieno le differenze di origine nel Gabi-
netto, —o che derivi dallo sviluppo stesso della Costi-
tuzione in Inghilterra; o trasformato, cooperando con
la Monarchia, anteceda la Costituzione, come in parec-
chi Stati del Continente,—oceorre studiare i earatteri
che determinano il suo organismo giuridico. Vige an-
cora un equivoco che da un lato ricorda veechie tra-
dizioni di Governo; dall’altro & alimentato da un mor-
boso senfimentalismo della liberti. II Gabinetto nel
primo rapporto si confonde col potere personale in
modo che assorbisca tutta ’Amministrazione ; nel se-
condo si fa schiavo dell’ Assemblea, in modo da ridursi
a cieco strumento delle parti. Questa confusione cospi-
rarono ad accrescere le continue rivoluzioni in Europa
che ebbero a pretesto e scopo rivendicare i diritti fon-
damentali dei cittadini, e non curarono anzi disprezza-
rono quello di cosiituire un Governo forte, organico,
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che divenisse a sua volta garanzia della liberth. Cosi
il Gabineito nel Continente falll spesso alla prova: o
cooperd col Capo dello Stato contro il Parlamento, o
con questo contro quello: cosiretto sempre per insita
debolezza a rappresentare una parte accessoria. Esa-
minate in fondo le violenze de’Governi in questo se-
colo presso 1 vari Stati di Europa, se ne pud facilmente
sorprendere la ragione nel difetto di organismo del Po-
tere esecutivo.

E va gilt cosi rapidamente l'antoritd ed il presti-
gio di questo, che nella opinione pubblica si sposta il
centro vero del Governo e credesi che sia esercitato
o dal Monarea direttamente o da un grande nomo di
Stato, che compendia in sé tutti i poteri, come in Ger-
mania, 0 da un uomo politico importante che non & a
capo dello Stato, né del Gabineito, ma & un tribuno
un oratore, o pud occupare I'ufficio meno connesso con
la facoltd esecuiiva, la presidenza di un’ Assemblea.
Questo andar cercando il Governo fuori della vera sua
base, e il raffigurarlo incarnato nelle persone, attesta
che esso maneca di un’ orbita propria cosfitnzionale e
si muove e dirigce non pitt per virtii sua, ma per im-
pulso della politica del giorno o influenza di un uomo.

A diradare 1’ equivoco, che sopra ho accennato, &
bene notare il passaggio dal veechio sistema di Mini-
stero al nuovo: passaggio che & avvenuto oramai da-
pertutto, o almeno se non esplicato con pari fortuna n
pratica, riconosciuto nelle varie Costitnzioni di Europa.
Dapprima non esistono che i servitori della Corona, ob-
bietto della cui attivita non sono le esigenze dello Stato
0 i bisogni della Nazione, ma i personali diritti del
Re: il loro titolo non deriva da una situazione giu-
ridica, ma dal favore speciale del monarca. Allora si
pud parlare di un’amministrazione di regalie, di un co-
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mitato regio, ma non propriamente di un Governo. Il
sistema collegiale importa indipendenza, o meglio pie-
na auntonomia di ogni consigliere; il voto di uno vale
quanto quello di un altro; il presidente non & che il
primo fra eguali. Tale sistema é distintivo di un’epoca
in cui legislazione ed amministrazione erano confuse:
non esisteva sindacato verso il Governo, e il consigliere
non era responsabile che verso il prineipe (1).

Ma quando i Poteri si costituiscono, e si distin-
guono la legislazione e 1’ amministrazione, la legge e
I" ordinanza , si avverte il bisogno da un lato di defi-
nire le singole branche di amministrazione, dall® al-
tro di collegarle ad unith. Superficialmente pare che
I’opera del Ministero sia eguale a quella del sistema
collegiale : ma la differenza & spiccata. Non vi ha con-
. siglieri indipendenti, ma relatori che cooperano all’unitd
del Governo, il quale s"accenfra nel Ministero, che di-
rige dall’alto, mentre le attivitd singole amministrative
si esplicano nei bureau e nelle sezioni, forma che de-
termina il passaggio dal sistema collegiale al sistema
ministeriale (2).

Cosi nell’organismo del Potere esecuiivo s’inirec-
ciano nello scopo, pur distinguendosi nella forma, due
elementi che rappresentano tutia la vita dello Stato : il
sistema dei servizi; il Ministero. Il primo esprime 1'or-
ganismo delle varietd nelle speciali attivita del Potere
esecutivo, il secondo I’ organismo delle varieta nell’unitd
ministeriale. Nel Governo assoluto si confondono o me-
glio non hanno esistenza propria: maneca il limite della
legge rispetto all’ amministrazione, nella quale ¢’ & piut-

(1) Stemx L. Die Verwaltungslehre vol. 1. Die vollziehende Gowall.

Stuttgart 1869, p. 259.
(2) Ivi. p. 260,
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tosto 1"azienda, che il servizio: manca il limite del Par-
lamento rispetto al Governo, ehe & personale.

E chiaro che oggi non pud sussistere un vero Po-
tere esecutivo se non sieno distinti Governo ed Ammi-
nistrazione: ove questo non sia, pud conchiudersi che
sotto forme rappresentative vige ancora un Governo
assoluto. Il servizio, come tale non esiste che quando
viene determinato per legge, perché esso comprende
una sfera di attribuzioni e di competenze. Possono va-
riarsi, ma dal Parlamento: i1 Ministero non ha che a
ordinare , il servizio ad eseguire: I’uno e [’aliro nei
limit1 fissati dalla legge.

Qui non devono avere influenza né il ministro dal
lato del Gabinetto, né il partito dal lato del Parla-
mento. Esegue male il funzionario? ha una responsa-
bilita speciale dinnanzi alla legge. Ordina male il mi-
nistro ? ha una responsabiliti generale dinnanzi al Par-
lamento. Certo non & esclusivamente politica la respon-
sabilith del ministro, come la cattiva esecuzione non @&
esclusiva del funzionario, ove I'ordine venga dall’alto:
ma & evidente che di fronte a1 due coeflicienti del Po-
tere esecutivo devono corrispondere due responsabili-
ti. Questo & ammesso comunemente in teorica, fallisce
spesso in pratica nel Continente. Si aceusa la mancanza
di una legge sulla responsability, volendo curare il
male solo nei resultati, mentre & nella radice stessa
del Governo.

L’esempio viene anche qui dalla Francia. Preval-
gono due principi: I’ amministrazione in tutte le sue
varie attivitd deve raceogliersi nella volontd i una
sola persoma, esclusivamente responsabile, che & il
Ministro: per non menomare tale responsabilitd, tutti
gli altri organi del Governo debbono ciecamente ubbi-
dire: donde vien tolta I'autonomia di tutte le attivita
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amministrative; di un solo, il ministro, & I’azione come
di un solo & la volonta.

Non vi ha cost alcuna differenza reale tra Ministri
e funzionari: ma solo una guantitativa di competenza.
Il Ministro non & piu il capo del Governo pel suo Mi-
nistero: ma il capo dell’amministraziono: cosi spari-
sce ogni organica distinzione tra le due parti inte-
granti del Potere esecutivo (1).

Ben altrimenti & in Inghilierra, dove il Governo rap-
presenta la forma in cui s’impronta I'influenza del par-
fito predominante ; mentre il sistema dei funzionari in
virti del Self-government sviluppa nella relativa sfera
giuridica una propria attivitd. Cosl va distinta una re-
sponsabilitd sottoposta al giudizio del Parlamento, ed
un’ altra amministrativa, deferita al campo del dritto
ed azioni private. Certo non ecito I’ Inghilterra perchd
s’ imiti ciecamente: né qui per altro si potrebbe, man-
cando a noi del Continente quello speciale organismo
amministrativo , che rende possibile e rispeftata una
condizione di Governo, mereé cui bisogna distinguere
il ministro, quale membro del Consiglio della Corona,
¢ quale capo del dipartimento. Come consigliere della
Corona & responsabile di quanto le consiglia; come
capo di Amministrazione non & responsabile di quanto
fanno 1 funzionari. Sott’ altro punto di vista, sebbene
con qualche esagerazione si & detto che i ministri in-
glesi in rapporto alla legislazione sono veri ministri;
in rapporto all’ Amministrazione esprimono 1’ alta so-

(1) Stemx L. op. cit. p. 252, 253; e in genere tutto il Capitolo:
Die beiden Kauptkalegorien des Minisierial-und Behdrdensystems, und
ilire organische und rechtlische Verschiedenheil. Rispetto alla Francia
parla segnatamente dell'lmpero: ma i difetti persistono ancora mal-
grado la mutata forma di Governo.
9
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vranitd della Corona (1). Presso noi invece il Governo
invade tutto: ereato e distrutto, secondo i casi, dal Par-
lamento s’impone a sua volta sull’ Amministrazione,
mortifica le atiivitd locali e violenia anco la legge per
acquistar merito verso il partito, dal quale egli emana
@ da cui riceve alla giornata i soccorsi alimentarl. Donde
un resuliato inevitabile, che si riproduce nel costitu-
zionalismo del Continente: un Gabinetto impotente ver-
s0 il Parlamento, onnipolente verso I Amministrasio-
ne. Il che deriva da due errori fondamentali; 1. cre-
dere che il Potere esecutivo sia puramente e semplice-
mente un’appendice del Potere legislativo, 1l che @&
contrario alla stessa idea giuridica del potere; 2. ere-
dere che il Governo nello interesse del partito possa
o debba influire sull’Amministrazione, sostituendo alla
legge permanente disposizioni deitate solo da esigenze
politiche. Il primo errore & figlio del liberalismo radi-
cale; il secondo dell’assolutismo. Ed & questo uno dei
casi nei quali per due vie diverse una male intesa de-
moerazia, ed una tradizione reazionaria arrivano al me-
desimo scopo, falsano il concetto e la pratica della vera
liberta. L’ onnipotenza parlamentare, frase attinta al-
I’ Inghilterra ma divalsa dal suo vero significato, e la
onnipotenza autoeratica hanno cospirato a rendere sem-
pre pitt debole o violenta nei vari Sfati di Eunropa la
costitnzione del Gabinetto. A quei due errori bisogna
sostituire due prineipi. 1. I1 Potere esecutivo appunto
perché Potere,sebbene legato al legislativo da cui riceve
le norme nelle funzioni e la indicazione nelle persone
che lo rappresentano, pur non ne & schiavo, ed ha al-

(1) Steix ivi p. 262. Sui caratteri distintivi del Governo in In-
ghilterra e Francia, in rapporto alllAmministrazione e ai partiti.
V. pag. 202, 203.
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cune prerogative, merceé cni garentisce i diritti dello
Stato verso 1'Assemblea, come verso i cittadini. 2. Il
Gabinetto ha I’alta direzione politica; la facoltd di or-
dinare e vigilare, ma, non d’ingerirsi in ogni ramo
dell’Amministrazione: pud anzi deve comunicare I’im-
pulso del partito che sta al potere, e ¢id in omaggio
al Parlamento: ma deve resistere agli abusi ed alle
pressioni del pariito, e cid in omaggio alla legge. Cosl
il Gabinetto adempie al suo vero ecdmpito, stabilire
I’ accordo tra il Governo di partito e I'impero della
legge.

II. Negli ‘Stati del Continente prevalse una tendenza
a confondere il Governo con I’Amministrazione; conse-
guenza anche questa del principio, che sottoponeva lo
Stato nella esistenza e nello sviluppo alla volontd na-
zionale. Cosi il Parlamento invase il campo dell’ Am-
ministrazione e costrinse i Gabinetii ad imprimere nel
movimento dei pubbliei servigi 1'impulso del partito
predominante. La politica assorbl tntto, minaceid alla
radice stessa la vita dello Stato, sostituendo alla so-
vranita della legge quella della maggioranza. E pur
troppo gelosi piit del partito che del diritto, si mostra-
rono soventi i Ministeri, quando non ebbero la forza di
resistere o di protestare, col ritiro, contro I'abuso: don-
de la instabilitd delle istituzioni esposte a giochi di az-
zardo, la sfiducia del popolo verso un Governo o per-
sonale o partigiano, e I'abitudine a combatier questo,
men negli uomini che nella stessa sua base.

In genere, appunto perché si confuse I’Amminisira-
zione col Governo, i popoli si lagnarono di esser trop-
po governali; e invece il male stava nell’esser froppo
amministrati. Che I'esagerazione amminisirativa mette
capo ad un intollerabile dispotismo, anche nei paesi
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ove esiste la liberia politica (1). Pure, malgrado le smen-
tite che le conseguenze danno alle premesse, malgrado
il contrasto evidente che sorge dai fatti e dalla natura
stessa tra i due termini, la confusione sopra notata per-
siste, anzi accenna sempre pilt ad allargarsi nella men-
te dei pubblicisti e nell’'opera degli statisti.

Il Governo non & identico all’Amministrazione, quan-
tunque ne sia, come a dire,la testa e il principio. Vi
ha un’Amministrazione, che dipende pii specialmente
dal Governo ed & la cenirale: ma questa non serve che
di mezzo, onde quello entra in contatto con le istitn-
zioni, secondo che sia necessario.

E qui che va pilt o meno segnalato il buon eriterio
di chi governa, secondo che ben discerna la necessita
od utilitd del sno intervento: ma il Governo, come non
crea le istituzioni, cosl non ha il diritto di distrurre o
formar di pianta 1’Amministrazione, la quale pud bene
essere modificata, ma esiste per virtii di legge. Frat-
tanto dalla storia dei liberi ordinamenti sorge uno stra-
no raffronto. Nei sistemi assoluti, benché rudimentale
fosse nel popolo la coscienza del diriito e prevalente
I'arbitrio di chi usava il potere, pur nella forma si sup-
poneva e si dichiarava, che tutti gli ordini amministra-
tivi e politici dovessero essere regolati da legge. Gli
& vero che questa non offriva garanzia nella sua for-

(1) Bucuez, Traité de politique et de science sociale. Paris 1866,
vol. II. p. 101, Tauttavia il contenuto dell’ Amministrazione non si
esanrisce nella pura esecuzione della legge : ché ha radice, come la
stessa Legislazione nella natura e nelle necessiti dello Stato. Onde
I'originario rapporto tra i due termini, non & gid in questo solo che
che 'Amministrazione sia positivamente determinata dalla Legislazio-
ne: ma che in questa negativamente, per ogni sfera della propria atti-
vitd, trovi i suoi limiti. V. Lasasp, Das Staatsrecht des dewtschen Rei-
ches. Tabingen 1878, vol. IL. § 67.
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mazione come nello esercizio, e confondevasi con I'or-
dinanza, col decreto, con I'editto: ma il prineipio stava,
ed era riconoscinto. Oggi nei sistemi costituzionali, in-
vece che erescere o rinvigorirsi la coscienza di uno
Stato, di un Governo, di una Amministrazione secondo
il diritto, e I’ ossequio a norme siabili e permanenti,
cresce la cieca obbedienza alla forza del Governo, ar-
bitro di comporre o scomporre a suo talento le com-
pagini dell’organismo amministrativo.

La Costituzione diviene una mera impaleatura, una
formaliti vuota, quando I’Amministrazione, invece che
garanzia d'indipendenza e di stabilitd nella legge, tro-
va stimoli e fomiti di corruzioni e d'influenze e di abusi
nel Governo. Per notare gl’ inconvenienti di tale si-
stema basta gittare un’occhiata a quanto avviene in un
cambiamento di Governo; e prendo ad esempio I'America.

La frequenza delle elezioni ha in quel paese esa-
gerato la forza dei partiti smo al punto d’impatronirsi
diretiamente di tutta la direzione politica ed amministra-
tiva. Questo & il vero e pit grave ostacolo a un ordi-
nato sviluppo della libertd politica; come il pericolo per
Pefficacia dell’azione centrale, non & gid nelle diverse
Sovranita dei varii Stati confedenti, ma nei comitati per-
manenti, che — a somiglianza dei ¢lubs all’epoca della
rivoluzione francese — costituiscono Stati nello Stato.
L’Amministrazione in America dipende dalla sorte del-
I'urna; le funzioni pubbliche, bene esercitate che sie-
no, subiscono I'indirizzo dei nuovi eletti, pessimo che
possa riuscire: ad ogni nomina di Presidente, ad ogni
altalena di partiti al potere, succede un mutamento di
titolari nelle singole sfere amministrative, sieno le in-
fime e le supreme. Cosi la mancanza di stabilitA rende
indifferente, inerte e immorale la burocrazia, la quale
non trovando ragione a convalidare un Governo che de-
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ve cadere, sta alla vedetta per procacciarsi il favore di
quello, che deve succedere. |

A questo male qualcuno trova un temperamento
nella speciale condizione del paese. Tutti gli americani
dicono, sanno amministrare; & prodigiosa la loro ver-
sabilita e competenza in modo da essere successiva-
mente buoni giureconsulti, finanzieri, intendenti mili-
tari: cosl che quando avviene quel mutamento periodico
nell’amministrazione i funzionarii non restano come di-
velti o parassiti nella vita sociale, ma trovano occa-
sione a rilevarsi, dirigendo ad altra sfera la loro atti-
vitd (1). Ma se cid provvede agl'individui, non soccorre
alle istituzioni. Altri, preoccupati del difetto radicale del
funzionarismo americano, han ereduto invoeare un rime-
dio alla mancanza di onestd, di capacita, d’indipenden-
za di carattere, nell’educazione elevata degli elettori,
che li sottragga alla tendenza del sistema, che & quello
di mettere in disparte tutti gli vomini fieri e coscien-
ziosi e di elevare agli officii e al potere i politicanti
di natura flessibile e mereantile. La breve durata delle
funzioni che una teorica imprevidente ha creduto ga-
ranzia di moralitd e di progresso, praticamente riesce
in America a sostituire al vero spirito di gerarchia po-
litica ed amministrativa la servilitd verso il pariito, al-
I’indipendenza 1'esclusivismo, all’ossequio verso la leg-
ge la devozione verso le persone (2). Tale stato di cose
ha prodotto il vuoto nei pubblici servigi: alienandone
gli uomini di carattere e stimolando nei funzionari,
che sanno di durar poco, 'indifferenza, 1’ inerzia, la

(1) Bacenor L. Constitution anglaise. Paris trad. Gaulhiac 1869,
p- 275. T

(2) Seaman, Le systéme du gouvernemeni americain. Paris 1872,
p. 105, 109.
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frode. Non si serve ai bisogni dello Stato, quando si
¢ incerti del proprio domani, né si spera un premio
alla fedeltd o all’ abiliti, una pensione o un rifugio
nella veechiaia (1).

Difficile che sia e spesso dannoso il procedere per
radicali riforme, queste diventano indispensabili, quan-
do si tratta di salvare le istituzioni dalle influenze per-
sonali. E il bisogno cresce per I’America anche di pil:
ché 1l difetto sopra notato nel meccanismo amministra-
tivo si connette intimamente al politico. Non esiste un
Gabinetto, che sia termine medio tra i voleri della mag-
gioranza e 1 Poteri costituiti: il Ministero meglio che
dal Parlamento dipende dal Presidente, che a sua volia
& 'espressione immediata di un pariito. Cosl che I"’Am-
minisirazione resta anche piit turbata e scossa, perché
il mutamento di Governo non si limita ad un Gabinetto,
restando fermo il Capo dello Stato, ma comprende anzi
riguarda solamente questo, sicch& all’ultima ora, quan-
do scade il termine della presidenza, lo Stato, il Go-
verno, I’Amministrazione perdono il loro Capo, e il pae-
se torna ad essere agitato dalla febbre dell’ elezione.
o non so fino a qual punto possa rimediarsi a tale stato
di cose, 1l cui difetto & conseguenza inevitabile del si-
stema presidenziale. Certo non manearono tentativi sin
dai primordi della Costituzione. Ché anzi allora furono
meglio riconosciuti 1 limiti tra il Governo e 1" Ammi-

(1) Norra Auericax Review, July 1865, p. 122-4, pr. Todd, On
parlamentary Government, vol. I, p. 379.

Lo Story, nel Commentario alla Costituzione, ha condannato il
patronato o a dir meglio Ponnipotenzadel Potere esecutivo sopra I'am-
ministrazione come uno dei pili pericolosi e corrotti mezzi per di-
strurre la privata indipendenza e la pubblica libert, che possano mi-
naceiare la Repubblica.
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nistrazione. I1 metodo di far posto ai partigiani poli-
tici, senz’altro eriterio che quello della maggioranza
sarebbe staio censurato ai giorni di Washington; e
vi fu tempo, in cui si pensd che potesse essere colpito
di accusa un Presidente che rimovesse i funzionarii
senza gravi ed espressi motivi (1). Nel Congresso del
1789 si aceennod ai pericoli di un’ Amministrazione la-
sciata in balia del Potere esecutivo: ma non se ne fece
altro sino al 1826, quando dietro il Rapporto di una
Commissione della Camera dei Rappresentanti il Benton
propose sei Bill aventi per iscopo di limitare per legge
I'arbitrario patronato del Presidente. Non si decise: ma
nuove proposie si fecero nel 1835 e nel 1867, mal-
grado il wefo del Johnson, finché passd un Bill che di
chiard I'incompetenza del Presidente a rimovere o no-
minare i funzionari del pid alto grado sino ai ministri,
senza 1l consentimento del Senato (2). Espedienti poco
efficaci: ché il male & ben piu profondo; nella mancan-
za di un sistema di Gabinetto e di un sistema di servizii
che, secondo lo Stein, sono due elementi indispensa-
bili in un regime costituzionale. L’ Amministrazione si
confonde col Governo, come questa col partito. Che se
le conseguenze sono men tiristi forse che nel Conti-
nente, c¢id & dovuto alla ristretta sfera di attribuzioni
del Potere centrale in Ameriea,e al limite che trova
nella Sovranitd dei singoli Stati.

(1) Arnpex, The science of Government in connezion with american
inslitutions, New York 1866, p. 165.

(2) J. Jeswines, Eight years of republican Government in the Uni-
ted Siates, London 1868 p. 53. Non mancd opposizione a tal misura,
considerata come sottrazione all’ autorita del Presidente, e lo aveva
dichiarato la Corte suprema sin dal 1839. Difatti & poco logica, am -
messo qual sistema di Governo. V. De Cuamerux, The ezeculive
Power ecc: cap. l1l. Of funlionaries charged with administrative action.
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ITI. In Inghilterra I'ordinamento costituzionale ha nel-
le varie secolari esperienze acquistato pil vigore, perchd
intimamente connesso con le istituzioni amministrative.
Le quali, per altro a differenza che nel Continente sono
al tempo stesso sviluppo e tutela delle liberid, perché
distinte dal Governo ed estranee all’influenza diretta
del partiti. Questo forma il carattere del Governo, che
invece di assorbire o confondersi con 'Amministrazio-
ne, mentre la vigila e in certi easi dirige, la laseia sotto
il dominio della legge. Donde fu detto che il Governo
inglese non ha un carattere spiccato per se, in quanto
pur legandosi alla vita e alle tendenze del partito pre-
dominante, non intende a tradurle violentemente inva-
dendo I'orbita amministrativa (1). Che anzi fin dai tempi
primi si avverti il bisogno di una parte salda, perma-
nente, fissata da norme perenni che facesse riscontro
¢ bilaneia a un’altra parte mobile, soventi progressiva,
talora capriceiosa. E con tendenza tuit’affatto diversa,
@ direl opposta al sistema amerieano si & cercato, spe-
cialmente durante questo secolo, restringere il campo
dell’influenza politica in modo ¢he non fossero pregiu-
dicati gl’'interessi vitali dello Stato. I vantaggi per al-
tro derivano da quel senso del limite e da quel rispetto
alla gerarchia, che ha contribuito a elevare sempre piit
il prestigio del Governo inglese, che riposa sopra una
costante cooperazione tra i servigi politici e gli ammi-
nistrativi. Il che viene garentito dalla distinzione dei
due officii in ogni decastero, un sotto-segretario per-
manente, un altro mutabile col Gabinetito: distinzione
richiesta dalla natura stessa delle cose; essendovi, in
qualsia sistema di Governo, una parte che direi giuri-
dica, la quale rignarda le esigenze assolute dello Stato

(1) Steix, Die Vollzichende Gewall. Stuttgart 1869, p. 201.
10
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e che serve allo sviluppo ordinario delle leggi ammi-
nistrative e costituzionali, I'altra che & subordinata alle
decisioni della maggioranza e che si connette alle aspi-
razioni ed ai bisogni del paese (1). Fra I'elemento sta-
bile ed il variabile vigoreggia quel mirabile accordo
che tra i varii poferi dello Stato. Larga testimonianza
di questo ha dato recentemente la pubblicazione di una
serie di lettere del varii segretarii per gli affari esteri,
che hanno laseiato 'ufficio dal 1834 al 1866, nelle quali
esprimono la pit alta gratitudine per 1’abile e infati-
cabile assistenza dei funzionarii permanenti di quel de-
castero, malgrado le tante varieti dei Gabinetti. E ba-
sta citare quanto diceva il Disraeli nel rapporto del 1852,
quando fu la prima volta Cancelliere dello Scacchiere.
« Allorché 1o andai al Tesoro i prineipali officii perma-
nenti erano occupati da uomini del pit estremo par-
tito liberale. Essi erano stati nominati dal precedente
Gabinetio ed erano perd nelle opinioni contrarii a noi:
ma 1o 1 frattal con grande confidenza ed essi mi cor-
risposero col pitt grande zelo e fedeltd, posso dire an-
che con devozione ». « 1 permanenti civili officii fecero
il loro dovere cordialmente e compiutamente: e lo fa-
rebbero domani, se vi fosse un cambiamento di Gover-
no: questa ¢ la mia decisa opinione (2) ».

(1) Gueisr, Das englische Verwallungsrecht ece. Berlin 1867, vol.
II. p. 684, Tale distinzione si ravvisa pure in seno alla stessa Ammi-
nistrazione. Difatti il Compiroller general rimane alieno alle vicende
del Gabinetto, & pagato sul fondo consolidato e non pub esser revocato
che su domanda espressa dalle due Camere: il Paymaster-general al
contrario, segue le sorti del Gabinetto, nel quale ha figurato talora
nominalmente. V. Le Pray et Devatre, La Constitution de [dnglelerre.
Tours 1875, vol. II. p. 215.

(2) Report on Dockyard Appointments, Commons' Papers, 1852-53
vol, XXV p. 300, pr. Toon, op. cii. vol. II. p. 176.
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In Francia, restanrato il Ministero ad imitazione
mglese, come dicevano i dottrinari di allora, si pensd
alla istituzione dei sotfto-secretari di Stato con I’ ordi-
nanza 9 Maggio 1816, nominati dai ministri pel tempo
che credessero utile. Dapprima furono secelti al di fuori
del Parlamento: cosi che soito la Restaurazione ebbe-
ro un compito e un carattere puramente amministra-
tivo, sebbene tale vantaggio venisse sfruttato dall® ar-
bitrio del termine e mancasse la stabilith dei sottose-
cretari inglesi. Con la monarchia di Luglio furono an-
ch’essi travolti nell’ orbita politica: il primo segno della
trasformazione lo diede il Thiers, nominato sottosegre-
tario di Stato il 4 Novembre 1830. Fin d’allora segni-
rono sempre le sorfi del Gabinetto, e il loro ufficio fu
strettamente politico, sia che la nomina fosse permessa
solo fuori dell’ Assemblea, come col Decreto della Co-
stituente 14 Giugno 1848, confermato con la legge
elettorale 15 Marzo 1849; sia che fosse libera come
ogel e senza ineompatibiliti con I’ ufficio di senatore
o deputato (1). Rimane sempre il difetto di permanenza,
onde 1 segretari generali, come ira noi, sono strumenti
del Gabinetto piuitosto che capi di amministrazione,
Uno dei prineipii cardinali del Governo parlamen-
tare ¢ questa distinzione fra 1 servigi civili e 1 politiei.
Sugli uni impera la legge stabile e organica, sugli al-
tri la mutabile volontd delle maggioranze. Se il Par-
lamento potesse secondo i partiti mutare 1 pubblici ser-
vigi si cadrebbe in uno stato di continua rivoluzione.
Ma oggi il pericolo & meno da parte dell’ Assemblea
come corpo politico, che dei singoli membri a misura
dell’ influenza che possono esercitare sul Gabinetto, spe-

(1) Povpra et Pieree, Traile pratique de Droit parlementaire.
Paris 1878, p. 177.
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cialmente in quei paesi, come Francia e Ifalia, nei quali
I'ingerenza dei depuiati & guasi divenuta una funzione
normale. Manca una legge organica che sotiragga agli
arbitrii del Governo le nomine dei funzionarii, fomite
a tanta corruzione. Né questa & mera quistione ammi-
nistrativa, ma altamente costifuzionale, che si lega alla
moralita ed alla legaliti del Governo. Quando fino i pre-
fetti debbono divenire agenti elettorali a rischio di tra-
mutamenti o collocamenti a riposo, quando non vi &
la garanzia della carriera, ma prevale, anzi domina
nella seelta il eriterio politico, di grazie e favori; quan-
do al Ministro dell’ interno si consente illimitata facolta
di sconvolgere le amministrazioni ‘comunali e provin-
ciali 0 1 grandi Istituti senza tenersi ai pareri dei Corpi
costituiti, ai quali si sostituisce; o si fa pregvalere un
voto politico, allora mancano davvero le pitt importanti
guarentigie che debbono tutelare I'Amministrazione da-
gli eccessi della politica. Certo anche in Inghilterra
avviene questo talora. E molfi esempii offre la sua sto-
ria, anche pin tristi, in quanto la corrnttela nell’Am-
ministrazione veniva esercitata meno dal Gabinetto che
personalmente dalla Corona. N& in tempi molto lonta-
ni: nel secolo scorso sotto Giorgio III. esistetiero, come
a dire, due Governi, uno apparente del Gabinetto, uno
reale del Re. N& mancarono casi nei quali questo era
i urto con quello e ne andava di mezzo 'autorita del
Parlamento. Tra i1 grandi partiti ZTory e Wigh si era
messo un altro che poteasi chiamare degli amici del
Re: sopra al Gabinetio responsabile ce n’era un’altro
irresponsabile formato dai consiglieri segreti del Re,
che avea gelosia dei suoi minisiri e del Parlamento.
« Il pubblico vede tuttodi Lord Bufe atiraverso la cor-
tina, dicea Lord Chesterfied, e la cortina & ben traspa-
rente ». Parea che il ministro fosse Grenville in nome
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del Parlamento; ma governava Bute in nome del Re.
Ché la difficoltd pitt grave allo sviluppo di un vero Go-
verno parlamentare era 1'influenza personale dalla Co-
rona sull’Amministrazione. I funzionarii erano incitati
dal Re a combattere il Gabinetio, donde il lamento del
Burke. « Vi ha oggi un’opposizione di specie nuova e
strana, un’opposizione di funzionarii e di pensionarii.
Sistema deplorevole, ché & inetto a produrre né le ga-
ranzie di un Governo libero, né 1'energia di una Mo-
narchia assoluta (1). Ma quando il Gabinetto ebbe piena
indipendenza e vitalith sostituendosi al patronato regio,
gli abusi cominciarono a cessare, e sebbene senza al-
cuna legge, pure il potere del Governo rispetio all’Am-
ministrazione fu ristretto nei giusti confini. Fu ammesso
rigorosamente nella pratica il prineipio che solo gli of-
ficii politici dovessero mutare col Gabinetto, e i civili
venire sottratti alla volonta di questo. Da un lato fu
stabilifo che le persone esercenti cariche permanenti
fossero incompatibili nell’ una e nell’altra Camera (salvo
gualche eocezione per l'esercito e per la marina); e
cio perché le torbide correnti politiche non conturbas-
sero il sereno campo amministrativo (2). Dall’altro lato
furono visti 1 pill segnalati nuomini di Stato gareggiare
d’imparzialith nello scegliere a posti elevatissimi am-
ministrativi persone di contraria fede politica. Cid non
fece che rafforzare il loro Governo; e il criterio si estese

(1) Max, Histoire constilutionnelle de I' Angleferre trad. De Wirr.
Paris 1866, vol. 1. p. 16, 19, 41.

(2) Max, A treatice on the Law, Privileges, Proceedings, and usage
of Parliament. London 1868, p. 591. V. i precedenti in Gxeist: Das
Englische Verwaltungsrecht ed. cit. vol.1L. p. 697.—Questo principio gia
combattuto nell'ultimo periodo degli Stuardi fini col trionfare quando
il Gabinetto segno il limite tra il Potere legislativo e I'esecutivo, come
tra il Governo e 'Amministrazione.
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alle cariche ecclesiastiche, alle militari e sopratiutio
alle gindiziarie, eccetto per 1 gradi di Lord Cancel-
liere, di Capo di Giustizia delle liti comuni e del Ban-
co della Regina.

Tutiavia quella distinzione di officii politici e non
politici si coordina a una guarentigia comune, che ecia-
seuno di essi venga rappresentato direttamente o indi-
rettamente al Parlamento (1): il che & sfato imitato in
quasi tutti gli Stati del Continente, sebbene in modo
imperfetto, perché i capi dei decasteri col pretesto di
una responsabilita assorbente e infeconda hanno sconfi-
nato molto nella loro azione.

In asiratto pare che anche i servigi civili sieno a
discrezione del Potere esecutivo, sia per la nomina che
per la revoeca. Ma il buon senso inglese ha saputo prov-
vedere conuna savia pratica. Anche qui manecano leggi
e regolamenti, ma suppliscono le buone fradizioni: men-
fre da noi non & raro il contrasto tra una soverchia
rigidezza nel legiferare ed una sfrenata licenza nell’ese-
guire. Posta difatti 1'Inghilterra a confronto coi paesi
del Continente quanto a norme fisse per ogni ramo di
servigi, offre grandi lacune nelle sue leggi, mentre da
imitabili esempii con la sua storia. Stabili propriamente
per statuti non sono che alcuni elevati offieii di con-
tabilitd, il Controllore dello Scacthiere, la magistratu-
ra, removibile solo per decisione di ambo le Camere.
Pure in pratica & rispettaia la stabilith in genere ad
ogni servizio non politico, salvo il caso di illegalith e

(1) £ necessaria regola che tutte le persone che occupano officii
permanenti sieno subordinati ad un ministro responsabile dinnanzi al
Parlamento: & chiaro che senza cio cadrebbe il cardinale principio
del nostro sistema di Governo , il sindacato su tutti i rami di servi-
zio da parte del Parlamento. Gy, Parliamentary Governmen!, new ed.
1884 p. 300.—Toop, vol. 1, 389.
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immoralith o meglio incompetence or misconduct. In
tal caso, poiché la permanenza dell’officio non & stabi-
lita per legge, la revoca si fa dalla Corona. E si tiene
con tanta severitd al carattere non politico di quei ser-
vigi che basta una qualsia partecipazione a quistioni po-
litiche perché sien considerati come colpiti dal caso di
misconduct. E supremo principio di buon Governo co-
stituzionale che 1 funzionarii ecivili si astengano dal
prender parte alle lotte politiche. Se una contraria pra-
tica prevalesse, sarebbe inevitabile la rappresaglia con
"altalena dei partiti al potere; ed invece di competenza
ed efficacia di servigi si avrebbe una storia di vendette
e di rancorl. Il discernimenio e I'esecuzione restano al
GGoverno, il che parrd strano a noi cultori di forme, e fab-
bri di meceanismi legislativi. Certo pud talora il Governo
errare ed abusare: ma I'autorita della pubblica opinione
& sl grande che nessun Ministro oserd dimettere un pub-
blico funzionario da un officio ritenuto ¢ome permanen-
te, senza grave ragione. Del rimanente & difficile segnare
delle norme; che diventano pastoje in tanta complessita
e diversitd di casi, che la legge non pud prevedere o de-
finire, e nei quali pilt che legale evidenza non puo tro-
varsi che morale certezza (1). Cid non toglie che il Par-
lamento possa intervenire col suo sindacato anche nei
pilt minuti dettagli dell’amministrazione : ma solo in casi
di manifesto abuso e corruzione.

IV. Ma se da un lato in Inghilterra si & pensato a di-
stinguere I'’Amministrdzione dal Governo, la prudente
esperienza ha nelle ultime riforme inteso a sostituire
all'indefinibile e irresponsabile autoriti dei comitafi
del commercio, del controllo per I'India, delle ordi-

(1) Geey, Parliamentary Government ed. cit. p. 326—27.
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nanze, dei lavori, la concentrata responsabilith del Ga-
binetto (1). Prevalse eriterio opposto a quello che in
Francia: 1 comitati o consigli invece che freni furono
stimati inutili congegni, od ostacoli all’azione ministe-
riale, solo adatti qualche volta a impedire lo sperpe-
ro del pubblico denaro (2). Epperd man mano venne-
ro aboliti, salvo quello dell’ Ammiragliato, o se con-
servati in apparenza, limitati in modo da subordinarli
m tuntto all’autoritd del capo del singolo decastero. La
riforma s1 & persino estesa al Governo dell’ India, che
per la estensione del dominio ¢ della competenza avreb-
be potuto invocare un’eccezione. Eppure anche qui
trionfd il principio che ove si voglia rapida I’ azione,
neita la responsabiliti, bisogna accentrare I’ indirizzo.
Vi ha bene un Consiglio per I'India, riordinato sulla
base del Consiglio legislativo stabilito con atio del 1833,
che ha piena competenza a ordinare leggi e regola-
menti per 1'India; ma rimane sempre al governatore
generale la piena libertd di agire, come crede sotto
la sua responsabilita. La sua posizione fu perd assomi-
gliata a quella di un monarca assoluto, dove il Re go-
verna aftraverso minisiri responsabili, ma tuttavia go-
verna egli stesso (3).

Rimangono & vero alenm comitati come gquello del-
I’ Ammiragliato: ma esso non & nella pratica, osserva
11 Paget, un vero Board nel senso che partecipi o coo-
peri al Governo, ma un Consiglio di persone tecniche:

(1) Topn, On parliamentary Governmen! ed. cit. vol. I, p. 179.

(2) Una mozione in questo senso fu fatta nella Camera dei Co-
muni il 18 Marzo 1862. V. Edimburg Review, 0n Public Galléries and
Irresponzable Boards. January 1866.

(3) G. Cuesney, A Wiew of the System of Administration in India,
London 1868, p. 151. .
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quello di edneazione e scienze, ma rappresenta la di-
visione del lavoro nell’ ordine dei prineipi da discutere
senza offendere 1’ unith di direzione, riservata sem-
pre al capo (1). Oramai & riconoscinta generalmente
la superioritd di una responsabiliti concentrata, sul vec-
chio sistema dei comifati di controllo, che risalivano
sino al famoso Comitato dei 25 Baroni, custodi della
Magna Charta.

Il falso ideale delle Assemblee onnipotenti ha ge-
nerato nel Continente 'altro delle Commissioni e dei
Consigli, che sotto pretesto di vigilare o limitare, im-
pediscono soventi I’azione ministeriale (2). Sorsero ac-

(1) E in questo senso che bisogna intendere quanto dice lo
Gyeist sull' influenza dell’odierna societd sopra I'organismo dei ser-
vizii centrali e sulle riforme,che loro hanno dato un aspetto meno
dissomigliante da quello burocratico del Continente. V. Das englische
Verwaltungssrecht, ed. cit. vol. 11, § 50, p. 718, 721. Accanto ai sin-
goli decasteri sono sorti nuovi collegi, commissioni, ufficii: ma essi
non hanno rapporto al Governo, che & esercitato dai Ministri, ma alla
pura Amministrazione. Cosi, d'altra parte, non ¢’& a temere i peri-
coli dell'accentramento come nel Continente: qui malgrado I'appa-
renza di guarentigia in certi consigli il Gabinetto puo turbare la sfera
amministrativa, mentre in Inghilterra trova dinnanzi a se la legge.
E calza bene cid che per altro rapporto dice I'aut. cit. « Trolz aller
Uebergdnge in die Formen des Deamienslaals isl diese Regieruny bis heu-
te noch in ilren Hauplgebieten eine Regierung nach Geselzen geblieben.
Ivi, p. 720.

(2) Ma piti che le Commissioni nocquero altrove i Comitati: nd
sono da confondersi: quelle si limitano a determinate questioni:
questi ne abbracciano tutto un'insieme: sconfinano dal campo della
pura deliberazione: talora amministrano, come i comitati finanziari
nella Costituzione americana e quelli del Pundesrath nella germani-
ca; minacciano la indipendenza e competenza dell'Assemblea. Fin dai
primordii dells{ Costituente del 1789 furono stabiliti dei comitati,
che si occopassero della spedizione degli affari nell’Assemblea. Poco

11
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canto ai Ministeri consigli stabili, aceanto al Parlamento
commissioni create da questo, con poteri pii 0 meno lar-
ghi, ma quasi sempre accompagnati da un criterio di
diffidenza verso il Governo.

Ma, come avviene quando due termini sien posti in
antagonismo, I’uno intese a prevalere e annullare I’ al-
tro: donde nell’ Amminisirazione un’ alialena simile a
quella dei partiti nell’ Assemblea.

Nella migliore delle ipotesi i ministri creano delle
Commissioni, che servono a coprire la loro responsabi-
lita, e il Parlamento delle altre, che indeboliscano 'ope-

a poco aumentarono fino a trentuno, e abbraceciarono ogni materia
di Amministrazione e di Governo. Solo limite, il consenso della Ca-
mera per la pubblicitd; nel resto indipendenti e prepotenti discute-
vano reclami, davano ordini e chiarimenti, provocavano inchieste.
Dal 1792 al 1795, durante il lungo e terribile regno della Conven-
zione, i Comitati furono i veri depositari del Potere esecutivo, orga-
nati come decasteri, aventi perfino dei fondi segreti: principale fra
tutti quello di salute pubblica, che tenea facoltd di prendere qualsia
misura per la difesa interna ed esterna. Non tardd la reazione: la
Costituzione del 5 fruttidoro segnald le tracce di un esperimento pa-
gato a tanto prezzo: proibl al Consiglio degli Anziani, come a quello
dei Cinquecento, di formare nel loro seno alcun Comitato permanen-
te: e quando scegliessero Commissioni speciali per lo esame prepara-
torio di qualche disegno di legge, doveano fermarsi unicamente al-
I'oggetto stabilito, e sciogliersi tostoché il Consiglio avesse deciso (a).
La Costituzione dell’anno VIII giunse a tacere fin delle Commissio-
ni. Queste tornarono a funzionare sotto la monarchia di Restaurazio-
ne e quella di Luglio: come i comitati permanenti sotto la Costi-
tuente del 1848, finché si delinearono meglio i rapporti del Potere
esecutivo e del legislativo e il Governo fu emancipato da questi
impacci (b).

(a) Cost. 5 rruct. An. IlI, art. 67.
(b) V. Pounra et E. Pierse, Traité pratique de droil parlamen-
taire. Paris 4878, p. 519.
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ra dei ministri. Di qui spesso la opposizione agli avvisi
dei consigli tecnici, senza alcuna guarentigia contro gli
arbitri. GiA & questo un fenomeno che si ripete sovenie
nei nostri sistemi continentali. Si osserva che una istito-
zione & falsa, poggia su erronei criteri? Invece che tra-
sformarla, si ricorre a espedienti che mirano ad abbat-
terla; ma senza nulla sostituire che giovi a mantenere o
I"autoritd del Governo o le garanzie dell’Amministrazione.

Non cito che un esempio. E noto che il Bilancio di-
pendente interamente da un voto anmuale & contrario
all’ organismo istesso dello Stato, alla natura dei servigi,
alle leggi organiche, e da luogo a un dritto assurdo del-
1" Assemblea, il rifiuto del bilancio.

Pure, invece di correggerlo, secondo il buon esem-
pio che offre I’ Inghilterra, si adotfano i congegni degli
esercizii provvisorii, che per evitare un male grosso ne
producono altri e non meno gravi.— Si ammette I’ insufli-
cienza di alcuni Consigli nell’Amministrazione ? Ma inve-
ce di riformarli si conservano per semplice apparato, che
tutt’al pitt non ha altro valore che mascherare con la
forma gli arbitrii ministeriali.

I.’abuso ¢ divenuto cosi frequente, da non essere
pilt avvertito come tale, anche quando minacei le piit
serie istituzioni. Presso noi, ad esempio, la Commissione
del bilaneio — olire che mal composta, perché sorge dal-
I’urna senza criterio di competenza, ma di semplice op-
portunita e come espressione di maggioranza— ha poco
a poco invaso non pure le funzioni finanziarie, ma anche
le politiche che spettano al Gabinetto. In quest’anno si
@ visia pol nuova anomalia: una sotto-Commissione, scelta
dal Presidente della Commissione generale del bilancio
per esaminare gli organici, ha cominciato 1’opera sua
con una specie d’inchiesta, affaticando di domande e di
indagini speciali le pubbliche amministrazioni; donde
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per ripercussione, sollecitazioni, istanze, pressioni d’im-
piegati che voleano migliorate le sorti loro. Cosi gli uf-
fici del Potere esecutivo passano dal Governo responsa-
bile ad una Commissione di Bilancio, e questa diventa una
specie di Ministero della Camera opposto al Gabinetto.
Frattanto in Francia, dove queste cattive usanze ebbero
vita tramontano, mentre in Italia erescono sempre piil,
fino al punto che una Commissione si arroghi il diritto
di fare essa medesima o di rifare un piano organico in
opposizione a quello del Gabinetto. Cosl I'azione di que-
sto s’ infiacchisce o arresta: I'indugio delle riforme si fa
pesare e non a torto sull’ Assemblea. D’ altra parte le
Commissioni parlamentari, operose e intelligenti che sie-
no, mancano di attitudine all’Amministrazione. Nell’ ot-
tica fittizia della Camera, dominata dalla politica, le cose
si vedono con altr’ occhio che nel campo puro dell’Am-
ministrazione. Corre tra i due termini la stessa differenza
che ira la critica e I’azione; o quella che un tempo ¢’ era
tra un piano strategico fatto da Consigli di guerra a ia-
volino, e un piano tattico formato sul ecampo di battaglia.
L’uso delle Commissioni parlamentari, che infiniscano
direttamente sulle Amministrazioni, non risponde alle
vere esigenze di un sistema costituzionale. I Parlamenti
pitt forti, pitt autorevoli sono quelli che non trascendono
la loro sfera di azione legittima, che non si arrogano il
vanto dell’onnipotenza, che non sottraggono prestigio e
autoritd al Potere esecutivo.

Cid non & bene avvertito nei Parlamenti del Conti-
nente. Se il Gabinetto non sa e non vuole amministrar
bene, ¢’ & modo a provvedere: lo si scalza e sostituisce. Ma
non pud e non deve la stessa Assemblea sostitnirsi al Go-
verno pigliando forma e potere di Convenzione naziona-
le. Il che sempre pit tende a confondere i limiti tra la
Legge e 1’ Assemblea, il Gabinetto e I'Amministrazione ;
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limiti che danno stabilith ed efficacia alla Costituzione
inglese.

V. Una delle attribuzioni pitt importanti del Potere
esecutivo e la pil pericolosa per la liberta & la Polizia,
nel senso stretto della parola, come vigilanza coatiiva
dello Stato. Annessa a tradizioni assolutiste, si acecetio
cambiati i tempi con diffidenza, il che formd uno dei pilt
potenti ostacoli alla costituzione di un Governo forte.

Un errore grave scombujo le menti intorno al con-
cetto di polizia. Fu questa creduto vecchio arnese del
despotismo, incompatibile con un libero Governo. Nello
ambiente di una pura democrazia, in cui le libertd si
sprigionassero in modo illimitato non trovava posto una
forza di resistenza. Se il Governo, lo Stato medesimo
era delegazione della onnipotente volonta del popolo
sovrano, con qual principio potea giustificarsi un Po-
tere opposto? Epperd D'azione della Polizia fu stimata
violenza e solo in via di transazione ammessa come
istrumento di coazione, indispensabile per 'applicazio-
ne delle leggi. Una logica astratta deformava la fun-
zione del Governo: come nell’ordine amministrativo lo
st era ridotto a mera appendice di Potere legislativo;
cost nell’ordine ispettivo lo si costrinse ad essere mero
elemento di repressione, odioso e per lo meno sospetto.

In tal modo diventava problematico, oggetto di di-
scussione, campo a coalizioni, a erisi ministeriali uno dei
compiti essenziali del Governo. Invece di riconoscerlo
come parte inerente allo Stato medesimo, lo si considerd
come delegazione o concessione della maggioranza. Si
scambid al solito la natura della funzione con la moda-
lith: un’Assemblea pud bene eurare che la vigilanza del
(Groverno non si muti in compressione delle libere attivi-
ta: ma non deve scalzare il principio e I'auforita stessa
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del Governo col negargli quella facolid preventiva, che ¢
legata intimamente col suo stesso organismo. La tniela
dell’ordine & uno degli scopi dello Stato medesimo, ra-
gione della sua esistenza: non dipende dal voto o dal
beneplacito del Parlamento. So bene che questo non
si nega recisamente, neanco dei pilt radicali: ma & pres-
so che negarlo il sollevare ogni tratio la questione e
soitoporla a una risoluzione di fiducia o di censura. Cito
un esempio. Si & contestata, non & molto in Iialia, al Po-
tere esecutivo la facoltd di sciogliere associazioni po-
litiche, anche quando minacciano la forma di Governo:
tutt’al pitt si disse esso deve denunziare la cosa e la-
sciare integra la competenza al Potere giudiziario. Il
che implica una strana confusione dell’ émperiwin con
la juirisdictio, e non si & visto che riesce o inutile o vio-
lento il deferire al giudizio del magistrato (che dovreb-
be riserbarsi nel secondo stadio, come esame del fatto
compiuto) una materia, che richiede pronti ed eflicaci
provvedimenti politici e che sfugge pei lati complessi
che presenta, all’analisi dell’antoriti gindiziaria.

Si & confuso inoltre la prevenzione, che impedisce
I'esercizio di un diritto, con la prevenzione che impe-
disce un reato. Quella ha lnogo quando il Governo po-
ne dei vincoli di autorizzazione per lo sviluppo di una
data attivitd, come se ad esempio stabilisse — ed & il
sistema francese — un permesso dell’autorita di polizia
per una data associazione. Il che nel campo della li-
berta equivale alla violenza, che lo Stato esercitava sulla
stampa con la censura. La seconda specie di preven-
zione ¢ invece connessa col dovere, che ha il Governo
di mantenere I’ordine pubblico. La polizia non wvede
soltanto, prevede; ché se vuolsi fare una distinzione
potra ben dirsi che la polizia giudiziaria deve intervenire
quando il fatto avviene: ma che la politica ha il diritto
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di agire, quando il fatto &, come a dire, nella sna ne-
bulosa.

Delle misure che adotta, certo il Ministro & respon-
sabile innanzi al Parlamento, come di ogni altro atto,
anzi sopratutto di questo, che riguarda direttamente la
libertd dei cittadini. Ma va censurato il mal vezzo in-
sinuatosi ormai nei nostri Parlamenti di promuovere in-
terpellanze e voti di sfiducia in ogni occasione, in cui
il Ministro abbia ordinato o altra autoritd subordinata
adottato un provvedimento di sicurezza pubblica. Se ¢’ &
abuso si punisca, ma non si neghi I’autoritd del Go-
verno. Gran danno viene alle istituzioni, quando i par-
titi intendono a distinguersi sopra nuna questione di ordi-
ne pubblico. Cid accade ben raramente in Inghilterra,
dove Wighs e Tories non hanno i bizantini scrupoli
o le pedanterie del Continente, e credono di esser so-
lidali nell” ammettere il principio : che ove la liberta
sfrenata minacei 'ordine, il Governo abbia il diritto di
tutelarlo, A preferenza di quanto riguarda nuovi dise-
gm di legge, miglioramenti nell’Amministrazione, pro-
grammi di partito — ha detto di recente il Gladstone
in occasione del moto in Irlanda — il Governo intende
contro i ribelli far rispettare I'antoritd della legge.

Ma gia il pregiudizio dell’Assemblea si connette al
pregiudizio del popolo. La polizia, che servi tanti an-
ni quale arme insidiosa dei Governi assoluti, viene con-
cepita come inconciliabile con un vero Governo demo-
eratico. Cosl questa che dovrebbe essere la guarenti-
gia pit solida della libertd, il pilt popolare dei poteri
dello Stato, & occasione continua a violenze del Go- -
verno verso 1 cittadini, a debolezza e instabilith sna di-
nanzi al Parlamento. Né qui ¢ il caso di dettar nome:
la materia sfugge alle massime scientifiche e s'informa
alla buona pratica politica. Comprendo che il potere di
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Polizia & il pit pericoloso, nelle mani del Ministro : che
I'uso dimanda un Governo sapiente, previdente e mo-
rale: ma d’altro lato non so capire la dotirina di chi,
ad evitare abusl vorrebbe che il magistrato, approvas-
se o rigettasse l'ordine dell’uffiziale di polizia (1). Sa-
rebbe una deminutio capitis del Governo.

VL 11 Gabinetto, accennai, oltre alle esigenze del paese
espresse per organo del Parlamento, tutela le ragioni
e i diriti dello Stato. E per questo rapporto che anche
nelle pit libere Costituzioni & concessa al Potere ese-
cutivo qualche facolth eccezionale, perché ne usi come
garanzia dell’ordine pubblico. Anche allora il Gabinetto
non cessa di essere anello fra il Capo dello Stato e
il Parlamento: prende con quello I'iniziativa dell’ azie-
ne, domanda a questo la ratifica del suo operato: ratifi-
ca morale che si risolve nella responsabilitd politica.

In caso d'invasione, ribellione, insurrezione, quan-
do le antoritd in Inghilterra sono inabili a reprimerle
con gli ordinarii mezzi legali, la Corona, in virtd di
antica prerogativa pud proclamare alcune ristrizioni
alla legge comune. Ma secondo I'odierna forma di Go-
verno la regia prerogativa si risolve in aito respon-
sabile del Gabinetto (2). Non & da confondere questo
caso con I’'altro che si riferisce alla sospensione del-
I'Habeas Corpus, che deve essere preventivamente con-
sentita con voto speciale, o alla legge marziale che fu
sempre considerata come una deviazione provvisoria

(1) L'accenna il Brusrscrnr Allgmeines Staatsrecht. Cap. VI
Die Polizei. Ma il Mouw giustamente la ritiene inattuabile; e davve-
ro fallirebbe, per gl'indugi e i contrasti, al suo scopo. Die Poliseiwis-
senschafl. Tibingen 1866, vol. 1, p. 42.

(2) Toop, On Parliamentary Government. London 1867, vol. L.
p- 341.



Sl e
dei prineipii di una libera Costituzione (1). Cid rimonta
fino alla Petizione dei dritti del 1628 che dichiarava:
& Ogni commissione milifare in dipendenza di legge mar-
ziale & contraria interamente agli statuti e alle leggi del
Regno. » Nella discussione che se ne fece nella Camera
dei Lord, alla questione: «Pud il Re con proclami e
decreti sospendere la libertd del paese? » si rispose « Il
Re non pud. »

Sull’ Inghilterra non ho da fermarmi davvantaggio.
Le misure eccezionali furono sempre attribuite alla pre-
rogativa del Parlamento, anche quando potea dirsi che
la Corona partecipasse al Governo, o questo si riassu-
messe tutto nel genio e nella volonta di un primo mi-
nistro (2). Dal 1688 al 1794 nove volte il Parlamento
avea sospeso 'Habeas corpus:in circostanze gravissi-
me, che minacciavano la sicurezza dello Stato e la nuo-
va Monarchia; come la ribellione del 1715, il complotto
giacobita del 1722, I’ entrata del Pretendente nel re-
ono al 1745, s1 era consentito il sagrifizio della liberta,
la restrizione dei diritti dell’ individuo in omaggio ai su-
premi diritti dello Stato. In nome di questi chiesero pin
volte 1 minisiri facoltd eccezionali, in occasione della
gunerra d’'America e della Rivoluzione francese: in no-
me delle vecchie libertd inglesi I'opposizione le com-

(1) Stepnex, New Commentaries on the laws of England. London
1863, vol. II, p. 614. il merito di quella Costituzione & che non sia
lasciato al Potere esecutivo il determinare quando il pericolo dello
Stato sia cosl grave da rendere necessaria tale misura eccezionale.
Id. vol. I, p. 151.

(2) Il principio veniva dichiarato solennemente nello indirizzo
della Camera dei Lord alla Corona nel 1704 « That this Act could ne-
ver be suspended afterwards by any less awthority than that of the whole
Legislature » Z. Harserw, 301, pr. Homersuax Cox, The inst, of the engl.
Government, ed. cit. p. 447.

12
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batie, sino a diseutere se anche il Parlamento potes-
se con legge sospendere I’ esercizio dei diritti fonda-
mentali del cittadino. Ragioni di alta politica estera
prevalsero: la sospensione dell’Habeas corpus dal 1794
s1 prorogd pil volte fino al 1801, fu rinnovata nel 1817
per ragioni di alta politica interna, e per parecchi anni:
ma la prima e la seconda volta i ministri dovettero so-
stenere aspre lotte sull’uso che avessero fatto di quelle
misure e provocare un Bill d’indennita.

Cosl 1l Gabinetto in Inghilterra dinnanzi ad una
grave responsabilitd esisterd sempre a chiedere dei
provvedimenti siraordinarii al Parlamento; e lo dimo-
stra quest’ultima storia inglese: la sospensione dell’ Ha-
beas corpus & divenuta sempre pill rara, ed & a sperare
che cessi lo stato anormale dell’ Irlanda (1) perché non
s1 senta il bisogno di eseire dalla via ordinaria: il che
s'impone a qualsia partito stia al potere; ché Wighs
¢ Tories non possono che obbedire alle supreme esi-
genze dello Stato.

In Franecia lo Stato di assedio ha subito ora la in-
fluenza del Potere legislativo, ora dell’ esecutivo, secon-
do la diversitd della forma di Governo. Nel primo pe-
riodo della Rivoluzione si richiese all’ nopo un decreto
del Corpo legislativo , sulla proposta del Re. Questo
metodo si coordinava alla tendenza allora prevalente
di consentire al Capo dello Stato il prestigio, al Par-
lamento la pienezza dei poteri. « Nei casi tutfavia, nei
quali la Camera non sia riunita, il Re potra, per sua
propria autorith proclamare lo Stato di guerra sotto la
responsabilith personale dei ministri: ma alla prima

(1) Fin dal momento dell'unione nel 1800 e poi nel 1802-05;
nel 1807-10, nel 1814; nel 1822-24, furono adottate misure eccezio-
nali in Irlanda. V. May, Hisloire constit. de I'Angleterre, vol, II, p. 314.
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riunione la Camera delibererd con un decreto se con-
venga convalidare o no il provvedimento del Re (1). »
Questo per i pericoli che venissero dall’esterno; quanto
agl’interni provvide la Cost. del 14 Settembre 1791. « Nei
casi di torbidi in una contrada il Re darh, sotto la re-
sponsability dei ministri, gli ordini necessarii per I'ese-
cuzione delle leggi ed il ristabilimento dell’ordine, ma
con 1" obbligo 4’ informarne il Corpo legislativo, se &
riunito, e di eonvoearlo se & in vacanza. » Questo crite-
rio fu adottato anche dipoi. « Il Direttorio esecutivo non
potra dichiarare in istato di guerra i comuni che dopo
esserne stato autorizzato dal Corpo legislativo. » E me-
glio nella Costituzione dell’anno VIII (art. 92). « Nei casi
di riveolta, a mano armata, o di torbidi che minaceiano
la sicurezza dello Stato la Legge pud sospendere nei
luoghi e pel tempo che essa determina, I'impero della
Costituzione. »

Questa sospensione pud essere provvisoriamente
dichiarata , nei medesimi casi, per un decreto del
Governo, stando il Corpo legislativo in vacanza; pur
di convocarlo nel pint breve termine per un articolo
del medesimo decreto. Sotto il Consolato la competen-
za fu data al Senato, tanto per salvare la forma; sotto
I’ Impero passd decisamente all’ Imperatore, che ne sta-
bili le norme nel decreto 24 Dicembre 1811. La Cost.
del 1814 ne tacque; vi provvide 1'Atto addizionale del
22 Aprile 1815 che fece una distinzione. « Nel caso
d’invasione straniera pud dichiarare lo stato di assedio
un atto del Governo, nel easo di turbamenti interni una
legge. Che se le Camere non fossero riunite, 'atto del
Governo dovrd essere convertito in una proposta di

(1) D. 10 Juillet 1791, tit. 1. art. 8 e 9.
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legge nei primi quindiei giorni della riunione della Ca-
mera (1). »

La Cost. del 4 Novembre 1848 (art. 106) riservd le
norme sulla materia a una legge speciale, che fu pubhli-
cata il 9 Agosto 1849. Per regola la facolta di dichiara-
re lo Stato di assedio spetta all’Assemblea; in caso di
proroga al Presidente della Repubblica udito il Consi-
glio del ministri, e con I'obbligo di informarne la Com-
missione (istifnita per I'art. 32 della Costituzione) e se-
condo la gravitd dei casi convoear 1’Assemblea. Di spe-
ciale vi ha questo: Lo stato di assedio non pud esser
tolto che dall’Assemblea, quando essa P'abbia dichiarato
o mantenuta; dal Presidente solo in easo di proroga. La
Costituzione 14 Gennaio 1852 (art. 12) abrogd una parte
di quelle disposizioni e concesse la competenza all’ Im-
peratore, salvo la formalitd di riferirne al Senato. La
nuova Costituzione del 1875 nulla avea stabilito; e in
un paese come la Francia, sorgeva il bisogno di prov-
vedere con una legge. Questa fu fatta il 3 Aprile 1878,
raffermd 1 eriterii del 1849 con maggior rigidezza, resti-
tnendo al Potere legislativo, in tutta la sna integriia 1l
diritto di dichiarare lo Stato di assedio.

A togliere ogni dubbio si dichiard perfino espressa-
mente che a stabilire e mantenere lo Stato di assedio
occorre il consenso di ambo le Camere, e che queste,
ove per determinate necessitdh abbia provveduto il Go-

“ (1) Nel 1832 fu proposto in Francia ricorso nella Cassazione di
Parigi, con cui sostenevasi I'incompatibiliti dello stato di assedio —
posto alla Cittd di Parigi e a una parte della Vandea — con gli arti-
coli 53, b4 della Carta del 1830. La Corte lo ammise: annulld le sen-
tenze denunziate e, poiche la decisione riguardava una guarentigia
costituzionale, i pubblicisti dell’ epoca la ritennero come abolitiva
dello stato di assedio.
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verno, debbhono alla prima riunione decidervi sopra,
senza aspettare da quello I'iniziativa (1).

VII. In Germania troviamo ben altro indirizzo. L’essen-
za dello Stato & 1i nel Potere esecutivo, rispetto al quale
la Corona ha non solo, come in Inghilterra influenza,
ma potenza. La ragione di Stato prevale alla ragione
del popolo: nei casi ordinarii si circonda delle forme
della Rappresentanza, nei straordinarii ne fa a meno
e s1 fa valere per se. Come in caso di esigenze supreme
dello Siato il Governo pud risenotere le imposte anche
senza il voto della Camera, cosi in caso di pericoli in-
terni o esterni dello Stato, adotta misure straordinarie.
Lo stato eccezionale (Ausnahmszustand) provoea lo sta-
to d'assedio (Belagerungszustand) (2). Le agitazioni del
1848 in Prussia aveano prodoito un aumento di forza
nel Governo, che perd propose una legge pubblicata
il 4 Inglio 1851. Cosl vennero detérminate le norme, i
limiti, le competenze speciali dello stato di assedio: ma,
rimase largo margine al Potere esecutivo di proclamarlo
quando volesse. Eppero I'atto sarebbe stato sempre lega-
le, benché non fosse costituzionale: ché il sistema & ab-
bastanza meccanico, quando la legaliti si confonde con
la costifuzionalita. La Cosiituzione dell’ Impero, art. 68,
concede al Sovrano la facoltad di difendere la sicurezza
dello Stato contro i nemici esterni ed interni. Ed & a
notare: 1. che qui manca il Gabinetto e invece di questo,

(1) V. Rarrort par M. Frank-Chaveau 5 Fevr. 1875.

(2) V. in Rorteck e WeLcker, Staalslericon. Leipzig 1858, vol.Il.
p- 448 v. Pelagerungssusiend un elaborato articolo, nel quale si studia
la parte giuridica, politica e storica dei provvedimenti e leggi eccezio-
nali, e specialmente dello stato di assedio politico che viene distinto
dal militare.
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diventa responsabile i1l Cancelliere dell'Impero (1); 2. che
spetta solo all’Imperatore, come il dritto di guerra quello
di dichiarare lo stato di assedio, esercitanto il privile-
gio sui singoli Stati.

Ci0 risponde bene all’ordinamento dello Impero nel
quale vuol prevalere il concetto della unith (applicato
nel militarismo e teniato nelle riforme economiche e fi-
nanziarie) alle gnarentigie costituzionali. Tanto pill che
in caso di turbamenti nei varii Stati, non potrebbe applh-
carsi la legge prussiana del 4 giugno 1851: donde 1l
hisogno sempre pitt impellente, che poiché & concessa
al Capo dello Stato quella piena facoltd e pud sorgere
la concorrenza dei varii Stafi si faceia una legge ge-
nerale, che determini le norme dello Stato di assedio.
Vi ha poi una ragione anche pilt grave. L’ari. 68 della
Cost. dell’ Impero non contiene disposizione alcuna che
prescriva 1'obbligo del Governo, rappresentato dal suo
Cancelliere, di soitoporre alla cognizione del Parlamento
i provvedimenti presi riguardo allo Stato di assedio o
alla sospensione delle libertd; né si riferisce alle nor-
me che prescrive la legge prussiana del 1851. Cosl che
resta indefinito il rapporto tra il Potere esecutivo e il
legislativo in una materia, che comprende una delle
parti pitt gravi di Diritto pubblico, e che pud suscitare
un attentato in nome del diritto fondamentale dello
Stato contro i diritti fondamentali dei cittadini. E solo
interpetrando lo spirito della Costituzione imperiale e
applicando le norme che regolano le atiribuzioni del
Parlamento germanico, che pud riconoscersi il diriito
nel Bundesrath di aver notizia della dichiarazione dello
stato d’assedio e nel Reichstag di muovere interpellanza.

(1) Ronxe, Das Staatsrecht des Deulschen Reiches. Leipzig 1876,
vol. L. p. 86.
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Questo del rimanente si coordina alla tendenza ge-
nerale, che in Germania riconosce nel Potere esecutivo
meno la fidueia della maggioranza che la espressione
dei diritti dello Stato. Alla pratica corrisponde la dot-
trina. In certi casi & ammessa nel Governo la facolta
di modificare o abrogare le leggi, che non soddisfano
alle necessith del momento, quando la pura esecuzione
della legge porterebbe un grave pericolo perlo Stato.
Cost sorge un diritto supremo di ordinanza (Noethveror-
dnungsrecht) il quale & ristretto in questi confini: 1. che
davvero esista una condizione di estrema necessitd di
fronte ad un reale pericolo per lo Stato; 2. che non
tolga via o non abroghi la legge, ma solo la sospenda
per quanto duri la necessiti: onde & bene che fissi il
termine della sna eflicacia; 3. deve tal diritto speciale
del Governo svolgersi quando a quella necessitd non
possa provvedere la norma ordinaria della legge. Certo
malgrado, questi criterii rimane largo margine all’ ar-
bitrio del Potere esecutivo; epperd la guarentigia tro-
vasi pilt nella sapienza e moralitd di questo, anzi che
in limiti che la scienza non pud definire. Resta come
freno 11 Potere legislativo, innanzi al giudizio del quale
il Ministero avra cura di sottoporre i suoi provvedimen-
ti, non gid perché quello discuta sulla loro legalitd od
efficacia, ma perché esamini se davvero il Ministero
siasi trovato in una eircostanza di forza maggiore (1).

(1) Srewv L., Die Voliziehende Gewall. Stutigart 1869, p. 307-8.
wusTscHLl, Slaatsworterbuch, Zurich 1872. v. Belagerungszusiand
vol. 1. p. 280 e v. Notsthand, vol. 2. p. 272. 1l Moue riconosce la
difficoltd di fissare i limiti sia giuridici che politici sull’ argomento.
Questo & fuori controversia, che il provvedimento non possa in aleun
caso prendersi da un singolo ministro, ma dall'intero Consiglio. V.
Die Polizeiwissenschafl. Tiibingen 1866 vol. 3. p. 191 nota.
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VIIL La necessita di Stato, che in Germania venne ri-

conosciuta come ragion sufficiente in certi casi, per la
maggiore competenza del Potere legislativo, fu in molie
altre Costituzioni di Europa sospettata o combattuta
come fomite di arbitrio. Se ne tacque negli Statuti: chd
anzi a togliere ogni equivoco si sentl il bisogno di ne-
gare espressamente al Capo dello Stato ogni facolia di
sospendere le leggi. La disposizione richiamava un tri-
sto ricordo della Monarchia francese, che nel periodo
della Restaurazione in nome della sicurezza interna od
esterna dello Stato aveva atientato alle liberta.

Donde I'art. 67 della Cost. belga, riprodotto dell’ar-
ticolo G del nostro Statuto. « I1 Re non pud giammai so-
spendere le leggi, né dispensare dalla loro esecuzione. »
Nessun principio pitt vero di questo. Ma ove sorgano
nello Stato minacece e pericoli contro le istituzioni, e i
Poteri organizzati non bastino a garentire 'ordine, coi
mezzi ordinarii, la legge fondamentale non provvede.
Ma la vera dotirina costituzionale segna la via: il Po-
tere esecutivo domanderd al Parlamento speciali facol-
td. Cosi 1l caso anomalo rientra nel diritto comune; &
la pratica inglese; la sospensione dell’ Habeas corpus
non pud avvenire senza I'auforitd del Parlamento.

Ma quella pratica distingue; olire alla condizione
che impone una sospensione di leggi fondamentali da
attnarsi per opera del Potere legislativo, ne ammetie
altra, a cui basta il Potere esecutivo. Veramente in
quest’ultima ipotesi non si tratta di sospendere leggi,
nel proprio senso della parola: ma 1'uso della regia
prerogativa pud rinseire indireitamente al medesimo
scopo: donde Ia prima responsabilita del Gabinetto, il
quale se ha violato le libertd, sard messo in istato di
accusa.

Cotale responsabilitd fa vigilare i Minisiri sul modo
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onde si esegnono quei provvedimenti. Nel 1865 una Com-
missione reale fu destinata a fare inchiesta sul com-
plesso dei fatti, che avessero determinato la proclama-
zione della legge marziale, fatta dal Governatore Eyre
contro gl’insorti della Giamaica. In seguifo al rapporto,
questi fu rimosso dall’ufficio « per eccesso di severitd
nel reprimere 1’insurrezione » ; e il Parlamento approvo
la misura del Governo (1).

Ma tale responsabilitd se ha dei sotterfugi in In-
chilterra riesce addirittura nominale nel Continente,
dove & sempre pericoloso confidare al Governo misure
diserezionall, che rignardino da viemno 'esercizio dei di-
ritli fondamentali. D’altra parte non mancano difficolta:
in talune circostanze occorre provvedere con rapiditd;
la convoecazione del Parlamento non & facile, per " ur-
genza; 0 non & opportuna, perché la maggioranza &
infida; o i partiti sonosi mutati in fazioni; o arde in
piazza una quistione che trova fautori e molti nell’As-
semblea; o & impossibile perch® dura il periodo elet-
torale. Allora il Governo non pud mancare al suo do-
vere: ma non trova nella lettera dello Statuto la base
del suo diritto. Se davvero esso non fosse che la mec-
canica espressione della maggioranza, lo Stato non tro-
verebbe una forza in sua difesa, il popolo rimarrebbe
abbandonato a se stesso, e 'anarchia avrebbe come
complice 1'inerzia di un’Assemblea irresponsabile. Al-
lora una contraddizione & inevitabile, anche tra i po-
poli pitt demoeratici del mondo. Il Pofere esecutivo de-
bole nel corso ordinario delle cose, & costretto a di-
veniare violento nei casi eccezionali. N& ¢'¢ distinzione
a fare tra Repubbliche e Monarchie, salvo forse questa:

(1) Report of Jamaica, Com. 1866. Hansard, The Parliamentary

Debates. v. CLXXXIV. p. 4763.
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che di contro all’abuso rimane come guarentigia nella
Monarchia la responsabilita del Gabinetto innanzi al
Parlamento, la quale si pud tradurre in una condanna;
mentre nella Repubblica contro "abuso non vi ha che
un rimedio molto incerto, la responsabiliti del Presi-
dente, che si traduce o in un colpo di Stato o in una
rivoluzione.

In mancanza di una disposizione nello Statuto o
di una legge organica, lo stato di assedio proclamato
dal Potere esecutivo non risponde alle guarentigie di
un’ordinamento costituzionale. Tali pur troppo in Itaha
sono 1 precedenti.

Con decreto del 3 Aprile 1858 fu posta in istato di
assedio Genova, nd la Camera subalpina se ne ocenpi:
poi con deereto del 29 febbraio 1852 la provincia di Sas-
sari, e la Camera approvd con un ordine del giorno’
puro e semplice la condotta del Ministero, orpellata da
una difesa, che sfuggiva la questione, perché inlesa a
provare che lo stato di assedio non implica violazione
0 sospensione di guarentigie costituzionali, e che gl
arresti rimproverati come contrarii all’art. 26 dello Sta-
tuto doveano reputarsi legali, perche operati in seguito
a disposizioni che il commissario straordinario avea ema-
nati (1). Lo stesso metodo si uso dappoi nel nuove Re-
gno d’Italia: con decreto 17 Agosto 1862 il Minisiero
Rattazzi dichiard lo stato di assedio nelle Provincie Si-
ciliane e con decreto 20 Agosto 1862 nelle Provincie
Napoletane,

(1) Fu argomento sostenuto dall'on. Rattazzi: come & ;:hiarn, ri-
guardava la forma della legalitd, non la sostanza della costituziona-
litd. Invece non si trattava di sapere se I'arresto fosse conforme agli
ordini del Commissario; ma se i poteri di questo [ossero conformi

allo Statuto.
-
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L’ uno e I aliro aveano una formula abbastanza
semplice e pericolosa. « Si concedono al Commissario
straordinario i pitt ampi poteri, si sottopongono alla sua
dipendenza tutte le autoriti civili e militari. » Vivace di-
scussione si sollevo nella Camera. Contro la facolth del
Potere esecutivo a dichiarare lo stato di assedio il Mor-
dini citd la pratica inglese, che I'attribuisce unicamente
al Potere legislativo: ma il Gabinetto, a sua volta, pel
sio Presidente faceva appello alle ragioni di ordine pub-
blico, allo stesso Statuto e sosteneva: Essere nelle at-
tribuzioni del Governo, gquando una parte dello Siato
possa essere minaceiata, di porre la medesima in istato
di assedio. Per un lato lo Statuto non porta nessun
divieto a questo riguardo, e per I'altro soecorre la giu-
risprudenza parlamentare. Il Parlamento in casi prece-
denti non pure non avea dato voto di censura, ma im-
plicitamente approvato. E a prescindere dalla inter-
petrazione dello Statuto & nell’intima natura di qual-
siasi Governo la facoltd, il dovere da far eessare in cerii
e determinati casi le franchigie in aleune provincie, quan-
do questa & una necessitd per salvare 'ordine e le isti-
tuzioni siesse. Sulla durata poi dello stato di assedio,
riconoseeva 1'utilitd in massima della convocazione del
Parlamento, ma giustificava non averlo fatto, sia pel
dubbio che non potesse effettuarsi (ragione leggiera) sia
per motivi di neeessitd; ché domata I'insurrezione, re-
stavano la camorra e il brigantaggio (1). — Si discusse
allora molti giorni: ma la questione costituzionale, come
avviene soventi, fu sviata o meglio assorbita dalla que-
stione politica, la quale minacciava il Gabinetto, che
si dimise prima di aspettare il voto della Camera.

Sicché tra noi la pratica & favorevole alla facolta

(1) Afti Parlamentari, torn. 26 Novembre 1862.
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eccezionale del Gabinetto: spetta alla scienza indagare
se cid risponda alla natura di un Governo costituzio-
nale. Certo, sopratuito tra noi del Continente, che non
abbiamo un Governo fortemente organato né per limiti
ginridici, né per tradizioni politiche, riesce improvvi-
do confidare al disecernimento di pochi individui il giu-
dizio ira le supreme esigenze dello Stato e le liberta
ciitadine, o contentarsi del tardo, inefficace sindacato
di Assemblee o tumultuarie o inerti.

I diritti fondamentali dello Statuto possono esser
manomessi; un voto di fidueia ginstificare atti incosti-
tuzionali. Conviene colmare una lacuna nel nostro Dritto
pubblico. N& bisogna spaventarsi delle parole guando
si @ poi tanto audaci nei fatti; come dimosird nel 1875
I’ opinione pubblica in Italia, che avverso le misure
eccezionali chieste dal Gabinetto al Parlamento e tol-
lerd i provvedimenti eccezionali presi dal Governo in
nome della sicurezza interna. Se ne colsero buoni ri-
sultati: ma & peric@loso fissare dei precedenti col si-
stema dei fatti compiuti. Poiché i limiti fra i Poteri non
si avvertono da noi che quando sieno fissati con leggi
scritie, sarebbe bene che si facesse una legge, almeno
com’® in Francia che determinasse 1 casi, I criteri, gl
effetti dello stato di assedio. Il Governo, ove le Camere
non fossero riunite o non potessero riunirsi, frovereb-
be un punto di partenza di dritto in una legge orga-
nica, pur restando hbero e responsabile nella quistione
di fatto. N& si opponga il silenzio dello Statuto e la
impossibilitd di fissare una casistica che impedisca gli
abusi del Governo, o la inopportunitd di creare una
legge per circostanze eccezionali, alle quali meglio si
provveda caso per caso. a) La lacuna dello Statuto pud
colmarsi dal Parlamento in virth di quel metodo, che
accorda, pur distinguendoli, la facoltd costituente con
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la legislativa nel sistema della cosi detta onnipotenza
parlamentare. b) Basta che la legge determini alcune
norme, per quanto & possibile complesse e sintetiche:
la specialitd & obbietto di giudizio. ¢) Il diritfo di rivo-
Iuzione non si serive, si & detto, e si ¢ riconosciuto come
necessitd politica da parte del popolo: ma il diritto di
necessitd da parte dello Stato & bene sia seriito e de-
terminato, ad evitare i pericoli del despotismo.

Cosl il Governo si troverebbe due limiii, uno pre-
ventivo, la legge che gli segna la sfera di azione; uno
posteriore, il Parlamenio giudice di quell’ azione. Con
tal metodo non vi ha sospensione di leggi fondamen-
tali: ma sostituzione di una legge ad un’altra, eseguita
dal Governo, eon piena responsabilitd innanzi al Potere
legislativo. Lo Stato di assedio esprimerebbe una mi-
sura altrettanto legale che qualsiasi altra, determi-
nata dal Potere legislativo. E alla parola eccezionale
che presso noi racchiude un senso contrario all’ordine
giuridico, si potrebbe meglio sostituire la parola spe-
ciale. 11 Parlamento a sua volta si renderebbe ribelle
al diritio, ove credesse censurare il Governo perché
in momenti difficili; abbia ereduto affermare le ragioni
supreme dello Stato. Il rifinto in tal easo di un Bill
d’indennitd sarebbe altrettanto inefficace e incostituzio-
nale, quando il rifinto di approvazione a spese fatte da
un Ministro per servire a veri e reali bisogni dello Stato—
in casi di siccitd, epidemia, mancanza di foraggi ece.—
che, malgrado difetti il bilancio, non pud il Governo ri-
fardare lo sviluppo necessario dell’Amministrazione (1).

(1) V. su questa quistione Gxeist, Gesels und Budge!. Berlin 1879
p- 112. Kercnove, De la Responsabilité des Ministres dans le droit pu-
blic belge. Paris 1867, p. 127. Confr. Arcoreo, !l Bilancio dello Stato
¢ il Sindacalo parlamentare. Napoli 1880, p. 77.
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IX. Uscirei dal mio compito s’io volessi qui tratiare
dei rapporti tra il Potere legislativo, esecutivo e giudizia-
rio in ordine alla natura e forma della Legge, dei De-
creti e del Regolamenti: materia tanto complessa che
sfugge sovenii alle rigide categorie della scienza o &
falsata da criteri polifici, pilt 0 meno secondo il earat-
tere, I'ordinamento e le tradizioni dei varii Stati (1). Mi
limito solo ad accennare quella parte che pud riferirsi
al Gabineito; considerato questo non nella specialita
delle atiribuzioni dei varii decasteri, ma nel complesso
della facoltd, che ha come organo prinecipale del Gover-
no, di provvedere perché la Legge sia rispetiata ed ese-
guiti i voleri del Parlamento in ogni sfera di azione.
Esso, & bene ripeterlo, esce dalla maggioranza, deve se-
guirne 1l programma, le tendenze : ma rispetto alla leg-
ge non ¢ 'espressione meccanica del parfifo: come ri-
spetto alla Costituzione, o dird meglio, ai diritti fonda-
mentali dei cittadini, la Legge non & la espressione
pura e semplice del voto. La Legge, malgrado si formi
con il congegno della maggioranza ha un ordine su-
periore da rispetiare, il Diritto comune in Inghilter-
ra, lo Stafuto nel Continente; il Gabinetto, sebbene
dipenda nella sua formazione dal partito, ha qualco-
sa di pit stabile ed elevato da tutelare nella sna azio-
ne, lautorith della Legge. E in questo compito che esso
trova la sua vera virtualita, e la forza di resistenza, ove
ravvisi il pericolo dell’arbitrio, di fronte al Capo dello
Stato come di fronte alla maggioranza.

(1) Questo va trattato in un altro studio sui rapporti del Gabi-
netto con 'Amministrazione e di questa col Potere giudiziario : ma-
teria che nella formale divisione, comunemente e non bene adottaia,
direbbesi amministrativa. Qui mi fernio alle attenenze di ordine stret-
tamente costituzionale.
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Ma secondo il diverso organismo del Gabinetto mu-
ta il rapporto della Legge col Decreto o Regolamen-
to, epperd vanno notate le differenze tra i varii Stati.
In Inghilterra dove I’Amminisfrazione & regolata con un
sistema di legei e di giurisdizioni e provvede il Parla-
mento perfino agli affari privati, non resia margine al-
I’arbitrio del Potere esecutivo: pud turbare I'ordine po-
litico non il giuridico. Nel Continente invece, dove il
Gabinetto pud essere rimorchiato o dal Capo dello Stato
o dall’Assemblea, possono svilupparsi due tendenze; o
il Deereto come espressione della volonta del Sovra-
no usurpare qualith di Legge; o questa come espres-
sione della volonta del partito paralizzare la feconda
aziome del Potere esecutivo. I termini di questo dilem-
ma riescono o alla violenza o alla debolezza, e I'ha di-
mostrato nel primo rapporto la Francia imperiale e
parecchi Stati della Germania, nel secondo la Francia
repubblicana: mentre il Diritto pubblico italiano par-
goleggia tra le due tendenze.

Parlando dell’ Inghilterra occorre, prima di studia-
re la facoltd del Gabinetto, accenmare al concetto di
Legoe: che 1vl va intesa non esclusivamente nel senso
formale di espressione della volontd della maggioran-
Za, ma quale norma di diritto comune, dichiarata per
organo della sovranitd dello Stato, la quale perd s’im-
pone e al Potere legislativo e all'esecutivo (intesi nel
ristreito senso della parola) (1).

Cosl I'uno e laltro hanno dei limiti e vi ha abuso

(1) Si suppone sempre che abbia origine nel dritto comune. V.
SterHEN, New commenlaries on the laws of England ed. cit. Esso limita
cosi il Sovrano (ivi. vol. IL. p. 409), che il Parlamento (ivi, p. 356).
V. inoltre la distinzione di eivil law e common law pr. Ligver On civil
liberly and Sifgowvernment, ed cit. p. 211 e seg.

&
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di potere alirettanto per I’Assemblea che pel Governo:
salvo che nel primo caso sfugge alla responsabiliti le-
gale e al sindacato diretio. Certo & pil facile sorpren-
dere in fallo un ministro, pedinarne gli atti e giudi-
carli: di quello che non si possa fare verso leggi in-
giuste, arbitrarie che implichino invasione e usurpazio-
ni di potere del Parlamento. 8i ha tra noi I'abitudine
di chiamare incostituzionale solo un provvedimento del
Governo: non si crede possa esser tale anche un abuso
dell’Assemblea: come se non ci fosse un ordine supe-
riore, che s'imponga del pari alla discussione ed alla
esecuzione. Nel rapporto estrinseco avrebbe ragione il
Paley. « Un atio del Parlamento non pud mai essere
incostituzionale nello stretto senso della parola. Nem-
meno il flagranie abuso che faceva dei suoi poteri un
Parlamento di Enrico VIII conferendo ai proclami del
Re I'autoritd di leggi era incostituzionale. » E I'applica
zione della teorica meccanica dell’onnipotenza legisla-
tiva parlamentare attinta da Blackstone. Ma nel rap-
porto organico ginstamenie osserva lord Coke « Ogni
qualvolta un atto del Parlamenio & contrario alla co-
scienza del diritto comune o & ineseguibile, il diritto
comune, sindacando quest’ atto lo stimerd nullo e co-
me non avvenuto.» Altri, Holt, in tal senso dichiard
che un Parlamento non potrebbe mai autorizzare col
suo voto I'adulterio (1).

Lo Gneist osserva. « Il rifiutato riconoscimento di
una spesa legittima fatia dal Governo per necessiti di
Stato & un atto incostituzionale, dal quale non sareb-
bero legati i ministri. — Una decisione del Parlamento
pud essere altreitanto incostituzionale che un atto del

(1) Fisonew, Storia della Coslilusione inglese, trad. it. Milano
1870 vol. 11, p. 288. Sreenes, op. cit. vol. I1. p. 356.
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Governo, il quale, non foss’altro, ha un freno e una
pena nella responsabilifd (1) ».

Parrebbe a prima vista che una legge davvero non
possa mai dirsi incostituzionale, quando vi convengano
i tre fattori: ma nel senso inglese non & cosl. Si dird
con perfetta esattezza incostifuzionale una legge, quan-
do pecea contro 1'indole e lo spirito del libero Gover-
no; come sarebbe ad esempio la separazione delle fun-
zioni esecutive dalle legislative. Cosl un bill convertifo
in legge, che proibisse ogni pubblico assembramento,
pel quale non si fosse anteriormente ottenuto il permes-
so del Governo, sarebbe legge valida ed obbligatoria,
quanto la Magna Charia o 1" Act of Settlement: ma
pure non si potrebbe immaginare una legge pin inco-
stituzionale; ed un’altra che accordasse ai soldati od
alla milizia la facoltd di eliggersi gli uffiziali o che sot-
traesse i militari dalla giurisdizione dei tribunali ordi-
narii sarebbe obbligatoria quanto il Mutiny act, ma non
lascerebbe per questo di violare enormemente lo spi-
rito della Costituzione: come sarebbe il permettere al
popolo di eliggere i sunoi giudici, sia quelli delle Corti
di Westminster o quelli delle giudicature di pace: ov-
vero il dar facolta alla Corona di nominare 1 giurati in
futte le cause civili e eriminali (2).

Bisogna esaminare ora la Lezge non nella sua na-
tura, ma nella forma che ha assunta, secondo lo sviluppo
della regia prerogativa, del Gabinetto, del Parlamento.

Uno dei fondamenti del sistema rappresentativo &
la competenza legislativa riserbata esclusivamente al
Parlamento in unione col Capo dello Stato. La Costi-

(1) Gxeisr, Gesels und Budget, Berlin 1879, p. 112.
(2) Brouvcuanm, Filosofia Politica, trad. it. Firenze 1851, vol. II,

p- 380.
14
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tuzione inglese poté dirsi veramente fissata, quando fu
tolta alla Corona la facoltd di creare disposizioni le-
gislative o di variare la legge. A ecid, come & solito in
quella Nazione, si venne per gradi. Nel periodo nor-
manno la legislazione ripesd su personali Decreti del
re, in moliepliel forme di decisioni particolari, di re-
gole temporanee di Amminisirazione, di ordinanze sta-
bili. Soito Edoardo III si trova proclamato il prinei-
pio: che 1 Comuni non si sentano legati ehe da quello
che hanno conseniito; e la scienza giuridica inglese co-
mincia a segnalare la distinzione tra gli statuti, le sem-
plici ordinanze, le proclamazioni. Dopo Edoardo IV non
esisie pilt I'antica forma di petizione dei Comuni: si era
tradotta in voto, e gia sotto Enrico IV comincia I'abitu-
dine d'introdurre 1 progetti di legge con la forma legale
di Bill. E ne deriva il gran prineipio costituzionale, che
guanto & stato convenuto tra il Re e il Parlamento non
possa essere cambiato che per mutuo consenso e nella
medesima forma. E allora che veramente termina il pe-
riodo del medio Evo, col riconoscimento dei fondamen-
tali diritti parlamentari (1). Solo nel secolo XIV, prin-
cipalmente per lo sviluppo della Camera dei Comuni la
legislazione mette capo al Parlamento, che tende sem-
pre piu a rivendicarla come sua competenza, lasciando
alla Corona solo la facoltd di concorrervi o in casi sin-
golari opporre il suo vefo.

Lalegge acquista allora carattere permanente, ben-
ch® ancora la sua forma estrinseca esprima una specie
di transazione: & un decreto regio, ma con 1’ assenso
delle Assemblee. Si fissail principio costituzionale che
tanto il diritto consuetudinario, (common lawr), che lo

(1) GxEist, La Constilution communale de I'Angleterre, Paris, trad.
Hieperr 1867, vol. I, p. 321.
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statntario non possa essere modificato che per statuto
parlamentare (1). A prima vista parve che nessuna di-
stinzione corresse tra il Decreto e la legge, il che po-
tea far supporre una strana confusione di Poteri, e pro-
durre una pericolosa ccencorrenza dinnanzi ai tribunali;
nessuna storica e ginridica definizione era sl netta da
toglier lo equivoco: ma si venne man mano determi-
nando un criterio, secondo il quale il valore del Decreto
veniva ristretto e subordinato alla pitt alta antoritd del-
lo Statuto parlamentare; in modo che in tempi pil vi-
cini si vollero clausole espresse di autorizzazione, che
riconducessero da capo il Deereto nei suoi veri e na-
turali confini (2).

Da ¢id si venne determinando un maggiore svilup-
po e specialita di Statuti, il che se da un lato ritempro
I'autorita del Parlamento, cred dall’altro tal cumulo di
leggi speciali, che a lor volta riescivano impraticabili:
sia per ladifficoltd di prevedere 1 singoli casi della com-
plessa vita sociale ed amministrativa, sia per la mobi-
litd e varietd di esigenze, imposte dallo stesso sviluppo
industriale. Cosi che quantunque nel ecriterio del siste-
ma rappresenfativo parea dovesse predominare la for-
ma di legge, per impulso stesso di cose si sviluppd una
larga funzione regolamentare.

Ma qui bisogna fare una distinzione essenziale nel

(1) Gaeist, Verwaltung, lustiz, Rechlsweq, Staatsverwaltung und
Selbstverwallung ecc. Berlin 41869, p. 62. Pure il Parlamento non si
crede onnipotente : « Parliament has ften found that il is not onnipo-
tenl when il has aflempled to break a lance with common law v. LiEneR,
On civil liberty and Selfgovernment. Philadelphia 1877, p. 368,

(2) Gueisr, Verwallung, Justiz ecc. p. 63. Notisi che le parole
Ordinanza e Decreto che aso per Inghilterra o Germania, hanno quivi
altro valore: a me importa sopratutto distinguere la competenza del
Governo e dell’Assemblea.
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Diritto pubblico inglese. In nessun paese come 1 il Par-
lamento ha saputo definire Ia sfera del Potere esecuti-
vo e in pari tempo limitare se stesso; ed & in questa
coscienza del limite la virti intima della Costitnzione.
La storia della lotia del Parlamento contro Giacomo II,
come gid contro Carlo I, esprime il riconoscimento e la
rivendicazione dell’autoritd della legge contro gli abusi
del diritto regio, che minacciava mvadere il campo le-
gislativo; il che per altro si fissd espressamente nel Bill
dei dritti, che dichiard:

« That the pretended power of suspending laws
or the execution of Lawes by Royal Authority withoul
consent of Parlyament is illegal. »

« That the pretended power of dispensing with
Laws or the execution of Lawes by Royal Authorify,
as it has been assuined and exercised of lale, is illegal. »

Quella lotta ebbe come risultato non la pura sosti-
tuzione di dinastia (come & avvenuto quasi sempre nel
Continente), ma una trasformazione nell’organismo giu-
ridica della Costituzione inglese. Si stabill ¢id che sia
legge, meno nella sostanza (1’antico diritto comune, ri-
conoscinto sin dall’epoca Sassone) che nella forma, ’ac-
cordo del Re col Parlamento (The King in Parliament):
si fissarono 1 rapporti tra 1" ordinanza regia e la leg-
ge: si riconobbe la competenza suprema del Parlamento,
non pure nel campo strettamente legislativo, ma anche
nel regolamentare (1).

(1) Lo Stewx, Die Vollziehende Gewal! ed. cit. p. 109, notando
Pultimo rapporto, come carattere speciale dell'Inghilterra conchiude:
« Ez (riferendosi al Parlamento) dibernahm daher seinerseils, nichi
bloss die Gesetsgesbungs-sondern auch die ganse Verordnungsqewall, und
ward damit gelbst der vollzichende Organismus. Das ist es, was den
Charakter des dffentlichen Rechts in England bis auf den heuligen Tag ent-
schieden hal. ExcLanns GESETZGERUNG IST ZUGLELCH SEINE REGIERUNG.»
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Tuttavia I'onnipotenza parlamentare inglese, non
sconvolgeva 'organismo dei Poteri: come rispetio alla
Costituzione riconosceva un limite nei diritii fondamen-
tfali della Nazione, cosi rispetio all’Amministrazione ri-
conobbe un limite nella prerogativa del Potere esecu-
tivo. Donde & venuta costituendosi una forma di speciale
legislazione che ha assunto nome di « Orders in Coun-
cil» pubblicata per proelami ed ordinanze nella London
Gazette e la cul competenza é fissata:

a) In tutto quanto riguarda 'esercizio della sovra-
nitd dello Stato cosi all’interno che all’estero, per le
materie che non possono né devono essere regolate per
Statuti del Parlamento. b) Nei rapporti dello Stato con
le Colonie, salvo ove esistano norme stabilite per Statuti
parlamentari, nel qual caso ogni mutamento rientra
nella competenza legislativa. ¢) In quanto concerne in
genere lo sviluppo e la esecuzione delle leggi: il che
pud avvenire e per facoltd insita al Potere esecutivo
¢ per espressa delegazione del Parlamento. Questa for-
ma speciale di legislazione suppone sempre come pre-
cedente o una legge seritta o una necessity di Sfato:
nel primo easo si coordina all’autoritd gia espressa del
Parlamento, nel secondo il Governo deve invocarla con
un Rill d'indennita (1).

(1) Gueist, Das englische Verwallungsrecht, ed. cit. vol. 11, p. 725.
cita parecchi di tali Oroers in Councit, che ebbero bisogno di ratifica
delParlamento, appunto perch® implicavanomutamenti o sospensione
di leggi; sebbene incombessero gravi ragioni di Stato. Che anzi astrat-
tamente tal potere di sospensione non potrebbe ammettersi, secondo
il nuovo Diritto inglese; ma la pratica I'ha riconosciuto meno come
sospensione di legge che come anticipazione dell’autoritd del Parla-
mento. Il Peew a tal proposito osservava. « Il Governo ha assunto e
assumerd in estremi casi I'incostituzionale potere, e confiderd nel
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Cosl, cambiala sostanza, dopo parecchi secoli ri-
mane nella Costituzione inglese la duplice forma onde
si esprime la suprema autoritd dello Stato: The King
in Parliament: The King in Council.—1L’anello fra le
due forme & il Gabinetto ; mereé cui le due funzioni,
invece che combatiersi, convergono ad un reciproco
accordo. La vera fonte della legislazione & il Parla-
mento: il Consiglio privato cura di sviluppare la parte
mobile, variabile ; e rignarda misure temporanee o prov-
vedimenti da tradursi in legge. Onde la sua importanza
va diminuendo, ché secondo la natura stessa delle cose
il complesso delle sue attribuzioni si va sempre pin di-
stinguendo in due indirizzi. Gli affari costanti del Con-
siglio privato sono passati man mano ai tribunali ed
alle Corporazioni: gli elementi variabili al Consiglio
dei Ministri (1).

Bisogna inoltre notare un altro carattere. Il Gabi-
netto non puo turbare il corso della ordinaria Ammi-
nistrazione, come avviene tra noi, per la pressione di
quell’ immenso numero di affari, che atiraverso la mag-
gioranza e talora anche dell’opposizione si esercita so-
vra di esso. Oltre che in Inghilterra 1’iniziativa indi-
viduale e locale & tanto sviluppata da non aver biso-
gno, o da sostituire in molti rami I'opera del Governo,
vi ha poi un sistema speciale, che garenfisce meglio
la distinzione tra il Gabinetto e I’Amministrazione ed
& quello dei Bill privati; che si distinguono in perso-
nali e locali, secondo che riguardino persone, corpo-

buon senso del popolo, chd si convinea della necessitd di obbedire
alla proclamazione, ¢ del Parlamento, ché la ratifichi. » Peec, Me-
moirs vol. IL. p. 131 pr. Tovn, On parliamentary Government in En-
gland ed. cit. vol. 1. p. 288.

(1) Gxeist, La Const. comm. de P Anglelerre, ed. cit.vol. 1I. p. 201,
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razioni o cittd (1). Non & luogo a esaminare la varia
loro specie; c¢id che importa sapere & che essi sono
sottraiti alla competenza del Gabinetio e attribuiti a
quella del Parlamento. Eppero il Governo n' & irrespon-
sabile: anzi & pratica stabilita che esso debba astenersi
da intervenire in tali materie od esprimere la propria
opinione, salvo quando ci sia ragion di temere che of-
fendano il pubblico interesse (2). Allora il Gabinetio
interviene non con 1" iniziativa, come per tutt’ altro
ordine di leggi, ma come forza di resistenza. Tale si-
stema influisce sempre pilt a distinguere le attenenze
fra la facolta legislativa e la regolamentare, quali sono
in Inghilterra e quali nel Continente: dove e nella
pratica e nella scienza si ¢ ammessa nel Gabinetfo una
funzione distinta da quella dell’ Assemblea, che pud a
volte riuscire a fini confrarii, ove sconfini dalla sua
sfera subordinata. Cosl che nell’Amministrazione pos-
sono con la forma regolamentare sostituirsi alla legge
criterii di opportunita dettati dall’ interesse del ministro
o del partito. In Inghilterra, al contrario, c¢id che noi
chiamiamo Governo non & un organismo cosl separato
dal Parlamento, che si possa concepire un Potere re-
golamentare indipendente o autonomo. Il gran prineipio
dell’Amministrazione inglese & che solo il Parlamento
abbia quel potere, a differenza che nel Continente. Qui
abbiamo decreti e regolamenti del Gabinetio; 11 Sta-
tuti del Parlamento: cosicch® I'applicazione delle norme
amministrative ai singoli rapporti ha in questo radice,
non in quello (3). Al Gabinetto non rimane tal facolii

(1) Houersaan Cox, The institutions of the english government.
London 1863, p. 19, 170.

(2) Toop, On parl. govern. vol. 1I. p. 316.

(3) Stex, op. cit. p. 309.
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che nei casi estremi: & un diritto che gli viene non
dalla natura di Potere esecutivo, ma dalla necessith di
Stato. A dir meglio & un esercizio della regia preroga-
tiva, garentito dalla responsabilitd ministeriale.

X. Ben diverso ¢ in Germania il rapporto tra la Legge
il Decreto e il Regolamento, determinato dal diverso
sviluppo storico dello Siato; della Monarchia, del Go-
verno. La sovranitd & dapprima concentrata tutta nel
Re, che esercita le funzioni legislattve ed esecutive, de-
lega le giudiziarie. Limite al suo potere & la volontd
sua, non un diritlo comune che garentisca nei primor-
dii, anche senza organo di rappresentanze parlamen-
tari, la libertd dei governati dall’arbitrio di chi gover-
na. In tale stato di cose manea persino il concetto di
Legge; molto meno la distinzione tra quesia e il De-
ereto, perché 'organo che comanda & anche quello che
esegne. La Legge & essenzialmente confusa col Decre-
to; diversa non & che la forfna ; identica la sostanza e
lo effetto. Questo periodo dura in Germania pii a lungo
che negli altri Stati del Continente e si poirae sino
al sorgere delle Costituzioni : che avvenne non a un
tratto; ma prima nei piceoli Stati della Germania, come
Baviera (26 maggio 1818), Baden (25 agosto 1818), Wat-
temberg (1818), Sassonia (1831); e poi man mano nei
grandi; pitt rapidamente in Prussia (1850), ¢ con mag-
gior lentezza e molti coutrasti in Austria (1867); seb-
bene il movimento cominciasse fin dal 1848.

Non @& il luogo di enumerare le varie disposizioni
degli Statufi: ma possono a grandi fraiti distingnersi
tre periodi. 1) Dal 1815 al 1830 : —la pii gran parie della
Germania non ha aleun concetto definito di ci1d che sia
legge: parecchi Stati ne hanno uno gretto e confuso, in
modo che segua a confondersi la legge col decreto e
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con I'ordinanza, benché siasi sostitnita la forma rappre-
sentativa all’assoluta: solo il Wuttemberg segna il prin-
cipio. « Che nessuna legge possa emanarsi, variarsi,
abrogarsi senza il consentimento delle Camere ». Nella
scienza nessun tentativo di definire il valore e 1 limiti
della legge dal punto di vista costituzionale. 2) Dal
1830 al 1848 :—segue lo stesso indirizzo ; sebbene comin-
cia a sentirsi il bisogno di limitare la prevalente e spes-
so onnipotente volontd del Sovrano, riducendo in sfera
ristretta i casi, nei quali egli potesse provvedere ai
bisogni dello Stato senza il Parlamento: e s8’inizia un
certo lavorio della scienza per formulare una specie
di provvedimenti, che suppliscano in quei ecasi straor-
dinarii la legge, e la svolgano ed atiuino negli ordi-
narii. 3) Dal 1848 in poi:—Ile Costituzioni prussiana, au-
striaca, quella della Confederazione del Nord e poi del-
I'Impero determinano 1 limifi tra il Potere legislativo
e I'esecutivo; riconoscono accanto alla legge il decreto
e 'ordinanza: ma la pratica e la scienza oscillano tra
diverse tendenze, suscitate dalla condizione speciale
della Germania, che pur seguendo nella lettera le Co-
stituzioni di Francia del 1830 e 1814 e attingendo a quella
d’ Inghilferra, ha nel suo spirito e nelle sue tradizioni
moltl caraiteri di varieth e anche di contrasto.

(Gia alla differenza influisce non poco la costituzione
del Gabinetto, che sebbene nella forma si presenti si-
mile a quei di Francia o d’Ialia, pur nella sua storia,
breve che sia, presenta delle anomalie, in quanto & pilt
intimamente connesso al Capo dello Stato, anzi che al
Parlamento: donde ne viene che le misure da esso
prese, come organo del Governo sieno di ordine me-
ramente regolamentare, e quelle di ordine politico si
confondano nella irresponsabilitdh della Corona, garen-
fite non si sa bene se dalla ragione o dal pretesto

15
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delle supreme necessiti di Stato. Tutiavia bisogna ri-
conoscere alla Germania il merito di una schiera di
scrittori che intendono a studiare, a differenza dei fran-
cesi che si fermano per lo pitt alla parte politica, I'or-
dinamento giuridico dello Stato tedesco, il che se poco
ne pud giovare sotto il punto di vista positivo, riesce
utilissimo come tendenza nello studio del Diritto pub-
blico (1).

Potrei ricordare molte delle differenze, alle quali
sopra ho aecennato, rignardo al concetto della Legge
e del Decreto; basta una fra tante, quella che si rife-
risce alla legge del Bilancio, la quale e nella dottrina
e nella pratica ha avuto in Prussia un diverso valore
che negli Stati del Continente. L’intervento delle Ca-
mere si ¢ considerato da parecchi scrittori come for-
mality, pit che quale elemento integrale: cosi che il
Bilancio racehiude in sé medesimo una speciale e supe-
riore norma di Amministrazione, che dalle Camere ri-
ceve I"impronta formale del voto, ma contiene in sé me-
desimo 1 limifi e i carafteri di legge (2). Concetio che
presso noi riescirebbe strano e pericoloso, del pari che

(1) V. in Srein, Die Vollsichende Gewall, ed. cit. p. 312 e seg.
nella nota: Die Verordnungsrech! in Deutschland le varie quistioni agi-
tate nella ricca letteratura tedesca su tale argomento. Va studiato
sopratutto il Laraxo, Das Staatsrecht des deutschen Reiches. Tibingen
1878 vol. 11, specialmente il cap. 1. sul concetto e rapporto di Legge
¢ Ordinanza (p. 1—120); il eap. 1I. sul concetfo e natura giuridica
dell'impero (152—191); e il cap. Ill. sul concetto e forme dell’Am-
ministrazione (198—229).

(2) V. Gyeist, Budget und Geselz. Berlin 1879, p. 1606. Lapaxo,
op. cit. vol, 11. § 38. Tale distinzione facilmente potri esser frainte-
sa, ove non si coordini alla dottrina largamente esposta dall’autore
sulla materia e sulla forma della legge; in rapporto al Bilancio nel-
l'altra opera Budgelrecht. Derlin 41871, p. 3—11.
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quella forma di leggi ammessa nella maggior parie delle
Costituzioni di Germania, che poirebbe appellarsi legi-
slazione suppletiva, in quanto provvede ai bisogni dello
Stato, nell’assenza del Parlamento; il cui principio di-
rettivo & non la utilith, ma la necessiti.

La forma ¢ diversa in quanto manea la partecipa-
zione del Parlamento: la materia contiene tutto quanto
pud determinarsi per legge ordinaria, salvo questo li-
mite, che non possa produrre mutamento alle norme
fondamentali della Costituzione e della legislazione (1).
Nella prima riunione del Parlamento il Governo ha il
dovere di preseniare le disposizioni emanate, che I’As-
semblea a suo grado muterd in definitive o abroghera
con una legee ordinaria. E in easo di negligenza o in-
dugio del Governo spetta a quella la iniziativa, che puo
esprimere per un indirizzo alla Corona (2). Con fal me-
todo si accorda la facoltd preventiva del Governo, che
ha 'obblizo di provvedore alle urgenti necessity dello
Stato con la facoltd ispetiiva del Parlamento, che esa-
mina se la delegazione implicita abbia ecceduto e usur-
pato la funzione legislativa. Epperd il valore di quella
legge & connessa ad una condizione risolutiva, eiod fin-
ché non avvenga deroga da parte del Parlamento: la
quale per altro non avrd mai forza retroattiva (3).

(1) Zacuania, Deutsches Stadts und Bundesrech?, 11, p. 172, Se.
condo lo Stemx op. cit. p. 89 la parola e il senso di tali leggi provvi-
soric sono una contraddizione, derivano da incertezza, conducono
ad errore. Esse non gono altro che decreti sopra oggetti, sui quali
deve sus=istere una legge. Epperd non hanno né la forma né il ca-
rattere, n& il dritto di leggi, ma entrano nella categoria dei decreti.

(2) Gerner, Grundsige des Dewtschen Sita afsrechis. Leipzig 1880,
§ 47, p- 153.

(3) GexpEw, op. cit. p. 154. Monw, Staatsrecht, Volksrecht, Polilik
vol. 1L p. 621 e seg. Der Giupice, Encicl. giur. Milano 1880, p. 209.



— 116 —

Secondo aleune Costituzioni il campo formale della
Legge—m}rﬂe norma alla quale coopera il Re col Par-
lamento —si restringe nei limifi della proprieti e della
libertd. Di guisa che sorge una distinzione, della natura
dell’oggetto medesimo, secondo il quale alcune dispo-
sizioni si esprimono in forma di Legge, alire in forme
di Decreio. Dove non & esplicita tale limitazione &
impossibile deierminare 1’ orbita propria della Legge.
Ché puo spesso invaderla il Decreto, specialmente in
aleuni argomenti, nei guali il Potere esecutivo, forte di
monarchiche tradizioni assolute, regola i servigi o ap-
plica per nuovi casi una legge. Non & facil cosa fissare
altro limite che questo. Anche ove si voglia compren-
dere sotto il diritto di ordinanza la facoltd organatrice
dei servigi, deve questa resfringersi in una sfera di
puro ordine amministrativo: ché I'organamenio costi-
tuzionale, ad esempio la determinazione delle compe-
tenze, la procedura dell’ordine gindiziario, non possono
stabilirsi che per opera diretta dal Potere legislativo.

Molto agitato tra i pubblicisti & 1’argomento che
rignarda la forma, secondo cui il Governo dia effetto
a una norma imperativa. E le ipotesi sono diverse: sia
che un decreto assuma aspetio di legge; sia che una
legge provvisoria manchi delle clausole o riserve che
la distinguono dalla ordinaria; sia che il Potere ese-
cutivo faccia eredere che una disposizione sia stata ap-
provata dal Parlamento. Allora oltre alle questioni di
merito (per adottare il linguaggio causidico) sorge quel-
la dirito: il diritto di resistenza, pud esercitarsi dai citta-
dini, dal Potere Giudiziario o dal Parlamento. Diverse le
soluzioni presso le scuole come presso le Costituzioni (1).

(1) Zacuaria, Deulsches Staals ecc., IT. § 175, N. 1. RONNE, Preus-
siches Slaalsrecht, vol. L. p. 185, N. 3, pr. Gesseg, op. cit. p. 160, N. 4.
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Malgrado cotale garanzia 'art. 63 della Cosiituzione
prussiana ha dato pretesto ad abusi del Potere esecu-
tivo. Non manca a questo l'arte di dissimulare I'arbi-
trio sotto forma di tutela dell’ordine pubblico e dei di-
ritti dei cittadini. Epperd nelle nuove Costituzioni sia
del 1867 che del 1870 non si credette riprodurre quella
norma. « E un importante vantaggio di questa Costi-
tuzione sulla prussiana, osservava il Deputatio Twesten
nella tornata 8 maggio 1867, di non avere autorizzato
il Governo ad emanare Decreti con forza di legge: la
facoltd legislativa del Reichstag non pud essere meno-
mata, come pur troppo in Prussia abbiamo dovuto in
parte sperimentare (1) ». Senonchée nell’attuale Costitu-
zione dell’ Impero regna una grande incertezza, anche
rispeito a quella facoltd regolamentare che intende alla
esecuzione della legge, e che olire all'lmperatore &
consentita anche al Bundesirath (2). La mancanza della

(1) Rowxe, Das Staalsrecht des dewtschen Reiches, Leipzig 1876,
vol. II. (a) §. 67, p. b6.

(2) Sebbene la facoltd regolamentare del Bundesrath si possa
argomentare dall'art. 7 della Cost. tuttavia & messa in dubbio da
parecchi serittori, tra i quali PzoL (Supplem. sum Lehrbuch des Ba-
verischen Verfassungsrechles p. 115) pr. Roxxe, op. cit. vol. 1. p. 57.
Il Lapano (Das staatsrecht des deulschen Reiches. Tibingen 1878 vol.11.)
acutamentesdistingue la ordinanza nel senso materiale e nel formale,
cosi come la legge: e ne studia nel primo rapporto U'obbietto e 1 li-
miti intrinseci, ne! seccndo i fattori e i limiti esterni. Nega la com-
petenza sulla prima specie all'lmperatore, come al Bundesrath: chd
racchiudendo una norma di Dritto non pud emanarsi che dal Potere
legislativo o direttamente o con delegazione espressa o Jede Veror-
dnung welche Rechtsvorschriften enthdll kann nur giiltig erlassen werden
auf Grund einer speziellen reichsgesetslichen Delegation » Vol. Il p. 77.
La delegazione poi del dritto di ordinanza nelle parte formale pud
concedersi non pure al Bundestrath e all'linperatore, ma al Cancel-
liere, ad altri funzionarii dell'lmpero o ai singoli Stati. Ivi p. 7§ 85,
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istituzione del Gabinetto influisce non poco a fale incer-
tezza di norme: ché le attribuzioni del Governo essendo
divise tra I’ Imperatore, rappresentato da un caneelliere
responsabile e dal Bundesrath che & un corpo irrespon-
sabile, manca un limite ben definito tra la.competenza
legislativa ed esecutiva. E appunto per premunirsi con-
tro le invasioni del Governo, che il Reichsiag intende
ad allargare la sfera delle sue atfribuzioni, siceh® molte
materie son passate ogei dal campo del Decreto nel do-
minio della Legge.

XL Il rapporto tra il Decreto e la Legge, che avrebbe
dovnto trovare una base comune, giuridica presso tutti
i liberi Stati, ha subito la influenza polifica, anche della
forma di Governo, monarchica o repubblicana. Non
avrebbe dovuto esser cosi: le guarentigie costitnzionali
si fondano meno sui diversi metodi, che sul carattere
inirinseco dello Stato libero. Ma le non chiare idee
sull’ ordinamento dei poteri e le accentuate {endenze
democratiche, spesso determinate da passioni riveluzio-
narie, meglio che da sicuro discernimento, hanno pro-
dotto il risnliato; che la procedura politica siasi impo-
sta al diritto, deformandoelo sin nella propria natura. Fu
notato come in Germania il Decreto o 1'Ordinanza in-
vase o minaccid sovente I'orbita della legge, e cio pel
tradizionale concetto della sovranith feudale del Capo
dello Stato: pud ora notarsi una tendenza opposta nei
Governi repubblicani, nei quali la legge fentd anche
invadere il campo del Decreto e del Regolamento, e
cid pel concetto econfuso della illimitata sovraniti del
popolo, che delega ai suoi rappresentati sia il Potere
legislativo che 'esecutivo: donde la confusione di en-
frambi o per lo meno la dipendenza assoluta di que-
sto. Pud ecitarsi 'America, dove mentre da un lato la

1
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Costitnzione dichiara; che il Potere esecutivo & rappre-
sentato dal Presidente, come il legislativo dal Congresso,
poi concede a questo facolth esecutive, sicché nella sua
competenza entra non pure la legislazione, ma I’Ammi-
nistrazione e il diritto di ordinanza (1). Cid avviene per
la mancanza del Gabinetto, il quale d al Governo quel
carattere di autonomia, che gli & necessario per avere
organismo di Potere. La storia della Francia lungo un
secolo pud provare, che quando prevalse il concetto
della sovranita del popolo, nel senso demagogico della
parola, la legge assorbl il deereto, come I' Assemblea
annullo il Gabinetto: e quando la delegazione parve fatta
al Capo dello Stato che si dichiardo responsabile dei
suoi atti dinanzi alla Nazione, allora il decreto pur ri-
spettando della legge la forma ne assorbl la sostanza,
i quella guwisa che I'Imperatore accentrava nelle sue
mani, conservandogli il titolo e le apparenze, tutle le
funzioni del Gabinetto.

I2 evidente che nell’uno e nell’altro rapporto la
legge non potea avere che un carattere formale, non
streitamente costituzionale: donde potra sorgere come
anfitesi il eriterio d'illegalitd, non quello d’incostituzio-
nalith. « La Loi est l'expression de la volonté générale:
tous les citoyens ont droit de eoncourir personnellement
ot par leurs représentants & sa formation » proclamava
la Repubblica: e, di eonfro il secondo Impero «La loi
est la pensée de I'Emperenr ».

Lantitesi di queste due tendenze non fu mai tolta

(1) V. Sreix op. ¢it. p. 115 e lo dimostra, pel diritto che ha il
Congresso: «to make aLt aws which shall be necessary and proper
for cazryxe axrvo execvrion the foregoing powers and ALL oTHER
vowers vested by this constitution in the government of the United
States, or in axy peerartTyMesT or oflice there of ».
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in Francia: come non cessd mai tra il Governo e I'As-
semblea. Tuttavia man mano che le lunghe e tristi espe-
rienze educarono antoritarii e radicali a senso pil gin-
sto del sistema rappresentativo, e si venne accettando
I'istituzione di un Gabinetto, anche sotto forma repub-
blicana, perche fosse come un mezzo di accordo o al-
meno di comnunicazione fra il Capo dello Stato e il Par-
lamento, comineid a determinarsi un diritto proprio del
Governo a sviluppare secondo le esigenze dell’Ammini-
strazione la materia legislativa: il che fu poi pitt 0 meno
imitato presso la maggior parte degli Stati di Europa.
Pure non se ne & avuto il medesimo risultato ehe in
Inghilterra, per molte ragioni complesse, ma sopratutto
perché anche in questo, le nuove Costituzioni si {rova-
rono di fronte un passaio, del quale, pur non volendo,
subirono i cattivi germi. Esempio ne offre la Francia, nei
cui precedenti pud trovarsi la origine della confusione
o incertezza del Diritto pubblico degli altri Stati di Eu-
ropa riguardo al presente argomento.

Non occorre fermarsi sulle diverse specie di atti,
che ivi costitwivano la legislazione delle Monarchie as-
solute. Va notato tuttavia che essa risentl di un difetto
originario: il valore era tutto nella volontd regia, la
guarentigia restringeasi in una mera formalith, sia
sotto gli Stati generali nei primi tempi, sia sotto il
Parlamento negli ultimi fino alla rivoluzione. Benche,
ad esempio la ordinanza, che si sviluppa dall’epoca di
Filippo Augusto non fosse che un atto emanato dal Prin-
cipe, in assenza degli Stati: benché gli editti si limi-
tassero ad un oggetto ristretto e particolare, mentre
nell’interesse generale esistevala legge, come nell’'epoca
di mezzo lo Stabilimentum e prima i Capitolari, inttavia
la distinzione in pratica era inutile o inefficace: man-
cava un’ Assemblea legislatrice e il limite all’arbitrio
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regio. Solo in un ramo ed in parte rendevasi necessa-
rio il consenso degli Sfati, in materia di finanza: nel
rimanente la legislazione non avea base ferma e sicura,
soggeita com’ era ad ogni mutamento da parte di chi
riassumeva lo Stato, il Governo, la Nazione, la Legge.
Ma una distinzione apparve spiccata, almeno nel senso
teorico dei giuristi, sebbene in pratica non di rado con-
fusa o soppressa, tra le leges regni e le leges regis,
le prime che rignardavano i prineipii fondamentali dello
Stato, le altre che soggiacevano alle varie e mobili esi-
oenze di nomini e tempi (1).

Col sistema rappresentativo sorge dopo il 1789 in
Francia il prineipio, che organo della legge & I'Assem-
blea, salvo al re il veto e la sanzione. Il provvedimento
del Potere esecutivo ha nome e natura diversa dalla
norma del Potere legislativo. Nondimeno anche qui si
riproduce la confusione, che esisteva nell’ordinamento
delle funzioni; fissali non bene i limiti e la sfera di
attivitd del Governo, del Parlamento e del Capo dello
Stato, era inevitabile il difetto o 1’'abuso nell’ordine le-
gislativo. Aggiungasi il disagio e la difficolta di deter-
minare a un frattoil dritto pubblico e il dritto privato,
¢ la necessitd di trasformare, pur rispetiando vecchie
consuetudini e tradizioni, o d’innestare il vecchio sul
nuove, quando il tronco era stato offeso dalla scure ri-
voluzionaria. Nel primo periodo del 1789 al Consolato
si ebbe una legislazione copiosa, confusa, spesso con-
traddittoria, frutto di Assemblee, che restie a ricono-
scere come organo essenziale il Governo, governavano
esse, amminisiravano, sconfinando con una soverchiante
ingerenza in ogni sfera di attivith e di attribuzione: nel
secondo periodo segul una legislazione ordinata nei rap-

*

(1) Herro, Diritto Coslilusionale, trad. it. Napoli 1848, p. 297.
16



— 122 —

porti di diritto privato, assoluta e arbitraria in quelli
di dritto pubblico: effetto della volonti onnipotente di
Napoleone, che alle forme costituzionali dava il valore
di un semplice apparato. 11 decreto invase allora il campo
legislativo : s”impose al Potere gindiziario, e {fu siabi-
lito in giurisprudenza, specialmenie sotto la Restaura-
zione, che fossero inoppugnabili 1 deerefi inseriti nel
Bulletin des Lois. Eccone la ragione bizantina. «La Cost.,
dell’anno VIII, si disse, istitul un’autorita, il Senato, che
avea la missione di annullare sulla domanda dei tribn-
nali gli atii incostituzionali del Capo dello Stato. Ora
il Senato col suo silenzio ha convalidato i deereti im-
perialil (1)».

L'ordinanza riproducevasi con un carattere equivoco
nella Costituzione del 1814: era subordinata ordinaria-
mente alla legge, ma poteva in casi speciali sostituirsi
a questa. L'art. 14 prestavasi ad una falsa interpetra-
rione da parte della Corona, che ne usd nelle famose
ordinanze di Luglio; falsa, perche in un Governo rap-
presentativo, sia qualunque il pretesto, non pud ammet-
tersi che un atto regio, cio® di un solo dei fattori che
concorrono alla funzione legislativa, abbia valore di leg-
ge, che & il risultato di tre fattori, secondo il sistema
bicamerale. La incostituzionalitd veniva inoltre masche-
rata di forma legale, mediante le delegazioni continue
fatte nelle legzi pitt importanti dallo stesso Parlamen-
to, che deferiva al Potere esecutivo la facoltd di sta-
bilire norme secondarie, ma che riescivano spesso a
violare le principali. Oltre che nel silenzio dell’Assem-
blea, ove questa avesse a se riserbata quella facoltd,
sostituivasi per forza stessa di cose il Governo, la cui re-

(1) Baap et Rosiquer, La Constitution francaise de 4875. Paris
1878 2.% ed. p. 345.
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sponsabiliid venia coperta dal bisogno urgenfe di ese-
guire una legge. In tali eircostanze il magistrato era
impotente a distinguere 1’uso o 1" eccesso del Potere;
ovvero i due elementi, la dichiarazione, 1’ esecuzione
della legge. Per tanta incertezza di limifi tra i Poteri
veniva perfino giusiificato il sistema pericoloso di fis-
sare per decreto sanzioni penali nell’esecuzione di una
legae (1).

Nel seguente periodo (1830-1848) restd il nome,
muid I'uso: Pordinanza non potea sostituirsi alla legge,
o derogarla; essa medesima non potea aver forza obhli-
gatoria che in quanto rispondesse a una norma superiore
di legge, e in questo rapporto era soggetta all’'esame del
magistrato. Cosl al Capo dello Stato fu tolta un’arma in-
sidiosa, che potea ferire nella parte pin vitale l'ordina-
mento rappresentativo, e la sfera degli atti del Potere
esecutivo fu determinata secondo quattro classi; regola-
menti necessarii per I'esecuzione delle leggi (art. 13)
come loro sviluppo ;—atti complementari, riferenfisi a
casi speciali;—atti di tutela amministrativa ;—nomine
a impieghi pubblici (2).

(1) V. un minuto esame presso J. Leseau, Observations sur le
pouvoir royal. Liege 1830, p. 96 e seg. Se da un lato pareva insufli-
ciente la formola astratta della legge a soceorrere ai tanti casi di ap-
plicazione, diveniva facile dall’altro un abuso del Potere esecutivo,
come avvenne pel decreto 25 muggio 1529, che sotto pretesto di ap-
plicare la legze 11 aprile 1827 {art. 63, 64 e 65) sulle guardie comu-
nali manometieva le leggi organiche giudiziarie e quella medesima
donde avea il punto di partenza. « Né tali censure paiano minuziose:
In fatto d'illegaliti nulla & troppo analitico. Se I'intenzione buona del
Governo pu’ mitigare la severiti del giudizio, tuttavia il prinecipio
viene ulterato, e produce quando che sia una vivace reazione ¢ LEpeav
op. cit. p. 115, '

(2) Brock, Dictionnaire gén. de la Politique. ed. cit. vol.IL. p.428.

e NhA S TR . .
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Il deereto sorge nel 1848 a ricordare gli atti delle
assemblee da sommettersi alla sanzione reale (periodo
rivoluzionario) e gli atti del Capo dello Stato col con-
corso del consiglio di Stato (nel periodo del Consolato e
dell’Impero), che comprendeano tutte le branche del-
I’Amministrazione e avean forza di legge, salvo ad es-
sere oppugnati dal Senato per incostituzionalith. Ma si
trasforma nel periodo diftatoriale (2 dicembre 1851 ad
aprile 1852) ed acquista quasi efficacia di legge,

Proclamata la nuova Costituzione qual valore hanno
quei decreli? Deve distinguersi. I poteri eccezionali non
possono conferire caratteri di legge che agli atti, pei
gquali il Diritto pubblico francese esige il concorso del
Potere legislativo; non ai Regolamenti amministrativi
che sono necessariamente un attributo del Pofere ese-
cutivo. Epperd questi possono, mutata forma di Governo,
variarsi per un decreto: mentre occorre una legge per
modificare i decreti, che regolano una materia di ordine
legislativo. La dotirina e la pratica francese non segui
sempre tale criterio; e piutiosto che distinguere quegli
atti per la diversitd dell’oggetto li confuse per I'identita
della forma.

XII. L’art. 6 dello Statuto italiano: «Il Re fa i decreti
e i regolamenti necessarii per I'esecuzione delle leggi,
senza sospenderne 'osservanza o dispensarne » parreb-
be costringere il Governo in una orbita molto limitata,
nella quale non dovesse che seguire pedantescamente
la legge, impotente a provvedere anche quando quella
manchi o non basti. La forma di quell’ articolo risente
della sfiducia e della repugnanza a concedere facolta,
che potessero, come che sia, riprodurre gli abusi del Go-
verno francese soito la Restaurazione e sotto I'Impero.
Ma ben altro & il giusto senso: la legge non pud che
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fissare norme generali, diviene ingiusta o inefficace a
misura che si rende pint analifica: la casistica e per st
illimitata da un lato, esclusiva dall’aliro. N& son poche
le materie , che sfuggono ad una perentoria e sicura
norma legislativa.

La legge risente del limite, che ha il suo stesso or-
gano principale, il Parlamento: questo non pud vedere o
prevedere tutto: epperd o deve delegare in via espressa
o tacita il Potere esecutivo, o questo soccorre in certi bi-
sogni e materie, per virtit propria. Donde la divisione di
decreti generali, che formano una speecie di legislazione
secondaria, e decreti speciali, che rignardano i mezzi
d’azione onde bisogna il Governo, nell’ordine gid fissato
delle sue atiribuzioni. Ed & la sola distinzione che dav-
vero puo farsi in materia di deereti o di regolamenti (1).

Per aliro una eategorica distinzione di questi non
avrebbe nella pratica, alcun valore, eché la natura del-
I’atto occorre derivare non gid della mera sua forma
estrinseca, ma dallo seopo (2).

Certo non possono a piriord con una minuta easistica
fissarsi delle norme astratte, che bastino a garantire che
I'atto del Potere esecutivo risponda alla sna competenza.
Vi ha dei prineipii generali: ma pur froppo non man-

(1) Sarevo, Trattalo delle leggi. Firenze 1871, vol. 1. p, 256. —
Accenno, almeno per noi, pii particolarmente al decreto, che
esprime un atto spontaneo di Governo e non & direfta e immediata
conseguenza di una data legge come il regolamento; quantunque
spesso nella pratica il nome non risponda preciso alla cosa. Al mio
scopo basta notare la differenza o il rapporto tra I'atto che emana
dal potere legislativo o dall’ esecutivo. V. Scouars, Diritto Ammini-
strativo. Pisa 1866, p. 104 e seg. — Meucor, Istitusioni di bir. Amm.
Roma 1879, p. 66 e seg.

(2) Scovant, Ivi. § 131. — Peusico, Dirilto Amm. Napoli 1875,
vol. L. p. 48.

_.I—c-._.rx ;-A ahd 1]
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cano dei pretesti di fatto elevafi a motivi di dritto, dei
quali il Governo possa giovarsi, per violare con speciali
disposizioni la Legge e lo Statuto. In qualche Costituzio-
ne, del Portogallo ad esempio, col pretesto d’interpe-
irare la legge, il Ministero si & arrogata gran parte del-
I'auntoritd legislativa, snaturandola con decreti, editti e
regolamenti, pigliando ocecasione dall’art. 75 dello Sta-
tuto (1). In Italia & cosl incerta la nozione di tal com-
petenza, che sonosi perfino approvati dei confratti con
Decreto reale. Ora o il Governo ha il diritto a far dei
contratti per delegazione del Parlamentio; e agisce per
virtd propria; o quel diritto non I'ha e tale incompeienza
non pud essere sanata da un Decreto reale; ma occorre
I'opera del Parlamento.

In genere se non sempre pud risolversi la questio-
ne in modo preventivo, lo si pud cerio in modo repres-
sivo. Vi ha il potere giudiziario, cui incombe I'obbligo
di esaminare 1'atto del Potere esecutivo: sia che que-
sto pubblichi un Regolamento per sua iniziativa, sia che
per delegazione del Potere legislativo. Non maneca chi
in questa ultima ipotesi neghi la competenza giudiziaria,
e ammetta unicamente la competenza parlameniare. Fu
osservato: « che ogni Decreto, come ogni Regolamento
& sempre fatto in virtl di una delegazione speciale del
Parlamento e il Potere esecutivo non pud mai per virtil
propria fare atto che non sia in esecuzione di una legge
e in forza delle facolth che la legge gli ha conferite (2).

(1) V. Axxuvaize de la Societé de législation comparée, 1874, p. 382,

(2) SarEDO, 0p. cil., vol. I. p. 264. Spesso si & delegata persino
la facolth di comminar pene (es. art. 317, 375 Legge sui lavori pub-
blici 20 marzo 1865 e art. 146. Legze sull’Amministrazione comunale
e provinciale della stessa data) o di sospendere, come eccezione al-
Part. 6 dello Statuto I'applicazione di qualche legge (art. 219, 244,
245 Cod. pen. milit. e art. 272, 273, 274 Cod. pen. milit. maritti-
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La questione pud elevarsi anche al punto di sapere
se sia corretio o per lo meno uiile che il Parlamento,
segni le grandi linee della legge e deleghi nel resto
ampia facoltd al Potere esecutivo: come si fa sovente
da noi, e come non & possibile avvenga in Inghilterra;
donde il pericolo che il Gabinetto si sostituisca al-
I’Assemblea, il Regolamento alla Legge e allo Statuto,
specialmente negli argomenti che riguardano diretta-
mente la liberti e la proprietd dei cittadini o le com-
petenze. N& & luogo a discutere se sia possibile nella
condizion nostra, negare al Parlamento, come in astratto
pare facile, cotal virtiu di delegazione, o se non giovi
meglio provvedere al migliore ordine legislativo con un
Consiglio di legislazione, che evifi le lacune del nostro
difettoso sistema (1).

Ben altra & la ipotesi che rignarda la delegazione
dei pieni poteri: ch® allora muta I’organo, ma resta
fisso il carattere della legge. Sard pericoloso anche que-

mo). — Non mancano tuttavia oppositori, contro la faccltd, che so-
pra ho riconosciuto nel potere giudiziario, e il pili grave arzomento
& che esso debba unicamente intendere ad applicare la legge. Ma
quando esamina il valore di un regolamento o di un decreto, esso
non si sostituisce al potere legislativo, non erea una norma, non for-
mola una legge: ma applica i principii dell'ordine costituente, ri-
chiama il Governo al vero suo compito; rafferma le garanzie dovute
dallo Stato ai cittadini. E queste meglio possono prestarsi dalla ma-
gistratura, anzich® dall'Assemblea, dominata dallo spirito politico,
fuorviata soventi da una maggioranza, che invece di far rispettare
la legge coopera agli eccessi od alle ingiustizie del Governo. Un do-
creto e un regolamento incostituzionale presso un popolo libero non
debbe aver valore: ma se per ragioni di ordine politico, non pub con-
cedersi ai cittadini fucoltd illimitata di discuterlo o rigettarlo, deve
attribuirsi ai medesimi, per ragione di ordine giaridico, facoltd di ri-
chiamarsene al Magistrato.
(1) V. su cid Sconam op. eil. p. 366,394,
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sto, ma & 1mposto da gravi necessitd, come & avvenuto,
in Italia nel sno periodo di gestazione. Non & il caso
di discutere teoriche: ma occorre di provvedere, mi-
gliorando oggi con 'opera legislativa quello, che fu al-
lora compiuto con 'opera sola del Governo. A noi sfug-
ge, e non & possibile sia altrimenti, come agli altri Stati
del Continente,—per mancanza di tradizioni di un Di-
ritlo comune fondamentale e di un primigeneo senso
giuridico della Costifuzione dello Stato—il concetto di
legee incostituzionale. Né eredo possa avvenire altri-
menti. Non si distrugge tutta una costruzione politica
der Poteri fondata, temperati che sieno i ecriterii, per
speciale indole nosira, sulla sovraniti del popolo e
sulla onnipotenza legislativa. Malgrado la presunzione
che le leggi secondarie sieno consentanee alle leggi
fondamentali, potrebbe {uttavia dubitarsi, se presso noi
alcune leggi di ordine amministrativo e specialmente
in materia di finanza e di libertd individnale sieno in per-
fetta armonia eol principii saneiti dalla Costituzione (1).
Gli & certo che contro fali invasioni non si desta la co-
scienza pubblica, non provvede lo Statuto. In ogni modo
bisogna ritemprare il nostro senso giuridico, almeno in
quella sfera subordinata, nella quale il Decreto o il Re-
golamento, pur soddisfacendo le esigenze dell’Ammini-
strazione, debbono sempre rispondere alla Legge (2).

(1) De Groassis, Corso di Diritto publlico amministrative. Firen-
ze 1877, vol. L. p. CIX.

(2) Pur troppo qualehe volta cid non avvenne. Pub citarsi il de-
creto 26 giugno 1871 che violo la legge 7 Luglio 1868 sul Macinato
e lo Statuto, prescrivendo che gli esercenti tenessero sempre aperte
le porte del mulino anche di notte o consegnassero le chiavi, sotto
pena di una multa. Con che si turbava I'inviolabilita del domicilio,
si creava un reato, si sanciva una pena, senza base nella Legge.
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XIII. In guesta parte generale non ho potuto che ac-
cennare per sommi capi i rapporti tra il Decrefo e la
Legge. Ogni giorno in ogni sfera del Potere esecutivo
s’incontrano quei rapporti, e pi di una volta se n’é
occupato il Parlamento, lasciando soventi irresoluta la
questione o rispettando i fatti compinti. Pur troppo av-
viene che la ragion politica del voto s’imponga anche
alle pilt schiette convinzioni, e si accetti per decreto
quello che dovea farsi per legge; non perché si creda
giusta la cosa: ma perche si deve aver fidueia in quel
ministro od evitare una crisi. Ma credo accennare alme-
no a quella questione tra le pitt gravi in Diritto pubblico,
che riguarda pitt da vicino il mio argomento, e si ri-
ferisce alla competenza, sulla creazione o soppressione
dei decasteri. Essa & oramai risoluta in Italia da un
voto del Parlamento dell’8 Gingno 1878 nel senso che
quella facolta spetii al Potere legislativo; tuttavia non
mancano dei dubbi, e la scienza ha il dovere non fosse
altro di segnalarli (1).

Pud negarsi al Potere eseeutivo ogni facolth or-
gunica ? I1 tramuntamento, la soppressione o la crea-
zione di un decastero importa sempre spostamento di
attribuzioni? Tal fatto ha il medesimo valore rispetto
ai singoli servizii ? Deve adottarsi, cosl senz’ altro, il cri-
terio che cid che & costituito per deecreto possa per
decreto variarsi, in egual modo che quanto & stabilito
per legge, non possa modificarsi che per legge?

(1) La questione fu trattata a fondo dallo Spaventa nel memo-
rabile discorso 4 Giugno 1878, che di& origine al voto: e illustrata
dal prof. Palma in un largo studio nell’ Axxuvawio di scienze giuri-
diche ¢ politiche, Milano 1880 p. 65-95. In Germania, con diverso
intendimento, con grande dottrina, ma non senza qualche preocen-
pazione politica, se n'® occupato lo Gyeisr, Gesels und Budget Ber-
lin 1879,

17
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Il Governo ha il compito di eseguire la legge: ora
¢ chiaro che se per eid occorra qualche organo. quello
debba avere non dieo il diritto, ma il dovere di erearlo.
Senza cid il Governo fallirebbe al suo scopo e non ese-
guirebbe la legge. Né quelli a dir proprio sono or-
gani, (che non pud istituire che il Potere legislativo)
ma strumenti, congegni necessarii all’esplicamento stes-
so della legge. Tuttavia il limite di quella sfera nella
quale opera il Decreto non & sempre egnale: pud dirsi
mobile secondo lo svolgimento della vita costituzionale
di uno Stato. E il fatto si ripete, quasi con le stesse
vicende presso i varii paesi del Continente. Man mano
che il Parlamento acquisia coscienza delle sue prero-
gative, o la concessione dello Statuto acquista valore
di diritto della Nazione, comineia sempre piil a restrin-
gersi la competenza del Decreto per far posto a quella
della Legge.

Cosl a poeco a poco il Governo viene costretio nei
suoi veri confini: gran parie di quella materia che pri-
ma formava oggetto della sua atiivith passa sotto il
dominio del Parlamento. Al primo periodo del sisiema
costituzionale, che & segnalato dalla distinzione dei varii
Poteri dello Siato, succede il secondo che & determi-
nato dall’ organismo dei servizii. Allora prevale il Par-
lamento, che interviene in ogni parte della pubblica Am-
ministrazione, non pure emanando delle leggi organi-
che, ma trasformando in leggi gli atti del Governo. Con
tale processo cid che prima dipendeva dalla mutabile
volontd di chi esercitava il potere viene a fissarsi in
nn’ ordine stabile di competenze: il edbmpito del Governo
cambia; dapprima creava i servizii, ora li tutela. Cid
risponde al caraifere ed allo sviluppo dello Stato mo-
derno, che intende a regolare pienamente ed esclusi-
vamente per legislazione, ed elevare ad organismo giu-
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ridico tutto il sistema amminisirativo e la determinata
sfera dei singoli ufficii (1). N& oecorre studiare altrove
questo lento ma continuo processo: ne abbiano esem-
pii sopratntto in Ifalia: poco a poco anche quei nuclel
di Amministrazione, che per necessitd di cose e per I'in-
fanzia della vita parlamentare erano stati formati dal
Potere esecutivo, sonosi venutii trasformando in orga-
nismi legislativi. Considerata la cosa da tal punto di
vista rimane inefficace 1’ argomento, che si vorrebbe
addurre contro la competenza legislativa rispetto alla
creazione o soppressione di un decastero. Quand’ anche
questo fosse stato ereato per Decreto nei primordii della
vita costituzionale, come avvenne quasi dappertutto in
Belgio, in Francia, in Germania, in Italia, quando il Po-
tere esecniivo, che aveva concesso lo Statuto, organiz-
zava I"’Amministrazione (2): la questione muta di aspetfo

(1) Lasaxp, Das Staaisrecht des deulschen Reiches, Tiibingen 1878,
vol. 11. p. 208.

(2) E Yargomento principale dello Gxeist, che fa una rassegna
completa di quei mutamenti (Gesetz und Pudgel, Berlin 1879 p: i e
seg.). Potrebbe osservarsi: a) che poco calzano gli esempi degli Stati
della Germania nei primordii della vita parlamentare, fin dal principio
del secolo (p. 57-67): b) che quelli di Prussia sono invalidati dal
voto della Camera del 1878: ¢) che non esattamente vien definita la
Francia come laterra della sovranita del popolo, rispetto a quell'epoca
monarchica o imperiale, nella quale appunto avvennerolevicende mi-
nisteriali dallautore citate; e se la tendenza dura anche oggi & da
attribuirsi al concetto confuso che si ha quivi del Gabinetto; a pre-
scindere dalla forma di Governo: d) Che anch’egli, lo Gneist, con-
fessa che & giusto desiderio del partito liberale volere organato per
legge non il solo bilancio, ma il complesso dei servizi, non nell’ in-
teresse del partito, ma di uno stabile Governo (0Op. cit. p. 38—39):
e ad ogni modo accenna a un indirizzo degli Stati a fissare per legge
gran parte dei servizi costituiti prima per decreto. Oggi percid per
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allorché la legislazione comincia ad allargare la sua
base; e dar norme e stabilith ai mutabili ordinamenti
dello Stato. Cosl, pur ammettendo che il Ministero d’In-
dustria Agricoltura ¢ Commercio fosse stato creato con
Decreto 22 Agosto 1850, soppresso con altro decreto
del 26 Febbrajo 1852, e ricostituito il 1860, era a ve-
dere, se volendo sopprimerlo nuovamente nel 1877 si
potesse fare similmente per deecreto, quando i pubblici
servigi erano per la maggior parte organati per legge.

Potrebbe, & vero, a prima vista farsi una distin-
zione tra il decastero e il servizio, nel senso che 'uno
rappresenti un complesso di elementi simili, altro di
elementi omogenei: che quello sia un meccanismo di
servizii, che possono passare da una sfera ad altra,
rimanendo identici nella natura e funzione; questo sia
un organismo di competenze, mutabili solo dal Parla-
mento.—Con tal eriterio un mutamento di decastero
rifletterebbe solo nuna questione di distribuzione (mate-
ria ammiministrativa); un cambiamento di servizio com-
prenderebbe invece una questione di atiribuzione (ma-
teria costituzionale). Ma in realtd le conseguenze sono
le stesse. Poichd ogni servizio faciente parte di un de-
castero racchiude una data competenza, una gerarchia,
e nei casi anche una giurisdizione, & inevitabile che
queste sien pregiudicate nell” ipotesi di nno sposta-
mento. La pura osservanza delle cifre del bilancio ri-
spetto a tali servizii, quand’ anche possa mantenersi
ed & molio difficile, non risolve il problema. La cifra

aleuni paesi, come I'[talia, la questione che prima era d'interpetra-
zione & risoluta dal Parlamento, ed & il caso di applicare la stessa
massima dello Gneist: o« Soweit die Einrichiung der Ministerien, Cen-
tral-Provinzial-und Ortsbehirden durch Gesevz, geordnet ist, kann sie
allerdings nur durch Geserz gedndert werden v (op. cit. p. 67).
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& intatfa: la competenza & manomessa. E evidente che
erra chi tenta la soluzione solo dal punto di vista del
bilaneio. Anzitutto questo costituisce una legge subor-
dinata sempre alle organiche: il denaro non risponde
che a servizii: ora quand’anche appaja immutato il mec-
canismo nell’ ordine finanziario, muta e 'di molto 'or-
ganismo nell” ordine legislativo: o almeno & assai dif-
ficile che il decreto mon turbi le competenze, il che
equivale a sostifuire o abrogare leggi dello Stato. La
questione non va guardata sotto Paspetto formale: al-
meno non mi farebbe peso che un reclamo ad esempio
o un’istanza fosse diretta piuttosto al ministro di Istru-
zione che a quello di Agricoltura: sarebbe un semplice
mutamento di gerarchia amministrativa. Ma la cosa non
sl arresta qui: involge spesso un mutamento di com-
petenze: cosl 1l decreto in tal caso modificherebbe un
ordinamento costifuito per legge, trasformando un or-
gano fissato dal Parlamento. Or tal confusione avviene
meno nel rapporto del decastero, che del servizio: ¢id
per la natura diversa. Un servizio ha in se stesso una
data competenza, che risponde a certe speciali aitivi-
td. Or nell’incontro di queste con le attivita dei cit-
tadini occorre una norma stabile ; ehdé questa costi-
sfituisce la guarentigia dell’Amministrazione e insieme
del pubblico. E chiaro che un mutamento qualsiasi tur-
ba la competenza, la facolti ministeriale invade il cam-
po legislativo. Qui si & tutti di accordo.—Ma vi & un
rapporto che direi estrinseco del servizio, e riguarda
1 suoi legami con gli altri servizii, con la gerarchia su-
periore che & rappresentata dal ministro. E qui la ra-
dice della controversia. Tali legami, dicesi, sono pura-
mente amministrativi, non strettamente costituzionali.

‘Negare al ministro facolta di scioglierli o stringerli se-

condo le opportunity e le esigenze del migliore anda-
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mento dell’Amministrazione equivale a paralizzarlo, to-
gliergli uno degli elementi essenziali ad ogni Governo.
Bisogna lasciargli in questo un certo-margine, eome
gli si consente in genere nella facoltd di Regolamento.
Per altro quando egli sposta da un decastero a un’al-
tro un servizio, non ha che a seguire due norme, la
legge del bilancio, e la legge organica. Ove si manten-
ga I'una e I’altra, il Ministero non pure & nei limiti
del suo diritto, ma, si direbbe anche hene, del suo do-
vere, che & quello di trovare i mezzi pilt adatti a che
gli organi suoi funzionino bene. In somma qui si tratta
di distribuzione, non di attribuzione. Ora in astratio
cid & vero, non si tratta di organizzare, ma di coordi-
nare: e negar questo al Potere esecutivo per sottoporlo
all’azione del Legislativo, torna a disdoro e debolezza
del primo, riesce materia non ednsona alle attitndini del
secondo. Ma tale dottrina, in tesi, molto sostenibile (1),
non troverebbe sempre riscontro nella pratica. Pud con-
tenere un equivoeo, che si risolve in pericolo per una
buona legislazione ed anche per I'’Amministrazione dello
Stato. Potrebbe ammettersi in genere la facolth del Po-
tere esecutivo di distribuire, secondo le esigenze, le
attribuzioni tra i diversi Ministeri: ma in ispecie alcu-
ne di tali a#tribuzioni si risolvono nella facolth di eser-
citare dei veri atti giurisdizionali. Oltrech® potrebbe
avvenire, che si trovassero confuse poi per Decreto in
una sola persona due tendenze diverse fissate prima per
legge in due decasteri, che abbiano inferessi d’indole
opposta (2).

(1) V. Arcorro, Il Bilancio dello Stato, Napoli 1879, p. 79-85.

(2) L'osservava I'on. Luzzatti a proposito della legge sulle Casse
di risparmio postale, nei rapporti coi Ministeri di Finanza e di Agri-
coltura e Commercio. Arrr PArLAMENTARI, torn. 8 Giugno 1878.
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La immutabilith dei servizii & percid (mi si passi
la frase forense) una questione di puro dritto: quella
dei decasteri sarebbe di fatto, subordinata all’esame: se
col ripartire diversamente i decasteri, si violino compe-
tenze e leggi organiche. Ché se volesse accettarsi come
categorico e assoluto il secondo eriterio anche il nume-
ro dei ministeri dovrebbe esser determinato per legge.

Se non che non & conveniente che una questione
di fatto, che implica punti delicatissimi di ordine costi-
tuzionale si lasci al discernimento del Potere esecuti-
vo. Cid avvenne per parecchio tempo nella nostra pra-
tica, non determinata da dottrine, ma imposta da ur-
oenti bisogni. Gli organismi non erano compiutamente
sviluppati: non potea distinguersi facilmente guali at-
tribuziom spetianti a un Ministero gli venissero per
legei, quali per deereti: altro impulso a quella pratica
veniva dal processo stesso del Potere esecuntivo, che avea
anteceduto gli altri poteri e per le difficoltd dell’ unifi-
cazione italiana e per la necessitd del momento si era
venuio trasformando con molti indugi e non poche in-
certezze; e dalle tradizioni troppo vicine della Francia
monarchica o imperiale. Man mano che I'ordinamento
amminisirativo si & andato costituendo per leggi orga-
niche, dovea svilupparsi un’altra tendenza. Oramai que-
sta & determinata nel nostro Diritto pubblico: epperd
torna inutile rifare il cammino o richiamare dottrine ed
usi nostri o stranieri. Certo le difficolta non sono iutie
risolute: manea a complemento del voto 7 Giugno 1878
una legge sugli organici delle amministrazioni centrali
allora promessa, ma ancora aspettata: ed & in questo
punto che dovrebbe fissarsi oggi I’ atienzione. Ove si
voglia imitare 1" Inghilterra, lo si faccia meno nello
forma che nella sostanza. Né del rimanente sarebbe
faori controversia la pratica inglese sulla nostra que-



— 186 —
stione: potrebbe forse anche trarsene il pro e contro
come in tanti easi (1): il che, per altro, non influirebbe
molto sulla soluzione; essendo tanto diverse le origi-
ni, il processo, la composizione del Gabinetto. Ma quello
in che pud servirei di esempio, e ch’¢ fuori di ogni
dubbio, & 1" applicazione del prinecipio che I’Amministra-
zione sia organata per legge, in modo che sempre piu
venga distinguendosi ed emancipandosi dalle violenze
della politica. Se il Parlamento ha creduto in Italia ri-
vendicare un suo diritto, negando al Governo le facolta
di mutare a sua voglia i decasteri, occorre che s’ im-
ponga un dovere, compiere 1" ordinamento dei servizii,
cooperare alla legalitd, che & anche moralita dell’Am-
ministrazione. B il cdmpito piit elevato e delicato nella
sfera dei poteri; come nell’alira della liberti & quella
di assegnare a ciascuna una guarentigia ed una gin-
risdizione nei rapporti verso lo Stato. Senza questi due
faitori, si rende appariscente e vuoto il sistema costi-
tuzionale. Per altro non ¢’ che a dar forma e scopo
diverso all’attivitd parlamentare rispetto al Governo ed
all’Amministrazione. Alle pressioni, alle istanze, ai piati,
alle minacce dei singoli deputati che frugano, s’ingeri-
scono, turbano i varii servizii, barattando ecol Governo
voli per concessioni, sostituire l'attivita feconda, ordi-
nata, comune a tutti i partiti, mercé cui il Parlamento
intenda a consolidare insieme con la sua autorita, I'Am-
ministrazione e il Governo, l'una, regolando tutti i ser-
vizii per legge ; I'altro, limitandolo nel vero suo ufficio

(1) Sul Ministero della guerra, ad esempio, creato nel 1854, ne
trae argomento per la competenza esecutiva lo Gxeisr (Geselz und
Budget, p. 53); e per la legislativa lo Spaventa (Arri part. torn. 4
Giugno 1878) illustrando un documento taciuto dal primo. V. inoltre
Palma, op. cil. p. 76.
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rispetito alla legge ed alla maggioranza, termini ancor
pur troppo divisi nella mente e negli usi nostri. Senza
questo riesce a poco resultato, e ne abbiamo oggi la
prova, qualsia voto del Parlamento, anche quando af-
fermi le sue prerogative, e ad una pura questione acca-
demica 1’ esame dei limiti o le distinzioni pit 0 meno
sottili tra Decreto e Legge.

XIV. Ho notato i rapporti tra Governo e Amministra-
zione, distinti in Inghilterra, confusi nel Continente. Ra-
gioni precipue, la diversitd dell’ organismo del Gabinet~
to, gid notata; e quella dell’ Amministrazione che va
ora accennata.

In Inghilterra I’ Amministrazione ha vita propria,
spontanea, secolare, fu il primo bozzolo della Costitu-
zione. Prima aneora che si formasse uu ordinamento
politico, esisteva il sociale e amministrativo, i cui germi
“fecondi, man mano sviluppati, vennero creando gli or-
gani dello Stato. Quando il Governo si costituiva in forte
unita merce il Gabinetto, trovava gid formata 1’Ammi-
nistrazione : non era il caso di crearla, ma di ricono-
scerla, vigilarla o dirigerla secondo le esigenze nuove
dello Siato, gl’interessi comuni della societi. Preesi-
steva un diritto consuetudinario: il Governo dove rispei-
tarlo, non osd variarlo: qualsia mutamento, necessario
che fosse, non potea farsi che per legge, secondo 1 prin-
cipii fondamentali della Cosiituzione; tutto che & stabi-
lito per legge non pud modificarsi che per legge. L'Am-
ministrazione venia tutelata dal Parlamento nell’ordine
preventivo; nel repressivo dall’autoritd giudiziaria, con-
tro gli abusi del Governo.—Il Parlamento oggi influisce
sull’Amministrazione col votar leggi, col definire le com-
petenze, col frattare gl affari locali. I Gabinetto e i snoi

agenti sono esclusi dall’ingerenza sull’ andamento or-
18

at i



RN, L P
dinario delle amministrazioni locali: possono tare dei
regolamenti,, ma in sfera limitatissima, sotto il sinda-
cato dell’ antoritd giudiziaria; non hanno facolid pote-
stativa: cosl I'ufficiale pubblico non esegue istruzioni
imposte dal ministro, adempie i suoi doveri secondo
legge: e come ha autonoma ['azione, ha propria e larga
la responsabiliti. Di qui il self-government, tanto calun-
niato nelle citazioni e declamazioni del Continente, che
si tenne sinonmimo di un decentramento, qual sottrazione
a1 poteri dello Stato, perché non sapea concepirsi la so-
cietd che come antitesi dello Stato. Ma nuovi studii, spe-
cialmente dello Gneist, ne hanno determinato il carat-
tere. Il self-government & la unione organica di Stato
e Societd, un termine medio ira il Governo e I'ammi-
nistrazione dei privati, nel quale s’incontrano e si ae-
cordano gl'interessi sociali e gli ordinamenti politici: cosl
che I'’Amministrazione, pur distinta ed antonoma, venga
a collegarsi con la Costituzione (1). Cosl che esso con-
sta di due elementi; libertd di azione alle amministra-
zioni locali; delegazione dello Staio alle autoritd loeali,
non stipendiate né gerarchicamente subordinate al Po-
tere esecutivo, ma solo da esso nominate. Quella dele-
gazione & un diritto dello Stato, 'accetiazione un do-

(1) aInnere Verbindung von Staal und Gesellschaft in den einzelnen
Gliedern und in dem tdglichen Leben des Slaals. » Gxeist, Verwaltung,
Tustis, Recldsweq, Staatsverwallung und Selbsiverwallung ecc. Berlin
1867 p. 100. E lo censidera come esecuzione della volonta dello Stato:
Dig Ausfuhrung des Slaatswillens durch Selfgovernment — cap. L. p.90-
117. E svolto pil largamente il concetto nell'opera, Selfyovernment,
Communalverfassungs und Verwaltungsgerichle in England. Berlin 1871
§ 7, p. 147. Merito suo speciale & 'avere studiato I'elemento politico
nel selfgovernment, mentre generalmente non si ponea mente che al
solo elemento sociale. V. Brusrscavr, La Politica come sciensza, trad.

ital. Napoli 1879, p. 70.
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vece del cittadino. Cosl la funzione amministrativa in-
vece che dipendere dal meccanismo di un Potere cen-
trale, arbitrario, rispondente alla tendenza politica del
momento, esprime un organo dello Stato ed insieme
della Societi. La libertd e il Potere, invece che esclu-
dersi o combatiersi s’infegrano a vicenda, onde bene
il Lieber chiamd tale selfgovernment, istituzionale (1).
N& questo & in antitesi cel Governo: appunto percheé
il Gabinetto, come il Parlamento nel senso pin largo
della parola sono organi anch’essi del selfgovernment
in quanto rappresentano istituzioni, ed hanno vita e
sviluppo, rispondenti alle condizioni sociali e politiche.
Il che rende ragione rispetto alla Costituzione di una
permanenza, che non & immobilith e di uno svolgimento
che non & sconvolgimento (2).

Tale ordinamento dell’Amministrazione consolidato
con lo sviluppo spontaneo di antico diritto & argine al-
Parbitrio “del Gabinetto, il quale appunto in tal limite
trova la sna forza, perché quando interviene, gli & per
mantenere il rispetto della legge. Donde i suoi diritti in
materia di milizia, di giurisdizioni, di finanza, di polizia.
E vero che dopo il Bill di Riforma si va modificando
I'antico prinecipio, sul quale si fonda 'edificio politico
inglese;—1"obbligo di prender parte personalmente alla
gestione della cosa pubblica, e I'attribuzione dei diritti
politici in ragione di tale azione personale;— che lo

(1) ult consist in organs of combined self-action, in institutions,
and in sysiemalic conneclion of these institutions v. L'azione del Governo
in tal sistema « is not originative but regulative, and moderative, or
conciliative and adjusting . Liener, On civil liberty and Self-government,
3.2 ed. Philadelphia 1877, p. 249-50.

(2) V. nei rapporti del Diritto amministrativo e costituzionale,
Monr, Geschichle und Lileratur der Staatswissenschaften , Erlangen
1856, vol. 11, cap. 1L e IV.
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sviluppo degl’interessi sociali tende a trasformare I'an-
tico selfgovernment e sostituire una specie di buroera-
zia e il sistema elettivo alle antiche attiviia locali;— che
il Gabinetto va acquistando una sfera pin larga di re-
golamento a misura delle eresciute attribuzioni: ma la
supremazia della legge e lo spirito del selfgovernment
che costituiscono il carattere isfifuzionale dell’ Inghil-
terra sono una forza di resistenza, perché 'ordinamento
politico domini di nuovo il movimento sociale e impe~
disca un’accentramento burocratico simile a quello del
Continente (1).

In ogni modo, ove anche perduri molio questo pe-
riodo di transizione, il Gabinetto non potrd mai assog-
gettare I’Amministrazione, perché a tutela di questa ri-
marrd sempre il Parlamento, e tuita una serie di pre-
cedenti, che in quel paese hanno efficacia anche mag-
giore, che tra noi le norme scritte o le dottrine.

Ben diverso avviene nel Continente. Qui la politica
ha creato I’Amministrazione, sicché questa tiene la ra-
gione di esistenza non in germi énsfituzionali, che siensi
sviluppati per virti propria, ma in Leggi, Decreti ¢ Re-
golamenti, che hanno creato di pianta servizii, concesso
funzioni, stabilite competenze, determinate circoscrizioni.
Donde la sua dipendenza assoluta dell’Assemblea o dal
Potere esecutivo. Sebbene appaia che le leggi organi-
che dieno carattere di stabiliti all’Amministrazione, pure
accade il confrario. Lo sforzo dei partiti non & gid di-
retto a far prevalere in un modo o in un altro la mag-
gior libertd nell’azione sociale e a garantirne lo svi-
luppo ; ma sopratuito a impadronirsi del Governo: il
quale a sua volta premuto dalla maggioranza, preme

(1) Gxeist, Le Systime representalif en Anglelerre. Leipzig 1865,
trad. franc. p. 147.
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sulle varie sfere amministrative, eredendo consolidar-
si, a misura che pill possa in ogni ramo far sentire la
nuova tendenza politica. Il male ha radice ben pil pro-
fonda nell’ erroneo coneetto di ¢id che sia, benché tutti
ne parlino, un Governo parlamentare.

Chi esercita il potere non presuppone il dovere:
la democrazia diede a tutii il diritto di partecipare al
potere: ciascuno si sente capace di governo. Cosi 1'or-
dinamento polifico in genere diventa un campo fecondo
d’interessi sociali o individuali, donde I’illimitata ini-
ziativa dei deputfati in maferia di bilancio, la molteplice
e sempre crescente ingerenza dell’ Assemblea o delle
commissionl o dei singoli membri, non con un sistema
di leggi come in Inghilterra, ma con influenze di par-
tito; e d’altra parte I'illimitata iniziativa del Gabinetio
in ogni servizio pubblico. E ¢’¢ sempre una forma che
dissimula ’arbitrio: si sostitnisce un Decreto ad un al-
tro, si colma una lacuna dello Statuto, o si falsa con
un Regolamento il senso della legge.

L’Amministrazione lungi dal rappresentare, rispetto
al Gabinetto, una specie di magistratura che tuteli i
grandi interessi dello Stato, dipendente solo in quanto
riguarda lo esplicamento di nuovi bisogni; antonoma
in quanto riguarda la esecuzione della legge, diviene
schiava del Potere esecutivo. Questo asservimento as-
soluto, illimitato dall’Amministrazione alla politica & uno
degli scoghi del Governo parlamentare (1), quale che
sta la forma pit 0 meno democratica. Ché anzi pud
notarsi come al medesimo risultaio cospirano, incon-
sapevoli due tendenze opposte, una che rimonta alla
rivoluzione del 1789 e che si piace di trovare la ga-
ranzia della libertd nel formalismo politico; altra che

(1) Viview, Etudes administratives. Paris 1845, p. 12, 17,
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mette capo al sistema di Napoleone I e che iniende
a separare I'organismo amministrativo dal politico scin-
dendo 1'unitd organica dello Stato (1).

Frattanto si procede per corsi e ricorsi: per rime-
diare al meccanismo di un Governo che annulla I'Am-
ministrazione, si voole sostituire il meccanismo di una
Amministrazione che annulli il Governo, affatto indipen-
dente, separata che rappresenti le liberid locali coniro
i poteri dello Stato, o I’antico dissidio che la Rivolu-
zione francese ha ereato tra la Societd e lo Stato. Bi-
sognerebbe invece ristabilire 'armonia, che si traduce
nella eorrispondenza tra gli ordinamenti amministra-
tivi e i politici. —E va notata I'anomalia, che mentre
nell’indirizzo francese, seguito in parte da noi si con-
fusero nella pratica Governo ed Amministrazione , in-
vece nella Scienza si stacearono Diritto costituzionale ed
amministrativo (2). Mancata la base giuridiea, il Potere
esecutivo dovea esser assorbito nell’ Amminisirazione:
ma rimpieciolito per uua parte, venla esagerato per
un’altra: ché sostituivasi alla legislazione, in quanto
riguarda la formazione dei sugi organi, e all’ autorita
giudiziaria in quanto riflette i rapporti dei servizii coi
cittadini. Tanto" & vero che confondendo, per reazione
facilmente si separa, come pure avviene tra noi; men-
tre distinguendo si riesce all'accordo, come per lo pill
accade in Inghilterra. Tale distacco si ravvisa nella
storia di presso che tutti gli Stati del Continente, dove
sonosi fatti progressi incontrastabili nella parie pura-

(1) Monw, Geschichle und Literatur, ecc, ed. cit. vol. Il p. 197 e
seg. pr. Ferramis. Sagyi di Scienza dell Amministruzione, Torino 1879,
IL. p. 11.

(2) Salvo in Germania e basta citare i lavori di Gseist, STEN,
Lasasp, Gesper, BLustscaLl.
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mente rappresentativa, specialmente nel meccanismo
dell’Assemblea: pochi e incerti nella parte amministra-
tiva, in cui segue, pur cambiate forme politiche, I’ ar-
bitrio del Potere esecutivo: donde un’apparenza di Go-
verno parlamentare, quella specie di Scheincostitutio-
nalismus che il Treiscke ha notato come un falso ideale
del popolo germanico.

Nello stato odierno, simultaneo allo sviluppo del
Governo di partifo & quello delle funzioni dell’Ammi-
nistrazione, sia centrale che locale. Il primo fatto au-
menta 1l pericolo delle maggioranze despotiche; il se-
condo moltiplica i rapporti dell’Amministrazione coi cit-
tadini. Il rimedio si & voluto eercare nella ragione stessa
el male nell’elettorato, migliorandone i congegni: ma
comunague sia quesfo costituito, il Governo sari sempre
Governo di maggioranza: invece la vera guarentigia
sta nel creare un’ Amministrazione dostituita in modo
che la legge garentisca i citfadini in tutfi i rapporti
con la medesima. Ma allorché questa, invece che da
norme certe dipenda ciecamente del Governo, sirisolve
nel pin intollerabile despotismo in ogni sfera di afti-
vitd. Ond’¢ che ad accordareidue fatti succennati che
paiono tra loro opposti occorre: @) costituire per legge
un organismo di norme certe, che rendano il Gabinetto
non ligio ne’voleri del partito, ma fedele esecutore
nella legge: b) un organismo di giurisdizioni, che san-
zionino la responsabilitd dei funzionarii, e sviluppino
la giustizia nell’Amministrazione.
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CAPITOLO III.

IL GABINETTO, IL CAPO DELLO STATO E IL PARLAMENTO.

I. L'errore di considerare il Governo, come semplice
emanazione del partito ha falsato il giusto ecriterio sui
rapporti che esso ha col Capo dello Stato. Certo, il Ga-
bineito esprime nel suo organismo 1" indirizzo preva-
lente nel Parlamento: ma avviene e non di rado che
questo sia torbido o incerto, e allora occorre un Po-
tere che lo regoli, lo avvii, malgrado paia che lo forzi
e contrasti. Donde la prerogativa del Capo dello Stato,
che qui va accennata solo in quanto riguarda la scelta,
la dimissione del Gabinetto, lo scioglimento della Ca-
mera. Ed & bene, come al solito, studiarne i precedenti
in Inghilterra.

Quale che sia I'attitudine o il prestigio, che eser-
citi un Capo del Governo, trova talora una resistenza
nello stesso partito eh’ei rappresenta, negl'interessi che
sposta o nelle gerarchie rivali, sieno di sangue, di cen-
so, di nfficio. Questo ne incaglia 'azione, ne menoma

19
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il prestigio: donde il bisogno di un’autoritd sovrana,
imparziale, irresponsabile che s’incarna nel Capo dello
Stato. Fu vecchio pregiudizio considerare questo come
una specie di ornamento nel sistema rappresentativo:
o tuit’ al pit gli si consentl gqualche facoltd intermii-
tente, da esercitare in nome dell’Assemblea. Il gran fun-
zionario dell’Abate Sieyés si & riprodotto con forme pii
0 meno mutate dinnanzi alla mente o meglio alla fan-
tasia dei popoli del Continente; reazione all’antico as-
solutismo, resultato della dotfirinaria abitudine di un li-
beralismo, che credeva mortificando 1 Poteri sviluppare
le libertd.

Questo non insegna la pratica né la dottrina in-
glese. — Il Sovrano non & un automa o un fantoccio;
egli esercita una benefica influenza sopra le cose dello
Stato, ed & dovere del Gabinetto interrogarlo su quanto
riguarda la politica nel pubblico interesse. Che se vi
ha dissenso & bene aperia la via. Spetta a lui rifiu-
fare le proposte del Gabinetio; incombe a questo I'obbli-
go di dimettersi (Lord Derby). — La Corona raramente
userd del diritto di rifiutare il suo consenso all’avviso
del Gabinetto, salvo quando manchi altro mezzo e la
resistenza torni a beneficio della Nazione. Tale ri-
finto implica una sfiducia che costringe il Gabinetto a
dimettersi: & una prevalenza della volonia personale del
Re sulla volontd del comitato esecutivo della maggio-
ranza: ma se la gravitd del fatto pud richiamare molta
cura e circospezione nell'uso, non pud suscitar dubbio
sulla legittimita del diritto ( Grey ). — Malgrado tuite le
disposizioni del mondo a desiderare che la regia pre-
rogativa sia ristretta, e la volonta della Nazione go-
verni gl’ interessi nazionali non pud comprendersi la
teoria monarchica, che riduce ad una mera forma I'of-
ficio della Corona (Gladstone).— Giorgio III & un esem-
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pio degno in qualche caso d’ imitazione. Egli rifintd di
essere un pupattolo nelle mani del Gabinetto, e di le-
gare il suo nome ad uomini che disprezzava o a pro-
poste che disapprovava (1).

— Singolare esperienza pud avere il Re, superiore
a quella di gualsia veechio nomo di Stato, anche per-
ché non ne fravolge e sfrutta i resultati 'onda dei par-
titi. Tale esperienza:giustifica 1’influenza che il Re eser-
cita sul Governo, appunto perché essa medesima & una
base di Potere. A prima vista pud questo parere in-
costituzionale : ma non & cosi ove si esamini la que-
stione: « Deve il Re esercitare un reale o un nominale
ufficio? E una mera forma o ha un sostanziale Potere
nella Costituzione ? (Brougham) — (2).

Giova qui osservare che in Inghilterra la preroga-
tiva regia rispetto alla seelta del Gabinetto & pilt larga
che negli altri Stati. La differenza si coordina ai pri-
mordi del Costituzionalismo. L1 1 Poteri sonosi svilup-
pati in una sfera propria, con un movimento graduale,
comineiato dall’alto. Le prime conquiste furono dei Re,
poi dei baroni, poi dei Comuni; e a questo processo nel-
I'ordine sociale ne rispose un altro sincrono nell” or-

(1) V. sulla condizione costituzionale del Sovrano in Inghilterra.
Sarvepay Review 8 Novembre 1862 : e un Saggio, « On Foreign
influence » 4 June 1864 — Tue QuarterLy Review, o The english Mo-
narchy » July 1879, ;

(2) Statesmen of the times of George the third, Paris 1839 p. 5.
Lo stesso Brougham in un eccesso oratorio avea proposto nel 1822
una mozione: ¢ perché si dichiarasse che I'influenza della Corona era
inutile al mantenimento delle sue prerogative costituzionali, distrut-
trice dell'indipendenza parlamentare, incompatibile col buon Gover-
no del paese s. F'u respinta a gran maggioranza.

V. Muay, Histoire Const. ds PAngleterre trad. De Wirr, Paris 1866
vol. I, p. 134.
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dine politico, — la prerogativa regia, — la prevalenza
della Camera alta, —la prevalenza della Camera bas-
sa. Né il periodo seguente comineiava bruscamente, can-
cellando 1l passato; ma gli si coordinava; lo sviluppo di
un organo nella vita pubblica non produceva 'atrofia
di un altro: il Parlamento limitava la volontd regia, non
la sopprimeva ; I’ elettorato rivendicava la sovraniti
sull’Assemblea, ove queste deviassero dall’ orbita dei
veri interessi nazionali, ma non le vituperava o inva-
deva o distruggeva, sia con 1'irruzione dei sanculotti
di Parigi, sia col cannone di Napoleone.

Cosl I"autorith regia, spoglia di arbitri e di privi-
legi & rimasia inalterata nel fondo ed efficace, o meglio
si e trasformata di pofensa in influenza. Lo stesso Bill
di Riforma, che ha scosso profondamente la veechia ba-
se dei partiti, non ha esercitaio azione sulla preroga-
tiva della Corona, che specialmente sotio la Regina Vii-
toria si & svolta in tutta la sua pienezza attraverso a
tanti mutamenti di Gabinetio (I). E quesio a sua volia
ha trovato in tale prerogativa una guareniigia, allor-
ché occorreva far valere i supremi interessi di Stato
su quelli di partito.

Fin dai primi tempi le lotte tra i vari fattori del-
I'ordinamento politico riescirono presto o tardi alla vir-
tlt dello accordo; ben diverse dagli attriti e dagli urti,
che in nome della liberta o dell’'ordine sfiaccano pres-
so nol la forza e il prestigio dei Poteri. Lo Statuio,
anche quando concesso dai Re, si considera in so-
stanza come conquista della rivoluzione; in questa tro-

(1) Granstoxe, Questions Constitutionnelles ed. cit. p. 49 e seg.
V. un raffronto della regia prerogativa di oggi con le dottrine di Blak-
stone, nel titolo, carattere, autoritd e rendita, presso Gsgist, Das en-
glische Verwallungsrecht, ed. cit. vol. 11, p. 632 e seg.
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vano legittimith i Poteri: da questa si fa derivare il di-
riito; per questa esistono Parlamento, Gabinetto, Co-
rona: non vi ha una gerarchia rispeitata, un’ordine su-
periore di leggi, una base ferma di diritto, che non possa
essere divelta e spostata dallo arbitrio della maggio-
ranza. Sotto D'influenza di tali idee il Gabinetto nei
paesi del Contfinente non pud riuscire che un mecca-
nismo nelle mani dell’Assemblea, come questa della Na-
zione; senza riguardo al caso, pur troppo non raro, in
eni 'una e I’altra sien cieche o dominate da una spe-
cie di sonnambulismo politico, che traduce le illusioni
in realtd, e che perturba il retto esercizio dei Poteri.

Secondo tal logica il Capo dello Stato sarebbe im-
potente a tutelare in casi eccezionali le supreme ra-
gioni dello Stato e del paese coniro eccessi del Gover-
no o dell’Assemblea; il Gabinetto non avrebbe virth di”
resistere alle ambizioni di gruppi e fazioni: né il Par-
lamento alle ingiuste esorbitanti pretese della piazza
0 delle elientele. Sarebbe senza rimedio, anzi aceettata
e gareniita la ingerenza delle ossociazioni o dei pri-
vati nella funzione ispettiva e legislativa, 1’ ingerenza
parlamentare sul Governo, I'ingerenza di questo oltre
la legge nell’Amministrazione: una rivoluzione infecon-
da, sorda, esiziale, atta a corrodere alla radice stessa
1 pubblici Poteri, e che da ultimo si volgerebbe in mi-
naccia delle stesse libertd e degl’interessi sociali. N&
carezzo formole astratte per sfuggire alle difficoltd di
venire ad una conclusione purchessia, con dati pratici
e positivi. Comprendo che il Gabinetio & connesso alla
maggioranza parlamentare : ma non so concepirlo sem-
pre a discrezione di quesia,in casi estremi, quando la
meggioranza non esprime virt di prineipi o armonia di
tendenze, ma bruta congerie di atomi diversi e repu-
gnanti. Se davvero non esiste allora una guarentigia

. ‘.‘l B
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nell’ autorith del Capo dello Stato conviene credere,
che In taluue circostanze occorre accettare un partito
senza {reno e uno Stato senza Governo.

II. Ecco come in Inghilterra si svolge la regia pre-
rogativa nella scelta e dimissione del Gabinetto. In
teorica & ammessa una illimitata liberti nella Corona;
ma in pratica é obbligata a scegliere 1 suoi consiglieri
dal seno della maggioranza e specialmente dalla Ca-
mera dei Comuni. Non pertanto la sua influenza si eser-
cita nello escludere o ammettere questa o quella per-
sona. Giorgio III si oppose per molto tempo all’ entrata
del Fox nel Gabinetto, e dichiard espressamente che
non lo avrebbe mai ammesso nei suol Consigli anche
a rischio di una’guerra civile (1). Nel 1801 dopo af-
fidato ad Addigton il compito di formare un nuovo Ga-
binetto espresse il desiderio, che fosse escluso Lord
Eldon dal posto di gran sigillo e sir Pepper Arden
da quello di eapo di giustizia delle liti eomuni. Gior-
gio IV si oppose nel 1821 alla reamissione di Canning
nel Gabinetto una prima e una seconda volta, malgra-
do le insistenze del primo ministro lord Liverpool, e
non cedette che molto pin tardi al duea di Wellirgton.
A questo dieé carta bianca nel 1828 per formare un Ga-
binetto di eoalizione, salvo per Lord Grey: eccezione
che Guglielmo IV fece per Lord Brougham nel 1835
al sorgere del Gabinetto Melbourne. Tuttavia dal Bill
di Riforma in poi la forma & stata pii corretta; il eri-
terio della Corona pin ossequente alla maggioranza, pin
deferente al Presidente del Consiglio.

Ma vi ha un diritto anche pilt solenne nella Co-

(1) May, Histoire Costitulionnelle de I’ Angloterre, Paris 1866 ed.
cit. vol. L. p. 101,
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rona, da esercitare in casi gravissimi e che nel secolo
scorso rasentd 1'arbitrio, il congedo del Gabinetto o di
qualenno dei suoi membri:—se vi sieno dissensi nel Ga-
binetto: se quesio non sia conforme alla Camera ed al
paese; se le misure o i provvedimenti suol minaceiano
gl’interessi nazionali in casa o all’estero; se un gene-
rale sentimento di sfiducia o di censura si manifesti
nella pubblica opinione — (Hallam ). « Il Sovrano, dicea
il Pitt, ha il suo giudizio sul sentimenti come sulla ca-
pacitd dei suoi ministri; e se egli ne giudica gqualcuno
incompetente o in alenn modo disadatio, ha la prero-
gativa anzi meglio il dovere di dimetterlo. Ché non pud
davvero subire I’avviso di un womo , in cui non ha
fidueia: e la mancanza in tutto o in parte di questa &
ragione sufficiente per cambiare minisiri ».

—E diritto, anzi dovere, di chi sta a capo dello Stato
di esercitare la sua vigilanza e di manifestare il suo
giudizio su quanto riguarda la politica generale, spe-
cialmente nei rapporti con gli altri Stati. Quando si
tratta di affari secondarii 1 ministri esercitano la loro
autoritd separatamente nei relativi decasteri; ma in tutti
gli atti generali di Governo, la Corona dev'essere consul-
tata e ha diritto di sindacato sopra tutti i ministri— (1).
Lo dichiard formalmente un memorandum della Regina
a Lord Palmersion mel 1830: « La Regina domanda
anzitutto che Lord Palmerston si spieghi nettamente
su quanto intende fare, affinche Ella sappia cid che dee
approvare. Secondo avverte che data la sanzione ad
una misura, questa non si modifichi o snaturi dal mi-
nistro. Tal modo di agire sarebbe considerato da S. M.
come mancanza di sinceritd, da imporle I'esercizio del

(1) May, Hisloire eonst de 'dngl. vol. 1. p. 159. — Gre¥, On parl
Govern, ed. cit. p. 80. — Toop, vol. 1L, p. 214.
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suo diritto costituzionale di congedare il minisiro, Ella
vuole inoltre essere informata di quanto passa tra lui
¢ 1 ministri stranieri, prima di prendere decisioni im-
portanti, fondati su tali rapporti: vuol ricevere a tempo
1 dispacei stranieri e le copie di quelli da spedirsi, che
richiedano il suo consenso (1) ».

L inadempienza di tali doveri produsse appunto,
un anno dopo, il econgedo del ministro degli esteri per
ordine della Corona come gia era avvenuto del Pitt nel
1800, malgrado che non colpito da aleun voto della
Camera (2). Ma deve distinguersi: 'atto di Re Giorgio III
risentiva ancora di potere personale, era provecato da
un certo senso di gelosia pel suo primo ministro, la
cui energia condannava come insubordinazione: 'atio

(1) Toop, On parl. govern. vol. Il. p. 213.—May, ep. cit. vol. 1.
p. 157. Gravsroxe, op. cil. p. 104, riconosce come esorbitante la pre-
rogativa del Sovrano e il privilegio del Premier, ove intendano a pe-
dinare il lavoro preparatorio di ciascun ministro. — Ma a quel me-
morandum dee darsi un valore relativo a quella circostanza ed alla
politica estera. ’

2) Il Palmerston avea spedito al Ministro degli esteri a Parigi un
dispaccio, senza averlo sottoposto alla approvazione di S. M. Il che
parve incostituzionale a Lord Russell, trattandosi d'impegnare il Go-
verno inglese in una gran questione, provocata dal colpo di Stato di
Luigi Napoleone; epperd chiese alla Regina la dimissione del Mini-
stro degli esteri. N& in tale occasione stimava dovere interrogare gli
altri membri del Gabinetto; dopo due giorni dichiard loro la misura
presa e che in caso di dissenso egli sarebbesi ritirato dall’ olficio.
Da sua parte il Palmerston diede saggio alla Camera dell' elevatezza
di un vero uomo di Stato, ché pur negando in fatto ch'egli avesse
sconfinato dai suoi doveri riconobbe in dritto il potere nel primo mi-
nistro di chiedere alla Corona la rimozione di un membro del Gabi-
netto, senz'obbligo di dare a questo spiegazioni. Toop, On parliamen-
tary Government, ed. cit. 1867, vol. 11, pag- 217. — Bacenor, la Con-
stitulion anglaise, trad. Paris 1869, p. 121.
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della Regina Viitoria & 1'esercizio di una prerogativa
riconosciuta dal Parlamento alla Corona, come limite
all’arbitrio del Gabinetto. In tal caso pud dirsi che la
Corona sia pin parlamentare del ministro, come in aliri,
rappresenta, meglio che un'Assemblea indisciplinata o
corrotta, gl’interessi del paese. Donde il diritto di con-
gedare 1" intero Gabinetio: diritto che a somiglianza del
vefo & pericoloso, ma indispensabile. E come questo non
fu usato che una volta e in fempi lontani: cosl quel-
lo dee riserbarsi in casi singolarissimi. Come prece-
denti possono ricordarsi il rinvio del Duca di Portland
(18 Dicembre 1783) in seguito al Bill di Fox sull’In-
dia: di Lord Grenville (24 Marzo 1807) per dissenso
regio sulla questione dei cattolici: del visconte di Mel-
bourne (12 Novembre 1834) per dissenso sulla politica
generale: avvenuti per sola volontd della Corona. Ma
tali esempi rimontano ad un periodo, nel quale non si
era ben definita la supremazia della Camera dei Co-
muni: e il Re disponeva ancora di mezzi poco costitu-
zionali. Né oggi che il voto parlamentare decide delle
sorti del Gabinetio, tali esempii potranno ripetersi che
in casi di suprema necessita (1).

Di tal diritto ha usato la Corpna nel Belgio e in
Italia in circostanze gravissime e con tal senno da emu-
lare I'Inghilterra. Nel 1857, una proposta dei ministri
clericali De Decker e Nothomb sulla caritd aveva ec-
citato una grande agitazione per timore che riuscisse
favorevole ai conventi. Re Leopoldo, ad evitare una
violenta repressione, scrisse al Presidente del Consiglio
« Senza occuparmi di esaminare la legge in sé stessa

»

(1) V. a conferma di tale tendenza pr. Toon, op. cil. vol. I, p.
162—66 un quadro delle crisi ministeriali e parlamentari con le ra-
gioni che le hanno prodotto.
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io tengo conto come voi di una impressione, che in tale
occasione si & prodotta in una parte considerevole della
popolazione. Vi ha nei paesi che si occupano essi stessi
dei loro affari di queste emozioni rapide e contagiose,
che si propagano con una intensitd, pitt facile ad ac-
certare che a spiegare, e sulle quali & pitt agevole di
fransigere che di ragionare ». Era una censura del Re
al Gabmmetito, e questo poco appresso si ritirava. In
tale occasione il Re avea scritio per consigli al Thiers
e al Guizof. Quegli sugegeri il ritiro della legge, che
per aliro la minoranza liberale avea combattuto lungo
27 sedute; guesti la resistenza (1). Pilt diretia azione
esercitd nel 1871 il figlio, Leopoldo II, in ocecasione della
nomina del sig. De Decker a governatore di Limbourg,
compromesso nel fallimento Dumonceaun, e che avea
provocato grandi tumulti a Bruxelles (2).

Non c’era che a scegliere tra una sanguinosa re-
pressione , o la dimissione del Gabinetto: la Corona
adottd la seconda misura, e anche questa volia la sua
prerogativa salvd 1" ordine pubblico, e soddisfece i voti
del popolo. Lo stesso avvenne in Italia in seguito ai
tristi casi di Torino, provocati dalla famosa Conven-
zione. I1 24 settembre la Gazzetta ufliciale dichiarava:
« Sua Maestd avendo stimato conveniente che il Mini-
stero attuale desse le sue dimissioni, questo le ha ras-
segnato ieri nelle sne mani » (3).

L’uso di questa prerogativa parve a molii un ritor-
no a tradizioni assolutiste, incompatibile con una Mo-

(1) V. Guizor, La Belgigue et le roi Leopold en 4857, Revue,
1 Aoit 1857. :
(2) ‘Revve ve peux Moxoes 45 Jan. 1872. De Lavereys, La crise

récente en Belgique.
(3) V. PaLua, Corso di Diritlo Coslil. ed. cit. vol. IL. p. 472 e seg.
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narchia costituzionale. Certo non & esente di equivoei,
talvolta anche di pericoli, il gindizio lasciato alla Co-
rona, al disopra della maggioranza e del Parlamento.
Pud, & vero, fallire per insipienza o per proposito: ma
non dee negarsi il prineipio, che alla tutela delle 1sti-
tuzioni provveda in cerfi casi chin’é 1l rappresentan-
te (1); quando non basta il Gabinetto e il Parlamento.
Tale prerogativa & una guarentigia pel popolo, ché se
viene abusata tanto peggio per la Corona.

Questa tenterd pria tutti 1 modi perché la erisi si
seiolga coi mezzi ordinari, come fecero i due Leopoldi,
il primo dinnanzi ad una folla ehe gridava: «abbasso i
conventi »: il secondo dinanzi a un’altra, zhe gridava:
« abbasso i ladri ». Cerfo & pericoloso, anche (uando
sien discordi Governo e Assemblea, ascoliare la voce
della piazza: (le famose giornaie di Parigi rovinarono
a un tempo in Francia Potere e Libertd) anzi pit che
virtit & dovere resisterle, come fece Vittorio Emanuele,
serbando fidueia al Gabinetto Cavour, malgrado gl im-
peti della folla contro la casa del ministro (1853); al
(zabinetto Ricasoli, malgrado I’ insurrezione di Palermo
(nel 1866); al Gabinetto Menabrea,malgrado i motidell’E-
milia (1869). Ma quando 1'agitazione ha radice in un
bisogno vero del paese, allora la Corona invece di di-
fendere con le artiglierie i portafogli dei suol ministri,
come disse Leopoldo II, preferiva soddisfare le legittime
aspirazioni, fossero anche di una minoranza, soverchiata
dalla brutalitd del numero.

Del rimanente a un Presidente di Repubblica si
concedono mezzi pitt pericolosi, in quanto intendono a
far prevalere esclusivamente un partito sopra un al-

(1) « The Sovereign is the reprentative of the institulions of the coun-
try . Tue Quarrerty Review. July 1879 p. 4.
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tro. Un Re che conservi al potere un Gabinetio, solo
perché riposa sulla maggioranza, anche quando quesia
sia in opposizione alle supreme esigenze dello Stato e
al voto popolare, pud far danno a se e alla Nazione:
come Luigi Filippo, mantenendo il Guizot (1): e un Re
che congedi un Gabinetto, non per volonta sua perso-
nale, ma per ossequio alle istituzioni, sard auspicio in-
sieme di ordine e di libertd, come Leopoldo o Vitto-
rio Emannele. Donde risulta, che in un vero sistema di
Gabinetto & indispensabile un’ autoriti suprema, che il
Governo monarchico considera al di fuori dei partiti,
e il repubblicano confonde. Altrimenti & inevitabile un
conflitto di poteri, 0 una rivoluzione. Il che pare sia
sfuggito alla sagace mente del Bagehot, quando ha cre-
duto possibile un Governo di Gabinetto senza la Co-
rona, ed ha considerato questa non come fattore es-
senziale, ma quale elemento di prestigio: distingnen-
do con sofistica analisi i periodi della formazione del
Gabinetto, del suo esercizio, della sua fine, in rapporto
a due o tre partifi, ed alla forma monarchica o repub-
blicana (2).

Ma a quell’analisi sfugge mezza storia del Gabinetto
inglese, specialmente dell’ ultimo secolo, quando 1 par-

(1) Esempio strano di un potere personale, di accordo con una
maggioranza fittizia. La forma era corretta, mancava lo spirito; come
la Francia era prospera, ma non era libera. [l Re avrebbe forse salvato
se stesso e soddisfatta la Nazione se, emancipandosi dalla supersti-
zione del paese ¢legales avesse gunardato al di la dell’aula parlamen-
tare, in cui non ¢'era il paese o reale », e congedato un Gabinetto che
era costituito sopra un’oligarchia. Fu errore che gli costo il trono.
V. Bevue de deur Mondes 1. Dec. 1380. Comment perit un Gouvernement
par Cuarues DE Mazape.

(2) La Costitution anglaise ed. cit.p. 107 e seg. e in genere tutto
il Cap. 1l. La Royausé.
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titi in certe questioni si confondono o frazionano in
guisa da rendere impossibile un Governo, ove al di fuori
di essi non ci fosse una volontd ordinatrice, che si
suppone voglia farsi interprete del volere nazionale ;
la quale irresponsabile sciolga il problema, superi una
erisi, eviti uno sconvolgimento nella Costituzione, al-
meno in via provvisoria, finché la Nazione interrogata
o la maggioranza costituita esprimano i loro voti e ri-
prendano in via normale la loro azione. I pericoli
a1 quah s1 allude non sono a temere oggi, che quella
regia prerogativa & ristretfa in angusti limiti; che non
esiste pilt un potere personale del monarea; che 1 par-
titiy & misura che pin si distinguono nello studio delle
questioni politiche o sociali, si confondono, (o almeno
¢ utile che cosl faceiano in un vero Governo costitu-
zionale) nel rispetto comune verso chi sta a capo delle
istituzioni. I fatti sono attinti dal Bagehot ad una sto-
ria vecchia, che non pud pitt riprodursi: la nuova Mo-
narchia oggi comprende, che a un sol titolo pud serbare
il suo posto, non isterilendosi in una egoistica indiffe-
renza, ma cooperando eflicacemente alla vita dello Stato
ed esercitando la sua legittima influenza in un’orbita
costituzionale (1).

Tuttavia la facoltd del Capo dello Stato non & sen-
za freni: egli pur dimettendo un Gabinetto in uno di
quei casi singolarissimi, dovra sceglierne un altro in
seno alla maggioranza, o quando non basti, fare ap-
pello alla Nazione. Ma di questa prerogativa ¢ respon-

(1) Ne riconosce il merito, contraddicendosi, lo stesso Bagehot
a Vittorio Emmanuele, a Leopoldo I, alla Regina Vittoria (p. 9u,
125, 132), che appunto hanno usato di una prerogativa, che infirme-
rebbe alla base il Gabinetto, ove questo fosse null'altro che un co-
mitato esecutivo della maggioranza.
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sabile sempre il Gabinetto che succede, in caso di muta-
mento totale, o il Presidente, in caso di dimissione par-
ziale. E non & corretto suscitare nell’Assemblea discus-
sione sull’atto della Corona, come avvenne al 1871 nel
Belgio, allorehé qualcuno della maggioranza dichiard
che la misura di re Leopoldo era un attentato al sistema
parlamentare, significava i funerali della Costituzione (1).

E sempre per lo stesso principio che egli pud, se-
condo le circostanze, usare un largo diseernimento nella
scelia del Gabinetio, anche quando sembri in offesa al
criterio formale della maggioranza. Dico formale, per-
ché in quei casi davvero non ¢ & una reale maggio-
ranza. Nel 1783 e nel 1801 la Corona sceglieva due Ga-
binetti Pitt e Addigton nella minoranza, e il Parla-
mento, invece d’insorgere a censura contro quella scel-
ta, credette aspettare per giudicarli dai loro atti. E pit
nettamente nel 1807, dopo il ritiro di Grenville, che era
In maggioranza e la nomina del Duea di Portland, al-
lorquando sorse acre la discussione nell'una e nell’al-
ira Camera, prevalse la massima che fossero incom-
petenti a esaminare la regia prerogativa.

Nel 1834 il Peel fu chianiato a formare un Gabhi-
netto, benche il suo partito fosse in minoranza. E ri-
mase al potere, malgrado lo scioglimento della Camera
non gli fosse riuscito favorevole. «lo resterd al mio po-
sto, egli disse, finché la Camera non mi rifiuti il voto
su aleuni progetii importanti ». Se non che quesia spe-

(1) Lavereve, La crise récente en Belgique, Revee 15 Jan. 1872,
Scrupolosa & la pratica inglese. Quando fu richiamato il conte Filz-
william da Luogotenente d'Irlanda nel 1795, sul motivo che favorisse
I'emancipazione cattolica, in Parlamento si elevd discussione per sa-
pere le ragioni del richiamo; ma la proposta fu oppugnata dal Gabi-
netto, come incostituzionale e senza precedenti.
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cie di esperimento non sarebbe possibile o almeno fa-
cile nei nostri Parlamenti, in cui la bizza o il malu-
more, pinttosto che una questione di prineipii, pud pro-
vocare una crisi I’ indomani di un nuovo Gabinetto.

Nel 1852, 1858, 1866 il conte Derby ha potuto
presiedere un Gabinetto per ordine della Regina di
fronte ad una maggioranza ostile, che a sua volia,
lungi dal combatterlo sotto qualsiasi pretesto, ha usato
1a tolleranza dei forti, lasciandogli tempo a sviluppare
la nuova politica, con vigile aspettazione: finché una
gran questione non avesse provocato la fiducia o la
censura.

Tuttavia nella lunga, difficile e spesso contraddit-
toria casistica parlamentare inglese & diflicile scorgere
netto e immutabile un eriterio, che presieda all'uso della
regia prerogativa rispetto al Gabinetto : ma dee sem-
pre notarsi una grande differenza con la pratiea del Con-
tinente, in quanto che una gran parte del compito del
Gabinetto & sotiratto alla politica e connesso ntima-
mente alla vita stessa dello Stato. Il che davvero all’oc-
chio superficiale non pare, appunto perché in Inghilterra
si € meno inclinati a fare come noi teoriche piit o meno
rigide e simmetriche sullo Stato, salvo a falsarle o ne-
garle con flessibile logiea nella pratica.

IIL. I rapporti tra il Capo dello Stato e il Gabinetto
costituiscono uno dei punti pitt delicati e importanti del
buon Governo parlamentare (1). Una formola carezzata

(1) Largamente ne ha trattato il GLapstose, op. cil., special-
mente nell'esame del Libro del Martin, Life of Prince Consort —
V. uno studio ricco di notizie ed osservazioni, pr. Bruwiarri, Le
moderne evolusioni del Governo Costitusionale. Milano 1881 cap. V; e
in rapporto alla Moparchia in ltalia, cap. 1.
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dai dotirinarii «il Re regna e non governa» produsse
molii equivoei. La posizione stessa impone al Capo dello
Stato una grande influenza nell’ indirizzo della cosa
pubblica, un’ assidua vigilanza sulla politica generale.
Il che dovrebbe esser comune ad ogni forma i Go-
verno: ma riesce molto diverso nella repubblicana, dove
il Presidente quale espressione di un partito & costretto
ad esercitare un’azione pil diretta, somiglianie ben
poco alla regia prerogativa. Cid non corrisponde dav-
vere all'ideale di un Governo demoecratico, che dovrebbe
al suo Capo concedere minori facoltd: ma obbedisce ad
un istinto, che s’impone anche alle teoriche, di con-
centrare la forza suprema nel Capo dello Stato (1).
Egli per altro non deve violare la sua neutraliti
con persone estranee al Gabinetto, salvo in casl nei
quali voglia tentare una composizione trai partiti; come
fece la Regina Vittoria sulla questione della riforma
elettorale nel 1867, ¢ come non poche volte ha tentato
la Corona tra noi, specialmente negli ultimi periodi di
disgregazione parlamentare. Fu rimproverato I'uso con-
trario a Guglielmo IV, che sconfinava dalla riserva im-
posta al suo officio: ed & antica e ottima pratica quella
che impedisce al Governo di prendere notizie, fuori
che dal Gabinetto, di quanto si discuta in ciascuna delle
dne Camere. Cid non toglie —ed & male— che la Co-
rona possa influire in alcune circostanze anche sul
voto di quelli che appartengano alla sua Casa, ed hanno
un posto in Parlamento, come avvenne nel 1831 e 1832
quando Guglielmo IV insisté perché tali persone ap-
poggiassero il Gabinetto nel voto sul Bill di Riforma,
sotto pena di esonerarle dallo ufficio. Come non toglie

(1) V. svolto tal concetto pr. Freemax , Comparalive Polilics. Lon-
don 1873 p. 183 e seg.
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che il Re possa fare insistenza sopra qualenna delle
due Camere, perché decida in modo da evitare un con-
flitto ; come fece lo stesso Guglielmo IV nel 1832, quando
a vineere la maggioranza dei Pari ostile alla riforma
elettorale, minaccid la nomina di nuovi Pari (1). Ma
non parve corretto al Grey primo ministro, che il me-
desimo Re rispondesse nel novembre 1831 a una let-
tera del duca di Wellington, allora all’opposizione, sen-
za averne data comunicazione al Gabineito: come non
parve savio a Lord Melbourne, che la Regina Vittoria
parlasse con disprezzo dei Tories e le osservd. « Voi
prenderete tra poco un ramo di ulivo ».

Nei primi tempi, sotto Guglielmo III ed Anna, la
Corona interveniva quasi sempre nel consiglio dei mi-
nistri. L'uso cessd sotto Giorgio L per la costui igno-
ranza della lingna inglese, e sotto Giorgio IIL per mi-
gliore eriterio sulla cosa. Certo la nuova pratica da
maggiore libertd al Gabinetto; e nelle gravi occasioni
@ opportuno il metodo usato tra noi, che il re presieda
il Consiglio dei ministri.

Tuttavia il Parlamento ha ereduto varie volte eser-
citare influenza sulla scelta del Gabinetto, specialmente
per impedire indugi troppo lunghi della Corona. Nel pe-
riodo non breve (dal 24 febbraio al 2 aprile 1783) che
corse dalla dimissione del Gabinetto Shelbourne alla
nomina di quello del duca di Portland, la Camera dei
Comuni votd due indirizzi (24 e 31 marzo), invitando la
Corona a soddisfare all'urgente necessitd di un nuovo

(1) May, Hist. const. ed. cit. vol. 1. p. 143 ,censura, vivamente
tale condotta: cosi il Toop op. cil. vol. 1. p. 65, 121; sebbene poi
vol. II. p. 205 la giustifichi, seguendo I'opinione del Grey (Correspon-
dence with. William 1V. vol. 11 p. 439), come un mezzo necessario per
evitare un male maggiore. -

21



— 162 —
Gioverno in seno della maggioranza. In tempi a noi pin
recenti nel 1855, benche in termine brevissimo (fra 8
giorni) il Palmerston succedesse ad Aberdeen, la Camera
dei comuni sulla mozione di aggiornamento espresse
impazienza d’ indugio e la risoluzione, se quello durasse,
di fare un’istanza alla Corona. La Camera pud anche,
in occasione del ritiro di un Gabinetto, dichiarare la
suna volontd perché il Re ne scelga un altro, coerente
o no al primo, secondo che occorra; come avvenne nel
maggio 1832, quando la Corona fallita nel tentativo di
costituire un Governo di Tories, dovetie dietro solle-
citudini della Camera richiamare gl antichi ministri (1).
Non possono per la formazione di un Gabinetto deter-
minarsi norme  sicure, salvo forse quest’una, che in
essa il criterio personale della Corona deve rispondere
ai voti della maggioranza, sia nel Parlamento che nel
paese, od alle supreme necessita dello Stato. Qui cessa
la secienza, sottentra la politica. La stessa storia inglese
fino ai prineipii di quesio secolo offre esempii di me-
todi diversi e spesso opposti: tanto & vero che 1 Go-
verni parlamentari, anche pil schiettamente tali, sono
lenti nel ecammino delle riforme e non arrivano che dopo
lunga elaborazione a trovare la giusta misura. Fino a
Giorgio III. la scelta dei ministri benché paresse libe-
ra, era ristretta in massima parte ad una determinata
oligarchia di storiche famiglie : anzi dall’accessione della
Casa di Annover i Wighs mantennero come articolo
fondamentale del loro eredo politico, che 1 minisiri e

(1) Ha seguito 'esempio la Camera francese, quando nel 1877
dopo ! inattesa dimissione del Ministero Simon provocata dall’arbi-
trio del Capo dello Stato, dichiard con un ordine del giorno « che
non avrebbe accordato fiducia che a un Gabinetto che seguisse schiet-
tamente le orme del primo n. Journal officiel 18 Maj 1877.
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specialmente il presidente, dovessero venir indicati dai
capi del partito. N& mancarono esempi di combinazioni
ministeriali alle spalle del Re, come quella tentata dal
Pitt con Addigton nel 1803: e sono notevoli le parole
dette al primo da S. M. quando le venne presentata
la corrispondenza relativa a quelle trattaiive. « Questa
era una faceenda sciocca, cominciata male, condotta
male e terminata male (1) ». Per I’ inesperienza del
principe rezgente e le difficoltd contrapposie a una
libera formazione del Gabinetto, dalla massima ostina-
tamente favorita dei Wighs (che dovessero i lor capi
cooperarvi) si giunse nel 1812 fino al punto da abban-
donare ai membri stessi del Gabinetto esistente la no-
mina del primo ministro; che allora eadde nella per-
sona di Lord Liverpool. Tempi ed usi ben diversi da
quelli, che facean dire a Roberto Peel nel 1845, quando
si dimise, nella Camera dei Comuni. « Io non emetio
aleuna opinione quanto alla scelia di un successore; &
il vero atto personale deila Corona: spetta a questa
scegliere la persona in cui ha confidenza ».

Cio tuttavia non esclude che il ministro che sue-
cede risponda della dimissione del precedente, ove
(uesta sia avvenuta per lo impulso di una nuova ten-
denza polifica sostituita ad altra. Tale prineipio pro-
* clamava 1l Peel innanzi alla Camera, benché stato as-
sente d’'Inghilterra quando cadde il Gabinetto Melbourne
e ignaro delle cagioni che I'avean prodotta. Opportuna
garanzia, perché il nuovo Governo dimostri nei suoi
atti, che non inutilmente o non per scopi personali sia
avvenuto un cangiamento di Gabinetio.

(1) G. C. Lewis — Epmusure Review vol. CVII, p. 147, pr. Toon,
fn parl. Govern. vol. 1, p. 221. '
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Se il Gabinetio esprime pilt specialmente la mag-
gioranza politica della Camera dei deputati, si collega
nonpertanto anche all’altra Camera; donde il bisogno
e I'uso che qualeuno de’ suoi membri ne facecia parte.
In qual proporzione I'uno e 1’altro dei rami del Parla-
mento debba esservi rappresentato, non & detto, né si
puo in alcuna legge. Quiimpera la circostanza ed & con-
fidata la scelta al eapo dello Stato e al suo primo mini-
stro. Certo vi ha qualche eriterio. In casi normali spetia
I’officio di comporre un Gabinetio al capo dell’ opposi-
zione nella Camera popolare: a quesia la maggioranza
dei membri del Gabinetto: e sopratutto il minisiro delle
finanze, in virit di quello stesso principio, onde & atiri-
buita a tale Camera la iniziativa in materia di hilancio.
Contro le prime due norme parrebbe grave 1’ esempio
inglese. Fino agli ultimi tempi il Gabinetio fu sovente
presieduto da’ membri della Camera dei Lord, alla quale
anche nei diversi decasteri si fece pin largo posto. Tut-
tavia bisogna osservare, che per parecchi secoli la Ca-
mera dei Lord conservava gran parte del suo predo-
minio sull’altra, né solo per attribuzioni peculiari, ma
per direfta influenza su moliissimi seggi, che erano qnasi
oggetto di patronato, e per la stessa verifica del poteri:—
che parea rappresentasse non un’Assemblea di resisten-
za, ma di cooperazione, in quel modo che I’ordine so-
ciale onde informavasi, avea cooperato allo acquisio e
difesa della libertd ;—che sino al principio di questo
secolo serbava molti privilegii, contro i quali lo spi-
rito pubblico inglese per natura conservatore, non sapea
levar proieste, rispettoso verso le tradizioni e diflidente
dell’indirizzo democratico del Continente:— che 1"Op-
posizione era allora rappresentata molto largamente
nella Camera alta, che se non influiva direttamente e
scalzare con voto di censura i Gabinetti, valeva a sot-
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trargli fiducia e prestigio. Questo complesso di ragioni
determind sovenie una partecipazione pin larga della
Camera alta nel Gabinetto benchd siasi man mano di-
minuita, a misura che la funzione parlamentare concen-
travasi nella Camera dei Comuni. Il primo Gabineito
di Giorgio III (1760) su quattordici membri avea tre-
dici Pari, un membro della Camera bassa. A questa
solo il Pitt apparteneva nella prima e seconda Ammini-
strazione. Né valsero le sue istanze presso il Re, aflinche
si desse al Gabinetto base piit larga nella rappresen-
tanza popolare. Ché anzi dopo la morte di Ini, si torno al
la veechia usanza: nel Gabinetto Grenville sopra un-
diei membri solo quattro erano deputati, come anche
avvenne nel seguente Gabinetio Perceval. E quando
soito Liverpool nel 1814 si reclamd che maggior posio
si desse alla Camera bassa, la riforma si hmitd a por-
tare a quattro il numero di due (1). Solo dall’ epoeca
della riforma eiettorale del 1832, si ottenne un decisivo
miglioramento , imposto oramai dal predominio della
Camera bassa, eletta a pit largo suffragio, ed emanci-
pata dalle tutele e dalle eclientele della Camera alta.
Gid nel secondo Gabinetto Palmerston su 15 membri
dieei appartenevano alla Camera dei Comuni, e quan-
do dal 1863 al 1865 parve prevalesse I'antico uso ché
il Gabinetto dividevasi fra otio Pari e sefte rappresen-
tanti, s1 reclamd che al duea di Newcastle fosse sosti-
tuito nell’ ufficio delle colonie il Cordwell, membro della
Camera dei Comuni. Fu in quel tempo—18 Aprile 1864—
che si discusse vivamente tra il Disdraeli e il Palmer-
ston sulla distribuzione degli ufficii ministeriali tra i
due rami del Parlamento; che il primo voleva fissata

(1) V. G, C. Lewis pr. Epiisugen Review vol. CIX p. 157—Tony
op. eit. vol. IL. p. 251 e seg.
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con eriterii permanenti, e il secondo confidata alla li-
berta del primo ministro secondo le esigenze del mo-
mento.

Lo stesso Palmerston respingeva una mozione di
Darby Griflith—19 Giugno 1864—intesa a stabilire che
il segretario della guerra dovesse essere un membro
della Camera dei Comuni. « Tale mozione introduce un
principio affatio nuovo, senza precedenti, che impaccia
I'azione di chi & incaricato a formare un Gabinetto.» Né
tale criterio si & stimato illiberale o contrario al ca-
ratiere del Gabineito, come espressione della maggio-
ranza della Camera dei Comuni: ché se sotto il rap-
porto politico conviene consentire a questa parte pill
larga, dal punto di vista amminisirativo giova che al-
cuni ufficii sien confidati ai Pari, che hanno il van-
taggio di non essere oppressi dall'enorme lavoro, che
impone 1"assiduo infervento nella Camera dei Comuni.

Del rimanente, quale che sia la proporzione dei
membri del Gabinetto rispetto alle due Camere, 1l le-
game politico con quella dei Comuni & sempre mante-
nuta dall'uso, che i ministri Pari vi sieno rappresentati
dai relativi sotto-segratari, politici s’intende; ché gli am-
ministrativi non possono aver posto nella Camera, co-
me non sono tenuti responsabili dinanzi al Parlamento.
Se il Gabinetto, osservava bene il Gladstone nel 1864,
trova che irregolarita avvengano nei permanenti offi-
¢i ministeriali, ha il dovere di provvedere e rimediare :
ma la responsabiliti non pud esser divisa: essa & um-
posta solo a quelli che hanno facolid di difendersi in
Parlamento.

IV. Tal magistero di pratica & pilt ammirato che se-
guito nei sistemi del Continente. Il Gabinetfo ha quasi
esclusiva la base nella Camera popolare : donde il
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bisogno di scegliere in questa il primo ministro e la
maggior parte dei membri. L’ uso diverso darebbe so-
spetii gravi di reazione, a quanti non sanno concepire
una Camera che quale antitesi di un’altra, che rappre-
senti resistenza, conservazione, privilegi. E nata dicono
come freno alla demagogia: ne fanno parte womini de-
voti alla tradizione, per nobilta, per censo, o per le-
gami pil stretti con la Corona.—Un presidente del con-
siglio scelto in Senato darebbe al Gabinetto un ecarat-
tere che un linguaggio non esatto chiama estraparla-
mentare, amministrativo, di affarl. Onde & bene inten-
dersi su questo.

Vi ha dei casi quando il Capo dello Stato non pud
trovare gl elementi alla soluzione di una erisi nel Par-
lamento. Né sempre pud adotiarsi 'espediente dell’ap-
pello al paese, inutile se un’altro 'abbia di poco pre-
ceduto, equivoco se penda una guestione di pura finan-
za e di amministrazione, che non possa confidarsi alla
politica elettorale; pericoloso se incombano gravi pro-
blemi di politica estera; o siasi alla vigilia di una guer-
ra o di un trattato. Ne & raro qualche conflitto tra le
due Camere provocato da gare bizantine; lo serezio di
partiti, divenuti fazioni, per lizze, vanith personali o se-
te di potere: la prevalenza di una demogogia parlamen-
tare, che tolga autoritia al Governo, per consentirla alla
piazza. Non si pud, senza danno, sciogliere una Came-
ra, deformando in problema da risolversi dal popolo
quello che & diritto e dovere del Governo, ad esempio
I'alta polizia. Tanto pitt che nel Continente, questa va
confusa con I’ arbitrio, col dispotismo , discussa nella
stessa sua base e combattuta soventi, quasi nemica della
liberta. In tali circostanze bisogna mantenere I'antorita
del Governo, scossa dalle stesse Assemblee, che non
offrono una vera guarentigia di partiti. Non resta che
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accettare le dimissioni del Gabinetto, o imporie se oc-
corre, e sostituirne un’aliro, che rappresenti la vera
ragion di Stato di fronte ai vaniloqui della sovraniti
popolare. So bene che una cattiva interpeirazione ha
dato alla prima espressione valore di abuso di pote-
re, e alla secondari di vendicazione e tutela di liber-
td: onde & bene chiarire il concetto. Convengo che la
sovranitd ¢ nella Nazione, che essa & arbitra dei suoi
destini, che pud modificare le forme e gli organi dello
Stato, ma non pud attentare alla vita di questo, che
si esprime nel Governo, senza far danno a se stessa;
I’Assemblea & mezzo non fine: e organo anch’essa dello
Stato.

Epperd sovranith di Stato non & antitesi a sovra-
nitd di Nazione, si compenetrano: son diverse sole le
forme : e ragione e necessitd di Stato & complemento
di ragione e necessitd di popolo. Cosl pud aver senso
quello che il Bismark disse, in una solenne occasione:
« L’ imperatore & popolo anch’esso». Cost davvero si
spiega nelle forme costituzionali quell’unita, che & nel-
I' intima natura dell’ individuo come nella societa, e
che comprende autorith e liberth (1). Imposto da ine-
lutiabili esigenze un Gabinetio estra-parlamentare non
viola il sistema parlamentare, ma lo rafforza; in guel
modo che un provvedimento eccezionale, che risponda
a situazioni speciali — e insegni I’ Inghilterra — non
soffoca, ma difende la liberta.

Né all’ Inghilterra Gabinetti fuori del Parlamento
oceorrono, a quella gnisa che non le eonvengono eser-
cizi provvisori nel bilancio. Sono espedienti, destinati
a rattoppare le nostre sdrucite istituzioni. La politica,

(1) V. per lo sviluppo di questo concetto Scorari, Principii di
Scienza polifica. Pisa 1870, p. 188, 195 e seg.

N
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come la finanza, ha qualcosa di stabile e permanente,
che tutti i partiti rispettano: pud variare il metodo,
rimane inviolata la sostanza. La politica, come il bi-
lancio prestano margine largo a diversitd di tendenze;
ma nessun partito, Wigh o Tory che sia, attenterd per
istinto di opposizione a menomare i diritti alimentari
dello Stato per combattere un Gabinetto.

I pit ardui problemi trovano una soluzione nelle
due Camere; né & temibile che queste escano dalla pro-
pria orbita, in modo da costringere il Capo dello Stato
a cercare fuori di esse elementi, che valgano a ridare
I’ equilibrio ai Poteri o femperare gli eccessi della mag-
gioranza, sia nelle Assemblee che nel paese.

Non cosl negli Stati del Continente; lo spirito so-
fistico ha falsato talora le funzioni parlamentari, o gua-
stato il corpo elettorale, da produrre sfiducia nel siste-
ma rappresentativo. Allora il concetio, che sorge come
imperativo in quanti hanno fede nella liberta, & quello
di un Governo che sappia, emancipato dalle corruttele
e dalle pastoie delle fazioni, sfidare I'impopolaritd, per
ristabilire I'ordine e ricondurre le Assemblee all’ope-
roso raccoglimento legislativo. Anche qui la frase:
« ristabilir 'ordine » accenna a violenza, ad arbiiri, a
Governi -di lotta; ma anche qui il significato ricevuto
dal pregiudizio non deve opprimere quello che resulia
dalla cosa.

Io non giustifico qualsia Gabinetto estraparlamen-
tare ; ma lo credo necessario in taluni casi, come le
misure eccezionali nella legge, come gli esercizi prov-
visorii nel bilancio. Della question di merito & giudice
poi non la seienza, ma la esperienza politica. Epperd
neanche accenno ai modi, onde possa costituirsi, 0 a
qualith di persone che possano parteciparvi. Vi ha

una vera opinione pubblica (che sovente & diversa ed
22
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opposta a quella che appare nel meccanismo della mag-
gioranza) che pud indicare al Capo dello Stato gli ele-
menti atti a comporre un buon Governo; e i quali per
altro non rappresentano che uno stato di transizione,
una preparazione, o ad altro Gabinetto, che possa sor-
gere in seno a’ partiti ricomposti, 0 ad altra Assemblea,
pilt rispondente ai veri bisogni del paese.

I1 Gabinetto estra-parlamentare fu detto con altra
espressione amminisirativo, e venne fatto segno ai piil
vivaei attacchi, come strumento di reazione; mentre al-
irl lo combattevano nella sua stessa natura, dichiaran-
dolo mconciliabile con un vero sistema costituzionale:
ché puramente burocratfico, alieno da ogni criterio e
tendenza politica sarebbe stato ligio al Capo dello Stato
0 alla Camera alia o al partito conservatore. Del resto
non & a giocar di parole : cosl potrebbe dirsi che il
Governo non sia Amministrazione nel Continente, ben-
che I'uno venga confuso con laltra nella pratica, e lo
sia invece in Inghilterra, dove son distinti, e il Gabi-
netto assume nome di Administration. E si direbbe cosa
in parte vera, che nel Continente il Gabinetio pare fun-
zioni in modo normale, quando 1'ingerenza di esso e
del Parlamento turba e guasta 1’Amministrazione; e in
modo illegitiimo e strano, quando si raccolga ad ammi-
nistrare, senza lasciarsi rimorchiare da alcuna corrente
politica. Tanto siamo abituati a fare distinzioni sottili,
quanto infeconde, che vengono accettate e illustrate
come canoni di Diritto costituzionale! Come se fosse
possibile buon Governo senza buona Amministrazione
0 viceversa; come se il Gabinetto dovesse a vicenda
o strapotere con la maggioranza politica o immiserirsi
nelle pure funzioni amministrative; come se il doppio
ordine di cose, invece che distinzione, includa assoluto
confrasto.
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Un Gabinetto poird, se vuolsi, chiamarsi ammini-
strativo in certi casi, quando i snoi membri sieno in
maggior parte scelti fuori delle Camere (ch® non sa-
prei concepirlo formato interamente di elementi estra-
nei al Parlamento); quando invece di rappresentare de-
cisamente lo indirizzo di un partito o di un altro, in-
tende chiamarli a una tregua, nella quale sappiamo
ritemprarsi I’Assemblea o il paese. Non perd rinunzia
alla sua funzione politica, per quella parte che vorrel
si fissasse meglio nei nostri paesi del Continente, che
riguarda 1'elemento auntonomo di ogni Governo; quale
che sia la sua forma e la scelta dei suoi componenti.
In tal rapporto non sarebbe vero che un Gabinetio am-
ministrativo non abbia precedenti nella nostra pratica.
Lo si ebbe nell’ ultima fase del Ministero D’ Azeglio,
quando il Re, invece che sostituirgli il Cavour, vittorioso
nella scelta del Lanza a presidente della Camera su-
balpina, che egli avea appoggiato quale ministro di Agri-
coltura contro il Boncompagni sostenuto dal D’Azeglio,
conservd quest'ultimo « finchd la nuova maggioranza si
fosse costituita »; onde il Gabineito indebolito nella sua
base politica si raccolse nell’ opera amministrativa.

Notevole esempio offrl il Gabinetto Menabrea, sia
nel suo sorgere che nella sua vita, rinnovato pii volte
col sistema del cosi detfo rimpasto ministeriale, e man-
tenuto dal Capo dello Stato, malgrado la sfiducia politica
della Camera der deputati (1). — Io non giudico, espon-
go: del resto i precedenti occorre studiarli nel com-

(1) ¢ La formazione del Ministero rappresenta la fusione dei
vari partiti ( disse nel suo programma ). Attenderemo principalmente
ai riordinamenti interni a fine di costituire in totti i rami un’ am-
ministrazione semplice, economics, efficace, conforme all'indole del
paese ». Torn. 14 Maggio 1869.
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plesso delle circortanze politiche che li hanno prodotti.
Ma anche qui parlo del Continente, dove manca quella
tradizione parlamentare, che si fonda non sopra una
serie di dottrine, ma di esperienze. Quando nell'ultima
crisi parlamentare, sotio il Gabinetto Cairoli-Depretis,
qualecuno propose un Gabinefto amministrativo, che
procedesse alle elezioni e facilitasse il voto del bilan-
cio, la stampa gridd, come si accennasse a un colpo
di Stato o a favore verso I'opposizione, tanto esigna di
numero; ( del pari che colpo di Stato fu detto allora, per
la breviti del termine alle elezioni, ’appello al paese).
Né si limitd al fatto; ma oppugnd il eriterio stesso e
il principio: disse incostituzionale un Gabinetio ammi-
nistrativo, senza esempi in Italia; e citd pol come al
solito 1I'Inghilterra. Nel fatto il giudizio dipende dalla
scelta che faceia il Capo dello Stato: ma non so come
possa combattersi il prineipio, di una certa libertd da
consentire alla regia prerogativa. Non pud fronearsi il
corso ai lavori parlamentari; non aprir I'udito a erisi
novelle; non & savio in certi casi dare a un Gabinetto
in minoranza il pretesto di manomettere o corrompere
la volontd del paese. Nell’ ultima erisi la Corona non
avea guida per la scelta di un Gabinetto in seno ai par-
titi; chiamare al potere 'opposizione sarebbe stata una
violenza o un favore ; d’altro lato la maggioranza si era
scissa; nessuna delle due frazioni avea tanta autoritd
quanta ne occorre al Governo. Conservare il Gabinetto
colpito di censura dal suo stesso partito, era forse in
massima il migliore espediente; ma offriva equivoci e
pericoli nella pratica, per la necessita dibride coali-
zioni dinnanzi al corpo elettorale. Olire che il Gabinetto
dovea passare sotto le forche caudine -di un esercizio
provvisorio , limitato ad un mese (ed era il quario);
donde il bisogno di abbreviare i termini per I’ elezione,
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cid che potea offendere il paese, o costringerlo per via
indiretta a riconfermare, per la breviti del tempo, la
vecchia rappresentanza. Il che presso a poco equivaleva
a sfruttare 'appello alla Nazione.— Un Gabinetto ammi-
nistrativo presieduto da qualche autorevole personaggio
della Camera stessa dei deputati, e composto di elementi
non compromessi nelle vivaei lotte politiche, pud in certi
casi dar maggior guarentigia ai partiti, ottenere un eser-
cizio provvisorio pil largo, affrettare la discussione dei
progetti di leggi in corso, e assicurare maggiore im-
parzialitd all’ elezioni, Un Gabinetto, che sa di dover
provvedere alle esigenze del momento, servire agli alti
interessi dello Stato e del paese, non & legato agli in-
teressi di parte, pud sfidare I' impopolariti, non ha bi-
sogno di compromessi, di cercare alleanze alla piazza,
o fors’anche ai partiti anarchici, pur di assicurarsi una
maggioranza. Sa di dovere lasciare anzi preparare il
campo a un altro Gabinetto secondo la maggioranza
che dard il paese: gl basta 1" ambizione di aver tute-
lato la moralith e la legalitd delle istifuzioni.

Il nome ha fatto odiare la cosa, o meglio si & con-
fuso un Gabinetto amministrativo con un Gabinetto di
affari. Invece quello & uso di prorogativa, questo sa-
rebbe abuso di potere personale nel Capo dello Stato;
gquello dipende da aleune necessitd, questo da arbitrio;
il primo pud conciliarsi con un Governo parlamentare,
il secondo ricorda il sistema assoluto. Il Gabinetto De
Broglie scelto dal Mac-Mahon il 17 maggio 1877 contro
la maggioranza, che avea sostenuto 1’ antecedente Ga-
binetto Simon, potea forse legittimarsi col pretesto che
intendesse, concentrando la sna opera nell’Amministra-
zione , evitare un supposto conflitto tra il Potere ese-
cutivo e il legislativo ; epperd confidarglisi lo sciogli-
mento della Camera:—ma la scelta del 23 novembre

"j";—-l s
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1877, di un Gabinetto di affari, composto di womini
estranei al Parlamento, presieduto dal generale de Ro-
chebouét, era un’ offesa alla Nazione, che avea rieletto
P'antica maggioranza. Erano ministri del Presidente,
non mnistri del Parlamento; esprimeano un Governo
personale, despotico, che tentava giustificarsi con la
dichiarazione « il Presidente della Repubblica ha cre-
duto dover confidare la direzione degli affari ad uo-
mini estranei agli ultimi conflitti, indipendenti dai par-
titi ». Epperd la Camera con 315 voti contro 207 lo
condannava con I’ ordine del giorno Ferry (1).

V. Se nei rapporti con la Corona il Gabinetto non
pud imporre delle condizioni, pud proporle, per accet-
tare o conservare I'ufficio. Anzi & connessa a un cor-
retto sistema parlamentare la necessitd che un Governo
determini la sna linea di condotta non pure dinnanzi al
Parlamento, ma anche alla Corona, per togliere equi-
voel e acquistar forza e prestigio.—Anche qui fallano le
norme: pud tutto I'educazione politica; che crea uomini
intesi al pubblico bene, pilt che a privati vantaggi, in-
dipendenti nel loro giudizio per adottare e seguire un
progressivo metodo di politica, e indipendenti nel ca-
rattere in modo da resistere alle seduzioni della Corona
e agl’ istinti del popolo, quando essi contrastino ai per-
manenti interessi dello Stato — (2).

Il Gabinetto deve rappresentare un’organica uni-
ta. Pud bene avvenire che in talune questioni i membri
dissentano: in tal caso prevale, come in ogni corpo
deliberativo la maggioranza. Ma quando la questione
abbraceia tutta intera la base medesima del Gabinetio,

(1) Jourxar orrFicieL 24 Nov. 1877.
(2) G. C. Lewis, pr. Edimburg Review vol. CVIIL. p. 285.
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ove il primo ministro si trovi in disaceordo con gli al-
tri, non resta che la dimissione.

Tale misura scelse il vecchio Piit, quando sulla
questione della guerra con la Spagna, dinanzi alla op-
posizione dei snoi colleghi, si ritird dichiarando : « non
poter rimanere in una situazione, che gli dava respon-
sabilitd di provvedimenti, su’” quali non vi era accordo
fra i membri del Gabinetto ». Lo stesso fece il Peel nel
1845, quando trovd due volte opposizione per la que-
stione sui grani. Ma, poiché gli sforzi a formare una
nuova Amminisirazione da parte del Russell riuseirono
infruttuosi, la Regina chiamd di nuovo il Peel perché
sciogliesse un Gabinetto conforme alle idee di lui:
« come ministro d’ Inghilterra egli avea piena facoltd
di decidere, secondo le misure che credesse vantaggiose
al pubblico bene (1) ».

In Francia, quest’ anno, il Freycinet stimd dimet-
tersi appena constatd che vi era dissenso tra lui, i suoi
colleghi della Giustizia, dell’ interno e dell’ istruzione
(Cazot, Constans e Ferry) e il Presidente della Repub-
blica sull’applicazione dei Decreti rignardanti le corpo-
razioni religiose. Tuttavia il caratiere del Presidente,
la fidueia piena del Parlamento e della Corona, la gra-
vith delle circostanze possono produrre altra soluzione:
cioé ch’egli resti, e i ministri dissenzienti si dimettano
0 per volontd propria o per invito di lui (2).

Ne avemmo esempio in Italia lo scorso anno, quando
il Cairoli, presidente del Gabinetto, chiese le dimissioni
al Grimaldi, che trovavasi in dissenso sulla base finan-

(1) Toon , On parliamentary Government vol. IL. p. 200.

(2) V. varii casi pr. Toop op. eit. vol. II. p. 220 e seg. —
Homersnayw Cox, The Institutions of the english Government. ed. cit.
p- 256.
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ziaria negli Stati di prima previsione. Fu detto e a torto
in contrario, che giudice del ministro & il Parlamento;
che non poteasi togliere al ministro delle finanze il
diritio di esporre le sue idee. Ma il Gabinetto riposa
sull’'unitdh d’indirizzo sopratutto in materia di finanza,
che abbraceia il complesso dei servigi di ogni dica-
stero : deciderd poi la Camera se abbia ragione il mi-
nistro dimissionario; ma questi in caso di contrasto
deve ritirarsi dall’ufficio (1). Per quel medesimo principio
la minoranza del Gabinetto dee dimettersi, ove in qual-
che importante questione, che comprenda lo indirizzo
politico, non si trovi di accordo con la maggioranza.
Nel marzo 1867 Lord Carnarvon, Cranbourne e il ge-
nerale Peel, segretarii per le colonie, per 1" Indie e per
la guerra, si dimisero per discrepanza sul Bill di ri-
forma, gid adottato dai piit tra i loro colleghi. Cosi presso
noi fecero il Conti, il Bruzzo, il Brocchetti, ministri de-
gli esteri, della guerra, della marina, nell’'otiobre 1878,
per divergenze col Presidente e con gli altri membri
del Consiglio sulla politica interna.

Lungo quasi due secoli, da che & sorto il Gabinetto
inglese nella pienezza del suo organismo, ha trovato
la vera sua forza nel principio di unita. E necessario
perché il Governo sia forte, e proceda nell'opera sna

(1) Tuttavia, quando il dissenso riguarda un decastero cosi im-
portante come quello delle finanze, che & come la base degli altri, o
la questione si riferisca al programma di un partito, come avvenne
allora, diviene inevitabile una crisi totale. Iu tal senso va intesa la
dichiarazione del Presidente del Consiglio: « Un Ministero dissen-
ziente non ha altra uscita costituzionale che la dimissione. — Una
divergenza di opinione sul metodo a seguire che, gid risoluta da un
voto della Camera, sti davanti al Senato fu l'origine della nuova Am-
ministrazione ». Arri Parnasesrani, torn. 27 Nov. 1873,

" .ud' il Lj‘
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che si scelga una via, sia pure lunga e curva, ma
che riesca allo scopo comune. Come il Gabinetto deve
mostrare vigoria di propositi di fronte alle confuse e
discordi tendenze dell’Assemblee, cosl il capo del Ga-
binetto non deve esitare a sagrificare qualeuno dei mem-
bri, ove con gravi dissensi incagli 'azione governativa.
Il Pitt, rispetto al lord cancelliere Thurlow, ed il Pe-
lham, rispetto al ministro degli esteri Lord Granville,
non esitarono a dimetterli, malgrado colpissero favoriti
del Re (1). E un diritto, ma pud riescire ad arbitrio
ove quella grave misura venga determinata, non da alte
e delicate ragioni per manienere la forza e I’ unitd nel
Governo, ma da intrighi o secondi fini, per carezzare
qualche andace minoranza, o barattare col voto di una
frazione parlamentare il sagrifizio di qualche ministro.
Il che puo accadere (pit facilmente che in Inghilterra),
tra noi o in Francia.

Vi ha chi nel Gabinetto vorrebbe distinta una
parte amministrativa ed una politica, secondo la na-
tura di aleuni decasteri. Quello di marina, lavori pub-
blici, istruzione, dovrebbero restare estranei alla lotta
dei partiti ed alle tendenze politiche. Ma pud osservarsi
che a tal sistema si oppone il principio di solidarietd
fra i membri del Gabinetto, la cui politica deve essere
ecomune a tutli: & impossibile per altro che essa non
influisca anche su quei decasteri, che ne sembrano alieni.
L’indirizzo e il programma diverso di un partito, che
sale al potere,non pud non avere efficacia sulla 1stru-
zione pubblica, sulla marina, sui lavori pubblici. Un mini-
stro, preposto alla direzione di queste varie attivita dello
Stato, in quella misura che & responsabile, deve avere
libertd di discernimento e di azione; senza di che sa-

(1) Toob, op. eil. vol. II. p. 220.
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rebbero le sue funzioni assorbite da quelle del Capo
del Gabinetto, il che & contrario allo spirito del Governo
parlamentare. Volendo dare a quei decasteri un carat-
tere stabile e tecnico, la loro rappresentanza e respon-
sabilitd dovrebbe essere assunta innanzi al Parlamento,
da un altro ministro, il quale rappresenterebbe cid
che non conosce pienamente o sarebbe responsabile
di un servizio, in cui non ha ingerenza. Né gioverebbe
il sistema di fare intervenire nell’Assemblea i capi tec-
nici ed autonomi di quei decasteri, perché non avreb-
bero sufficiente antorith ed esperienza parlamentare (1).

Inoltre non pud seindersi in modo assoluto ecid
che & parte amministrativa e politica nel Gabinetto :
ché appare connessa in ogni decastero: non so dav-
vero comprendere come possa ed esempio quello della
istruzione dirsi puramente amministrativo e puramente
politico quello dell’ interno e della finanza. Invece la
distinzione meglio si giustifica nei gradi di segretario,
ammeitendone, come in Inghilterra, uno amministrativo
ed altro politico.— Fu visto che in ecasi speciali, per
gravi ragioni puo il Gabinetto esser scelto dal Capo dello
Stato anche fuori dell’Assemblea. Pure coniro tale uso

(1) Parua, Corso di Diritlo Costil. ed. cit. vol. IL. p. 450.—Si &
discusso, se per alcuni decasteri, come quello di marina o di guerra,
convenga scegliere persone estranee all'esercito e alla flotta, ad evi-
tare che si turbi la gerarchia, sia che un subalterno diventi ministro;
sia che questi a sua volta debba rispondere a interpellanze di un su-
balterno nella Camera (a). Si cita all’'uopo I'Inghilterra; ma quel me-
todo incontra gravi difficoltd tra noi, e presuppone dei consigli tec-
nici, costituiti in modo che suppliscano all'inesperienza del ministro;
e qui bisognerebbe evitare che essi impediscano o ritardino I'unitd
d'indirizzo.

(a) V. MaxrriN, Chi deve esser ministro della marina. N. Axro-
Locia 1880.
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protestarono molti, mentre poi si accettava 'abuso che
sovente fa un Presidente del Consiglio, preponendo ai
decasteri, in eircostanze normali, individui che non
sieno né senatori, né deputati. Eppure & tanta la diffe-
renza ; quell’'nso si coordina ad alti interessi di Stato;
quest’ abuso viola i diritti dell’ Assemblea.. Ma gid &
sempre cosl: come per un lato questa usurpa talora
funzioni di Governo, riducendo i ministri ad un sem-
plice apparato, il Gabinetto per un aliro lato tenta eman-
ciparsi da certi rapporti verso I' Assemblea elettiva. Ed
& notevole che cid avvenga pil soventi in Italia: neglh
ultimi quattro anni, su cinque ministri della guerra
ben quatiro oeccuparono quest’'uflicio politico, senz’ es-
sere né senatori, né deputati; il che non & certo contra-
rio allo Statuto, ma ai buoni usi parlamentari.

Chi non ha esercitata un’azione politica o nella Ca-
mera bassa o nell’ alta, per regola generale, quando
non ricorrano gravi ecircostanze, non dovrebbe esser
ministro; per molie ragioni e sopratutto per questa,
che non ha ayuto medo di far sapere al pubblico chi
egli sia, e quali opinioni professi e che sistema intenda
segnire. E un uomo a cui necessariamente, e senza sua
colpa, manca la condizione principale per compiere au-
torevolmente in Parlamento 1’ ufficio sno. Certo né in
Inghilterra, n& in Francia, sarebbe con tanta facilita
chiamato a reggere un decastero chi non abbia gia
un posto in Parlamento. D altra parte il sistema della
rielezione pel deputato, che sia nominato minisiro, mo-

- stra che & nello spirito dello Statuto il principio: che chi
¢ chiamato dal Re a governare il paese deve esser si-
curo della fiducia degli elettori. Non si erede sufficiente
che questi abbiano mostrato averne in Ini, quando
I hanno eletto deputato, ma debbono confermare di
averla tuttora, quando arriva a far parte del Governo.
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Tale principio dovrebbe applicarsi principalmente
al decastero di Finanza, in virti della prerogativa, che
in materia finanziaria spetta alla Camera elettiva. Se
questa tiene, come dicesi, 1 cordoni della borsa, ¢ ha
il diritto di proporre o togliere imposte, di discuter
prima il bilaneio, di nominare una Commissione, che
lo esamini in ogni sua parte, e che pud produrre
emendamenti radicali e controprogetti; & giusto che
chi prepara e presenta il bilancio appartenga a quella
Camera, a cui chiede una fiducia che riguarda tutti i
pubblici servigi. Tale criterio & stato fra noi falsato
piit volte dall’ un partito e dall’ altro, quando furono
scelti a reggere la finanza persone competentissime ,
ma non appartenenti al principale Corpo politico dello
Stato.

La scelta di uomini estranei alle due Camere scon-
volge anche altri criterii di un buon Governo parla-
mentare. E naturale che a tali ministri si cerchi un
posto o nel Senato 0 nella Camera dei deputati. Nel
primo caso sorge il sospetto che la situazione officiale
imponga la nomina, e cio offende il prestigio di ogni
Corpo costituito: nel secondo attua nella forma pii
scorreita 1'uso delle candidature officiali. Che se que-
ste possono spiegarsi nel senso, che il Governo appoggi
gqualcuno tra i candidati che sorgono spontaneamente
nei singoli collegi, non debbono mai ammettersi nel
senso, che il Governo imponga il candidato, come av-
viene nel caso che un uomo, sol perché sia diventato
ministro, venga presentato a un collegio. Qui il rap-
porto & davvero invertito. Mentre la fiducia degli elet-
tori deve indicare al Potere esecutivo la persona atia
a esercitarlo, qui & invece il Potere esecutivo, che im-
pone agli eletiori chi essi devono investire della loro

fiducia.
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VI. Di fronte alla disapprovazione della Camera so-
pra una questione importante non vi ha che un’ alter-
nativa, o la dimissione del Gabinetto o lo scioglimento
della Camera. La scelta non dipende dal eapriceio:
se mancano norme assolute vi ha dei criterii da se-
guire. Un’alta questione, in cui Gabinetto e Assemblea
non procedano di accordo, involge sempre interessi
generali, che possono riferirsi o al paese o allo Stato,
che vogliono essere tutelati in modo che la soluzione
risponda al loro rapporto. Ora non sempre la maggio-
ranza prende a cura quegl’interessi: non sempre i par-
titi intendono tutelare lo impero della legge: donde
I’antinomia tra il vero spirito della Costituzione, che
non pud essere che il diritto, e i congegni e gli espe-
dienti in eul pur troppo son dissimulate le passioni, i
caprieel di una volonti che despotizza eol numero.

Occorre esaminare lo scioglimento della Camera
in riguardo al Capo dello Stato e al Gabinetto che n'é
sempre responsabile. Il Prevosi-Paradol ha distinto un
dritto di scioglimento ministeriale ed uno regio: il primo,
quando si appella al popolo per provocarne il giudizio
sopra un conflitto tra il Gabinetto e I’Assemblea: il se-
condo, quando crede che questa o quello non corrispon-
dano alla maggioranza del paese (1). E chiaro che que-
st'ultimo sarebbe un provvedimento straordinario, che

(1) Altri distinse lo scioglimento in velonterio, quando un’As-
semblea sovrana fissa essa medesima il termine del suo mandato,
come la Costitnente del 1789, la Legislativa del 1791, la Convenzione
del 1798, la Costituente del 1848, |’ Assemblea nazionale del |871:
naturale, quando ¢i scioglie alla fine del proprio mandato: anticipala,
quando il Capo dello Stato usa della sua prerogativa, ed & il caso pil
ovvio presso tutti gliStati.—Pounga et Pigrge, Traité pratique de Droit
parlamenlaire. Paris 1878 p. 218,
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richiede nella Corona un singolare discernimento ed una
grande autoriti. E uno dei casi che presentano un lato
equivoco all’'opinione pubblica, la quale pud supporre
una violenza sui diritti del popolo in gquella misura, che
& guarentigia dei grandi interessi dello Stato. N& so
come il Bagehot combatta questo rimedio —certo de-
licato, ma necessario in circostanze specialissime —e
lo definisea un pericolo o una catastrofe (1). La mag-
gioranza parlamentare pud talora specialmente, in paesi
come il nostro, rappresentare un’amalgama di piceoli
fini e di minuti, personali interessi, incapace a costi-
tuire un Governo o a mantenerlo. E come la Camera dei
deputati deve resistere alle pressioni violente dell’elei-
torato, che tenta deviarlo dai veri fini, cosl pud questo
a sna volta toglier fiducia alla rappresentanza. Or per-
ché usi di questo diritto occorre un’autoriti che so-
stenga il paese reale contro il paese fittizio; donde la
regia prerogativa di scioglimento, si definisea con che
nome si voglia; ma che ad ogni modo & giustificata da
una suprema necessitd nazionale.

(1) Bacenor, La Conslitulion anglaise. Paris 1869, p. VIIL.—Egli
lo giudica incompatibile con l'odierna Monarchia costituzionale. Nel
caso di un dissenso tra la maggioranza della Camera e quella del
Parlamento, vorrebbe, che lo scioglimento fosse provocato da una
petizione, che dimostri la nuova volontd degli elettori. Idea questa,
che falsa il carattere della petizione, espressione della libertd; e in-
sieme il carattere della prerogativa regia, che invigila sull'equilibrio
dei Poteri. Oltre che I'autore pel suo argomento usa della storia in-
glese, che presenta un organismo di partiti, degni di avvicendarsi al
Governo: si che i grandi problemi possano risolversi nel Parlamento:
avrebbe invece trovato nel Continente, dove spesso le maggioranze
sono fittizie, esempi che dimostrano la necessitd, che in certi casi,
il Capo dello Stato faccia appello alla Nazione: e per noi basta il
proclama di Moncalieri.
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Alcune norme sono stabilite nella pratica inglese.
Sarebbe molto scorretto da parte del Gabinetto minac-
ciare lo scioglimento della Camera, come arma d’in-
fluenza su questa o quell’altra decisione. L’Assemblea
deve esser libera sempre nel suo giudizio rispetto alle
questioni che & chiamata a risolvere; senza preoccu-
parsi né di piacere alla Corona, né di servire al popolo.

Quando & stato dichiarato necessario lo sciogli-
mento, occorre affrettarlo pit che sia possibile, salvo
che 1'indugio non sia imposto dalla necessiti di prov-
vedere a urgenti bisogni e votare leggi importanti. Né
sarebbe tra noi buon uso parlamentare negare il voto di
quella parie del bilancio, che possa bastare pel termi-
ne segnato dalla convocazione dei comizi a quella della
nuova Camera; tal procedimento poirebbe definirsi fa
zioso e inconcludente, Ln’assemblea destinata a scio-
gliersi, non ha che una vita precaria, non pud pin pre-
sumere di essere adequata rappresentanza del paese—
dal mom-nto che a questo & rimessa la decisione —;
e deve perd limitarsi a votare quei provvedimenti am-
ministrativi e finanziari, che garentiscano la continuita
dei pubblici servigi (1).

Possono cosl raggrupparsi i casi principali, che
impongono uno scioglimento della Camera:

1. Quando la Corona abbia congedato un Gabineito,
come avvenne in lnghilterra nel 1783 (Duca di Portland),
nel 1807 (Lord Grenville), nel 1834 (Visconte di Mel-
bourne).

2. Quando sia surto grave conflitto tra un ramo e
Faltro del Parlamento; che il Capo dello Stato non ab-
bia potuto o ereduto risolvere con una innovazione nel-
la Camera alta, usando del diriito di aumentarne i mems-

(1) Grev, Parliamentary government, new ed. London 1864, p. 79.
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bri per assicurare la maggioranza al Governo (1).—Caso
molto raro, specialmente presso gli Stati, nel quali le
due Camere sappiano elevarsi sopra ai puntigli di par-
te, e togliere le divergenze per via di commissioni mi-
ste o di reciproche concessioni.

3. Quando 1l Gabinetto abbia preso qualche grave
provvedimento, rispetto al quale occorra assicurarsi del-
I'assenso della Nazione: come in Inghilterra nel 1806,
allorché falliti i tentativi di pace con la Francia, hi-
sognava ritemprarsi nella fiducia del paese per prose-
guire con maggior lena la guerra.

4. Quando Camera e Governo non sieno di accor-
do su qualche ecriterio di ordine pubblico, che resulti
o paja contrario alla fendenza politica, che determind la
maggioranza della Camera e la scelta del Gabinetto (2).

5. Quando vi ha dubbio fondato che la Camera po-
polare non rappresenti schiettamente le opinioni ed i
bisogni della Nazione.—Ed & il pit delicato fra i casi,
ammesso tuttavia da insigni pubblicisii e riconosciuto
nella pratica inglese dal 1784 (3).

6. Quando sia accaduto un grave avvenimento, che
modifichi il territorio della Nazione, come in Italia I’ag-
gregazioni di Venezia e di Roma, che diedero luogo allo
scioglimento della Camera il 13 Febbraio 1867 e il 2
Novembre 1870.

7. Quando siasi votata una riforma elettorale; seb-
bene possa prorogarsi lo scioglimento per un termine
che basti alla discussione di leggi indispensabili, e al-

(1) Hoxersuam Cox, The Instilulions of the english government,
London 1863, p. 60.

(2) Toop, On part. Govern. vol, I. p. 115, 146, 151, 154.

(3) Russern, Memorials and Correspondence of Charles Tames Fox
vol. 1. p. 245, pr. Toon, vol. IL. p. 404.
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I'attuazione di quei provvedimenti, che stabiliscano la
nuova procedura elettorale.

8. Quando la Camera intenda modificare qualche
grave disposizione dello Statuto, o creare qualche leg-
ge di ordine costituente, che regoli aleuni nuovi rap-
porti. In tal caso di revisione, una scuola vorrebbe spe-
ciale Assemblea, che chiamano Costituente; metodo
adottato gia da varii Stati, specialmente nei primordi
della loro Costituzione e che in certo modo si trova
stabilito nel Belgio (art. 131). «Il potere legislativo ha
il diritto di dichiarare che si proceda alla revisione di
una data norma costitnzionale. Dopo tale dichiarazione
le due Camere sono disciolte di dritto ». Non & qui luogo
a discutere tale questione: basta accennare come re-
sultato; che oramai & ammesso quasi generalmente il
sistema della onnipotenza parlamentare; il che la Cost.
Prussiana dichiara testualmente (art. 107). « La Costitu-
zione puo esser modificata nella via ordinaria » (1).

(1) Anche gli Stati piti democratici, come "America, non hanno
creduto abbandonare il diritto della revisione alla pericolosa e tor-
bida competenza del Corpo elettorale: ma I'hanno conservato invece
allo stesso Congresso, salvo la garanzia di due terzi di maggioran-
za, sulla proposta di tre quarti degli Stati per I'accettazione. Anche
maggiori limitazioni hanno gli Stati monarchici per la revisione:
ché oltre al maggior numero dei voti, vietano che si venga ad una
sostituzione del Patto fondamentale. Lo Statuto greco dichiara for-
malmente. « La Costituzione non pu’ essere riveduta totalmen-
te.» Quello di Norvegia dispone: « Nessun cambiamento deve essere
contrario ai principii della legge fondamentale. La modifica pud solo
rignardare qualche norma parziale, che non alteri lo spirito della Co-
stituzione. » L'Italia, pur senza preoccuparsi di adottare quel sistema,
ha creduto seguire la buona pratica inglese, modificando in pid parti
lo Statuto, 0 aggiungendo altre norme per giurisprudenza,come il di-
ritto d'inchiesta, d'amnistia, di associazione ece. o creando leggi spe-
ciali; e basta citare quella sulle Guarentigie, 13 Maggio 1871.

24
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Ma ad ogni modo, pur riconoscendo la funzione co-
stituente nel Parlamento, vi ha dei casi nei quali oc-
corre che s’interroghi il paese. Lo scioglimento allo-
ra pud essere un giusto provvedimento; perché si sap-
pia se davvero la Nazione voglia modificata qualche
parte della Cosfituzione.

Una maggioranza torbida, appassionata o fittizia
pud spesso chiedere delle riforme politiche radicali ,
che sieno mero sfogo di vanitd partigiane; occorre un
sindacato solenne che non pud esercitarsi dal Capo
dello Stato: ma che deve domandarsi al Corpo eletto-
rale. Secondo tale metodo si avrd sempre il vantaggio
di una discussione ampia, che nei meefings, nelle asso-
ciazioni e nella stampa pud confermare il desiderio
espresso in seno al Parlamento, o non foss’altro illu-
minare la nuova Camera sul recenti bisogni. Né que-
sta sard una Assemblea costituente, ché serberd la pie-
nezza delle funzioni legislative pur dopo avere compiuta
la revisione dello Statuto.

In Italia non si & ereduto che bisognasse uno scio-
glimento, forse perché davvero una riforma radicale
non si ¢ mai chiesta nella nostra Camera, né per inizia-
fiva parlamentare, né del Governo: ma, ove mai ne sor-
gesse il bisogno, credo che un’ appello alla Nazione
possa riuscire proficuo alla soliditd e insieme allo
sviluppo delle istituzioni.

Perché lo scioglimento della Camera non produ-
ca disordine o ristagno nell’ Amministrazione e nella
politica, eonviene mantenere al Governo tuita la sua
forza ed autoritd: salvo quel limite, che & imposto dal-
I’ordinamento stesso dei pubblici poteri, e dall’inter-
vento del Parlamento in tutio quanto rignardi la fun-
zione legislativa. E pericoloso consentire al Governo
poteri straordinarii, come in Danimarca, dove il Re pud
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in caso di urgenza e in mancanza del Rigsdag, emanare
leggi provvisorie, purch® non sieno contrarie allo Sta-
tuto, e sieno presentate al Rigsdag nella immediata scis-
sione. Cheé esorbitante pud rendersi quel diritto, come
la facoltd di ordinanza dell’art. 14 Cost. franc. del 1814
ed & presso che illusoria la garanzia del postumo voto
parlamentare, perch® si riduce a una mera formalita.
Né minori pericoli racchindeva la Cost. francese del
1852, che autorizzava il Capo dello Stato a provvedere,
assente la Camera, col solo concorso del Senato alle
necessita del Governo,

I1 diritto di seioglimento fu sempre guardato con
sospetto dai democratici, come un attentato contro la
Sovranitd popolare. La Costituzione francese del 14 Seét-
tembre 1791 e quella del 1848, lo rifintarono al Capo
dello Stato. Per la prima volta fu ammesso col Senatu-
consulto del 4 Agosto 1802; ma attribuito al Senato, che
potea sciogliere e il Tribunato e il Corpo legislativo.
L’art. 50 della Carta 1814 e D'art. 42 della Carta del
1830 lo trasferirono al Capo dello Stato: ma se la for-
ma era corretfa, mancava lo spirito: ché Pesercizio di
gquella prerogativa nel primo periodo fu deferminato
da influenza personale della Corona, e nel secondo non
ebbe per impulso o per meta un mutamento di Gover-
no, conforme allo spirito dei partiti. L’odierna Repub-
blica francese, rompendo le tradizioni demoecratiche, ha
concesso quel diritto al Presidente, imponendo come
freno un avviso conforme del Senato. ( Cost. 25 Feb-
braio 1875 art. 5). E un mezzo termine; non ha abba-
stanza antoritd il Capo dello Stato, né abbastanza re-
sponsabilita il Gabinetto.

E sorta in Francia questione sul compito del Ga-
binetto dinnanzi al nuovo Parlamento per quei pro-
cetti votatl solo della vecchia Camera o dal Senato.
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La legge suppone sempre lo accordo dei tre fattori del
Potere legislativo. Or quando, dopo avere funzionato un
solo di questi,accade una crisi parlamentare, la sitna-
zione delle cose viene mutata, in modo da non esservi
punto di contatto, tra I'azione compiuta di un sol ra-
mo del Parlamento e guella non ancora cominciata
dell’altro ramo e del Capo dello Stato.

Si fece una distinzione. I progetti gid votati dal
Senato per propria iniziativa possono senz'altro man-
darsi alla Camera nuova. Ben diverso & il caso dei pro-
getti d'iniziativa della Camera vecchia. Mutata la rap-
presentanza & a supporre sien mutati i eriteri: né pud
farsi esatta distinzione tra le grosse e minuie questioni.
Aggiungasi che in materia di finanza la iniziativa &
esclusiva della Camera dei deputati: e questa esprime
nel suo rinnovamento le nuove esigenze ed aspirazioni
del paese. Giustamente osservava il Caillaux, sollevando
la questione costituzionale relativa all’abolizione della
tassa sul sapone, votata dalla veechia Camera. « Se il
Senato potesse deliberare oggi sul progetto di legge, che
sopprime I'imposta sul sapone, dovrebbe conchiundersi
che il Presidente della Repubblica possa in seguito pro-
mulgare una legge votata dal Senato e dall’antica Ca-
mera del deputati, anche quando una nuova Camera ["ab-
bia sostituita. Tal metodo sarebbe tutt’ affatto incostitu-
zionale. Una legge non puo essere promulgata che dopo
il voto favorevole del Potere legislativo, che costa di
due Camere ch’esistono in pari tempo: non del Senato
e di una Camera che non esiste pill. Tutti i voti espres-
si dall’antica Camera e che non essendo segniti da un
voto conforme del Senato, non hanno dato luogo alla
promulgazione di una legge, sono oggi spariti; e in
¢id che concerne particolarmente il progetto di legge
che porta soppressione dell’ imposta sul sapone, non
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pud essere discusso dal Senato, perché non potrebbe
essere convertito in legge senza un voto della nuova
Camera dei deputati (1)». In quella occasione la Com-
missione di finanza, seguendo il Presidente, notd che il
Caillanx avea ragione quanto alla dottrina, non quanto
alla procedura. « Il Senato non pud spogliarsi di un
progetio di legge, senza che questo fosse stato ritirato
dal Governo per un deereto speciale: sarebbe un’atten-
tato contro il Potere esecutivo.» Onde fu propostio lo
aggiornamento. Secondo tale eriterio, il Governo ritird,
nella seduta 12 Gennaio 1878, tre progetti di legge, ri-
gnardanti prestiii dei dipartimenti votati dalla veechia
Camera il 21 Giugno 1877 (2).

Sia comunque , benché lo scioglimento della Ca-
mera formi argomento di prerogativa del Capo dello
Stato, ne risponde sempre il Gabinetfo. Che anzi negli
Stati eduecati ai liberi ordinamenti, come I'Inghilterra,
il Gabmetto invece di sfibrarsi nell” inerzia di una facile
maggioranza presceglie ritemprarsi nel giudizio e nella
fiducia del paese.

VII. Bene fu detto che in un vero sistema costituzio-
nale vi ha piuttosto distinzione che separazione fra i
vari Poterl. Donde una forza di resistenza contro le
invasioni, una virtit di accordo nel periodo normale.
Di questo accordo la principale gunarentigia & il Gabi-
netto, ove risponda al suo cdmpito. Esso ha un’azione
propria, indipendente nel dirigere le varie attiviti dello

(1) JourNaL oFFICIEL, Séance du Senat, 26 Nov. 1877.

(2) Neanche questa pratica & uniforme in Francia: poco dopo le
elezioni generali, di quell'anno, il Senato adottd senza contrasto tre
progetti di legge finanziaria, votati dalla disciolta Camera. Jouainac
orricien, 2 Dic. 1877.
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Stato, il che dipende dallo intrinseco suo carattere di Go-
verno: ma insieme ha 1'obbligo di dar conto della sua
azione al Parlamento, e cid per la connessione che
ha con I’Assemblea. Donde resulta la necessiti della
sua presenza, che alecune Costituzioni vollero esclude-
re; ¢io che non avvenne mai in Inghilterra sin da quan-
do il Gabinetto si costituiva. Il principio della inizia-
tiva delle leggi da parte del Governo, i rapporti di ori-
gine che esso avea con I’Assemblea, il diritto, in questa
riconoseiuto, di sindacarne tufti gli atti, di diseuterne
i progetti, di valutarne le ragioni, di proporre emenda-
menti, di chiedere spiegazioni, resero necessario 1" in-
tervento del Gabinetfo in Parlamento: donde la rigida
usanza la quale richiede che il ministro abbia un seg-
gio nell'una o nell’alira Camera: sino al punto da co-
siringere talora il Presidente del Consiglio a congedare
qualcuno dei membri, che non fosse in quella condi-
zione (1).

Senza tal rapporto fra minisiri e Assemblee non
pud dirsi davvero che esista Gabinetto: perché manca
quella feconda corrispondenza tra il Potere legislati-
vo e l'eseculivo. Cosi Gabinetio non vi & in America;
e si ebbe =solo la forma, in Francia, quando i ministri
furono esclusi da ogni intervento nell’Assemblee e so-
stituiti da commissari del Governo, perché discutesse-
ro le leggi (1799—1814), o da consiglieri di Stato (arf.
51 Cost. 1852), o da ministri senza portafoglio (deer. 22
Nov. 1866), finché fu ristabilita la buona pratica (Sen.
Cons. 8 Sett. 1869), mantenuta anche oggi sotio la Re-

(1) Come avvenne nel 1866, quando il Patton fu sostituito da
M. Gordon come lord Avvocato. Nel 1846 si fece rimostranza al Peel,
perché tenessero ulficii e intervenissero in Parlamento persone in-
compatibili nella Camera. Tovo, On parl. govern. vol. 11. p. 236.
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pubblica. Ed ¢ ammessa da quasi futte le Costituzioni,
perché la presenza del Gabinetto non & una mera for-
malith , ma rignarda I’ azione e 1" infiuenza dei partiti
parlamentari sul Governo. Ed & solo da tal punto di
vista che limito, in questa parte generale, lo studio dei
rapporti tra il Gabinetto e il Parlamento.

I partiti nacquero quasi coevi al Gabinetto. Certo
anche prima si erano agitate lotte continue, e divisi
in parti, baroni e comuni, contro o a favore del Re o
del popolo. Ma erano attriti personali, odi di classi:
cessavano con 'oceasione che li avea provocato, con una
battagla, con una concessione. Maneava un fondo di
prineipii comuni, di tendenze diverse : comuni quelli, nel
riconoscimento delle istituzioni; diverse queste, nello
sviluppo della libertd e del potere. Sotto 1 Tudor e gli
Stuardi avviene nuova fase; gli ordini sociali son costi-
fuiti: la Chiesa & organizzata; 1 centri locali funziona-
no; il Parlamento comincia a combattere i privilegi
della Corona. Vi ha il partito dinastico, il puritano, il
popolare, ma si contrappongono, meno per far preva-
lere un indirizzo religioso o politico, che per scalzarsi
e sostituirsi. Nell'ultima epoca degli Stuardi vi ha un’op-
posizione nel paese e nell’ Assemblea, vigorosa nel
lato negativo, inefficace a creare uno stato di cose,
che permetta un accordo durevole tra i diritti della
Corona e quelli del Parlamento. La loiia finisce o con
una condanna al patibolo (Carlo I), 0 con una deposi-
zione (Giacomo II). Mancava una forza di coesione che
mantienesse le opposte tendenze politiche entro un’or-
bita costituzionale, che producesse non il monopolio, ma
I’altalena al Potere; mancava il Gabinetto.

Non saprel affermare davvero in qual modo o tem-
po sia nato da quelli. Secondo le facili genealogie po-
litiche dei dotirinarii, i partiti hanno dato origine al
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Gabinetto: essi preesistevano; nel nome, di Wighse Tories
fin dal 1780, all’ epoca del famoso Bill di esclusione;
e nella cosa, ché gli uni sostenevano i diritti del popolo,
gli altri quelli dello Stato. Ma un esame minuto della
storia potrebbe dimostrare, che dei partiti parlamentari
non esiste che 'embrione, come & del Gabinetto, fin-
ché la ragion che divide quelli & esclusivamente dina-
stica, e la ragione che mantiene o scalza questo, & non
il voto della maggioranza, ma il favore della Corona.
Lo sviluppo dei partiti parlamentari, come di ogni isfi-
tuzione inglese, sfugge a quelle categorie, nelle quali
le nosire menii astratte vogliono incastonare i fatti:
fanto pin in questo argomento. Non potea sorgere in
Inghilterra un Geverno assoluto di parte, come avvenne
pol nel Continente. Qui le maggioranze come Assem-
blee, costituenti per virtlt di popolo, o costituite per virth
di Re, hanno creato esse le istituzioni; e anche tro-
vando un Ministero anteriore alla Costituzione, trasfor-
mandolo con questa, I"han considerato come loro crea-
tura. Li invece i partiti trovano cgstituiti i Poteri, distinti
nelle loro attribuzioni, trovano determinata la loro sfe-
ra di azione dal diritto comune, dagli Statuti del Par-
lamento, dalla prerogativa regia. Il Gabinetio pud at-
tingere da essi nuova vita, ma non gli deve la esisten-
za: in tal caso cesserebbe di essere un organo, sarebbe
uno strumento. Ché anzi davvero i partiti parlamentari
si formano, quando trovano il punto di appoggio 14, do-
ve lo ha il Gabinetto. Essi sanno di non poter tuito,
sia di fronte allo Stato, che I'uno di fronte all’altro:
donde il limite nella intimitd del loro stesso organismo:
il che & la nota di ogni elemento costifuzionale.

Come il Gabinetto in rapporto alla maggioranza
trova la sua forza nel mantenere il rispetto alla legge,
o nel tatelare le grandi esigenze dello Stato, o nel chie-
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dere alla Corona, supremo rimedio, I’ appello diretto
alla Nazione: cosl i partiti, nei rapporti col Gabinetto,
trovano insieme il freno e la forza, nel dirigere la loro
azione diversa nel campo vario della politica, e nel con-
centrarla con uno sforzo concorde nel campo comune;
dove si svolge la tutela dei diritti dello Stato nel bi-
lancio, nella polizia, nell’Amministrazione; e dei diritti
dei cittadini nell’ordinamento giuridico e amministrativo.

S1 deve a questo se, anche nei periodi di maggior
recrudescenza, i partiti mentre colpivano le persone, ri-
spettavano le istituzioni. La guarentigia venne al paese
dalla stabilitah di queste, meno che dai programmi di
quelli, costretti a modificarsi sostanzialmente secondo
le circostanze. E possono accennarsi i punti salienti.

Nel 1745, quando all’interesse dinastico venne so-
stituendosene uno pin elevato, che riguardava la Mo-
narchia come istitnzione, la palestra si frasportd in al-
tro campo: si lottava dagli uni per le prerogative della
Corona, dagli aliri per quelle del Parlamento. Sebbe-
ne anche in questo ci fossero delle anomalie, quando
si videro i Tories sostenere la liberiad di commercio,
1 parlamenti triennali, la milizia provvisoria, e 1 Wighs
il protezionismo, 1 parlamenti seftennali, 'esercito per-
manente; come appresso nel 1788, allorché questi pro-
pugnarono con Fox e Scheridan i diritti del Principe di
Galles alla reggenza, quelli con Pitt il diritto di scelta
nel Parlamento (1). N& va inteso in senso assoluto, che
i Tories rappresentassero gl interessi della proprietd
fondiaria, 1 Wighs quelli della citth e del capitale (lazn-
ded and moneyd interess).

Pure, fino a quell’ epoca, non potevan dirsi véra-

(1) Fiscuew, Sloria della Costitusione inglese, (rad. if. Milano 1870
vol. IL. p. 378.
25
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mente costituiti 1 partiti: la Corona predominava; le
grandi famiglie disponevano delle elezioni; la Camera
alta accentrava soventi 1 poteri del Parlamento. La coa-
lizione di Lord North e Fox esprime un secondo periodo
di transizione, sia pel Gabinetto che pei pariiti. Ma 'uno
e l'altro ne useirono rafforzati dall’accordo, che allora
si stabill fra loro; la maggioranza parlamentare inco-
mineid a determinare la scelta del Gabinetto. Se la
guerra d' America avea distinte le due tendenze e fatto
trionfare il partito della libertd, la Rivoluzione fran-
cese le ravvicind nel comune interesse dello Stato, e
fece trionfare il partito dell’ordine. Espressioni per altro
che in Inghilterra non hanno il senso ecrudo che tra
noi; come allora quando il Piti, conservatore, intendeva
a governare, sosienendo con pari calore i diritti del
popolo, quelli dell’aristoerazia, del Parlamento e della
Corona; mentre il Fox, liberale, sprezzava la liberti del
commercio e le teoriche di Adamo Smith (1).

Nei grandi movimenti, dinnanzi ai problemi, che
rignardano direttamente la Costituzione, cessa quasi il
distacco : i partifi sentono il dovere di cooperare al
mantenimento dello Stato. Non sono transazioni o re-
ciproche concessioni, o promesse di potere: ma & virtit
insita nello stesso organismo dei partiti. Allora anche
le grandi riforme politiche vanno in secondo posto, an-
che a rischio di sfidare I'impopolaritd. Fu dimostrato
sulla fine del secolo scorso, quando una parte si av-
vicind col Burke al Gabinetto, allora dei Tories, mentre
un’altra, gunidata dal Fox, dava la mano ai democratici
al di fuori dell’Assemblea. Da quello screzio ebbe ori-
gine il Wigh-Radicalismo, e nelle tradizioni dei par-

(1) Macauvrax, Biography of Pitl. — J. Russews, Life of Foz, II,
p- 92, pr. May, Hist. const. de U'Angleterre, ed. cit. vol, II. p. 28, 29.
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titi s’ insinuarono alcune tendenze, suscitale dalla Ri-
voluzione francese (1).

In qgualsiasi altro Stato del Continente, I'agitazio-
ne di quell’epoca, nei meetings, nelle assoeciazioni, nella
stampa avrebbe turbato 'azione del Parlamento, inde-
bolito I’ opera del Governo, secalzato forse le vecchie
basi della Costitnzione. Ll non avvenne: i partiti si av-
vicendavano a brevi distanze al potere, li divideva la
politica esteriore: all’interno I'uno e I'altro aspiravano
a costituire nn Governo forte. Non mancarono certo
ambizioni personali, guerre d’interessi privati, coali-
zioni indecorose: ma al di sopra degli aneddoti della
cronaca rimangono i resultati della Storia; il consoli-
damento delle istituzioni e insieme la loro trasforma-
zione, secondo le nuove esigenze della societh. Dappri-
ma la loita & solo nel terreno politico, poi si allarga
nel sociale (2). Di qui una nuova fase nei partiti, dal
1832 in poi. Cambiarono gli antichi nomi in conserva-
tori e liberali: ma gli uni non stavano pil trincerati
nelle antiche cittadelle, la proprieta, la Chiesa, la tra-
dizione e cercavano di avvicinarsi al popolo: gli altri,
pur alleandosi col partito irlandese nell’ Assemblea e
col Cartismo al di fuori, cercavano, saliti al potere, rom-
pere quei vineoli di solidarieti. Le coalizioni divente-
rauno sempre pit frequenti: ma inveee che al trionfo di
queste o quelle persone, serviranno al trionfo di un
prineipio. Basti citare due grandi esempii: il Wellington
nel 1829, il Peel nel 1846. Conservatori, seppero emu-
lare e vincere i liberali, I'uno con la legge sull’eman-
cipazione dei cattolici, I'altro sul libero scambio: con-

(1) Tue QuarterLy Review, July 1880, Whigs, Radicals and Con-
servalives, p. 277.
(2) Tue QuarterLy Review, ivi p. 288.
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fessando di essersi contraddetii, adottando provvedi-
menti che prima avevano combattuti negli avversarii,
sacrificando la logica del partito ai doveri supremi
verso lo Stato. Ne [urono rimproverati:—un ministro,
si disse, dee governare con le idee del proprio partito;
egli non & un ditfatore, ma l'eletto del partito; ha una
specie di mandato imperativo; non pud restare al po-
tere quando & costretto accettare e attuare le idee di
un altro partito (1). —Questa morale io non comprendo;
¢ 1l caso di ripetere: la Costituzione inglese non &
Wigh o Tory: poco importa se la riforma venga attuata
da un partito o dall’ altro, dai Wighs nel 1832, dai
Tories nel 1867 (2).— Per altro negli ultimi tempi la
base dei partiti & gunasi interamente mutata.

Trent’anni di cambiamenti legislativi e di progres-
si sociali hanno attenuato le differenze nei loro sen-
timenti. Dei prineipii fondamentali si sono stabiliti, dei
gravi difetti sono stati corretti. Una gran parte del eam-
po di battaglia & stato pacificamente oceupato in co-
mune. Pitt di una volta, per obbedire all’ opinione pub-
blica, i conservatori son divenuti liberali: per non ol-
trepassarla, gli altri liberali son divenuti moderati (3).

Certo a questa condizione di cose influisce la So-
cieth nuova, le eni esigenze s’impongono allo Stato per
essere soddisfatte: donde il bisogne nell’'uno e nell’al-
tro partito di attuare riforme da un lato, di garentire
dall’altro le vecchie istituzioni, sulle quali si fonda la
libertd politica inglese.

. (1) Tali censure fa il May specialmente al Peel. Hislorie const.
de U'Angleterre ed. cit. vol. 11, p. 64, 85.
(2) Tae QuarterLy Review, January 1879. Parly Governmenl,
p- 264 e seg.
(3) Max, Op. ¢il. vol. 11, p. 94.
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Cosl da quelle lotte vivaci torna bene al paese, che
aspira non al trionfo di un partito, ma al Governo dei
piil degni, e al soddisfacimento dei snoi hisogni: ne vada
pure di mezzo la logica dei programmi o della con-
dotta di nomini di Stato; sia che il Gladstone cominciato
Tory finisca Wigh, o il Disraeli faccia I’ inverso. Man
mano che il Parlamento provvede con una serie di
leggi al nuovo organamento sociale, come gid un tems-
po provvide al politico, va sempre pitt limitandosi il
campo dei partiti, e diminuendo il pericolo, che il Ga-
binetto obbedisca a quella forza cieca che viene dal
numero. Vi ha delle questioni elevate, che s”impongono
ai partiti, e per le quali il Gabinetto chiede il parere e
la cooperazione del Leader o dei pilt chiari uomini del-
I'opposizione. Il che se non toglie affatto, certo atienua
di molto 1 difetti inerenti ad un Governo di partito (1).

Cosl I'azione del Parlamento sul Governo divenia
sempre pin salutare, e la maggioranza e 'opposizione,
pur con metodi diversi, riescono al medesimo scopo.
Certo ogni partito cercherd nel campo elettorale secal-
zare 'altro, combattera come nel Continente, spesso per
sostenere un prineipio, sempre per acquistare il pote-
re. Ma quando vi sia giunto, non rinnega tutta 'opera
dell’altro partito, ne eredita qualcosa: cosi nel Gabi-
netto vi ha una specie di tradizione che si conserva,
mutato nome e persona, a traverso le crisi ministeriali
¢ parlamentari.

{1) E antica usanza fin dai tempi di Pitt e Fox. Lord Liverpool
nel 1815 convocd membri di futti i partiti per studiare la legge sui
grani. Il Brongham era consultato spesso da Lord Castelreagh, Can-
ning e Perceval, malgrado ne fosse fiero oppositore: cosi il duca di
‘Wellington da Melbourne: specialmente in occasione della Reggenza
nel 1840 ecc. V. Toop, On parl. gqovernment, vol. II, p. 339.
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VIII. Tradizioni dinastiche o feudali, falsi concetti
nella scienza, istinti radicali pin che tendenze demo-
cratiche nella pratica, se da un lato impedirono nel
Continente 'organismo di un Governo secondo legge;
non riescirono d’altro lato neanco ad ottenere sempre
la conseguenza logica delle premesse,—un Governo di
partito. I difetti dell’ordine giuridico si riproducevano,
mutata forma, nell’ ordine politico: tanto & vero che,
pur distinti negli accidenti, sono parti inseparabili della
medesima organica unitd dello Stato. I rapporti del
Gabinetto coi partifi son diversi che in Inghilterra, per
molte ragioni e sopratutto per questa, che invece di
essere distinzioni di una c¢lasse che governa, o elementi
necessari dell’'unico Stato, come Tories e Wighs, rap-
presentano, o diversi sistemi di Stato, come nell’epoca
medioevale , epperd mancano del carattere costituzio-
nale; ‘o gradazioni aceidentali di una medesima tenden-
za, provocate non da interessi soeciali o da prineipii e
criterii nettamente distinti, ma da opportunitd di casi
e di persone, e cosl mancano del caratfere parlamen-
tare. Nel primo caso, minacciano la stabilith medesima
dello Stato libero e lo fanno pencolare tra il despoti-
smo e anarchia, come qualche volta avvenne in Fran-
cia; nel secondo, scalzano della base Pautorith del Go-
verno, costretto a sostenersi qui e li su queste e quelle
frazioni, che si amalgamano, compongono o ricompon-
gono vertiginosamenie, non per legge di affinith o di
repulsione , ma per impulso meccanico di uiilith o di
egoismo. Il che riesece a questo resultato; che anche
quande il Governo abbia una base giuridica nello Stato,
gli vien meno una base parlamentare nei partiil.

11 Costituzionalismo si propaga dapertutto, fino in
Turchia, con tutta I’ euritmia delle forme rappresenta-
tive; ma crescono del pari ogni giorno le diflicolta e
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la sfiducia nel Governo parlamentare. Le erisi si suc-
cedono sempre piit rapidamente, e vanno perdendo il
signifieato dinnanzi al Corpo eletiorale, che svezzato
dallo esaminare i principii, va acquistando I'abitudine
a giudicar solo delle persone. Il che pare anzi il men
grave dei mali, e si vedono i partiti medesimi sostene-
re candidati, che non hanno il programma loro, ma che
sperano carezzare, guadagnare ; perch® non foss’ altro
riescano a produrre incertezza nel computo delle forze
in seno all’Assemblea; o singoli collegi eambiare con
indifferenza, e a distanza di mesi, nomi e principii. In
tal modo mancano all’ Assemblea gli elementi, onde
adempiere al principale cdhmpito suo: sapere costituirsi
un Governo con forze proprie e distinte, in modo che
le une si avvicendino con le altre, senza disquilibrio
dello Stato: sicché il paese, potendosi pronunziare per
un partito o per l'altro, non tema pericoli dalle erisi,
e 1l Capo dello Stato trovi una gunida secura nell’uso
della sua prerogativa. Ove faccia difetto tale virtd or-
ganica nei parfiti, che non si sentano capaci a darsi
un Governo, (né dico gia nel senso formale ; ché di di-
nastie ministeriali ne hanno anche troppo, pur le fra-
zioni, e tante pilt anzi quanto men definiti sieno i li-
miti e criterii del programma): bhisogna cercarla fuori
dell’Assemblea, dove non dovrebbe essere che in casi
eccezionali; ciod o nel Capo dello Stato o mnel Corpo
elettorale. Il che, oltre all’essere talvolta pericoloso per
inesperienza, capriccio o malvolere, & sempre poco cor-
reito, perché toglie al Gabinetto la vera sua base, o
gli da occasione a giustificare certe misure col prete-
sto di «non potere scoprir la Corona», o di « dover
soddisfare 1 bisogni del paese reale ». Il che pud con-
tenere un’insidia contro I’Assemblea, nel primo ecaso,
paralizzandone il sindacato; nel secondo, preparandone
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con gli artificii elettorali un’ altra che la sostituisea,
merce uno scioglimento. E rende possibile I'abuso della
prerogativa del Capo dello Stato, e insieme il degrada-
mento della sovraniti nazionale, costretta all’ufficio di
creare arfificialmente nel paese una maggioranza, che
il Gabinetto non ha mell’Assemblea.

Io non fo qui una storia dei partifi, dei quali qunal-
cuno volle fare persino la scienza (1). Intendo solo ac-
cennare il rapporto che essi hanno col Gabinetto, e
segnalare 1l loro carattere generale negli Stati del Con-
tinente, dove—salvo nel Belgio per circostanze singo-
larissime—mancano di precedenti, di tradizioni, di le-
gami con le nuove fasi della societa, di eriterii distintl
sul metodo di Governo; il cui complesso ne costituisce
la forza, e direi anche la natura. Senza di cid il par-
fito non & « un corpo di uomini uniti, per promuovere
I’ interesse nazionale su qualche prinecipio, nel quale essi
convengono » (Burke); ma una consorferia, che cura
o]’ interessi privati, o una seffa, che invece di sviluppare
turba le istituzioni: e, nella migliore delle ipotesi, una
scuola di dottrinari, adatta come quella della Restau-
razione e della Monarchia di Luglio a raffinare i con-
gegni, le ruote, 1 meccanismi del sistema rappresen-
tativo, nulla giovando agli organi o alle funzioni del
Governo costituzionale. Cosl dei partiti ¢’® una eronaca
quotidiana, non rimane una storia parlamentare. Se si

(1) Romuer, Lehre den politischen Parteien, Noerdlingen 1844. Ne
fa un esame il Buustscail, La politica come sciensa, trad. it. Napoli
1879 p. 464 e seg.; e il BLock, Diclionnaire gén. de la Politique, ed.
cit. vol. 11. p. 509 e seg.— Dell'Inghilterra, per conclusioni contrarie
vanno ricordati il Grey, Parliamentary Government. London 1864, el
Brovcsay, nel cap. Effects of Parly p. 167-73 del libro, Statesmen of
the times of George the third, Paris 1839,
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fa zgﬁ‘aziﬂne dai meriti personali della Corona, nella
Monarchia in Belgio e in Ifalia, ben poca efficacia si
deve all’azione delle Assemblee nei varii Stati di Eu-
ropa. Si rettificherd la forma, in quanto che le crisi di-
ventino parlamentari: resta il germe del male nel di-
feito di partiti, che si preparino a succedere al potere;
che distinguano il linguaggio dell’opposizione da quello
del Governo: che stando alla tribuna sentano i doveri
e le necessitd, che incombono a chi sta al banco mi-
nisteriale; che sappiano domani, arrivando al Governo,
garentire quello che oggi combaitono,come opposizione.
Il difetto ha radici pin profonde nella Societd: ognuno
crede partecipare al Potere, senza esercitarsi nel do-
vere: giusto come 1’ opposizione intende acquistare il
Governo come premio di persone, senza aver cooperato
a mantenerlo e svilupparlo, come istituzione.
Potrebbe dirsi con ragione che non si avvicenda-
no partiti, si suceedono individui, sia che le crisi av-
vengano per favore personale della Corona, come nella
Monarchia della Restaurazione, e nel primo periodo della
Monarchia prussiana o del secondo Impero; sia per
soddisfare partiti anticostituzionali, per impedire o pre-
miare pronunciamenti, come nella Spagna; sia per
piegarsi alle esigenze rumorose della stampa o della
piazza, eome qualche volta nella Franecia repubblicana.
So che in queste sintesi ¢’ del relativo e delle ecce-
zioni: ma bastano, credo, a indicare la insufficienza
comune nelle nostre Assemblee a crearsi pure un Go-
verno di partito. Né si farebbe frase, ove si dicesse che
il Governo manca appunto, perché non ¢’ & il partito.
Bisogna. anche qui giudicare il metodo, non le persone;
queste talora—e pud dirsi a onor nostro—furono mi-
gliori di quello; ma la scienza deve guardare pil in
fondo, alle istituzioni. Dico la scienza: ché presso noi
26
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la rivoluzione si & fatta prima nei cervelli, pinttosto che
derivare dallo sviluppo stesso della societi; tutie le
riforme si aspettano dall’alto; e le Assemblee non tro-
vano dei problemi posti dalla societa, ma li suscitano
esse medesime. 11 che & un effetto: la Costituzione non
ha vera storia, ma & soltanto un codice; non si erea
dalla coscienza, ma si manda a memoria— ( Luzzatti).

Ora, poich® i partiti non sorgono dalle stesse con-
dizioni e interessi sociali, bisogna studiarsi a costitnirli
con I'educazione politica e con la buona pratica parla-
mentare: il che tanto piu si rende necessario, in quanto
man mano & venuta in Italia mancando al Governo
quella forza, che gli derivava dal patriotfismo di tanti,
che aveano saputo sacrificare tendenze e opinioni, per
cooperare in comune all’indipendenza, all’uniti, alla
formazione del nuovo Stafo. La Monarchia non potrd
che rafforzarsl sempre di pii, a misura che all’ eser-
cizio della sua prerogativa in rapporto al Gabinetio ,
concorra pilt eflicacemente I'opera del Parlamento. Non
sempre cosl avvenne: la Corona precorse, e fece bene:
ma ora il primo stadio ¢ compiuto, bisogna passare
oltre. I1 Gabinetto, nei primordi del sistema rappresen-
tativo, subl le vicende mutabilissime dei tempi: non
pote costituirsi sopra una base vera di partiti, rappre-
sentd una serie di transazioni del Capo dello Siato con
questo o quel gruppo di nomini, che meglio rispondes-
sero alla situazione (1). L'Assemblea era inesperta, con-
fusa nei suoi vari elemeuti, che talora cozzavano ira
loro per diversith di regioni o per sistematica separa-
zione di aristoeratici o democratici. In quel primo pe-

(1) V. per notizie ed osservazioni, PaLya, I cambiamenti di Mini-
stero in Ilalia sotlo il Governo coslilusionale, da Balbo a Cairoli. N.
Anronocia, 15 Die. 1878.
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riodo di prova manca 1" omogeneitd nell’ indirizzo del
Governo, cosl nel Gabinetto Balbo, il Pareto e il Ricei,
rappresentano 'opposizione democratica, ai quali si ag-
giunge il Gioberti, in quello presieduto dal Casati: —
sono incerti 1 rapporti dei membri del Gabinetto col
Presidente, onde avviene lo imverso di e¢id che ae-
cadde di poi; cambia il Presidente, al Gioberti sue-
cede il Generale Chiodo, restano i ministri, malgrado
che I'indirizzo sia tutto diverso:—mnon meno incerti i
rapporti del Gabinetto con I’Assemblea, donde 1l biso-
ano di ricercare fuori di questa una forza nella regia
prerogativa.

11 Gabinetto si organizza pienamente col D’Azeglio
e col Cavour, che lo presiede per 7 anni (1852-1859) e
pud spiegarvi quella influenza, che nel secolo scorso
ebbe il primo Pitt in Inghilterra: onde poté talora sosfi-
tuire un membro ad un altro per motivi personali o
parlamentari, senza che cid turbasse o la funzione del
Governo o I’ equilibrio dei partifi: anzi pud dirsi che
questi ricevessero forza da quella stabilitd di Gabinetio,
come ebbero poi ragioni molte di debolezza dalle ra-
pide altalene, che segunirono nel nuovo Regno d’Italia:
nel quale, mancata la superioritd di un nomo di Stato
che " imponesse a tutt’ i partiti, comineid nell’Assemblea
un lavorio lento, ma continuo di disgregazione, mentre
il paese aspirava all’ unitd. Donde la poca corrispon-
denza del Gabinetio alla sifuazione parlamentare, del-
I’ Assemblea alla sitnazione del paese. Anzi avvenne
questo, che i partiti si vennero determinando, non se-
condo gl'interessi del Corpo elettorale, ma secondo le
tendenze del Corpo degli eletti. Precisamente 'opposto
che in Inghilterra, cosi che divennero personali, e in-
vece di esprimere il rigoglio della nuova vita, che I’As-
semblea riceve dall’Elefiorato, espressero la vita arti-
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fleiale, che in questo tendevano infondere i membri
dell’Assemblea disciolta eon programmi fitiizii o il Go-
verno con le candidature ufficiali.

Le maggioranze si riprodussero con costante uni-
formitd, secondo I'impulso che veniva dall’alto: il paese
comineid a credersi estraneo, stimd inefficace il suo
intervento; e la funzione del Governo una faccenda da
aggiustarsi tra ministri e deputati: « Donde il dubbio
che nn paese legale non si potesse formare » (1), e
’inevitabile conseguenza, che la Nazione si sentisse
incapace a costituire una migliore Camera dei Depu-
tati e questa un miglior Governo.

Il Sindacato politico parlamentare riesciva incerio
o debole, perché la fiducia e la censura spesso non
ebbero che una ragion personale: i voli, equivoel, per-
ché provocati da mozioni concordate da gruppi diversi:
le composizioni o ricomposizioni ministeriali, ibride ,
perché le opposizioni, o si sollevavano spesso in seno al
medesimo partito, donde maggiore debolezza nell” in-
dirizzo del Governo o erano fondate su coalizioni, don-
de il bisogno di rafforzare, si disse, il Gabinetto con
gli avversarii, come era avvenuto prima nei Ministeri
Balbo e Casati (1848), e come avvenne poi nei Mini-
steri Rattazzi (1862 e 1867) e nel terzo ministero Mena-
brea (1869). Abbondarono le ecrisi estra-parlamentari,
e fu visto qualche volta un Gabinetto dimettersi per
sfuggire un voto della Camera (come quello del Rat-
tazzi— 1867 —per le vicende delle questione romana)

(1) Jacint, Due anni di polilica italiana. Milano 1868. — Vanno
alle stesse conclusioni, Boxanr, I Partili politici al Parlemenlo ilaliano.
V. Antorocia vol. VII.—Sciavoia, Della mancanza dei parliti politici
in Italia. N. Awxt. vol. XIlI. — Laveveve, Le régime parlamenlaire of
les partis en ltalie, Revue per peux Moxpes 1. Maj 1871,
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altri sentirsi deboli, malgrado voti di maggioranza che
stimarono equivoei (come il Gabinetto Ricasoli, 1862,
e Depretis, 1877): altri assumere il potere non avendo
la maggioranza, ma sperando di farsela col mezzi di cui
poteano disporre e nell’Assemblea e nel paese ; sicchd
futta la loro operositi e il merito consistano nel dirigere
bene la strategica parlamentare per mezzo di espe-
dienti, o la elettorale per mezzo di corruzione.

Né manecarono gruppi costituiti sopra interessi re-
gionali, benché dissimulati sotto larva d’interessi o prin-
cipi nazionali; né gruppi personali, devoti non ad un
programma, ma ad un uomo. Il che accrebbe la con-
fusione , @ provocd erisi inconsulte, quando nn Gabi-
netio accingevasi all’ opera sua con un complesso di
leggi o di riforme, od imped} erisi necessarie, non per-
ché si avesse fidueia in ehi stava al Governo, ma perché
non v'era certezza di raccoglierne 'eredity. E diventd
criterio parlamentare, sostenere un Gabinetio, nel quale
non si avea fidueia, per timore di aver peggio, o per
odio dei probabili successori. Non son disposto alle fa-
cili censure, né intendo accentuare solo il lato sinistro:
tanto pit che son convinto che la colpa & men di que-
sti o di quelli che, in parte del paese, che non si &
ancora formata un’educazione politica, e in parte del-
I’ Assemblea: che sfrutta la sua operositi mettendo o
vedendo del partito dove non ei dovrebbe essere che
il rispetto della legge, o sostituendovi i gruppi e le
frazioni, dove ci dovrebbe essere un programma netto,
un metodo di Governo.

Ora per questo occorre si sviluppi un senso giu-
sto di eio, che debba e possa formare argomento di
partito: senza di che, invece che cooperare, esso im-
pedisce lo sviluppo della vita dello Stato. I veri par-
titi non nascono che la, dove lo Stato esso medesimo
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non sia organizzato, come un partito: ma che daltro
lato non si consideri, come qualcosa di esteriore o di
esiraneo ai partiti; che profitti delle loro divisioni: la
cui forza venga dalla loro debolezza, la permanenza
dalla loro instabilith. Che le idee, i1 bisogni, gl inte-
ressi della Nazione s'infilirano nel Corpo eletiorale,
passano in una maggioranza parlamentare, s’ incarnano
nel Gabinetto. La forza di questo non pud venire dalle
transazioni o dalle concessioni; ma dallo ajuto di no-
mini devoti allo stesso principio. L’ opposizione a sua
volta allora & costituzionale, quando ha chiaro un ordi-
ne di idee, di riforme, di disegni di legge da sostituire.
Ed & bene che sia sistematica (nel senso che il partito
abbia una vita propria), come & in Inghilterra; allora
rappresenta un’ altra coppa della bilancia, che giova
all’equilibrio: accanto al Governo di fatto espresso del
Gabinetio, vi ha un Governo potenziale incarnato nel-
I’ opposizione, preparata a succedergli.

Cid evila gli sconvelgimenti, mantiene I'equilibrio
dei’ Poteri, ritempra la vita nel Parlamento e nel
paese. « Fortunatamente il popolo gnando abbatte sir
Roberto Walpole ha confidenza nei suoi oppositori; e
quando pare che lord North abbia rovinato il paese,
questo ricorre per salvezza a lord Rockingam e a Fox.
Potrad esservi una rivoluzione nel paese: ma @& difficile,
che questo non voglia prima sperimentare un rimedio
nel cambiamento di Gabinetto » (1). 11 Capo dello Stato,
non deve che assistere come iestimone alle elezioni o
alle crisi, perché nulla avra da temere per la vita dello
Stato, nulla avrd da opporre ad una nuova tendenza
di Governo. Ché il campo politico dei partiti, a misura

(1) Russenwn,; An Essay on the history of the anglish Government,
London 1872. p. 111.
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che questi pilt si accentuano, meglio si limita (1). Il
Gabinetto a sua volta potrd affrontare, ove sospetii
equivoei o incertezze, il sindacato della Camera, sicuro
che sia comunque la crisi avverrd, non per motivi di
persone, ma per virti di principil

IX. Sebbene all’ efficacia del Governo parlamentare
concorrano ambo i rami del Parlamento, tuttavia la sor-
te del Gabinetto dipende dalla Camera dei deputati.
Questo principio si ¢ nel Continente spinto fino all’esa-
gerazione, cosl da ridurre la Camera alta ad una mera
decorazione. Se il voto di essa dovesse essere un pleo-
nasmo, sarebbe meglio sopprimere il sistema bicame-
rale; i congegni inutili sono un pericolo per le istitu-
zioni. Ma non & davvero cosl: quel voto rappresenta
un fattore della legge necessario: se vi ha restrizione,
questa non & assoluta rispetto al suo valore, ma rela-
tiva ai rapporti col Gabinetto. Pud impedire che un cat-
tivo disegno di legge approdi; che si faccia un abuso,
0 che resti senza censura; pud richiamare lo esame
della stampa e dei cittadini sopra una finanza, una po-
litica, un’Amminisirazione incerta, o immorale, o peri-
colosa: ma non pud avere influenza sul mutamento del
Gabinetto, sull’altalena dei partiti al Potere. Questo al-
meno insegna la pratica inglese. Il Gabinetto Grey

(1) Esagerando, il Bismark, ha detto nella Camera prussiana,
(Torn. 19 Genn. 1867): « Un grande Stato non si governa punto se-
condo le viste di tale o tal partito: bisogna esaminare Y'insieme dei
partiti che esistono nel paese, e derivare da tale esame una linea di
condotta, che il paese possa seguire. In tale stato di cose non & il
Governo che si stacca dal partito: ma il partito che si separa dal Go-
verno u. Le discours de M. comile de Bismark, trad. Berlin, 1872, vol.
i. p. 209, E prima avea dichiarato: « La fiducia su cui poggia il Ga-
binetto viene dal Re, non dalla maggioranza. 1vi p. 29.
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(1830-34) ha camminato sicuro per la sua via, sia all'in-
terno che all’ estero, malgrado lo insidiasse una co-
stante e vivace maggioranza della Camera dei Lordi.
Di rincontro il Gabinetto Derby nel 1852 e 1858 venne
scalzaio dalla Camera dei Comuni, malgrado fosse ap-
provato e sorretto dalla Camera alta. Lord Palmerston
nel 1864 resisteva, dopo una censura della Camera alta
sulla politica estera, sicuro dell’approvazione della Ca-
mera bassa. E vero che qualche volta il Gabinetto si
¢ creduto scosso da un voto dei Lordi, come il Grey
nel 1832, in modo da declinare 'ufficio: ma ¢id va at-
tribuito non al potere diretto della Camera alta, ma al
valore di qualche questione vitale, che involge tutto un
indirizzo di Governo; come avvenne allora in occasio-
ne del Bill di riforma (1).

E buona consuetudine, sebbene non sempre segui-
ta, che 1l nuovo Gabineito dia all’'una Camera e all’al-
tra spiegazioni sulla politica, che intende segnire, e sui
motivi, che hanno determinato I'accettazione dell’alto
ufficio. Cid si rende sopratutto necessario, quando sia
formato di nomini nuovi, quando sia nato da una erisi
che non abbia determinato le tendenze della maggio-
ranza, o quando sia avvenuta una ricomposizione du-
rante la proroga del Parlamento.

Va inteso che in quell’ oceasione & poco corretio
sollevare una discussione di prineipii o promuovere in-
tempestivamente una mozione, che produrrebbe due ma-
li: sindacare la scelia della Corona nell’'uso della sna
prerogativa; giudicare un Gabinetto prima che compia
alecun atto. Che se anche le persone che lo compon-
gono riescano invise o dieno sospetto sulla politica, che

(1) N2 la dimissione ebbe seguito: ché la Corona riconfermb la
fiducia al Gabinetto, V. Toon, On parl. govern. vol. I. p. 120,
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intendano seguire, si pud bene attendere la prima oc
casione per proporre la questione di fidueia.

Poche volte in Italia si & sollevata discussione sulle
crisi, bench® in gran parte avvenuie, nel primi tempi,
a Camera chiusa: pratica oggi fatia pil rara, ed & de-
siderabile che si limiti a casi eccezionali, ove i partiti
si costitnisecano in modo da esercitare, come non fe
cero sinora per organica debolezza, un’ azione eflicace
sulla formazione o ricomposizione dei Gabinetti. Che,
se 1" Assemblea non ebbe virti bastevole, (né saprei
dargliene tutta la colpa nel periodo subalpino, pei re
centi disastri del 1849, per I'incertezza dell’avvenire,
per la subita sfiducia inevitabile dopo le subite speranze;
e nel periodo italiano, per le difficolta e i disagi del-
I"unificazione , dell’ indipendenza, delle questioni, che
rignardavano direitamente la esistenza del nnovo Stato)
bisogna riconoscerle almeno quella di aver compreso
la. necessitiy dell’esercizio della regia prerogativa; che
dovea esser pin libera, a misura che pil equivoca fosse
la sitnazione parlamentare.

Ma anche in quelle poche volte si chiesero spie-
gazioni, non si fecero interpellanze; si volle piuttosto
sapere qual fosse il programma del nuovo Gabmetto,
meglio che esaminare o domandare un vote sulle ra-
gioni, che avessero determinato la caduta del vecchio.
Cosl I'on. Lanza, malgrado qualificasse modo insolito
la sostituzione del Ratiazzi al Ricasoli, fuori 1’ azione
del Parlamento, e chiedesse saperne le cause dal nuovo
o dal vecchio presidente, tuttavia dichiard non volere
provocare aleun voto della Camera. E I'on. Sella, pur
censurando 1" ultima ecrisi, provocata da dissensi nel
Gabineito, riconfermava un prineipio riconosciuto nella
nostra pratica: « Vi pud essere questione di opportu-

nita della risoluzione adottata dalla Corona, di cui sono
27
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responsabili i sunoi consiglieri: ma la questione di co-
stituzionalith non si pud sollevare (1) ».

In caso di una crisi estraparlamentare, determinata
da un diverso criterio su metodo di Governo, come &
avvenuto quest’anno in Franeia, allorché il Freyeinet
si @ dimesso, — perchd intendeva sospendere Iapplica-
zione dei decreti sulle Corporazioni, finch& non si fosse
deciso dall’Autoritd dei conflitti la questione di compe-
tenza—, da molti si propugna una convocazione straor-
dinaria del Parlamento, affinchd il nuovo Gabinetto lo
interroghi sull’indirizzo da seguire. Ma & una pratica,
che potrebbe avere i suoi danni: sollevare aeri discus
sioni di partito tra i fautori dell’ antico Gabinetto, o
provocare una censura sul nuovo, prima che iniziasse
I'opera sua.

E chiaro che il Gabinetto debba godere la fiducia
dell’Assemblea, perche 'azione proceda di aceordo con
la deliberazione. Ma anche in questo punto bisogna evi-
tare la rigida interpetrazione, secondo la quale il Go-
verno sarebbe ogni giorno esposto ai capricei della
maggioranza, ove questa fosse indiseiplinata, faziosa, avi-
da di potere. Le erisi, sia ministeriali che parlamentari,
vanno studiate secondo 1" organismo vero dei partiti,
non gid secondo l'alchimia dei gruppi o delle fazioni.
Pur troppo nel Confinente =i falsd non rade volte il
retto senso del sindacato parlamentare sulla politica,
con_questioni di fiduecia, che mascheravano interessi
privati. E furono corrive a porle non meno le opposi-
zioni che i Gabinetti, regolandosi non alla stregua di
programmi e tendenze diverse, ma secondo il computo
dei voti, che potesse assicurare la prevalenza degli uni
o dell’altre. Le crisi assomigliarono a sgambetti e colpi

(1) Arr1 ParuAMeNTARL, {orn, 7 Marzo 1862.—28 Nov. 1879,




— 211 —
di mano, e rinscirono a produrre sfiducia del popolo
sia nei Gabinetti che nelle Assemblee, donde ne ven-
nero deboli gli nni, violente le altre.

Anche in Inghilterra avvenne lo stesso, ma molio
pilt raramente: ché la pratica ha li consacraio alcune
norme, che non & inutile ricordare ad esempio. Anzi-
tutto il voto di eensura pud dirsi di origine recente.
Son note le esitanze del Pitt a proporlo eontro il Mi-
nistero Addington nel 1803 (malgrado lo ritenesse in-
capace ), percheé gli sembrava un’ offesa alla preroga-
tiva della Corona: principio, che avea dominato la di-
scussione della Camera a proposito di una mozione con-
tro Roberto Walpole (13 Febbraio 1751) e di quella con-
fro Lord North (nel 1782): sebbene quest’ultima desse
oceasione al primo esempio di un eangiamento di Gabi-
netto, come resultato diretio di un voto della Camera dei
Comuni. N& la volonta di questa per lungo tempo trovd
una forma adatta e precisa: il Fox stesso, duce vetera-
no della opposizione, dichiarava piit volte: che la Ca-
mera ha il diritto di chiedere la rimozione di un Ga-
binetto, ma senza proposte motivate (1).

Ma eid riuseirebbe spesso equivoco, talora perico-
loso, specialmente dove le buone tradizioni parlamen-
tari non abbiano educato lo spirito delle Assemblee.
Il paese ha diritto a sapere, per quali ragioni si voglia
sostituito un Governo ad un aliro; e ha diritto di sa-
perlo il Capo dello Stato, perché abbia una norma nella
scelta, e non sia costretto, per la confusione del voto
a sostitunire i suoi eriterii personali.

Nel 1841 si profilo nettamente la vera pratica in-
glese, a proposito della mozione di censura, che Roberto

(1) V. tale dottrina corredata di esempi presso il Tooo, op. cil.
vol. II, p. 396, N.2 ¢.
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Peel proponeva contro il Gabinetto Melbourne. La for-
ma era spiccata, distinti e chiari i motivi: «1. il Ga-
binetto non possiede la fiducia della Camera dei Co-
muni, perch® possa presentare provvedimenti utili al
pubblico interesse; 2. la sua permanenza nell’ ufficio
sotto tali eircostanze & coniraria allo spirito della Co-
stituzione. » Sotto questo punto di vista s’ impegnd una
lotta tra il Peel e il Russell, che contrappose una se-
riec di esempi, da Lord Sunderland al duca di Wel-
lington, nei quali il rifinto della Camera di adottare
un provvedimento, non avea prodotto il ritiro del Ga-
binetto. « E impossibile, specialmente oggi che le fun-
zioni sono di tanto ecreseiute, che tutte le misure di
Governo possano venire accettate: & strano che ad ogni
caso di rifinto debba succedere la dimissione di un Ga-
binetto. » Il Russell avea ragione nella questione astrat-
ta: avea torto rispetto a quella, che discutevasi allora:
il Gabinetto Melbourne era rimasto dall’Aprile 1835 al
Marzo 1840 in minoranza: 58 volte nella Camera dei
comuni e 49 in quella dei Lordi (1). Ad ogni modo pud
ben dirsi che da quell’epoca cominei davvero a deli-
nearsi un criterio sicuro rispetto al carattere, ai mo-
tivi, alle conseguenze del voto di censura della Camera
di fronte al Gabinetto (2).

Non occorre del rimanente che il biasimo si espri-
ma col voto e con una speciale mozione. Basta la

(1) Toop, On parl. Govern. vol. 1, p. 130 e seg. N.* e.

(2) V. per lo sviluppo del sindacato parlamentare sulla finanza,
cose militari e navali, amministrazione coloniale e affari esteri, ne-
gli ultimi anni, BrosiavTr, op. cil. p. 335 @ seg. Tale argomento (che
comprende le piti alte questioni di Diritto pubblico e i limiti dei Po-
teri) nei raffronti con I'ltalia e gli altri Stati del Continente va trat-
tato nella parte speciale sul Gabinetto (Funsioni ¢ Responsabilita).
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indifferenza, la resistenza della Camera a seguire il
Gabinetto, o qualche avvisaglia nelle elezioni dei seggi
o delle commissioni. Allora incombe al Gabinetto la
necessita di usecir dallo equivoco, provocando un voto
sopra questione di generale politica, ove non voglia
ritirarsi dinnanzi a una sfiducia latente che lo demora-
lizza e lo impaceia (1). Cosl parecchie volte si & visto, con
imitabile esempio, dimettersi un Gabinetto, quando ha
creduto che la maggioranza fosse tenue o incerta o prov-
visoria o meceanica (2). Si aggiunga che il compito asse-
gnato al Gabineito nelle odierne Costituzioni & ben gra-
ve: esso deve proporre tutto un ordine di progeiti, che
rispondano al programma del partito che rappresenta,
alle necessiti dello Stato che tutela, ai bisogni del
paese che governa. La lenfezza nell’opera, qualehe im-
portante lacuna, I’ opposizione a progetti d’ iniziativa

(1) Ma non spetta al Gabinetto il diritto di scegliere il terreno
sul quale combattere: cid infirmerebbe il sindacato parlamentare. Es.
so pud bene accettere o respingere una mozione, darle un significato,
come fece il Minghetti, nel Marzo 1876, trasformando il rinvio del-
I'interpellanza Morana in una questione di fiducia generale: ma la
scelta deve essere sempre della Camera dei Deputati, Lo notd il Cor-
renti, forn. 18 Marzo 1876. Tuttavia & cattivo sistema annettere un
valore di fiducia o di censura a piccoli ineidenti di procedura. Se
cit & poco corretto per I'Assemblea, nuoce direttamente al paese.

(2) 1l Ricasoli dichiarava: « Non aver trovato, malgrado il voto
della maggioranza (del 23 febbraio), la prova della fiducia nella co-
scienza pubblica e in quella del paese.—Conservare in nostre mani
il potere sarebbe stato atto colpevole, perché contrario ai dettami
della coscienza, e sarebbe stata un’ ostinazione, della quale avrebbe
potuto risentir danno il regime parlamentare ». Torn. 7 Marzo 1862.
Similmente, nel Belgio, si esprimeva il Decker a Re Leopoldo, nel
1857. u lo ho la maggioranza nella Camera, ma non sono sicuro, che
si appoggi sulla maggioranza del paese. Questa ¢ una situazione
delle pii pericolose ». E si dimise.
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della Camera, un grave emendamento che trasforma
il carattere di un progetto, possono talora prestar mo-
fivo a un ritiro del Gabinetto; mentre a sua volta pud
questo rimaner fermo al suo posto, anche quando iso-
late questioni di ordine amministrativo sieno dalla Ca-
mera risolute in senso diverso od opposto.

L’ esperienza ha appreso agli nomni di Stato in-
glesi, quello che ai politicanti non poirebbe mai inse-
gnare qualsia teorica (1). In genere pud bene fissarsi
la norma: che la questione di fiducia debba esser po-
sta sopra un argomento di grave importanza; e quando
una crisi non possa compromettere i rapporti con l'e-
stero e la pace all’interno. Sonovi circostanze, che §'im-
pongono alle maggioranze disinteressate e disciplinate:
puo un Gabinetto essere oggi necessario, mentre ieri
pareva debole o incapace. E poco corretto sollevare
una questione di fiducia nel campo finanziario: sebbe-
ne questo, che riuseirebbe difficile nella prafica inglese,
per 'organismo di quel bilanecio, possa facilmente ac-
cadere presso noi, che abbiamo un bilancio invaso e
falsato dalla politiea. 11 diritto, che ha 1’ Assemblea a
creare ogni anno il bilancio, a negarlo quando occorre,
per dispetto coniro il Governo, a rattopparlo col pessi-
mo congegno degli esercizii provvisorii, ha generato
la facolti non meno assurda e violenta di decidere a
proposito di finanza delle sorti del Gabinetto. Anzi si &
vista nuova anomalia (nd saprei usare aliro nome, in un
ordinamento veramente costituzionale); 1 partiti profi-
larsi secondo il modo d’intendere una questione d’impo-
sta, se abolirla o0 no, e preseniarsi ai comizii con pro-

(1) V. gli esempi ed una dottrina generale in Geey, Parliamen-
tary Government, London 1864, p. 113. Enivsuren Review, vol. XCV,
p. 228. Toon, op. cit. vol. 11, p. 402.
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grammi opposti di finanza; che entra certo nei eriterii
di partito, ma non dee formarne I'unica sostanzial dif=
ferenza. E s’ & visto altro: la Commissione del bilancio
proporre una mozione poco benevola verso il Gabinetto
Cairoli, attribuendogli la responsabiliti dei ritardati
lavori legislativi; il Gabinetto a sua volta gareggiare
con la Commissione, sollevando a proposito dell’eser-
cizio provvisorio una questione di fidueia: e I’ Assem-
blea, superando Gabinetto e Commissione, accettare e
impegnare su quel terreno una lotta politica. Il voto
del 29 Aprile 1880 suggella gl’inconvenienti del nosiro
sistema di bilanecio, mostra la meeccanica struttura dei
nostri partiti, rivela la dubbia vitalitd del Gabinetto, ac-
cusa poco amore alla buona pratica parlamentare.
Anche nel puro campo politico il sindacato parla
mentare ha eriteri confusi o ineerti, presso la piu parte
degli Stati del Continente. E complesse sono le cause.
Di fronte al Governo non esiste una serie di limiti nel
diritto consuetudinario, nelle istiiuzioni locali, nell’an
tonomia amministrativa; sicch® in ragione della smi-
surata sua ingerenza, illimitato diviene il diritto di pro-
porre contro di lul interrogazioni, interpellanze, voti
di censura, ai quali danno nuova esca la sfrenata ini-
ziativa dei deputiati, sia con I’ aumento delle cifre del
bilaneio (il che pud sostituire la utilith eletiorale alle
necessith amministrative); sia con I’influenza assidua ,
che si vuole esercitare, anche negli argomenti che han-
no bisogno di molte riserve e circospezione, come quelli
di politica estera; o in aliri, che non & prudente ab-
bandonare alle ire partigiane.—Di fronte all’Assemblea
mancano pure altri limiti, che ha I'Inghilterra; sia in al-
cuni servizi pubblici sottratti all’azione del Potere cen-
trale e all'influenza parlamentare, si# in un’ordine di
guarentigie, su cui veglia la Magistratura; sia sopratutto
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nell’ organismo speciale della polizia, che offre mate-
ria, sempre disaminata e non mai definita, alle nostre
discussioni fuori o dentro la Camera.

Oltreché, sia pel poco sviluppato senso giuridico,
che un tempo avevamo e si forte nel Diritto privato,
ma che & rudimentale nel Diritto pubblico; sia per la
tendenza naturale a esercitarei nella ginnastica della
parola; sia per la deficienza di criterii securi sulla na-
tura, scopo e competenza dei partiti, forma presso noi
argomento coniroverso, quello che in Inghilierra & am-
messo come indiscutibile principio eostituzionale. Onde
maneca quella misura di circospezione e di opportunita,
che il Grey lodava nella Camera dei Comuni: « Ciascun
deputato sente, che & un passo serio dare un voto, il quale
debba costringere il Governo a ritirarsi, senza una ra-
gionevole speranza, che ne possa essere formato un
aliro piu capace di guidare gli affari del paese» (1).

Riassumo, pur senza presentare proposte o rifor-
me, che presuppongono uno studio paziente e analitico
dei rapporti varii del Gabinetto. nelle diverse attivitd
sue, con lo Statuto, con le leggi organiche, col Par-
lamento, con I" Amministrazione, coi cittadini. In que-
sio saggio non ho inteso che rendermi ragione di al-
cuni difetti del Governo parlamentare, comuni a quasi
tutti gli Staii del Continente: difetti, nello spirito delle
istituzioni, pitt 0 men dissimulati dal rapido e progres-
sivo sviluppo delle forme rappresentative. Cid, che al
volgo non pare, e cerca raggiungere 1’ideale suo con

(1) Grey, op. cit. p. 102—pr. Bruniavti, op. cil. p. 330.
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I’ allargamento del suffragio, con I' onnipotenza par-
lamentare, combattendo 1'ingerenza dello Stato, la bu-
rocrazia, le tradizioni, la gerarchia: proclamando come
diritto fondamentale la partecipazione di tutti a1 Poteri
pubblici, considerati come mezzi al benessere di cia-
seuno, in modo che 'organismo dello Stato medesimo
diventi un problema sociale da risolvere; ma la Scienza
deve preoccuparsi della instabilita continua delle isti-
tuzioni, della mancanza di senso giuridico nella vita
pubblica, del pericolo che la Politica uccida il Diritto.
In nessun’altro organo appare tanto spiccato quel con-
trasto tra lo spirito e le forme quanto nel Gabinetto,
nel quale si accenira gran parte della vitalita del si-
stema rappresentativo; perch® in esso, pitt che in al-
tro organo dello Stato, risorge ogni giorno il proble-
ma pilt grave della Societdh moderna: « Come accordare
un Governo secondo Legge, con un Governo secondo
1 Partiti?» Senza la prima attenenza mancherebbe la
tutela dei diritti; senza la seconda, mancherebbe la gua-
rentigia delle forme parlamentari.

Ora appunto il Gabinetto & il termine medio ira
quel duplice ordine di rapporti, com’ & il vincolo di
unione tra il Capo dello Stato e il Parlamento. V' &
un pericolo in cid, che a prima vista sembra un pro-
gresso, nel rigoglio dei Partiti; ove non sia temperato
da tutto un complesso di norme giuridiche, da un’orga-
nismo di servizi pubblici, che possa essere mighorato o
sviluppato da questa o da quell’altra tendenza politica,
che si avvicendi al Potere; ma che resista alle usur-
pazioni e all’arbitro delle maggioranze. La storia ap-
prende, che il pericolo & maggiore negli Stati del Con-
tinante che in Inghilterra, meno per la forma del Ga-
binetto (che poco influisce, e la quale anzi va Ii rav-

vicinandosi sempre pit al nostro tipo), che in tutto 1'or-
28



— 218 —

dinamento dello Stato. Questo era quivi formato, pri-
ma che il Gabinetto sorgesse; distinte le prerogative
della Corona e del Parlamento; guarentigia suprema
la Magistratura ( Where is a wrong there is a reme-
dy); la partecipazione ai pubblici Poteri, resultato della
partecipazione al pubblico servizio; la Societd aderiva,
si compenetrava nello Stato.

Lo sviluppo degl’interessi materiali, le riforme po-
litiche , le maggioranze non poteano che consolidare
quel sodalizio. 81 nasceva nello Stato, vi si sentiva parte;
il cittadino dava, come fattore di Governo, quello che
avea ricevuto, come soggetto di servizio. Gli stessi Par-
titi nascevano schiettamente costituzionali, intendevano
a limitare la funzione di un organo, che stimavano tur-
basse o mortificasse quella di un altro; della Corona
rispetto al Parlamento, dei borghi rispetto alle coniee,
degl’interessi immobiliari rispetto ai commerciali, dei
Poteri delegati rispetto al Potere centrale; ma gl uni
e gl altri non intesero a sottrarre nulla allo Stato,
cooperarono al suo sviluppo, invocarono come titolo
del loro programma la tradizione, il Diritto comune,
gli Statuti. Era question di metodo, non di sostanza;
potevano errare nel discernimento di ¢io che sia la base
dello Staio, ma nessuno intendeva scalzarla; poteva la
Corona usurpar le funzioni del Governo, come sotto Gior-
gio III; il Gabinetto esprimere il favore di Corte, anziché
lo spirito della maggioranza, come ai tempi di Walpole;
ma la violazione delle prerogative parlamentari, non
arrivava ad essere violazione degli elementi costituzio-
nali. Vi ripugnava il senso storico ed il senso giuri-
dico: si protestava contro le proposte del Governo, nel-
I’ Assemblea e fuori col vecchio motto: unconstitutio-
nal and unprecedent. Quanto piltt estendevasi attivita
del Gabinetto nel campo dei Partiti, tanto pit limita-
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vasi nel campo della Legge. Ché esso non accentrava
tutii i Poteri politici, amministrativi, giudiziari; una parte
di quesii venia delegata ad autorita locali, indipendenti
dal potere ministeriale, con competenze fissate per Leg-
ge, mediante propria responsabilitl. E questa delega-
zione invece d'indebolire il Governo lo avvalorava; la
Societh gli si coordinava vieppiill, quando ne parea piil
lontana, perché sentivasi obbligata a prestar 'opera sna
in servizio dello Stato. Quel modo di pariecipare al Go-
verno, che nel Continente significa : suffragio universale
nel Corpo elettorale, maggioranza nell’Assemblea, su-
bordinando tutto alla politica,—in Inghilierra & rappre-
sentato da due forze, una che intende a sviluppare gli
organi legislativi ed esecuiivi, 'altra che intende a ga-
rentire 1'imparziale osservanza della Legge.

Donde una serie di limiti all’arbitrio del Gabinetto.
Esso non puo ingerirsi nell’ andamento dell” Ammini-
strazione, ma sorvegliarla o proporre riforme al Par-
lamento. In tal guisa vengono distinti Governo ¢ Am-
minisirazione, autorith e gestione; viene ristretia la fa-
colta di Regolamento, non solo rispetto alla materia,
ma nella estensione ; il Regolamento non ha che valore
di un provvedimenio fransitorio: tutio deve esser re-
golato per Legge. Cosi che, a guarentigia dell’Ammini-
strazione sta il Parlamento, che sovrintende allo svi-
Inppo non pure degli ordini politici, ma anche degli
interessi sociali; mereé cui si ricongiunge all’ elelio-
rato donde deriva. Che se, per aleuni servizi occorse
una legislazione speciale, quesia fu sotfratta all’ arbi-
trio ministeriale e atiribuita al Consiglio privato. Ri-
stretio da tali eonfini, il Gabinetto pud senza danno
dello Stato e dei ciftadini svilupparsi pienamenie nel
campo politico ; sicche abbiano sovresso eflicace azio-
ne i Partiti, che esercitano un sindacato reale, appunto
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perché questo non si sfrutta, come tra noi, in dettagli
di Amministrazione, e trova come limite, nel bilancio
una parte consolidata, che rappresenta i servizi indi-
spensabili dello Stato; e nella politica, una parte au-
tonoma, che costituisce la essenza del Governo, come
organo dello Stato.

Del sistema costituzionale inglese gli Stati del Con-
tinente imitarono in gran parte solo il formalismo.

Né la colpa fu tuita dei legislatori; mancava un
secolare sviluppo di istituzioni: hisognava distrurre eli
antichi meccanismi o accomodarli al nuovo ordinamento
politico. Ma la trasformazione trovd ostacoli in una
Societa invecchiata nell’assolutismo, che, mutato aspet-
to, si riprodusse: mentre in diritto si dichiarava il Go-
verno emanazione della Societd, in fatto restavano estra-
nei I'uno all’altro.

Il Terzo Stato, di cui fece 'apoteosi il Sieyés, non
era atto al Governo, non era un ordine politico, ma,
una folla d’interessi diversi, personali, che intendeva-
no ad essere rappresentati nell’Assemblea e soddisfatti
dal Governo. Tutto il lavoro delle rivoluzione non con-
sisteva che nello stabilire e perfezionare i congegni
del sistema rappresentativo; le riforme politiche nel-
I’ acerescere il numero degli elettori; le aspirazioni
degli eletti nello impadronirsi del Potere. Il Gabinetto
diveniva lo sfogatojo dell’attivith politica; pareva in tal
guisa dovesse rafforzarsi, invece s’ indeboliva. A misura
che pit moltiplicavasi I'ingerenza del Governo in ogni
sfera di aftivitd, si andavano perdendo gli elementi co-
stituzionali, dominava in forme libere I'arbitrio. Invece
di essere l'esercizio dei Poferi dello Stato in accordo
con la Societd, diventava un accentramento dei Poteri,
che minaceciava la Societh. E a misura che pil si se-
paravano Societd e Governo, si confondevano Governo
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e Amministrazione, ordine giuridico ed ordine politico.
E la parola Gabinetto assorbi futto il senso di Gover-
no, perché presso noi, invece di esserne soltanto lor-
gano principale, ma non esclusivo come in Inghilterra,
diventd tuito il Governo.

Un Gabinetto, che influisce su tuito, per mezzo di
agenti ministeriali, responsabili solo verso di esso, mi-
naceia la libertd politica, perché pud manomettere le
garanzie dei cittadini ;—usurpa la competenza gindizia-
ria, alla quale spetta d’invigilare sull’osservanza della
Legge;—esclude la Societd da una reale partecipazione
al Governo, perché nella sfera politica la riduce al
mero esercizio del voto, nella sfera giuridica la subor-
dina alla burocrazia, dipendente dal volere ministeriale.
Dove I'ingerenza del Governo & la principale garanzia
della esecuzione delle leggl amministrative e dello svi-
Inppo dell’Amministrazione pubblica, facilmente avvie-
ne che il Deecreto o il Regolamento, soppianti o varii
la Legge: dove non esiste un compiuto organismo di
servizi, determinato per Legge, il Ministro pud trovar
pretesto a sostituirsi per pubblica utilith all’ Assemblea;
donde una grande incertezza di limiti e di atiribuzioni
ira il Potere legislativo e 1'esecutivo.

L’autorita della Legge & sottoposta alla diserezione
ministeriale , che a sna volta & dipendente dalle mu-
fevoli maggioranze politiche. I Gabinetto pud ottene-
re un Bill d’indennitd, anche quando abbia violato lo
Statuto ; pud far giustificare da facili voti un’ usurpa-
zione in via amministrativa; pud sospendere le piit vi-
tali guarentigie in nome della salute dello Stato. Donde
un cireolo vizioso. A futela della liberti non vi ha un
Potere indipendenie , ma I’Assemblea, della quale & ema-
nazione e dipendenza il Gabineito; e la quale a sua
volta & dominata dallo spirito di Partito; onde agli
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abusi del Governo si aggiungono gli abusi del Parla-
mento, che non trova limite, come in Inghilterra, in
una serie di leggi che riconosce, ma che non ha create.

Cid nel campo del diritto; ma non minori pericoli
incombono nel campo politico. Lo spirito di dissoluzione
e i opposizione della Societd contro lo Stato si ripro-
duce, benché larvato sotto forme corrette, nell’Assem-
blea verso il Governo. L’Assemblea inclina a credersi
onnipotente, e pud rendere impossibile, ove voglia, ogni
Governo, col rigettar leggi, col differire discussioni,
col negare il bilancio, col sollevare interpellanze e cen-
sure contro i ministri, anche per fatti minimi, che quelli
possono ignorare e dei quali dovrebbero assumere re-
sponsabilith, quantunque non vi abbiano potuto eser-
cilare azione.

Ora appunto fra quesia maggioranza irresponsabile
devono essere scelii 1 Ministri responsabili, che sonosi
educati in seno all’Assemblea ad avere idee dissolventi
del Governo; che nei cosl deiti doveri di Partito si av-
vezzano ad un’attivitdi negativa, anche contro le esi-
genze dello Stato. Sicché, quando si sostituisce un Ga-
binetto ad un altro, la sua forza & nell’opporsi a quello
che il primo ha fatto, e degenera in violenza; per dar
lnogo poi a un terzo, che vorrd esser temperato e sara
dehole. Non & possibile che il Gabinetto sia forte in
una Societd, in eui eiascuno non cura di servire allo
Siato, ma ad estendere la sua influenza nello Stato; in
un’Assemblea, nella quale tutta la vitalith politica sem-
bra ridursi all’odio, che un Partito ha per I'avversario,
ne vadono pur compromessi i diritti fondamentali dello
Stato e dei ecittadini, Secondo tale tendenza, Gabinetto
e Parlamenio intendono allo sviluppo dei soli interessi
politici, trascurano i grandi interessi sociali. Cid per al-
tro corrisponde al concetto che ci siam fatti del Go-

b
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verno costituzionale; come somma degl” interessi di tuiti,
non come espressione dei doveri pubblici della Nazione.
Di qui un impedimento alla formazione organica dei
Partiii, che dovrebbero essere I’ anello di connessione
tra la Societid e lo Stato, e diventano una folla di in-
teressi sparsi, atomistici, cozzanti, regionali o perso-
nali, causa continua di crisi parlamentari e ministeriali.

In tale stato di cose l'intervenfo del Capo dello
Stato si rende necessario e frequente. E in quell’azione
irresponsabile che bisogna cercare la guarentigia delle
istituzioni: il che non corrisponde al vero ideale del
sistema costituzionale, dove le Assemblee dovrebbero
costituirsi in guisa, che i Partiti sien preparati alla vi-
cenda del Governo, e il Capo dello Stato non abbia a
fare altro che dare il premio al vincitore. E dovreb-
bero rendersi ben rari i casi, nei quali occorra, al di
fuori dell’Assemblea tumuliuaria o impotente, chiedere
la virti del Governo al capo dello Stato o al Paese.
La storia delle crisi nel Continente dimosira un senso
molto indistinto di cid che sia Governo parlamentare,
appunto perché il Parlamento non & capace di formare
un Governo ; e questo, per sussistere, ha bisogno o di
schermirsi in taluni casi diefro la regia prerogativa,
o di cercar sostegno nelle passioni, negl’ interessi di-
sordinati del paese. E cosl diventa talora indispensa-
bile il Gabinetio estraparlamentare; non ha resultati
efficaci 'appello alla Nazione.

Se dall’ Inghilterra ho dedotto esempi e dotirine,
non & gid perché io creda, che 1 tutto sia scevro di
errori, o perche tutto possa da noi imitarsi. A quei mali
provveda essa; per noi & utile, anzi necessario, rettifi-
care almeno i falsi criteri che abbiamo del Governo
parlamentare. E il lavoro di riforme dovrebbe rigunar-
dare il duplice ordine che innanzi accennai, il giuridico
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e il politico—Ma qui debbo fermarmi; 'argomento ab-
bracecia un’alira serie di rapporti: le funzioni del Ga-
binetto nei suoi varii decasteri; la necessitdh di dele-
garne alcune alle autoritd locali, di organizzare per
Legge 1 servizi, di restringere la facoltd regolamaniare,
di far corrispondere nelle varie sfere amministrative ad
ogni attivith una giurisdizione ed una responsabiliti:
e d’altra parte le funzioni del Gabinetto di fronte al-
I' Assemblea; 1’ opportunita di meodificare quel mececa-
nismo di commissioni, che intralciano I’azione gover-
. nativa e infirmano la responsability; la utilith di Con-
sigli tecnici, che garentiscano la competenza senza
togliere I'unitd d’indirizzo e la libertd del Ministro; la
convenienza di limitare il campo delle erisi parlamen-
tari alle grandi questioni, che si riferiscono diretia-
mente all’azione del Governo, soitraendo alle lotte dei
Partiti quello che tutti i Partiti, veramente costituzio-
nali, debbono rispettare.

Tale argomento va trattato con minuto esame delle
Leggi positive e della pratica parlamentare. Per ora mi
limito a questa conclusione, che avrei voluto evifare, e
che va intesa in quel giusto senso relativo, che oc-
corre nello studio delle Seienze ed istituzioni politiche.
11 Gabinetto, gquale & costituito presso la piu parte de-
gli Stati del Confinente, non corrisponde a un Governo
secondo Legge, nei suoi limiti; né a un Governo secondo
i Partiti, nel suo sviluppo:—invece di esserne 'anello
e la gnarentigia, & spinto, per organica debolezza sua ¢
per antica separazione di questi, a menomare i diriti
dello Stato o della Societd:— impotente dinanzi al Par-
lamento, pud rendersi onnipotente dinanzi all’ Ammi-
nistrazione.




45 W S

CAPITOLO PRIMO
Il Gabinetto e la Costituzione

Introduzione : concetto del Governo parlamentare (1—5).
II. Errori della Scuola rivoluzionaria; contraddizione di un Governo,
creato dalla maggioranza, ed arbitro della Burocrazia, dell’Esercito,
della Polizia (5—10). IIl. 1l Governo in rapporto allo Stato, alla
Legge, ai Partiti (10—18). IV. Meccanismo del Governo nei no-
stri Sistemi rappresentativi (18—21). V. 11 Gabinetto in Inghil-
ierra; si costituisce nell’ultimo stadio, quando & compiuto I'ordina-
nento dei Poteri e delle libertd (21—31). VI. Suoi fattori: limiti
riuridici e politici (31—33). VIL. 11 Ministero nei Governi asso-
uti, specialmente in Francia. Vicende dal 1789 sinoggi. Altalena tra
| despotismo e la demagogia (31 —44). VIII. Suo carattere presso

principali Stati del Continente; Belgio, Prussia, Italia (14—50).
X. Mancanza di un vero Gabinetto in America: svantaggi e pericoli

30—56). X. Epilogo: principii comuni alle forme del Gabinetto
yresso i varii Stati (56—59).

CAPITOLO SECONDO
Il Gabinetto e '’ Amministrazione

[. Caratteri essenziali del Governo di Gabinetto (61—67). I,
onfusione di Governo e Amministrazione negli Stati del Continente:



riproduce 'assolutismo in forme rappresentative: esempio I'Ameri
ca (67—72). [11. Distinzione di Governo e Amministrazione in
Inghilterra: guarentigia nei servizii e nelle persone (73—79).

1V. Accordo tra 'uniti e responsabiliti del Ministro e la competenza
speciale dei Consigli tecnici. Abusi di Comitati ¢ Commissioni nel
Continente (79—85). V. 1l Gabinetto in rapporto ai cittadini:
potere di Polizia (85—88).  VI. Necessitd di Stato; provvedimenti
eccezionali: sistema usato in Inghilterra; in Franecia (88—93).

VII. Misure sullo stato di assedio in Germania (33— 95). VIIIL. Ne-
gli altri Stati del Continente; in Italia (96—101). IX. Attenenze
tra il Potere legislativo ed esecutivo. Concetto di Legge in Inghilter-
ra. Limite nel Diritto comune: competenza del Parlamento, del Con-
siglio privato, del Gabinetto (102—112). X. Sviluppo del concetto
di Legge e Ordinanza in Germania: tradizioni feudali: miglioramenti
della Scienza sulla Pratica (112—118). XI. Rapporti tra Legge,
Decreto e Regolamento in Francia, falsati dalla politica: influenza
delle forme di Governo (118—124). XII. Rapporti in Italia (124—
128). XII. Limiti tra la Legge e il Decreto rispetto all' orga-
namento dei servizii; alla creazione e soppressione dei Decasteri:
Scienza e Pratica nei varii Stati , specialmente in Italia (129 —
137). XIV. Organismo dell’Amministrazione in Inghilterra: dif-
ferenze col Continente: effetti nei rapporti col Gabinetto (137—143).

CAPITOLO TERZO
Il Gabinetto, il Capo dello Stato e il Parlamento

I. La Prerogativa del Capo dello Stato: sua necessitd nel Governo
costituzionale: suoi limiti (145—150). II. Pratica inglese: di-
ritto eccezionale di rinviare il Gabinetto : analisi ed esempii (150 —
159). I11. Rapporti del Capo dello Stato col Gabinetto: criterii
sulla scelta: proporzione tra le due Camere (159—166). 1V, Rap-
porti del Gabinetto col Parlamento, specialmente con la Camera dei



deputati: Gabinetto estraparlamentare (166—174). V. Unitd e
solidurietd del Gabinetto: rapporti tra i suoi membri; dissensi; dimis-
sione (174—180). V1. Scioglimento della Camera: norme e casi
principali: doveri del Gahinetto rispetto alla regia Prerogativa, all'an-
tica e nuova Camera, al Paese (181—189). VII. Base politica del
Gabinetto: i Partiti, loro organismo in Inghilterra (189—197).
VIII. Meccanismo dei Partiti nel Continente, specialmente in Italia:
instabilith del Governo,inefficacia delle crisi (198—207). IX. Sin-
dacato parlamentare : differenze tra I’ Inghilterra e il Continente
(207—216).  Erioco (216—224).
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