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Da oltre quindici anni P'Italia si regge secondo la sua nuova carta
costituzionale. Quindici anni nel corso della storia di un Paese non
sono molti; sono perd abbastanza per un giudizio — sia pure non
definitivo — circa la rispondenza di un sistema giuridico alle esigenze
¢ alle caratteristiche attuali della societa della quale esso & chiamato
a regolare la vita.

Orbene, 'esperienza di questi quindici anni ha dimostrato che,
nel complesso, il sistema vigente ha favorito, e non ostacolato, ’ascesa
del nostro Pacese verso condizioni di prosperita e di progresso, destinate
ad afhancarlo a quelli che occupano, nel consesso delle Nazioni civili,
posizioni di primo piano.

E noto che la Costituzione nacque dal compromesso tra opposte
tendenze e che molte disposizioni di essa furono intese e volute con
spirito diverso dalle varie parti dell’assemblea che le consacro nella
carta fondamentale. Nondimeno, cosi come ha « vissuto », essa & stata
in grado di consentire al Paese di superare momenti delicati, di affron-
tare nell’ordine prove difficili, di realizzare progressi economici, so-
ciali e civili in un clima generale di liberta e di sicurezza.

Dopo un primo periodo di consolidamento delle posizioni di par-
tenza — il periodo di completamento della ricostruzione, che si pud
far coincidere col quinquennio della prima legislazione repubblicana
— passato il Paese a una ridimensionata e piti vivace articolazione delle
forze politiche, e sotto la spinta di queste, lo Stato conobbe quella fase
di rinnovamento di istituti fondamentali, in attuazione della Costitu-
zione, le cui pietre miliari furono lentrata in funzione della Corte
costituzionale, del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro e del
Consiglio superiore della magistratura, il riordinamento delle parteci-
pazioni statali nell’economia, 'apertura della radio e della televisione
alla voce delle minoranze, la parita di diritto pubblico della donna,
la nazionalizzazione di un settore di base dell’economia, quale queilo
della produzione e distribuzione dell’energia elettrica.

Si tratta di una fase tuttora in atto, le tappe della quale non sono
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state tutte facili, né, forse, tutte perfette, e in cui il cammino da percor-
rere ¢ ancora non breve ¢ tutt’altro che pervio. Basti pensare che tra
gli adempimenti della costituzione che attendono di esser soddisfatti
vi sono — e non a caso — proprio quelli in relazione ai quali maggiore
¢ apparso il disagio del superamento dei punti di frizione tra precetti
costituzionali e realtd storica: le regioni, la contrattazione colleitiva
del lavoro, lo sciopero dei servizi pubblici, la revisione delle giurisdi-
zioni speciali. Basti aggiungere che leggi importanti come quella di
pubblica sicurezza, quella comunale e provinciale, quelle sulla giustizia
amministrativa e tributaria attendono ancora di essere adeguate alla
Costituzione.

Ebbene: ¢ proprio lo stato di insoddisfazione che deriva dal-
I'incompiutezza, ad autorizzare ad appuntare lo sguardo anche in altre
direzioni, per chiedersi se ¢ quanto manchi ancora al nostro Stato per
poter esser considerato veramente, ¢ non solo con una certa, sia pur
notevole, approssimazione, uno Stato democratico: uno Stato basato
sull'imperio di regole giuridiche — sostanziali e processuali —, scritte
¢ fatte osservare da genuini e indipendenti rappresentanti del Popolo
¢ nelle quali siano sempre, ¢ prima di tutto, presenti (come oggetto
fondamentale di ogni rispetto e di ogni tutela) le liberta inviolabili, la
dignitd e l'uguaglianza degli uomini.

Lo Stato di diritto, idealizzato ¢ perseguito dagli uomini del Risor-
gimento, deve rappresentare — in una civilta come la nostra, che di-
chiaratamente si ispira al rispetto dell’individuo e allo sviluppo della
persona umana (art. 2 ¢ 3 cost.), considerando I'uvomo, quale che sia la
sua condizione, come soggetto ¢ non come oggetto della storia, ¢
configurando l'organirzazione sociale come strumentale rispetto al-
'uomo ¢ non I'uomo come strumentale rispetto a quella — una con-
quista definitiva e irrinunciabile. La conquista dello Stato sociale, che &
il problema del nostro tempo, non deve esser realizzata col sacrificio
dello Stato di diritto. Progresso civile, sicurezza e benessere per tutti,
perequazione sociale sono beni, il conseguimento dei quali pud e deve
compiersi senza minimamente abdicare alla civiltd del diritto e anzi
perfezionandone gli strumenti. Sarebbe sommamente grave e imper-
donabilmente antistorico che 1'uguaglianza di fatto venisse realizzata
a spese dell’'uguaglianza di diritto e che il benessere materiale avesse
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come prezzo la rinuncia ad alcuna di quelle che la nostra costitu-
zione definisce come libertd «inviolabili».

Se i poteri pubblici potranno ¢ dovranno con maggiore intensita
penetrare in rapporti che fino a ieri — in diverse condizioni di civilta
— erano considerati dominio esclusivo dei privati, e incidere (talvolta
fino a sacrificarli del tutto) in diritti patrimoniali relativi a beni, I'uti-
lizzazione dei quali condiziona il benessere collettivo, questa espan-
sione del momento dell’autoritd dovrd aver luogo sempre ¢ soltanto
sulla base del diritto e nel rispetto delle garanzie sostanziali e procedu-
rali volute dalla costituzione e assicurate dalla legge a protezione del-
I'individuo. E, se I'espansione della loro sfera giuridica renderd pit
vasto il campo d’azione dei pubblici poteri, osservanza dei canoni di
uguaglianza e di imparzialita, che la costituzione impone ad essi
(art. 3 e g7), esigera dal legislatore 'impegno di predisporre -— anche
quando I'azione dei pubblici poteri debba esplicarsi secondo le regole
del diritto privato — adeguati strumenti, validi ad assicurare (sia pure
ex post) che nei nuovi settori i poteri stessi si facciano guidare unica-
mente dall'intento della migliore realizzazione dello scopo istituzio-
nale e non lascino influenzare le proprie determinazioni e le proprie
scelte da spirito di parte o comunque da criteri non obbiettivi.

Sia consentito, dopo questa breve premessa, segnalare, alla
luce dell’esperienza dei quindici anni trascorsi — senza la pretesa di
esaurire I'argomento, e anzi col dichiarato proposito di non trattare,
tra P'altro, quei punti in relazione ai quali ¢ da tutti riconosciuto che
la costituzione ¢ in sofferenza per la mancata emanazione delle sue
norme di attuazione, ¢ con la piena coscienza di esporre delle idee
frammentariec —, taluni delicati ingranaggi della dinamica dei poteri,
dove potrebbe essere particolarmente provvido, in vista del consoli-
damento ¢ del rafforzamento dei presidi della democrazia e dell’effi-
cienza delle istituzioni, un intervento del legislatore.

Comincio dal vertice delle posizioni di potere. L’argomento ¢
di attualita.

Come altra volta ho avuto occasione di notare, non ¢ il caso di
menare scandalo pel fatto che nella nosira vita pubblica i partiti sono
diventati elementi determinatnti delle decisioni politiche, e persino
dell’apertura ¢ della risoluzione delle crisi di governo, dei programmi
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e degli indirizzi governativi, e talvolta addirittura della formulazione
dei testi legislativi. Questi gruppi attivi — che svolgono un importante
¢ insostituibile ruolo di intermediazione tra i singoli e lo Stato, caratte-
rizzandosi come enti esponenziali, settorialmente, del Popolo, e con-
sentendo ai cittadini di dibattere direttamente, nelle proprie assise,
i problemi politici, irrobustendo in tal modo gli istituti democratici,
¢ di partecipare alla designazione dei rappresentanti della Nazione
nel Parlamento e negli altri centri di potere — costituiscono elementi
di vitale ¢ decisiva importanza nella vita del Pacse, data la loro concor-
suale partecipazione alla dialettica del potere, e quindi la loro natu-
rale sensibilita ai problemi che inieressano la preservazione e la difesa
di tale dialettica, e percio, indivisibilmente, le liberta di tutti. Se n’¢
avuta la pit valida dimostrazione durante la non lontana ¢ non felice
esperienza del periodo di sopprcssxonc delle liberta, quando, sia pure
nella clandestinita, furono appunto i partiti a mantenere viva la fiam-
ma della fiduciosa attesa ¢ della preparazione dei tempi della restaura-
zione democratica. Onde con consapevole realismo storico, e impli-
cito senso di riconoscenza, la costituzione afferma il diritto dei partiti
di concorrere a « determinare la politica nazionale » (art. 49) e attri-
buisce rilevanza giuridica ai gruppi parlamentari (art. 72), che sono,
in modo esclusivo o quasi, organismi esponenziali dei partiti in seno
al Parlamento.

Ma ¢ appunto ¢ proprio perche, di diritto oltre che di fatto, i par-
tici sono associazioni «di interesse generale », in quanto influenzano
in modo determinante le supreme scelte politiche della Nazione,
condizionando le risoluzioni del Parlamento e, indissolubilmente, quel-
le del Governo, e, in sostanza, dominando a un tempo Parlamento e
Governo (onde non a torto ¢ stato sottolineato, da chi pili ha appro-
fondito la tematica di questo delicato argomento, che in un sistema
siffatto tra Legislativo ed Esecutivo non pud dirsi operante la divi-
sione dei poteri), ¢ appunto e proprio percid che si rivela indispen-
sabile ¢ urgente presidio della democrazia I'attuazione di quella di-
sposizione della Costituzione, la quale vuole che il concorso dei partiti
alla determinazione della politica nazionale abbia luogo « con metodo
democratico » (art. 49). Disposizione, la quale non significa soltanto
che i partiti non devono operare impiegando il metodo della violenza
¢ non devono proporsi il sovvertimento delle istituzioni attraverso il
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metodo della violenza: a cio provvedono infatti altre disposizioni della
costituzione. Essa significa altresi che le determinazioni in ordine
alla politica nazionale devono essere adottate, in seno a partiti, con me-
todo democratico, e cioé che deve essere assicurata la « democrazia in-
terna » dei partiti. Se sono i partiii a designare i candidati al Parlamen-
to, se sono essi a dettare le direttive alle quali, una volta eletti, questi,
e gli esponenti del partito in seno al Governo, devono attenersi, se essi
possono avvalersi, nel caso di inosservanza di tali direttive, di- persua-
sive sanzioni, le quali giungono fino alla esclusione dalle liste dei can-
didati per la prossima legislatura e alla espulsione dal partito, se
sono essi a suscitare e a risolvere le crisi di governo, ¢ evidente che la
democrazia del regime statale rischia di ridursi a un fatto puramente
formale, quando non esistano garanzie idonee ad assicurare che le
porte dei partiti siano aperte a tutti gli uomini di buona volonta che
ne accettino il programma, e che le scelte di cui si ¢ detto, decisive
per la vita del Paese, vengano adottate, in seno ai partiti, non da uno o
da pochi, n¢, tanto meno, in obbedienza a disposizioni ricevute dal-
’esterno, ma con metodo democratico, e cioé tale da assicurarne la
conformita al volere della maggioranza degli iscritti. Condizioni, per
la realizzazione delle quali & pero presupposto primo ed essenziale
che il finanziamento dei partiti abbia luogo alla luce del sole ¢ non
attinga a fonti estranee. Una volta accettato il concetto che oggi i
partiti sono elementi essenziali della societa statale, I'ideale sarebbe
anzi — come ¢ stato da tempo autorevolmente consigliato — che il
finanziamento dei partiti fosse riservato allo Stato e fosse effettuato
in proporzione delle forze politiche da essi rappresentate, quali risul-
tano dalle consultazioni elettorali.

Ne si dica che a conferire al regime il crisma della democraticita
sarebbe, in ogni caso, sufficiente il consenso accordato dai cittadini
al partito in occasione delle elezioni politiche. Sarebbe invero una
esangue democrazia quella nella quale la quinquennale scelta degli
elettori non potesse consistere in altro che nel dichiarare se preferire
di confidare la direzione del Paese nei prossimi cinque anni a uno o a
un altro apparato di partito (e ciog, per avventura, — quando si tratti
di partiti non governati secondo regole democratiche —, all’'uno o
ai pochi reggitori del partito prescelto, ¢ a quelli che eventualmente
siano capaci di abbatterli). Una valida e robusta democrazia, in uno
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Stato basato sui partiti, sussiste soltanto nella misura in cui gli appa-
rati dei partiti siano effettiva espressione rappresentativa della volon-
ta di tutti gli iscritti, e non espressione di forze o di gruppi di potere,
esterni o interni, i quali siano riusciti a impadronirsene senza garan-
zie di democraticita, imponendo in tal modo nel partito, e di riflesso
nel Paese, ai molti la volonta dei pochi o addirittura di forze estranee.

E evidente dunque la rispondenza a una suprema esigenza di
democrazia, di una legge la quale definisca, in consonanza con la
Costituzione, le condizioni percheé un partito possa esser considerato
come « democratico », in quanto gqvernato, nella propria organizza-
zione e nel proprio funzionamento, da regole ispirate al rispetto del-
la volonta dei pit. Ed ¢ altrettanto evidente 'esigenza che la legge
stessa sottoponga al controllo di un potere « neutro» (sia esso il
potere giudiziario, sia — come da taluno si ¢ molto autorevolmente
suggerito, ¢ come viene praticato in altri Paesi — la Corte costituzio-
nale) la provenienza dei fondi finanziari dei partiti e l'osservanza delle
regole democratiche nei loro statuti, nell’ammissione e nell’espulsione
dei soci, nelle elezioni degli organi direttivi, nelle determinazioni
riguardanti la politica nazionale.

Fin quando una siffatta legge non vi sia, non potra ancora dirsi
con sicurezza se il nostro Paese sia governato secondo regole demo-
cratiche.

Non ¢ senza significato che in sensi non molto dissimili si ¢
espresso, in piu di un’occasione, il Presidente della Camera dei depu-
tati, on. Giovanni Leone, in compagnia, del resto, di altri eminenti
giuristi ed uomini politici. Ed ¢ singolare manifestazione di intolle-
ranza, o quanto meno di incomprensione, quella di chi considera
espressione di spirito reazionario il toccare questo argomento (come
« parlar male di Garibaldi »).

Anche a proposito dell’ordinamento della funzione legislativa
¢ il caso di richiamare I’attenzione su un aspetto gid toccato alcuni anni
or sono, in relazione al quale sembra che in questi ultimi tempi si sia
acuita la sensibilita gencrale, approssimando la maturazione dell’ar-
gomento ¢ la necessita di affrontarlo in sede responsabile. Esso & quello
della legiferazione minore.

E ben noto il fenomeno per cui nel nostro tempo, per una
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molteplicita di cause, il bisogno di leggi si ¢ enormemente dilatato;
e ne sono note le ragioni. Sono ben note le ragioni per cui le assem-
blee dei corpi legislativi, piu tagliate per i grandi dibattiti politici
che per la trattazione dei problemi tecnici, non hanno ne il tempo
né la possibilita di dedicarsi all’esame dei singoli testi legislativi che
interessano problemi particolari e non hanno vasta risonanza po-
litica.

A parte la giustificata ritrosia del Parlamento a delegare al Go-
verno 'esercizio della funzione legislativa, ¢ da aggiungere la note-
vole difficolta politica ¢ giuridica di fissare nelle leggi di delegazione
limiti e criteri direttivi idonei a soddisfare il precetto costituzionale
che esige che P'esercizio della funzione legislativa non sia definitiva-
mente abbandonato al Governo, sia pure per singole ipotesi, senza
un’adeguata e sufficiente definizione dell’ambito di discrezionalita.

Tutto cid ha condotto, da un lato, a una riduzione della frequen-
za delle deleghe legislative — con conseguente diminuzione della
legislazione primaria del Governo —, dall’altro all’assoluta prevalenza
della legiferazione a opera delle commissioni parlamentari, e cio¢ di
ristretti corpi politici, piti facilmente esposti a pressioni sezionali, e
nei quali riesce non disagevole dare sfogo a iniziative individuali,
giacche su di essi il controllo dell’assemblea ¢, per una molteplicita
di ragioni, irrimediabilmente insufficiente.

Ne & derivata {come viene comunemente riconosciuto) un’infla-
zione della legislazione di settore (le cosiddette «leggine »): legi-
slazione notevolmente dispendiosa e spesso non coordinata — o ma-
lamente coordinata -—, accompagnata da un notevole scadimento
della tecnica legislativa ¢ dalla perdita di stabilita ed omogeneita del
sistema normativo. Il fenomeno — il quale suole aggravarsi nell’im-
minenza delle elezioni, talvolta con conseguenze tutt’altro che lievi
per il bilancio dello Stato — alimenta purtroppo la sfiducia nella
democrazia.

A parte cid, esso ¢ tanto piu da segnalare e controllare in vista
di una politica di programmazione economica nazionale, se si vuole
prevenire il pericolo che i risultati di questa vengano compromessi da
uomini o gruppi dalla legge e dall’erogazione « facile ». E stato feli-
cemente notato dal Ministro del bilancio, on. La Malfa, in un inter-
vento al Senato nella seduta del 13 febbraio 1963, che «non si pud
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continuare a legiferare in via frammentaria e settoriale, non coordi-
nando le varie spese con 'entrata £ non dando priorita ai vari tipi di
spesa, senza contraddire la politica di programimazione che, per altro
verso, il Parlamento ha fatto sua».

E chiaro che il principio di democrazia non potrebbe dirsi osser-
vato ove si cercasse il rimedio nell’avocazione della legiferazione mino-
re al Governo, cosi come si ¢ fatto in altri Paesi, realizzando ad-
dirittura, in amplissimi settori, vasti campi di «riserva di regola-
mento », in contrapposizione a quelli di «riserva di legge ». Peraltro
in un regime come 1l nostro la legislazione dello Stato e il costume
politico avrebbero tutto da guaddgnare, senza nessun indebnlimento
del principio democratico, qualora si sopprimesse (naturalmente me-
diante una modifica della Costituzione) il sistema della legislazione
in commissione ¢ si stabilisse che, nelle materie nelle quali tale legi-
slazione oggi ¢ ammessa — magari, se del caso, con ulteriori limiti —,
le leggi, indipendentemente da una delegazione, possano esser fatte
anche dal Governo, sotto il controllo del Parlamento. Questo con-
trollo potrebbe esser realizzato statuendo che la promulgazione delle
leggi governative in tal modo autorizzate non possa aver luogo se non
dopo trascorso un certo periodo (p. es., trenta giorni) dal deposito
presso le Camere del relativo testo, ¢ che durante tale periodo, con
gli stessi quorum oggi previsti per il deferimento all’assemblea del-
I'esame dei testi legislativi trattati in commissione, ne possa esser
richiesto l'esame (in assemblea) da parte delle Camere.

In tal modo, mentre rimarrebbe pienamente rispettata la premi-
quella omogeneita, sistematicita, uniformita, stabilitd e imparziali-
nenza del Parlamento in ordine alla funzione legislativa, si assicu-
rerebbe a questa, da un lato un maggiore tecnicismo, ¢, da un altro,
quella omogeneita, sistematicita, uniformita, stabilitd e imparziali-
ta, di cui frequentemente si sente Jamentare il difetto. E stato con-
statato, in un recente, serissimo rapporte scientifico, che «il Parla-
mento fa poche leggi, non fa le leggi di cui ¢’¢ bisogno e urgenza,
o di esse ne fa pochissime rispetto a quante ne occorrono » ¢ che «la
funzione legislativa non esercitata dal Parlamento non viene esercitata
da nessun organo »; per contro il Parlamento « fa molte leggine, spesso
non ben redatte » ¢ non ordinate in un sistema armonico. La via
suggerita potrebbe ovviare ad entrambi gli inconvenienti.
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Passando dall’attivita legislativa a quella esecutiva, ¢ il caso di
osservare che, se & vero che una delle condizioni essenziali di una
effettiva democrazia & 'uguaglianza, oltre che dei diritti ¢ dei doveri,
anche delle posizioni di partenza dei componenti della collettivita
sociale, non v’ha dubbio che I'imparzialita nell’esercizio dell’anzidetta
attivita da parte det pubblici poteri ¢ da considerare testimonianza
fondamentale della democraticita di un regime.

‘L’imparzialit& perod & tanto meno sicura e garantita, quanto pit
estesi sono i settori in cui i poteri pubblici siano in grado di operare
discrezionalmente, e quanto meno estesi e penetranti sono i controlli
politici, amministrativi e giurisdizionali ammessi in ordine all’uso
della discrezionalita.

Il nostro tempo, col dilatare progressivamente I'area dei poteri
pubblici, sottraendo ai privati campi vieppil estesi, ¢, inoltre, col con-
sentire sempre maggiormente ai poteri pubblici di operare nel settore
dell’economia secondo gli schemi del diritto privato, ¢ venuto ad am-
pliare enormemente le possibilita di libere scelte dei poteri stessi.
Attribuzioni di contributi economici a fondo perduto; assegnazioni
di beni di produzione o di consumo; accollo totale o parziale alla
finanza pubblica degli interessi su mutui; finanziamenti; scelte degli
operatori privati coi quali contrattare ¢ delle condizioni alle quali
contrattare : ecco una serie di operazioni che i poteri pubblici compiono
quotidianamente in proporzioni vistosissime. Si tratta di operazioni
attraverso la maggioranza delle quali potrebbero, volendo, realizzarsi
le pitt sconfinate disparitd di trattamento e le pid ingiuste discrimi-
nazioni, senza garanzia che le parzialiti commesse (eventualmente
con danno della collettivitd, oltre che dei diretti interessati e contro-
interessati) possano essere in qualche modo riparate se non dalla
« grazia », diretta o indiretta, del Potere politico.

Indubbiamente ¢, questo, un ambito, il quale non si adatta se
non in limiti ristretti all'apprestamento di garanzie di ordine giu-
ridico. Val la pena tuttavia di ricordare che la Corte costituzionale
ha avuto occasione di precisare che, li dove l'iniziativa economica pub-
blica si sostituisca a quella privata, occorre che il legislatore specifi-
chi, almeno per grandi linee, sccondo quali criteri il potere ammi-
nistrativo debba orientare le proprie scelte soggettive e oggettive.

A parte cid, nel campo di cui ci occupiamo, sempre che non
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vi ostino in modo inderogabile le esigenze della dinamica - propria
del singolo settore, dovrebbe, in via di principio, tendersi a una
estensione al massimo grado della regola dell’esame delle aspirazioni
concorrenti in contraddittorio (in modo analogo a quanto oggi av-
viene, a es., per le concessioni dei servizi automobilistici di linca).
Dove, poi, non sia proprio possibile assicurare I'imparzialita delle de-
terminazioni amministrative attraverso un siffatto sistema di garanzie
(a loro volta consolidate dai rimedi giurisdizionali possibili nei mo-
menti successivi), il massimo di-imparzialita dovrebbe esser realizzato
quanto meno attraverso meccanismi di controllo politico il pitt « neu-
trali » possibile, concretantisi nella sorveglianza del settore a opera di
commissioni ‘cul siano chiamate a partecipare le varie forze rap-
presentate in Parlamento, analogamente a quanto oggi avviene, a es.,
per il controllo parlamentare sulle trasmissioni radio-televisive. Un
siffatto sistema — in un certo senso analogo a quello che si pratica
nel Senato degli Stati Uniti — potrebbe riuscire, tra I'altro, particolar-
mente utile in relazione al conferimento di quelle cariche direttive
di aziende pubbliche, che oggi ha luogo secondo la pil lata discrezio-
nalitd; e potrebbe fornire una garanzia abbastanza valida della capa-
citi ¢ moralita dei soggetti prescelti.

Solo a tali condizioni vi sard comunque la possibilita di diradare
— anche se non di eliminare del tutto — quella cortina di preven-
zione e di sospetto che generalmente circonda (pur quando ne man-
chino le ragioni) le operazioni di cui si & fatto cenno. Possibilith da
perseguire con fervida cura, giacché la sola supposizione che siffatte
operazioni possano essere, nei singoli casi, ispirate da ragioni di fa-
vore, ¢ in grado di contribuire a minare le basi dell'ordine democra-
tico.

Dovunque possibile, occorrerebbe perd non risparmiare alcuno
sforzo per completare il sistema delle vere e proprie garanzie giuri-
diche nei confronti della pubblica Amministrazione, e in particolare
di quelle giurisdizionali.

A questo riguardo ¢ il caso di sottolineare che i profili sostanziali
del processo civile e di quello amministrativo avrebbero bisogno, dal
punto di vista anzidetto, di esser sottoposti a una meditata rielabo-

razione.
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I criteri che oggi sono alla base dei profili sostanziali di tali
processi nei confronti della pubblica Amministrazione sono ancora
quelli di un tempo in cui i rapporti di diritto sostanziale si ispiravano
quasi esclusivamente al principio individualistico: di un tempo in cui
la scena del diritto era dominata dall’individuo e dal diritto sogget-
tivo, ¢ non avevano rilievo se non gli interessi giuridicamente protetti
propri degli individui e quelli degli enti personificati dal diritto.

La societd odierna, mentre & caratterizzata da un rafforzamento
delle posizioni giuridiche individuali nel campo dei diritti di liberta,
¢ caratterizzata perd, a un tempo, proprio in funzione di tale raffor-
zamento sul piano effettuale, da un fenomeno di attenuazione, degra-
dazione ¢ dissolvimento delle posizioni giuridiche individuali nel
campo dei rapporti patrimoniali, nel quale si ¢ venuto decisamente
affermando il principio solidaristico. Nel contempo, e anche in corre-
lazione con tale duplice ordine di fattori, si ¢ venuta sempre piu
consolidando la rilevanza degli interessi di gruppo, anche se i rag-
gruppamenti sociali cui essi fanno capo non siano personalizzati —
come i partiti politici, le associazioni professionali, le altre associazioni
di categoria, religiose, culturali, sportive, ecc. —, o abbiano persino
carattere occasionale e latente.

Indebolite, o addirittura svanite, nel campo dei rapporti patrimo-
niali, molte posizioni giuridiche individuali, in virtd dell’avocazione
alla collettivitd dei corrispondenti beni e servizi, ne ¢ risultato che
molti degli interessi della collettivitd in ordine all'impicgo social-
mente pit utile di quei beni e servizi, che prima trovavano la loro
compiuta disciplina e la loro sanzione nella ferrea legge della concor-
renza e avevano tutela negli interventi pubblici preventivi, di stimolo
e repressivi, son venuti a trovarsi — in conseguenza della conccr.ltra—
zione della mano pubblica sia del potere operativo che della funzione
di controllo — non pitt presidiati dalla garanzie e dalla tutela origi-
narie. :

Orbene, & paradossale che in concomitanza del trionfo sul. piano
sostanziale dei principi solidaristici vengano a subir degrg%az‘lone le
garanzie giuridiche di quegli stessi interessi della collettivita chc'talc
trionfo tende a soddisfare. La realizzazione del solidarismo sul piano
sostanziale corre il rischio di restar frustrata e di esser sacrificata a
interessi non coincidenti con quelli generali della collettivitd, quando
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non si avvisi ad adeguate garanzie giuridiche, idonee a far si che la
democrazia sia in grado di difendersi da s¢ stessa, cosi come prima —
quando sul piano effettuale era meno robusta — si difendeva, o
almeno era organizzata per difendersi, dagli egoismi individualistici.

Purtroppo nel nostro Paese — forse sopra tutto per via di un’edu-
cazione civile non ancora matura, anche a cagione di una troppo
tagliente divisione delle forze politiche — lesperienza ha dimostrato
finora che, Ii dove manchino ‘garanzie giuridiche, ¢ in particolare ga-
ranzie giurisdizionali, i pubblici ‘poteri non riescono a trovare in se
stessi un adeguato freno. Quante volte assistiamo all’inottemperanza
non soltanto dei comuni obblighi, -ma persino dei giudicati, da parte
della pubblica Amministrazione! Quante volte vediamo inosservati,
in tutti gli ordini e a tutti i livell1 dei pubblici poteri, i termini ordina-
tori, ¢ persino quelli perentori! Come possiamo dunque contare che,
li dove non esistano altrui posizioni soggettive favorevoli correlate ai
doveri dell’ Amministrazione, e manchino mezzi giuridici, e in parti-
colare mezzi giurisdizionali, alle regole del diritto venga puntual-
mente fatto onore?

L’esperienza ci da testimonianza che soltanto dove vi siano ri-
medi giurisdizionali — i quali presuppongono, di regola, interessi
altrui giuridicamente riconosciuti e contrapposti a quelli dei pubblici
poteri —, 1 torti commessi da questi ultimi hanno sicura riparazione,
sempre che gli interessati ne mettano in moto il meccanismo. Un’al-
tra efhiciente garanzia di legalita ¢ indubbiamente rappresentata dal
riscontro esercitato, d’ufficio, sugli atti del Potere esecutivo, in veste
obbiettiva e neutra, dalla Corte dei conti, organo estraneo all’appa-
rato dell’Esecutivo e collocato dai padri del Risorgimento in una
posizione di notevole indipendenza. Non rappresentano pero, di mas-
sima, garanzie altrettanto valide e costanti gli altri controlli, che si
esercitano all’interno dello stesso apparato amministrativo, dominato
dal potere politico.

Ecco perché ¢ il caso di riaffermare che forse il mezzo pit idoneo
a consolidare le difese della democrazia contro s¢ stessa sarebbe la
realizzazione di un piu vasto impiego dell’azione popolare sia cor-
rettiva che sostitutiva: forma di democrazia diretta, idonea a mettere
i singoli componenti della collettivita — e in particolare gli espo-
nenti delle forze pitt consapevoli di essa — in condizione di far affer-
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mare in giudizio quei diritti ¢ doveri dei pubblici poteri che vengano
trascurati da questi ¢ che nessun soggetto particolare avrebbe titolo
a far affermare a proprio personale vantaggio. Oggi I'azione pepolare
— questa antichissima espressione di civilta giuridica — ¢ quasi ne-
gletta, anche perche ha contribuito a screditarla il fatto di essere stata
impiegata non di rado, in tempi di scarsa educazione civica, come
strumento di ricatto, Nella misura in cui essa sara rivitalizzata ¢ po-
tenziata, si realizzera una garanzia essenziale per bilanciare 'accen-
tramento nella mano pubblica, ¢ in particolare nella mano di organi
ed enti non soggetti al sindacato della Corte dei conti, di compiti
operativi e di controllo a un tempo. Al pericolo che I'azione popolare
venga adoperata da elementt disonesti unicamentc come strumento
di ricatto, non sarebbe difficile trovare dei rimedi (p. es., stabilendo
che nel giudizio civile, una volta promossa I'azione, essa venga pro-
seguita, qualora I'attore popolare vi rinunci, dal pubblico ministero,
il quale dovrebbe essere obbligato a partecipare al giudizio popolare;
¢ che il giudizio amministrativo promosso da un attore popolare
prosegua necessariamente nonostante la rinuncia di quest'ultimo).

Probabilmente quel giorno vedremmo meno di frequente durare
per anni ¢ lustri amministrazioni commissariali, che la legge con-
sente soltanto per la durata di mesi, per il ripianamento di situazioni
eccezionali; evitare di bandire i concorsi per i posti di pubblico im-
piego coperti per incarico da persone sprovviste dei titoli o della ca-
pacitd per parteciparvi con successo; assumere ad Libitum in cccedenza
impiegati pubblici; mancare di adottare le misure repressive imposte
dalla legge per gli abusi edilizi, sanitari, annonari, professionali, ecc.

Nella dinamica di un sistema nel quale sempre pit imperiose
ed esigenti diventano le voci dei gruppi particolari non sarebbe senza
ragione ¢ senza significato che fosse affidata agli individui singoli — a
soggetti ciod piti esposti a esser soverchiati dalla forza dei gruppi —
la possibilita di stimolare i mezzi di difesa obbiettivi e neutri, appre-
stati dall’ordinamento a protezione degli interessi non di questo o di
quel gruppo, ma della collettivita nella sua intierezza, e quindi nei
suoi singoli elementi, indifferenziati.

La formula democratica trarrebbe da cid sicura esaltazione, at-
traverso la implicita conferma del concetto che i gruppi devono ope-
rare in funzione del bene indivisibile dei singoli, al quale & rivolto,
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prima che a ogni altra cosa, lo sguardo protettore della collettivita,
e attraverso I'affermazione della regola che per la difesa dei valori
pit alti della collettiviti — quelli consacrati nelle leggi — l'impul-
so degli individui che la compongono rappresenta uno degli stru-
menti pilt vitali.

Nel quadro dell’esigenza di una tutela giurisdizionale per que-
gli interessi della collettiviti che oggi non I'hanno, rientrano anche
taluni profili di giustizia costituzionale.

A parte i conflitti di attribuzione legislativi tra Stato ¢ Regioni,
oggi, in tanto una questione relativa alla legittimita di una legge puo
giungere all’esame della Corte costituzionale, in quanto si presenti
come strumentale ai fini della decisione di un giudizio che si dibatta
davanti a un tribunale comune, sia esso civile, penale 0o amministra-
tivo. Cid importa che le questioni relative alla legittimita costitu-
zionale di leggi, che non incidano in materia penale e non investano
interessi  giuridicamente protetti di singoli soggetti giuridici, non
potranno mai esser deferite alla Corte. Anche senza riferirsi ad esem-
pi vistosi ma meno probabili {quali potrebbero essere una legge che
ripristinasse gli ordini nobiliari o una legge che consentisse la rior-
ganizzazione del partito fascista), ci si limiti a pensare ai casi, tutt’al-
tro che infrequenti, di leggi che, in contrasto con l'art. 81 Cost., im-
portino per l'erario nuove ¢ maggiori spese senza indicare 1 mezzi
per farvi fronte.

E vero che si ammette in dottrina — ma il caso non ¢ stato
ancora portato all’esame della giurisprudenza — che la questione
della inosservanza, da parte di una legge, dell'art. 81 Cost. possa
esser sollevata incider:talmente nei giudizi in cui debba avere applica-
zione quella legge, anche se dalla inosservanza del riferito precetto
costituzionale non derivi immediato pregiudizio a nessuna delle parti
in causa. Una possibilitd del genere non sussiste perd mai quando si
tratti di una legge dalla quale non nascano, per i particolari, situa-
zioni soggettive garantite dall’ordinamento giuridico, ¢ come tali
suscettibili di esser discusse in giudizio: si pensi a una legge che
disponga lo stanziamento di somme da erogare in contributi a fondo
perduto o in finanziamenti di opere pubbliche o di altre iniziative. Per
siffatte violazioni della Costituzione Pattuale sistema di giustizia
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costituzionale non appresta rimedi di sorta: la Corte costituzionale
non potrebbe mai essere investita di esse, per quanto grave ¢ pregiu-
dizievole agli interessi della collettivitd nazionale possa essere la tra-
sgressione.

Sopra tutto quando si rifletta all’abuso che, specialmente in
certi periodi, si suol fare di dispendiose iniziative legislative da parte
di singoli parlamentari in funzione di interessi particolari, vien fatto
di chiedersi se anche e proprio in questo campo non sarebbe oppor-
tuno concedere ai cittadini, in difesa della finanza dello Stato e del
programma economico nazionale, I'azione popolare, al fine di por-
tare alla Corte costituzionale, sempre attraverso il filtro di un giudizio
civile, le questioni di sua competenza che altrimenti non vi giun-
gerebbero mai.

E concepibile, in un ordinamento improntato a criteri di socia-
litd, che gli interessi della collettivitd possano esser difesi, sul piano
costituzionalistico, solo se e quando coincidano con quelli di un sog-
getto particolare, restando altrimenti abbandonati al loro destino? O
non ¢ questa una incongruenza del sistema?

In materia di giustizia costituzionale giova accennare pure a un
altro argomento.

In una societa che si regge sul principio democratico esistono
certi diritti che rappresentano elemento di caratterizzazione del re-
gime: essi coincidono con le liberta fondamentali, che la nostra Co-
stituzione definisce inviolabili: in mancanza di tali libertd d’ordine
del sistema sarebbe snaturato e non sarebbe pitt un ordine democra-
tico. Si tratta di diritti la sussistenza dei quali ¢ talmente connaturale
al sistema, che la soppressione di essi da parte dei pubblici poteri si
risolverebbe in un sovvertimento della Costituzione, e cioé in un
vero ¢ proprio colpo di Stato, non diversamente da quanto avverrebbe,
a es., con la soppressione del Parlamento o della Corte costituzionale.

E chiaro che la societd democratica deve avere particolarmente
a cuore la tutela di questi diritti, dato che ogni ferita recata ad essi ¢
un colpo inferto alla democrazia. E questa la ragione per la quale in
altri ordinamenti viene accordata ai singoli un’azione di impugna-
tiva immediata innanzi alla Corte costituzionale contro gli atti di
qualsiasi pubblico potere (sia esso I'Esecutivo, il Giudiziario o il Le-
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gislativo), che risultino immediatamente lesivi dei diritti garantiti-dalla
Costituzione, senza che a tal uopo occorra il filtro di un giudice co-
mune. Il cittadino tratto in arresto senza il rispetto delle garanzie costi-
tuzionali, quello cui sia negato il passaporto o sia imiposto un tratta-
mento sanitario fuori dei casi ¢ delle condizioni previsti dalla Costi-
tuzione, quello cui sia proibito I'esercizio del proprio culto, hanno la
possibilita, in quegli ordinamenti, di adire immedatiamente la Corte
costituzionale per far dichiarare I’arbitrio commesso ¢ far annullare il
provvedimento arbitrario. Ogni ritardo in simili casi costituisce in-
fatti una offesa irreparabile dell'ordine democratico.

La mancanza, nel nostro ordinamento, di un’analoga azione a
tutela dei diritti fondamentali garantiti dalla Costituzione rappresen-
ta una indubbia carenza del sistema di giustizia costituzionale. Non
che tali diritti non ricevano tutela nel nostro ordinamento a opera dei
giudici ordinari e amministrativi. Ma Desperienza di questi anni
avrebbe dovuto insegnare quale pit raffinata sensibilitd possegga na-
turalmente in questa materia un giudice costituzionale. Come far
giudicare Peccesso di potere amministrativo dal giudice ordinario
sarebbe cosa diversa che farlo giudicare dal giudice amministrativo,
cosi far giudicare la lesione delle libertd dal giudice comune (ordi-
nario o speciale) ¢ cosa diversa che farla giudicare dal giudice costi-
tuzionale.

In tema di garanzie giurisdizionali vale ancora la pena di soffer-
marsi prima di concludere, su un ultimo punto: quello, delicatissimo,
della sopravvivenza, nel nostro ordinamento, di vari casi di esercizio,
da parte di pubblici poteri, di giurisdizione in causa propria.

I casi in cui il fenomeno si verifica sono, probabilmente, — senza
eccezioni —, piuttosto che espressione di volonta legislativa, espres-
sione di vischiosita concettuale dei pratici: ai ministri-giudici, ai con-
sigli comunali e provinciali-giudici, alle commissioni tributarie-giu-
dici la dottrina pitt avveduta ha sempre creduto poco, alla stregua
di una autonoma valutazione dei testi legislativi, anche sulla base
del dato storico. Sta di fatto perd che certi provvedimenti minise-
riali (pur ridotti ormai a un paio), le deliberazioni dei consigli comu-
nali e provinciali in sede di impugnativa dei risultati elettorali e in
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materia di decadenza dei consiglieri, le decisioni delle commissioni
tributarie, vivono nella realtd giuridica attuale come atti di- giurisdi-
zione, nonostante che, in modo pill accentuato i primi, in modo meno
accentuato le decisioni delle commissioni tributarie, rappresentino
la pronuncia di organi, o interessati essi stessi nella controversia, o
facenti capo agli organi interessati: e, cio¢, nonostante che si tro-
vino istituzionalmente in una posizione non sufficientemente distac-
cata dalle parti, e quindi non ideale per I'esercizio della funzione
giurisdizionale.

Quanto sia poco appagante, in particolare, che i consigli comu-
nali e provinciali abbiano la possibilita di continuare a operare come
organi di giurisdizione elettorale, ¢ reso evidente, tra ['altro, dal
fatto che non di rado essi si avvalgono di tale posizione per deferire
alla Corte costituzionale (come € concesso soltanto ar giudici) que-
stioni di legittimita costituzionale prive di qualsiasi parvenza di fon-
datezza; e cio al solo fine di procrastinare di qualche anno (si ricordi
che le cariche consiliari durano solo quattro anni) la decisione delle
controversie che investano la posizione di elementi della maggioranza
consiliare (non ¢ senza significato che delle numerosissime questioni
di legittimita costituzionale rimesse da consigli comunali e provinciali
alla Corte costituzionale, quest'ultima non ne abbia finora ritenuta
fondata neanche una). E chiaro che attraverso il riferito espediente
riesce troppo facile eludere il precetto (dettato da un legislatore giu-
stamente prevenuto nei confronti della giustizia elettorale degli orga-
ni in questione), secondo 1l quale i consigli sono tenuti a pronunciarsi
sui ricorsi elettorali entro due mesi dalla loro presentazione.

In presenza di un siffatto fenomeno, sarebbe auspicabile testi-
monianza di civilta giuridica e di coscienza democratica che il legi-
slatore intervenisse a dire una parola definitiva nel senso della na-
tura non giurisdizionale di tutti i provvedimenti adottati da autorita
amministrative in causa propria (0 quasi). Probabilmente una sola
parola legislativa in questi sensi basterebbe a sgomberare il terreno
dall’esigenza di pitt delicate riforme (particolarmente nel campo tri-
butario).

Chiudo qui queste frammentarie note, nonostante che altro an-
cora vi sarebbe da constatare, da meditare, da suggerire.
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Prima di terminare desidero perd dire che non vorrei esser
frainteso.

Ho gia detto e ripeto che i quindici anni trascorsi dall’entrata
in vigore della costituzione sono stati per il nostro Paese quindici
anni di progresso economico, civile e politico. Cid che ancora resta da
fare nel campo del diritto per una pitt evoluta democrazia ¢ condizione
per andare avanti sulla via di tale progresso senza involuzioni; non
vuol essere un pretesto per arrestare ¢ nemmeno. per rallentare il cam-
mino verso piu alti gradi di solidarieta e socialita.

Queste ultime devono essere la-meta dei prossimi lustri; ma il
loro perseguimento non deve essere accompagnato dal decadimento
della legalita, Esse devono esser realizzate e devono prosperare nella
legalitd. Nessuno deve pensare che questa sia un inutile intralcio
sulla via del progresso. Nessuno deve dimenticare che senza lega-
litd non vi & democrazia, che senza legalitd nessun progresso & espres-
sione di civilta.

Stato sociale ¢ Stato di diritto devono progredire e prosperare
di conserva, senza sconfessarsi e rinnegarsi a vicenda, ma traendo
“linfa vitale 'uno dall’altro.
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Si ¢ compiuto, ed ha avuto significative (anche se non rumorose)
celebrazionti, lo scorso anno, il centenario della unificazione delle leggi
fondamentali dello Stato italiano. Giunto nel 1860 quasi fortunosamente,
¢ anzi miracolosamente, alla ricomposizione in unita delle sparse mem-
bra della nazione, il giovane Stato italiano seppe, in poco piu di quattro
anni — quanti ne trascorsero tra le annessioni al Regno sabaudo delle
provincie dell’ltalia centrale e meridionale (verificatesi nel dicembre
del 1860) e la promulgazione dei cinque codici e delle sette leggi fonda-
mentali della materia amministrativa (compiuta nella prima meta del
1865) —, menare a soluzione, a seguito di dibattiti parlamentari di
notevole impegno, se pure affrettatamente conclusi, i formidabili pro-
blemi delle sue strutture organizzative e della posizione dei suoi citta-
dini nei confronti dello Stato e nei rapporti sociali.

Questa non vuol essere, naturalmente, una valutazione di merito,
anche se, d’altro canto, non sarebbe giusto indulgere verso coloro che,
armati del senno di poi, e vivendo in una situazione storica profonda-
mente mutata, si fanno oggi — dimentichi del modo di pensare del
padre e del nonno, e talora persino di quello proprio — critici facili e
severi degli artefici di quella legislazione e delle ideologie politiche da
cui essa ricevette ispirazione. E chiaro che la legislazione non puo trarre
alimento se non dai tempi di cui & espressione, e che, se l'unificazione
nazionale fu tenuta a battesimo, nel nostro paese, dalla rivoluzione libe-
rale e borghese, ¢ assurdo pretendere che, alle sue origini, la legisla-
zione dello Stato unificato avesse un diverso sostrato. Il che non vuol
dire, peraltro, mandarla indenne dalla critica di accentuato piemon-
tesismo.

Ma non e questo l'oggetto delle presenti note. Se & stata richiamata
al ricordo la relativa brevita del tempo occorso agli uomini del Risorgi-
mento per realizzare le strutture giuridiche del nostro Stato — strutture
che in non poca parte reggono ancora, non sempre ingiuriate dal volger
del secolo, la nostra societa —, cio & soltanto per un amaro raffronto:
e soltanto per constatare quanto poco si sia fatto nello stesso campc
nel ventennio trascorso dalla nuova, non meno importante, non meno
rivoluzionaria svolta, realizzatasi nel nostro paese, col ritorno agli ordi-
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namenti democratici dapprima, e poi con la instaurazione di una repub-
blica « fondata sul lavoro ». La nostra si ¢ rivelata, purtroppo, su questo
terreno, una repubblica lenta ad entrare in azione. Verrebbe fatto di
pensare, a giudicare soltanto dal tempo passato invano, che essa abbia
esaurito la sua carica vitale e i suoi aneliti di rinnovamento nelle so-
lenni affermazioni della carta costituzionale, incapace poi di tradurle
in realta viva.

Non € questa la sede per un'indagine sulle cause e le giustificazioni.
E un dato storico comunque l'assenza — almeno finora — di'una ope-
rante azione rinnovatrice delle strutture giuridiche fondamentali della
societa. B il fenomeno & tanto piu inspiegabile, e persino sorprendente,
in quanto l'esigenza di por mano a quelle strutture che non attengono
a singoli settori, ma interessano la societd nella sua unita inscindibile,
e la cui mancata soddisfazione pone in crisi la societa in tutta la sua
intierezza, € universalmente avvertita. Se ne parla da sempre nei pro-
grammi dei partiti, nelle dichiarazioni dei nuovi governi, nei discorsi
politici dentro e fyori del Parlamento, nella stampa periodica, nei libri,
nei salotti, negli incontri di ogni giorno dell'uomo della strada; e — quel
che ¢ piu strano — spesso, spessissimo, vi € concordanza di idee circa
le cose da riformare e persino circa i criteri da porre a base delle
riforme (molti dei quali sono, del resto, segnati inderogabilmente dalla
Costituzione). Vien fatto, anzi, di chiedersi addirittura se non sia stata
proprio la circostanza di non costituire terreno di competizione tra le
varie parti politiche — oltre a quella di non toccare in modo imme-
diato ad interessi materiali e concreti coinvolgenti in maniera conte-
stuale e integrale questo o quel particolare settore della comunita
sociale, che l'una o l'altra delle forze politiche, o piu di esse, fossero,
nella dinamica della accesa lotta per il potere, pili portate a prendere
a cuore —, e percidO se non sia stato proprio il trattarsi di problemi
i quali interessano, si, tutta la societa, ma allo stato diffuso (potendo
toccare or l'uno or l'altro dei suoi componenti), e non in modo concen-
trato, contemporaneo e indifferibile (in quanto non li tocca necessaria-
mente tutti insieme), a generare il mancato coagularsi, almeno finora,
delle buone disposizioni di tutti o dei piu in concrete riforme legislative.

Ma ¢& di immediata evidenza l'osservazione che solo una visione
miope, limitata ai fatti della giornata, e comunque a quelli che « fanno
notizia », pud disinteressarsi della tematica permanente ed universale
delle strutture fondamentali della societa e dello Stato. Ché, a lungo
andare, la negligenza di quella tematica opera come alimento di istanze
eversive. Ancor di recente & stata, pensosamente, richiamata, in occa-
sione di un elevato dibattito, I'attenzione sulla « crisi di sfiducia sempre
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pit amara e diffusa nei cittadini verso lo Stato» e sulla loro « ansia
troppo spesso inappagata di giustizia »; ed & stato proposto « un interro-
gativo molto serio »: il tempo occorrente per le « necessarie meditate
riforme » — dopo quello finora sprecato — «non sara troppo lungo
rispetto all'ondata di proteste e di sfiducia dei cittadini, rispetto al
disfacimento delle vecchie strutture, che ancora attendono rimedi tanto
pit complessi quanto piu ritardati? ».

Ha osservato poi appropriatamente Gianfranco Miglio, nel corag-
gioso suo discorso inaugurale dell'ultimo anno accademico dell’Univer-
sita cattolica del Sacro Cuore, che « esiste un limite al di la del quale il
dissenso e la censura cessano di costituire un normale fenomeno fisio-
logico e diventano invece un inquieto presagio di imminente declino
per l'ordinamento contro cui si rivolgono ». )

E bene che l'opinione pubblica abbia coscienza dell'acutezza del
problema. L'opinione pubblica &, nei paesi di autentica democrazia,
una forza decisiva, e puo essere una forza risanatrice. Anche nel nostro
paese una voce corale che si levi cosciente a rivendicare la soddisfazione
di certe esigenze primordiali di una societa civile e democratica non
puod rimanere a lungo inascoltata.

Né deve meravigliare che un invito in tali sensi provenga da un
giurista. Il compito del giurista non deve esaurirsi nel descrivere quali
sono attualmente gli ordinamenti che reggono la societa. E altrettanto
suo dovere morale e civile di additare le carenze degli ordinamenti in
vigore e gli strumenti giuridici piti adatti a una societa, la quale, oltre
a realizzare il benessere materiale, aspiri a esser degna di conservare
o di guadagnare l'attributo di « civile ». Abdicando a quest'ultima aspi-
razione la nostra moderna democrazia di massa conoscerebbe, infatti,
soltanto — come ¢ stato efficacemente detto da Matteucci — « I'amara
solitudine dell'individuo, a volte nascosta dietro a un benessere pilu
0 meno saggiamente amministrato dallo Stato ».

* * %

Le strutture giuridiche fondamentali e comuni del nostro Stato e
della nostra societa assetate di rinnovazione (dico fondamentali e co-
muni perché mi riferisco a strutture di base che interessano non questo
o quel settore del corpo sociale, ma indivisibilmente il corpo sociale
nella sua unita) non sono poche; e non ¢ questa la sede per occuparsi di
tutte. Volta com’¢ unicamente a richiamare l'attenzione sulla vastita
del campo che attende di essere arato, la presente vuol essere dunque
soltanto una rassegna indicativa.
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Ma prima di passare ai particolari (li dove ci si limitera a farlo)
non & possibile non segnalare, una volta di piu, quanta parte della Costi-
tuzione attende ancora, a diciotto anni dalla promulgazione di essa, di
esser tradotta in realta effettuale. Pur prescindendo dal necessario ade-
guamento del codice civile (si pensi, in particolare, alla materia dei
rapporti di famiglia), del codice penale, dei codici processuali e delle
varie altre leggi (specialmente quella di pubblica sicurezza) che rego-
lano i rapporti tra i cittadini e lo Stato, gli inadempimenti legislativi
sono ancora tanti.

Malgrado siano trascorsi ben quindici anni dal termine tassativa-
mente fissato a tal fine dalla Costituzione, né & stato ancora attuato
I'ordinamento regionale, né 'ordinamento dei comuni e delle provincie
¢ stato adeguato ai principi costituzionali in materia di autonomie locali,
ispirati all’essenziale esigenza di tradurre anche in assetti giuridici i}
carattere comunitario di tali enti: adeguamento, quest’ultimo, che,
quando fosse realizzato, potrebbe, tra 1'altro, probabilmente attenuare
I'insoddisfazione per la mancata costituzione delle Regioni.

Anche per la revisione delle non poche giurisdizioni speciali tuttora
esistenti la Carta fondamentale assegnava un termine, scaduto fin dal
1952: ma finora non ¢ stata né soppressa, né revisionata, alcuna di
quelle giurisdizioni — tra le quali possono esser ricordate, a titolo
d’esempio, le funzioni giurisdizionali delle Giunte provinciali ammini-
strative, dei Consigli di prefettura, delle commissioni tributarie, degli
intendenti di finanza, dei comandanti di porto, ecc., tutte o quasi forte-
mente indiziate di incostituzionalita a causa della mancanza di indi-
pendenza dei rispettivi giudici nei confronti del potere esecutivo (il
quale, infatti, specialmente in passato, ne ha utilizzato talune come
strumento per combattere le opposizioni).

Ugualmente ¢ rimasto inadempiuto il precetto costituzionale che
riguarda listituto del referendum: inadempimento particolarmente
grave, in quanto, mentre da un lato lascia i cittadini orbati di uno
strumento di democrazia diretta concessogli dalla Costituzione, dall'altro
mette in crisi la possibilita di modifiche costituzionali, giacché per tali
modifiche la Costituzione esige, fino a quando non sia possibile l'eser-
cizio del referendum, maggioranze parlamentari assai elevate.

Pure insoddisfatta € rimasta la disposizione costituzionale destinata
a consentire ai sindacati di stipulare, con certe garanzie, contratti collet-
tivi di lavoro con efficacia erga ommnes. E altrettanto dicasi per quella
relativa alla disciplina del diritto di sciopero, oggi assolutamente carente,
se non fosse per alcuni limiti indicati dalla Corte costituzionale, ma
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rimasti essi stessi inosservati cosi nella pratica, come — quel che &
piu grave — nella giurisprudenza.

La Corte, ritenendolo inerente ai suoi compiti di custode della Costi-
tuzione, ha richiamato non poche volte l'attenzione sui ricordati inadem-
pimenti e sull'alterazione che i mancati adempimenti comportano nel
sisterna che i costituenti si proposero di realizzare; ma sempre senza
che i suoi appelli fossero ascoltati. Soltanto uno dei suoi ultimi ammo-
nimenti — quello alla revisione delle giurisdizioni amministrative fun-
zionanti presso le prefetture — & stato il probabile incentivo di una
recente proposta legislativa, di iniziativa parlamentare peraltro, e a tut-
t'oggi in fase poco pit che embrionale e rudimentale.

Né ebbero successo, in passato, altri accorati moniti, tra i quali
vale la pena di ricordare quello espresso da Enrico de Nicola nel 1958,
in occasione della consegna al Presidente della Repubblica dei volumi
di studi raccolti sotto la sua guida per celebrare il decennale della
Costituzione: nel lamentare i troppi inadempimenti costituzionali — tutti
perduranti ancor oggi — egli ammoniva che la Costituzione o si attua
o si riforma: tertium non datur. Essa non pud esser posta in oblio
senza che la coscienza dei suoi valori ne rimanga profondamente scossa
tanto nei detentori del potere, quanto nei cittadini.

E comunque un fatto che il regime giuridico nel quale il paese
vive non & quello voluto dalla Costituzione del ‘47, ma un altro, notevol-
mente alterato rispetto ad esso, e non bene equilibrato.

Dopo aver accennato alla mancata emanazione delle norme di
attuazione della Costituzione, vale la pena di considerare piu dappresso,
con riferimento ai diversi pubblici poteri, talune delle manchevolezze
delle strutture fondamentali del nostro Stato, che maggiormente susci-
tano sconcerto e piu rendono ardente la sete di riforme.

Prendero le mosse dalla pubblica amministrazione. La riforma
della pubblica amministrazione ¢ una esigenza profondamente sentita
nel paese: lo € tanto, che se ne € cominciato a parlare subito dopo la
caduta del fascismo, e che ancor prima della fine della guerra di libera-
zione fu costituita, nel 1944, una commissione ministeriale di studio,
presieduta da Ugo Forti e articolata in piu sottocommissioni; la quale
gia nel maggio del 1947 ebbe a presentare al Governo sette schemi di
testi legislativi, riguardanti i principi generali dell’azione amministrativa,
lo stato giuridico ed economico degli impiegati statali, la giurisdizione
amministrativa, e varie altre materie. Da oltre una quindicina d’anni,
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poi, allo studio dei problemi della pubblica amministrazione & stato
preposto addirittura un Ministro, alla cui dipendenza operano uffici e
commissioni di studio: ne sono venuti fuori numerosi suggerimenti
e schemi, ammassatisi gli uni sugli altri e sconfessati gli uni dagli altri,
ma mai giunti all'esame del Governo, con la sola eccezione di quelli
riguardanti un quasi irrisorio decentramento realizzato nel 1955 e di
quelli riguardanti lo stato giuridico e il trattamento economico e
pensionistico degli impiegati, tradotti nel 1956 in norme  legislative,
ma pervasi di scarsa fantasia e superati forse ancor prima di esser
promulgati (come ¢ attestato dalle numerossime modifiche che hanno
successivamente subite e dal fatto che la riforma di essi ¢ ancora
una volta all’ordine del giorno).

Che quelli, e non altri, degli schemi normativi relativi alla riforma
amministrativa siano giunti in porto negli anni passati, senza che
successivamente sia stato compiuto alcun apprezzabile passo avanti,
rappresenta una significativa conferma del rilievo poc’anzi enunciato:
dalla Costituzione in poi — salvo le eccezioni riguardanti l'istituzione
della Corte costituzionale, del Consiglio superiore della magistratura
e del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro — la legislazione si
¢ limitata a dar peso ai problemi di interesse settoriale e — come diceva
Guicciardini — « particulare » (nel caso specifico si trattava degli impie-
gati), mentre per i problemi di interesse generale e diffuso la prospet-
tiva piti consueta & stata quella del rinvio a tempi migliori.

Solo recentissimamente il Governo ha chiesto al Parlamento una
delega legislativa ai fini della predisposizione di una nuova normativa
relativa al riordinamento degli organi amministrativi dello Stato, a un
pitt consistente decentramento (i cui limiti sono rimessi peraltro alla
buona volonta del Governo), alla semplificazione dei procedimenti ammi-
nistrativi. Si tratta soltanto di un primo passo, in verita nemmeno
troppo lungo; ma esso ¢ testimonianza che il nuovo equilibrio determi-
natosi tra le forze politiche puo consentire la ripresa di un discorso
e di un cammino rimasti per troppo tempo interrotti. E non si puo
che comviacersene. Ma questo passo troppe volte rinviato € lungi dal
coprire l'area che ha sete di linfe rinnovatrici.

In uno Stato veramente democratico — in uno Stato, cioe, nel
quale governanti e governati veramente si identifichino — la pubblica
amministrazione deve essere una casa di vetro, nella quale tutti debbono
poter guardare, poiché chi opera in essa lo fa a spese di tutti, per conto
di tutti e nell'interesse di tutti: onde deve operare (¢ la Costituzione
lo dice espressamente) in modo efficiente e imparziale. Cid dovrebbe
comportare, prima di ogni altra cosa, che la scelta degli uomini chiamati
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ad amministrare sia fatta ricadere sui pilt idonei e sui pit onesti; e,
poi, che del loro operato essi rendano conto in modo adeguato, e cono-
scibile da tutti. Inoltre, dovrebbe comportare che le persone direttamente
interessate, nei singoli casi concreti, dall’azione amministrativa, siano
in grado di seguire le procedure che li riguardano, al fine di rappre-
sentare le proprie ragioni ¢ di prevenire la commissione di torti nei
propri confronti.

A quanto si & detto inerisce, innanzi tutto, che, li dove le scelte
degli amministratori non abbiano luogo attraverso il sistema demo-
cratico della elezione, o attraverso il sistema neutrale del concorso, ad
esse si faccia luogo non mediante un sistema del tipo di quello che in
America si chiama della « ripartizione delle spoglie » (sistema che sotto
tutte le latitudini ha dato cattiva prova), bensi (si ripetono qui cose
gia suggerite altra volta) sul presupposto di una adeguata ponderazione
dei « numeri » morali e attitudinali del designato, in una sede nella
quale siano ammesse a far sentire la loro voce anche le opposizioni,
analogamente a quanto suole avvenire, davanti al Senato degli Stati
Uniti, per la nomina ai principali incarichi federali (appunto in tali
sensi € stata avanzata lo scorso anno una proposta da taluni parla-
mentari- liberali; ma con scarso successo).

Posti come quelli di direttore generale di un ministero o di direttore
di una grande azienda di Stato, o, ancor pit, di presidente, di ammini-
stratore delegato o di direttore generale di uno dei grandi e grandissimi
enti o imprese di Stato propri dell’era dello « Stato sociale ed operatore
economico » non possono essere assegnati, fuori di ogni procedura, per
grazia sovrana, senza prendere in considerazione almeno le piu gravi
riserve ed obbiezioni che in sede qualificata possano essere avanzate
sui nomi dei candidati.

Non e concepibile poi — passando ad altro profilo — che, mentre
la gestione degli amministratori del pit piccolo comunello di montagna
o del pili povero ente di assistenza (erano questi soltanto gli enti pub-
blici esistenti ai tempi dei nostri ronni) viene automaticamente sotto-
posta, alla fine di ogni esercizio finanziario, a un severo giudizio conta-
bile, e mentre altrettanto accade — sempre d’ufficio — per tutti gli agenti
dello Stato che abbiano maneggio di pubblico danaro, nulla di tutto cio
sia stato previsto dalle successive generazioni di legislatori per gli ammi-
nistratori di quei giganteschi enti di Stato (che gestiscono centinaia
di miliardi) fioriti nell’era attuale dello « Stato sociale ed operatore eco-
nomico ». E, questa, una incongruenza inverosimile. La eliminazione
della quale comincia, probabilmente, a diventare un interesse non sol-
tanto della collettivita, ma degli stessi amministratori seri ed onesti,
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poiché questi, una volta prosciolti in sede di giudizio di responsabilita
contabile, dovrebberc sentirsi pilt tranquilli anche nei confronti del
magistrato penale, che ora comincia a puntar gli occhi su di loro. Anzi,
non escluderei che quella garanzia dei pubblici amministratori, nei
confronti dell'azione penale, di cui oggi da pit parti si lamenta non
senza ragione la mancanza, possa essere cercata, nelle materie di respon-
sabilita patrimoniale, nel far dipendere la possibilita dell’esercizio del-
I'azione penale a loro carico dall’accertamento della responsabilita stessa
in sede di giudizio contabile,

Quanto poi all’accennata esigenza che alle persone direttamente
interessate, nei singoli casi concreti, aj procedimenti amministrativi,
sia offerta la possibilita di rappresentare le proprie ragioni, e di cono-
scere se sia stato osservato il « procedimento prescritto », e se — quando
ne sia il caso — si sia fatto luogo ai dovuti raffronti tra la loro posizione
e quella degli altri interessati, ¢ alla dovuta ponderazione dei diversi
interessi implicati, essa & ben lungi dal poter esser considerata seddi-
sfatta dalla vigente legislazione. Le procedure amministrative vengono
svolte generalmente con metodo inquisitorio senza assicurare agli inte-
ressati alcuna possibilita di far presenti i propri argomenti. Né questo
problema appare avviato ad adeguata soluzione in un testo legislativo
di iniziativa parlamentare recentemente approvato dalla Camera dei
deputati e trasmesso all’altro ramo del Parlamento. Non parliamo poi
delle procedure volte a concedere benefici — procedure copiosissime in
un sistema caratterizzato da intensi interventi dei pubblici poteri nel
campo delle attivita economiche. Oggi 'amministrazione ¢ spessissimo
libera di scegliere come piu le piace — quasi che si trattasse di graziose
elargizioni del sovrano — i beneficiar: di contributi economici a fondo
perduto (si pensi alle cooperative edilizie), di finanziamenti (si pensi alle
varie forme di credito industriale), di incentivi e agevolazioni di ogni
genere, senza dovere in alcun modo render conto ai singoli interessati
del perché della loro pretermissione o delle cause per cui a loro siano
stati preferiti altri soggetti. Cid contrasta palesemente col principio di
uguaglianza e con la regola della imparzialita dell’azione amministrativa;
e — quel che ¢ pilt grave — alimenta il clientelismo politico.

Passando ad altro aspetto, & ragione di compiacimento la recente
iniziativa legislativa volta ad alleviare le difficolta di chi debba dimo-
strare, attraverso pubblici documenti, il possesso dei requisiti necessari
per ottenere certi provvedimenti di competenza dell’amministrazione.
Si tratta, pero, soltanto di una goccia d’acqua nel mare delle difficolta
— talvolta addirittura kafkiane — in cui si imbatte chi ha da fare con
la pubblica amministrazione. E capitato a me personalmente di vedere
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recentemente un decreto di un’autorita locale, con cui, premesso un
elenco di date e di numeri — quelli di sei leggi emanate in varie epoche
tia il 1865 e il 1962 —, nonché I'indicazione della data della deliberazione
di una Commissione identificata attraverso la menzione della data e
del numero di un’altra legge, si disponeva che trecento metri, da
distaccare da un piccolo terreno di proprieta dell'intimato, fossero vin-
colati alla realizzazione di un edificio scolastico; ma il decreto non
spiegava né quali fossero i trecento metri vincolati, né dove si trovavano
i grafici occorrenti per identificarli, né se e quando sarebbe stato possi-
bile di prenderne visione. Da notare che non si tratta di una eccezione.
Questa & purtroppo una regola.

In una situazione di questo genere I'unica cosa che il comune citta-
dino — anche se non sprovveduto — pud fare & di correre subito da
un avvocato, il quale a sua volta avra bisogno di esser coadiuvato da
un ingegnere, o almeno 'da un geometra. La realta purtroppo & questa:
nel nostro paese € quasi impossibile aver da fare con una pubblica
amministrazione senza l'ausilio\di un legale; e non di un legale qualun-
que, ché la legislazione amministrativa & tanta, e tanto intricata, che
soltanto gli specialisti riescono a orientarvisi.

Ma questo € ancora il meno. A quanti sara capitato di chiedere
invano di prender visione di un provvedimento amministrativo che si
sapeva (ma solo genericamente) lesivo di propri interessi. Quanti sono
stati costretti a ricorrere « al buio » al giudice amministrativo (e il giudi-
zio amministrativo in Italia & estremamente costoso) avverso provve-
dimenti conosciuti soltanto vagamente, e le cui copie l'amministrazione
dichiarava disinvoltamente di non esser disposta a esibire se non in
giudizio per ordine del giudice. L'impiegato di concetto Cecconi Bruno,
personaggio di un noto spettacolo televisivo, lungi dall’essere irreale, &
una figura paradigmatica. E lo &, purtroppo, non al solo livello degli
impiegati di concetto.

Che dire, poi, dell'abusato sistema del silenziorifiuto? Chi apra un
repertorio di giurisprudenza lo trovera zeppo di casi in cui, invitata a
provvedere in una materia in ordine alla quale la legge glie ne fa obbligo
(indicando talvolta addirittura i termini, le modalita e il contenuto del
provvedimento), I'amministrazione si astiene assolutamente dallo scom-
porsi, rimanendosene silenziosa ed indifferente, nonostante le solleci-
tazioni e le diffide degli interessati. Cid pud avvenire, ad esempio, in
occasione della richiesta di un passaporto, di una licenza di commercio,
di una licenza edilizia, o di altri provvedimenti attinenti alla sfera di
diritti soggettivi costituzionalmente garantiti. Non sarebbe pit conforme
ai principi di efficienza e di giustizia dell’azione amministrativa, solen-
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nemente enunciati nella Costituzione, che, almeno nei casi in cui il
provvedimento sia destinato semplicemente ad autorizzare l'esercizio
di un diritto riconosciuto dall’ordinamento (come appunto nei casi rife-
riti), la legge equiparasse il prolungato silenzio dell’Amministrazione
non al rifiuto, bensi all’assenso del provvedimento richiesto?

Tra i casi in cui piu spesso € dato riscontrare la pratica del silenzio
dell’Amministrazione, vi &, purtroppo, quello del ricorso gerarchico.

Il ricorso gerarchico, che in teoria dovrebbe assolvere alla funzione
di consentire agli organi superiori di riparare, nell'ambito della stessa
amministrazione, con diretta cognizione di causa e in breve tempo, i
torti commessi dagli inferiori, nella pratica dei nostri uffici viene frequen-
temente impiegato come un mezzo defatigatorio. Infatti i privati, di
norma, sono impediti di ricorrere al giudice amministrativo se non
dopo avere sperimentato il ricorso gerarchico (per la decisione del quale
se ne passano, generalmente, non meno di sei mesi); ma & estrema-
mente raro che l'autorita superiore sia disposta a correggere gli errori
dell'inferiore: generalmente essa tace, o respinge il ricorso. Tale stato
di cose & universalmente riconosciuto e viene unanimemente deplorato.
Attualmente & davanti al Parlamento una proposta legislativa di inizia-
tiva di un gruppo di deputati socialisti, volta a fare venir meno il condi-
zionamento dei ricorsi giurisdizionali alla previa proposizione del ricorso
gerarchico. Ma nel recentissimo disegno governativo di legge-delega per il
riordinaments dell'amministrazione statale continuano a-esser resi al
ricorso gerarchico gli onori tradizionali.

* k k

A sua volta, lo stesso giudizio amministrativo (che nel nostro
sistema & pieno di trabocchetti in favore dell’amministrazione) & troppo
spesso destinato a lasciare l'interessato con in mano un pugno di mosche.
Di anno in anno, i repertori di giurisprudenza si sono venuti sempre
piu infittendo di casi di inottemperanza, da parte dell’autorita ammini-
strativa, alle sentenze del magistrato. E, nonostante gli appassionati
appelli della scienza giuridica e gli ordini del giorno approvati in assem-
blee qualificate, il legislatore non ha finora pensato di intervenire a
consolidare in alcun modo gli strumenti della giustizia.

Qui il malcostume raggiunge vette estreme: il Consiglio di Stato an-
nulla, poniamo, una licenza edilizia concessa in spregio del piano regola-
tore; colui, a richiesta del quale la sentenza fu emessa, la notifica al Co-
mune, obbligato, in conseguenza, ad adottare i provvedimenti occorrenti a
rendere la situazione di fatto conforme all'acclarata situazione di diritto
(e ciog, di norma, ad ordinare e, in mancanza, a far eseguire d’ufficio la
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demolizione delle fabbriche realizzate contra jus), e lo invita ad ottem-
perare al giudicato; il Comune non provvede in alcun modo e, anzi,
impiegando la familiare metodica del silenzio-rifiuto, non risponde affat-
to; il ricorrente adisce di nuovo il Consiglio di Stato, stavolta con la
procedura speciale prevista per i casi di mancata esecuzione di un giudi-
cato; il Consiglio di Stato da ora precise disposizioni al Comune perché
adotti, entro un termine tassativo, i necessari provvedimenti; il Comune
una volta di pil, non di rado, non se ne da per inteso. Frequentemente,
da un certo tempo in qua, il Consiglio di Stato ordina, in simili casi,
all’autorita tutoria di sostituirsi al Comune per lipotesi di mancata
ottemperanza da parte di questo; ma talvolta anche questa solleci-
tazione rimane inascoltata.. A questo punto il ricorrente si sente annichi-
lito in una incredibile e sconcertante condizione di impotenza, e rivolge
al legale, che lo ha aiutato a vincere ben due giudizi, una domanda
sconcertante: a che cosa si riduce la giustizia amministrativa e lo Stato
di diritto nel nostro paese? Ed il legale non puo rispondergli che con
un gesto di sconforto.

Ma le deficienze della giustizia amministrativa non si arrestano qui.
Esse sono tante. Per limitarsi ad un solo altro esempio, vale la pena di ri-
cordare che per jus receptum, risalente a una esorbitante applicazione del
principio della divisione dei poteri, nei confronti della pubblica ammini-
strazione non e possibile chiedere ai giudici civili altra condanna, se
non quella al pagamento di una somma di danaro. Sicché, qualora una
pubblica amministrazione senza alcun titolo (o in base a un titolo ille-
gittimo poi annullato in sede competente) si sia appropriata di un bene,
il proprietario non puo ottenere dal giudice una condanna di essa al
rilascio di quel bene, ma deve accontentarsi di una condanna al risarci-
mento dei danni. Per giunta poi — sempre in base a jus receptum —
il cittadino non ¢ in grado di porre in esecuzione la condanna dell’ammi-
nistrazione al pagamento di una somma di danaro (riconosciutagli, ma-
gari, a titolo di risarcimento per i danni subiti in un investimento auto-
mobilistico) se non sui beni patrimoniali non vincolati a una destina-
zione di diritto pubblico, e se non nei confronti del danaro liquido non
vincolato in bilancio a una particolare utilizzazione. E chiaro che in
tal modo !'amministrazione viene posta in una posizione di smisurato
privilegio, mentre il privato viene a trovarsi, di fronte ad essa, in una
condizione di gravissima menomazione.

* kK

Se pero la giustizia amministrativa piange, quella civile e penale
non ride.
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Sono a tutti note e da tutti lamentate le lentezze dei processi civili
e di quelli penali. Sono a tutti note — perché se ne occupa assai spesso
la stampa e non ne sono mancate testimonianze persino alla televisione
— le dispute che dilaniano il corpo dei magistrati, minandone il pre-
stigio. E anche noto che talune sedi giudiziarie non riescono addirittura
a funzionare — realizzando una autentica paralisi della giustizia — per
mancanza di giudici o per l'impossibilita di trovare un difensore in loco.
Tutto cio e testimonianza di un grave stato di disagio, il quale palese-
mente non potra essere superato, se non mediante soluzioni i ordine
globale, anche se destinate a essere realizzate con gradualita.

Coerenti alla consueta metodica, le leggi che sono state emanate
in materia negli ultimi venti anni — e non sono poche (sono, anzi, trop-
pe) — sono state ispirate a ragioni contingenti, a soluzioni settoriali,
alla incapacita di resistere alle pressioni di questa o quella categoria
interessata o addirittura di questo o quel gruppo. Scarso studio & stato
dedicato, invece, ai modi per soddisfare l'interesse universale e perma-
nente della collettivita ad avere una giustizia pronta, serena e il piu
possibile perfetta.

Al punto in cui le cose sono giunte, corrodendo dall'interno questo
pilastro fondamentale della societa democratica, non & piu il caso di
pensare a soluzioni di tipo tradizionale. Occorre guardare ai problemi
con visione nuova e spoglia da pregiudizi e partiti presi.

Probabilmente il difetto maggiore che mina le strutture della magi-
stratura in Italia & rappresentato dalla pletoricita. La magistratura ita-
liana & forse oggi la pilt numerosa del mondo. Essa avrebbe tutto da
guadagnare da una riduzione numerica e da una buona redistribuzione
territoriale.

La riduzione del numero — destinata a consentire la realizzazione
di una piu fine selezione nell'ammissione in carriera (non si dimentichi
che in tempi di benessere non sono molte le persone di valore invogliate
alla scelta di quella specie di sacerdozio che e la carriera giudiziaria) —
potrebbe esser conseguita con l'affidamento a un giudice unico di tutte
(o quasi tutte) le cause di primo grado (come in America, in Inghil-
terra, ecc.: del resto, gia attualmente i pretori giudicano cause di
notevolissima importanza); con la depenalizzazione di buona parte della
materia contravvenzionale; con l'allargamento della competenza dei giu-
dici onorari; con la riduzione a tre dei componenti del collegio d’appello;
con la riduzione a cinque di quelli del collegio di cassazione. Non &
affatto vero che l'elevatezza del numero migliori l'efficienza dei collegi
giudicanti: collegi affollati servono, non di rado, soltanto a ridurre il
senso di responsabilita dei componenti.




REPUBBLICA E LEGALITA

Unicizzando, o destinando a collegi meno numerosi i giudici in
carica, tale innovazione consentirebbe la creazione di nuovi uffici giudi-
ziari nelle localita che ne manchino e nelle quali se ne riveli la necessita,
nonché l'aumento delle unita giudicanti nelle sedi sovraccariche di
lavoro. La riforma dovrebbe, pero, essere accompagnata da una final-
mente non pavida e non cautelosa soppressione delle non poche preture
e dei non pochi tribunali di provincia che non hanno lavoro, e vengono
tenuii in piedi solo per non dispiacere agli elettori locali (ancora il-
« particulare » che compromette il generale!).

Ad essa sicuramente conseguirebbe lo snellimento dell’'organizza-
zione e l'acceleramento del corso della giustizia- Riducendo il numero
dei magistrati (cosa che, al principio, dovrebbe esser conseguita attra-
verso il diradamento delle nuove immissioni), e consentendo percio, in
futuro, migliori selezioni, 'innovazione permetterebbe poi di elevare, da
un lato, gli emolumenti, dall’altro, la dignita e il prestigio dei giudici,
avvicinandosi cosi allo standard di altri paesi che su tale via ci hanno
preceduti.

Quando tale obbiettivo (da perseguire, ovviamente, con gradualita,
e secondo un programma bene articolato e a non breve termine) fosse
conseguito, e il corpo dei magistrati fosse ridotto a due terzi, o (ancor
meglio) alla meta di quello attuale, e fosse costituito tutto di elementi
di notevole levatura, certamente diminuirebbero di interesse e di calore
le accese e sconcertanti dispute che oggi lo dilaniano, e riguardano in
buona parte le modalita di avanzamento alle funzioni superiori (o sono
ispirate — coscientemente o subcoscientemente — da esse); e forse
potrebbe impostarsi persino un piu sereno discorso (oggi ancora prema-
turo) intorno alla riduzione a minimi termini della carriera dei magi-
strati. Nella quale dovrebbe sopravvivere un avanzamento soltanto per
il passaggio alle funzioni di giudice di cassazione (per cui un vaglio
tecnico appare indispensabile), mentre i giudici di appello dovrebbero
distinguersi da quelli di primo graco soltanto in virtlt della collegialita.
Aggiungerei, anzi, in proposito, che non si vede perché chi presiede un
collegio debba avere un grado superiore rispetto agli altri giudici e
perché i dirigenti degli uffici giudiziari non possano essere scelti, a
tempo limitato, tra i piu anziani componenti del singolo ufficio, dal
Consiglio superiore della magistratura, di concerto con il Ministro per
la giustizia, nell’ambito di una terna designata mediante votazione da
parte di tutti gli appartenenti all’ufficio stesso.

E chiaro, comunque, che, in tanto l'attuale crisi della giustizia potra
avviarsi ad una soluzione, in quanto gli immensi problemi, che trava-
gliano questo essenziale pilastro della societa — il quale vanta nel nostro
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paese nobilissime tradizioni —, e si risolvono in disagio per tutta la
comunita, vengano affrontati con larghezza di visioni e di respiro, non
avendo riguardo alle pressioni dei gruppi di volta in volta interessati,
bensi tenendo fisso lo sguardo agli interessi permanenti della societa

nazionale.
* %k %

A proposito dell'amministrazione della giustizia, ¢ affiorato, negli
ultimi tempi, ed ha avuto larga risonanza, un altro problema assai deli-
cato, l'interesse del quale ¢ stato suscitate dalla nota ondata di processi
penali promossi in relazione a fatti attinenti molto dappresso all’azione
governativa: il problema dell'irresponsabilita dei magistrati. Possibile
— ci si & autorevolmente chiesto — che il giudice non debba rispon-
dere ad alcuno degli errori, anche gravi, commessi nell’esercizio delle
sue funzioni? In un sistema di tal fatta non si sarebbe (in antitesi ¢ol
diritto scritto) in regime di « governo dei giudici »?

Il problema non & di poca portata, e fa indubbiamente pensare. Le
sue proporzioni, perd, si ridurrebbero notevolmente qualora si accet-
tasse il concetto — dianzi prospettato — di condizionare la promovibi-
lita dell'azione penale per fatti illeciti di natura patrimoniale nei con-
fronti degli amministratori che abbiano maneggio di pubblico denaro
all’accertamento della loro responsablita da parte del giudice del conten-
zioso contabile. Vale comunque la pena di ricordare, in aggiunta, che
nella Repubblica federale tedesca esiste si un caso in cui nei confronti
dei giudici puo essere promossa — fuori delle ipotesi di reato —
un’azione punitiva per il loro operato nell'esercizio delle funzioni del-
l'ufficio; ma esso & solo quello in cui il giudice abbia trasgredito i
principi della Costituzione: ed & chiamata a giudicarne la Corte costitu-
zionale, investitane di volta in volta dal Parlamento.

Sarebbe, invece, estremamente pericoloso che dell’'operato dei giu-
dici potesse in alcun modo essere chiamato a conoscere lo stesso Parla-
mento: quel giorno sarebbe stata minata l'indipendenza della funzione
giudiziaria, che & canone fondamentale dello Stato di diritto. In un
sistema bene ordinato gli errori dei giudici nell'esercizio della giurisdi-
zione non debbono esser corretti che dai giudici superiori, salvo il
giudizio della Corte costituzionale nel caso di invasione della compe-
tenza di altri poteri, salva la responsabilita penale nel caso di fatti
dolosi (ne abbiamo avuto un recente esempio nel noto processo di
Brescia), e salva, eventualmente, al massimo, una responsabilita disci-
plinare — da esercitare nel quadro dello stesso ordine giudiziario e
con estrema cautela — nel caso di fatti determinati da colpa particolar-
mente grave.
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* k Kk

Le osservazioni che precedono sono tutte pervase da un’unica idea
di fondo: essa si compendia nell’esigenza che l'opera del legislatore si
svolga finalmente e coraggiosamente, secondo un programma unitario
e non a spizzico (cid costituisce, del resto, per buona parte, adempi-
mento di un preciso obbligo costituzionale), alla tematica dei problemi
generali e permanenti attinenti alle strutture dello Stato.

Vien fatto, pero, di chiedersi (e gia altre volte si € avuta occasione
di riproporre il problema, il quale comincia ormai a prendere radice
anche in sede politica) se gli attuali meccanismi della legiferazione
siano i piu idonei al fine, o non sia il caso di apportarvi qualche ritocco.

Il sistema delle «leggine » — ciog la possibilita che leggi (general-
mente di minore portata) vengano esaminate, discusse e deliberate in
Parlamento da poche persone, non in aula, ma intorno a un tavolo, tra
le quattro pareti di una stanza — ¢ tale da agevolare (e in concreto
ha agevolato) il formarsi in ogni campo della vita nazionale (il piu delle
volte per iniziative individuali non adeguatamente infrenate) di una
legislazione svolazzante, discontinua, dispersiva e non omogenea, spesso
ispirata da interessi, marginali, settoriali e contingenti, e non dagli
interessi universali e permanenti della collettivita. Sono storia recentis-
sima le dimissioni dell'on. La Malfa dalla presidenza della commissione
del bilancio della Camera dei deputati, proprio per protesta contro il
dilagare di una siffatta metodica.

E un fatto che il Parlamento non ha modo di trattare in assemblea
tutte le leggi. Con il dilatarsi delle funzioni dello Stato, il paese « con-
suma » oggi molte piu leggi di un tempo. Se a cio si aggiunge il fre-
quente impegno delle assemblee parlamentari nei dibattiti politici (deter-
minati dalla continua e tesa dialettica maggioranza-minoranza propria
dei paesi democratici divisi da profondo contrasto ideologico), tale
impossibilita risultera di ancor piu immediata evidenza. Quanto meno
dispersivo e piu costruttivo sarebbe, pero, che il vuoto di potere deter-
minato dalla incapacita delle assemblee a legiferare oltre certi limiti
fosse occupato dal Governo in luogo delle Commissioni!

Escludendo la possibilita che possano essere deliberate in commis-
sione leggi di proposta parlamentare nelle materie attinenti alle strut-
ture dello Stato (comprese in queste tutti i casi che comportino nuovi
oneri finanziari, dove, specialmente in regime di economia programmata,
i guasti che & in grado di arrecare la legiferazione in commissione di
iniziativa parlamentare appaiono di pil accentuata gravita), si potrebbe
in pari tempo consentire (il che non vuol dire riservare) al Governo
(come all’'organo che dispone dei necessari strumenti di informazione e
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di studio, e istituzionalmente e naturalmente & tenuto e portato a spin-
gere lo sguardo, con visione unitaria, sull'intero orizzonte della vita del
paese) il potere di predisporre in tali materie nuovi testi legislativi. I
quali, presentati alle Camere — al fine di non defraudare queste delle
determinazioni ultime nel campo della legislazione, che & per natura
di loro spettanza — potrebbero poi passare senz'altro alla promulga-
zione qualora .entro un congruo (ma non troppo lungo) termine, un
adeguato (ma non troppo basso) numero di membri del Parlamento non
ne chiedesse la discussione in assemblea.

£ da tener presente, in proposito, che in buona parte dei paesi
democratici si tende a riconoscere (e talvolta a riservare) ai Governi
una maggiore latitudine di potesta normativa (per lo piu delegificando
una vasta quantita di materie), e che lo strumento della delegazione
accordata di volta in volta al Governo, largamente utilizzato in passato
(tutti i codici e buona parte dei testi unici vigenti furono emanati per
tale via), e reso di utilizzazione particolarmente difficile al giorno d’oggi
nel nostro paese, dati i limiti segnati dalla Costituzione alla legislazione
delegata 2 la scarsa propensione del Parlamento a delegare i propri
poteri al Governo (scarsa propensione della quale la ragione non ultima
¢ rappresentata proprio dalla troppo facile e comoda possibilita di legi-
ferazione in commissione).

* % %

Un'altra esigenza sulla quale appare opportuno richiamare l'atten-
zione € quella di una pitt integrale realizzazione della giustizia costi-
tuzionale.

I primi dieci anni di esistenza di una giurisdizione costituzionale
non hanno deluso il paese, il quale si & reso conto dell'importanza di
avere in essa un sicuro baluardo delle liberta. Essi hanno, pero, rivelato
la presenza di notevoli carenze nei poteri della Corte. Non tutte le
leggi che abbiano violato la Costituzione possono oggi essere sotto-
poste al giudizio di questa. Non potendo, di regola, la denuncia della
incostituzionalita di una legge aver luogo se non ad opera di un giudice
— civile, penale, o amministrativo —, in quanto quel giudice si trovi
a dover applicare, in un processo pendente innanzi a lui, una norma
sospettata di incostituzionalita, & chiaro che alla Corte non potranno mai
giungere quelle leggi incostituzionali, le quali, per non ferire né posizioni
giuridiche soggettive (tali da dover essere difese davanti a un giudice),
né i principi costituzionali attinenti al processo, non potranno mai porsi
come strumentali per la decisione di alcun giudice.

Si pensi, tanto per fare un esempio di immediata evidenza, a una
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legge la quale accordasse a uno o piu individui, o enti, senza alcuna
logica giustificazione, particolari benefici economici, in dispregio del
principio costituzionale di uguaglianza. Nessuno essendo leso in un suo
diritto da una siffatta legge, e quindi nessuno potendosene dolere davanti
a un giudice, una tale questione non potrebbe mai essere rimessa alla
Corte. La violazione della Costituzione rimarrebbe irrimediabile, nono-
stante che la comunita stessa ne sia ferita, e non soltanto sul piano
giuridico e morale, ma anche su quello patrimoniale (se & vero che quei
benefici economici si traducono in un onere patrimoniale per la
comunita).

Allo stesso modo, non potrebbe mai esser sottoposta alla Corte
una legge, la quale, senza consentire di incidere sfavorevolmente nella
sfera di singoli soggetti, sia stata emanata in contrasto col precetto costi-
tuzionale — abbastanza frequentemente obliato (specialmente in sede
di « leggine ») — per cui ogni legge che importi nuove o maggiori spese
deve indicare i mezzi per farvi fronte.

E logico, giusto e opportuno tutto cio? Porsi la domanda e risol-
verla negativamente e tutt'uno. Il problema fondamentale delle odierne
democrazie — nelle quali i corpi rappresentativi (come scrive Matteucci),
« avendo ormai cessato di controllare il re e facendo parte del sistema,
sono nel potere» — & infatti: « come limitare il potere in nome del
diritto ».

Ma quale potrebbe essere la via piu appropriata per far si che
nessuna legge si sottragga al sindacato di costituzionalita? E chiaro che
non puo esser quella di consentire a chiunque di portare direttamente
al giudizio della Corte qualsiasi legge: il vaglio di un organo qualificato,
destinato a non-far giungere alla Corte le questioni « manifestamente
infondate » ha una logica ragion d’'essere nell’esigenza di evitare che la
Corte sia schiacciata sotto un cumulo di lavoro tale che ne paralizze-
rebbe la funzione. D’altro canto, la istituzione, presso la Corte, di un
pubblico ministero, con la funzione di rendersi promotore davanti ad
essa del giudizio sulle leggi sospette di incostituzionalita, comporterebbe
gli inconvenienti propri di ogni concentrazione in una sola persona
(o in un ristretto gruppo di persone) di poteri di formidabile portata.
A sua volta, con l'attribuire soltanto ai partiti, o a certi enti o raggrup-
pamenti, o a un numero minimo di parlamentari, o ad alcune migliaia
di elettori — come pure & stato proposto —, il potere di promuovere il
giudizio costituzionale, si verrebbe a realizzare una nuova manifesta-
zione di quel deprecabile fenomeno della societa contemporanea, per
cui soltanto gli interessi dei gruppi vengono fatti oggetto di intensa
protezione.
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A mio modesto avviso l'iniziativa del giudizio di costituzionalita
non puo esser negata ai singoli individui: ché, mentre il riconoscimento
di essa agli individui non sacrifica la tutela degli interessi dei gruppi,
il riconoscimento dell'iniziativa ai soli gruppi sacrificherebbe o rischie-
rebbe di rendere ancor piu sguarnita la posizione dell'individuo nella
societa. Percio l'unica soluzione idonea a che nessuna questione di costi-
tuzionalita sfugga al sindacato della Corte appare proprio quella di
concedere, in materia, I'azione popolare: occorrerebbe, ciog, ‘consentire
ad ogni cittadino di sollevare, indipendentemente da un proprio inte-
resse concreto, qualsiasi questione relativa alla costituzionalita di una
legge. Peraltro, al fine di evitare la paralisi della Corte sotto il peso del-
I'eccessivo cumulo di lavoro che certo ne conseguirebbe, potrebbe essere
opportuno che presso di essa fosse attribuita a un comitato ristretto la
competenza a pronunciare la manifesta infondatezza delle questioni
proposte mediante azione popolare, che appaiano ictu oculi destituite di
qualsiasi fondamento. Dovrebbe ammettersi, cio¢, in materia, l'azione
popolare; ma essa potrebbe essere filtrata attraverso l'anzidetto vaglio.
A meno che si preferisca affidare quest’ultimo al giudice comune compe-
tente per materia, come gia avviene per le questioni di costituzionalita
proposte incidentalmente.

* %k ok

L'azione popolare &, del resto, nel nostro ordinamento — come altre
volte si & avuta occasione di affermare — un istituto da rivalutare su
ben pilt vasta scala, a tutela dell'osservanza di tutti quei precetti la
cui trasgressione da parte dei pubblici poteri (e in particolare del potere
amministrativo) non ferisce posizioni giuridiche di singoli soggetti, ma
ferisce la collettivita nella sua intierezza (si pensi alle norme — troppo
frequentemente non osservate — che fissano un limite di durata alle
amministrazioni commissariali; a quelle che vietano agli enti pubblici
di assumere nuovo personale; ecc. ecc.). Direi, anzi, che questo istituto
di democrazia diretta, il quale & in grado di attivizzare i singoli (e quindi
tutti senza discriminazione alcuna) nell'interesse della collettivita, se
opportunamente regolato, puo rivelarsi, in un paese come il nostro, piit
idoneo a prevenire e reprimere gli abusi dei pubblici poteri, di quanto
non appaiano altri istituti, del tipo dellOmbundsmand (che ha fatto
buona prova nei paesi scandinavi), in favore della cui introduzione in
Italia si sono espressi di recente autorevoli esponenti della nostra cul-
tura giuridica, animati da quelle stesse preoccupazioni che ispirano le
presenti notazioni.
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L'Ombundsmand (o commissario parlamentare) & una specie di fidu-
ciario del Parlamento, al quale possono rivolgersi tutti i cittadini, perché,
esercitando gli ampi poteri di indagine di cui dispone, intervenga in
ogni caso di condotta illegale o scorretta dei pubblici funzionari, e, a
conclusione delle sue inchieste, faccia proposte di azioni giudiziarie e
disciplinari, oppure di nuovi strumenti legislativi. Orbene: in un paese
come il nostro, profondamente diviso nelle ideologie politiche, sarebbe
estremamente difficile, per non dire impossibile, affidare una funzione del
genere — destinata a incidere nella sfera del potere politico — a una
persona singola in grado di esercitarla con assoluto distacco; e, quando
essa dovesse essere affidata a un collegio, 'istituto ne risulterebbe profon-
damente alterato, mentre le cose non cambierebbero molto.

Accanto allo strumento dell’azione popolare, un’altra via dovrebbe,
pero, essere aperta per l'introduzione del giudizio sulla legittimita delle
leggi. Oltre che ai giudici, la denuncia delle leggi alla Corte costituzionale
dovrebbe esser consentita altresi alla Corte dei conti in sede di con-
trollo di legittimita dei provvedimenti governativi. E davvero singolare
che questo importante organo, che ha la funzione di presidiare la legit-
timita dell'azione governativa, sia tenuto, in occasione dell’esercizio
del controllo nei confronti di quest'ultima, a coonestarla quando riscon-
tri che essa si fondi su norme in contrasto con la legge fondamentale
dello Stato.

E da tener presente, del resto, che, se nel nostro ordinamento il
sindacato sulla costituzionalita delle leggi non fosse riservato alla Corte
costituzionale, la Corte dei conti sicuramente potrebbe essa stessa disap-
plicare le leggi incostituzionali. E, anzi, da aggiungere che, non senza
solide ragioni, da taluni si ritiene che la Corte dei conti, non essendo
un organo di giurisdizione, e non potendo quindi sottoporre alla Corte
costituzionale le questioni di legittimita delle leggi, sarebbe per cio
stesso tuttora abilitata, in sede di controllo degli atti del Governo sotto-
posti alla sua registrazione, a prescindere dalle leggi che ritenga ille-
gittime (e cioé a comportarsi come se queste non fossero mai state
emanate, e a disapplicarle). Qualora questa tesi fosse — come pare —
da considerare fondata, non sarebbe pit opportuno, ai fini di quella cer-
tezza del diritto che pu¢ dare soltanto una pronuncia operante erga
omnes (e quindi soltanto una pronuncia della Corte costituzionale),
che la Corte dei conti, di fronte al dubbio circa la legittimita di una
legge da tener presente in sede di riscontro della legittimita di un atto
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del Governo sottoposto al suo controllo, fosse tenuta a sottomettere il
caso alla Corte costituzionale? (E chiaro perd che, ad accogliere tale
prospettiva, bisognerebbe fissare, per il giudizio di quest’ultima, quando
esso venisse promosso in sede di controllo preventivo, dei termini ecce-
zionalmente brevi).

* % %k

Ma il perfezionamento, o (meglio) il completamento del sistema
di controllo di costituzionalita nei confronti delle leggi, non &, per
sé solo, sufficiente ad assicurare ai singoli e ai gruppi la tutela dei
diritti e degli interessi protetti dalla Costituzione.

Nonostante la legittimita delle leggi, questi ultimi potrebbero essere
lesi da atti normativi di rango inferiore (quali i regolamenti) o da provve-
dimenti concreti di autorita amministrative o giurisdizionali: st pensi,
ad esempio, a un illegittimo diniego del passaporto da parte dell’auto-
ritd di polizia — diniego lesivo, in quanto illegittimo, della libertd di
espatrio, garantita dalla Costituzione —; si pensi ancora al provvedi-
mento con cui una autorita giudiziaria, senza alcuna motivazione, dispo-
nesse l'internamento di una persona in un istituto di pena, o di osser-
vazione, o di cura — provvedimento lesivo (in quanto illegittimo perché
non motivato) della prima di tutte le liberta, la liberta corporale
(habeas corpus). Nei confronti degli atti regolamentari, nonché dei
provvedimenti concreti che non siano contenuti in un atto con forza
di legge, il nostro ordinamento non accorda attualmente la garanzia della
giustizia costituzionale; e l'esperienza ha purtroppo rivelato in pit di
un'occasione che alla difesa dei diritti e degli interessi protetti dalla
Costituzione la giustizia comune non sempre ¢ abbastanza sensibile.

A tale concetto si € opportunamente ispirata la Costituzione della
Germania federale, la quale concede ai cittadini lo strumento del « ri-
corso costituzionale » (Verfassungsbeschwerde), volto a consentire, a
chiunque si ritenga leso da un provvedimento amministrativo o giurisdi-
zionale in un diritto costituzionalmente garentito, di adire la Corte costi-
tuzionale una volta che abbia sperimentato invano gli altri rimedi ammi-
nistrativi e giurisdizionali posti a sua disposizione dall’'ordinamento (e
anzi, nei casi di «importanza generale » o di « grave e irreparabile
danno » quella Costituzione consente addirittura l'immediato ricorso
alla Corte). La introduzione di un analogo rimedio nel nostro sistema
¢ prevista da una recentissima proposta di legge costituzionale (sulla
quale sono stati formulati contrastanti e spesso ingiusti giudizi) presen-
tata alla Camera dei deputati da esponenti dei gruppi parlamentari del-
l’attuale maggioranza. Tale proposta & indirizzata a consentire 'impu-
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gnabilita davanti alla Corte costituzionale delle pronuncie dei giudici
ordinari e amministrativi di ultimo grado incorse in violazione di norme
costituzionali.

Non & qui il caso di discutere la proposta nei particolari. Cid che
sembra, pero, certo & che, fin quando contro un provvedimento di un
pubblico potere (sia pure quello giudiziario) non sara offerto ai cittadini,
almeno in ultima istanza, il sindacato di costituzionalita da parte del-
l'organo della giustizia costituzionale — cosl come avviene anche negli
Stati Uniti d’America —, la giustizia costituzionale non potra ancora
esser considerata realizzata appieno nel nostro paese.

Non pochi sono i profili delle strutture fondamentali dello Stato, ai
quali — a seguire le ragioni che hanno ispirato le presenti note —
l'esame critico e l'appello alle riforme potrebbe ancora rivolgersi. Ma
non & possibile occuparsi di essi in questa sede, nella quale il discorso
& stato gia troppo lungo.

Prima di chiuderlo & il caso di aggiungere semplicemente che, solo
nella misura in cui la nostra societa sara capace di realizzare nei suoi
ordinamenti, in tutta la loro pienezza, e — pili — in tutta la loro effi-
cienza, i valori della legalita solennemente affermati nella Costituzione
— e senza dei quali non vi & effettivita né dell'uguaglianza né dei diritti
fondamentali —, potra rivelarsi pessimistica la fredda diagnosi formu-
lata da Miglio, nel gia ricordato discorso accademico. Secondo la quale
quella che noi viviamo non sarebbe una crisi transitoria dello Stato di
diritto, bensi il principio di una trasformazione caratterizzata dalla
« definitiva smobilitazione del regime rappresentativo» e destinata a
ricondurci a un tipo di regime non pill ispirato (secondo i concetti del
moderno costituzionalismo) alla « impersonalita del comando, alla so-
vranita della norma ed alla concezione burocratico-professionale del
governo », bensi fondato « sui vincoli personali, sui legami tra uomo e
uomo » A un tipo di regime, cio¢, non dissimile da quello « che ha
regnato per secoli, tra la fine della civilta classica e l'inoltrata eta
moderna ».

L'inguaribile ottimismo dell'autore di queste note € la sua fede
nella democrazia non gli fanno vedere le cose in modo cosl oscuro da
dover considerare l'evoluzione — purtroppo innegabile — come irre-
versibile. Del resto, lo stesso Miglio ammette — in una postilla al suo
discorso — lesistenza della « possibilita teorica» di un risanamento
della situazione corrispondente alla « verita  attuale’ ».
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Come ho gia detto, in questi ultimissimi tempi hanno cominciato
a intravedersi — frutto (mi par di intendere), da un canto, della pre-
senza sempre pilt operante della Corte costituzionale, dall’altro del deter-
minarsi di nuovi equilibri politici — i segni di un meno freddo impegno
della classe politica verso alcuni dei temi di cui mi sono venuto occu-
pando. Mi piace interpretare quei segni come un inizio. E, se l'inter-
pretazione — come intensamente ogni uomo di buona yolonta deve
sperare — si dimostrera esatta, non avra molta importanza se la sua
esattezza dimostrera l'eccessivo pessimismo della diagnosi di Miglio
o il realizzarsi di quella « possibilita teorica » di inversione degli indi-
rizzi di fondo che egli stesso ha ipotizzato. L'importante ¢, invece, che
tutti gli uomini di buona volonta si sentano impegnati a dare alimento
e vigore a quei segni, perché si trasformino in realta viva.
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L’orizzonte politico del secolo X1X fu dominato nell’Occidente
europeo dallo Stato liberale, caratterizzato dal suffragio ristretto, e per-
cid dalla sostanziale unitd ideologica della classe politica — delimitata
su base censitaria —, coagulata intorno all'idea di nazione e ispirata
dai principio di ragione del governo dei « pill capaci»: Stato astensio-
nistico, in quanto espressione di una societd basata — in contrapposto
a quella che la aveva preceduta — sulla libertd e la signoria dell'indi-
viduo nel campo economico. E percio, da un lato, Stato accentratore
dei (limitati) poteri pubblici, in una societd atomistica, nella quale di
fronte allo Stato 'individuo — non importa se ricco o povero, se po-
tente o sprovveduto di tutto — si poneva, indifferentemente, come
unico e immediato interlocutore, non figurando, tanto nella dialettica
pubblicistica come in quella privatistica — e quando si prescinda dalla
famiglia —, se non rare forme di raggruppamenti intermedi. Dall’al-
tro lato, Stato squisitamente (ed esclusivamente) garantistico — e per-
cio egoistico (nel senso che ad esso rimaneva estranea ogni idea di au-
tentica solidarietd) —, non proponendosi, sostanzialmente, se non fini
di organizzazione e di conservazione: la sua regola di vita era l'or-
dine sociale, la formula in cui esso si esprimeva integralmente, sotto il
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rispetto teleologico, era lo Stato di diritto. Esso ignorava — voleva
ignorare — 1 sindacati, i partiti, le chiese; e non conosceva, fuori
di s¢, sostanzialmente, altri poteri pubblici oltre quelli dei Comuni
e (a limitatissimi fini) delle Provincie, concepiti, peraltro, pitt che come
centri di autonomia, come propri ausiliari, e percio sottoposti non sol-
tanto al suo controllo, ma addirittura ai suoi indirizzi. La formula del
suo reggimento politico era quella del governo parlamentare, incen-
trata da una parte sulla rappresentanza diretta ed esclusiva della « na-
zione » — senza alcuna intermediazione -— da parte di tutti i depu-
tati e di ciascuno di essi (e caratterizzata percid dal divieto assoluto
del mandato imperativo, dall'onnipotenza del Parlamento e dalla
esclusione di qualsiasi responsabilitd. degli eletti verso gli elettori) —
espressione dell'omogeneitd degli ideali e degli interessi della classe
politica —, e dall’altra sulla divisione dei poteri — espressione del-
I'essenza individualistica, libertaria e garantistica dell’ordinamento.

Era, quella, una societd in cui — come si esprime Capograssi —
«c’era accordo sulle certezze morali e sociali della vita»: in essa «lo
Stato era una macchina delicata ed efficace, che raccoglieva e depu-
rava le volontd sociali trasformandole dallo stato grezzo nel prodotto
finito delle leggi», e, « se alla superficie c’erano contrasti, erano con-
trasti, quasi si direbbe tecnici, di partiti che volevano piti o meno le
stesse cose sostanziali e divergevano pill o meno sulle cose acciden-
tali ». Regnava cioé una «volonta di ordine, che lo Stato, quasi si di-
rebbe senza che ve ne fosse bisogno, rendeva coattiva». Alla domanda
se, di fronte a questo mondo, si potesse parlare di crisi, il filosofo
rispondeva, con la consueta luciditd: «Se crisi & rottura di ordine e
di equilibrio, certamente no. Ma se crisi ¢ mancata consapevolezza
dei disordini segreti che compongono l'ordine apparente della realt,
quel mondo era in crisi ». In esso « tutto tendeva a farsi astratto »; era
lo Stato — e non la societd — a «riempire » il diritto del « suo» con-
tenuto; tutto veniva risolto «secondo ragione ».

Ma un giorno un «avvenire terribilmente concreto» € soprag-
giunto, a far « capire a noi posteri, che la crisi di quel mondo era pro-
prio la mancanza di crisi»; e «appena si ¢ cominciato a distruggere
qualcosa che esisteva, & caduto il rispetto per tutto 'esistente », sotto
I'impeto di «una immensa insofferenza contro tutti gli ordini esi-
stenti ». « Si puod dire che il mondo si & stancato di stare all’ordine » —
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diceva ancora Capograssi —, di essere « un mondo piu di pensiero che
di volonti», un mondo in cui «i pochi volevano e gli altri segui-
vano », ridotti a vivere < nella vita privata ».

Ormai, per contrapposto, « tutti si sono messi a volere ». A quello
che lo ha preceduto, ¢ sottentrato « un universo tutto determinismo e
tutto volontarismo »; e in esso «il soggetto, il povero soggetto indi-
dividuale, ¢ sparito», ché nella nueva realtd «l’esperienza non ¢ pil
ad altezza di uomo, supera infinitamente 'individuo».

E la «civiltd di massa». E il frutto ultimo della rivoluzione in-
dustriale, maturato a un secolo dal suo affermarsi, ma che gid awuti
pensatori € i primi moti sociali avevano decenni e decenni prima an-
nunciato. L'ingigantirsi dell'opificio, la partecipazione plurima alla
proprieta di esso, il ritrovarsi gomito a gomito sul luogo del lavoro, il
difendere spalla a spalla i comuni interessi, il sorgere delle leghe ope-
raie, I'affermarsi dell’organizzazione sindacale, I'insorgere della lotta
di classe, la conquista del suffragio universale, I'esplodere dei partiti
di massa. Ecco la rinascita, la diffusione, la dilatazione delle comunita
intermedie; il loro diventare struttura primaria del corpo sociale, suo
tessuto vitale. Ecco la societd nuova. Eccola imporsi, attraverso i suoi
vari raggruppamenti, allo Stato; costringerlo, di fatto prima ancora
che di diritto, ad assumere nuovi caratteri: compiti, ispirazione, strut-
turazione diversi.

Lo Stato oggi non ¢& pilt cosa di pochi ma di tutti; non & piv
soltanto liberale, ma democratico: «la sovranitd appartiene al po-
polo », non pitt a una immaginaria « persona reale » avente corpo solo
in coloro che sono preposti ai suoi organi. Sono gli stessi governati a
governarsi, o meglio a partecipare del potere, in persona prima, sia
pure attraverso il meccanismo maggioritario; e siccome il corpo so-
ciale ¢ profondamente — spesso verticalmente — diviso dalla dispa-
ritd degli interessi materiali ed ideali propria di una societd che mira
a conquistare, ma ¢ ben lungi dall’aver conquistato, la piena integra-
zione e il livellamento, la lotta per il potere effettivo e per il condi-
zionamento del potere ¢ intensa ed aspra, e il potere conquistato viene
intensamente e aspramente contestato. Nelle diverse sedi statali con-
tano, si affrontano, si compongono tutti i distinti intcressi affiorantt
nella societd, strenuamente difesi dai rispettivi gruppi e dalle loro rap-
presentanze. Le nuove mete, le nuove conquiste sono una sempre pilt
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piena uguaglianza sostanziale, un sempre pit effettivo solidarismo
da parte degli altri: alla completa parita di tutti nella partecipazione al
potere 1 meno favoriti esigono che consegua la completa parita di tutti
nelle possibilitd della vita d’ogni giorno. Paritd, quest’'ultima, da realiz-
zare per il tramite dello Stato, chiamato ora a integrare gli originari
compiti di organizzazione e di conservazione con quelli ordinati alla
conquista di condizioni di benessere per tutti: lo Stato diventa cosi
promotore e operatore nel campo dell’assistenza, della cultura, della
economia; diventa, in una parola, Stato sociale, in una societa che
st appella al solidarismo.

L’insieme di questi fenomeni contribuisce a rendere estremamente
composito e complesso il quadro della societd nazionale e del sistema
dei pubblici poteri. La comunita statale é ormai costituita da una serie
inestricabile di corpi sociali intermedi: & una comunitd pluralistica.
Da un lato il diritto di piena partecipazione di ciascun membro della
comunit ai poteri pubblici sollecita tutti a far valere, per tale canale,
i rispettivi interessi, e, a tal fine, a raggrupparsi e ad organizzarsi per
difenderli e potenziarli su base collettiva, come I'esperienza ha dimo-
strato piti valido, e anzi I'unico mado veramente valido: nessun’epoca
ha conosciuto una pili intensa, varia e intricata rete di organismi as-
sociativi, pill 0 meno spontanei, ordinati alla rappresentanza di inte-
ressi sezionali comuni. Da un altro il potenziamento, e anzi il rinno-
vamento delle autonomie locali, connaturale allo Stato democratico,
accoppiato alla molteplicitd dei compiti che la realizzazione dello
Stato sociale & venuta a far assumere ai pubblici poteri, ha fatto sor-
gere la necessitd di organismi pubblici pit numerosi, pitt snelli, piu
articolati e pit vari, suscitando una serie innumerevole di enti
pubblici di varia struttura, varia dimensione e varia autonomia, e
inoltre una copiosa gamma di iniziative di tipo privatistico in mano
pubblica: organismi taluni dei quali hanno proporzioni ciclopiche e
immenso peso nella vita economica e sociale del paese.

Quando questo ricco ¢ molteplice quadro venga integrato con la
menzione della lunga schiera delle grandi e grandissime intraprese
private — per lo pit ordinate in forma consociata, e tendenti, per
far fronte a irresistibili imperativi della realtd economica, ad assu-
mere dimensiani sempre pill gigantesche e a realizzare sempre pilt

— 52 —




SOCIETA PLURALISTICA E RINNOVAMENTO DELLO STATO

comprensivi raggruppamenti (e percié a incatenare e coinvolgere una
serie sempre pill vasta di interessi economici e sociali collettivi, trascen-
denti il « padronato ») —, si avrd un’idea dell’allargamento del venta-
glio dei fenomeni «collettivi» nell'odierna comunita nazionale, ca-
paci di far pesare, come tali, la loro importanza sulla bilancia delle de-
cisioni interessanti I'intera comunita.

Che l'odierna societd sia caratterizzata dall’enorme peso degli
interessi collettivi sezionali e particolari — ci6 inerendo alle strutture
stesse di un sistema pluralistico — & un fenomeno universalmente rico-
nosciuto. Da pilt d’uno si ¢ parlato anzi, in proposito, anche a livello
assai autorevole, di «nuova eta di mezzo» e di ritorno all’antico
corporativismo. E taluno ¢ stato persino indotto a trarne non lieti
presagi per la sorte degli istituti democratici.

Non sta a noi prendere posizione su quest'ultimo punto. Né sa-
rebbe questa la sede adatta per farlo. Cid di cui dobbiamo invece
occuparci in questa occasione ¢ di delineare (come ho tentato Ji fare)
il fenomeno del sezionalismo, di individuarne gli aspetti degenerativi,
di avvisare i mezzi per far fronte agli inconvenienti che esso puo es-
sere in grado di provocare.

* %%

Due aspetti richiamano in modo particolare I'attenzione quando
ci si ponga per questa strada.

Il primo & rappresentato dalla frequenza e dalla prepotenza nel
far valere presso i pubblici poteri pretese di carattere sezionale e par-
ticolare. Mentre la societd liberale si caratterizzava — sul piano for-
male — pel fatto di considerare assorbiti gli interessi particolari
nellinteresse unitario — definito «superiore » — della nazione, in-
dividuato nella nozione astratta di « bene comune », e da ricercare,
piuttosto artificiosamente, in sede di Parlamento e di Governo, attra-
verso la « ragione », lo Stato democratico ha voluto realizzare — an-
che sul piano formale — il superamento di tale concezione, facendo il
debito riconoscimento degli interessi particolari, e conseguentemente
sostituendo all'ipotetico e concettualistico « bene comune » il concreto
ed effettivo « bene di tutti », da ricercare, anzicché sulla base di astratti
giudizi di valore, alla stregua dell’accertamento degli interessi effetti-
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vamente presenti cd effettivamente fatti valere dai loro portatori in
seno al corpo sociale.

Ma, siccome, per via del carattere composito del corpo sociale, gl
interessi in essc presenti sono innumeri e molteplici, e frequentemente
in conflitto, é evidente che la composizione di tutti quelli di essi, le
decisioni riflettenti 1 quali appaiano rilevanti per lintera comunita
(in quanto il relativo regolamento sia altresi di interesse generale per-
ch¢ coinvolge tutti), onde I'ordinamento abbia ritenuto di rimettere la
composizione stessa ai pubblici poteri, non possa aver luogo se non
nella pubblica sede stabilita dall'ordinamento e con modalita tali da
assicurare, a parte l'obbiettivita ¢ imparzialita della decisione, altresi
la debita considerazione degli interessi comunitari coinvolti. Nessuno
invece ignora quanto frequentemente i pubblici poteri — specialmente
quelli preposti alla formazione delle leggi ¢ dei provvedimenti am-
ministrativi — siano, nella realta concreta, costretti ad adottare le pro-
prie determinazioni prescindendo dal debito rilievo degli interessi ge-
nerali, o persino in consapevole e constatata antitesi con cssi, sotto la
pressione — a volte persino violenta — di forze settoriali o particolari.
Quante volte, specialmente negli anni passati, provvedimenti in ma-
teria di organici, spostamenti di uffici, riforme sociali, creazione di uni-
versita, soppressione di enti, realizzazioni o soppressioni di opere pub-
bliche o di impianti industriali, «irizzazione » di imprese, modifica-
cazioni di prezzi pubblici e di «scale mobili», sono stati realizzati
o non realizzati sotto la pressione o la minaccia di agitazioni, o sotto
la spinta di gruppi, di imprese, di enti o popolazioni locali, o di altre
forze sociali in grado di esercitare un peso di fatto nella vita comuni-
taria, o addirittura per sanare il fatto compiuto. N¢ & possibile ta-
ccre dei condizionamenti cui la stessa politica estera dello Stato puo
trovarsi esposta in conseguenza di iniziative economiche di poteri pub-
blici autonomi particolarmente potenti.

Comunque sia di cio, ¢ un dato del reale che sempre pil si &
venuta affermando la tendenza degli interessi collettivi sezionali o al-
trimenti particolari a pretendere di essere essi stessi a scegliere, e
persino a imporre, le leggi e gli altri provvedimenti ordinati alla di-
sciplina del settore (gli studenti esigono di imporre le modalita di or-
dinamento e di governo delle universita, i magistrati quelle riguardanti
l'ordinamento giudiziario, i medici quélle riguardanti 'amministra-
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zione sanitaria, e via di questo passo). In tal modo si ¢ venuto spin-
gendo a sviluppi imprevedibili un fenomeno di «sindacalizzazione »
di interessi non sindacali, in quanto palesemente trascendenti la ma-
teria dei rapporti di lavoro. E cid, pur volendo prescindere dalla sem-
pre pit diffusa e prepotente pretesa di apprendere con le proprie
mani — o quasi — all’'unica torta, comune all’intera collettivitd na-
zionale, generalmente senza tener conto di quali e quante debbano
essere le altre fette, e forse neppure delle dimensioni della torta.
Nessuno vuol negare che gli interessi particolari e seziohali deb-
bano esser tenuti nella massima considerazione ¢ debbano farsi sen-
tire e valere da parte dei loro portatori. Anche e soprattutto di que-
sto ¢ fatta la democrazia, la quale vuole e deve essere considerazione
e composizione di tutti gli interessi presenti nella comunitd, e quindi
anche di quelli particolari e sezionali. Ma altro & che i portatori di
essi li rappresentino all’opinione pubblica e li facciano pesare nelle
dovute forme e alla luce del sole nelle sedi istituzionali, dove essi pos-
sono essere comparati € composti coi molteplici diversi interessi ugual-
mente implicati nella materia; altro ¢ che pretendano di imporli ad
ogni costo, e quindi anche con mezzi violenti, surrettizi, o altrimenti

illeciti o scorrett, in danno degli interessi contrapposti e di quelli del-
I'intera comunita.

* % ¥

L’altro aspetto da sottolineare ¢ quello delle? diffusa e radicata
presenza dei partiti nella vita della collettivitﬁ..A. dlﬁcn"e'nza dalle forze
che esprimono interessi particolari ¢ sezion.ah, i partiti sono, per na-
tura, raggruppamenti associativi a fini universali: la loro'\vocaznonc
consiste infatti nell’assurgere al potere, partecipan'df) percio aflla de-
terminazione degli indirizzi politici della comunita, ¢ 1mgrlmcndo
quindi i propri impulsi, ¢, nei limiti dcl' posmbllft, la propria conce-
zione, il proprio carattere, il proprio «snlc.: », all'intera vita fia pub-
blici poteri e della societa. L'ispirazione universale ¢ non part{c?la'rc e
sezionale, e, a un tempo, il fatto che essi sono .apcr.n' a tutti 1 c1tta-'
dini (a una societa nella quale sia elevato lo spirito civico appare anzi
connaturale una estesa partecipazione dei cittadini ai partm‘), ‘fannc..
si che la presenza dei partiti — degli uomini di partito — si dia nei
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pitt diversi punti della vita del paese. Percio, oltre che in seno a quei
pubblici poteri che sono istituzionalmente destinati a imprimere gli
indirizzi politici — ai quali, percid appunto, l'ispirazione politica &
connaturale, ande (si pud, anzi, ben dire) essi spettano, di necessita,
agli uomini dei partiti —, gli uomini dei partiti sono frequentemente
presenti anche in seno agli altri pubblici poteri, e a quegli stessi, che,
avendo come compito 'attuazione delle leggi e la vigilanza sul ri-
spetto di esse — e cio¢ essendo preposti essenzialmente a compiti di
amministrazione, di vigilanza, di giurisdizione —, sono tenuti, anche
quando dispongano di una certa discrezionalit3, a operare (addirittura
per dettato costituzionale) in regime di imparzialitd. Cio & piena-
mente conforme ai principi della democrazia, poiché in democrazia
tutti indistintamente — e quindi anche chiunque sia investito di un
pubblico ufficio — hanno il diritto di abbracciare un’ideologia e di
battersi per essa, e percio, salvo le rare eccezioni previste dalla Costi-
tuzione, tutti hanno il diritto di prender parte alla vita dei partiti.
Ma comporta, correlativamente, I'esigenza di efficienti strumenti or-
dinati a offrire adeguate garanzie a che quei poteri che istituzional-
mente dovrebbero esserc esercitati in regime di imparzialita non
vengano deviati a fini di parte.

Quello riferito non ¢ che uno dei riflessi della crisi in cui il re-
gime partitico — coessenziale alle moderne democrazie — ¢ venuto
a porre il principio della divisione dei poteri. L'aspetto piti imponente
di tale crisi ¢ dato coglierlo perd aﬁye’flo dei poteri di direzione po-
litica: il fatto che quello che in questo campo ¢ I'operatore primario
— e cio¢ il Governo — ¢ quello che in base alla Costituzione ha la
funzione di invigilare sul suo operato — e cio¢ il Parlamento — pro-
manino ormai ambedue dai partiti (i quali hanno fuori del Parla-
mento i loro centri direzionali) o, piu esattamente, che il primo pro-
mani da quegli stessi partiti di maggioranza che dominano il se-
condo (e percid dispongono di entrambi), & venuto infatti, sostan-
zialmente, a vanificare — e comunque a privare del suo autentico con-
tenuto — quella importante garanzia che il regime parlamentare, pro-
prio dell’'cra liberale, aveva inteso assicurare, quando aveva istituzio-
nalizzato il principio della responsabiliti del Governo di fronte al
Parlamento. Oggi che gli stessi partiti controllano ¢ dominano mag-
gioranza parlamentare ¢ Governo (tanto che si é perduta Ja memoria
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di crisi di governo sorte in seno al Parlamento), il ruolo del controllo
parlamentare sul Governo si & venuto estremamente riducendo, quasi
restringendosi alle forze di minoranza: si tratta ormai di un ruolo di
modeste proporzioni, orbato com’¢ della possibilitd di sfociare in un
voto di sfiducia, tanto pid quando (come nel nostro paese) I'opposi-
zione sia costituita essa stessa di forze eterogenee e discordanti. Da
taluno si ¢ pensato, per superare gli inconvenienti di tale situazione,
alla formazione di commissioni parlamentari permanenti di controllo
e alla riduzione a 1/3 (o ad altra frazione inferiore alla meta) del
numero dei voti occorrenti per deliberare un’inchiesta pariamentare:
ma il primo mezzo sarebbe inidoneo, dato che nelle commissioni pre-
varrebbero una volta di pil i partiti di maggioranza, mentre il se-
condo implicherebbe il rischio di esporre il paese a uno stillicidio di
inchieste velleitarie.

Da un lato, dunque, ¢ proprio della dinamica del nuovo sistema
che il Parlamento non sia pit in grado di controllare in modo produ-
cente il Governo. Il suo ruolo — che gia fu quello di organo chiamato
a operare la sintesi delle esigenze rilevate dai suoi componenti in seno
al paese e da essi per la prima volta formulate in modo rilevante —-
si ¢ ormai ridotto a quello di organo competente a tradurre negli
strumenti formali prescritti dalla Costituzione le decisioni politiche
in precedenza adottate in sede partitica o interpartitica, nonché a
quello di tribuna — la pil elevata e la piu salvaguardata — messa a
disposizione delle parti che si battono per la guida politica del paese.
Infatti le decisioni politiche di fondo vengono adottate (e di ¢i¢ non
v’¢ da menar scandalo quando si tengano presenti l'art. 49 Cost. e le
sue implicazioni e 1 caratteri della moderna democrazia) in una se-
de — quella partitica — collocata al di fuori, e di fatto al di sopra,
del Parlamento e del Governo (cosa che, del resto — superata la fase
delle pudiche finzioni iniziali — comincia ad avere anche 1 suoi rico-
noscimenti formali); né alcuno strumento giuridico ¢ stato finora rea-
lizzato per dare afidamento che le volonta e sono alla base di tali
determinazioni — le quali giocano il ruolo decisivo nclle scelte fon-
damentali per la vita del paese — siano effettivamente (e il problema
diventa bruciante per le scelte operate tra un turno elettorale e I'al-
tro) espressione di democrazia, si che si possa con sufficiente certezza
affermare che il regime nel quale viviamo sia una democrazia piena
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e non un regime 'essenza democratica del quale abbia modo di ma-
nifestarsi esclusivamente — o quasi — in occasione di plebisciti quin-
quennali.

Da un aliro lato, la presenza nel paese — in ogni cellula del suo
tessuto, e percio anche in quelle dove si esercitano 1 poteri pubblici —
di esponenti di forze espressive di interessi collettivi particolari e set-
toriali e di differenti concezioni politiche — gli uni come le altre
spesso in divergenza e non di rado in antitesi — porie anch’essa I'im-
perativo della ricerca di forme idonee ad evitare che quei poteri pub-
blici, 1 quali dovrebbero essere esercitati imparzialmente, vengano in-
vece utilizzati in funzione di interessi di parte o esercitati in chiave di
ideologia di parte. )

Appare dunque evidente I'importanza fondamentale, e anzi de-
cisiva, che il problema dei limiti e delle garanzie da imporre ai pub-
blici poteri — limiti e garanzie da intendere in senso comprensivo
tanto dei congegni giurisdizionali e di quelli che tradizionalmente so-
gliono esser designati come controlli amministrativi, quanto di que-
gli ulteriori congegni che, pur non rientrando tra i primi, apparten-
gono tuttavia alla sfera di quelli che gli scrittori anglosassoni abbrac-
ciano sotto la denominazione di «freni e contrappesi » — riveste nella
fase attuale dei nostri reggimenti politici. Solo la realizzazione di un
sistema di limiti e garanzie, il quale sia in grado di neutralizzare,
nell’azione dei pubblici poteri, i non consentiti ¢ deformanti condi-
zionamenti che ad essi possano essere impressi da forze ideologiche o
ispirate da interessi (sia pure collettivi) settoriali e particolari, puo
avere infatti la possibilitd di assicurare l'effettiva difesa di quei beni
materiali e spirituali di cui 'ordine costituito ha voluto che la comu-
nita nazionale immancabilmente godesse.

Si puo dire che questo ¢ il problema essenziale per lo Stato del
nostro tempo. Il problema se I'affermazione del pluralismo e della
socialita voglia effettivamente — come ben pud — esser realizzata in
regime di garanzie o in regime di baronie: il problema se lo Stato
sociale debba essere anche Stato di diritto: il problema se la demo-
crazia voglia significare soltanto elargizione a tutti di migliori con-
dizioni materiali, o anche protezione ed elevazione della condizione
umana in ogni sua espressione — e quindi non meno del suo aspetto
morale che di quello materiale —, e cioé se essa voglia significare al-
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tresi libertd e uguaglianza di possibilita e di tutela per tutti, e percid
legalitd per tutti. Il problema, in breve, se le conquiste della demo-
crazia — che sono e debbono essere anche e soprattutto rispetto del
pluralismo e realizzazione della socialita — debbano esser conseguite,
pur facendo il massimo conto dei bisogni di tutti della voce di tutti,
con la partecipazione dello Stato, o se lo Stato, esaurito il suo ciclo
storico, sia diventato o stia per diventare oggetto di antiquariato, la-
sciando il posto a pill frammentate e labili forme di organizzazione
sociale. .

Chi scrive continua a ritenere che lo Stato abbia da assolvere e
sia in grado di assolvere un suo fondamentale ruclo anche nelle so-
cietd pluralistica che di connotazione alla nostra epoca. Ruolo sem-
pre meno di autoritd e di comando e sempre piu di mediazione, di
arbitrato, di coordinazione e di guida: di tale diverso ruolo possono
esser considerate espressioni emblematiche i sempre pil frequenti
interventi conciliativi del Governo nei conflitti collettivi di lavoro,
i numerosi poteri amministrativi di coordinamento e di direzione
istituiti a vario livello, I'evoluzione (che non vuol dire diminuzio-
ne) della funzione prefettizia verso compiti di coordinamento, I'al-
lentamento dei controlli di merito sugli enti territoriali minori, ¢,
soprattutte, la cosi detta pianificazione democratica. Ma quello dello
Stato rimane e rimarri pur sempre un ruolo essenziale, dato che
senza di esso la comunitd rischierebbe di perdere la sua coesione,
mentre lunitd continua ad essere un bene irrinunciabile, presente
alla coscienza degli uomini consapevoli di ogni estrazione.

Il problema ¢ dunque di preservarla. E a tal fine ¢ essenziale,
come si ¢ detto, un adeguato sistema di limiti e garanzie nei con-
fronti dei diversi centri di potere esistenti nella societa.

Gli svolgimenti che seguono avranno per oggetto la tematica
relativa a quello che possa esser considerato un sistema di limiti e
garanzie idoneo allo scopo.

3#* 3 %

1l discorso deve essere portato ora su due punti. Il primo ri-
guarda la determinazione degli elementi nei confronti dei quali i
meccanismi del sistema dei limiti e garanzie debbono applicarsi. 11
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secondo riguarda l'entitd dei meccanismi adeguati ai singoli elementi
nei confronti dei quali debbono operare.

Con riferimento al primo punto va detto che gli elementi in
questione non possono ormai essere identificati unicamente negli or-
gani dello Stato e degli altri enti pubblici. A questi sono da affian-
care infatti i partiti e il corpo elettorale.

Superate le precedenti fasi storiche -— nelle quali lo Stato aveva
assunto nei confronti dei partiti dapprima un atteggiamento ostile e
successivamente un atteggiamento agnostico —, nell’attuale ordine
costituzionale i partiti vengono riconosciuti — sul presupposto del
loro carattere di formazioni sociali attraverso le quali il popolo, ti-
tolare della sovraniti, ha modo di’ esprimersi in guisa spontanea e
diretta — come centri di poteri civici ammessi a condizionare di
pieno diritto, in maniera decisiva (analogamente, per quanto su scala
diversa, all'insieme dei cittadini costituenti il corpo elettorale), I'azio-
ne politica degli organi supremi dello Stato: la Costituzione rico-
nosce ad essi il diritto funzionale di partecipare alla determinazione
della politica nazionale e di operare in seno al Parlamento attraverso
i gruppi parlamentari, mentre la legislazione gli attribuisce una
legittimazione preminente in ordine alla presentazione delle liste
dei candidati ai consessi politici dello Stato e degli enti esponen-
ziali delle comunita locali, e la prassi e la convinzione generale (por-
tando tali premesse alle ulteriori conseguenze, gid in esse implicite)
fanno risalire ai partiti le determinazioni politiche decisive (crisi,
rinnovamento e programmi di governo, e altre scelte fondamentali,
e, tra le altre, importantissime, le designazioni dei candidati agli
organi costituzionali di elezione parlamentare). Se ¢ vero che non
possono esser considerati organi dello Stato — in quanto nascono e
vivono in seno alla comunita civile e non in seno allo Stato (onde i
loro non vanno definiti come poteri pabblici, bensi come poteri ci-
vici) — non ¢ contestabile dunque che i partiti sono anch’essi, istitu-
zionalmente — di diritto, oltre che di fatto — centri di potere
politico.

Quanto al corpo elettorale, non pud sussistere alcun dubbio che
esso — e cioé I'insieme dei cittadini elettori, condizionato a sua volta
dai partiti politici — costituisca un centro decisionale di potere po-
litico, allorché, in occasione dei referendum e delle elezioni per i
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consessi politici dello Stato, e per i consessi rappresentativi delle mi-
nori comunitd territoriali, viene chiamato a esercitare 1 poteri civici
riconosciutigli in proposito. Costituisce un potere politico inoltre an-
che quando presenta delle proposte legislative ai sensi dell’art. 71
Cost. e delle petizioni.

* ¥ ¥

A questo punto occorre aggiungere subito che, fuori dei partiti
e dell’elettorato, non esistono altri centri di potere politico che non
siano organi dello Stato o di altri enti pubblici. Non sono infatti
centri di potere politico — e del resto cid risulta dalla loro stessa
funzione (che ¢ quella di esercitare su questi ultimi delle pressioni
volte a influenzarne le decisioni) — 1 cosi detti gruppi di pressione,
o, come meglio si direbbe (dato che non sempre si tratta di gruppi),
le forze di pressione. Esse sono quei centri di interessi — di diffe-
rente entita e consistenza — presenti in seno alla societa e diversi dai
poteri politici — o quanto meno non operanti in veste di poteri poli-
tici —, i quali si sforzano di premere dall’esterno (e cio¢ di agire
dall'esterno con energia, € sotto la comminatoria di misure sgradite)
sui poteri politici perché questi, nell'esercizio delle proprie attribu-
zioni, secondino gli interessi di cui i primi si fanno portatori e in fun-
zione dei quali la pressione viene esercitata. Sono cio¢ quei centri di
interessi settoriali e particolari — che talvolta possono anche riguar-
dare un settore pubblico, come p. es, quello delle forze armate,
quello dell’istruzione universitaria, quello delle attivitd proprie di un
ente economico di Stato —, dei quali gia si ¢ fatto cenno nel descri-
vere il carattere pluralistico della odierna societd. E chiaro quindi
che, lungi dal poter essere considerate come elementi che debbono
formare oggetto dei limiti e delle garanzie di cui ci andiamo occu-
pando, le forze in questione vengono qui in considerazione come
elementi nei confronti dei quali quei limiti e quelle garanzie deb-
bono assicurare la protezione: non, cio¢, tanto come gli elementi da
difendere, quanto come gli elementi nei confronti dei quali occorre
assicurare le difese della comunita.

Con cid non si vuol dire — & chiaro — che le forze di pressione
costituiscano un male. Gli interessi particolari e settoriali rappre-
sentano stimolo e fermento di vita della comunitd politica, se & ve-
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f0 — come ¢ vero — che questa trae alimento e sostanza dal proprio
pluralismo. La pressione che i centri rappresentativi di tali interessi
vengono a esercitare sui poteri politici ¢ quindi energia vitale, e, in
linea di principio, va incoraggiata e non repressa. Ma, naturalmente,
sempre che si tratti di interessi non incompatibili con quelli che la
comunitd — la quale non rappresenta la somma bensi I'integrazione
dei diversi interessi — abbia ritenuto di porre a base dell’ordine co-
stituzionale (la comunita ha il diritto di difendersi dalle forze ever-
sive dell'ordine costituzionale datosi) e non incompatibili con le re-
gole del vivere civile che essa abbia scelte (la comunitd ha il diritto
di difendersi da cio che, naturalmente nel quadro della Costituzione,
essa considera illecito). E, inoltre, sempre che gli interessi in que-
stione siano promossi, appoggiati e fatti valere per vie che non con-
trastino esse stesse con l'ordine costituzionale e non travalichino la
sfera del lecito, cosi come viene configurata dalle leggi nel quadro
della Costituzione.

D’altro canto, in un ordine veramente democratico la prima e
connaturale difesa della societd contro l'affermarsi di interessi di
contenuto incompatibile 0 non conveniente & quella preventiva, rap-
presentata dal libero formarsi dell’opinione pubblica. Difesa assicu-
rata dall’ammissione di tutti a manifestare e diffondere liberamente
il proprio pensiero e dalla possibilita, aperta a tutti, da un lato, di
accedere (entro i limiti segnati dalla sent. Corte cost. n. 59 del 1960)
ai mezzi di diffusione la cui gestione si trovi, per 'una o per l'altra
ragione, ad essere in mano pubblica, e, dall’altro, di realizzare e uti-
lizzare quei mezzi di diffusione che non siano stati (o addirittura
non possano essere) riservati alla mano pubblica (possibilita, que-
st'ultima, che presuppone 'ammissibilita di tutti gli interventi pub-
blici consentiti dagh artt. 41 e 43 Cost., al fine di impsdire che nel
settore si costituiscano monopoli od oligopoli privati). Quando tutti
siano in grado di avere accesso a tutte le tribune, allora sara il libero
dibattito dei singoli punti di vista, sard la possibilitd di critica offerta
a tutti, a evidenziare i riposti caratteri dei diversi interessi presenti
in seno alla societd, a rivelare — e, se necessario, a smascherare -—
le forze e gl obbietivi sottostanti, e, in ultima analisi, ad evitare, o
quanto meno a ridurre, il pericolo che il consenso dell’opinione pub-
blica conduca o riconduca al potere gli esponenti di interessi non
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legittimi e meno meritevoli. Risultato che potra essere ulteriormente
facilitato dall’attuazione del precetto dell’art. 21 Cost,, in base al
quale la legge pud stabilire, con norme di carattere generale, che
siano resi noti i mezzi di finanziamento della stampa periodica (al
qual proposito va anzi precisato che lo spirito del precetto comporta
che esso debba valere non solo per la stampa periodica, ma anche
per ogni altro sistema di diffusione a carattere periodico).

A quanto precede inerisce anche I'esclusione, oltre che della pos-
sibilitd, pure della opportuniti di restrizioni in ordine alla costitu-
zione e alla permanenza di movimenti associativi i quali possano
tradursi o si traducano in gruppi di pressione, per il solo’fatto che
tale traduzione sia possibile o realmente abbia luogo. Sempre, natu-
ralmente, che le associazioni si tengano entro i limiti indicati dal-
l'art. 18 Cost., e sempre che gli obbiettivi perseguiti non si rivelino
incompatibili con altri precetti costituzionali. P. es., non potrebbe
essere ammessa, in quanto lesiva dell’'ordinamento militare — ne-
cessariamente basato sul principio gerarchico —, la pressione eserci-
tata da un’associazione di militari in ordine alle decisioni e ai prov-
vedimenti di spettanza dei superiori; né potrebbe essere ammessa, in
quanto lesiva del principio dell'indipendenza dei giudici, la pres-
sione esercitata da una consociazione di magistrati al fine di condi-
zionare il contenuto delle decisioni giurisdizionali.

Passando poi a considerare i mezzi di pressione «di massa» —
e cioé, da un lato, le manifestazioni collettive realizzate attraverso
Iesercizio del diritto di riunione, e, dall’altro, gli scioperi —, & facile
osservare, con riferimento alle prime, che esse sono da considerare
sempre ammesse — e sempre utili, in quanto rivelatrici delle aspi-
razioni e degli umori collettivi — quando si tengano nei limiti indi-
cati dall'art. 17 Cost.

Con riferimento poi agli scioperi, non pud non esser ricordato
I'insegnamento della Corte costituzionale (sent. 123 del 1962), se-
condo il quale gli scioperi di cui l'art. 40 Cost. ha voluto affermare
la liceitd sono soltanto quelli economici, con esclusione quindi di
quelle astensioni collettive dall’attivitd lavorativa subordinata effet-
tuate allo scopo di esercitare pressione sui pubblici poteri in vista di
obbiettivi trascendenti le condizioni del rapporto di lavoro. Fuor
d’ogni dubbio gli scioperi — quand’anche si voglia prescindere dal
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carattere di mobilitazione delle moltitudini, che ad essi, per ragioni
storiche, si suole accompagnare sul piano psicologico — possono rap-
presentare formidabili mezzi di pressione sui pubblici poteri, essendo
non di rade in grado di paralizzare, anche quando non siano gene-
rali, I'intera economia ¢ la vita stessa del paese, o settori essenziali
perché la sua vita non ne risulti profondamente turbata. Onde gid
la sola minaccia di ricorrere a simili strumenti rappresenta un’arma
psicologica di immensa portata. La disponibilitd di un’arma di tale
potenza materiale e psicologica mette percid le categorie che ne di-
spongono — le quali talvolta sono estremamente ristrette rispetto
alla comunita statale (si pensi ai lavoratori di certi servizi pubblici
essenziali) — in condizione di far pesare oltre misura i loro parti-
colari interessi, o quelli che essi intendono spalleggiare, nel sistema
degli interessi generali della comunitd e di quelli delle altre catego-
rie (il che appare piuttosto in contrasto col concetto di societd «in-
tegrata> e solidale). Di qui l'esigenza generalmente avvertita (in
rispondenza del resto col dettato costituzionale), da un lato, che lo
stesso sciopero economico di certe categorie di lavoratori abbia, quan-
to meno sul piano delle modaltia, una disciplina legislativa, e, dal-
I'altro, che dello sciopero non venga fatto uso per finalitd diverse
da quelle economiche, e particolarmente per influenzare o addirit-
tura imporre le decisioni politiche.

Questa ¢, purtroppo, un’a ea nella quale né i poteri politici sono
stati finora in grado di pervenire, nel quadro della Costituzione, a
una qualsiasi soluzione normativa, né i poteri amministrativi ¢ giu-
risdizionali sono stati capaci di far valere — naturalmente nella nuo-
va luce e nei diversi limiti creati dall’ordine costituzionale repub-
blicano — la nermativa in vigore. Ed ¢ universalmente riconosciuto
che qui proprio risiede uno dei punti di maggiore debolezza dello
Stato contemporaneo. Un punto in relazione al quale la societd non
riesce, per ora, ad avere altri elementi equilibratori, se non nella co-
scienza civica delle opposte categorie — per sua natura esposta alle
tensioni del momento —, e in quel dato che potrebbe essere indi-
cato come il punto di rottura della tolleranza comunitaria. Elementi
dei quali sono evidenti, rispettivamente, la labilitd e la ambivalente
pericolosita.
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Considerazioni analoghe possono e debbono esser fatte a pro-
posito della serrata, non mancando pero di osservare che questa for-
ma di pressione ha perduto, nella societd contemporanea, almeno
nel nostro Paese, quasi tutta la sua attualitd e il suo mordente.

Un fenomeno che invece ¢ andato assumendo proporzioni im-
ponenti ¢ quello dell'impiego di forme analoghe allo sciopero — e

della usurpazione dello stesso nome di sciopero — per manifesta-
zioni di astensione da attivitd diverse dal lavoro subordinato (quali
gli «scioperi» dei professionisti, degli artigiani, e — assai piu at-

tuali — degli studenti, e, persino, gli «scioperi» dei contribucuti),
manifestazioni non di rado accompagnate da forme di violenza (mi
riferisco in particolare alla occupazione delle sedi universitarie, ai
blocchi stradali, e simili) analoghe a quelle che, nei periodi di mag-
giore tensione sociale, si solevano frequentemente accompagnare in
passato — e qualche rara volta ancora si accompagnano — agli scio-
peri veri e propri. Anche con queste forme di pressione siamo, ge-
neralmente, quando non al di 13, certo ai limiti del lecito giuridico.
Anche qui gli strumenti per far fronte agli indebiti modi di pre-
mere sui pubblit\i poteri non mancano infatti nella legislazione. Se
le leggi non vengono fatte valere in sede amministrativa e giurisdi-
zionale, cid avviene dunque per carenza o insufficienza dei poteri
amministrativi e giurisdizionali. E 11 modo di fronteggiarla attiene
al rafforzamento di questi, al quale si accennerd pilt avanti.

* % %

La disamina va ora finalmente portata su quelli che sono i cen-
tri istituzionali di pubblico potere. L’analisi sara svolta prendendo le
mosse dai poteri di portata pit ampia, che sono quelli destinati a
imprimere gli indirizzi di base al corpo sociale, e prendono il nome
di poteri politici.

Sappiamo che in regime democratico la fonte del potere politico
risiede nel popolo, ma che questo, nel nostro ordinamento, non di-
spone di diretti poteri decisionali in campo politico, salvo quello della
elezione, alle scadenze quinquennali, dei propri rappresentanti nei
corpi politici rappresentativi, e quello che si esercita attraverso il
referendum (istituto che peraltro non ha avuto ancora attuazione ed
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¢ ammesso comunque in un numero assai ristretto di casi). Ove si
prescinda da queste manifestazioni — esse stesse dominate dai par-
titi —, la forma piu diretta — o, comunque, meno indiretta — di
partecipazione del popolo al potere politico & indubbiamente quella
della partecipazione alla vita dei partiti. Di questi ultimi e della
loro natura gia si & avuta occasione di far cenno. Attraverso i partiti
tutti i cittadini hanno la possibilitd di concorrere — come si esprime
l'art. 49 Cost. — alla determinazione della politica nazionale: I'at-
tuale ordine costituzionale ¢ caratterizzato infatti dalla reale pre-
senza, con forza determinante, dei partiti nei diversi centri dove si
formano gli indirizzi politici. I partiti, superata la fase in cui la loro
funzione si consumava tutta nella designazione e nell’appoggio dei
candidati ai corpi elettivi, sono ormai organismi permanenti, peren-
nemente impegnati a seguire il corso degli avvenimenti politici, orien-
tando, in base agli sviluppi di questi, la propria azione in vista degli
ulteriori svolgimenti della politica nazionale, e indirizzando in con-
formita la condotta dei loro esponenti in seno ai pubblici poteri. Par-
tecipando alla vita dei partiti — e cioé associandosi ad essi, pren-
dendo parte alle loro assemblee, ai loro dibattiti, alle elezioni e alle
decisioni cui si fa luogo in seno ad essi — i cittadini hanno dunque
modo di concorrere indirettamente alla determinazione delle scelte
che poi gli organi dirigenti dei partiti si sforzeranno di imprimere
agli indirizzi di quei poteri pubblci nei quali la presenza dei partiti
sia riuscita ad imporsi in modo pilt 0 meno determinante.

Orbene, ¢ proprio questo uno dei punti critici — e forse il punto
pill delicato — della moderna democrazia.

E stato calcolato che nei partiti, complessivamente considerati,
militano, si e no, il dieci per cento dei cittadini; e, degli iscritti, solo
il dieci per cento — corrispondente alluno per cento della popola-
zione — prende effettivamente parte alla vita del rispettivi partiti.
Le esigenze — proprie dei partiti moderni — di una organizzazione
salda ed efficiente, che sia in grado di far fronte, senza soluzioni di
continuo nel tempo e nello spazio, alle diverse evenienze della vita
politica, comportano, a propria volta, che i partiti abbiano solidi ap-
parati permanenti, articolati dal centro alla periferia, costituiti es.
senzialmente da persone che facciano della vita del partito la loro
occupazione abituale, e quindi la loro professione. Tutto ¢id, in com-
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binazione ¢on altre leggi sociologiche sulle quali non ¢ il caso di
soffermarsi in questa sede, comporta il fenomeno — di ormai re-
mota constatazione — del carattere oligarchico e centralistico dei
partiti. In tutti i partiti sono pochi quelli che governano e decidono;
in tutti i partiti il centro prevale sulla periferia.

Ora, se sono i partiti (e, in sostanza, essi soltanto) a designare
i candidati al Parlamento e agli altri corpi politici in occasione delle
periodiche rinnovazioni di questi, e percid a condizionare le deter-
minazioni dei corpi stessi e quelle degli esecutivi che ne sono, ri-
spettivamente, emanazione e/o fiduciari, e a condizionare le deter-
minazioni stesse non solo nel momento della formazione di quegli
organi e della formulazione dei programmi enunciati in tale occa-
sione, ma anche successivamente, sicché sostanzialmente i partiti ri-
mangono permanentemente arbitri di ogni modificazione di quei
programmi nel corso della legislatura o della durata del governo (e
altrettanto vale a proposito degli enti territoriali minori), viene na-
turale di chiedersi se e come si concili la democraticitd del regime po-
litico col carattere centralistico e oligarchico dei partiti. E nota la
querelle circa il significato del precetto dell’art. 49 Cost., secondo il
quale il concorso dei partiti alla determinazione della politica na-
zionale deve aver luogo «con metodo democratico»: la gquerelle,
ciod, se la Costituzione abbia, con quel precetto, inieso esigere anche
la democrazia «interna » dei partiti. Senza immorare su questo ar-
gomento, che ha dato luogo alla fioritura di una copiosa lettera-
tura giuridica e politologa sempre pid diffusamente e autorevol-
mente orientata in senso positivo, mi limiterd in proposito a ricor-
dare che, secondo molti, se ¢ vero che i fondatori della Costituzione
intesero instaurare un regime di democrazia e se & vero che nel re-
gime instaurato j partiti si trovano in posizione dominante — si da
disporre giustamente di tutte le decisioni politiche —, I'esclusione
dell’mperativo della democrazia «interna» dei partiti pud prestarsi a
esser considerata come una contraddizione del sistema. Indubbiamente
¢ vero che la democrazia «interna» dei partiti ¢ prima di tutto un
fatto di costume, e che una pil intensa, assidua e vigile partecipazione
dei cittadini alla vita dei partiti (cosa che dipende esclusivamente dalla
loro volontd) sarebbe in grado di assicurare a questi — o almeno a
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buona parte di essi — quella maggiore demoxraticitd, della quale spes-
so si sente lamentare il difetto. Ma, a parte che un siffatto punto di
vista muove dall’'ottimistico presupposto della costante e puntuale
osservanza degil statuti (i quali si presentano generalmente con le ca-
ratteristiche della democraticitd) — statuti contro le cui violazioni
I'ordinamento dello Stato non assicura indonee garanzie, risultando
troppo labili quelle offerte dal diritto privato (al quale soltanto, oggi, i
soci eventualmente lesi nei loro interessi avrebbero la possibilita di
appellarsi, né pit n¢ meno degli appartenenti a2 una qualsiasi asso-
ciazione non riconosciuta) —, d parte cio, dicevo, la mancanza di una
normativa statale in ordine alla democrazia «interna» dei partiti
potrebbe essere sfruttata ai fini della partecipazione alla determi-
nazione della politica nazionale di formazioni organizzate su base
autoritaria. N¢& varrebbe opporre che 1 consensi manifestati a sif-
fatti partiti, e ai loro esponenti, in occasione della libera compe-
tizione elettorale, in libero contraddittorio con gli altri partiti, rap-
presenterebbero comunque una sufficiente e valida consacrazione de-
mocratica. Nessun libero dibattito ¢ infatti in grado — special-
mente in certe condizioni culturali — di disarmare la demagogia;
e un’accorta composizione di facili promesse e di abili accuse ben
potrebbe indurre 1 partecipanti alla competizione elettorale a tra-
scurare ogni considerazione circa l'organizzazione del partito che
di quelle promesse e di quelle accuse si faccia banditore, e circa i
suoi metodi. In tal modo anche un partito non democratico potrebbe
prevalere e diventare regime. Senza contare le tentazioni imitative,
giustificate anzi da esigenze competitive, che un siffatto sistema ¢ in
grado di evocare negli altri partiti.

Ecco perché da molti viene contestata la coerenza con la de-
mocraticitd del regime (e in questa sede mi limito a registrare tale
diffuso orientamento) che proprio i partiti, i quali sono oggi i pit
importanti centri di decisione politica, non ricevano, nell’ordina-
mento statale, una regolamentazione adeguata a tale loro ruclo; e,
in particolare, che manchi — e sia giurisdizionalmente garantita —
la prefissione, da parte dello Stato, di criteri adeguati al fine di assicu-
rare che in seno ai partiti abbiano luogo « con metodo democratico »
il tesseramento e la estromissione dei soci, la nomina a'le cariche di-
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rettive, le scelte programmatiche e le loro modificazioni, le designa-
zioni (naturalmente quelle istituzionalmente di spettanza dei par-
titi) per I'elezione o la nomina ad organi dello Stato o di altri enti
pubblici ().

A questo punto si impone la necessitd di far cenno al tormentato
problema del finanziamento dei partiti. E noto che le quote dei soci
sono tutt’altro che sufficienti a far fronte alle forti spese che le ac-
cresciute esigenze impongono, oggigiorno, ai partiti, inerenti ai vasti
compiti, alla complessa organizzazione e alle necessita continue di
una lotta politica senza quartiere né soste. E la letteratura della ma-
teria constata universalmente che alla necessaria integrazione dei bi-
lanci i partiti son soliti far fronte — quando non addirittura attra-
verso canali illeciti (dei quali il pit frequentato &, per i partiti di
maggioranza, quello di coloro che hanno rapporti con la pubblica
Amministrazione e rappresenta una delle fonti che maggiormente
minano !'imparzialita dell’azione amministrativa) — attraverso ia
contribuzione di forze estranee, animate dallintento che gli orienta-
menti del singolo partito in ordine alle decisioni politiche si determi-
nino in modo favorevole agli interessi da esse rappresentati. Siffatte
pressioni — rese piu facili e meno scoperte dal carattere concentrato ¢
oligarchico dell’organizzazione dei partii — viene ad alterare — o co-
munque rischia di alterare — il naturale orientamento degli schiera-
menti politici ¢ la rispondenza di essi alle genuine esigenze popolari.
Di qui la diffusa tendenza — la quale gia ha avuto taluni principi di
realizzazione in altri paesi — al finanziamento erariale dei partiti e
alla proibizione o al controllo di ogni altro tipo di finanziamento, e
inoltre alla limitazione e al riscontro delle spese dei partiti (e, in spe-
cie, di quelle elettorali).

A proposito di tale orientamento si pud osservare che il finan-
ziamento pubblico sarebbe in grado di fare venir meno (o quasi) i

(") A proposito delle garanzie giurisdizionali vien fatto di pensare a una
competenza dei giudici ordinari in difesa del diritto all'appartenenza al partito
(questioni di ammissione ed estromissione dei soci) ¢ a una competenza dei giudici
costituzionali — di natura esclusivamerite ricognitiva — in ordine alle rimanenti
deliberazioni indicate nel testo (alle sentenze costituzionali di accoglimento po-
trebbero pot esser collegate, in caso di finanziamento erariale dei partiti, conseguenze
sfavorevoli a tal riguardo).
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condizionamenti esercitati direttamente sull’apparato dei partiti attra-
verso la via della cassa (altro & perd il problema dei condizionamenti
esercitati sui singoli dirigenti dei partiti), solo a patto di essere effet-
tuato in misura tanto elevata da far recedere i partiti dalla tenta-
zione di attingere anche ad altre fonti di finanziamento. Ma, quando
non si fosse in grado, o non si avesse di mira di realizzare un f-
nanziamento in siffatta misura (cosa estremamente difficile e pres-
socche impossibile, anche a causa della enorme difficolts di una
effettiva limitazione delle spese dei partiti), il rimedio non sarebbe
adeguato al male. Né potrebbe bastare a renderlo efficace la previ-
sione di pene pel caso di finanziamenti extrastatuali. A parte che
nulla di male sembra annidarsi, in via di principio, nel fatto che
un partito riceva sovvenzioni da forze sociali ad esso affini, l'espe-
rienza ha dimostrato e dimostra che le coscienze non si sentono molto
turbate dal varcare, in questa materia, le soglie del lecito giuridico.
Un insufficiente finanziamento pubblico dei partiti non potrebbe
avere, dunque, nessun altro effetto utile, se non quello di migliorare
le condizioni economiche dei partiti di opposizione, verso i quali
meno facilmente si sogliono orientare — specie quando si tratti di
partiti minori — le sovvenzioni esterne.

Occorre piuttosto notare come i mezzi pitt validi per difendere
i partiti — e quindi il paese — da condizionamenti destinati a mi-
narne la genuinitd — e quindi la sinceritd degli apporti alla poli-
tica nazionale — appaiono, da un lato, quello della pubblicita del-
le entrate, e, dall’altro, quello di una effettiva democrazia interna,
Solo quest’ultima, solo il libero e aperto dibattito nelle assise del
partito (e qui non importa per quale via la democrazia interna
venga conseguita), potra essere in grado di smascherare, contrasta-
re ¢, se possibile, debellare quelle forze che volessero imporre in
seno al partito interessi ad esso non congeniali, magari occultati, in
sede di pubblicitd degli apporti finanziari, dietro false etichette,

#* * ¥*

Nel proseguire, ai limitati fini della presente esposizione, la di-
samina dei poteri politici, I'attenzione va ora portata sul Parla-

mento.

— 70 —




SOCIETA PLURALISTICA E RINNOVAMENTO DELLO STATO

Si & gid detto che il Parlamento ¢ oggi controllato e dominato
dai partiti — i quali si esprimono, in seno ad esso, attraverso i ri-
spettivi gruppi parlamentari —, e, complementarmente, dalle « cor-
renti» che si affermano nei singoli partiti. A queste forze, bilan-
ciantisi tra di loro, si aggiungono, componendosi con esse, altre forze
sociali (sindacali, professionali, di categorie produttive, di rappre-
sentanza di interessi vari), spesso — ma non sempre — collegate esse
stesse, in un modo o nell’altro, coi partiti. E chiaro che la presenza
di tutte tali forze in seno al Parlamento e I'incidenza di esse sull'o-
perato di questo & un fatto tutt’altro che patologico, rappresentando
il necessario, e anzi istituzionale, riflesso, nel Parlamento, delle forze
sociali esistenti nel paese, e dei loro interessi, e costituendo la pre-
messa essenziale del loro equilibrarsi e contemperarsi. Essa ¢ control-
lata e controbilanciata, del resto, — come gia si ¢ avuta occasione di
far cenno — dall’opinione pubblica, e cio¢ dal giudizio popolare,
il quale si manifesta attraverso gli strumentt gia descritti, e ha la sua
pit imponente espressione in sede elettorale. Non v’ha da mentr
scandalo, dunque, né¢ del collegamento dei parlamentari ai partiti
(come ha avuto occasione di affermare anche la Corte costituzio-
nale nella sentenza n. 13 del 1964), né del loro collegamento con al-
tre forze sociali presenti nel paese (salvo, naturalmente, l'altrui
diritto di criticare, contrastare e condannare, fuori e¢ dentro il Par-
lamento, gli uni e le altre e gli interessi che rappresentano). E vero
che, in base all'art. 67 Cost.,, « ogni membro del Parlamento rappre-
senta la Nazione ed esercita le sue funzioni senza vincolo di man-
dato». Ma la disposizione — le cui radici affondano nelle ideolo-
gie costituzionali dello scorso secolo, ma che vive nell’attuale con-
testo politico-giuridico una rinnovata esistenza — non puo significare,
nella realta d'oggi, s¢ non che i membri del Parlamento, pur po-
tendo assumere legittimamente I'impegno di rappresentare certe
forze e di patrocinare certi interessi, sono nondimeno, per 'ordina-
mento statale, giudici esclusivi, nel foro della propria coscienza,
della permanenza attuale della conciliabilita degli impegni assunti
con gli interessi della comunitd nazionale, collocati pur sempre,
istituzionalmente, al di sopra delle visioni e degli interessi partico-
lari. Si tratta cio¢ di una disposizione di compromesso, la quale (a
differenza dallo statuto albertino) non condanna il fatto che gli
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cletti ricevano dagh elettoti un vero e proprio « mandatos, né che
guesto sla osservato; ma non lo considera «vincolante ».

Se la presenza nelle ussemblee parlamentari — dove vasto, pieno
v aperto pud essere il dibattito politico — di esponenti di interessi
seitoriali ¢ particolari non deve essere considerato un fatto patolo-
gico, il medesimo fenomeno va considerato con occhio piu cauto in
riferimento a quei piu ristretti centri di decisione politica che sono
diventate le commissioni parlamentari da quando hanno assunto fun-
zione legiferante. La limitatezza del numero dei componenti delle
commissioni e la ancor maggiore limitatezza di quello dei parteci-
panti ai lavori di esse rende, in tale sede, assai piu agevole, in conco-
n:itanza anche col carattere non pubblico delle sedute e con la ridotta
pbblicitd degli atti, la incidenza di interessi settoriali e particolari
r:on facilmente controllati, anche perché in seno alle commissioni la
funzione di controllo delle opposizioni (pur rappresentate propor-
~1onalmente in esse) viene a esser resa, di fatto, meno efficace dalla
possibilitd di reciproche tolleranze, facilmente realizzabili attraverso
il meccanismo delle benevole « assenze », pii 0 meno espressamente
concordate. Non ¢ infrequente che, nell'atmosfera ovattata delle com-
missioni, interessi settoriall e particolari riescano (specialmente nei
periodi pre-elettorali) ad affermarsi contro gli orientamenti del Go-
verno ¢ dei partiti — naturalmente piu vigili degli interessi gene-
rali —, determinando un pullulare di «leggine » non di rado assur-
damente stridenti con l'armonia dell’ordinamento giuridico e con
gli equilibri finanziari programmati nelle sedi qualificate.

Un siffatto sistema ¢ stato ripetutamente e variamente criticato,
¢ diversi suggerimenti sono stati formulati per far fronte ai suoi in-
convenienti. E fuori dubbio che la societd moderna & una grande
consumatrice di leggi, ¢ che le assemblee legislative non sono in
grado di fronteggiare tale consumo. Di qui, in correlazione anche
¢l prevenzione - derivante dall’esperienza politica immedia-
tamente precedente — na confronti del deferimento di poteri legi-
sletivi-al Governo, la previsione, nella nostra Costituzione, del po-
tere legiferativo delle commissioni. Ma, da un lato, quella preven-
zione ¢ da considerare, nella mutata situazione storico-politica, spro-
positata; dallaltro Pespericnza della legiferazione in commissione
ha avuto il tempo di dar prova dei suoi difetti. In una societd la quale
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tende ad essere sempre pill di tipo «integrato», e nella quale percio
quello della coordinazione delle decisioni — e quindi della program-
mazione — si presenta come un problema-principe, ¢ essenziale che
la normazione primaria di spettanza dello Stato — che ¢ sempre nor-
mazione di base o normazoine derogatrice a quella di base — sia
predisposta e adottata in una visione solidale e unitaria: ogni di-
versione e disorganicitd ¢ in grado di avere ripercussioni imprevedi-
bili e di risolversi in pregiudizio della comunita.

Ecco perché da tempo vado sostenendo l'opportunitd di una mo-
difica costituzionale, la quale faccia venir meno la potesta legislativa
delle commissioni, e consenta invece al Governo — il quale, per
ragione della sua origine e della sua funzione, ha, in materia, una
vocazione piu unitaria ed organica e un pit intenso senso dello
Stato — di legiferare, con pari potere, in quegli stessi limiti che oggi
sono previsti per le commissioni. Sotto il controllo pero del Par-
lamento: nel senso che le leggi adottate per tale via dal Governo
non dovrebbero esser sottoposte al Capo dello Stato per la promulga-
zione, se non dopo che sia trascorso un congruo termine (p. es., un
mese) dal deposito del relativo testo presso la presidenza delle due
Camere e dalla distribuzione di esso ai componenti di queste, pet-
che¢ durante tale termine un certo numero di membri di una Ca-
mera possa prendere liniziativa di un dibattito parlamentare — to-
tale o parziale — sulla legge.

Quanto meno dovrebbe essere poi escluso che vengano deliberate
in commissione proposte legislative destinate, in un modo o in un
altro, ad alterare il quadro programmatico della finanza pubblica. E
potrebbe altresi auspicarsi un pitt largo uso del potere presidenziale
di rinvio per le leggi approvate in commissione, con conseguente ne-
cessitd che le Camere le riesaminino in assemblea. Comunque, fin
quando permanga il potere di legiferazione delle commissioni, do-
vra esser considerata come una difesa rispetto alle pressioni eser-
citate dall’esterno sui singoli parlamentari an.tie la conservazione del
sistema bicamerale, del quale invece molti auspicano la cessazione ba-
sandosi su considerazioni non tutte prive di fondamento.

Delle commissioni va invece incoraggiato il potenziamento della
funzione preparatoria e referente. Risultato da realizzare anche me-
diante il consolidamento della prassi degli hearings (per ora appena
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albeggiante) e la sua istituzionalizzazione, si da offrire a tutti gli
interessi coinvolti in una proposta legislativa la possibilita di far sen-
tire e pesare le rispettive ragioni nella fase che precede il dibattito
assembleare, concretando in tal modo — come si conviene a una so-
cietd pluralistica — la piena estrinsecazione di ogni aspetto della dia-
lettica dell’argomento, al di 13 e al di sopra degli interessi effettiva-
mente presenti in seno alla commissione (e alla stessa assemblea). 1l
risultato di un'istruttoria e di una relazione adeguate al caso potra
essere poi tanto pil pieno e soddisfacente, quanto maggiore sari il
potenziamento degli uffici-studi e della documentazione delle assem-
blee legislative e dell'apparato statale. Accade oggi troppo spesso (e
ha una sua spiegazione nell'alta specializzazione non sempre disponi-
bile e nell'alto costo occorrenti) che le assemblee legislative e in ge-
nerale 1 pubblici poteri siano costretti a prendere le mosse per le
proprie scelte ¢ le proprie determinazioni — persino per quelle piti
imponenti — da studi e rilevazioni compiuti in sede privata, o in
una sede pubblica non del tutto disinteressata (e percid tale da non
offrire assolute garanzie di obbiettivitd). E evidente come cid possa
essere fonte di distorsioni e disguidi tali da condurre all'ingiusto
sacrificio o alla ingiusta compressione di interessi generali o parti-
colari degni di rilievo; e come l'esistenza di uffici-studi e di docu-
mentazioni che offrano garanzie di obbiettiviti siano in grado di
evitare un tale inconveniente.

Un altro delicato problema sul quale conviene richiamare lat-
tenzione in questa sede, a proposito del Parlamento, ¢ quello del con-
trollo sulla costituzionalita delle leggi. La creazione della Corte costi-
tuzionale ¢ stata, nel nostro paese, una straordinaria affermazione del
principio di legalith. Ma tale affermazione non copre, allo stato,
tutta l'area della funzione legislativa. Dato che — a parte i casi di
invasione della sfera di attribuzione delle Regioni — le leggi dello
Stato non possono esser denunciate alla Corte costituzionale se non
da un giudice il quale si trovi a doverne fare applicazione nel corso
di un giudizio, rimane infatti fuori dell’area della giurisdizione co-
stituzionale tutta quella parte della legislazione, I'applicazione della
quale non ¢ in grado di dar luogo a casi destinati a esser decisi da
un giudice, e percio la generalita delle leggi dall’applicazione delle
quali non possono ricevere pregiudizio diritti o interessi legittimi di
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soggetti giuridici, anche se, per avventura, dall’applicazione stessa possa
derivare grave pregiudizio agli interessi generali € al patrimonio stesso
della comunita. Di qui 'esigenza — pitl volte affermata, e che in que-
sta sede ¢ il caso di riaffermare — di ammettere aggiuntivamente,
quanto meno nelle ipotesi or ora menzionate, e sia pure entro ri-
stretti limiti di tempo, I'azione popolare (da promuovere, o diretta-
mente davanti alla Corte o, meglio, previa valutazione, da parte
di un giudice comune o di un comitato ristretto della Corte, della
non manifesta infondatezza della questione). E comunque ($empre
de jure condendo) l'esigenza di ammettere almeno che, oltre che in
occasione di un giudizio, le questioni relative alla legittimita delle
leggi siano promovibili dal Presidente della Repubblica in sede di
promulgazione (rendendo in tal modo pit efficiente la funzione di
controllo costituzionale preventivo di quest'ultimo) e dalla Corte dei
conti in sede di registrazione di quegli atti governativi che siano
destinati a dare attuazione a leggi in ordine alle quali sorgono dubbi
di costituzionalitd. A tal proposito & anzi il caso di aggiungere che
il riscontro di legittimita della Corte dei conti dovrebbe essere esteso
a tutti i provvedimenti ministeriali, riparando a una distinzione tra
provvedimenti amministrativi presidenziali e ministeriali che oggi
risulta rimessa all’arbitrio del legislatore. Ma & opportuno notare
altresi che al Governo non dovrebbe essere negata la possibilita di
ottenere (con tutte le conseguenze che cidé comporta) la registrazione
con riserva di quei decreti che la Corte ritenga adottati sulla base di
leggi sospettate di incostituzionalita.

* 3k %

L’esame va ora portato sul Governo e sull’ Amministrazione.

La vigente Cossituzione appresta ai singoli — soprattutto attra-
verso l'indipendenza dei giudici ¢ degli organi del pubblico mini-
stero — notevoli garanzie giurisdizionali nei confronti dell’azione
amministrativa, anche se gli strumenti della giustizia amministrativa
attendono ancora di essere, da un lato, semplificati attraverso 'alleg-
gerimento delle eccessive difficolta relative alla discriminazione delle
competenze giurisdizionali, alle questioni di legittimazione e alla in-
tricata problematica dei provvedimenti amministrativi definitivi, dei
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ricorsi amministrativi e del raccordo di questi coi rimedi giurisdizio-
nali, dall’altro aggiornati mediante la revisione delle minori giuri-
sdizionali speciali, buona parte delle quali non rispondono ai canoni
costituzionali.

Dove il sistema rivela le sue maggiori carenze ¢ perd in quelle
zone, nelle quali non vengono in questione interessi soggettivi giu-
ridicamente protetti, o dove questi sono meno sensibili e percid meno
portati a farsi valere, o dove pil facilmente i loro portatori possono,
in vista di qualche corrispettivo, rilevante per chi lo riceve ma tenue
per chi lo offre, essere indotti a rinunciare alla difesa di essi. Infattj
assal vaste sono, nel nostro ordinamento, le aree nelle quali, quando
non si muova — e in molti casi non ha alcuna possibilitd di muoversi
— un privato a invocare l'intervento di un giudice, nessun altro in-
tervento giuridico ¢ previsto per correggere le distorsioni in cui abbia
potuto incorrere |'azione amministrativa, tanto nella legittimitd, co-
me, pil ancora, nel merito.

Occorre in primo luogo ricordare, in proposito, quanto gid si
¢ avuto modo di osservare circa 'affievolimento della funzione di
controllo del Parlamento nei confronti del Governo e dell’apparato
amministrativo che a questo fa capo. E da aggiungere che persino
nel caso di reati ministeriali il congegno della repressione si rivela
piuttosto inceppato, dipendendo I'iniziativa dell’azione punitiva dalla
maggioranza parlamentare — poco idonea, come si ¢ detto, allo scopo
—, e l'esito del giudizio dalla pronuncia di un collegio (la Corte co-
stituzionale appositamente integrata), la cui maggioranza ¢ costituita
da elementi designati dal Parlamento, e che viene ad assumere un
colore, il quale, per di pil, dipende da un meccanismo in cui gio-
ca incredibilmente la sorte, con tutti i rischi — in favore o in
danno dell’accusato — che ci6 pud comportare.

Anche al fine di controbilanciare il vuoto determinatosi nell’a-
rea gia occupata dal controllo parlamentare, viene fatto poi di pen-
sare a un pil largo uso, da parte del Capo dello Stato, del potere
di controllo spettantegli nei confronti dei provvedimenti governativi
che abbisognano della sua firma, specialmente quando essi appaiano
lesivi di regole costituzionali. Non va perd dimenticato — e gii se
ne ¢ fatto cenno — che, nell’attuale legislazione, la ripartizione tra i
provvedimenti governativi per i quali ¢ richiesta e quelli per i quali
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non ¢ richiesta la firma presidenziale ¢ piuttosto arbitraria. Onde sa-
rebbe auspicabile la introduzione, in materia, di criteri generali ba-
sati sullordine delle importanze e destinati a realizzare una mag-
giore omogeneita.

Con riferimento al controllo di legittimitd della Corte dei conti
— il quale rappresenta una seria garanzia, data I'indipendenza (al-
meno tendenziale) dell’organo da cui viene esercitato — & poi da
osservare, innanzi tutto, che esso non copre tutta I'area della pubblica
amministrazione, estendendosi soltanto all’azione delle amministra-
zioni statali e di alcune Regioni, nonché di quelle degli enti cui lo
Stato contribuisce in via ordinaria, e sussistendo, d’altro canto, nella
sua estensione varie smagliature, in quanto ad esso sfuggono molti
provvedimenti ministeriali e assessoriali nonche di autoritd statali e
regionali di livello inferiore. A cid sono da aggiungere le deficienze
inerenti al fatto che, per gli stessi enti cui lo Stato contribuisce in via
ordinaria, il sistema del controllo successivo ¢ reso claudicante dal
fatto che — secondo 'orientamento dottrinale e giurisprudenziale piu
attendibile — le irregolaritd riscontrate non sfociano, finora, in quel
giudizio di responsabilitd amministrativa patrimoniale che invece ne-
cessariamente si accompagna al riscontro dell'operato degli ammini-
stratori statali e regionali e rappresenta di tale riscontro I'integrazione
che vale a darghi efficienza.

Se a cid si aggiunge che buona parte dei grandi enti pubblici
economici operano a mezzo di imprese, la cui organizzazione e la
cui azione sono regolate dal diritto privato, si avrd una immediata
visione di quarita parte del potere pubblico riesca a sottrarsi a un
consistente controllo di legittimitd. Deprecava giustamente in pro-
posito all'udienza del 25 maggio 1966 il Procuratore generale della
Corte dei conti, nella requisitoria nel giudizio sulla parificazione dei
rendiconti generali dello Stato e dei conti annessi per gli esercizi fi-
nanziari 1960-61 e 1961-62, che, in contrasto con le direttive costitu-
zionali, le quali esigono il coordinamento della finanza degli enti pub-
blici con quella statale, si & verificato, negli ultimi anni, un sempre pit
intenso movimento centrifugo della finanza pubblica, con un incre-
mento della finanza degli enti istituzionali tale da portarla a raggiun-
gere quasi le dimensioni di quella statale, ¢ con una corrispondente
clusione dei meccanismi del controllo.
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Ma anche su altri aspetti va richiamata in proposito 'attenzione.
Uno ¢ rappresentato dalla illegittima prassi governativa di dare ese-
cuzione a provvedimenti soggetti a registrazione della Corte dej
conti, anche prima che quest'ultima sia intervenuta: prassi tanto piu
criticabile (anche perché espone I’Amministrazione a possibili azioni
risarcitorie) quando i provvedimenti di cui trattasi sono destinati a
incidere nella sfera dei diritti altrui. Un diverso aspetto & rappresen-
tato dall’esigenza che listituto della registrazione con riserva — il
quale in presenza della rigidita della Costituzione e dell'art. 113 di
questa ¢ venuto a perdere il carattere di strumento della ragion di
Stato che possedeva in passato — non venga utilizzato se non in
quei casi nei quali il Governo -(assumendosene la responsabilita) ri-
tenga di dover far fronte ad errori di diritto in cui abbia potuto
incorrere la Corte dei conti. Un altro aspetto & rappresentato poi
dalla carenza inerente al fatto che nei casi di controllo successivo — e
quindi, oltre che nel controllo sull’operato deile aziende statali e re-
gionali autonome, anche nel controllo sull'operato degli enti pubblici
cui lo Stato contribuisce in via ordinaria — la verifica della Corte dei
conti riguarda essenzialmente la gestione finanziaria e non pud esten-
dersi a tutto I'operato dell’amministrazione e in particolare a quei
profili che non hanno riflessi finanziari, i quali percid rimangono
scoperti. Né dovrebbe dar pensiero, in proposito, una troppo estesa
concentrazione di potere nella Corte dei conti. Questa & un Potere
dello Stato: percid ogni sua esorbitanza potrebbe essere repressa da
parte della Corte costituzionale in sede di conflitto di attribuzione
proposto dal Potere esecutivo.

Un ulteriore aspetto ¢ rappresentato infine da una diversa ca-
renza: che, da un lato quegli enti pubblici strumentali ed ausiliari i
quali non ricevono contribuzioni a carico dell’erario, e dall’altro i
minori enti territoriali (Comuni e Provincie) e gli altri enti pubblici
tradizionali (istituzioni di assistenza e beneficenza e istituti di cre-
dito), non sono sottoposti a un controllo di legittimity di carattere
obbiettivo e neutrale, del tipo di quello della Corte dei conti —
che ¢ l'unica forma veramente congeniale a un riscontro di legitti-
mitd —, bensi a controlli di legittimiti (di varia intensitd) esercitati
da organi amministrativi, nel cui esercizio inevitabiimente emergono
e si fanno spazio (condizionando la diligenza e la severiti della fun-
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zione di controllo) interessi estranei (per lo piti coincidenti con quelli
della parte politica che domina direttamente o indirettamente 'or-
gano di controllo). Il sistema — tramandato dall'ordinamento pie-
montese — ferisce in modo particolare le autonomie locali, e in base
alla legislazione vigente non & destinato a essere corretto nemmeno
in occasione dell'instaurazione dell'ordinamento regionale, essendo
previsto, in tale occasione, soltanto il passaggio della funzione di con-
trollo da organi dell’amministrazione statale ad organi dell'ammini-
strazione regionale, destinati a esser dominati (come gid avviene
nelle Regioni esistenti) da elementi di designazione politica. Assai
piu logico e coerente coi principi dello Stato di diritto sarebbe che,
ad ogni livello, il controllo di legittimit venisse sempre esercitato
da organi — e anzi possibilmente da un unico organo, articolato in
modo opportunamente decentrato — collocati in posizione di indi-
pendenza, e percid in grado di csercitare la funzione in maniera ob-
biettiva e neutrale. :

Ancora un suggerimento si impone perd a questo punto: ed ¢
che la soggezione di un ente al controllo non sia mai scompagnata
dalla soggezione necessaria ed automatica dei suoi amministratori al
giudizio amministrativo di responsabilitd patrimoniale per gli atti di
gestione contra legem. Al quale dovrebbero essere assoggettati, anzi,
anche gli amministratori delle imprese pubbliche operanti in regime
di diritto privato. Queste imprese operano, si, e debbono operare, in
regime di autonomia: ma cid non dovrebbe comportare che i loro
ammininistratori possano arbitrariamente sottrarsi senza conseguen-
ze ai limiti fissati all’autonomia in sede legislativa, o, legittima-
mente, in sede amministrativa, e tanto meno che possano fare della
gestione ad essi affidata lo strumento di una politica di parte e di-
strarre ai fini di parte gli utili della gestione (o addirittura il pa-
trimonio dell'impresa), sol perché gli azionisti pubblici (0 meglio
i loro amministratori, i quali non di rado sono — altra cosa che do-
vrebbe essere assolutamente impedita — controllori controllati) tac-
ciono, e con cid consentono.

In un regime democratico occorrerebbe perd ulteriormente, a
chiusura, che l'azione pubblica di controllo fosse integrata dalla pos-
sibilitd, offerta a tutti i cittadini, indipendentemente dalla lesione
di un loro personale interesse, di agire per far pronunciare nelle sedi
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competenti I'illegittimita dell’azione amministrativa e farne dichia-
rare le conseguenze sfavorevoli a carico delle pubbliche amministra-
zioni e dei loro titolari. In altri paesi si viene sempre pi allargando
I'esperienza di crigine scandinava dellOmbundsmand e quella, di
origine sovietica, della Prokuratura. Entrambi tali istituti hanno perd
il difetto di concentrare in un ufficio monocratico — del quale non
appare facile assicurare (specialmente in una societa caratterizzata da
profonde divisioni ideologiche) I'imparzialitd assoluta — il potere
(immenso) di promuovere l'azione giudiziaria. Pit consona alla tra-
dizione del nostro diritto e all'attuale momento storico del nostro
paese sarebbe invece una valorizzazione dell’azione popolare cor-
rettiva, strumento di democrazia ‘diretta idoneo a consentire ad ogni
cittadino di trascinare davanti a un giudice, nell'interesse della co-
munitd, in vista del ripristino della legalitd violata e della afferma-
zione delle rispettive responsabiliti, quelle pubbliche Amministra-
zioni e quei pubblici amministratori che abbiano fatto mal governo
delle leggi. Un esempio recente su questa strada ¢ stato offerto dalla
cosiddetta legge-ponte in materia urbanistica; e di esso, anche se non
perspicuamente formulato, ci si deve sinceramente compiacere, espri-
mendo il voto che il caso non resti isolato.

* % %

Piti delicato e complesso, e non meno importante, ¢ il tema del-
Iassicurazione di adeguate garanzie nei confronti dell’azione ammi-
nistrativa discrezionale, a che questa non risulti strumento di inte-
ressi estranel e non pertinenti.

L’estendersi dell’azione amministrativa a campi sempre pil vasti,
il fatto che essa viene svolta tutta alle dirette dipendenze del Go-
verno, o, presso gli enti dotati di autonomia, da organi ugualmente
condizionati dai partiti di cui sono espressione, la naturale ten-
denza dei partiti a improntare di s¢ in modo sempre pii pregnante
'azione dei pubblici poteri, il gid descritto, quasi completo, venir
meno di una efficiente funzione di controllo del Parlamento sul
Governo ¢ quindi sull’Amministrazione, contribuiscono, con le ca-
renze gia rilevate a proposito dei controlli di legittimita, a fare della
crisi della funzione amministrativa (che la Costituzione vuole im-
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parziale) uno dei segni del nostro tempo. Crisi complicata e non at-
tenuata dal fatto che, quasi per sopperire agli universaimente lamen-
tati vuoti di controlli, di freni e di difese nell’ambito amministra-
tivo, € scesa in campo, armata dei piu massicci dei suoi strumenti, ma
saltuaria, slegata e disuguale, la giustizia penale, inducendo talvolta
amministratori troppo prudenti nell’eccesso di cauti immobilismi.

La tematica che qui emerge ¢ quella delle garanzie del buon
andamento dell'amministrazione, e, pill precisamente, la tematica
relativa alla realizzazione di una organizzazione della pubblica am-
ministrazione efficiente, e cio¢ tale da assicurarne il buon andam:anto
e I'adeguatezza dell’azione. Risultato da conseguire comunque nel ri-
spetto della legalitd e dell'imparzialit.

Siccome delle garanzie della legalitd gia si ¢ fatto cenno, con-
verrd ora soffermarsi su quelle della imparzialitd e del buon an-
damento dell’'amministrazione.

Con riferimento al primo profilo ¢ da sottolineare che, nel
nostro tempo, I’azione amministrativa va difesa innanzi tutto dalle
parzialita in cui potrebbe indurla il fatto che essa mette capo — tanto
in seno allo Stato, come in seno agli enti territoriali minori — ad
organi immediatamente condizionati dai partiti, e inoltre dalle par-
zialitd in cui potrebbero indurla altre forze sociali, settoriali o par-
ticolari.

In ordine al primo di tali aspetti le difese vanno cercate innanzi
tutto nel sottrarre agli organi condizionati dai partiti — e cio¢ a quelli
che oggi sono gli organi supremi del potere amministrativo —, oltre
che I'adozione dei provvedimenti a carattere vincolato, altresi I'ado-
zione di quelli da porre in essere sulla base di accertamenti e valu-
tazioni di carattere puramente o prevalentemente tecnico (provvedi-
menti che col progresso scientifico e tecnologico diventano sempre
pit numerosi), e degli stessi provvedimenti discrezionali di portata
minore. Ai politici — agli uomini che i partiti designano a dirigere,
secondo i loro orientamenti, la politica nazionale e quella delle mi-
nori comunita territoriali — dovrebbe spettare di « governare», e cio¢
di esercitare I'azione politica e di alta amministrazione, e quindi di
adottare i provvedimenti amministrativi a carattere normativo, di
imprimere le direttive dell’azione amministrativa, di coordinare 1'o-
perato dei vari organi dell’amministrazione, di sovrintendere all’a-
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zione di questi correggendone (d’ufficio o su ricorso) gli errori e re-
primendone gli abusi. L'« amministrare », vale a dire Padoziene dei
provvedimenti applicativi, e cioé dei provvedimenti particolari da
adottare in applicazione di quelli normativi e direttivi, dovrebbe in-
vece essere riservato — pur sempre sotto la vigilanza degli organi po-
litici — ad organi individuali e collegiali a base burocratica e spe-
cialistica, a consessi tecnici, a corpi composti sulla base della equili-
brata rappresentanza degli interessi coinvolti, a corpi misti di rap-
presentanze professionali e di rappresentanze degli interessi coinvolti
— organi i quali, tutti, sono in grado di presentare, per via della pid
sicura estraneita rispetto agli interessi in questione, o, rispettivamente,
del bilanciamento degli stessi, maggiori garanzie di obbiettivita, e,
appunto al fine di assicurarne una piu piena obbiettivitd, dovrebbero
esser costituiti in modo da godere (particolarmente sul piano della
stabilitd e della disciplina) di certe garanzie di indipendenza (te-
nendo peraltro presente che qui indipendenza, diversamente da
quanto vale per gli organi giurisdizionali, non vuole né pud signifi-
care né insindacabilitd da parte del potere politico, né inamovi-
bilita).

Sono pochi gli organismi dell’apparato statale a carattere mera-
mente esecutivo, dei quali il potere politico deve poter disporre in
modo esclusivo ed assoluto (sempre secondo legge, naturalmente, e
assumendone tutta la responsabilitd); e si riducono, sostanzialmente,
alle forze dell'ordine, alle forze armate, alla diplomazia. Le quali
tutte sono strumenti immediati e appendici essenziali del potere po-
litico statale, e appunto percid debbono essere mantenute, con estremo
rigore, al riparo dalla penetrazione di orientamenti di parte (si
tenga presente, tra |'altro, il particolare collegamento, previsto dalla
Costituzione, delle forze armate e della diplomazia col Capo dello
Stato). Dei corpi anzidetti deve essere assicurata perci0 — soprat-
tutto attraverso il modo di selezione dei capi e il costante controllo
del morale e del modo di pensare dei componenti — I'«indipen-
denza », sotto un diverso profilo, e cioé perché possano «dipendere »,
nel modo pit puntuale, unicamente da coloro che attualmente deten-
gano legittimamente le leve del potere statale, ai quali, nel rispetto
delle leggi, debbono essere istituzionalmente « obbedienti». Ecco per-
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che Part. 98 Cost. prevede che i dipendenti statali appartenenti agh
anzidetti corpi siano gli unici esponenti della pubblica amministra-
zione ai quali possa essere interdetta l'appartenenza a partiti po-
litici.

* % %

E nota, e appartiene alla odierna problematica della scienza po-
litica, la guerelle circa i rapporti e i dosaggi tra politici e tecnici nel
governo della cosa pubblica; ed & nota I'obbiezione fondamentale
che suole essere avanzata nei confronti di una eccessiva concentra-
zione di poteri decisionali nelle mani dei tecnici. Tale obbiezione
evidenzia il pericolo che la tecnocrazia — portata per concezione
professionale alle soluzioni «pit perfette» prescindendo dalla valu-
tazione degli interessi particolari — tenda a degenerare in dittatura
(chi giudicherebbe, infatti, in una tecnocrazia assoluta, delle risolu-
zioni dei tecnici?). L'obbiezione ha il suo peso, e va tenuta nella
massima considerazione in sede di determinazione dei poteri ammi-
nistrativi ai quali possono essere preposti dei tecnici. Essa deve va-
lere a sottolineare 'esigenza che in democrazia i tecnici siano esclusi
dalle decisioni supreme, e che le decisioni dei tecnici nella materia
amministrativa non vengano adottate fuori del controllo dei poli-
tici — rappresentanti del popolo —, e che contro le decisioni stesse sia
dato appellarsi a questi ultimi, ai quali deve essere riservata la pos-
sibilith di pronunciare in ultima istanza (ma secondo diritto, e ade-
guatamente consigliati, essi stessi, da corpi qualificati, che offrano
appropriate garanzie di competenza e di indipendenza). Non puo va-
lere perd a giustificare la concentrazione di tutti i poteri amministra-
tivi (anche di quelli non discrezionali) nelle mani dei politici, la
quale comporterebbe, a sua volta, i non meno gravi pericoli cui gia
si & accennato.

Un regime politico non pud dunque essere definito non demo-
cratico pel fatto di deferire ad organi qualificati dalla competenza,
dalla specializzazione, dalla compresente rappresentanza degli inte-
ressi implicati — qualitd ordinate, tutte, ad assicurare I'imparzialita
rispetto agli interessi in causa —, lesercizio delle attivita esecutive,
quando esso si preoccupi di mantenere pur sempre nelle mani dei
politici le scelte di fondo — e percio i poteri normativi ¢ quelli di
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direzione —, e inoltre i poteri di coordinamento, di vigilanza, di
repressione degli abusi. Un regime, il quale — come quello attual-
mente in vigore nel nostro paese — concentri invece nelle mani dej
politici, in aggiunta a questi ultimi poteri, anche tutti i poteri esecu-
tivi, si espone fatalmente (e il rilievo ¢ tutt’altro che recente e pe-
regrino) al rischio della contaminazione degli interessi dell'ammi-
nistrazione con quelli della parte che detiene il potere politico e alla
possibilita che il principio — essenziale anch’esso a un reggimento de-
mocratico — dell'imparzialita dell’azione amministrativa non ne ri-
sulti salvaguardato. '

L’'impostazione che precede comporta che anche la scelta degli
amministratori degli enti pubblici di estrazione non elettiva non do-
vrebbe essere rimessa all’arbitrio assoluto dei politici, naturalmente
portati ad effettuarla secondo i deprecati criteri dello « spoil-sy-
stem». Il problema in esame interessa gli enti strumentali ed au-
siliari — tanto i maggiori, come i minori — dello Stato e degli altri
entt territoriali. Non v’ha dubbio che essi debbono operare ed esser
governati in conformita delle direttive impartite da questi ultimi, e
cio¢ sotto la direzione dei politici preposti agli enti politici. Cid non
toglie perd che, nel quadro di tali direttive, la loro azione debba svol-
gersi secondo criteri di efficienza e di adeguatezza, valendo per essi,
non meno che per ogni altra articolazione della pubblica amministra-
zione, 1 principi costituzionali di imparzialiti e di buon andamento
dell’azione amministrativa. Di qui I'esigenza che alla scelta dei loro
amministratori si faccia luogo secondo criteri di capacitd e di com-
petenza. E evidente che una scelta siffatta non possa prescindere
anche da considerazioni politiche: riguardando persone le quali do-
vranno dare attuazione a una certa politica, sard bene evitare che,
facendola cadere s1 individui i quali si trovino in posizione di con-
trasto ideologico con questa, si rischi di pregiudicare la realizzazione
della politica stessa. Nondimeno non dovrd essere il fatto di appar-
tenere a una certa parte politica o di condividere una certa ideologia
a decidere della scelta: cid & tanto vero che la durata delle cariche
in questione non ¢ collegata alla permanenza, al governo dell’ente
cui risale la nomina, della parte (o della coalizione) politica che ebbe
ad effettuarla. Ha una sua logica percid il suggerimento — tradotto
anche in iniziative parlamentari finora poco fortunate — che alla
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scelta degli uomini cuj affidare i delicati compiti di cui trattasi si pro-
ceda in contraddittorio con le forze di opposizione, analogamente a
quanto suole avvenire davanti al Senato negli Stati Uniti d’America
per la nomina alle piu alte cariche di competenza governativa. La
mancanza di una garanzia di tal fatta comporta il rischio di tutte le
conseguenze inerenti alla pit rozza applicazione dello « spoil-sy-
stem ».

E chiaro poi che una procedura del genere — naturalmente se-
greta — dovrebbe essere adottata non soltanto per gli amministra-
tori degli enti pubblici, ma anche (e sia pure al solo fine di vagliare
eventuali obbiezioni) per tutte le alte cariche non politiche nelle
quali si esprimano (e sempre pitit dovrebbero esprimersi col decen-
tramento locale ¢ istituzionale dei poteri attualmente concentrati nel
Governo) poteri amministrativi di elevata importanza (prefetti, alti
comandanti militari, ambasciatori, direttori generali dei Ministeri,
amministratori di aziende autonome, ecc.).

Va pure sottolineato che un provvedimento cosi articolato var-
rebbe, da un lato, a rafforzare il carattere democratico delle cariche
amministrative non elettive, e dall’altro, anche in ragione di tale
rafforzamento, a consolidarne lindipendenza (e percid l'imparzia-

lith) — e, con cid stesso, il prestigio e l'autorita —, ¢ inoltre Uade-
guatezza (dato che quest'ultima ha nellimparzialita un essenziale
presupposto).

Ma ¢ altresi da ricordare che il risultato di una amministrazione
giusta ed adeguata presuppone che siano tali anche I'opera di dire-
zione, di coordinamento, di vigilanza e di sindacato degli organi di
estrazione politica chiamati a sovraintendere ad essa. E tale risultato
¢ condizionato dal fatto che tali organi siano dotati (come gia si ¢
avuta occasione di accennare) di uffici-studi all'altezza dei poteri de-
cisionali di loro spettanza e siano consigliati da consessi costituiti con
la partecipazione di tecnici qualificati.

Occorre infine porre ancora in evidenza I'importanza che, ai
fini di una azione amministrativa imparziale ed adeguata, riveste la
possibilitd che i soggetti ¢ gli organismi in qualsiasi modo interes-
sati in misura rilevante al caso da risolvere abbiano la possibilita di
rappresentare, prima che la decisione venga presa, le rispettive ra-
gioni. Sicuramente esistono dei casi in cui l'azione amministrativa
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deve essere pronta ed improvvisa: in questi casi le ragioni degli
altrui interessi implicati non potranno essere fatte valere se non ex
post. Ma nella grandissima serie di quelli in cui una assoluta esi.
genza di immediatezza non esiste, & connaturale alla democrazia —
della quale I'imparzialitd e I'adeguatezza dell’azione amministrativa
sono essenziali connotati — che alle decisioni definitive si giunga (e
gli esempi di altri paesi democratici ne danno conferma) attraverso
procedimenti nel corso dei quali abbia potuto essere fatto tesoro, ol-
tre che dei necessari giudizi teenici, altresi di tutte le voci rappre-
sentative di interessi qualificati. Espressione, quest'ultima, da inten-
dere, in una societd pluralistica, in modo comprensivo anche delle
voci rappresentative di gruppi significativi non entificati (del tipo,
per intenderci, di «Italia nostra» e simili). Non v’ha dubbio che
ai fini della realizzazione della giustizia nell'ambito della stessa
amministrazione sia assai pitt producente che l'atto amministrativo
venga adottato in contraddittorio con gli interessati, piuttosto che
questi ultimi abbiano la possibiliti (e Ponere ai fini delle successive
azioni giurisdizionali) di rappresentare ex post le proprie ragioni in
sede di ricorso amministrativo (Iesperienza dimostra infatti quanto
I'Amministrazione sia riottosa a tornare, in tale sede, sulle decisioni
in precedenza adottate).

* % ¥

L’attenzione va ora portata sui centri di potere pubblico istituiti
a preservazione dell’ordinamento comunitario. Il tema da' affron'tarc?
¢ quello delle garanzie occorrenti per assicurare che 'ta‘ll centri di
potere non si trasformino essi stessi in centri di dominio fiella co-
munitd, o di predominio in seno alla comunita, o di altcrazu')nc del-
Pordine dei poteri fissati dall’ordinamento comunitario. Quis custo-
diet custodes?

La Costituzione repubblicana ha posto a presidio delle attribu-
zioni — politiche, legislative, amministrative, giurisdizionali, di con-
trollo, ecc. — dei diversi poteri dello Stato — e quindi, prima df
tutto, degli organi costituzionali —, nonché delle attribuzioni statali
eventualmente insidiate dalle regioni e di quelle regionali eventual-
mente insidiate dallo Stato o da altre regioni, la Corte costituzionale,
tra le cui competenze rientra appunto quella di risolvere i conflitti
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tra i soggetti e gli organi che rivendichino le anzidette attribuzioni.
Tale competenza é in grado di garantire adeguatamente a ciascun
ente costituzionale e a ciascun potere dello Stato — vale a dire a cia-
scun organo statale avverso le cui risoluzioni non siano date altre
istanze giuridiche e a ciascun plesso dell’'organizzazione statale fa-
cente capo a un organo avverso le cui risoluzioni non siano date altre
istanze giuridiche (Presidente della Repubblica, assemblee parlamen-
tari, Governo, potere giurisdizionale, Consiglio superiore della magi-
stratura, Corte dei conti, Consiglio nazionale dell’economia e del
lavoro) — la propria sfera di attribuzioni nei confronti rispettiva-
mente degli altri enti costituzionali e degli altri poteri dello Stato.
Ne¢ puo dirsi che percio la Corte sia essa stessa in grado di insi-
diare l'ordine costituzionale. Alla risoluzione di questioni giuridiche
in sede giurisdizionale inerisce naturalmente un certo rischio di er-
rore, il quale pud essere in grado di tradursi in alterazioni dell’ordine
costituito. Ma in quanto ci0 avvenga entro limiti naturali non rap-
presenta una minaccia per il sistema. Quando dovesse invece afhio-
rare una tendenza alla instaurazione di un <« governo della Corte »,
sarebbe ben facile al Parlamento introdurre — certo col conforto del-
'opinione pubblica, data la ragione ispiratrice dell'innovazione — le
modifiche costituzionali occorrenti per fronteggiare la situazione (co-
me ebbe a minacciare, a suo tempo, il Presidente Roosevelt per far
fronte alla severitd dimostrata dalla Supreme Court nei confronti di
taluni episodi della legislazione del New Deal; e se non fu in grado
di tradurre in pratica la minaccia, ci6 dipese dal fatto che la co-
scienza pubblica e quella del Congresso, pur ritenendo che la Corte
fosse incorsa in certi errori, non si mostrarono convinte del suo tra-
valicamento dai propri limiti). L'esperienza del primo dodicennio di
vita della Corte costituzionale italiana ¢ valida comunque a dare affi-
damento circa la sua indipendenza, la sua imparzialitd e la sua ade-
renza alla costituzione vivente, garantite, la prima, particolarmente
alla non confermabilitd dei giudici (per quanto potrebbe costituire
piu piena garanzia di indipendenza la durata della carica fino a un
congruo limite di et3, opportunamente contemperando il sistema con
la fissazione di un’etd minima per la nomina), la seconda, oltre che
dall'indipendenza, anche dall’attingere i giudici all’ambiente tecnico e,
almeno per un terzo, alla categoria dei magistrati di carriera, la terza
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particolarmente dal dosaggio delle diverse provenienze dei giudici, e
in ispecie dalla presenza nel consesso di esponenti di designazione
politica,

Altrettanto positivo deve esser considerato il bilancio, ormai ven-
tennale, dell’aspetto garantistico proprio dell'ufficio del Presidente
della Repubblica, il quale potrebbe tuttavia ricevere incremento —
come gia si ¢ detto — da un pib intenso uso del potere sindacatorio
— particolarmente ai fini del riscontro di costituzionalitd — in oc-
casione della promulgazione degli atti normativi e della firma dei
decreti governativi.

Indubbiamente una posizione di maggiore indipendenza po-
trebhe essere perd acquisita all’ufficio presidenziale attraverso I'esclu-
sione (analogamente a quanto & disposto per i giudici costituzionali,
e in conformitd di un noto disegno legislativo) della rinnovabiliti
della carica (magari accompagnandola al prolungamento della du-
rata di essa per uno o due anni). Modifica tanto pit utile, in quanto
ad essa potrebbe e dovrebbe accompagnarsi 'abrogazione della di-
sposizione costituzionale che contempla il cosi detto « semestre bian-
co», il quale rappresenta sicuramente un neo nell’attuale sistema
politico, dando luogo alla temporanea paralisi di quella fondamen-
tale garanzia della corrispondenza della rappresentanza parlamen-
tare alla fisionomia del corpo sociale, che & assicurata dal potere
presidenziale di sciogliere le assemblee parlamentari tutte le volte
che si manifestino seri dubbi circa il perdurare di tale corrispondenza.

A ogni modo la Costituzione assicura adeguate garanzie — at-
traverso la giurisdizione della Corte costituzionale sui conflitti di at-
tribuzione e i giudizi di accusa — a che il potere presidenziale si
mantenga nei suoi limiti.

* % *

Dopo taluni recenti ¢ meno recenti pronunciati della Corte co-
stituzionale, non occorrono lunghi discorsi per dimostrare che — a
parte il problema delle giurisdizioni amministrative minori, tuttora
aperto e bisognoso di soluzioni idonee ad assicurare I'indipendenza
di esse dal Potere esecutivo — gli organi neutrali di controllo della
legalita dell’azione amministrativa e gli organi fondamentali delle
giurisdizioni comuni — e con essi quelli del pubblico ministero —
godono, nel nostro ordinamento, di notevoli garanzie di indipenden-
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za e percid di imparzialitd, pur senza che cio possa e voglia signifi-
care che il sistema di tali garanzie non sia ulteriormente perfettibile.

Quest’ultimo accenno riguarda principalmente la Corte dei conti
e il Consiglio di Stato. Per i componenti di entrambi questi consessi
di scelta governativa sarebbe infatti desiderabile la imposizione di
specifici requisiti di prep‘arazione giuridica, mentre dovrebbe esser
sottratta all'arbitrio del Governo la possibilita di attingere ai gradi
inferiori per la nomina dei presidenti, e dovrebbe essere esclusa la
possibilitd che esponenti dei due consessi vengano utilizzati in uffici
dipendenti dal Governo, determinando contaminazioni ed alternanze
di attivita incompatibili, che non possono giovare all'imparzialita
della funzione di garanzia che & propria dei consessi stessi.

Circa poi il contenimento dell'azione di questi organi di garan-
zia entro i suoi limiti, 'ordinamento assicura adeguate sicurezze at-
traverso i conflitti di giurisdizione e di attribuzione.

* % %

Quanto ai giudici ordinari, ¢ risaputo che attraverso il conferi-
mento del governo della Magistratura a un apposito Consiglio su-
periore — il quale costituisce un vero e proprio Potere, autonomo
da ogni aloro — la Costituzione ha inteso assicurarne la piena indi-
pendenza, evitando a un tempo — attraverso I'afhidamento della pre-
sidenza del consesso al Capo dello Stato e la immissione in esso di
una quota di elementi di estrazione politica corrispondente a un ter-
20 circa del numero dei suoi membri — che la Magistratura diven-
tasse un corpo chiuso. Tale importante riforma, data I'impossibilita
di realizzare, in una societa non omogenea come la nostra, una giu-
risdizione elettiva sicuramente imparziale, costituiva l'unica strada
idonea a liberare la Magistratura dalla soggezione al Potere poli-
tico. E frutto di essa e di qualche rettificazione apportata alla legisla-
zione della materia dalla Corte costituzionale, che oggi non esista
pidt un problema di indipendenza della Magisiratura dal Governo o
da altri Poteri dello Stato (ché anzi si comincia da taluni a lamentare
proprio 'opposto: un eccesso di indipendenza non accompagnato da
correlative adeguate responsabilita).

Viene molto agitato invece — in una polemica che si protrae,
fin dalla prima costituzione del Consiglio superiore, specialmente tra
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le due associazioni di categoria in cui la Magistratura si ¢ venuta
spaccando — il problema della indipendenza dei magistrati, per cosi
dire, dai loro «superiori», e, in particolare, dei magistrati di me-
rito rispetto a quelli della Corte di cassazione: la prevalenza di que-
sti ultimi nelle commissioni di scrutinio ¢ negli organi disciplinari,
la loro pilt copiosa rappresentanza in seno al Consiglio superiore (tale
da corrispondere numericamente, tra membri di diritto ¢ membri
elettivi, alla rappresentanza di tutti i magistrati inferiori) — piu co-
piosa rappresentanza alla quale si accompagnava, fino a2 una riforma
di questi giorni, 'esclusione dei magistrati inferiori dalla partecipa-
zione alla scelta della rappresentanza stessa —, creerebbero in seno
alla Magistratura, secondo la pili combattiva delle tesi in contrasto,
una posizione di forza agli esponenti della Corte di cassazione, tale
da minare addirittura, nell’esercizio della funzione giurisdizionale,
la stessa autonomia di giudizio dei giudici inferiori, i quali verreb-
bero a essere quasi astretti ad attenersi agli orientamenti assunti dal
supremo collegio giurisdizionale, cui & afidato il compito della no-
mofilachia. _

Non v’ha dubbio che taluni sostenitori esterni di tale tesi sono
mossi da nobili aspirazioni garantistiche e che analoghi sentimenti
muovono molti elevati spiriti anche all'interno della Magistratura,
Non si puo tuttavia realisticamente negare che la tesi trova il suo
vero punto di forza in interessi di ordine sindacale, ed essenzialmente
nella pressione di quegli esponenti delle magistrature inferiori (e,
naturalmente, sono i pilt), i quali rivendicano una progressione indif-
ferenziata senza selezione, quando non addirittura un livellamento
assoluto — ovviamente al piano piu alto — di tutti i componenti
dell'Ordine giudiziario, e percid la soppressione di ogni progressione
e lintercambiabiiitd dei giudici nellesercizio delle funzioni di di-
verso grado.

Probabilmente la crisi che a questo proposito continua a trava-
gliare la Magistratura (e qui apro una breve parentesi) risale aila
mancanza di fantasia e di coraggio nel dare attuazione al precetto
dell'art. 107 Cost., in base al quale «i magistrati si distinguono fra
loro soltanto per diversitd di funzioni». Se si fossero creati — come
in altri paesi democratici — dei ruoli non comunicanti (e possibil-
mente caratterizzati da uguale dighitd) per i magistrati delle diverse
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funzioni (pubblico ministero, giudici di primo grado, giudici di ap-
pello, giudici di cassazione), se si fossero ridotti (anzicché accre-
scerli) gli organici, sulla base di una meno pavida elevazione delle
competenze dei giudici onorari, della eliminazione di tante sedi giu-
diziarie superflue e della collegialita nei giudizi di primo grado, non-
ché della diminuzione del numero dei componenti dei collegi dei
gradi superiori, se si fosse attribuito carattere elettivo e temporaneo
alle cariche presidenziali (da conferire nell'ambito dei rispettivi cor-
pi giudiziari e a scelta di questi), si sarebbe certamente potuto ele-
vare la condizione economica, la dignitd e il prestigio di tutti i ma-
gistrati, si sarebbe potuto lenire tanto senso di frustrazione, si sarebbe
potenziato, al di fuori d’ogni gelosia, anche attraverso I'aflusso di
elementi estranei alla Magistratura, il livello dei gradi superiori della
giurisdizione (da coprire unicamente mediante concorsi esterni), si
sarebbero sicuramente prevenute le infelici lotte intestine che tanto
aspramente hanno travagliato — e continuano a travagliare — la
Magistratura in questi anni.

Checche si voglia pensare di una siffatta riforma — tuttora al-
meno parzialmente realizzabile (') —, sta comunque di fatto che le
voci che si levano a lamentare la fragilitd dell'indipendenza dei giu-
dici inferiori, la quale sarebbe minata dal prepotere di quelli superio-
ri, sicché i primi non sarebbero liberi di pronunciarsi senza proprio
rischio in senso difforme dagli orientamenti impressi alla giurispru-
denza dai secondi, hanno ormai del fantasioso, mentre ’affermazio-
ne, secondo la quale la panacea dell’attuale crisi della Magistratura
risiederebbe nel porre fine a ogni distinzione di status tra i giudici,
contrasta con l'evidenza, con la logica, con le leggi naturali e con
gli interessi di una giustizia puntuale e uniforme. Non & accettabile
il concetto che, al di fuori di ogni ulteriore valutazione, o quasi, tutti
i magistrati siano considerati di pari valore e pari livello, sol perche
in giovanissima etd siano riusciti a superare (per giunta non a pa-

(") Si pud pensare a un ruolo dei giudici di cassazione accessibile soltanto dal-
T'esterno, nella parte prevalente in base a un concorso per titoli aperto a givristi
(magistrati, avvocati, docenti) gid altamente qualificati da una notevole csperienza
professionale, =, in parte assai minore, in base a un concorso per esami altamente

selettivo e alla trafila di un referendariato di non lunga durata.
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rita di merito) il concorso di immissione nell’ordine giudiziario. In
ogni ordine ¢’¢ chi si assopisce e chi continua a coltivarsi. E il livel-
lamento non ¢ fatto per incoraggiare la seconda mentalitd, la quale
¢ invece quella piu rispondente agli interessi della comunitd, Neé
vale invocare — come spesso si fa — l'esempio britannico, dato che
in quell’ordinamento il reclutamento dei giudici — che costituiscono
un corpo assai ristretto {composto di non piu di 500 persone) — vie-
ne effettuato tra giuristi in etd matura, i quali abbiano gid dato am-
piamente conto di elevate qualita.

Per contro non si puo negare che una seria minaccia ab intra
all’indipendenza della Magistratura potrebbe venire proprio dal pren-
der piede di certe tendenze affiorate, a quanto si & sentito dire, presso
talune correnti fautrici della- criticata tesi, in tempi di elezioni agli
organi di governo della Magistratura, secondo le quali a tali organi
dovrebbero essere eletti soltanto magistrati disposti ad accettare im-
pegnativamente gli orientamenti stabiliti dalle correnti stesse.

E inoltre ¢ da chiedersi se proprio l'attuale spaccatura della Ma-
gistratura, destinata a comporsi, in seno al Consiglio superiore, con
la connaturale diversitd di estrazione ideologica dei componenti di
tale consesso eletti dal Parlamento, non comporti il rischio di seri
pericoli per I'indipendenza e I'imparzialitd dei Magistrati, e, in conse-
guenza, per la certezza del diritto (non sono, del resto, del tutto
spenti gli echi di un congresso di magistrati, nel quale ¢ stata da
taluni proclamata l'esigenza che i tribunali partecipino della fun-
zione di indirizzo politico, imprimendo, attraverso I'interpretazione,
tendenze evolutive all’'ordinamento risultante dalla legislazione; cosa
che, in un ordinamento basato sul diritto scritto e sul primato del
Parlamento e della legge, pud — salvo i casi di correzione di prece-
denti errori interpretativi — essere ammessa solo entro 1 lim:ti in cui
alle disposizioni da applicare siano sopravvenuti nuovi orientamenti
della legislazione costituzionale ¢ ordinaria, i quali ne abbiano modi-
ficato la fisionomia e lo spirito nel quadro del sistema).

Il mio modesto punto di vista & che la difesa contro tutti i pa-
ventati pericoli non pud essere cercata se non nella piu piena tutela,
in sede qualificata — anch’essa garantita dall'art. 24 Cost. —, dei
diritti e degli interessi legittimi dei Magistrati eventualmente lesi dai
provvedimenti che li riguardano. Tutela la quale non potrebbe esser
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realizzata in seno allo stesso Consiglio superiore senza ferire il prin-
cipio della terzietd del giudice, e senza urtare contro l'art. 102 Cost.
Oggi i provvedimenti relativi al governo della Magistratura possono
essere impugnati, a seconda del loro contenuto, davanti al Consiglio
di Stato o davanti alla Corte di cassazione. Entrambe tali compe-
tenze vengono discusse sul piano del diritto e su quello della oppor-
tunitd. Probabilmente una soluzione adeguata del delicato problema
potrebbe esser trovata o nell’affidamento della cognizione delle con-
troversie di cui trattasi alla Corte costituzionale {o ad una istituenda
sezione specializzata di essa), analogamente a quanto dispongono al-
tri ordinamenti democratici (e a quanto — sia detto per incidens —
dovrebbe prevedersi anche per il contenzioso delle elezioni politiche),
o nel suo affidamento a una sezione specializzata da istituire presso
la Corte di cassazione, con la partecipazione di elementi estranei
alla Magistratura, altamente qualificati e scelti fuori da ogni sugge-
stione politica, ideologica o altrimenti interessata (p. es., mediante
elezioni nel proprio seno da parte dei magistrati amministrativi e
dei professori universitari di materic giuridiche non iscritti in albi
professionali).

* ¥k ¥k

Come ho gid accennato, un aspetto della materia della giustizia,
nei cui confronti ¢ venuto maturando negli ultimi tempi un certo
senso di inappagamento, investe la sufficienza delle difese apprestate
dall’ordinamento nei confronti degli eccessi dei giudici.

Taluni episodi giudiziari hanno bruscamente posto il problema.
Nei piu clamorosi dei casi segnalati dall’opinione pubblica sono stati
lamentati travalicamenti dell’azione e della giustizia penale in danno
del potere amministrativo, nonché sconfinamenti della giustizia co-
mune in danno della giustizia costituzionale. Ma non sono mancati
altri episodi nel campo della giustizia amministrativa e particolar-
mente della giurisdizione contabile, alimentati dalle incertezze di cui
la tardivita e le esitazioni del legislatore nell’adattare la materia alla
Costituzione hanno disseminato il settore.

Mentre ai casi di quest'ultima specie ¢ in grado di far fronte —
sia pure non senza gravi difficolta — il vigente sistema di risoluzione
dei conflitti di giurisdizione e di attribuzione, piu complessa e deli-
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cata ¢ — nonostante I'importanza della garanzia offerta dal triplice
grado dei giudizi e la possibilita che conflitti di attribuzione vengano
elevati anche in tale campo — la materia degli altri due.

Con riguardo ai primi, ¢ tutt’altro che da sottovalutare il peri-
colo che Teccessivo rigore della giustizia penale nei confronti dei
fatti posti in essere nell’esercizio di attiviti amministrative — rigore
che talvolta ¢ stato spinto (con evidente deformazione) sino a forme
di valutazione del merito dell'attivitd stessa — rappresenta per la
continuita e l'eficienza dell’azione amministrativa. Non pud negarsi
che il nostro tempo abbia conosciuto abusi nel’amministrazione del-
la cosa pubblica in forme e in scala estremamente piti gravi rispetto
al passato; ed ¢ risaputo che il vuoto di interventi rivelatosi con la
mancata repressione degli abusi commessi in sede politica e ammi-
nistrativa ha suscitato, quasi per reazione, certi pesanti interventi di
pubblici ministeri ¢ di giudici penali nei confronti della classe po-
litica e dei pubblici amministratori. Tali interventi sono parsi an-
dare pero talvolta oltre il segno, tanto da fare avvertire a non pochi
due esigenze. La prima, di conservare quelle garanzie della classe po-
litica nei confronti della giustizia penale, che la conquistata indipen-
denza della Magistratura rispetto all'esecutivo aveva fatto, e continua
a far considerare, ai pill, come superata e anacronistica (ora si tratta,
non piv, di difendere i membri del parlamento dagli abusi del prin-
cipe o i politici dell'opposizione dagli abusi di quelli della maggio-
ranza, bensi tutti i politici, indistintamente, dai possibili eccessi del
potere giudiziario, e forse talvolta persino dalle prevenzioni e dai
rancori latenti e indiscriminati che non di rado affiorano nel cor-
po sociale nei confronti della classe politica): si avverta perd che con-
sigliare la conservazione della garanzia in esame non significa voler
coonestare le degenerazioni che spesso purtroppo ¢ dato cogliere in
questo campo. La seconda esigenza, di assicurare ai pubblici ammi-
nistratori nuove garanzie, dopo che la Corte costituzionale ha dichia-
rato incompatibile con la costituzione repubblicana I'antico istituto
della « garanzia amministrativa», in tutte le sue diverse manifesta-
zioni.

La via per far fronte a quest’'ultima esigenza — che ¢ quella che
in questa sede particolarmente interessa — ¢ duplice. Da un lato,
appare indispensabile una pil rigorosa puntualizzazione e un pon-
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derato ridimensionamento di certe figure di reati dei pubblici ammi-
nistratori attualmente formulate in modo eccessivamente elastico o
eccessivamente esteso (penso specialmente, pel primo verso, ai reati
di interesse privato in atti di ufhicio e di abuso di ufficio, ¢, pel se-
condo verso, al reato di peculato per distrazione). Da un altro, ap-
pare consigliabile istituire dei congegni giuridici per cui, in quei casi
nei quali il fatto del pubblico amministratore sia previsto anche co-
me illecito amministrativo, o in tanto concreti un reato Jin quanto
abbia dato luogo a una illegittimitd amministrativa, esso possa esser
colpito in sede penale solo se e in quanto un giudice amministrativo
(eventualmente eccitato dallo stesso giudice penale) abbia accertato
I'illegittimitd o I'illecito amministrativo. In tal modo si assicurerebbe
ai pubblici amministratori, attraverso la necessaria prioritd della sen-
tenza amministrativa, quella garanzia nei confronti della eccessiva
severitd dei pubblici ministeri e dei giudici penali, che i piti recenti
orientamenti di questi ultimi, ¢ le conseguenze che essi sono in grado
di provocare, hanno rivelato opportune, e si eviterebbe perd, a un
tempo, che tale garanzia sia radicata in una sede politica o ammini-
strativa, tale da esser funzionalizzata a fini di parte e da alterare il
principio di uguaglianza della giustizia,

Non mi sentirei per contro di condividere I'idea, da taluno avan-
zata, di realizzare I’aspirazione a un pil osservante ¢ puntuale eserci-
zio della funzione della pubblica accusa attraverso la concentrazione
di tutti gli organi del pubblico ministero sotto I'egida del Procura-
tore generale presso la Corte di cassazione, e la chiamata di quest’ul-
timo a rispondere del loro operato davanti al Parlamento. Il Procu-
ratore generale della Corte di cassazione e il Potere politico gia di-
spongono di un importantissimo potere — quello di promuovere
I'azione disciplinare nei confronti dei magistrati —, il quale con-
sente ad essi la possibilitd di intervenire in ogni caso di abuso (tanto
operativo, come omissivo) commesso dai giudici e dagli organi del
pubblico ministero, chiamandoli a rispondere davanti all’unico or-
ganismo — il Consiglio superiore della Magistratura — il cui giu-
dizio nei loro confronti non ¢ in grado di ferire la indipendenza
della loro funzione, che la Costituzione ha voluto assolutamente ga-
rantita al fine di preservarla, al servizio dell’ordinamento. Tale potere
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va potenziato mediante adeguate strutture funzionali, e soprattutto
va sostenuto dal costante impegno morale, da parte degli organi
che ne dispongono, di perseguire senza remissione chi sbaglia: nel-
Iesercizio di esso si concreta la sola difesa universale contro gli abusi
dei giudici; e leffettivitd di tale esercizio si rende tanto pill neces-
sario e indispensabile, quanto piu si vengono obliterando per i ma-
gistrati (e naturalmente quanto si dice vale soltanto per i pitl deboli
tra essi) quelle spinte al ben oprare che in passato potevano essere
offerte dall’aspirazione a che del ben oprato si tenesse conto ai fini
della « carriera ». Ma chiamare i pubblici ministeri — organi neutrali
che la Costituzione considera posti a difesa degli interessi superiori
¢ permanenti dell'ordinamento ™ — a rispondere del loro operato agli
organi dell’indirizzo politico contingente, sarebbe un indubbio passo
indietro nell’affermazione dello Stato di diritto.

Quanto al problema della elusione, da parte dei giudici comuni,
dei confini con la giustizia costituzionale — elusione manifestatasi
principalmente attraverso la propensione (specialmente da parte di
certe giurisdizioni superiori) a dichiarare « manifestamente infonda-
te» le questioni di legittimitd costituzionale sollevate nel corso dei
giudizi, e, pit gravemente, attraverso il rifiuto, non accompagnato
dal rinvio alla Corte, delle interpretazioni « correttive » date da que-
sta alle leggi interpretate e applicate da quei giudici in un modo, alla
stregua del quale, secondo un precedente pronunciato della Corte
stessa, esse sarebbero in contrasto con la Costituzione —, & chiaro
che, ove il metodo — il quale ha contro di s¢ I'unanimiti della dot-
trina e dell’opinione pubblica — dovesse perdurare — si da non po-
ter esser configurato come il frutto di erronee deviazioni a carattere
contingente e da dover essere invece considerato come una vera e
propria ripulsa dell’ordine costituzionale —, non vi si potrebbe far
fronte se non attraverso 'ammissione dell'impugnazione davanti alla
Corte costituzionale delle sentenze di ultimo grado ritenute in con-
trasto con precetti della Carta fondamentale. In tali sensi sono state
formulate anche delle proposte legislative. Ma nell’interesse dei cit-
tadini & da auspicare che, col consolidamento degli istituti, gli uo-
mini della giustizia sappiano rivedere le posizioni, senza bisogno
di nuove leggi.
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L'analisi fin qui condotta non sara stata sufficientemente pene-
\

trante; certo & stata perd lunga. E percid ora di enunciare le con-
clusioni.

L’ordinamento pluralistico attuale, succeduto a quello unitario
e centralistico che il sistema liberale aveva ereditato dallo Stato asso-
luto, & travagliato indubbiamente da una seria crisi. Crisi di tra-
monto o crisi di adattamento dello Stato? Sul quesito potrad pronun-
ciarsi con sicurezza solo lo storico futuro. Chi invece, come noi, si
ponga soltanto il problema della preservazione hic et nunc di una
societd equilibrata — di una societd, cio¢, nella quale gli interessi
particolari e settoriali possano e debbano coesistere, e percid possano
e debbano esser soddisfatti, ma solo nella misura in cui non si rive-
lino incompatibili con altri interessi particolari e settoriali degni di
rispetto e con gli interessi superiori dell’intera collettivita — deve
limitarsi a cogliere le deficienze del sistema e a segnalare le condi-
zioni per la sua sopravvivenza.

Le deficienze hanno radice nel fatto che per sua natura — e
percio fuori di ogni freno e ogni controllo — il pluralismo degene-
rerebbe inevitabilmente nell’anarchia. Di qui l'esigenza di cautele e
difese per gli interessi dotati di minori protezioni naturali e per
quelli della societd unitariamente intesa. D’altro canto una conce-
zione eccessivamente tesa agli interessi « unitari» della societd con-
durrebbe alla insana repressione di quella fioritura di impulsi vitali
di cui il pluralismo (che, pure, non controllato, degenererebbe, co-
me si ¢ detto, in anarchia) anima la societd. Il problema ¢ percid
di moderazione e di temperamenti. Si tratta di realizzare un sistema,
nel quale lo Stato, governato da tutti, sappia non esser patrigno né
per gli uni né per gli altri, sappia veramente essere — secondo la
non tramontata formula lincolniana — di tutti e per tutti (anche
dei portatori di interessi non difesi da alcuno), sappia consentire la
espansione di tutte le energic vitali che costituiscono la ricchezza
della societd, coordinandole, conciliandole e, se necessario, median-
do tra esse (¢ stato appropriatamente detto da Burdeau che nello
Stato contemporaneo il pluralismo deve esser chiamato ad assolvere
quel ruolo che nella fase storica precedente era proprio della divi-
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sione dei poteri), sappia assumeére responsabilmente le scelte supre-
me attingendo alla genuina volontd dei consociati e dei raggruppa-
menti in cui essi si consorziano, sappia intendere imparzialmente
a che, una volta effettuate, queste scelte vengano osservate ed attuate.

La prima condizione ¢ dunque che gli organi chiamati a effet-
tuare le scelte supreme — costituzione, leggi, altri atti in cui si espri-
me l'indirizzo politico (tra 1 quali, oggi, fondamentali, quelli rela-
tivi alla programmazione) — siano genuinamente rappresentativi del-
la societdi — e ciod, non soltanto siano coperti da persone investite
del rispettivo ufficio per effetto di una diretta o indiretta designazio-
ne popolare, ma siano ordinati in modo che le scelte che sono chia-
mati ad effettuare vengano compiute attraverso meccanismi tali da
assicurarne la corrispondenza agli interessi unitari attuali del corpo
sociale, quali risultano da una adeguata ponderazione — in vista
della loro realizzazione e tenendo nel debito conto i dati obbiettivi
e le ragioni tecniche — dei diversi interessi particolari e di gruppo
formulati dai loro portatori nelle rispettive sedi, o dai loro rappre-
sentanti nelle sedi ufficiali preparatorie, e altresi (con particolare cu-
ra) degli interessi privi di rappresentanza (e come tali abbisognevoli
di maggior protezione). Tale condizione presuppone perd a sua volta
che 'apparato statale sia in grado di garantire che I'anzidetta pon-
derazione venga effettuata al riparo da ogni forma di pressione ille-
cita, e cioé abbia luogo prevalentemente o attraverso I'istituzionaliz-
zazione dei singoli centri non pubblici di interessi, o attraverso la
previa audizione della voce di essi da parte degli organi statali quali-
ficati, o attraverso la integrazione dei loro rappresentanti negli or-
gani stessi.

L’esigenza che I'apparato statale sia in grado di garantire che le
scelte supreme vengano effettuate al riparo Jda ognt farma di illecita
pressione esterna comporta, a sua volta, un potere csecutivo efficiente.
Al qual fine sono condizioni essenziali la rapjpresentativita e l'auto-
revolezza. Questa seconda condizione, oltre alla dotazione dei mezzi
necessari, presuppone, in un sistema democratico, il consenso popo-
lare, il quale viene cattivato dall’onestd e dall'imparzialita dei go-
vernanti. Qualitd bisognose, a propria volia, di essere garantite at-
traverso un’organizzazione e un sistema di controlli imparziali del-
Pazione amministrativa, che siano effettivamente in grado di pre-
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servare la cura degli interessi pubblici dalla contaminazione con
quelli privati o di parte e non siano essi stessi degeneri. Ma il con-
senso popolare non basta, da solo, a'conferire autorevolezza all’ese-
cutivo, essendo a tal fine indispensabile altresi la stabilita.

In effetti pud dirsi che proprio quest'ultima costituisca il punto
pit delicato per la preservazione dello Stato democratico contempo-
raneo, la cui guida & perennemente esposta, dal pluralismo della so-
cietd e dai connaturali possibili mutamenti di orientamenti e di
convergenze tra i molteplici centri di interessi in essa presenti —
diventati centri di poteri di fatto —,-al rischio di passaggi di mano,
mentre proprio tale rischio fa si che i governanti (i quali pit go-
vernano, pill sono esposti) siano tratti alle lentezze, ai differimenti ¢
addirittura a tollerare I'esautorazione. E stato scritto da Burdeau che
lo Stato viene invaso, scavalcato, diviso, colonizzato dal moltiplicarsi
di poteri di fatto, che sono diventati « parassiti e sfruttatori del plu-
ralismo», e dalle loro ¢ aberranti localizzazioni ».

Di qui i vari suggerimenti di nuove forme istituzionali di sta-
bilizzazione dell'esecutivo (governo presidenziale, governo di legi-
slatura, e simili), anche e soprattutto in vista di una difesa dell’e-
secutivo da quelli che I'esperienza storica ha rivelato come gli assalt
pit pericolosi (gli «assalti alla diligenza» provenienti dal seno
stesso del partito o della coalizione di governo).

Da un lato perd la particolare situazione storica attuale, dall’al-
tro la considerazione che riforme costituzionali di si radicale portata
non sogliono realizzarsi se non in presenza di condizioni critiche di
gravitd tale, che per fortuna il nostro paese non conosce (e ci augu-
riamo che non conosca), pongono fuori della presente realtd storica
siffatte prospettive.

Non occorre del resto ritenere che il rafforzamento dell'esecu-
tivo debba passare necessariamente attraverso modifiche costituzio-
nali. Esso potrebbe trovare linfa vitale anche nella coscienza civile
del popolo e dei centri di potere non pubblico in cui la societa si
articola. Negli ultimi tempi non sono mancati presso di noi taluni
sintomi del pib elevato senso di responsabiliti che la lunga deten-
zione di decisivi poteri di fatto & in grado di ingenerare in taluni
fondamentali centri di forza sociale: mi limiterd a ricordare la diffe-
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renziazione, in sede di votazione nei due rami del Parlamento del
programma quinquennale di sviluppo, dei rappresentanti delle forze
sindacali controllate da certi partiti di opposizione rispétto all’at-
teggiamento assunto dai partiti stessi, nonché la deliberazione da
parte del sindacati dei lavoratori delle ferrovie di una normativa au-
tolimitativa del potere di sciopero. La pianificazione democratica, e
cio¢ la partecipazione delle categorie produttive alla elaborazione
delle parti di loro interesse del programma econémico nazionale, ed
altre forme di istituzionalizzazione di interessi settoriali e particolari
dovrebbero perfezionare il quadro di una societa pluralistica pit con-
corde e piu unitaria di quella attuale, e percid meglio disposta ad
accettare la funzione mediatrice e coordinatrice dello Stato.

E certo comunque che se, da un lato, la societd pluralistica at-
tuale non sapra autodisciplinarsi — e cio€¢ non sapra imporre sponta-
neamente alle sue articolazioni naturali le regole di una ordinata, ar-
moniosa convivenza —, e, dall’altro, gli ordinamenti non saranno ca-
paci di tradurre in forme istituzionali il pluralismo della societa, as-
sorbendone e smaltendone i validi impulsi nel sistema dei pubblici
poteri (ma rifiutandone, a un tempo, con energia, le prevaricazioni),
la comunitd dovra, per sopravvivere, rassegnarsi, come l'esperienza
storica continentale conferma, a subire I'imposizione di un rafforza-
mento dell’esecutivo. Le altre — deprecabili — alternative sarebbero
infatti la dissoluzione dello Stato o la dittatura.

Mi piace a ogni modo concludere dichiarando che a me pare
di ravvisare nelle poche, ma significative manifestazioni recenti della
vita sociale e politica del nostro paese poc’anzi indicate, pur caratte-
rizzate da notevoli ¢ frequenti elementi di tensione, e inoltre nella
compartecipazion. al potere di importanti forze politiche che finora
avevano rifiutato ogni collaborazione con le forze tradizionali, i
sintomi di una evoluzione destinata a condmionare positivamente
una stabilizzazione dei poteri politici non imposta artificiosamente
dall’esterno. Non si tratta soltanto di barlumi. Comunque essi po-
tranno diventare vera luce se coloro che hanno responsabilitd di po-
tere avranno la capacitd e la volonta — anche attraverso I'esempio
della dirittura morale, e non soltanto attraverso I'cnergia indispen-
sabile (ma purtroppo non sempre presente) nel far osservare le leggi
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— di contribuire a radicare negli animi il convincimento che I'os-
servanza dei doveri sociali e il solidarismo (essenziali forze di coe-
sione di un sistema politico pluralistico) sono — devono essere —
prima di tutto un fatto di costume, un imperativo spontaneamente
emergente dal fondo delle coscienze.
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* ]| nostro tempo vive sotto il segno dellincertezza. E un fenomeno
universale, il quale perd nel nostro paese ha assunto dimensioni partico-
larmente vistose.

Non ¢ facile, né semplice, risalire alle cause. Le quali sono molteplici,
concorrenti, vicendevoli e, anche percio, spesso contraddittorie. Del resto,
una delle espressioni del fenomeno ¢ rappresentata proprio dalla diver-
genza e addirittura dall’antitesi delle interpretazioni.

In generale, si pud dire sommariamente e con sufficiente aderenza al
vero, che il processo tecnologico da un lato e la possibilita per chiunque
di esser raggiunto dai mezzi di informazione di massa, producendo, per

* A conferma di alcune delle cose esposte, vale la pena di accompagnarne la pubbli-
cazione con qualche dato di cronaca.

Nel mese di febbraio 'a. aveva tenuto una pil succinta e meno completa con-
versazione, di contenuto analogo, in una riunione conviviale. Uno dei pit valorosi
e noti giornalisti italiani, a conoscenza di quel testo, ebbe, ai primi di giugno, a
sollecitarlo a riprendere l'argomento in una sede che potesse assicurare maggiore
risonanza al discorso, ¢ precisamente nella seduta di chiusura (che si sarebbe tenuta
appunto il 23 giugno) del ciclo annuale delle conferenze presso il Banco di Roma.
Pregd anzi I'd. (il quale accondiscese) di fargli tenere in anticipo il testo della confe-
renza, si da poterne riferire ampiamente il giorno successivo ad essa sull’importan-
tissimo quotidiano per il quale egli scrive.

La conferenza fu onorata dalla presenza dello stesso direttore di quel quoti-
diano e da giornalisti di altri importanti quotidiani, i quali ultimi alla fine si di-
chiararono estremamente interessati alle cose dette, e sollecitarono ed ottennero an-
ch’essi dall'a. una copia del testo.

L’indomani, ¢ dopo, la stampa nazionale ha, con rara concordia, taciuto I'av-
venimento.

L’interesse del pubblico all’argomento & confermata perd dal fatto che, avendo
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un verso, un’esplosione nella produzione di beni di consumo alla portata
della generalitd, e generando, per un altro, un universale desiderio di
goderne, di tutti, personalmente, hanno provocato dovunque una scon-
finata crescita del materialismo (la «civiltd dei consumi>») e un profondo
sconvolgimento delle coscienze — specialmente di quelle meno salde, perché
avvilite da secoli di disumano abbandono.

Cio spiega perché il fenomeno si sia manifestato in misura accentuata
nel nostro paese, che le originarie condizioni di miseria e di ignoranza
di buona parte della popolazione hanno fatto trovare particolarmente im-
preparato al grande salto di qualiti, e nel quale quelle stesse condizioni
hanno comportato che il gap (il distacco) tra chi pud vivere bene e chi
lotta per un tetto e un pezzo di pane fosse talora smisurato.

Ulteriore alimento il fenomeno ha tratto peré dall’ambiente politico:
dalle componenti del quadro politico, dalle modalitd della vita politica,
dal costume della classe politica, dal bipartitismo imperfetto, dalle gare a
un ribasso senza fondo che gli si sono accompagnate — a propria volta,
causa ed effetto dello sfrangiamento delle forze di governo e della conse-
guente obliterazione della linea di demarcazione tra maggioranza e oppo-
sizione.

Assistiamo oggi, nei centri istituzionali, 2 incontrollati fenomeni non
solo inusitati (e anzi sconosciuti) in passato, ma addirittura considerati
incompatibili con la forma di reggimento politico alla quale fino a ieri
tutti ritenevano che il nostro paese appartenesse. Uomini politici o addi-
rittura partiti che, mentre partecipano al governo o alla «formula» gover-
nativa, non se ne sentono impegnati, o anzi se ne mostrano, o addirittura
si dichiarano, con varia gradazione, «disimpegnati » (che vuol dire, se non
vado errato, — ed ecco la contraddizione col sistema — non partecipi

il quotidiano napoletano Roma, unico e solo, pubblicato, per intero, nel numero del
25 giugno il testo della conferenza, dedicandovi tre colonne della prima pagina e
I'intera seconda pagina, quel numero ha avuto, dappertutto, una vendita assoluta-
mente eccezionale.

Non ¢ questa una riprova di quanto poca libertd di manifestazione ¢ diffusione
del pensiero sia superstite oggi nel nostro paese, e, quindi, dell’affermazione, con-
tenuta nelle pagine che seguono, che la democrazia, ormai, ce la siamo lasciata alle
spalle? Tornano a proposito — particolarmente significative — le parole che si
leggono in un editoriale del Corriere della Sera di pochi giorni dopo (I luglio), con
riferimento all’'attuale condizione della libertd di stampa: «Le minacce ¢ le insidie
contro lesercizio di tale libertd sono continue: sia pure attraverso gli omaggi ipocriti
e ufhciosi. L’intolleranza del potere politico, manifesta o mascherata, si fa sentire
quotidianamente nella vita dei giornalisti liberi, degli scrittori che attingono dalla
loro coscienza l'unico metro di valutazione e di giudizio ».
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delle responsabilitd), o magari operano (che ¢ peggio) in sintonia (non
soltanto casuale e occasionale) con 'opposizione anziché col governo. E, -
viceversa, leggi — talvolta addirittura caratterizzanti —, le quali passano
con una maggioranza coincidente soltanto in parte con le forze dalle quali
il governo ¢ appoggiato, sicché quest'ultimo si trova a dover attuare una
politica che non coincide, o non coincide completamente, con quella delle
forze da cui ¢ sostenuto, ed ha invece un essenziale (e talvolta I'essenziale)
pilastro in forze di opposizione. Le quali peraltro (ed ecco ancera una
contraddizione col sistema) non ne portano e non se ne assumono la
responsabilitd (anche perché il decisivo consenso viene generalmente elar-
gito in forma di astensione, pur se compiacente e talora addirittura nego-
zlata), e conservano percio il diritto e il vantaggio di recriminare dall’zsterno
cio che esse stesse hanno secondato, voluto e suggellato.

La linea di demarcazione tra le varie politiche non passa pit tra i
partiti, ma taglia i partiti (e non si riesce a capire se per metd o per quale
altra frazione). I singoli partiti — specialmente quelli di governo — e lo
stesso governo sono divisi, non soltanto ideologicamente (cosa che, almeno
per quanto riguarda i governi di coalizione, & tutt’altro che innaturale),
ma nella stessa politica in corso di attuazione (cosa che fino a tempi
recentissimi appariva inconcepibile, mentre oggi — in una situazione di
instabilitd diventata cronica — non sollecita nemmeno pitt quelle naturali
reazioni e quelle istanze di «chiarimento» che sono state alla base di
talune crisi di governo).

Siccome dalla Costituzione ad oggi non -harno Paitécipato al potere,
del nostro paese, le forze delle estreme ali dello schieramento politico, € i
governi sono stati percio formati dalle forze di volta in volta occupanti le
posizioni centrali dello schieramento dei partiti, quanto detto convince che
le forze politiche presenti nel paese sono divise pressappoco per metd, nci
propri orientamenti di fondo (ne restano fuori solo poche frange estreme).
La divisione passa proprio per quel centro che dovrebbe governare, e che
riesce, di conseguenza, a farlo solo a costo di infiniti compromessi conclusi
alla luce de] sole o tacitamente, quando non addirittura sottobanco. F
siccome a nessuno ¢ dato cogliere, né dentro né fuori, data l'indecifrabilita
e la fluiditd degli interessi (quasi mai coincidenti con i vessilli e con le
etichette), la dislocazione dello spartiacque, ecco la prima, la pitt immediata
¢ la pitt allarmante delle incertezze. Come si caratterizza oggi, in vista
delle decisioni di fondo (che sono, poi, quelle che piti contano per i singoli),
il nostro paese? Sard ancora caratterizzato cosl, domani, al mio risveglio?
Ecco perché la politica Ia sentiamo, oggi, tutti, nella nostra carne e nelle
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nostre ossa, € ne sentiamo in ogni momento della giornata condizionata
la nostra vita, 1 nostri pensieri, i nostri impulsi, i nostri movimenti, le
nostre azioni, le nostre reazioni. La sentiamo pesare su di noi. Ce ne sen-
tiamo legati e, in un certo senso, gravati.

In sostanza la stessa formula, felicemente definita del « bipartitismo
imperfetto », ¢ da considerare superata, oggi che il partito di maggioranza
relativa non ¢ pit in grado, soprattutto per la sua mancanza di coesione,
di giocare un ruolo determinante. Il sistema in vigore continua, dunque,
si, pitt che mai, a essere quello di un parlamentarismo imperfetto, dacché
oggi pitt di prima risulta monco, dotato com’¢ di limitatissime possibilita
di alternative democratiche. Ma la definizione deve essere altra; e pit
appropriata appare, oggi, quella di sistema «a maggioranza fluida unipo-
lare », intendendo in tal modo significare che il sistema si & abituato ad
appoggiarsi a forze estranee alla maggioranza governativa, ma a quelle di
una sola parte, che ¢ poi proprio quella parte che con maggiore decisione
pone in discussione lo stesso sistema. Siamo, in un certo senso, al di 1a
dell'assemblearismo. Ci siamo comunque lasciato alle spalle lo Stato parla-
mentare classico e anche lo Stato di partiti.

Se le stesse strutture portanti dello Stato vengono, in tal modo, ad
essere condizionate da forze politiche che per tradizione ideologica le con-
testano, e se tale posizione di queste riceve vigore — e lo ricambia — dalle
forze sindacali, le quali hanno preferito e preferiscono rimanere fuori
dalle strutture istituzionali configurate dalla Costituzione, avendo ferma-
mente rifiutato (e le ragioni sono note) quelle forme di partecipazione che
la Costituzione aveva, coi suoi articoli 39 e 99, consacrate nella normativa
sulla contrattazione collettiva e nella definizione dei compiti del CxeL (onde
il disegno costituzionale ¢ rimasto mutilato) —, non deve meravigliare
che la confusione delle lingue e delle menti venga considerata come un
connotato essenziale della presente realtd politica e sociale italiana: «di-
sordine nelle cose, nelle .dee e nei propositi al vertice stesso dello Stato »
ha detto in un’intervista Pietro Nenni, una delle figure piu elevate del
nostro mondo politico.

Indubbiamente i sindacati hanno da assolvere, hanno assolto ed assol-
vono un importantissimo e insostituibile ruolo di giustizia e di progresso
nella civilta del lavoro, tanto che i paesi pili progrediti sono proprio quelli
dove le liberta sindacali pitt vengono rispettate e appunto percio i sindacati
godono di maggiore autonomia e maggiore vitalitd. Non per questo pud
esser riconosciuto perd ad essi il diritto di rappresentare, per una specie
di investitura che non si saprebbe come giustificare, I'intera societa e di
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far prevalere a tale titolo la propria volonta su quella degli organi dello
Stato.

Abbiamo conosciuto, negli scorsi anni, imperiose volontd corporative,
le quali hanno preteso di imporre questo o quel vantaggio particolare in
favore dell'una o dell’altra categoria di cittadini, quasi servendosi con le
proprie mani della torta comune, assolutamente incuranti se essa fosse
sufhciente per tutti. Utilizzando per finalitd pili avanzate manifestazioni di
massa organizzate dalle centrali, i maggiori organismi sindacali si fanno
ora a esigere sempre di piu, fino ad adergersi a nuova costituente: ad
imporre perentoriamente non questo o quel risultato positivo nel rapporto
di lavoro, ma addirittura questa o quella riforma interessante I'intera societd
e destinata a far carico non alla controparte del rapporto di lavoro, ma
all'intera societd; rivendicando, allo stesso tempo, cose inconciliabili; solle-
citando, insieme, che l'unica e sola torta venga utilizzata tutta intera per
consumi individuali, e poi tutta intera per consumi sociali, e poi ancora
tutta intera per l'incremento della produzione: come se fossero tre, ed ¢
una. E una delle cose pilt sorprendenti ¢ che, di fronte alle pressanti
richieste, il richiamo alle logiche — e anzi matematiche — esigenze della
programmazione — che &, per sé stessa, fatto organico e unitario — viene,
per una involutiva sconfessione, considerato apertamente, sol perché com-
porta una politica dei redditi, discorso reazionario. Le stesse leggi del-
I'economia — che sono leggi naturali, e come tali ineluttabili — vengono
rifiutate ncgando levidenza e cercando altrove la spiegazione delle ritor-
sioni (purtroppo facili a prevedere) che inesorabilmente si collegano alla
inosservanza di esse.

E vero, la societd & fatta di tutti, e di essa coloro che lavorano, e lavo-
rando producono, rappresentano la parte migliore. Ma la scelta dei conte-
nuti, dei tempi e dei modi delle riforme di interesse generale spetta non a
questa o quella categoria di cittadini — sia pure particolarmente beneme-
rita —, e tanto meno alle burocrazie, ma solranto all'intero popolo italiann,
al quale Fart. 1 della Costituzione riserva la sovranitd, aggiungendo imme-
diatamente che esso « la esercita nelle forme ¢ nei limiti della Costituzione ».
In base all'art. 70 di questa il potere di fare le leggi spetta poi ai rappre-
sentanti inviati dal popolo al Parlamento nazionale, liberamente scelti in
elezioni circondate da tutte le necessarie garanzie. Orbene: queste sareb-
bero assolutamente inutili il giorno in cui il potere politico dovesse essere
esercitato, effettivamente, non nel Parlamento, ma altrove.

Qualsiasi raggruppamento di categoria, ben puo far sentire la propria
voce (all’'uopo la Costituzione apprestd il CNeL e i regolamenti delle Ca-
mere hanno introdotto le udienze conoscitive, e i relativi meccanismi
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sono sempre perfettibili); ma nessuna categoria o complesso di categorie pud
pretendere di imporre la propria volonta — che ¢ particolare — al Parla-
mento, poiche questo ha il fondamentale dovere di determinarsi liberamente,
dopo aver soppesato non soltanto alcune, ma «tutte» le varie istanze e i
vari intcressi e averli confrontati con gli interessi permanenti della nazione,
secondo un programmato ordine di prioritd che ovviamente non pud pre-
scindere dal quadro delle risorse disponibili nel paese.

Il discorso va poi completato con quello relativo al'grado di rappre-
scntativitd. Chi ha potuto effettuare tale misura e verificare se le rappre-
scntanze ¢ le decisioni sono genuina espressione di volontd generale come
la Costituzione esigeva ed esigerebbe?

Indubbiamente ¢ legittima e sacrosanta l'aspirazione di tutti — e spe-
cialmente di chi meno ha — a migliori condizioni di vita e di lavoro. Ma
quanti di coloro che vengono invitati a lottare, e in buona fede credono di
battersi per migliori condizioni di lavoro e di vita, sanno che in realtd si
battono per burocrazie e posizioni di potere? Qualcuno li ha mai chiamatia
riflettere sul fatto che in quel paesi, gid fiorenti o addirittura fiorentissimi,
che sono stati costretti ad adottare il figurino che si porta a modello ai
nostri lavoratori, si ¢ realizzato un profondo regresso nelle condizioni di
vita? Qualcuno i ha mai invitati a chiedersi come mai, con tragica e
puntuale cadenza, sull'altra faccia della luna masse di loro compagni, spinti
dalla disperazione a protestare contro insostenibili condizioni di vita, ven-
gono inesorabilmente inchiodate alla loro immutabile condizione da raffiche
di piombo di Stato? Berlino 1953, Budapest 1956, Praga 1968, Dansk,
Gdinia, Stettino 1970: un rosario di dolore del quale assai poco si parla
in lItalia, dove, pure, sapplamo tutto su Sacchi e Vanzetti, ingiustamente
processaii e condannati cinquant’anni fa in America, sui morti del Biafra,
sulle atrocitd del Vietnam. O alcuno ha mai invitato i nostri lavoratori a
chiedersi come si spiega che una nostra grande industria automobilistica
ha montato a Togliatt.grad un immenso stabilimento, studiato per essere
impiegato secondo quei metodi di lavoro — catene di montaggio, cottimi,
ecc. —, che qui — portando alle estreme conseguenze Iesclusione di ogni
controllo sulla partecipazione (o non partecipazione) al lavoro — preten-
diamo di considerare vessatori? O a chiedersi se la riduzione del lavoro,
al di sotto di cido che & giusto, l'assenteismo in coincidenza coi lunghi
«ponti» — e, conseguentemente, la diminuzione della produzione al di
sotto del suo naturale livello — pud portare ai lavoratori — come singoli
e come classe — aumento o diminuzione di benessere, prosperitd, occu-
pazione?
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In realtd si vorrebbe che i lavoratori barattassero il benessere col potere.
« Contare di piu» ¢ lo slogan. Ma allora bisognerebbe spiegare che il
benessere cui dovrebbero rinunciare (insieme con la libertd, che ne ¢ inse-
parabile compagna, e in primo luogo con quella sindacale) ¢ quello loro,
mentre non sarebbe affatto loro il potere, una volta conquistato.

Tutte queste cose — che sono realta storica ben conosciuta — non le
spiega nessuno a chi non conosce la storia. Ma ci6 che sorprende ¢ che,
anche in quella che si suol definire I'area democratica, non ne parla nes-
suno, e che il pitt grande mezzo di comunicazione di massa, la.televi-
sione — che ¢ poi il solo a raggiungere, nel nostro paese, effettivamente
tutti, e quello dal quale il popolo si abbevera — ¢& chiuso alla riflessione
e alla veritd su queste cose.

Siamo la settima potenza industriale del mondo; siamo ai primi posti
per livello di vita e, date le capacita di cui la natura ci ha dotati, saremmo
in grado di raggiungere quelli che ci precedono. Eppure, mentre pren-
diamo, come ¢ giusto, questi ultimi a modello per tutto cio che attiene
al grado di benessere da pretendere (la casa, I'assistenza, il tempo libero),
andiamo cercando da quell’altra parte i modelli istituzionali. La contrad-
dizione ¢ palmare. Nessuno spiega perd come mai i due modelli non si
trovano mai accoppiati.

Nonostante il gran parlare di «base », da noi politica e sindacato sono
oggl, pitt che mai, espressione di « vertici »; sono sostanzialmente attivita
professionali svolte in un chiuso ordine burocratico. « La nostra ¢ divenuta
una democrazia senza popolo» ha detto Pietro Nenni, «una oligarchia
aperta a tutte le avventure ».

11 sistema politico in cui viviamo — il luogo, spesso inafferabile, dove
si formano le volontd che ¢i governano — non coincide ormai piu con
quello che sta scritto nella Costituzione. La democrazia — che ¢ rappre-
sentativitd, libertd, uguaglianza — & essa stessa alle nostre spalle.

Le testimonianze? Seno molte.

Ho gia detto del nuovo ruolo che i sindacati si sono assunto. Ma non
¢ questo il solo indice del calo di democrazia, anche se ¢ il pitt massiccio,
e appunto percio ha agito come volano.

E sotto gli occhi di tutti come la violenza sia dilagata nel paese contro
la legge. E, siccome dalla violenza non c¢i si difende se non con la forza
fisica, quando lo Stato non interviene con le sue difese (il che & accaduto
e continua ad accadere da noi, perché come abbiamo visto, lo spartiacque
delle ideologie e delle forze politiche corre attraverso gli stessi delicati
rotismi dello Stato), & la societd medesima, sono coloro che si ritengono
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violentati, a organizzare la propria difesa. E una legge naturale ¢ la storia
ne di conferma.

Ed ecco sorgere a questo punto — incompatibile anch’essa con la
democrazia — la distinzione manichea tra violenza buona e violenza cattiva
(in connessione con quella tra estremismi buoni e cattivi), tra libertd buone
(quella di scioperare) e libertd cattive (quella di lavorare), tra diritti buoni
e cattivi, tra cortei buoni e cattivi, tra sindacati buoni e cattivi, e, purtroppo,
tra morti buoni e cattivi. Cosl, di gradino in gradino, le intolleranze si
sono moltiplicate, sono giunte oltre gli estremi.

Le colpe dello Stato sono, in proposito, tutt’altro che lievi: esso si &
lasciato convincere a un certo punto che la sola presenza della sua polizia
a tutela dell'ordine rappresentasse una « provocazione »; si & lasciato trasci-
nare a discriminazioni: fino a impedire cortei apartitici in cui la gente
stanca delle violenze voleva contarsi e farsi contare, fino ad accettare 'im-
posizione che in trattative contrattuali svolte con lintervento suo (dello
Stato) e sotto il suo patrocinio questa o quella associazione apartitica di
lavoratori rimanesse fuori della porta per essere ascoltata, se mai, sepa-
ratamente.

Sempre nello stesso ordine discriminatorio, si sono artificiosamente
create, avallate e consacrate definizioni denigratorie e spregiative, tacciando
di qualunquismo chiunque si azzardasse ad avanzar riserve nei confronti
del sistema, di conservatorismo chiunque avvisasse — troppo spesso facile
profeta — ai pericoli insiti in certi facilismi, di fascismo chi non fosse
disposto a simpatizzare con l'opposto estremismo. Persino la «modera-
zione » ¢ diventata un modo di essere di cui vergognarsi. I tradizionale
complesso d’inferioritd nei confronti di tutto cid che sta a sinistra — e del
quale non poca responsabilitd risale agli intellettuali, preoccupati di stare
alla moda — continua a pesare sulla vita nazionale, facilitando cosi alla
quadrata ala sinistra dello schieramento politico — avvantaggiata dal poter
predicare senza dover operare — di imporre le sue suggestioni. Il resto ¢
stato fatto dalla gara tra le correnti, dalla ricerca di «spazi» e di posizioni
di potere, e dalle corse al Quirinale, che ormai hanno durata non inferiore
a quella della carica e inquinano lintera vita politica e la stessa vita del
paese.

All’economia si sono cosi fatte correre velleitarie avventure, dalle quali
si & dovuti non di rado ripiegare a gambe levate: da pill anni si assiste al
ritmico $uccedersi di ricorrenti fasi di defedamento dell’economia. La quale,
poi, a mala pena risollevatasi — in virtd del palliativo di contingenti incen-
tivazioni — dall'ultima mazzata subita, si prende prontamente una nuova
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mazzata, da cui si tenterd poi di risollevarla attraverso nuovi pannicelli
caldi, in attesa di vibrarle nuovi colpi mortali subito dopo. Le vicende del-
Pedilizia sono, in proposito, paradigmatiche. Ed ¢ stato proprio questo
meccanismo a bloccare quella riforma urbanistica, della quale, pure, il
paese avrebbe tanto bisogno e il cui ritardo ci disonora.

In una simile atmosfera, il gran daffare in studi e discussioni di piani
e programmi, che caratterizzd gli anni sessanta, con dovizia di apparati,
comitati e convegni, si presenta, retrospettivamente, come, poco pilt che
mera esercitazione.

La programmazione nel nostro paese ¢ fallita ancor prima di comin-
ciare a funzionare. A chi ripercorra col pensiero i tempi, essa appare come
poco piu che lo slogan di un’ora della vicenda storica nazionale.

Una volta consumatone 'effetto, bisognava cercare nuove formule. Il
vessillo degli anni settanta sono le «riforme ». Dio sa se I'Ttalia ha bisogno
di riforme, e specialmente di quelle della scuola, della casa e dell'urbani-
stica, della sanitd, dell'assistenza, dell’'amministrazione. Giuseppe Saragat
ne ¢ stato banditore da sempre. Nenni ne sottolinea I'improrogabilita.
Percid quando effettivamente verranno sard sempre tardi. Ma questo non
significa che, pur di menar vanto di averle fatte (pur di poter proclamare
che furono realizzate Gaio consule), le si debbano fare subito e male e
possibilmente nell'imminenza di un turno elettorale.

Ricordate il gran rumore che si fece per la prima di esse? La riforma
ospedaliera avrebbe dovuto assicurare al paese ospedali modello, sanitari
superlativi, assistenza esemplare; finalmente sarebbe stato estirpato il malco-
stume dei concorsi sanitari fatti in casa dalle decrepite opere pie: gli ospedali
avrebbero potuto disporre di un corpo sanitario preparato e moderno. Da
quella legge sono passati tre anni; gli enti ospedalieri sono stati infeudati;
ma i concorsi, che, bene o male, prima si svolgevano in qualche modo,
sono rimasti bloccati; e ai posti di primario, di aluto, ecc., si rimane o si
accede ormai per mera routine, senza concorso e senza alcuna prova di
capacitd; anche perché, naturalmente, gli interessati premono a che i con-
corsi — queste deprecabili viete e antidemocratiche forme di selezione! —
vengano banditi dalla storia della spedalitd italiana. Non si sono mai regi-
strate tante agitazioni e tanti scioperi nelle categoria degli ospedalieri, come
negli anni successivi alla riforma.

E stata ora approvata da uno dei rami del Parlamento la riforma
universitaria. Una riforma destinata, nel programma dichiarato, a distrug-
gere le baronie, ad aumentare il numero dei docenti fino a fare dell'uni-
versitd una scuola professionale di massa, a mettere a contatto immediato
e permanente chi insegna e chi deve apprendere. Non ¢ questa la sede per
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criticare 1 contenuti della riforma, le modalitd con cui, pur di vararla in
qualunque modo, & stata raffazzonata e rattoppata fino all'ultim’ora, mani-
polandola persino in sede di coordinamento. Ammettiamo pure che fosse
proprio indispensabile — e non rispondesse soltanto ad interessi corpora-
tivi e partitici — I'immediata quadruplicazione del corpo docente per colpo
di bacchetta magica e I'ulteriore raddoppio di esso. Ma dove mai terrd le
lezioni, le esercitazioni, gli incontri con gli studenti, gli esami, dove mai
assolver gli altri obblighi didattici imposti dalla regola del « tempo pieno»,
questo esercito di professori, se l'edilizia universitaria & quella che &, e
oggi — con un corpo docente sei volte pili scarso e senza il «tempo pie-
no» — i locali non bastano? Un solo obbiettivo della riforma sard pronta-
mente conseguito: I'esodo di buona parte dell’attuale corpo docente, ingiu-
stamente mortificato, il quale pure rappresentava — come la cronaca di
ogni giorno conferma — uno dei punti di riferimento della nazione. Una
volta di pil, una riforma pour la fagade, destinata a complicare ed aggra-
vare 1 problemi dell’'universitd, non a risolverli.

E che dire della nuovissima riforma, quella della casa? La Corte costi-
tuzionale aveva richiamato all'esigenza di una soluzione unitaria e uni-
forme del problema dei suoli urbani. Dalla sua sentenza del 1968 risulta
chiaro che, in principio, nulla si oppone alla esclusione della inerenza della
facoltd di costruire alla proprieta del suolo. La Corte aveva perd eviden-
ziato che non ¢ legittimo usare, in materia, due pesi e due misure: se lo
Stato continua a consentire che sul proprio suolo uno costruisca un gratta-
cielo arricchendosi a dismisura, non puo legittimamente obbligare il vicino
senza indennizzo a tenere il proprio suolo a verde a vantaggio del primo.
Aveva in tal modo richiamato Dattenzione sugli abusi di cui pud
esser matrice il far dipendere esclusivamente dal tocco del pennello del-
'urbanista, avallato o commissionato dagli amministratori comunali, se il
valore di un metro quadrato di terra debba essere una lira o un milione.
Dicono che I'urbanistica e l'edilizia sarebbe uno dei campi pit redditizi per
certi necessari finanziamenti. Non ci credo. Comunque questa ¢ una ra-
gione di pitt per sconsigliare di perpetuare ed aggravare, come invece fa la
riforma recentemente approvata da un ramo del Parlamento, meccanismi
capaci di dilatare I'ingiustizia, consentendo I'espropriazione a prezzo vile,
a beneficio di altri privati, di beni che sul libero mercato continuano a
rimanere negoziabili a prezzo enormemente piti elevato. La ridistribuzione
della ricchezza non & compito che si addice ai comuni.

E cosa dire della gid ricordata riforma urbanistica, lasciata a mezzo
dalla legge-ponte del 19677 Dopo aver messo in moto un tutt’altro che
indispensabile fdoom edilizio, quella legge ha successivamente generato
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— per via dellintasamento (inwilmente preavvisato dagli esperti) del
macchinoso congegno di produzione degli strumenti urbanistici — un
preoccupante ristagno produttivo, reso pitt grave dal metodo fiscale (clamo-
rosamente mortificato poi dalla giurisprudenza) con cui 'amministrazione
dei lavori pubblici ha gestito certi concetti legislativi da essa stessa inven-
tati e formulati in modo tutt’altro che perspicuo (le lottizzazioni, i com-
plessi urbani di particolare valore ambientale, le misure di salvaguardia
eccezionali, ecc.).

E come non fare un accenno alla riforma della pubblica amministra-
zione? Una riforma che attende da un quarto di secolo di esser varata e
ha il privilegio di avere un proprio ministro, il quale perd ¢ costretto a
occuparsi solo di carriere, tabelle, riassetti, conguagli, indennitd, supplementi
e perequazioni, mentre la vera riforma, quella che tutti i cittadini atten-
dono, sta Ii ad aspettare, in tanti volumi coperti di polvere. In compenso
perd ogni tanto passa, pitt o meno «alla scordata» (come dicono al mio
paese), una «leggina» col consenso e il plauso di tutti: 'ultima ¢ quella
che, calpestando consapevolmente pitt di un precetto della Costituzione e i
principi fondamentali della materia del pubblico impiego, ha immesso
nei ruoli (e per giunta non nella qualifica per la quale erano stati assunti,
ma in quella nella quale, una volta assunti, erano stati, per rinnovato « fa-
vore del principe », effettivamente, e sia pure per poco, utilizzati) ben cin-
quemila avventizi, chiamati in servizio alluvionalmente e per ragioni con-
tingenti, senza alcuna selezione (il tutto per elevare il morale e il senso
del dovere del personale assunto per regolare concorso, nei confronti del
quale viene viceversa rigorosamente applicata la tassativa e giusta regola
tradizionale per cui l'espletamento di mansioni di una qualifica o di un
ruolo diverso non da diritto a transitare in quella qualifica o in quel
ruolo). E l'esemplificazione potrebbe continuare con le tante leggi foto-
grafia, e con tante altre cose.

Il discorso sarebbe troppo lungo se dovesse proseguire occupandosi di
altre «riforme»: della infelice legge sulle afhttanze agrarie — una legge
assolutamente contrastante con gli impegni del piano Mansholt, la quale,
trascinata dalla forza demagogica, ha sostituito alla speculazione del pro-
prietario fondiario quella dell’afhttuario, travolgendo, nel suo slancio fa-
voristico, al di 1& degli stessi propositi, e in evidente contraddizione con
Fart. 44 cost.,, persino i piccoli proprietari —, delle disposizioni dell'ultimo
decretone in materia di sconto imposto alla produzione sui medicinali
venduti ai mutuati (disposizioni che rischiano di condurre al fallimento
molte medie e piccole aziende, trascinando nel loro destino migliaia di
operai), ecc. ecc. Leggi non ispirate da alcun disegno unitario, e adottate
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alla ventura disordinatamente (altro che piano!), per dar soddisfazione a
questa o quella protesta, a questa o quella pretesa (non importa se fon-
data o no).

Si va avant sulla base di fittizi e illusori compromessi, di «riforme »
che, appunto per voler tentare di compromettere cose inconciliabili, sono
tali soltanto di nome, servono unicamente a consentire di vantarsi di averle
fatte, e portano gid in sé 'impronta del pentimento e il seme del falli-
mento: riforme che distruggono le vecchie strutture senza sostituirvi al-
cunché di valido e soprattutto di stablle E un sistema che basterebbe a
dare il nome a un’epoca.

Non ¢ questo il modo di far avanzare il paese, di tenerlo al passo con
lo slancio dei suoi partners nella Comunita europea. Il popolo italiano ha
dimostrato tante volte — e gli esempi recenti sono molti — di possedere
tali energie da saper risorgere e risorgere ancora dalle proprie ceneri. Ma
perché cid avvenga bisogna pure che a un certo punto si molli la presa,
gli si lasci un attimo di respiro; bisogna pure che gli si consenta di ri-
mettersi in piedi, di rimboccarsi le maniche e mettersi a lavorare; che si
dia sicurezza sui posti di lavoro a chi vuol lavorare; che si dia credibile
certezza a chi intenda impiegare nella produzione il frutto dei propri
sacrifici e del proprio lavoro; che si prendano a modello i paesi la cui
economia avanza, non quelli che ristagnano. Non si puo allo stesso tempo
insultare e mortificare (se non peggio) i « padroni» e aspettarsi che qual-
che ingenuo si faccia ancora «padrone» per offrirsi volontariamente al
ludibrio col sigillo dell'autoritd. Non soltanto le nozze, ma neanche le
riforme si fanno coi fichi secchi. Se lo Stato non &, o non & ancora, in grado
di farsi imprenditore esclusivo, se la societd, per andare avanti e progre-
dire, ha ancora bisogno che altri si assuma in proprio dei rischi, non puo,
non deve, con la tolleranza dello Stato, avvilire, terrorizzare, svillaneg-
giare chi, in tempi cosi difficili, & ancora disposto ad assolvere lingrato
ruolo.

Tutto questo pud avere, per alcuni, una sua coerenza. Non ha coe-
renza pero ed ¢ assolutamente irrazionale e suicida che quei partiti i quali
sanno che il proprio elettorato non & in quest’ordine di idee (e lo sanno
tanto bene che nei brevi giorni delle campagne elettorali tengono tutt’al-
tro linguaggio e sono generosi di garanzie ed assicurazioni) operino poi,
in concreto, nel quadro dell’ordine di idee cui accennavo. Se & vero che
la democrazia rappresentativa si basa sul mandato fiduciario, non ¢ forse,
anche questa, un'espressione di calo di democrazia? Non rientra anche
questo nel quadro della crisi di certezza?
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Incertezza, dunque, nelle istituzioni, nelle strutture oolitiche, nelle
strutture economiche, Calo di stabilita e forza dello Stato, di democrazia,
di produzione, di occupazione, di benessere. Possono esser soddisfatti quei
sofisticati bellimbusti in fuoriserie, che parlano della civiltd dei consuini
con sprezzante sussiego.

Ma il virus dellincertezza non risparmia nulla: aggredisce la vita
privata, i rapporti di ogni giorno, l'azione della giustizia.

Ci0 risale ancora una volta, in primo luogo, alle responsabilita dei
politici. L’invecchiamento dei codici e di molte leggi organiche; il loro
superamento da parte della Costituzione, i vuoti necessariamente creati
dalla Corte costituzionale hanno trovato la classe politica — impegnata
in velleitarie dispute di palingenesi e di riforme e incapace di trovare so-
luzioni concordi (eppure capace di concordare e varare a tamburo bat-
tente, a cascata, leggl interpretative, o sedicenti interpretative, in materia
elettorale, soprattutto in corso di giudizio) —, hanno trovato, dicevo, que-
sta classe assolutamente distratta e sorda agli anzidetti problemi, la solu-
zione dei quali, pitt di ogni altro, presuppone un idem sentire de re pu-
blica. Ecco che allora — come suole avvenire ogni volta che si creano
vuoti di potere — nelle aree non pit governate dalla legge, o da una
legge certa, & dilagata la «libera volontd» del giudice. E, come i giudici
nel nostro paese sono molti, e, oltre tutto, divisi in non poche giurisdi-
zioni e ispirati da varie ideologie, ecco il pullulare di soluzioni contra-
stanti e di polemiche, sulla pelle delle parti in causa, dei cui diritti e
della cui libertd si decide.

Qualche esempio delle difficoltd della giustizia? Sono oltre quattro
anni — da quando intervenne una sentenza della Corte costituzionale che
dichiard illegittima la legge relativa alle giunte provinciali amministrative
in sede giurisdizionale — che mancano, in Italia, i giudici amministrativi
locali: la conseguenza ¢ che il pitt modesto dipendente — un netturbino,
un bidello — del pi piccolo comunello di montagna, se vuol chiamare
in causa il proprio datore di lavoro, il comune, ¢ costretto ad adire il
Consiglio di Stato a Roma, affidandosi al costoso patrocinio di un cassa-
zionista; altrimenti (ed & cid che generalmente avviene) dovrd rassegnarsi
al sopruso subito: di queste cose, che toccano gli individui e non i gruppi,
nessun partito, nessun sindacato si accorge. Ancora non si riesce poi a
capire con certezza — perché, in mancanza di leggi, ¢ nata dai colpi di
mano di una giurisprudenza tutt'altro che univoca — quale sia la portata
della giurisdizione contabile della Corte dei conti nei confronti degli am-
ministratori degli enti pubblici diversi dallo Stato. Non parliamo poi, per
passare ad altri campi, di certe figure di reato da piut parti poste sotto
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accusa; di certi istituti basilari del diritto di famiglia, sballottati tra Par-
lamento, Corte costituzionale, trattativa internazionale e referendum;
della scarsa nitiditd di tanti testi legislativi e dei «combinati disposti»
risultanti da una legislazione alluvionale, frammentaria e contraddittoria;
e via dicendo.

Ma P’aspetto pidt sconcertante — anche se rappresenta anch’esso fedele
specchio dei tempi — &, in questo campo, la crisi del mondo della giu-
stizia, la mancanza di certezza nella decisione del giudice, e, conseguen-
temente, 1i dove riesce possibile, la, fuga dalla giustizia statale.

Quella garanzia di uguaglianza e di giustizia che i paesi anglosassoni
— ancorati al diritto consuetudinario — sono in grado di confidare alla
forza della tradizione e al modo di 3celta dei giudici e di cessazione dal-
I'ufficio di giudice, il nostro sistema, non altrimenti dagli altri sistemi
continentali, la confida all’'obbligo dei giudici di attenersi alla legge scritta,
posta una volte per tutte, ¢ in modo uguale per tutti, dagli eletti del po-
polo. 11 cosiddetto diritto libero, la ricerca del diritto da parte del giudice,
non aveva avuto fortuna da noi finora. E fu grande ventura, quando si
pensi agli arbitri che esso ha consentito in quei paesi dove, trionfato un
ordine rivoluzionario (non importa se di destra o di sinistra), i giudici
furono chiamati ad attenersi, nell’applicare le leggi, allo «spirito» dell’or-
dine nuovo, liberamente interpretato (ma in realtd imposto dalla gerarchia
della parte vincitrice).

Nella divisa societd di oggi, anche in seno al corpo dei giudici si &
affermata per0 una tendenza antagonista, la tendenza di alcuni a cercare
il diritto non pit nella legge e nel sistema delle leggi — e cioé nella vo-
lontd dello Stato (che istituzionalmente impersona la societd e la espri-
me) —; ma ad attingerlo direttamente (senza diaframmi) « nella societd »
— e cioe, sostanzialmente, secondo scelte libere (o, meglio, di tendenza).

Orbene: non v’ha dubbio che il magistrato, come cittadino, pud «im-
pegnarsi » come meglio crede; come giudice, no. La disposizione della
Costituzione in base alla quale la legge pud limitare il diritto dei giudici
di appartenere a partiti politici non ¢ stata utilizzata dal legislatore; nulla
impedisce percid ai giudici, oltre che di abbracciare I'ideclogia che prefe-
riscono, neppure di militare nel partito nel cui programma si riconoscono.
Quella disposizione sta perd pur sempre a significare che la Costituzione
presuppone che la funzione giudiziaria — il compito sacro di giudicare
gli altri uomini — rimanga immune dalla influenza dei partiti ¢ non ri-
sulti inquinata da ideologie politiche. In democrazia il sovrano & il po-
polo: & il popolo che fa le leggi attraverso il Parlamento, costituito dai
suoi rappresentanti liberamente eletti; ¢ il Parlamento, poi, che, proprio
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perché composto dai genuini rappresentanti del popolo, attinge alla co-
scienza sociale, e, vagliate le istanze e contemperati gli interessi partico-
lari con quelli generali, rinnova perennemente la normazione, e ne ri-
sponde al popolo. Il giudice, non essendo investito dal popolo, e non ri-
spondendo ad esso (né ad alcuno) del suo operato, in tanto riesce ad
essere egli stesso espressione di democrazia, in quanto dia effettivamente
applicazione alle leggi votate dai rappresentanti del popolo. Se fosse lui a
scegliere liberamente se applicare o non applicare le leggi, si adergerebbe
a sovrano (per dippil, a sovrano irresponsabile, e quindi assoluto), al di
fuori dello Stato, anzi contro lo Stato, e percid contro il popolo, del quale,
in democrazia, lo Stato & emanazione. Il cosiddetto diritto libero & l'ar-
bitrio del giudice; e larbitrio del giudice ¢ (o pud diventare) la legge
della fazione, la fine della liberta.

D’altro canto, & risaputo che soggezione del giudice alla legge non
significa affatto ottusa applicazione della lettera della legge. Le leggi vi-
vono calate in un ordine costituzionale che ne rappresenta il supporto e
Ianima, € in un contesto normativo perennemente rinnovantesi per il con-
tinuo confluirvi di nuove norme e il continuo refluirne di norme supe-
rate. Gid questo basta a far si che i significati delle leggi non perman-
gano immutati e che perennemente vigile debba essere I'opera del giudice
nel penetrarne l'autentica ¢ mutevole portata attuale. A cio si aggiunge
Pininterrotta evoluzione della realtd sociale che le leggi sono chiamate a
regolare ¢ nell’ambito della quale le leggi vivono: le abitudini, i costumi,
le esigenze, le valutazioni. Il condizionamento del diritto a opera della
evoluzione della societhd & percid una realtd incontestata e incontestabile.
1l testo normativo che ieri significava una cosa, oggi, in un diverso con-
testo costituzionale, legislativo, sociale, assume un significato  diverso.
Tutto cid & fuori discussione. Grande deve essere percio la sensibilita del
giudice, aperta alle mutazioni giuridiche e sociali; e soprattutto grande
deve essere il suo studio nelladeguare linterpretazione dei vecchi testi
allo spirito della Costituzione, al modo in cui essa vive, alla realtd sociale
in cui si esprime e che le da vigore.

Se ¢id & vero, non & men vero perd, a un tempo, appunto e Proprio
perché alla base di tutto il sistema vi & un ordine costituzionale che &
ancora, per nostra ventura, quello segnato dalla Carta del 1947, non & men
vero, dicevo, che i giudici debbono obbedire alle leggi, e che una sentenza
contraria alla legge, quando non & espressione di ignoranza, & espressione
di soperchieria e strumento di compressione ¢ di annientamento della per-
sonalitd e della dignitd dell'uomo.
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Dobbiamo purtroppo ammettere che anche sotto il profilo in, esame
gli ultimi anni hanno segnato nel nostro paese un calo di democrazia.
Troppo spesso 1 quotidiani ¢i danno notizia di dispositivi anomali e di
strane prese di posizione di giudici.

Le ombre di cui fin qui ho detto — e non sono le sole — che adug-
giano e rendono carico di incertezze il tempo in cui viviamo, risalgono
sostanzialmente all'indebolimento dello Stato, alla frantumazione del po-
tere e conseguentemente alla mancanza di fermezza nell’esercizio di esso,
ma, a monte, alla dispersione del senso dello Stato, della coscienza di cio
che lo Stato rappresenta come momento etico, come elemento di coesione,
come punto di saldature, di unitd e di forza della societd nazionale. A
tutto questo ci ha condotti la degenerazione del costume politico, lo sfi-
lacciamento dei- partiti al potere, la spregiudicatezza e la proliferazione dei
leaders ognuno a caccia di un proprio «spazio» o di un piu vasto «spa-
zio» (e percio i salti della quaglia, le fughe in avanti, i nuovi equilibri
e quelli pit avanzati, e consimili prestazioni ginniche), in una gara di
inseguimenti e di sorpassi che non ha soste, da cui nessuno pensa mai di
recedere (neppure quando le condizioni del gioco diventano meno onore-
voli), in cui l'aspirazione a conseguire e mantenere una posizione peren-
nemente in bilico viene fatalmente a deformare ogni prospettiva, facendo
passare tutto il resto (e proprio quel che pili dovrebbe contare) in seconda
linea, creando il falso convincimento che il vero risultato, il vero traguardo
sia puramente e semplicemente il mantenimento di quell’instabile equili-
brio che le circostanze consentono. Il paradosso & che nell’accanita lotta
per sottrarsi 'un l'altro uno «spazio», i gruppi in contesa talvolta non si
avvedono di lasciare scoperte intere praterie, nelle quali poi dilagano, come
fiumane prorompenti, altri partiti. Gli ¢ che la gente ¢ stanca di veder
considerato il proprio voto come un biancosegno.

E chiaro che in questo quadro lo Stato, la societa, i singoli rimangono
tutti emarginati in sfocati piani di fondo, mentre il compromesso la fa
da protagonista e qualsiasi abdicazione diventa non solo possibilita ma
addirittura imperativo. E altrettanto chiaro perd che questa & la strada
della fine dello Stato democratico.

Uno degli aspetti pili preoccupanti del fenomeno ¢ che tale fine si va
verificando non per crisi, ma per lisi, come la cosa pit naturale di questo
mondo. A un certo punto siamo oltre la frontiera, e non lo sappiamo an-
cora. Non ¢ un crollo: & come quando dalla base di un mucchio di sabbia
si toglie un granello per volta: a un dato momento il cumulo non ¢’¢ pin;
ma gli altri non hanno avuto la sensazione di come e quando cid sia
avvenuto.
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E pidt che mai indispensabile percid che a un certo punto si abbia
il coraggio, ma prima di tutto la volontd e la coscienza, di dire: basta.
Se non lo dird lo Stato, questo indilazionabile «basta» potrd venire dal
basso, o comunque dall’esterno dello Stato; e sarebbe assai pin grave.

Non ¢ consentito, in una situazione simile, dire parole ovattate, in
punta di lingua, usando il linguaggio ipotetico, alternativo e cauteloso
dell’oroscopo pur di non dispiacere a nessuno, non dire le cose che sono
e come sono, coltivare illusioni, sfuggire alla necessaria fermez%a. Non
verrd mai il giorno che chi ha obblighi di potere vorra affacciarsi al vi-
dco e parlare? per dire in termini franchi; semplici e chiari agli italiani,
ai quali finora si ¢ fatto ¢ si [a di tutto per nasconderla, quale ¢ la loro
«reale» situazione; per chiarire finalmente, anche a costo di urtare qual-
cuno, la fallacia di certe suggestioni; per spiegare fuori di ogni discorso
paludato (sembra impossibile, ma il popolo italiano ¢ condannato a sen-
tire solo l'altra campana) quello che tante volte ha detto, inascoltato, Carli:
che se non si produce e non si risparmia, se si sperpera, se si distrugge,
non solo le riforme e l'avvenire sono gid finiti, ma lo stesso benessere di
oggl; per chiamare tutti a raccolta con l'appassionato calore delle ore de-
cisive; per invitare tutii a rimboccarsi le maniche, a riprendere gli stru-
menti del lavoro, la volonta d'intrapresa, 1i dove prima delle farneticazioni
e delle delusioni di questi ultimi due anni li si erano deposti, quando la
nostra moneta faceva premio, la nostra economia veniva portata ad esem-
pio, ia nostra ascesa veniva additata come miracolo.

E chiaro che questo esige senso di autocritica e coraggio, ed ha un
suo costo. Esige che ci si liberi dei complessi d’inferiorita e di certi abiti
mentali: esistono formule ottime, formule buone e formule meno buone;
ma nessuna formula potrebbe esser considerata buona quando la difficolta
del ricambio venisse sfruttata per forzare proprio a quel risultato dal
quale essa dovrebbe avere la funzione di preservare. Esige che, liberandolo
dall’attuale soggezione e aprendolo finalmente alla voce di tutti, alla voce
di chi vuol parlare chiaro e dire la verita, si restituisca al popolo italiano
il suo maggiore strumento di informazione di massa, del quale, secondo
un oscuro disegno, la nazione ¢ stata spodestata da pochi al servizio di
interessi che non sono i suoi. Esige soprattutto che ci si metta in testa di
introdurre un nuovo ordine morale nell’'uso del potere, e, percio, tra
Paltro, che il finanziamento dei partiti — il quale, pure, ¢ un fatto essen-
ziale in una societd democratica — avvenga alla luce del sole: cid non
tanto e non soltanto perché il paese ¢ stanco della cascata di scandali che
lo sommerge, quanto anche perché in tempi di maggioranze risicate e di
difficoltd di alternative democratiche le giuste ondate di sdegno che il mal-
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governo e gli scandali suscitano potrebbero attraverso un’elezione decidere
la sorte della democrazia. Esige ancora che si liberi la vita politica della
contaminazione che per essa rappresenta la corsa sotterranea al Quirinale,
la quale ogni volta parte pit da lontano. Perché dobbiamo rassegnarci a
una democrazia ancor piu fragile ed esposta di quanto gia sia natural-
mente? Perché dobbiamo prestar credito alla interessata e falsa afferma-
zione che lelezione popolare del Presidente della Repubblica indebolirebbe
la democrazia? forse perché essa consentirebbe ai cittadini di contarsi fuori
dei partiti? Ma sono i partiti che debbono servire alla democrazia, non
la democrazia ai partiti!

Si contano ormai sulle dita i paesi che, in Europa e nel Mediterraneo
— e, del resto, nel mondo — sono riusciti a preservare un reggimento
democratico; e sono, fuor d’ogni paragone, quelli dove il livello di vita
¢ piu elevato e maggiormente continua ad elevarsi. Il nostro paese ha la
ventura di essere ancora tra quei pochi, anche se sta facendo tutto il pos-
sibile per portarsi nelle posizioni di coda.

Né ¢ vero che la conquista dello Stato sociale non possa esser conse-
guita se non a spese dello Stato di diritto. La storia, anche recentissima,
insegna che Ii dove lo Stato di diritto viene meno — Ii dove vengono meno
le libertd fondamentali e le loro garanzie, I dove i cittadini vengono di-
stinti secondo la loro ideologia in buoni e non buoni —, ¢ lo Stato sociale
— ¢ lo stesso livello di vita di chi lavora — a entrare in crisi, a rischiare
la fine. E insegna pure che dove & preservato lo Stato di diritto, ben &
possibile il trionfo dello Stato sociale, e cioé la conquista, da parte di chi
lavora, di tutte le mete sociali, economiche e politiche.

Predicare il contrario, forzare la mano al Parlamento e ai giudici, ¢
opera suicida, se ¢ vero che la libertd di ognuno presuppone la libertd di
tutti, che la violenza alla libertd di uno o di pochi & violenza alla libertd
con la / maiuscola, e cio¢ alla libertd di tutt, che I'apartheid praticata nei
confronti anche di un solo uomo mortifica la dignita di tutd. Ripetiamolo
ogni glorno a noi stessi e ricordiamolo ogni giorno agli altri. Anche e
soprattutto a chi non lo sa o non lo vuol sapere, o, peggio, finge disone-

stamente di non saperlo.
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Si & compiuto, lo scorso anno, un venticinquennio dall’entrata in vigore
della Costituzione repubblicana. Tra un anno si compira il trentennale del ri-
torno dell’intera comunitd nazionale all’ordine democratico. Eppure 1’atmo-
sfera non & celebrativa. Nella comunita, nelle istituzioni, si avvertono certi scric-
chiolii, che, quando non alla preoccupazione, spingono almeno alla medita-
zione. Bisogna avere il coraggio di non ritrarsi, davanti alla constatazione di
queste ombre. Il senso di responsabilita esige che le si ammettano e si pensi
ai ripari, se nutriamo ancora la speranza di curare i mali della nostra societa
e del sistema che ci regge, di trasmettere ai nostri figli, risanato, quell’ordine
democratico nel quale abbiamo creduto, ma nella gestione del quale ci siamo
sentiti troppo spesso traditi, se non vogliamo arrenderci e considerare perduta
la battaglia per la democrazia. La quale — non sara male ripeterlo con Chur-
chill — pur con tutti i suoi difetti, & la meno peggiore delle forme di reggimento
politico che 'uomo sia stato capace di inventare.

Finalmente I'Italia ufficiale si & rassegnata a riconoscere che non & pos-
sibile tacere oltre lo stato di crisi morale, politica ed economica ¢he attanaglia
il paese ormai come una condizione permanente. Non a caso ho parlato, nel-
I’ordine, di crisi morale, politica ed economica: questo & infatti ’ordine della
progressione causale. Il fatto piu grave & perd che questa & diventata una con-
dizione permanente, alla quale il paese appare incapace di reagire. Noj non
« attraversiamo » piu una crisi. Siamo invece (che & molto pil serio) « com-
penetrati» di uno stato di lisi che lentamente e inesorabilmente ci consuma.
Granello dopo granello il mucchio di sabbia del benessere — delle prospettive
alle cui soglie ci aveva portato il « miracolo degli anni cinquanta » — non esiste
quasi pit. Non viviamo ormai piu della rendita. Sopravviviamo mangiandoci
il capitale: con le prospettive che & facile rappresentarsi. Era a portata di mano
la possibilita di quelle grandi riforme che ogni uomo di buona volonta ha sem-
pre auspicato per un paese ricco di capacita, ma uscito in condizioni tristissime
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da secoli di servitl e di miseria, e costretto percid dai suoi handicap ad avan-
zare con minore celeritd nel consesso delle nazioni civili. Ma il clamore, le
risse e le ambizioni sono stati capaci di ricacciarci indietro di pii che un de-
cennio. Tutto sommato la crisi del petrolio ha fornito un alibi provvidenziale.
Chi, in nome della democrazia, tre o quattro anni fa, quando la parola
d’ordine era di tacere, osava lanciare un grido d’allarme per queste cose, fu
accusato, al piu poco, di qualunquismo. Purtroppo il tempo (il quale resta sem-
pre l'unico vero galantuomo) gli ha dato facilmente ragione. Ora quegli stessi
che si erano, in concordia d’intenti, adoprati a tener nascosta la verita, suonano
le campane a martello e ci avvertono che siamo all’« ultima curva ». Ma come
ci siamo arrivati? E quando? Non era stato gia detto da qualcuno, vari anni
fa, che chi aveva responsabilitd di potere avrebbe avuto il dovere di affacciarsi
al video e rappresentare ai cittadini le effettive difficolta del paese, i limiti di
rottura, e richiamare tutti alla solidale necessita di rimboccarsi le maniche e
di lavorare con concordia ed impegno per evitare alla nazione la catastrofe
verso cui la avevano incamminata certi facilismi e certi lassismi? Il pensiero
di chi rimedita con mente onesta e serena sulle vicende di questi anni prodight
al di 1a delle risorse, e sulle responsabilita, si ferma su nomi, formule, metodi.
Ma il pensiero del giurista torna naturalmente al discorso delle istituzioni.
L’importante & che egli sappia e voglia tornarvi con purezza di intenti.

* k %

Rappresenta percid un passaggio obbligato guardare alla Carta costitu-
zionale: come & nata; come & stata attuata; come ha vissuto. E poi chiedersi
sc una parte di responsabilita di quanto & accaduto nel paese debba farsi risalire
ad essa; se la Costituzione, non tutta operante, sia ancora valida; se qualche
aggiustamento nelle istituzioni possa favorire il ritorno della nostra societa
sulla via del risanamento e della ripresa.

Prendiamo percid le mosse dall’ormai lontano 1946. L’assemblea costituente,
cletta contemporaneamente al referendum del 2 giugno, risultd composta per
circa due quinti di democristiani, per altri due quinti dalle sinistre (poco pill
socialisti che comunisti; ma i primi presto si sarebbero scissi). Dei rimanenti
128 deputati, una ottantina erano di destra (liberali, qualunquisti, monarchici
ed altri), una trentina laici di centro-sinistra (demolaburisti, repubblicani e al-
tri), una decina o poco pill appartenevano alla sinistra.

Era chiaro dunque il grande ruolo che nelle decisioni costituenti avrebbe
giocato il partito cattolico, allora assai piu solido di oggi, sotto la guida di un
leader accettato da tutti come capo, De Gasperi. La voce del partito cattolico
sarebbe stata determinante, disponendo esso della possibilita di operare sulle
due ali dello schieramento dei partiti a seconda degli oggetti in discussione, e
di far prevalere, di volta in volta, I'istanza liberale o quella sociale. La funzione
mediatrice emergeva anche dalla posizione dominante del partito nella coali-
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zione centrista di governo formatasi dopo la scissione socialista di palazzo
Barberini. La compromissione delle tesi avrebbe avuto nella DC Pago della bi-
lancia; ma avrebbe trovato in essa anche, dato il carattere composito di quel
raggruppamento politico, la fonte di non poche delle ambiguita oggi riscon-
trabili nella costituzione.

I lavori dell’assemblea furono animati da un’ardente passione e da un’alta
tensione morale, dominati come erano dallintento dei pitt di portare avanti
quell'opera di edificazione di una nazione libera e civile che gli uomini che
avevano fatto I'unitd avevano lasciato a mezzo. Ispirati ciascuno dalla pro-
pria diversa fede, uomini di varia estrazione sociale e ideologica si incontra-
rono € si scontrarono in accesi dibattiti, tenuti a un livello politico e cultu-
rale destinato a non esser, dopo, sopravanzato nelle aule parlamentari (non
era ancora il tempo delle burocrazie di partito). Non che 'atmosfera fosse con-
corde: le disparita ideologiche e la rottura fra i partiti di massa seguita alla
scissione di palazzo Barberini certo non potevano contribuirvi. Anche se 1’or-
dine dei lavori non fu sempre perfetto, tuttavia la tensione morale fu altissima.
Tutte le parti non solo st mostrarono, ma furono unite in ordine a taluni punti
di riferimento essenziali, ¢ prima di tutto in ordine alle liberta fondamentali,
nelle quali tutte si sentivano ferite dalla recente, bruciante esperienza.

L’elaborazione della costituzione, specie quella delle parti piu innovatrici,
fu spesso assai tormentata. Si trattava di ripensare ex novo un ordine costitu-
zionale, senza poter contare su esperienze passate che non fossero negative.
Né le costituzioni europee dell’altro dopoguerra, « tutte dottrinarie e razio-
nali », potevano rappresentare un valido modello, poiché, per dirla con Ma-
ranini, erano state esse stesse « niente altro che delusione e preludio di ditta-
ture ». Né era possibile calare puntualmente nella realta italiana forme poli-
tiche radicate in assai diverse tradizioni. D’altro canto, molto differenti fra
loro erano gl obbiettivi « firali » delle due pill grosse matrici ideologiche rap-
presentate nell’assemblea.

Per converso, proprio I'incertezza degli attuali equilibri e la preoccupata
vigilanza reciproca delle parti si traducevano in istanze per il potenziamento
delle salvaguardie. Cid contribui sicuramente a rafforzare quella convergenza
sui temi delle libertd e delle guarentigie, che gia aveva una sua solida base nella
comune matrice antifascista e nella recente solidarieta della stragrande fnaggio-
ranza degli uomini della costituente nella lotta di liberazione.

Gli scontri pill animati ebbero piuttosto a oggetto — come era naturale —
i rapporti familiari (parita dei coniugi, dissolubilita del matrimonio, filiazione
naturale) e i rapporti economici. Era in ordine a essi che le rotture col pas-
sato avrebbero potuto maggiormente incidere nel tessuto della societa. Quella
dei rapporti economici fu sicuramente la materia dove maggiore si riveld I'an-
titesi fra le sinistre e le destre, e quella dove maggiormente il partito cattolico,
col suo carattere composito, i suoi interni travagli e la sua ascendenza confes-
sionale, poté svolgere un efficace e decisivo ruolo di mediazione. Non & un caso
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che proprio questa sia, nella costituzione, la materia piu ricca di fermule am-
bigue, polivalenti e alternative, destinate ad esser riempite dalla storia.

Animati ed elevati furono pure i dibattiti sulla laicita dello Stato ¢ la li-
berta scolastica, entrambi risolti, di misura, in favore delle tesi cattoliche.

Quanto all’ordinamento della repubblica, il terreno degli scontri piu ac-
cesi fu quello delle regioni, avversate, specialmente in principio, non solo dalle
destre ma anche dalle sinistre, convertitesi al regionalismo solo dopo I'allon-
tanamento dal governo seguito alla scissione socialista. Pure il bicameralismo
basato su una differenziazione delle due assemblee fu avversato dalle sinistre,
le quali furono disposte ad accettare il sistema bicamerale solo quando riusci-
rono ad ottenere che la seconda camera non fosse rappresentativa degli inte-
ressi territoriali o di categoria, ¢ che sostanzialmente non si differenziasse dalla
prima. Animate dalla stessa avversione per ogni limitazione della portata della
pil immediata espressione popolare, esse contrastarono anche I'istituzione della
corte costituzionale. Vi contribui perd anche la prevenzione (espressamente
dichiarata da Togliatti) verso la provenienza dalla classe borghese della cate-
goria dei giuristi.

Maggiore fu invece la concordia in ordine all’opzione per una forma di
governo di tipo parlamentare, la quale, accompagnata dalla sottintesa, domi-
nante previsione di un sistema elettorale proporzionale (nonostante che questo
non fosse canonizzato nella carta), era destinata, con la fragilitd dell’esecutivo,
a rassicurare tutte le parti politiche contro il consolidamento (da tutti allora
paventato) del potere altrui, ma a privare purtroppo il paese di una guida sta-
bile e valida, e a costituire il tallone d’Achille del sistema. Indubbiamente le
garanzie rappresentano un punto cardinale di ogni ordine democratico; ma
qualsiasi ordine costituzionale, ¢ percid anche un ordine democratico, ¢ con
esso le liberta individuali, rischiano di esser messi a repentaglio (come I’espe-
rienza weimariana e la fine della Quarta repubblica provano) dalla mancanza
di stabilita, ¢ dunque di efficienza, nel reggimento politico, ¢ quindi da quegli
eccessi di garantismo formale consistenti nella concentrazione dei poteri deci-
sionali e condizionanti nelle assemblee. Essi mettono infatti queste ultime nella
condizione di minare, col gioco non sempre manifesto e sempre incontrolla-
bile delle fluttuazioni delle loro varie componenti, la stabilitd dell’esecutivo.
Non ¢& senza significato il rimpianto per la mancata attribuzione all’esecutivo
di strutture piu stabili, che affiora nei pil recenti scritti scientifici e civili di
Costantino Mortati, il quale fu uno dei piu autorevoli costituenti ed & il piu
autorevole dei costituzionalisti italiani viventi.

Ma veniamo ai contenuti sostanziali della Carta, ai valori in essa consa-
crati. In capire libri si legge che I'Italia & una repubblica democratica fondata
sul lavoro. Pur maturata attraverso il rifiuto della formula — per la quale si
erano battute, ¢ non da sole, tutte le sinistre — di « repubblica democratica
di lavoratori», quella prescelta (suggerita da Fanfani) mira nondimeno ad
escludere (come egli si espresse) che il sistema vigente possa considerarsi basato
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« sul privilegio, sulla nobilta autoritaria, sulla fatica altrui »: esso si fonda in-
vece « sul dovere, che ¢ anche diritto ad un tempo per ogni uomo, di trovare
nel suo sforzo libero la capacita di essere ¢ di contribuire al bene della comu-
nita nazionale »: «la massima espansione di questa comunitd popolare — egli
disse nella seduta del 22 marzo 1947 - potra essere raggiunta solo quando ogni
uomo avra realizzato, nella pienezza del suo essere, il massimo contributo alla
prosperita comune ».

La disposizione riassume, in somma sintesi, i caratteri della societa e dello
Stato: la derivazione del potere dagli stessi governati e la elevazione del lavoro
(inteso peraltro - come spiega 'art. 4 - nel senso di qualsiasi « attivita » o
« funzione », che, liberamente scelta, « concorra al progresso materiale o spi-
rituale della societd ») a supremo valore sociale, a fattore essenziale della « di-
gnita » del cittadino e del suo « posto nello Stato», a titolo per la «effettiva
partecipazione » alla « organizzazione politica, economica ¢ sociale del paese »
(art. 3). Chi non svolge, nel senso anzidetto, una « attivita » o una « funzione »
trasgredisce un dovere, il quale sicuramente si colloca al primo posto fra i
«doveri di solidaricta sociale » ove si consideri che senza operosita le fonti
del benessere si inaridirebbero, € con esse le stesse fonti di una valida solida-
ricta (artt. 2 e 4).

La sintesi definitoria del nostro ordine costituzionale non fa piu leva
dunque sul binomio ottocentesco « libertad e proprieta » (Eigenthum und Frei-
heit), ma sull'altro «liberta e lavoro». In esso gia si leggono, se non gli ele-
menti della forma di governo, sicuramente quelli della forma di Stato: i ca-
ratteri di uno Stato che vuol essere non solo repubblicano, lavorista ¢ demo-
cratico (e, con cid, legalitario e garantistico), ma altresi sociale e solidaristico.

Una democrazia fondata sul lavoro significa perd ancora di piu. Significa
- e lo si legge negli articoli della costituzione che seguono immediatamente il
primo, ed enunciano 1 principi di base della nuova societa - il superamento
del concetto meramente formale della liberta e I’accettazione ormai di essa
«come strumento ¢ simbolo :1i rinnovamento sociale, di partecipazione piu
larga delle masse ai benefici della vita comune nazionale ». Vale a dire come
bene del quale veramente tutti, e specialmente quelli che non dispongono di
altra fortuna che le proprie braccia e il proprio cervello, debbono esser messi
in condizione di godere effettivamente e che lo Stato deve preoccuparsi non
solo di preservare, ma altresi di promuovere attraverso un’azione che non puo
essere piu soltanto estranea e garantista ma deve essere interessata e interven-
tista. E stato giustamente detto da Calamandrei che la disposizione pill impor-
tante della costituzione ¢ quella, di nuovissimo stampo, che sta scritta nel
2. comma dell’art. 3, dove si dice che « & compito della repubblica rimuovere
gli ostacoli di ordine economico ¢ sociale, che, limitando di fatto la liberta e
I’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana
e leffettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, eco-
nomica e sociale del paese ». Si tratta di un principio cardinale, al quale risale
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I'esigenza di una programmazione economica, in cui tutti siano impegnati e
che sia ordinata all’elevazione delle condizioni di vita di tutti.

Come gia nell’ordine liberale, I'uvomo rimane, anche nell’ordine attuale,
al centro del sistema, il protagonista, con la sua personalita e dignita, le sue
liberta, la sua capacita di esprimersi operando. Ma la differenza sta nel fatto
che la nuova costituzione ¢ a misura d’'uomo: essa si preoccupa della realiz-
zazione, tra gli uomini, di un’uguaglianza effettiva e concreta; si preoccupa
della conquista di un mondo in cui per nessuno deve essere aperto il solo li-
bro dei diritti. Tutti hanno il dovere di partecipare alla edificazione comune,
alla conquista di. un benessere. per ciascuno e per tutti. Questa ¢ la solida-
rieta sociale; e di essa lo Stato deve farsi promotore, veicolo e difensore, stru-
mento di perequazione, di giustizia, di elevazione.

Di qui la diversa collocazione di certi valori tradizionali, pur mantenuti
dal nuovo ordine. La proprieta, I'impresa private hanno, si, diritto di cit-
tadinanza. Nel quadro di uno Stato che & ormai « sociale » e « solidarista »,
cid pud avvenire perd solo a condizione che esse assolvano a una « funzione
sociale » e che non vi contrastino ragioni di « utilitd generale ». Diversamente
dalle liberta, hanno percid perduto quel carattere di «inviolabilita » che ad
esse riconosceva lo statuto albertino, e si affiancano ormai, nel quadro di un
largo pluralismo economico, alla proprietd e alle imprese pubbliche. E il do-
saggio & riservato al legislatore, in funzione del raggiungimento degli obbiettivi
finali di cui ho detto.

E nel quadro solidaristico cosi delineato che trovano collocazione quelle
disposizioni, le quali si occupano della protezione dei lavoratori, della loro
giusta retribuzione, della sicurezza sociale, della loro partecipazionc alla vita
del’azienda. Ma, come ho detto, con la conquista dello Stato sociale non si
¢ voluto che rimanesse obliterata quella che era stata la conquista costituzio-
nale dell’'Ottocento, lo Stato di diritto. E stata confermata la dichiarazione di
« inviolabilita » delle liberta individuali. E, se & vero che lo Stato sociale com-
porta una dilatazione dei pubblici poteri e degli interventi discrezionali di que-
sti nelle autonomie private, nondimeno cid non pud comportare I’annienta-
mento delle liberta civili. Di qui, in via di principio, tra l'altro, I'esclusione
della possibilita di una riserva totale alla mano pubblica degli strumenti di
informazione e dei mezzi di diffusione del pensiero, dei luoghi di culto e di
riunione, degli alloggi, delle istituzioni scolastiche, dei centri di attivita cul-
turale, dei trasporti, della trasmissione della corrispondenza.

Solidarieta e liberta debbono coesistere, integrandost e contemperandosi.
Disse felicemente Ruini il 22 dicembre 1947, nel discorso pronunciato nella
seduta finale dei lavori sulla costituzione, che i principi fondamentali, posti in
testa alla carta, « manifestano un anelito che unisce insieme le correnti demo-
cratiche degli ““ immortali principi ’, quelle anteriori e cristiane del Sermone
della montagna e le pill recenti del Manifesto ai comunisti, nell’affermazione
di qualcosa di comune e di superiore alle loro aspirazioni e fedi».
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Una delle connotazioni essenziali dell’ordine costituzionale instaurato nel
1948 ¢ il pluralismo. Ho gia fatto cenno al pluralismo economico. Ma ad esso
si affiancano altri aspetti del pluralismo, nella societd e nel sistema dei pub-
blici poteri. Sotto il primo profilo va segnalato il rilievo che la Costituzione
attribuisce alle « formazioni sociali», in quanto contribuiscono allo « svolgi-
mento della personalita dei singoli » (I'uome singolo & sempre in primo piano).
La carta ha riguardo cosi alle consociazioni naturali (famiglia, gruppi etnici,
comunita locali, confessioni religiose), come alle consociazioni volontarie, e,
tra queste, segnatamente ai sindacati e ai partiti.

Quanto al secondo profilo, e cio¢ all'ordinamento della Repubblica, ho
gid accennato al carattere primariamente parlamentare della forma di governo,
pur attenuato dalla coesistenza con la rigidita della costituzione, col potere
presidenziale di scioglimento, coi referendum popolari, con la legislazione re-
gionale, col sindacato della corte costituzionale sulle leggi. Ho pure accennato
al bicameralismo, attenuato peraltro dalla identita di ascendenza partitica di
entrambe le camere. Ho accennato altresi alla improvvida debolezza inten-
zionalmente impressa al potere esecutivo. Quest’ultima & risultata rincarata
dalla riduzione ai minimi termini dei poteri normativi del governo, dal po-
tere del parlamento di legiferare al chiuso, in commissione, dall'indiscrimi-
nato potere di iniziativa legislativa dei parlamentari, dalle grandi facilitazioni
concesse alle opposizioni, dal mancato divieto del voto segreto in sede di ap-
provazione delle leggi. Nota Hermens: « Il membro del parlamento individual-
mente dovrebbe essere sempre in condizione di votare contro il suo partito,
quando la sua coscienza non gli permette altrimenti; ma dovrebbe farlo aper-
tamente. Altrimenti non & possibile un governo responsabile ». La responsabi-
lita deve essere un fatto reciproco.

Escludendo che un qualsiasi voto contrario in parlamento comporti, per
il governo, 'obbligo di dimettersi, condizionando la caduta di esso a un voto
di sfiducia palese, ammettendo la possibilita di scioglimento delle camere, la
costituzione cercd di ridurre l'instabilita del governo a limiti accettabili. Ma i
rimedi si sono rivelati insufficienti, tanto pili che il potere politico si & trasferito,
in fatto, dal parlamento ai partiti e che finora tutti i governi sono stati fatti
cadere fuori del parlamento. La sostanziale vischiosita dell’elettorato ha poi
dimostrato la scarsa utilitd dello scioglimento delle camere.

Il quadro dei centri istituzionali di indirizzo politico — il quale nei sistemi
parlamentari suole esaurirsi nel parlamento e nel governo —, si completa, da
noi, con le regioni e le espressioni di democrazia diretta. Pur nell’unitarieta
dello Stato e nel quadro di adeguate garanzie costituzionali per lo Stato, le
regioni sono dotate, oltrecché di poteri amministrativi, del potere legislativo
e di autonomia di indirizzo politico in talune importanti materie di interesse
pill autenticamente locale. La loro instaurazione ha voluto avere un alto si-
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gnificato di rottura rispetto al tradizionale centralismo dello Stato; ha voluto
realizzare un avvicinamento della cosa pubblica ai cittadini e dei cittadini alla
cosa pubblica, una pilt immediata partecipazione. L’esperienza non era stata
sempre felice per le regioni istituite per prime (quelle ad autonomia speciale).
Quanto alle regioni ordinarie, la loro istituzione ed entrata in funzione & stata
ritardata di circa un venticinquennio. Esse sono troppo recenti per essere giu-
dicate. Ma le prime esperienze — molto diverse fra loro — non sono forse tali
da diradare la preoccupazione che possa approfondirsi il divario economico,
sociale ¢ politico fra nord e sud.

Anche la legge destinata a rendere attuale I'istituto del referendum & stata
troppo ritardata. Per giunta la sua macchinosita — la quale € testimonianza
dello scarso gradimento dell’istituto da parte della classe politica ~ appare
ordinata ptuttosto a defraudare il popolo di questa forma di democrazia diretta,
che a far giocare ad essa quel ruolo riequilibratore rispetto ai centri di po-
tere delegato, che la costituzione, quasi presaga di certe deviazioni oligarchi-
che, intese assegnargli.

Pure per i partiti — cui per prima nella storia la costituzione italiana ha
riservato un espresso riconoscimento - & finora mancata ogni normativa, no-
nostante che queste consociazioni essenziali alla democrazia, ordinate a me-
diare gli interessi sezionali ¢ ad « integrare il popolo nello Stato », giochino il
ruolo assolutamente preminente nella vita politica del paese, condizionando
permanentemente, in modo decisivo, il parlamento, i governi, gli enti locali,
e, attraverso il cosiddetto sottogoverno, l'intera societa. 1l problema del finan-
ziamento ¢ della democraticita dei partiti continua ad essere uno dei punti
nevralgici nella vita delle istituzioni.

Cose non molto diverse debbono dirsi per i sindacati dei lavoratori, i quali
sono venuti nell’'ultimo decennio ad assumersi, attraverso un’energica pres-
sione extra ordinem sui centri di potere politico, grandi responsabilita in ordine
ad importanti scelte (non tutte inerenti ai loro compiti istituzionali): e tutta-
via continuano a sottrarsi a quella normativa destinata (come la costituzione
vorrebbe) a inserirli, previa verifica della loro effettiva rappresentativita e della
democraticita dei loro ordinamenti, nel quadro istituzionale.

Ho gia ricordato che la tesi la quale intendeva canalizzare la forza po-
litica delle categorie produttive in un’assemblea legislativa rappresentativa de-
glt interesst di categorta e di settore ebbe (soprattutto per volonta delle sini-
stre) poca fortuna alla costituente. E il CNEL, della istituzione del quale do-
vettero accontentarsi le istanze allora espresse in tale direzione, ha avuto - so-
stanzialmente per la stessa ragione, oltrecché per-la scarsa rappresentativita
che si & riusciti a imprimergli -~ vita stentata e insignificante.

Un ruolo a parte, di notevole rilievo, anche se non preminente, ¢ affidato
dalla costituzione al presidente della Repubblica. 1l capo dello Stato non ha
una investitura popolare, non partecipa della funzione esecutiva, non dispone
di poteri di emergenza. Nondimeno & un potere autonomo che pud assumere
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